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CARACTERISTICAS DE LOS CONTEXTOS
POLITICOS, ECONOMICOS, SOCIALES Y
CULTURALES QUE FAVORECEN LA EVASION
Y LA CORRUPCION ORGANIZADA

Ana Cecilia Broitman y Gustavo Daniel Di Paolo

- La evasión y la corrupción organi-
zada erosionan los mecanismos de
financiamiento del modelo de
defensa nacional (concebido como
un elemento integrador y totaliza-
dor ).

- Las problemáticas referidas debili-
tan la variable fiscal y limitan la
actividad financiera del Estado.

- Se aborda un problema de defini-
ción y alcance teórico con deriva-
ciones prácticas en la estructura de

financiamiento del Estado.
- Las hipótesis planteadas en un

marco teórico preliminar deben ser
operables y susceptibles de ejecu-
ción en el seno de la acción estatal.

- El control de las prácticas evasivas
y la disminución de la corrupción
organizada optimizaría la variable
tributaria y por ende, legitimaría
convenientemente la actividad
financiera del Estado.

- El conocimiento preliminar de las
causales y del contexto o entorno
externo en el que operan las pro-
blemáticas descriptas, tenderían a
limitar su alcance e influencia.

- La mejora instrumentada en los
mecanismos de financiamiento del
Estado, tendría impacto directo
sobre el paradigma de la defensa
nacional a través del equilibrio de
la ecuación fiscal.

- Marco teórico - conceptual.
- Referencia de las teorías y doctri-

nas concebidas para abordar las

problemáticas de la evasión y la
corrupción organizada.

- Presentación y exposición del
esquema para operar y desarrollar
la hipótesis (solución al problema). 

Determinantes y disparadores
que operan la evasión y la corrupción

organizada. Marco contextual de las
problemáticas a abordar. 

PLANTEO DEL TEMA

FORMULACION DEL PROBLEMA

FORMULACION DE HIPÓTESIS PRELIMINARES

REFERENCIAL TEORICO-CONCEPTUAL



- El tema y el problema ya fueron
definidos y delimitados en la for-
mulación de las presentes pautas
generales del trabajo.

- Resulta indispensable definir y per-
cibir integralmente el macroam-
biente (entorno o contexto externo)
que determina e incide sobre la

evasión y la corrupción organizada.
- Es indispensable conocer acaba-

damente las características del
contexto político, social, econó-
mico y cultural, que tienda a aco-
tar la "complejización" actual del
problema.

- El tiempo real y los recursos para
desarrollar el proyecto, son los
requeridos para efectuar el releva-
miento integral del macroambiente
o entorno externo que induce la
evasión y la corrupción organizada
(conocimiento contextual que
determina además la viabilidad y
factibilidad del proyecto).

La relevancia teórica y práctica
del tema seleccionado fue explicada
y expuesta en el desarrollo y planteo

del tema, en la formulación del pro-
blema, en la definición de las hipóte-
sis preliminares, y en la concepción

de los objetivos generales y específi-
cos del trabajo. 

Recavar los datos necesarios
para reafirmar y operativizar la hipó-
tesis. Las herramientas de análisis e

instrumentación abarcan estudios
prospectivos y retrospectivos, verifi-
cación de contenidos, aplicaciones

teóricas y empíricas, y consulta de
fuentes relacionadas con la pro-
blemática. 

Definición operacional del
nuevo rol del Estado. Análisis del
nuevo paradigma de gestión públi-
ca. Evaluación preliminar del
entorno externo que condiciona la
acción estatal. La lógica del trans-
nacionalismo económico de los
noventa y su impacto sobre la eva-
sión y la corrupción organizada.

El proceso de profundización,
ampliación y ensanchamiento de las
relaciones operadas entre los sucesos
domésticos y los internacionales,
influyó decididamente sobre el rol
originario de los Estados-nación
durante la década de los noventa.

La sobrevenida globalización
durante la última década se vio agu-
dizada por el acelerado avance
científico-tecnológico, y por el inusi-

tado movimiento y circulación de
capitales transnacionales (con inci-
dencia directa en la variable tributa-
ria doméstica). 

Es viable discernir por ende,
que esta reestructuración y prioriza-
ción de la variable económico-finan-
ciera en desmedro de las otras
dimensiones en la agenda de política
exterior de post-guerra fría de cada
uno de los actores internacionales,
pueda erosionar claramente el basa-
mento y la lógica "estatocéntrica"con
la que fue definido el Estado como
único y exclusivo sujeto de las rela-
ciones internacionales. 

La proliferación de nuevos acto-
res internacionales  y domésticos,
como actores no estatales o subesta-
tales y organizaciones no guberna-

mentales, hacen prevalecer actual-
mente el accionar de la sociedad civil
por sobre la inercia de la actividad
estatal. 

Por otra parte, la endeblez de
ciertos parámetros conceptuales
característicos de la potestad estatal,
como el concepto de soberanía y el
control territorial, terminan por com-
plementar el clima propicio para la
decadencia y la exposición del Estado
frente a las "amenazas" del transna-
cionalismo económico y financiero.

La vinculación intrínseca en el
orden político-diplomático, económi-
co-financiero, ideológico cultural,
científico-tecnológico, y de la dimen-
sión de seguridad y defensa, plantea
una suerte de "red" global. Al consti-
tuir el proceso globalizador un
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- Se plantea como objetivo general
definir convenientemente el con-
texto político, socio-económico y
cultural en el que opera la conduc-
ta evasiva y la corrupción organi-
zada, ya que un conocimiento aca-
bado de los orígenes y de las cau-
sales de los fenómenos enunciados
facilitaría la resolución del proble-

ma planteado. 
- Por otra parte, se intenta demos-

trar que las problemáticas mencio-
nadas merman la estructura de
financiamiento del Estado a través
del debilitamiento de la variable
de recaudación impositiva. 

- Como objetivo específico y aporte
adicional de la investigación, se

quiere demostrar que el impacto
directo de la evasión y la corrup-
ción organizada sobre los mecanis-
mos de financiamiento del Estado
incide consecuentemente sobre los
componentes esenciales de la
estructura integral de defensa
nacional (salud, educación, justi-
cia, seguridad). 
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VIABILIDAD DEL PROYECTO

RELEVANCIA DE LA INVESTIGACIÓN

METODOLOGÍA

A) INTRODUCCIÓN
Marco teórico-conceptual y contextual

OBJETIVOS (GENERALES Y ESPECIFICOS)
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esquema increyente e invasivo, esta
red conectiva se torna más densa,
integral e interactiva, penetrando en
las diversas esferas y niveles de las
sociedades de los países.

La revolución y el desarrollo
incipiente en las comunicaciones y
en la información, generan una vasta
capacidad de celeridad en la penetra-
ción transnacional. Esta invasión
abarca tanto la configuración y la
operatoria de las redes referenciadas,
la definición de los dispositivos y
mecanismos del poder, y la imposi-
ción de los nuevos valores culturales
y patrones de consumo del transna-
cionalismo (con alto impacto en los
parámetros de fiscalización domésti-
ca de la evasión impositiva).

No sólo se encuentran en refor-
mulación las estructuras del derecho
internacional, de la economía, de las
finanzas, de la seguridad y la defen-
sa nacional, sino lo que se divisa en
plena etapa de evolución y reconver-
sión es la mismísima sociedad
humana.

El factor del poder que en su
esencia se caracterizó por tender a la
manifestación de una voluntad y de
su consecuente expansión y acata-
miento, se encuentra en franca rees-
tructuración en referencia a sus
variables dimensionales.

El accionar de las corporaciones
y megainstituciones transnacionales
privadas terminan por lesionar y
debilitar el área de influencia estatal,
pronunciando las asimetrías de poder
entre los países centrales y los perifé-
ricos (generando en estos últimos la
marginación y la exclusión social
características de los noventa).

Existieron circunstancias con-
textuales que facilitaron el desarrollo
de este proceso: la aceleración de la
apertura económica y comercial y de
los términos de intercambio (en
especial con la conformación de la
Organización Mundial del Comer-
cio, la expansión de la economía de
mercado, y la incipiente circulación
de capitales improductivos de carác-
ter especulativo y  de orden transna-
cional.

A mediados de la década del
noventa, el concepto de globaliza-
ción avanza decididamente hacia una
concepción macroeconómica interna-
cional. En esta visión, las grandes
corporaciones multinacionales pose-

en la capacidad  y  los atributos
económicos para gestionar la produc-
ción, distribución y consumo a nivel
mundial en función de la dimensión
de los mercados nacionales y de su
entorno macroeconómico interno. La
producción mundial entonces se
asume como exclusiva de estas cor-
poraciones, y sus decisiones conse-
cuentemente son fundamentales para
la asignación de recursos y la distri-
bución del ingreso en un contexto de
competitividad creciente, desregula-
ción, desreglamentación, e indiscri-
minada apertura económica externa.
Estas unidades transnacionales ope-
ran en red y en tiempo real, adecuan-
do según su conveniencia su estruc-
tura de costos al contexto externo, y
aprovechándose de cada país para
canalizar sus políticas de inversión,
de localización y relocalización.

El problema derivado del con-
texto mediato de post-guerra fría, es
que el sistema internacional es más
anárquico y desordenado pero aún es
fuerte y poderoso. Los Estados se
van transformando, pero no desapa-
recen como lo quiere hacer ver cierta
doctrina emparentada con el modelo
"institucional" del derecho interna-
cional. La soberanía estatal ha sido
gravemente erosionada, pero aún es
vigorosamente impuesta y practica-
ble por diversidad de Estados en el
concierto mundial.

Aunque las fronteras son más
porosas y permeables, y se ha hecho
énfasis sobre cuestiones étnicas, ide-
ológicas, financieras y científico tec-
nológicas, lo cierto es que la territo-
rialidad y el control de corrientes
migratorias (una de las problemáticas
o amenazas no convencionales -nue-
vas amenazas- de la agenda global de
seguridad) siguen siendo relevantes a
la hora de una consideración. Sin
embargo, lo contradictorio es que
ciertos responsables o hacedores de
la política doméstica e internacional,
sigan sosteniendo que existe un lími-
te o una delimitación entre lo interno
y externo aún cuando reconocen la
continua lesión o "erosión" de la
omnipotente soberanía estatal.

Volviendo a la problemática
específica de los países latinoameri-
canos, es evidente que el paradigma
neoliberal se plasmó en el " Consen-
so de Washington" (el Bretón Woods
de los noventa), que propugnaba una
amplia apertura econónica y una

reducción desmedida del aparato
estatal (con una estabilización
macroeconómica , y una restricción
del gasto público entre otras medi-
das). Las supuestas anomalías a neu-
tralizar, eran el déficit fiscal y la
increyente deuda externa.

En correlato a esto, los sucesi-
vos gobiernos argentinos siguieron
los lineamientos "sugeridos" por el
Banco Mundial, el Fondo Monetario
Internacional y los restantes organis-
mos multilaterales de crédito.

La idea planteada en la década
del noventa sobre que el Estado
argentino debe achicarse hasta una
hipotética desaparición o inacción,
dista de la realidad que exige una
"intervención" más activa en la eco-
nomía, y una relación más compro-
metida con la sociedad civil (actor no
estatal).

Esta impronta de minimización
del Estado, motivó la carencia de
presencia en áreas claves e indelega-
bles para contener el accionar expan-
sivo de la economía de mercado y de
la globalización, como la actividad
reguladora de los servicios públicos,
una política de promoción del
empleo y reducción de la pobreza y
de la exclusión social, un programa
de incentivación de las economías
regionales, el tratamiento de la pro-
blemática de derechos humanos, la
atención de la salud y de la educa-
ción pública, etc. En contraposición a
esto, el Estado pareció reemplazar
estos postulados por la priorización
del pago puntual de los intereses de
la deuda externa, y por el cierre de la
brecha fiscal.

No se estableció en los últimos
años, una clara reformulación de la
delimitación  de la esfera jurisdiccio-
nal entre el Estado y el mercado
(entre política y economía). Por lo
que no está en discusión la interven-
ción estatal como tal, sino una recon-
figuración de la misma.

Si bien el Estado estuvo sujeto a
un progresivo y premeditado proceso
de achicamiento, esta minimización
tuvo impacto principal sobre las
áreas "improductivas" en referencia a
la circunstancia de acumulación de
capital.

Acorde a lo expuesto, el Estado
se constituyó como una herramienta
canalizadora de los intereses de un
segmento social privilegiado y alta-
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mente concentrado. Más que asumir
un rol pasivo, el Estado durante el
gobierno de Menem estuvo asignado
a satisfacer intereses concretos y par-
ticulares.

La erosión del poder estatal
frente a la globalización de los mer-
cados desde una perspectiva ideológi-
ca, también refleja la intensificación
del flujo transnacional de capitales (y
una consecuente reestructuración del
rol de los Estados, y del Administra-
dor Tributario en particular).

Sin embargo, algunos sostienen
que los planteos extinguicionistas del
Estado no se condicen con la lógica
transnacional del movimiento de
capitales.

El concepto de globalización
que altera y modifica el alcance y la
jurisdiccionalidad  del Estado, puede
ser especificado como la expansión y
proliferación de las relaciones socia-
les y de las instituciones a través del
espacio, y en un marco u horizonte
temporal. Esta "acción a distancia" es
generada por el fomento  y desarrollo
de las relaciones mismas de cada uno
de los Estados-nación entre sí (y una
interacción dentro y entre los Estados
y las sociedades). El fenómeno glo-
balizador abarca fundamentalmente
un movimiento transnacional de bie-
nes y capitales, pero también un flujo
de información, una interconexión
cultural y una proliferación de
corrientes migratorias.

La cuestión de reforma del Esta-
do en el seno latinoamericano, se
apoyó sobre las premisas de descen-
tralización administrativa, anulación
de funciones, equilibrio fiscal,  requi-
sitoria de avance tecnológico, y fun-
damentalmente se recostó sobre la
reducción desmedida del aparato
estatal. Sin embargo, estas inferen-
cias históricas no alcanzan a confor-
mar un programa integral de reforma
y modernización del Estado.

El "transplante" automático del
modelo de empresa privada al del
sector público, produjo inconsisten-
cias en cuanto al criterio de eficien-
cia y productividad (acentuando la
modalidad "antiestatista" de diversos
decisores). 

En la actualidad se exigen res-
ponsabilidades sociales al Estado,
que éste de ninguna manera puede
cumplimentar por la carencia de sufi-
cientes medios de financiamiento.

Si bien las reformas económicas
y financieras cortoplacistas tendieron
a satisfacer el objetivo de insertar la
estructura económica en la lógica
transnacional del sistema internacio-
nal, también afectaron negativamente
la vinculación de economía y política
(revirtiendo la dependencia tradicio-
nal de la variable económica con res-
pecto a la política). Otro efecto con-
creto del ajuste, fue el progresivo
aumento de los índices de pobreza,
marginalidad y exclusión social (bajo
la excusa justificadora de insertar y
adaptar la economía doméstica al
transnacionalismo y a la globaliza-
ción económica y financiera). 

Se ha desarticulado por comple-
to el sistema de protección y de res-
guardo social, perdiendo el Estado
gradualmente la visión "paternalista"
y asistencialista. Este costo (social,
político y económico) por insertarse
en la economía mundial fue clara-
mente más elevado que los benefi-
cios derivados de esa decisión  (plan-
teando una estructura de costo-bene-
ficio francamente desfavorable).

Lo cierto es que ningún desarro-
llo nacional y proyecto integral de
país, puede ser ajeno a un rol prepon-
derante del Estado en esa materia
(aunque el modelo de desarrollo
económico hacia adentro haya perdi-
do terreno comparativamente frente a
un modelo de desarrollo externo o
hacia fuera, en razón del acelerado
crecimiento y ampliación de las rela-
ciones económicas internacionales).

El modelo neoliberal imperante
en la última década, propició el forta-
lecimiento del actor transnacional
privado en detrimento del Estado.

Los ajustes estructurales y neo-
liberales establecieron una concep-
ción de Estado subsidiario, donde la
brecha entre quienes pueden acceder
a los mecanismos del sistema de
mercado, y quienes deben estar suje-
tos a la lógica asistencial por parte
del Estado, se torna cada vez más
amplia y profunda. Esta "dualiza-
ción" de la sociedad plantea la nece-
sidad de profundizar las políticas de
asistencialismo social, y aceitar los
dispositivos de control en esta mate-
ria. La privatización de los servicios
educativos, previsionales, y de la
salud  no logran sin embargo, rees-
tructurar institucionalmente desde
adentro al aparato estatal, postergan-
do o difiriendo esa transformación

estructural.
Por otra parte, el pretendido

objetivo de que el crecimiento de la
economía (a través del mejoramiento
de los parámetros macroeconómicos)
genere automáticamente una suba en
los índices sociales y niveles de vida
o de desarrollo humano, no ha podi-
do ser cumplimentado. Sin embargo,
el ajuste estuvo fundamentado en el
supuesto fracaso del accionar del
Estado de Bienestar. Lo concreto es
que no se logró una reformulación
acabada y eficiente del aparato esta-
tal, y sí se obtuvo una profundización
y agudización de los sectores más
vulnerables del entorno social
doméstico (sobre los que impacta
directamente la estructura de imposi-
ción basada en tributos indirectos o
al consumo).

La imposibilidad de ejecutar
una reforma integral del Estado,
conspiró contra la aspiración de legi-
timar al Estado en políticas redistri-
butivas y contra la descentralización
y eficiencia en la asignación práctica
del gasto social (con la devenida y
previsible exclusión social).

Tal como cita Manuel Antonio
Garreton, "la exclusión fue un princi-
pio constitutivo de identidades y
actores sociales en la sociedad clási-
ca latinoamericana, en la medida en
que fue asociada a formas de explo-
tación y dominación. El actual mode-
lo socio-económico de desarrollo, a
base de fuerzas transnacionales que
operan en mercados globalizados
aunque fragmentarios, y que es
intrínsecamente desintegrativo a
nivel nacional o interno, aunque sea
integrativo selectivamente a nivel
supranacional, redefine las formas de
exclusión, sin eliminar las antiguas :
la exclusión hoy día es estar al mar-
gen, sobrar, como ocurre a nivel
internacional donde los países del
cuarto mundo, más que ser explota-
dos, parecen sobrar para el resto de
la comunidad mundial"1.

El contexto "estamental" fue
puesto en peligro por amenazas no
tradicionales  o no convencionales
de alcance global y regional, como
las corrientes migratorias, el terroris-
mo internacional, la degradación del
medio ambiente, la interdependencia
económico-financiera y la interrela-
ción política, las prácticas de legiti-
mación de activos (lavado de dinero)
y los movimientos y la proliferación
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de capitales especulativos no pro-
ductivos. 

Por otra parte, el sometimiento
al cumplimiento de compromisos
con los organismos internacionales, y
la sujeción a unidades supranaciona-
les (al involucrarse distintos procesos
de integración), limitan aún más las
tradicionalmente "indiscutibles" atri-
buciones estatales.

No obstante, el sistema
democrático debió y debe contener el
avance de determinados efectos de la
globalización, como la concentración
de la riqueza y del ingreso, los movi-
mientos transnacionales de flujos
financieros y capitales especulativos,
y el "libertinaje" desmedido de los
actores multinacionales privados que
crean impotencia y debilidad en el
accionar del Estado.

La proliferación de un capitalis-
mo "descontrolado" tendió a favore-
cer la consolidación de la desintegra-
ción social, de las desigualdades en
la redistribución del ingreso, y fun-
damentalmente, la profundización de
las asimetrías entre las elites y los
restantes estamentos sociales. El
Estado ni siquiera pudo operar y ate-
nuar estas disparidades (y mucho
menos aspirar a inducir una suerte de
redistribución del ingreso vía la
herramienta tributaria) .

Además la lógica de la globali-
zación deriva en una inestabilidad de
la democracia,  -acompañada de un
desprestigio y de una carencia de
legitimidad de las instituciones-, en
un desarrollo medular de la corrup-
ción estructural y el "clientelismo",
en una regresión en cuanto a la con-
centración y transnacionalismo de la
riqueza (que acentúa el desempleo y
la exclusión social), y en una crisis
de los valores identitarios nacionales
que ocasiona un aumento del indivi-
dualismo y la desintegración. Com-
plementariamente a esto, el desarro-
llo súbito de los actores no estatales
y de la sociedad civil en particular,
plantea una reformulación de la vin-
culación Estado-sociedad-mercado :
una decadencia de la variable estatal,
un predominio claro del mercado, y
un rol activo acentuado de las orga-
nizaciones no gubernamentales,
movimientos sociales (barriales y
comunitarios), y demás actores
subestatales. 

La forma de consensuar los
intereses del sistema político estatal

por un lado, y la impronta de la eco-
nomía global por el otro, será la
clave a resolver para lograr una
moderada revalorización de lo local
o doméstico, y una anulación de la
fractura operada entre la dimensión
económica  con una sociedad carac-
terizada por la fragmentación del
tejido social.

Tal como se pregunta Daniel
García Delgado, el interrogante está
dado por los siguientes términos :
"¿Cómo asegura el Estado su legiti-
midad en el marco de la crisis de
representación?, ¿cómo asegura el
bienestar o un mínimo de integración
social  frente a los problemas de
fragmentación y marginalidad
social?, y ¿como asegura la identidad
cultural y el sentido, en el marco de
una cultura globalizada y transnacio-
nalizada?"2. Tales premisas son
abordadas por el autor al referir lo
siguiente : "la integración no es sólo
un problema de política social, de
reorientación económica o de incor-
poración de nuevos derechos, sino
que es también y básicamente una
cuestión política. Porque para llevar
a cabo estas tres líneas se requiere
modificar las relaciones de fuerzas
existentes entre establishment y polí-
tica, entre grupos y políticas actual-
mente beneficiados en la actual
orientación a profundizar el modelo ,
y aquellos interesados en regular
democráticamente el mercado. La
integración social requiere de volun-
tad política para replantear cómo se
asignan los recursos, y cómo se los
redistribuye en la sociedad , y esto
necesita de una relación de fuerzas
distinta entre Estado-elites económi-
cas para generar un nuevo contrato
social. En pos de esto, se debe buscar
no sólo coaliciones y programas que
apunten a este objetivo, sino también
un compromiso de mayor responsa-
bilidad del mundo empresarial en
inversión, fiscal y productivo frente
al peligro del crecimiento del dualis-
mo y de la desvinculación de un sec-
tor del país del otro"3.       

En referencia a la dimensión
económico-financiera (predominante
en la consideración internacional de
los noventa), debemos considerar
que el transnacionalismo generó el
accionar persistente de actores priva-
dos económicos multinacionales, y
la universalización e imposición de
patrones como los de estabilización
macroeconómica, equilibrio fiscal,

apertura económica y economía de
mercado. Otra faceta determinante
de esta dimensión, es el movimiento
transnacional de capitales no pro-
ductivos que instalan y consolidan
una "cultura" financiera especulativa
y de índole virtual, con el conse-
cuente impacto impositivo a escala
doméstica.

El desarrollo científico-tecnoló-
gico, y la revolución experimentada
en la estructura mundial de las comu-
nicaciones, se constituyen en otro
elemento canalizador del proceso
globalizador. La innovación y la
celeridad en la transmisión de la
información (Internet), y el movi-
miento electrónico de fondos ("dine-
ro virtual") también contribuyeron
marcadamente a fijar e imponer pau-
tas de consumo, y la cultura financie-
ra especulativa ya expuesta. 

Este desarrollo de la informa-
ción, fue variando en forma inversa-
mente proporcional con  respecto al
número de personas que tenían acce-
so a ese conocimiento (el dilema glo-
balización-fragmentación que genera
exclusión). La consideración de
temáticas innovadoras como la "info-
war", crearon a nivel internacional
inéditas formas de disputa ajenas a
los conflictos interestatales de corte
clásico. 

En contraposición a lo expuesto,
encontramos Estados debilitados,
colapsados, fragmentados y decaden-
tes con sociedades muy "fracturadas"
(con el tejido social muy deteriora-
do), con una legitimidad altamente
cuestionada, y carentes de capacidad
genuina de independencia o auto-
nomía territorial y de poder negocia-
dor en la esfera económica.

En definitiva lo que está claro,
es que en el proceso globalizador
actual los grandes actores transnacio-
nales de orden económico quieren el
control de los mercados, y en función
de esto sobrepasan y penetran el
espacio estatal. 

En correlato a lo referenciado,
no es novedoso exponer que los paí-
ses que más hacen alarde y los que
asumen la defensa más enérgica de la
idea de globalización, son los actores
que más rápidamente ejercen prácti-
cas proteccionistas y cerradas. 

El desafío no cumplimentado es
que la población comparta los bene-
ficios que las elites gobernantes
obtuvieron con la globalización. Se
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confundió permanentemente el creci-
miento económico estadístico con la
mejora del bienestar y de la situación
social. Los indicadores macroeconó-
micos pueden ser óptimos pero la
situación de la población es negativa. 

El modelo de globalización ha
sido exitoso para EEUU (ya que
generó una riqueza sin precedentes y
profundizó la disponibilidad de capi-
tal), pero excluyó y marginó a otros
grupos o sectores. 

Por otra parte, la globalización
acentuó la brecha entre ricos y
pobres (agudizando la concentración
de la riqueza y del ingreso), mermó
la capacidad de las economías en
desarrollo de los países periféricos, y
aumentó la fragilidad de las estructu-
ras sociales de estos países. Es un
error concebir que las fuerzas de
mercado solucionen por sí mismas
las problemáticas ocasionadas por la
globalización. 

El proceso de mercado está nor-
malmente inserto en un flujo más
amplio de interacción social y sujeto
a numerosas y diversas limitaciones.
Entre el individuo y el mercado se
levanta una red densa de institucio-
nes intermedias, tales como asocia-
ciones profesionales y sindicatos,
organizaciones no gubernamentales,
y otros actores no estatales y subesta-
tales. Pero sólo un Estado poderoso
puede destruir esos estratos y subor-
dinar los individuos al pleno rigor
del mercado (a través de un mayor
control político). Pero cuando asume
este rol deteriora la estabilidad y la

seguridad económica, y profundiza la
competencia global desregulada.

El desequilibrio fiscal, la satura-
ción del modelo de crecimiento
"hacia adentro", el agotamiento del
modelo de desarrollo económico
basado en la sustitución de importa-
ciones, y la sobreviniente problemá-
tica de la deuda externa de los países
latinoamericanos, fueron los funda-
mentos explicativos de la crisis con-
signada.

La priorización de la dimensión
económico-financiera en la agenda
global de los ochenta y noventa,
generó que la crisis del Estado sea
sólo evaluada desde la óptica finan-
ciera y fiscal, siendo el ajuste estruc-
tural la solución "mágica" a ese pre-
tendido desvío. No obstante esto, el
estancamiento económico, las altas
tasas de inflación, y la marginalidad
social caracterizó al "mapa" latinoa-
mericano de esos tiempos. Además,
el ajuste integral emprendido (cuyo
objetivo original era reducir la
dimensión del Estado), no resolvió ni
siquiera parcialmente las problemáti-
cas básicas de los países de la región. 

La transformación del rol del
Estado en la variable económico-
financiera es de tendencia estructu-
ral. El accionar estatal debe ser redi-
reccionado hacia el área social y edu-
cativa, promoviendo el desarrollo
económico y garantizando un clima
macroeconómico favorable y propi-
cio para incentivar la inversión direc-
ta externa, el aumento de la competi-
tividad, una política consensuada en

el área de ciencia y tecnología, y una
ampliación efectiva de la estructura
de comercio exterior con incidencia
positiva y directa en los niveles de
tributación.

Sin embargo, la reestructuración
del papel del Estado debe instrumen-
tarse en las diversas formas de inter-
vención en el plano político y en la
esfera económica. Estimular un rol
estatal de instrumento hacedor y
financiador de políticas públicas, se
torna como prioritario para anular la
desigualdad y la fragmentación
social.

No obstante, la revolución
informática es más rápida y más con-
centrada en su impacto que la Revo-
lución Industrial que sí permitió rea-
justes humanos e institucionales.

El contexto mundial informati-
zado ocasiona problemas en la varia-
ble interna, ya que provoca la des-
trucción de más puestos de trabajo de
los que origina, derivando en invaria-
bles barreras de clase y en desigual-
dades económicas y concentración
de la riqueza.  

Lo que sí es claramente visible,
es que el rol del Estado se encuentra
amplia y estructuralmente cuestiona-
do, ya que el Estado-nación ha sido
"debilitado" y lesionado por la opera-
toria de una lógica transnacional y de
un proceso globalizador con actores
privados multinacionales que torna
inviable el control adecuado de las
remesas de fondos del exterior y de
las operaciones internacionalizadas.

- Es vital establecer los determi-
nantes y disparadores que ope-
ran la evasión y la corrupción
organizada, y definir el marco
contextual de las problemáticas a
abordar.

- La evasión y la corrupción orga-
nizada erosionan los mecanismos
de financiamiento del modelo de
defensa nacional (concebido
como un elemento integrador y
totalizador ).

- Las problemáticas referidas
debilitan la variable fiscal y limi-
tan la actividad financiera del
Estado.

- Se aborda un problema de defi-
nición y alcance teórico con deri-
vaciones prácticas en la estructu-
ra de financiamiento del Estado.

- Las hipótesis planteadas en un
marco teórico preliminar deben
ser operables y susceptibles de
ejecución en el seno de la acción
estatal.

- El control de las prácticas evasi-
vas y la disminución de la
corrupción organizada optimi-
zaría la variable tributaria y por
ende, legitimaría conveniente-
mente la actividad financiera del
Estado.

- El conocimiento preliminar de
las causales y del contexto o
entorno externo en el que operan
las problemáticas descriptas,
tenderían a limitar su alcance e
influencia.
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- La mejora instrumentada en los
mecanismos de financiamiento

del Estado, tendría impacto
directo sobre el paradigma de la

defensa nacional a través del
equilibrio de la ecuación fiscal.

Es fácil discernir que los gobier-
nos en la actualidad enfrentan análo-
gos problemas de tipo financiero y
de vulnerabilidad fiscal. La demanda
de servicios públicos es superior a la
capacidad gubernamental para recau-
dar fondos suficientes a fin de cubrir
el siempre creciente aumento de los
gastos e inversiones públicas. Esto se
agrava por el agudo endeudamiento
externo y por el incremento del
movimiento transnacional de capita-
les, fundamentalmente a nivel de los
países en vía de desarrollo, lo que
determina que la presión por una
mayor movilización de recursos
internos sea cada vez mayor. 

Sin embargo, la recesión y crisis
económica que vienen afectando a
casi todos los países del mundo
determina que no sea fácil obtener
mayores ingresos públicos mediante
la creación de nuevos tributos. 

La única salida posible a esta
crisis financiera gubernamental debe
ser una solución técnica de largo
plazo; así como también aumentar la
productividad de los recursos dispo-
nibles, de tal manera que se pueda
lograr por ese medio un incremento
de la recaudación a través de un
mejor cumplimiento de sus obligacio-
nes por parte de los contribuyentes.

En los casos de incumplimiento,
los factores tales como la oportuni-
dad de evadir impuestos, las ganan-
cias de la evasión tributaria, los ries-
gos de detección, y las sanciones
aplicadas, indican que estas circuns-
tancias pueden variar de un tributo a
otro.

Por otra parte, se introduce un
problema adicional en el análisis
estructural de fondo: la evasión.
Históricamente se ha responsabiliza-
do a la ahora AFIP (DGI-DGA) de la
evasión fiscal, y por consiguiente, y
en forma directamente proporcional,
de la ineficiencia de su función
recaudatoria. Si bien en la actualidad
la AFIP juega un papel preponderan-

te en esta temática por ser la agencia
natural del Estado cuya función pri-
mordial es la recaudación y la mini-
mización de la evasión fiscal, existen
otros órganos estatales que compar-
ten en forma activa la responsabili-
dad en este fenómeno. 

Se puede mencionar a modo de
ejemplo explicativo, el impacto que
ocasiona en nuestro sistema  tributa-
rio la introducción de  bienes al  mer-
cado que ingresan de contrabando a
través de la Triple Frontera con Bra-
sil y Paraguay  (actividad que opera
con organizaciones que se asemejan
a empresas multinacionales, cuya
problemática está incluida en la
agenda internacional o global  y debe
constituir una preocupación nacio-
nal). Dichos bienes ingresan en nues-
tro mercado interno evadiendo el
pago de los tributos pertinentes (sin
considerar la problemática transna-
cional de legitimación de activos o
"lavado de dinero" que debe ser
abordada a escala global o mundial,
y en la cual la institución recaudato-
ria tiene acotada responsabilidad y
competencia resolutiva). Esta prácti-
ca contribuye al incremento de la
evasión fiscal, a la práctica comercial
desleal, y a la consecuente distorsión
en la reglas y mecanismos de compe-
tencia. 

La operatoria expuesta anterior-
mente, y tal como hemos menciona-
do, no es exclusiva responsabilidad
de la AFIP. Su solución y prevención
tiene relación directa con la elabora-
ción de planes estratégicos que tie-
nen a su cargo las más altas agencias
del Estado en cumplimiento de sus
funciones de creación de políticas
públicas, y en este caso en particular
nos referimos a planes insertos en el
paradigma o modelo de Seguridad
Interior y de Defensa de los intereses
nacionales y vitales. 

Dichos intereses nacionales
incluyen en un nivel superior de aná-
lisis, el impacto que sobre la recau-

dación tributaria produce la comer-
cialización de esos bienes ingresados
"irregularmente" en el mercado inter-
no. Es entonces, en este tramo del
proceso referido, en donde la AFIP
tiene la responsabilidad de evitar la
evasión. 

La causal estructural de un aná-
lisis evasivo, tiene su correlato per-
fecto en la carencia de responsabili-
dad, solidaridad y conciencia cívica
en el universo de contribuyentes
(actitud que se puede describir ini-
cialmente como transgresora), pero
en otras oportunidades, surge o
deviene de la falta de reacción o
capacidad de adaptabilidad por parte
de las Administraciones Tributarias
para concebir, interpretar o "leer" la
esencia de la estructura y del sistema
tributario, el marco normativo, y los
repentinos cambios planteados en el
contexto en el que se aplica la políti-
ca. De esta manera, se está estimu-
lando en forma indirecta a un menor
acatamiento de la obligación fiscal.

Complementariamente a esto,
el fenómeno globalizador y el avance
científico-tecnológico (exteriorizado
mediante el comercio electrónico y la
operabilidad a través de Internet),
generan nuevas formas y conductas
evasivas ("complejización" del fenó-
meno de evasión).

El temor de las Administracio-
nes Tributarias al considerar el
impacto impositivo de las transaccio-
nes que puedan operarse a través del
comercio electrónico, ha llevado a
elaborar teorías para compensar la
disminución en la recaudación que
esta tipología de prácticas pudiera
generar. En contraposición a esto,
puede señalarse que el comercio
electrónico y sus variantes tecnológi-
cas también pueden simplificar oca-
sionalmente los sistemas tributarios y
optimizar el servicio al contribuyen-
te. No obstante esto, la preocupación
futura es que la tendencia evasiva se
profundice, e Internet se convierta,
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con el paso del tiempo, en el mayor
"paraíso fiscal" de este siglo. 

La globalización y la internacio-
nalización de las actividades econó-
micas y del flujo comercial, carac-
terísticas del período de post-guerra
fría (donde se divisa claramente un
predominio de la dimensión econó-
mico-financiera sobre las demás
variables de la Agenda Global), deri-
van en una reducción de la carga tri-
butaria (debido al proceso de apertu-
ra comercial y transnacionalización
económica). Es por ello, que la ero-
sión de la base imponible y las con-
ductas evasivas y elusivas, se consti-
tuyen en fenómenos "conspirativos"
que merman la eficiencia de la recau-
dación impositiva.

El fenómeno de la evasión no
sólo ha perturbado a los actores esta-
tales, ya que Naciones Unidas en un
comunicado del año 1983 había refe-
rido: "...La evasión y la evitación
internacional de impuestos que había
alcanzado niveles sin precedentes
tanto en los países desarrollados
como en países en desarrollo, violaba
el principio de la equidad fiscal y
socavaba el concepto de cumpli-
miento voluntario de las leyes tribu-
tarias..."4. 

En correlato a esto, y tal como
enuncian Jaime Zeitoune y Gonzalo
Pazo : "La política fiscal debe ser un
instrumento utilizado con el objetivo
de generar recursos tributarios que
permitan financiar todo el gasto
público generado por las actividades
que desarrolla todo Estado (educa-
ción, justicia, salud, etc.). Por ello, el
diseño de los sistemas tributarios
debe contemplar un equilibrio entre
las distintas capacidades contributi-
vas y las tasas de tributación impues-
tas, hasta la concurrencia del monto
necesario para atender el gasto, es
decir trasladando los menores costos
posibles  para los contribuyentes. Las
consecuencias no deseadas de la eva-
sión fiscal obviamente alteran los
resultados en la recaudación de toda
Administración Tributaria, esta
reducción en los ingresos de las arcas
nacionales obliga a las autoridades a
tomar alguna medida tendiente a
financiar el bache producido por este
fenómeno"5. 

Otro efecto negativo de la con-
ducta evasiva, es la distribución no
uniforme de la carga fiscal que debe
afrontar un contribuyente que cum-

plimenta sus obligaciones tributarias
y otro que no lo hace, alterando el
principio basamental de equidad
horizontal que todo sistema tributario
debe procurar. Complementariamen-
te a esto, la circunstancia de la com-
petencia desleal -como ya se ha seña-
lado- es otra muestra acabada del
efecto nocivo de la evasión sobre el
funcionamiento de mercado.

Un elemento adicional a consi-
derar con respecto a la evasión, tiene
relación con la opinión de los contri-
buyentes sobre el sostenimiento de
esta actitud, observándose en el con-
tacto directo  con el contribuyente
diferentes afirmaciones o fundamen-
taciones que los mismos efectúan
frente a la práctica de evasión en el
pago de impuestos: 
- disconformismo en referencia al

destino dado a los tributos; 
- presión desigual aplicada a contri-

buyentes con la misma capacidad
contributiva (relación comparativa
con los que están dentro y fuera
del sistema); 

- presión que excede la capacidad
económica del contribuyente;

- rechazo al manejo gubernamental
de los fondos públicos (hecho que
supera la competencia del Admi-
nistrador Tributario);

- dificultades encontradas en el
momento de cumplimentar sus
obligaciones; 

- constante variabilidad del marco
normativo de aplicación;

- complejidad del procedimiento
para cancelar la obligación tribu-
taria pertinente;

- sensación de impunidad (agudiza-
da por el conocimiento palpable
de otros actores que desarrollan
conductas evasivas o elusivas, o
por  tolerancia en su accionar de la
Autoridad Tributaria). 

Para fundamentar y explicar el
fenómeno de la evasión, también se
debe recurrir a factores subjetivos, de
orden socio-cultural, y a variables de
raíz psicosocial, como la ética, la
moral, la ideología, la disciplina, el
sentimiento de lealtad, las políticas
adoptadas, y la disconformidad con
la acción estatal. 

El comportamiento evasivo
deriva en que la comunidad en su
conjunto no haya percibido efectiva-
mente que el incumplimiento conspi-

ra contra la vida en sociedad (no per-
mitiendo cumplimentar la aspiración
de bienestar general), además de no
tomar conciencia que está cargando
con el peso económico y financiero
de esa irresponsabilidad social. 

Es trascendental priorizar el
estudio y verificación del movimien-
to transnacional de capitales (reme-
sas del exterior) y definir su impacto
sobre la ecuación fiscal (y sobre el
esquema tributario en particular).  

Por otra parte, se vuelve vital
operativizar los conceptos de  eva-
sión fiscal (merma en la recaudación)
y fiscalización de la remesa de fon-
dos del exterior como problemáticas
prioritarias del modelo de  defensa
nacional del país, así como explicitar
que la recaudación incide de forma
relevante en componentes estructura-
les de la concepción de defensa
nacional tales como la educación, la
seguridad, la atención sanitaria, la
administración de justicia, la equidad
social, y la distribución del ingreso.    

Acorde a lo expuesto, se consi-
dera indispensable:
✓ Evaluar el impacto de la política

tributaria en la concentración
económica, la inequidad social y
en la incongruencia de la redistri-
bución del ingreso.

✓ Determinar el grado de inciden-
cia de la recaudación en el marco
jurídico y conceptual de la segu-
ridad interior del país.

✓ Moldear una Administración Tri-
butaria integral y dinámica con
capacidad de adaptabilidad a los
cambios repentinos y continuados
del contexto (macroambiente), y
con respuesta mediata a la com-
plejización de las operaciones
electrónicas con impacto imposi-
tivo de orden transnacional (efec-
tuando una estimación de las
variables no controlables).

✓ Requerir la voluntad política de
los más altos estamentos de deci-
sión, para oponerse efectiva,
reactiva y decididamente al fenó-
meno de la evasión y a la alterna-
tiva de la corrupción organizada
(facilitando así la operatoria del
órgano recaudador).

Por otra parte, en la considera-
ción de un sistema impositivo con-
fluyen varios objetivos de política
económica. De esta forma, no puede
juzgarse una estructura tributaria
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simplemente por su incidencia dis-
tributiva. Este es, sin duda, uno de
sus aspectos principales, pero no
deben descuidarse otros elementos
que hacen a la elección de un ópti-
mo sistema tributario. En principio,
éste debe cumplir adecuadamente
una de sus funciones esenciales: la
recaudatoria.

Los impuestos son la forma
más directa y disponible de financiar
los gastos, por lo que resulta obvio
que una estructura de impuestos pro-
gresiva y eficiente pero de bajo
poder de recaudación, no es de
mucha utilidad.

Otro de los principales objeti-
vos es minimizar las distorsiones
que se puedan generar, e incluso
solucionar algunas ocasionadas por
"fallas de mercado" (recesión econó-
mica, contracción en el nivel de acti-
vidad) que merman la recaudación
impositiva. 

Muchas veces los objetivos de
equidad, eficiencia y poder recauda-
torio no son todos compatibles, y es
tarea de quien formula y concibe la
política económica, elegir la mejor
combinación entre ellos. 

El tema de la incidencia tributa-
ria es una cuestión sumamente
importante y difícil de abordar. Es
relevante por cuanto es la pieza
basamental para completar el efecto
de la acción estatal sobre la distribu-
ción del ingreso vía política fiscal.
Sin una idea clara de quiénes son los
que finalmente sufren las conse-
cuencias económicas de los impues-
tos, es imposible evaluar la acción
estatal en lo que respecta al objetivo
de "equidad". 

La cuestión de la incidencia tri-
butaria es, sin embargo, difícil de
plantear, ya que requiere de estudios
más detallados sobre las condiciones
de todos los mercados, o al menos,
de varios mercados claves. El impac-
to hace referencia al responsable
legal del pago del impuesto. Éste, sin
embargo, puede trasladar parte o la
totalidad de la carga tributaria a otros
agentes económicos. Por lo tanto, la
incidencia impositiva se refiere al
efecto final del tributo sobre quienes
realmente sufren la carga económica
del impuesto. 

De lo anterior se deduce, que la
incidencia de un impuesto depende
de las condiciones de oferta y

demanda de los mercados de bienes,
servicios y factores. Si bien resulta
relativamente simple en teoría, el
cómputo de la incidencia no es en la
práctica una tarea sencilla. Un enfo-
que ideal sería el de estimar un
modelo de equilibrio general donde
simultáneamente se determinen los
parámetros de evaluación en todos
los mercados. Dada la escasez de
información disponible, este camino
es inviable. 

Otra alternativa es estimar con
modelos de equilibrio parcial las
condiciones de mercados particula-
res. Aunque más sencilla, esta alter-
nativa tampoco resulta fácil de
implementar. Son pocos los estudios
sectoriales con resultados sólidos
para el caso argentino e incluso a
nivel mundial.

Los tributos modifican el com-
portamiento de los actores económi-
cos, quienes cambian sus conductas
para eludir el impuesto. Al computar
el "costo" del impuesto, no debe
olvidarse el daño adicional, producto
de la distorsión. Tal distorsión
depende de las elasticidades de oferta
y demanda. 

En general, en la mayoría de los
análisis sobre el tema se ignora este
aspecto, lo cual responde a la dificul-
tad en estimar el monto del costo de
la distorsión y en discernir quiénes
son los que finalmente sufren sus
consecuencias.

Otro efecto negativo de la con-
ducta evasiva, es la distribución no
uniforme de la carga fiscal que debe
afrontar un contribuyente que cum-
plimenta sus obligaciones tributarias
y otro que no lo hace, alterando el
principio basamental de equidad
horizontal que todo sistema tributario
debe procurar. Complementariamen-
te a esto, la circunstancia de la com-
petencia desleal -como ya se ha seña-
lado- es otra muestra acabada del
efecto nocivo de la evasión sobre el
funcionamiento y la operatoria de
mercado.

Se requiere de un esquema tri-
butario orientado a la estabilidad (vía
equilibrio fiscal e incremento de la
recaudación), y direccionado a lograr
un efecto neutral del sistema imposi-
tivo con respecto al mercado de bie-
nes y servicios, propendiendo a la
invariabilidad de precios y transpa-
rencia en referencia a la asignación
de recursos. 

Debe tornarse mínima la interfe-
rencia o incidencia del sistema impo-
sitivo en el proceso de formación de
los precios relativos de la economía.
El diseño impositivo actual actúa dis-
torsionando el esquema de precios
relativos, y alterando, consecuente-
mente, la distribución o imputación
de recursos. Ejemplo ilustrativo de lo
enunciado, es el impacto relativo de
la recaudación impositiva y su rela-
ción directa con el efecto precio (la
mayoría de la recaudación corres-
ponde a los tributos con un relevante
efecto precio). 

Complementariamente, debe
profundizarse el intento por imple-
mentar una estructura de gravámenes
que resulten neutrales en una pers-
pectiva de corto a mediano plazo en
materia de asignación de recursos, y
progresivos en los deciles de distri-
bución del ingreso.

En la actualidad, el sistema tri-
butario sufre los embates de una
década con "caja de conversión",
debilidad tributaria, notoria inflexibi-
lidad y sólida regresividad, inestabi-
lidad fiscal y fluctuaciones manifies-
tas del esquema de financiamiento
externo (particularmente en la Cuen-
ta Capital de la Balanza de Pagos). 

En relación a lo expuesto, una
estructura tributaria con una gran
dotación de gravámenes sobre el
consumo, intensifica un súbito efecto
precio y una traslación relativa al
mercado de bienes y factores. 

Es por ello, que una tributación
con supremacía visible de los
impuestos al consumo, requiere
necesariamente evitar también cual-
quier recesión o contracción del nivel
de actividad. Consecuentemente, una
restricción de la recaudación genera
un impacto inversamente proporcio-
nal en la ecuación fiscal. 

Por consiguiente, el déficit fis-
cal amerita una resolución basada en
el endeudamiento, incremento de las
alícuotas en los tributos existentes
que agudizan la irracionalidad del
esquema, o en su defecto, la concep-
ción de nuevos gravámenes que no
contribuyen de manera efectiva a una
mejora de la recaudación impositiva. 

En estos momentos, se requiere
una política tributaria con una "oferta
impositiva" más equilibrada, y que
combine armoniosa y eficientemente
el abanico de instrumentos o herra-
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mientas tributarias. 
Un programa discontinuo de

exenciones y variedad de alícuotas
"alimentan" la evasión, conspira
decididamente sobre la equidad hori-
zontal en materia de sectores y regio-
nes económicas, e impide el "auto-
control" de conductas evasivas. 

Por otra parte, la reducción de la
carga tributaria se vuelve inviable, ya
que el resultante desfinanciamiento
del gasto público aborta la pretendida
estabilidad fiscal (o reducción del
déficit en su defecto). 

Es imposible combinar la nece-
sidad imperiosa de acelerar e incre-
mentar el nivel de actividad econó-
mica, y la pretendida aspiración de
selectividad en la política fiscal. 

Se puede inferir que un agrava-
miento de la carga tributaria, lejos de
mejorar la distribución del ingreso o
resultar neutro en su efecto, acentúa
las desigualdades de la distribución.
La distribución del costo social de la
tributación se torna más regresiva
que la distribución global del esque-
ma de ingresos. La regresividad de la
carga tributaria se deriva de una
estructura tributaria compuesta de
imposición sobre los consumos, de
una particular esencia del tributo
sobre la renta neta, y de un alto nivel
de evasión y elusión fiscal.

El desafío trascendental de una
nueva política tributaria es dotar e
impregnar de progresividad al siste-
ma. Sin embargo, tal como cita
Gomez Sabaini y Santiere : "la acti-
vidad gubernamental se exterioriza a
través de impuestos y gastos. De
estas dos caras de la misma moneda,
los gastos demuestran poseer un
efecto decisivo en la función redistri-
butiva. Los impuestos contribuyen en
forma menos concluyente a la pro-
gresividad o regresividad, pero sería
poco coherente dirigir los esfuerzos
sobre una u otra variable. Todo indi-
ca que, establecida una estrategia, los
dos instrumentos (impuestos y gas-
tos) deben ser utilizados en la misma
dirección y ambos tienen un papel
que desempeñar"6.

En correlato a esto, y describien-
do la política tributaria de los noven-
ta, Daniel García Delgado resalta: "la
reforma tributaria fue orientada al
combate de la evasión, a la imposi-
ción de nuevas formas de facturación
y ampliación de los regímenes de
retención, ampliación de la base

imponible, simplificación del sistema
y concentración del grueso de la
recaudación en el IVA. Esto acentuó
uno de los roles del Estado, el de
"recaudador", clave en el financia-
miento del mismo, y de allí también
la importancia creciente que irán
cobrando en el nuevo modelo institu-
ciones como lal DGI en la lucha con-
tra la evasión. Si bien es cierto, la
estructura tributaria tendió a basarse
sustancialmente en la imposición a
los consumos, perdiendo significa-
ción los gravámenes a los ingresos y
al patrimonio, creciéndose en regresi-
vidad impositiva: un ejemplo de ello
es la aplicación del IVA"7. 

Se debe considerar  que el fenó-
meno de la corrupción organizada se
constituye en una variable de orden
social, dinámica, cambiante y rea-
daptable en sus formas, mecanismos
y modalidades, al igual que los pará-
metros utilizados para concebir y
combatir la anomalía. Sin embargo,
en la década de los noventa funda-
mentalmente, se divisa cómo este
fenómeno ha proliferado alarmante-
mente en algunos países (centrales y
periféricos) hasta convertirse en un
componente "cuasi-estructural" de la
operatoria en la gestión pública.

La criminalidad organizada en
el ámbito empresario opera usual-
mente en sociedades con ropaje legí-
timo que practican y canalizan con-
ductas ilegítimas, con el objeto pal-
pable de limitar costos y potenciar
exponencialmente su rentabilidad.

Por otra parte, la criminalidad
transnacional organizada (tipificada
en el catálogo de "nuevas amena-
zas") es generada e inducida por
infracciones cuyo inicio, consuma-
ción o efectos directos derivados,
comprenden una jurisdicción nacio-
nal y una influencia extra-zona o
transfronteriza (con una operatoria
local y una escala regional y global). 

Constituye una evaluación par-
cial e incompleta abordar y definir la
corrupción como un delito común , y
no considerarlo como un accionar
delictivo inherente a asociaciones
criminales organizadas (mafias) de
alcance nacional o transnacional
(global). 

No obstante, para ejecutar actos
emparentados con la evasión tributa-
ria, la legitimación de activos (blan-
queo de dinero), y el desvío de fon-
dos , es necesaria la cooperación

endógena, implícita y extensiva del
sistema encargado de controlar estas
prácticas. 

Ya en 1990, el Octavo Congreso
de las Naciones Unidas sobre Pre-
vención del Delito y Tratamiento del
Delincuente en lo atinente a la
corrupción pública estructural, expu-
so que las autoridades gubernamen-
tales nacionales adolecían de los ins-
trumentos necesarios e idóneos para
combatir ese flagelo (potenciado por
la internacionalización de las activi-
dades criminales organizadas).

El Noveno Congreso de las
Naciones Unidas sobre Prevención
del Delito y Justicia Penal, celebrado
en El Cairo, Egipto, del 29 de abril al
8 de mayo de 1995, centró la aten-
ción a la amenaza representada por la
delincuencia transnacional organiza-
da, y su operatoria en correlato a los
ilícitos económicos y financieros, a
la corrupción, y a las actividades de
delincuentes bajo el paraguas de una
economía legítima de alcance local. 

Por otra parte, se infirió que el
tratamiento de la corrupción pública
organizada podría direccionarse a
optimizar la gestión pública. 

Entre las principales consecuen-
cias derivadas del fenómeno de la
corrupción organizada pueden men-
cionarse:
- La ineficiencia y la ineficacia en el

desempeño gubernamental para
resolver las necesidades públicas.

- La merma en la disponibilidad de
los recursos públicos destinados a
los programas sociales, que
acentúa y profundiza las asimetrías
en ese orden (al limitar la afecta-
ción presupuestaria a áreas como
educación y salud que componen
la estructura de la defensa nacio-
nal). 

- La baja de la productividad de la
inversión pública y de infraestruc-
tura.

- La limitación de la inversión direc-
ta externa, ya que esta práctica
incrementa los costos y genera
incertidumbre.

- El aumento improductivo del gasto
público y el consecuente agudiza-
miento del déficit fiscal.

- El incremento de la pobreza y la
concentración de la riqueza (al pro-
vocar incongruencias en la redistri-
bución del ingreso).

- El debilitamiento de los mecanis-
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mos de la Administración Pública
al inducir la conformación de  líne-
as paralelas de autoridad a las for-
malmente constituídas o preesta-
blecidas.

A escala global, y a partir del 11
de septiembre de 2001, se ha incre-
mentado la preocupación en relación
a aspectos inherentes al lavado de
dinero y a las transferencias interna-
cionales o remesas de fondos. 

Naciones Unidas propugna que
la adopción del secreto bancario y las
consideraciones fiscales a nivel
nacional, no deben obstruir el proce-
so de lucha contra la corrupción
organizada (por lo que la circunstan-
cia de que los sistemas financieros
acaten las normas y los principios
aceptados internacionalmente se
torna indispensable).

Por otra parte, la conveniente
identificación de los actores y  el
consecuente control y reporte de
cualquier transacción sospechosa es
función indelegable de toda institu-
ción financiera .No obstante, no exis-
te tratado internacional alguno que
abarque ampliamente el problema de
la corrupción desde una perspectiva
global o mundial (a pesar de la
vigencia desde fines del año 2000 de
la Convención de las Naciones Uni-
das contra la Delincuencia Organiza-
da Transnacional que persigue como
objeto,  la repatriación de fondos
adquiridos ilícitamente y el refuerzo
de la cooperación para combatir el
lavado de dinero).

Complementariamente, el con-
senso de Monterrey intentó establecer
como prioridad en la agenda de nego-
ciación multilateral la lucha frontal
contra la corrupción. En el espíritu
del convenio los países involucrados
intentaron plasmar y canalizar la defi-
nición de herramientas para la lucha
contra el lavado de activos, la coope-
ración internacional en un marco
multilateral, la instauración de meca-
nismos que permitan la cooperación
más decidida del sector privado y en
particular de la comunidad financiera
mundial, y el establecimiento de sis-
temas que faciliten la transparencia y
la rendición de cuentas. 

Es evidente que la corrupción
requiere de una voluntad y decisión
por parte de agentes públicos o pri-
vados, pero esta práctica se ve favo-
recida y estimulada si el marco o

entorno de la administración
burocrática se neutraliza a sí misma
en su misión de control externo y de
fiscalización interna de la gestión
pública. 

Uno de los disparadores de la
conducta evasiva lo constituye tam-
bién la  virtual y progresiva carencia
de continuidad e intensidad en los
medios formales de fiscalización de
la Administración Tributaria. La baja
en la intensidad del control de con-
ductas evasivas, puede provenir en
forma directa del accionar del entor-
no político y de la operatoria del
estamento dirigencial (en función de
la disminución de facultades, limita-
ción de recursos, cuestionamientos y
presiones políticas, etc). 

En algunas oportunidades se
divisa la falta de armonización o
convergencia funcional entre las
áreas y agencias gubernamentales
encargadas de frenar la corrupción
organizada, una óptica parcializada
fundamentada exclusivamente en la
temática financiera , la carencia de
criterio en la selectividad y elección
de las acciones a instrumentarse para
el control, y la insistencia por priori-
zar la evaluación "ex - post" en detri-
mento del control "ex - ante" en el
tratamiento y ejecución de los planes
de fiscalización.

Los modelos tradicionales de
imposición óptima han omitido el
análisis de la interdependencia y de
la correlación existente entre las
prácticas evasivas, y los costos de
control y fiscalización. 

Por otra parte, es necesario
exponer que la mayor evasión en
impuestos de carácter progresivo
(como ganancias y bienes persona-
les) deriva en esquemas o estructuras
tributarias con alto grado de regresi-
vidad. Esta impronta regresiva opera
y recae esencialmente en impuestos
indirectos al consumo (como el IVA
y los impuestos internos). Es por
ello, que la aplicación práctica de la
teoría de la imposición óptima debe
fundamentarse en el concepto de
equilibrio general de la Economía. 

La aparición del fenómeno de la
evasión en el marco de la teoría de la
imposición óptima genera un proble-
ma de información asimétrica, ya
que la conducta evasiva implica
implícitamente la imposibilidad de
identificar por parte del planificador

social, a los actores  que ejecutan
esas prácticas.

Por otra parte, las restricciones
operadas en el concepto de la desi-
gualdad abarcan la circunstancia de
que las alícuotas impositivas poseen
un tope a fin de no atentar contra el
principio de no confiscatoriedad de
la carga impositiva. 

Los índices de evasión pueden
ser evaluados y definidos como
"fijos" en función de  las alícuotas
impositivas existentes y del grado de
percepción que los contribuyentes
tengan en referencia al destino y
canalización de los impuestos recau-
dados, y de la particular considera-
ción del sistema de fiscalización y
control. 

En correlato a esto, al presentar-
se el fenómeno de la evasión, el uni-
verso de contribuyentes serán objeto
de una mayor carga y presión impo-
sitiva. Como producto de  la mayor
evasión detectada en impuestos
directos (ganancias) en relación a
impuestos indirectos o al consumo
(IVA), y tomando en consideración
que los impuestos indirectos contie-
nen un alto contenido regresivo , ine-
quitativo y asimétrico, la existencia
de evasión consecuentemente puede
generar una suba generalizada en las
alícuotas de los impuestos concebi-
dos en la estructura tributaria, o en su
defecto una extensión o ampliación
de la base imponible. 

No obstante, considerando las
restricciones de desigualdad formula-
das en el problema de optimización,
podría generarse un aumento propor-
cional mayor para los tributos con
menor evasión ( ya que la voluntad
de no subir los impuestos más allá de
un determinado límite consignado en
los postulados de no confiscatoriedad
del mismo, impedirán que las alícuo-
tas con mayores niveles de evasión
se incrementen hasta alcanzar un
valor igual 1/e veces mayores que el
anterior si dicho valor supera a la
restricción).

Cuando existen diferencias rele-
vantes y nítidas en el grado de eva-
sión de determinados impuestos con
respecto a otros, los tributos objeto
de mayor evasión se elevarán en una
proporción inequitativamente menor
que los impuestos con menos eva-
sión, debilitando por ende  la función
de bienestar social. 
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Se puede constatar una relación
operada entre los índices de regresi-
vidad del sistema tributario (con la
prevalencia de los impuestos indirec-
tos y al consumo por sobre los direc-
tos) y el grado de evasión en los
impuestos directos (ganancias y bie-
nes personales).

Por otra parte, la variable de la
evasión endógena depende en forma
exclusiva de la medida de eficiencia
en la operatoria de fiscalización ins-
trumentada por parte del Estado a
través del Administrador Tributario.
Sin embargo, un esquema impositivo
eficiente, progresivo y equitativo
puede tornarse inviable en razón del
nivel de los costos administrativos de
instrumentación y de fiscalización (a
pesar del objetivo implícito de opti-
mización por parte del sistema). 

A este análisis debe adicionarse
una variable exógena referente a la
evasión y a la corrupción organizada,
siendo aquella inherente a la conduc-
ta evasiva del contribuyente. La eva-
sión exógena depende también del
perfil socio-cultural y moral del con-
tribuyente real o potencial. Comple-
mentariamente, si el nivel de evasión
inducido por las prácticas corruptivas
es extremadamente elevado, puede
derivar directamente en la imposibi-
lidad de alcanzar metas deseadas de
recaudación sin oponerse a las limi-
tantes de no confiscatoriedad de la
carga tributaria. 

En correlato a lo expuesto,
puede inferirse que existe una inter-
dependencia compleja o correlación
directa entre el fenómeno de la eva-
sión y el accionar de la corrupción
organizada (ya que el aumento en
una de las variables induce el incre-
mento en la otra, y viceversa). 

La perspectiva de endogeneiza-
cion en el tratamiento y considera-
ción de la variable evasiva incorpora
en el análisis, a la medida de eficien-
cia definida en las tareas de recauda-
ción y fiscalización. Además el nivel
de tasa impositiva no es un determi-
nante relevante (y mucho menos
exclusivo) de la evasión.

Por otra parte, la variable exó-
gena de la evasión es inducida funda-
mentalmente, a nuestro criterio, por
la carencia de un modelo cultural y
dirigencial viable de ser transmitido
y capaz de tornarse operable como
ejemplo en el seno de la comunidad.
Lo expuesto se direcciona a funda-

mentar y explicar a la corrupción en
el ámbito tributario como una prácti-
ca circunscrita y canalizada en la
operatoria de los contribuyentes (la
corrupción surgida en el entorno
externo, y caracterizada por las
acciones de evasión y elusión de los
contribuyentes). 

Los componentes (ponderables
o no) inherentes al comportamiento
evasor y a la propensión marginal a
ejecutar prácticas emparentadas con
la corrupción por parte de la dotación
de contribuyentes, son definidos y
potenciados por el contexto o macro-
ambiente económico, socio-cultural,
político y jurídico (marco normativo)
que activa la interrelación y la inte-
racción de los contribuyentes con el
Administrador Tributario (que preci-
samente debe atenuar el grado de
corrupción organizada inserto en la
relación dual).

La inestabilidad del nivel de
precios y la elevada tasa natural de
desempleo de la economía real
(acompañada por el deterioro del
poder adquisitivo del salario) , fun-
cionan como limitantes en el grado
de cumplimiento de la obligación
fiscal.

Sin embargo, es vital abordar la
variable educativa que propugne la
consolidación de los valores cívicos,
éticos y morales, y que en contrapo-
sición estimule la conducta de aca-
tamiento fiscal (canalizable en el
desarrollo social), y revierta la prio-
rización de los valores materiales
(que induce consecuentemente a
profundizar el nivel de corrupción
organizada). 

Por otra parte, la desconfianza
en la clase política y dirigente por
parte del contribuyente (en relación a
la transparencia y aplicación de los
impuestos recaudados), favorece el
desarrollo de comportamientos evasi-
vos y corruptivos (por la ausencia de
un modelo cultural instalado que se
canalice en ejemplo a la ciudadanía
en general). 

Concomitantemente, la debili-
dad de las estructuras legales y la
carencia de marcos normativos y
regulatorios adecuados, constituyen
factores que agudizan la evasión fis-
cal y la corrupción organizada. 

También la complejización de
los procedimientos para el cumpli-
miento tributario, y el aumento del
costo para cumplimentar la obliga-

ción fiscal por parte de los contribu-
yentes, fomenta el incumplimiento o
la violación de la norma impositiva.

La evaluación de la problemáti-
ca de la  evasión y del incumplimien-
to fiscal desde una perspectiva social
(variable educativa inserta en el uni-
verso de potenciales contribuyentes),
debe ser reforzada con el tratamiento
de la dimensión política (percepción
de la gestión pública) y de la variable
económica del problema.

La dimensión económica del
flagelo puede ser visualizada desde
la impronta de maximización de la
utilidad esperada del contribuyente, y
el de la maximización de su ingreso
esperado (los contribuyentes optarán
evidentemente por el grado de cum-
plimiento o evasión que le brinde la
mayor utilidad esperada y el más alto
ingreso deseado después del pago de
impuestos y penalidades - multas,
intereses punitorios, resarcimientos,
etc-).

La relación entre la tasa imposi-
tiva y la evasión puede ser positiva,
negativa o neutra, mientras que altas
alícuotas de gravamen pueden esti-
mular y propiciar la evasión y la apa-
rición de la corrupción organizada.

Los altos costos de cumplimien-
to se consolidan como resultado de
una estructura legislativa compleja y
pendular, la cual indirectamente
desalienta el acatamiento impositivo
e incentiva, mediante la suba de la
erogación por cumplimentar la nor-
mativa, al desarrollo de actos de eva-
sión y corrupción organizada. La
misma impronta se presenta en el
caso de complejización de determi-
nados procesos formales administra-
tivos, los cuales  evidentemente
complican y tornan inviable la inte-
racción positiva de los contribuyen-
tes con la administración tributaria. 

Esta oscilación y fluctuación
experimentada en la concepción de
los sistemas tributarios, incrementa
significativamente los costos del aca-
tamiento fiscal, y en algunas oportu-
nidades inclusive sobredimensiona
los costos de cumplir por sobre los
beneficios derivados de ciertos ali-
cientes o incentivos impositivos. 

Acorde a lo señalado, la existen-
cia de regímenes con sólidos incenti-
vos fiscales, hacen que los costos de
cumplimiento ligados a la obtención
de estos incentivos tributarios deter-
minen en esencia el efecto real de los
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potenciales réditos para el potencial
contribuyente.

La tendencia divisada en refor-
mas tributarias emprendidas en la
actualidad, se sustenta en la formula-
ción y aplicación de esquemas nor-
mativos más simples y no tan com-
plicados - que abarquen un menor
número de tributos y de tasas de
imposición contenidas en la estructu-
ra tributaria - , y en la concepción y
ejecución de procedimientos claros,
congruentes y uniformes que efecti-
vamente colaboren y optimicen el
funcionamiento de la Administración
Tributaria, en contraposición a pro-
cesos administrativos complejos,
heterogéneos, extensos y duplicados. 

En consecuencia, los resultados
obtenidos como producto de la apli-
cación de una  estrategia en particu-
lar, estarán emparentados con la pre-
disposición a concebir y desarrollar
planes y programas integrales desti-
nados a la verificación, seguimiento
y control correctivo de los desvíos
acaecidos.

Por otra parte, la implementa-
ción progresiva de políticas de comu-
nicación interna para todos los nive-
les de la organización de la Adminis-
tración Tributaria y de interacción
externa con el presunto evasor (con-
tinuidad y regularidad en la tarea de
fiscalización), se vuelve una herra-
mienta vital en la estrategia de ate-
nuar la evasión y la corrupción orga-
nizada. 

La necesidad de disponer de
mecanismos sancionatorios formal-
mente establecidos y consolidados, y
la divulgación y publicidad de los
actos de evasión y corrupción organi-
zada ya detectados (al igual que de
las de las sanciones aplicadas) resulta
indispensable para desalentar y pre-

venir actos o acciones delictivas.
No obstante, complementaria-

mente a la uniformidad y homoge-
neización de los componentes inte-
gradores de la estrategia en la lucha
contra la evasión y la corrupción
organizada y a los intentos por
modernizar y "aggiornar" a la agen-
cia del Estado encargada de su con-
trol, el éxito de las acciones ejecuta-
das se basará finalmente en la volun-
tad y en el compromiso político de
impulsar la continuidad  e intensidad
de los procesos y las estrategias men-
cionadas (ya que el macroambiente
en el que opera la Administración
Tributaria es cambiante y complejo).

La temática de la evasión y la
corrupción organizada requiere ser
abordada por el Administrador Tri-
butario en cuanto a premisas y varia-
bles organizacionales de carácter
interno, y en referencia  a la evalua-
ción contextual condicionada por la
interrelación de los contribuyentes
con la Administración.

Los factores determinantes de la
evasión y la corrupción organizada
son variados y abarcan multiplicidad
de variables multidireccionales
emparentadas con el contexto econó-
mico, social, político y jurídico en el
cual se desenvuelve la Administra-
ción Tributaria.

Por otra parte, es indispensable
el análisis de los factores microe-
conómicos del entorno, y la posibili-
dad de detección de comportamien-
tos indebidos de los contribuyentes,
al igual que la magnitud y celeridad
de la sanciones pertinentes. 

En el plano de la interacción del
contribuyente con el Administrador
Tributario, la  corrupción organizada
está íntimamente ligada a prácticas
sistematizadas de evasión y elusión. 

La estrategia de resolución de
las problemáticas mencionadas, debe
basamentarse en una paulatina
modernización de la Administración
Tributaria, y requiere complementa-
riamente la colaboración y la interac-
ción internacional con otras organi-
zaciones que operan en el ámbito tri-
butario transnacional. 

Además, la estrategia de comba-
te a la evasión y a la corrupción
organizada debe ser integradora, con-
sistente y con ribetes de continuidad
en el tiempo, en virtud de la variabi-
lidad y complejidad del marco con-
textual.

Es vital volver a exponer , la
voluntad política necesaria para la
consideración y tratamiento de la
problemática, así como para la
impulsión y canalización de acciones
concretas. 

Por otra parte, la puesta en prác-
tica de cualquier estrategia requiere
fundamentalmente la preparación y
la ejecución de planes y programas
integrales, cuyo éxito de implemen-
tación consiste preliminarmente en el
seguimiento, verificación y aplica-
ción de acciones correctivas a los
desvíos presentados en relación a las
metas planificadas (control interno
de gestión). En relación a lo expues-
to, es esencial el compromiso de la
alta dirección del Administrador Tri-
butario para con los objetivos pre-
concebidos y la estrategia formulada
para atenuar la evasión y la corrup-
ción organizada (en el marco de un
modelo de gestión pública participa-
tiva y por objetivos). Concomitante-
mente, la concepción de un adecuado
sistema de planificación se torna ine-
vitable.
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Un sistema de planificación efi-
ciente debe incluir la capacidad para
formular la agenda global de decisio-
nes, definir los objetivos organiza-
cionales y las opciones estratégicas,
y conformar una suerte de red de
contactos formales e informales
(internos y externos) que faciliten el
mecanismo de toma de decisiones y
reorienten la visión simplista del
gerenciamiento público a una óptica
"complejizada" de la gestión o admi-
nistración tributaria estatal. 

Es por ello, que la edificación
de un sistema integral de planifica-
ción, de formulación de objetivos
político-institucionales y de defini-
ción de la estrategia global y secto-
rial que canalice la estructura de
objetivos organizacionales de alto
nivel gerencial, se torna indispensa-
ble para "moldear" una Administra-
ción Tributaria moderna y exitosa.
Complementariamente a esto, la dis-
ponibilidad de un sistema de infor-
mación integrada de carácter total y
selectiva, flexible y multidireccional,
es la condición preliminar para pro-
piciar y dinamizar un óptimo sistema
de planificación y evaluación conti-
nua de resultados.

La definición de objetivos tanto
en la esfera jerárquica tradicional
como en la percepción y conocimien-
to horizontal de los mismos, la exis-
tencia de pautas y normativas comu-
nes basadas en procedimientos admi-
nistrativos globales y homogeneiza-
dos claramente definidos, y la fija-
ción participativa de las necesidades
informacionales por parte del Admi-
nistrador Tributario, son premisas
trascendentales al abordar el proceso
de planificación.

La integración informativa es
canalizada a través del concepto de
"sistemas", ya que se busca en defi-
nitiva la disponibilidad inmediata de
la totalidad de los medios informa-
cionales que interrelacionados e inte-
raccionados entre sí generen un efec-
to de correlación y de mutua comuni-
catividad al momento de emprender
el proceso de toma de decisiones
entre todos los que son partícipes de
las mismas.

La integración de la informa-

ción debe ser estimulada por un sis-
tema dual de "management" de la
información y de control integrado
de gestión. 

Los procedimientos para selec-
cionar, almacenar, recuperar, consi-
derar y elaborar la información inser-
ta en el marco de un sistema de pla-
nificación, tienden a atenuar y redu-
cir la incertidumbre en el proceso de
toma de decisiones. 

Por otra parte, se debe conservar
un canal institucional de investiga-
ción actual y prospectiva que facilite
el seguimiento y control de las metas
definidas en el sistema de planifica-
ción, y promueva por ende, la acción
correctiva de los desvíos suscitados
en el proceso de control de gestión. 

Es necesaria la confección de un
Plan General Preventivo Integral que
enuncie y fundamente las medidas
correctivas a ejecutarse en la Institu-
ción, para atenuar y "aislar" los efec-
tos no deseados de la operatoria. Éste
debe incorporar las variables previsi-
bles o controlables que afecten a la
organización, y la acción preventiva
necesaria para amortiguar las conse-
cuencias indeseables de las variables
no controlables (provenientes del
macroambiente o entorno con el que
interactúa permanentemente el
Administrador Tributario). 

Los ciclos del proceso de toma
de decisiones pueden ser descriptos
partiendo de cuatro acciones prelimi-
nares: evaluación del macroambiente
y fijación de las condiciones que exi-
gen indefectiblemente una decisión
(actividad e inteligencia), el plantea-
miento de los hipotéticos cursos de
acción (operación de diseño y plane-
amiento), la selección de un determi-
nado curso de acción en función del
estado de la naturaleza existente, y
una última fase de evaluación, segui-
miento y ponderación de las selec-
ciones efectuadas con los resultados
acaecidos (actividad de revisión y
control de resultados).

El análisis de problemas com-
prende la identificación del objetivo
definido en el inicio, el diagnóstico
de la situación y del macroambiente
o contexto, y el desarrollo de cursos
de acción (que abarca la concepción,

la evaluación y la selección de la
alternativa correspondiente). Inicial-
mente, se debe exponer el prototipo
de la problemática relevada, abordar
el problema puntual, analizar el pro-
blema, diseñar y ejecutar la solución
a emprender, y concebir una planifi-
cación estratégica (con el consecuen-
te análisis, formulación e implemen-
tación estratégica), o de cambio
organizacional (con el correspon-
diente diagnóstico de la situación
actual, con la  definición de la situa-
ción deseada -"deber ser"- y con la
puesta en marcha del cambio).

La decisión estratégica del
Administrador Tributario representa
la diferencia entre el costo de hacer y
de no hacer, y es evidentemente, no
programable. En contraparte, la deci-
sión de carácter táctico está relacio-
nada estrechamente con el costo de
cómo hacer, y es marcadamente pro-
gramable (a través de un cronograma
de operaciones o actividades). 

Complementariamente, para
encarar una planificación exitosa, se
torna indispensable percibir y cono-
cer la "segmentación" de la actividad
institucional (definiendo los intereses
organizacionales que chocan contra
las aspiraciones personales de cada
miembro de la organización). 

La dirección del Administrador
Tributario debe desarrollar y profun-
dizar la maniobra estratégica y propi-
ciar una postura estratégica creciente
(canalizada y exteriorizada a priori
en el marco del proceso de planifica-
ción). 

Las actividades principales de la
organización (logística "input", gene-
ración de información de interés fis-
cal, proceso de impulsión, logística
"output", servicios para facilitar el
cumplimiento tributario y optimizar
la conducta impositiva) deben estar
coordinadas e interactuar con las
actividades de soporte (la dirección
general, la administración de la tec-
nología y de los recursos humanos, el
abastecimiento interno de insumos,
la distribución de la información
relevada y su aplicación en la defini-
ción de planes y programas de fisca-
lización y evaluación de resultados). 

En la órbita interna el Adminis-
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trador Tributario debe promover la
eficiencia, la efectividad, la cohesión
y la unificación de la cultura organi-
zacional, la optimización de los
recursos disponibles, y la libertad de
acción o maniobra. 

Por otra parte, es esencial la
definición de los roles dentro de la
organización, la estimulación de los
focos de impulsión institucional, el
posicionamiento escalar en la
"mente" del contribuyente, la masivi-
dad del alcance de la política tributa-
ria, la centralización y la integración
de tareas (operativas y no operati-
vas), la descentralización en el pro-
ceso de toma de decisiones ("geren-
ciamiento participativo"), el orden
organizacional (organicidad), la
adaptabilidad a los cambios en el
entorno externo o macroambiente, el
"desaprendizaje" constante (para
lograr una superación cognitiva), el
factor sorpresa en el accionar con el
contribuyente, y la consolidación de
un efecto sinérgico dentro del marco
organizacional. 

A pesar de lo enunciado, la
clave del éxito de la Administración
Tributaria depende en forma directa
y proporcional de un planeamiento
(pensamiento) estratégico común
coordinado con el accionar de las
restantes agencias del Estado y con
la operatoria esencial de los actores
no estatales (organizaciones no
gubernamentales, agrupaciones sin-
dicales, confederaciones económicas
e industriales, sociedad civil). Su
solución y prevención tiene relación
directa con la elaboración de planes
estratégicos que tienen a su cargo las
altas agencias del Estado en cumpli-
miento de sus funciones de creación
de políticas públicas, y en este caso
en particular nos referimos a planes
insertos en el paradigma o modelo de
Seguridad Interior y de Defensa de
los intereses nacionales y vitales. 

Por otra parte, para que la AFIP
logre cumplir con sus funciones en
forma eficiente, es de vital importan-
cia que las más altas agencias del
Estado efectúen concomitantemente
un diagnóstico exploratorio y un plan
estratégico oportuno, consensuado y
coordinado en materia tributaria (y
particularmente relacionado a los
niveles de recaudación).

El análisis continuado de esce-
narios configura la planificación, que
a su vez es periódicamente actualiza-
da y reformulada con la correspon-

diente corrección de desvíos deriva-
dos del proceso de análisis de gestión
y de capacidad institucional. Por otra
parte, la gestión de las relaciones
interinstitucionales de cada agencia
con las demás y con la comunidad,
adquiere especial trascendencia y
relevancia para una óptima interpre-
tación de los escenarios, y para el
planeamiento y coordinación de pro-
gramas y actividades. 

Se vuelve relevante discernir la
anticipación y la adaptación estraté-
gica y táctica a los cambios que ope-
ran en el sector en que se desenvuel-
ve o actúa la institución (desde el
punto de vista político, macro o
microeconómico), además de efec-
tuar un correcto diagnóstico de pro-
blemas y estrategias de solución, una
medición del impacto de la política
propuesta o pretendida entre los acto-
res destinatarios de la misma, y una
identificación o detección preventiva
de modificaciones estratégicas y ope-
rativas acorde al rechazo o apoyos
esperados a la política pública (o a
una política tributaria en particular).

El diseño e implementación de
una eficiente política tributaria,
implica un proceso de programación
que comprende el diseño de los obje-
tivos generales de la política, la coor-
dinación y seguimiento de la concep-
ción de objetivos generales de la
política, la coordinación y fiscaliza-
ción de la concepción de objetivos
por área ejecutora de la política, la
determinación de metas valorizadas e
impactos previstos, la definición
clara de la interrelación entre los pro-
cesos (abortando la constitución de
compartimentos estancos y funciones
maximizadoras inapropiadas), la eva-
luación de la planificación de tareas
y actividades por cada objetivo
específico, la fijación de prioridades,
y la consolidación de los planes ope-
rativos de la unidad ejecutora de la
política en cuestión. 

Complementariamente a esto, es
indispensable la activación de un
análisis de gestión basado en una
adaptación permanente de la gestión
administrativa a la programación
preestablecida, en una determinación
de puntos de control de actividades,
recursos y tareas por programas, en
un sistema de ponderación y verifica-
ción de los recursos humanos respon-
sables de la consecución de progra-
mas y tareas, y en una estructura de
análisis global del grado de cumpli-

miento de la estrategia de desarrollo
institucional (viabilidad de la agencia
ejecutora de la política). 

Los actores ejecutores de la
estrategia (Administraciones Tributa-
rias) son entes políticos capaces de
fijar fines y emplear racional y ópti-
mamente sus medios para alcanzar-
los. Para lograr los fines referidos,
estos actores requieren influir sobre
otros (universo de contribuyentes) de
manera tal de inducir a que la con-
ducta de éstos se modifique en el
sentido que aquellos (las Administra-
ciones Tributarias) desean. 

Se establece de esta forma una
interacción activa en la cual los acto-
res estratégicos tratan de influenciar
sobre los demás a través de la utiliza-
ción a un cierto "idioma" susceptible
de ser percibido y comprendido por
la otra parte involucrada en este
intercambio. Este "idioma" es el len-
guaje estratégico capaz de moldear la
conducta de los otros actores (contri-
buyentes). 

No obstante, la capacidad para
generar efectos y para imponer deci-
didamente la propia voluntad (defini-
ción de poder) está íntimamente rela-
cionada con la compatibilización
entre los fines que se persiguen y los
medios disponibles para ello (que
implica el nivel de racionalidad del
actor estratégico).

La interacción de "poder" se
complejiza cuando se suscita un con-
flicto donde la voluntad de un actor
(órgano recaudador o Administración
Tributaria) se opone a la de otro (con-
tribuyente), ya sea porque uno de
ellos quiera poseer o afectar algo que
el otro desea preservar. Es por ello,
que la racionalidad de la Administra-
ción Tributaria depende fundamental-
mente de la adecuación de medios
(instrumentos tributarios) a los fines
del oponente (eludir, evadir o "sorte-
ar" la obligación tributaria), y no sólo
y específicamente de la adecuación
de los medios de la Administración
Tributaria (herramientas tributarias) a
sus propios fines (optimizar e incre-
mentar los niveles de recaudación,
combatir el fenómeno de la evasión y
la corrupción organizada para
influenciar positivamente en la varia-
ble anteriormente referida, etc.). 

Consecuentemente la estrategia
del órgano recaudador debe conce-
birse como un ejercicio de "raciona-
lidad interdependiente". El poder
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para disuadir no se agota en la mera
relación material y objetiva entre los
fines y medios propios de la Admi-
nistración y los fines y medios ajenos
(los del contribuyente). En virtud de
esto, un actor estratégico (órgano
recaudador) también tiene poder
sobre otro (contribuyente o sujeto de
la carga tributaria) simplemente por-
que éste lo cree o lo percibe subjeti-
vamente así (debido a la acción
disuasiva, persuasiva o de convenci-
miento que pueda emprender la
Administración Tributaria). 

Si se evalúa el balance entre
ganancias y pérdidas, el "conflicto"
entre el órgano recaudador y el con-
tribuyente (o destinatario de la carga
tributaria) puede tornarse como un
juego de suma cero, ya que lo que
"gana" un actor (órgano recaudador o
Administración Tributaria) equivale
exactamente a lo que pierde o cede el
otro (potencial contribuyente). 

No obstante esto, eventualmente
las pérdidas de un actor estratégico
no se reflejan literalmente en las
ganancias del otro actor, pudiéndose
llegar a la situación conflictiva en la
que ambos actores pierdan algo
("negociación" o compromiso mutuo
planteado en un ajuste fiscal para
finalizar el conflicto, en un plan de
facilidades de pago o en una morato-
ria por ejemplo). De esto se deriva,
que la mayoría de conflictos son de
"suma variable" (con signo positivo
o negativo), acorde a que las ganan-

cias o beneficios de los actores
(órgano recaudador o contribuyente )
excedan o no a las pérdidas o resig-
naciones. 

El órgano recaudador como
actor estratégico debe formular una
estrategia de tono secuencial
(mediante la ejecución de acciones
reiteradas y continuas en el marco de
una política tributaria estable) y acu-
mulativa (a través de la simultanei-
dad en el tiempo y dispersión en el
espacio de actividades destinadas a
segmentar el universo de contribu-
yentes en razón de cada materia
específica).

Por otra parte, se propone que la
Administración Tributaria desarrolle
un planeamiento estratégico integral
(y no sectorial), flexible (en contra-
posición al clásico modelo burocráti-
co), indicativo (no mediante imposi-
ción coercitiva o imperativa), concer-
tado, por inducción o por influencia-
miento (a través de los instrumentos
o herramientas de aplicación para
una política tributaria), consensuado,
centralizado, declarado (realizado
abiertamente con el reconocimiento
de quién lo efectúa), general y para
el desarrollo (a fin de determinar
objetivos, políticas, planes y progra-
mas para la evolución institucional y
la conducción administrativa del
órgano recaudador o autoridad tribu-
taria), y fundamentalmente, impreg-
nado y direccionado en referencia a
un proyecto estratégico común. 

Este esquema debe ser reforza-
do por un sistema de inteligencia
estratégica (basamento y centro
neurálgico de todo proceso de plane-
amiento estratégico) que integre la
inteligencia fiscal a un sistema
"superior" y global de inteligencia
abarcativo de los diversos organis-
mos estatales.

Sin embargo, el planeamiento
estratégico adquiere sentido en tanto
se traslade en medidas capaces de
producir acciones concretas (con la
aspiración de lograr determinados
objetivos preestablecidos).

Definiendo preliminarmente los
escenarios de conflicto (contexto o
macroambiente) y la misión, la estra-
tegia debe discernir cuáles son las
opciones básicas a ejecutar para
resolver la puja con el potencial con-
tribuyente: negociación, compulsión,
persuasión, disuasión. Consecuente-
mente a esto, la Administración Tri-
butaria debe determinar la maniobra
estratégica para cada hipótesis de
conflicto con el destinatario de la
política tributaria, utilizando como
plataforma el objetivo estratégico
general (mejorar la eficiencia de la
recaudación), los objetivos estratégi-
cos sectoriales, y el empleo de los
factores de poder para exteriorizar y
canalizar la política de combate a la
evasión y a la corrupción organizada. 
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