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En este articulo retomaremos algunos
ejes planteados en La nueva pol(tica de
control social de la DirecciAn General
Impositiva ;990-1994, publicado en esta
revista .All0 bosquejCbamos las coordena-
das que orientaron nuestra mirada y el
interUs en el tratamiento de la temCtica
elegida: por un lado el anClisis de la
instrumentaciAn de una polltica de control
social dirigida a sectores no definidos a
partir del sufrimiento de un proceso de
discriminaciAn, de etiquetamiento o de
vulnerabilidad -sujetos tradicionalmente
tenidos en cuenta por los estudios del
control social; y por el otro la descripciAn
del funcionamiento de una pol(tica de
control social ejercida por una instituciAn
central del nuevo proceso que se inicia en
la Argentina en 1990 -como lo es la DGI- y
cuyo campo de acciAn estuviera compuesto
por el ilimitado espacio de los sujetos en el
ejercicio de sus actividades econAmicas, es
decir en su relaciAn con el mercado. As,
mientras aquel articulo nos sirviA para

Extralda de una entrevista realizada el 22 de
septiembre a un pequeUo comerciante de rodamientos
de Lanus, Prov.Bs.As.

Ver Gruart, V. ; Morales, N.“La nueva pol(tica de
control social de la Direccian General Impositiva :

1990-1994", enDelito v Sociedad, Revista de Ciencias
Saciales. alo 4 namero 6-7, Bs.As. 1995.-




170

Nora Morales y Vanina Gruart

presentar nuestros primeros avances en el
debate acerca de la pertinencia de los
estudios de control social en el anClisis de
temas fiscales, es nuestra intenciAn aqud
mostrar lo que aprendimos en estos dos aAos
de investigaciAn y las dificultades con las
gue nos hemos encontrado. En ese sentido,
la definiciAn del concepto de control social
Yy su operacionalizacién han sido sin duda
los escollos mCs dificiles que debimos
afrontar.

A los fines expositivos dividimos el
articulo en tres partes. En la primera
reseAamos la historia tributaria argentina en
los Nltimos 20 aAos con el propAsito de
contextualizar la temGtica a describir; en la
segunda parte nos introducimos en el desafio
de construir las definiciones conceptuales y
la bsqueda de sus observables, reservando

la tercera y Nltima parte para la conclusién
y los avances.

1) Breve historia tributaria.

Antes de realizar un sobrevuelo por la
historia tributaria de la Argentina en los
Nitimos 20 aAos puntualizaremos algunos
aspectos de la perspectiva de anClisis
adoptada. Como ya lo seAalamos en el
articulo citado, para el estudio de la temGtica
impositiva hemos asumido la perspectiva de
la sociolog(a fiscal que considera que la
distribuciAn de los ingresos y gastos
estatales es una variable netamente polftica
que debe ser lelda bajo las coordenadas del
conflicto social . En efecto, si miramos la
recaudaciAn de la DGI entre 1982 y 1995
nos llama la atenciAn su forma errCtica, que
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Para profundizar estos temas ver, entre otros autores
a O’Connor, J. La crisis fiscal del estado, N.Y, St.
Martinis Press, 1973. Offe, C. Contradicciones en el
estado de bienestar EdiciAn de John Keane, Alianza
Editorial, Madrid, 1990.
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parece estabilizarse a partir de 1991 donde
crece abruptamente -un 43% superior al ako
anterior -. Siguiendo las tasas de creci-
miento de la recaudaciAn, reafirmarlamos
la idea de aleatoriedad, donde perlodos de
suba son seguidos por decrecimientos y
donde parece dificil mantener m¢s allG del

corto plazo un aumento constante de los
recursos tributarios. Incluso a partir de 1991
cuando empiezan a notarse tasas de creci-
miento positivas, Ustas no pueden mante-
nerse con ritmo sostenido. (VUase grCficos

ly?2).
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As, la dificultad de sostener la recau-
daciAn, y sus movimientos errCticos estCn
relacionados con las decisiones y con la
capacidad de imposiciAn de los gobiernos
en el marco de una coyuntura polltica-

+ En el mismo aAo la presiAn tributaria asciende a 9.03
puntos del PBI, elevgndose desde los 6.0 puntos del
aho 1990. Construido en base a datos suministrados
por la DirecciAn de Estudios de la DGI. En este trabajo
entenderemos por PresiAn Tributaria a la relaciAn entre
lo recaudado por la DGI y el PBI y por PresiAn
Tributaria Bruta de la NaciAn al conjunto de todo
recaudado por la NaciAn y el PBI.

econAmica especifica. En ese sentido
debemos entender la notoria calda de la
recaudaciAn de 1989 con respecto a la del
aho anterior -un 14% inferior- a pesar de la
implementaciAn del Plan Primavera en
agosto de 1988, en donde la fuerte crisis
econAmica y polltica se manifestA entre
otras formas en una decisiAn de no pagar
las obligaciones tributarias por parte de los
grupos econAmicos mCs importantes.
Avancemos en la descripciAn.
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1.1 La gestiAn radical.

El movimiento de los ingresos tributarios
en este perfodo estuvo muy ligado a los
planes de ajuste implementados:
bCsicamente el Plan Austral y el Primavera .
Podemos ver que en el corto plazo el
primero de ellos fue exitoso en mejorar la
recaudaciAn, que habla llegado en 1984 a
uno de sus puntos mCs bajos; sin embargo,
el Plan Primavera no fue capaz de generar
el consenso necesario en los grupos sociales
con capacidad de influencia sobre el
gobierno -bCsicamente corporaciones
empresarias y grupos econAmicos- y no
pudo contener la calda brusca de la
recaudaciAn,

Los ahos 1985 y 1986 registraron una
suba en los ingresos tributarios luego de dos
ahos de disminuciAn. Esta se manifiests en
el volumen de lo recaudado y en la presiAn
tributaria que alcanzA en 1986 el valor mCs
alto de la dUcada 8,15%° | a mejora de la
performance se debiA tanto a la reforma
tributaria de 1984’ como a la disminuciAn
de la inflaciAn en 1986 que logrA preservar
los ingresos fiscales en el corto plazo,

En junio de 1985 se lanza el Plan Austral, que tuvo
sucesivos ajustes en febrero y en octubre de 1987, para
desembocar en agosto de 1988 en el Plan Primavera.

(15,01% si a la presiAn bruta de NaciAn nos referimos)
Construido a partir de los datos suministrados por la
DirecciAn de Estudios de la D.G.1.

Esta reforma creA nuevos gravgmenes como el
Impuesto sobre los intereses y ajuste de los plazos fijos
e incrementA la imposiciAn de ciertos consumos
especlficos. La intenciAn de la misma era aumentar el
peso de los impuestos directos -ganancias, patrimonio
neto y capitales- luego de la brusca calda en 1984.
Efectivamente, estos impuestos experimentaron un
aumento de su presiAn en relaciAn a 1984 pero no
retomaron los niveles de 1980-1981. En relaciAn al
IVA, el gobierno radical decidiA volver atrGs la medida
tomada en el aAo 1980 por el gobierno militar de
generalizarlo, lo cual volviA a revertirse a su vez en
1990.

situaciAn que se revirtiA progresivamente
para los ahos 1987, 1988y 1989 .

El Plan Primavera no logrA modificar la
situaciAn global y el aAo 1989 permanecer¢
en la memoria de los argentinos como el
alo de las hiperinflaciones y de la crisis fiscal
del estado. Es en este marco en donde los
ingresos tributarios alcanzaron su valor mCs
bajo, para repuntar muy levemente en el aho
1990, el de la tercera hiperinflacién.

Este perodo se caracterizA por la
apariciAn de una profusa legislaciAn
tributaria con constantes modificaciones en
las alicuotas y bases imponibles de los
gravCmenes, lo que complejizaba la ya de
por si tediosa tarea de los contribuyentes.
Por otra parte, y fundamentalmente a raz
del agravamiento de los problemas fiscales
en 1987, aparecieron una serie de impuestos
de emergencia que concatenados a los
impuestos internos, de fCcil recaudaciAn y
con dispar capacidad recaudatoria, en
conjunto no superaban el 1,5% del PBI en
franca disminuciAn.

1.2 El gobierno de Carlos Saiil Menem: las
reformas estructutales.

Frescas afn las sucesivas hiperinfla-
ciones que modificaron las prioridades
sociales, pollticas y econAmicas de los
actores sociales y polfticos, el problema
fiscal -es decir los gastos y los ingresos del
estado- se constituye en uno de los temas
fundamentales de la agenda iniciada en
1989. En ese sentido las medidas no se
hacen esperar.

A pesar del impetu del nuevo gobierno,
el aumento de la recaudaciAn no fue
inmediato, basta mirar los valores de 1990

Nos referimos a la explicaciAn brindada por el efecto
Olivera-Tanzi que da cuenta de la vulnerabilidad de
los sistemas tributarios bajo los influjos inflacionarios
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que apenas superaron a los de 1989 -de muy
baja performance-, a pesar del blanqueo, la
interrupciAn de exenciones impositivas via
promociAn industrial, la apariciAn del
impuesto a los activos, la modificaciAn de
las alicuotas del IVA y su generalizaciAn a
los servicios y actividades financieras. La
hiperinflacién de ese aAo prCcticamente
licuA por segunda vez los ingresos estatales.
Pero esta tendencia cambia en 1991 aAo
en que se inaugura una seguidilla de
crecimientos sostenidos de la recaudaciAn
tanto en volumen como en porcentaje del
PBI, justamente cuando Uste comenzaba a
aumentar. De todos modos, en lo que a
polltica tributaria se refiere, las medidas mCs
significativas han estado relacionados con
el IVA: su gel:(peralizacién y el aumento de
sus alicuotas

Para dar fin a este breve recorrido
queremos platear algunas conclusiones. El
aho 1991 fue esencial en lo que a la
transformaciAn de la econom(a y de la
sociedad argentinas se refiere. En lo que a
nuestro trabajo respecta, se inicia un nuevo
perfodo en materia tributaria que avanza en
la estructuraciAn de un sistema de
recaudaciAn distinto a aquUl que hablamos
conocido en la gestiAn anterior : la sanciAn
de la Ley Penal Tributaria, el aumento del
volumen de la recaudaciAn y de la presiAn
tributaria y el continuo crecimiento del IVA
nos dan los primeros indicios de lo que serCn
las formas de control novedosas que la
agencia desplegarC en esta etapa.

s La recaudaciAn de 1991 supera en un 43% a la
gorrespondiente al aAo 1990.

E1 IVA en 1991 habla llegado al 37% y en 1992 al
55% del total de la recaudaciAn de la DGI para
estabilizarse en cifras cercanas a ese valor entre 1993
y 1995. Ganancias tambiUn registrA un aumento
ocupando el 6% en 1991 para trepar al 21% en 1995.
Estas cifras no incluyen los recursos de Seguridad
Social que pasaron reciln en 1993 a ser recaudados
por la DGI.

1.2.1 La DGl y la Ley Penal Tributaria.
Ley Nro. 23.771.

La DGI es una instituciAn que, como
otras agencias del estado, cuenta con la
autoridad legitima para ejercer dominaciAn
sobre el espacio de lo pNblico. Fundada en
1947, en los NItimos 7 afAos ha
desempeAado un rol m¢s que central en la
nueva formaciAn socioeconAmica que
comienza a delinearse a partir de la asunciAn
del gobierno justicialista en 1989, y se ha
instituido en agente preponderante de las
reformas estructurales que han sufrido la
sociedad y el estado

Como sostuvimos en el articulo citado,
si bien es cierto que la estabilidad econAmica
es un factor que no debe soslayarse al
referirse al abrupto aumento de la
recaudaciAn fiscal, no podemos perder de
vista el cambio de poltica que la propia DGI
ha llevado adelante sobre todo a partir de la
sanciAn de la Ley Penal Tributaria

Recordemos que como bien lo indica la
Ley de Procedimiento 11.683 que dio
origen a DGl en 1933 , ““(la DGI)...tendrE
a su cargo la aplicaciAn, percepciAn y
fiscalizaciAn de los tributos, cuEndo y del
modo dispuesto por las leyes

En relaciAn a los cambios mGs relevantes sufridos
por la sociedad podemos nombrar el abrupto aumento
de la desocupaciAn y de los procesos de marginaciAn
social. A la hora de hablar de las modificaciones
sustantivas en el estado no podemos dejar de mencionar
la sanciAn de las Leyes de Reforma del Estado 23.696
y la de Emergencia EconAmica 23.697 sancionadas el
17 de agosto y el 1 de septiembre de 1989
respectivamente y la normativa sobre desregulacion de
los mercados y privatizaciones de empresas piblicas
asentadas sobre estas dos leyes marco.

La Ley 23.771 fue sancionada el 7 de febrero y

romulgada el 22 de febrero de 1990.

* Se encuentra en vigencia el texto actualizado,
ordenado en 1978 con las modificaciones introducidas
por las Leyes nfimero: 21.911, 22.091, 22.526, 23.013,
23.314, 23.495, 23.549 y 23.658.
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disposiciones respectivas. FacUltase al
Poder Ejecutivo para incorporar a la DGI
la aplicaciAn, percepciAn' fiscalizaciAn de
gravEmenes a cargo de otras
reparticiones.” [...]”

La Ley Penal Tributaria 23.771
instituye un cambio sustancial en la historia
de la agencia. Esta Ley define y sanciona -
con penas mGs duras que lo dispuesto por
leyes anteriores, que pueden llegar incluso
hasta la privaciAn de la libertad por evasiAn
fiscal-, hechos no contemplados -o por lo
menos no con la misma gravedad- por la
Ley 11.683. Pero un hecho importante de
seAalar es que -aunque lo prevela- no se
registraron condenas de prisiAn durante su
vigencia, debido principalmente a que
contenfa un impedimento que se revelA
eficaz para resguardar a los evasores . En
efecto, el art. 77 de la Ley obligaba a un
procedimiento previo al ejercicio de la
acciAn penal, tendiente a la determinaciAn
exacta del tributo omitido; al representar
este un trCmite sumamente engorroso y
largo ante varias instancias administrativas
y judiciales, permitiA que el rUgimen penal
fuera de total inaplicacién . As0 no se
encontrA otra soluciAn que la sanciAn de la
Ley Penal Tributaria para el problema de la
evasiAn sistemCtica, instrumento legal que
se volcA inequivocamente sobre el recurso

* Virgolini, Julio E.S., "El control social y su
%rticulaciAn con el sistema penal”, mimeo, Bs As. 1997
Ley 11683, Art 77: "La clausura preventiva que
disponga la DirecciAn General en ejercicio de sus
atribuciones deberC ser comunicada de inmediato al
juez federal o en lo Penal EconAmico, segNn
corresponda, para que Uste, previa audiencia con el
responsable resuelva dejarla sin efecto en razAn de no
comprobarse los extremos requeridos por el Art. 41
inc. f); o mantenerla hasta tanto el responsable
regularice la situaciAn que originA la medida
preventiva".
Ley 11683, Art 41, inc f: "Clausurar preventivamente
un establecimiento, cuando el funcionario autorizado
por la DirecciAn General constatare que se hayan

de la penalizaciAn, lo cual constituye un
hecho que no debe ser pasado por alto.
Entonces, al analizar la sanciAn de esta
Ley, debemos tener encuenta algunos
aspectos. La teorta del control social
entiende que el derecho penal constituye un
instrumento que refuerza un orden artificial
en el proceso de monopolizaciAn del recurso
penal por parte de las fuerzas dominantes
de una sociedad. De este modo se transfor-
ma en elemento de reglamentaciAn/regu-
laciAn de determinados comportamientos

configurados uno o mGs de los hechos u omisiones
previstos en el Art. 44 de esta ley y concurrentemente
exista un grave perjuicio o el responsable registre
antecedentes por haber cometido la misma infracciAn
en un perdodo no superior a un aAo desde que se detectA
la anterior (inc f) del Art. 41 incorporado por la Ley
24.765".

Ley 11683, art 44: serCn sancionados con multa de $300
a $30.000 y clausura de 3 a 10 dlas del establecimiento,
local, oficina, recinto comercial, industrial,
agropecuario, o de prestaciAn de servicios, siempre que
el valor de los bienes y/o servicios de que se trate exceda
de $10, quienes:

1. no entregaren o no emitieren facturas o comprobantes
equivalentes por una o mGs operaciones comerciales,
industriales, agopecuarias o de prestaciAn de servicios
que realicen en las formas, requisitos y condiciones
que establezca la DirecciAn General.

2. No llevaren registraciones o anotaciones de sus
adquisiciones de bienes o de servicios o de sus ventas,
locaciones o prestaciones.

3. Encarguen o transporten comercialmente
mercaderas aunque no sean de su propiedad, sin el
respaldo documental que exige la DirecciAn General.
4. No se encontraren inscriptos como contribuyentes o
responsables ante la DirecciAn General cuando
estuvieren obligados a hacerlo.

El minimo y el m¢ximo de las sanciones de multa y
clausura se duplicarCn cuando se corneta otra infracciAn
de las previstas en este articulo dentro de los 2 aAos
desde que se detectA el anterior.

Sin perjuicio de las sanciones de multa y clausura, y
cuando sea pertinente , tambiUn se podrG aplicar la
suspensiAn en el uso de matricula, licencia o inscripciAn
registral que las disposiciones exigen para el ejercicio
de determinadas actividades, cuando su otorgamiento
sea competencia del Poder Ejecutivo (art. 44 segfin ley
24.765)".
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sociales, que en definitiva son los que
ayudan a consolidar ese orden. En este
sentido, la norma penal se convierte en un
bien objeto del intercambio polltico y de la
lucha por la monopolizaciAn: "esta
negociaciAn social de lo penal se
desenvuelve en un contexto donde el mEs
fuerte trata de acaparar la mayor cuota
posible de este recurso pUblico, penali-
zando las conductas ajenas y buscando
inmunizar las propias” La cuestiAn
criminal, es decir aquello que se define como
criminalidad y se persigue como tal, se
convierte en un bien, un recurso, que pasa
a formar parte de la IAgica del intercambio,
y es asl que cada uno juega con las ventajas
-0 desventajas- de su posiciAn social en
relaciAn a los comportamientos que son
controlados y aquellos que no lo son.

En esta I0nea de pensamiento, e
introduciUndonos ya en la temCtica elegida,
se ubica la hipAtesis de Julio Virgolini al
plantear que el proceso de transformaciAn
econAmica que viene sufriendo nuestro pals
desde fines de la dUcada del setenta y que
ha contribuido a concentrar el poder econA-
mico en los grandes grupos epresarios -en
detrimento de las actividades poco
concentradas- tornaba esperable alguna
modificaciAn en las reglas punitivas: "a
travAs de la penalizaciAn efectiva de las
transgresiones fiscales y previsionales,
pod(a desarrollarse un instrumento
particularmente idAneo y decisivo en la
captura total de las relaciones econAmicas,
desalojando a las empresas mEs dAbiles,
gue sufren una mayor dependencia de estos
comportamientos transgresivos COMO
medio de subsistencia en el mercado. *’ De

16 .. . - .
Pavarini, M.: El control social en el fin del siglo
Cuadernos de posgrado, serie cursos y conferencias nro.

3, Oficina de publicaciones del Ciclo B(sico Comfin.,
Bs.As., 1995.
1 Virgolini, op. cit.

ser correcta esta hipAtesis, se confirmarla
que una sociedad no puede criminalizar las
relaciones que conforman la base de su
propia estructura econAmica, dado que la
posibilidad de criminalizaciéon de
comportamientos estC en estrecha relaciAn
con el nivel de poder que han acumulado
los autores de esos actos.En este sentido
sAlo una interpretaciAn superficial puede
considerar que la criminalizacion de la
cuestiAn tributaria puede tener como
antecedente la voluntad de convertir al
sistema penal en equitativo, con aspiraciones
de llegar a todos por igual, y de criminalizar
conQuctas de los sectores socialleis
econAmicamente mejor posicionados

Entonces, el art. 77 de la Ley 11.683 y la
prescripciAn formal por prejudicialidad
administrativa, no puede considerarse como un
error tUcnico, porque responde a una de las
caracter{sticas esenciales de los delitos
econAmicos, cual es la inmunidad a los
procesos de control social dirigidos a estos
sectores. Las deficiencias o lagunas de la
ley, deben ser incluidas en un planteo mCs
general en el que debe contemplarse una
situaciAn de inmunidad social que no es el
mero efecto de las deficiencias tUcnicas de
la ley sino que toma a su cargo la
reproducciAn de esa situaciAn de inmunidad.
Las razones que hacen que los delitos de
cuello blanco o delitos econAmicos escapen
al control penal no son una variable
independiente de este fenAmeno, sino que
son dependientes de la vinculaciAn funcional
de este tipo de comportamientos con la
estructura gengral dela sgciedad en la que
se manifiestan . La sanciAn de una ley mCs
dura para el delito de evasiAn fiscal nos

18

op.
1 Simonetti, J., Virgolini, J. Del delito de cuello blanco
a laeconomia_criminal, Instituto Nacional de Ciencias
Penales, Mexico, 1990.
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parece un cambio sustancial a la hora de
evaluar cuCl es la situaciAn y el status mCs
general de este tipo de delincuencia
econAmica, dado que comporta un avance
de lo penal sobre este campo de los
comportamientos desviados interesante de
indagar. Sin embargo la sanciAn de la Ley
23.771 que ha terminado con la obligato-
riedad de la finalizaciAn de la prejudicialidad
administrativa, tampoco debe ser consi-
derada apresuradamente sin tener en cuenta
su funcionamiento real. De todos modos
podriamos preguntarnos -como nos dice
aquUl "pequeAo comerciante" citado en el
acCpite- si su sanciAn no ha constituido otra
vuelta en el proceso de centralizaciAn y
expulsiAn del mercado de aquellas unidades
econAmicas medianas y pequeAas.

Pero hay otro indicador interesante para
pensar la importancia de la agencia en el
perdodo que se inicia. En efecto, teniendo
en cuenta que los ingresos tributarios
constituyen una de las formas que asumen

los ingresos del estado, decidimos comparar
el peso de la instituciAn DGI encargada de
la supervisiAn y recaudaciAn de esos
ingresos, con los recursos destinados a otras
funciones sociales que asume el estado.
Consideramos que los impuestos suponen
una apropiaciAn social de los recursos
privados a partir de la cual deberfan
garantizarse los procesos contradictorios de
acumulaciAn y legitimaciAn. Gran parte de
esta "renta" se destina al gasto social ,esto
es erogaciones utilizadas en servicios
inherentes a los costos de reproducciAn de
aquellos sectores que no se apropian de
partes significativas del excedente,
orientCndose tanto a la formaciAn como a
la pacificaciAn de la fuerza de trabajo . Asl
fue que decidimos comparar el presupuesto
destinado a la DGI -en tanto dimensiAn de
los ingresos- con aquellas finalidades y
funciones vinculadas al gasto social : salud,
educaciAn y cultura, y defensa y seguridad.

Cuadro 1: Erogaciones del Sector PUblico, finalidades y funciones seleccionadas en %

del P.B.1.*' 1989-1995

Finalidades y funciones

Dimensiones .
seleccionadas

1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 95-894

Gasto Social Salud 402 4.234.194.2 429 447 454 129
EducaciAn y culrura 335 3.083.093.3 348 346 367 9.6
CoacciAn  Gasto social total 14 16617.818.1 182 186 191 5.1
Defensa y Seguridad 225 19 212 21 205 187 18 -20
Ingresos Justicia 045 0.460.530.6 06 058 059 31.1
DGI 0.19 0.16 0.230.28 0.27 029 034 789

Notas:

@ VariaciAn porcentual entre puntas.

Los valores presentados comprenden gastos de: NaciAn, Seguridad Social y Obras Sociales y para todos los

niveles del gobierno.

Euente: Gasto social, Defensa y Seguridad, y Justicia,
Secretar(a de ProgramaciAn EconAmica. MEYOSP
Presupuesto D.G.I: Datos propios en base a los datos
suministrados por la Cuenta Ahorro -InversiAn, afos
seleccionados.

Para profundizar estos temas, ver Offe, Claus:
Contradicciones en el estado de bienestar , Serie Los
Noventa. Ed. Alianza, MUxico D.F: 1988.-

" Para conocer la definiciAn de las finalidades y
funciones seleccionadas y las estrategias metodoldgicas
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Ensayando una comparaciAn entre los
items elegidos, rCpidamente notamos que la
DGl, fue la que mCs ha crecido en puntos
del PBI en tUrminos de su propio presu-
puesto, mucho mgs incluso que las finalida-
des y funciones seleccionadas para represen-
tar al gasto social, lo que contribuye a
demostrar la importancia de esta instituciAn
en el proceso iniciado en 1991 momento en
que registra su crecimiento mes notorio.

2) La politica de control social la
perspectiva y los conceptos.

Este trabajo no pretende responder a
cuestiones tributaristas sino incorporar una
mirada que creemos novedosa para este tipo
de temas : la pespectiva del control social
para analizar la pol(tica fiscal. Asl, podremos
adentramos en la descripciAn de los meca-
nismos concretos que asume una agencia
del estado en el momento de instrumentar
su polltica sobre el universo social, la forma
que adquiere la DGI en el momento de
fiscalizar y penalizar a los contribuyentes.
Es decir, se trata de abandonar la perspectiva
legal del deber ser, para introducirnos en
una descripciAn de los sujetos efectivamente
tocados por esta agencia y la manera en que
esto se produce.

Como ya anticipamos en la introducciAn,
control social ha sido un concepto de dificil
definiciAn y un verdadero desafio su
operacionalizacidn. Los estudios del control
social nos proponen una mirada, una forma
de abordaje de la realidad, aquella que
ilumina las estrategias en que una sociedad
organiza sus reglas -legales y morales-, sus

de comparaciAn, ver Morales, N.: La poltica de control

social de la DGI entre la represiAn v la tolerancia, 1991-
1995, infome de avance para Conicet, 1997.

metas, sus formas de sanciAn y sus
amenazas, tendientes a reproducir el orden
social vigente, es decir nos propone un
enfoque sin duda pol(tico. De todos modos
es importante comprender que el concepto
de control social dibuja las coordenadas del
anGlisis, debiendo asumir el desaffo de
especificar sus formas y mecanismos en cada
una de las coyunturas a analizar. Entonces,
la conceptualizaciAn sugerida nos va a
permitir hacer referencia "al conjunto de
estrategias tendientes a naturalizar/
normalizar un orden social'™" . Esta idea nos
permite visualizar tanto aquellos mecanis-
mos implementados que buscan deshisto-
rizar ordenamientos, comportamientos y
valores sociales convirtiUndolos en rutina-
rios e inmutables, corno aquellos basados
en el castigo o en la amenaza. Sesgada ser(a
nuestra perspectiva si creylUsemos que el
temor a la sanciAn es el Nnico elemento
capaz de producir modificaciones en los
comportamientos o0 motivaciones para la
acciAn. Por eso es que tambiUn deben ser
evaluados los incentivos o presupuestos
positivos que constituyen todo el campo de
la persuasiAn o motivaciones para la acciAn.
Es decir, el castigo, la amenaza y la
exclusiAn, pero tambiUn la conformidad y
la cooptaciAn son elementos insoslayables
para comprender en su totalidad cualquier
politica de control social.

De acuerdo a lo expuesto, queremos
introducirnos en la especificidad de la
agencia en el perfodo 1991-1995. Consi-
deramos que es en esa perspectiva donde
radica la originalidad de nuestro trabajo, en
evaluar los mecanismos que la propia

Pegoraro, Juan: "Teor(a social , control social y
seguridad, el nuevo escenario de los ahos 90", en El
control social en el fin del siglo, Cuadernos de
Posgrado, Serie Cursos y Conferencias, Oficina de
Publicaciones C.B.C. Bs.As., 1995.-
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agencia despliega en pos de lograr sus
objetivos. Si en vez de tener en cuenta el
gjercicio de la polltica por parte de la DGI
nos adentrCramos -abandonando las razones
macroeconAmicas- exclusivamente en el
texto de la ley -deber ser- o en los aspectos
sancionatorios de la agencia, tambiUn
estarlamos perdiendo parte del problema.
En ese sentido, decidimos seguir la pro-
puesta que nos presenta Michel Foucault en
tUrminos de considerar a[jcastigo como una
funciAn social compleja . Es decir no nos
conformaremos con la descripciAn de
aquellos elementos que efectivamente
ocupan un lugar visible -edificios, sanciones-
sino que no descuidaremos el resto del

espacio social que ocupa la agencia, tal vez
no tan tangible pero que a travUs del
discurso, las opiniones, las ideas y las
representaciones son aspectos que tienen
gue ser tenidos en cuenta para identificar
los aspectos proactivos 0 positivos de las
politicas de control social.

A\ partir de este breve planteo
presentamos las dimensiones en que hemos
operacionalizado al concepto pol(tica de
control social de la DGI, estas son :
1)Seleccion; 2)Control social reactivo y
proactivo; y 3)Tolerancia. A los efectos de
hacer mCs fCcil la comprensiAn adjuntamos
la representaciAn espacial de nuestro
conceptos y sus dimensiones.

Mapa Conceptual: La polCtica de control social de la
DirecciAn General Impositiva.

| POLITICA ESTATAL |

PolHica Tributaria

!

L PolHica de Control Social de la D.G.I

1
Seleccion Control

CAmo observa al universo?

social Tolerancia

A quien permite el ejercicio de ilegalismos? |

Estrategias para

Reactivo
fiscalizar contribuyentes

CAmola quikn castiga?

|

Proactivo { “Exenciones impositivas
“Formas de evasién/elusién

CAmo genera consenso?

Mecanismos para fiscalizar H *Mapa de castigos judiciales
a los clientes de la agencia i *Mapa de castigos de la agencia

| .

C

ion figura incuente

Comointerpela la agencia
*A quien interpela la agencia

Percepcion de la practica de la agencia

“Val.pago de impuestos
*Val del evasor .
*Perc.relacion ciudadano/delincuente

= Foucault, M., Vigilar v castigar , Siglo XXI editores, MUxico, 1976.
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2.1. DimensiAn SelecciAn.

Cuando hablamos de selecciAn, nos
referimos a la dimensiAn que da cuenta de
las prCcticas de observaciAn/vigilancia del
universo sobre el cual se despliega la
politica. En efecto, todo anClisis que reivin-
dique la perspectiva del control social,
deberC tener en cuenta la estrategia diseAada
por las instituciones a la hora de visualizar
los sujetos/objetos de su accionar. Opera-
cionalizando, diremos que por selecciAn
aludimos a: la identificaciAn de la compleja
red que despliega la DGI a la hora de
decidir fiscalizar a los sujetos imponibles
y sus comportamientos tributarios y los
mecanismos de clasificaciAn que sobre su
universo pone en prEctica.

Los indicadores que inicialmente nos
propusimos para aprehender el concepto de
selecciAn han sido los que siguen:

1. clientela de la agencia: inscriptos.

2. operativos de observaciAn: formas de
fiscalizaciAn realizadas por la agencia.

3. clasificaciAn del universo: segmentaciAn
de los contribuyentes.

4. cuerpo de observadores: agentes de la
agencia.

2.1.1 clientela de la agencia: inscriptos.

Al respecto, rCpidamente podemos ver
el aumento de los contribuyentes en el
perlodo considerado. Esto se debe tanto a
la disminuciAn de exenciones impositivas,
que de por si aumenta el nNmero de activi-
dades gravadas, como a la decisiAn de
interponer controles antes inexistentes en
distintos lugares de la cadena de produccin,
distribuciAn y comercializaciAn que ha
obligado a muchos agentes econAmicos a
inscribirse y comenzar a formar parte del
universo de controlados por la instituciAn.
(ver cuadro Nro.2)

Cuadro 2: Inscriptos por tipo de impuestos seleccionados. Crecimiento anual (valores

absolutos y porcentajes) 1989-1995

ATO Impuesto a las Ganancias Impuesto al Valor
Agregado
Sociedades Crecimiento Individuos Crecimiento  Total ~ Crecimiento| [.V.A. Crecimiento
1989| 147.101 958.895 1.105.996 218.036
1990| 160.773 9,3 1.081.897 12,8 1.242.670 12,4 738.043 238,5
1991| 177.176 10,2 1.275.798 17,9 1.452.974 16,9 789.597 7
1992| 195.371 10,3 1.730.114 35,6 1.925.485 32,5 931.346 18
1993| 212.176 8,6 1.984.434 14,7 2.196.610 14,1 951.884 2,2
1994| 223.701 54 2.293.383 15,6 2.517.084 14,6 1.015.396 5,7
1995| 236.226 5,6 2.433.163 6,1 2.669.389 6,1 1.039.440 2,4
95-89 60,6 153,7 141,4 376,7

Euente; Construido en base a los datos suministrados por la DirecciAn de Estudios de la D.G.1
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El aho 1992 marca un momento de corte
importante en cuanto a los nuevos ingre-
santes, distribuciAn que no serC pareja. En
efecto, si bien el nNmero de inscriptos crece
mCs en Ganancias que en el IVA, la
categor(a "individuos" es la que mCs se
dispara. Creemos que eso nos revela la
disminuciAn de las posibilidades de estos
contribuyentes -personas fisicas- de salirse
de un clrculo de control que se hace
omnipresente. Ademgs, las sociedades no
han elegido el mUtodo de la no-inscripciAn
por las dificultades que esto acarrea en su
propia constituciAn. Es decir, para Ustas era
mCs complicado que para las personas flsicas
no integrar el universo con el que cuenta la
agencia. Para los "individuos" la inscripciAn
a la agencia significA el primer paso, su
inclusiAn en los mecanismos de observaciAn
y fiscalizaciAn con los que cuenta la DGI.
Sin embargo, debemos aclarar que en el ako
1995, la agencia alcanza un rlcord en lo que
a "individuos" inscriptos en Ganancias se
trata; en efecto dicha cifra supera a los
2.183.875 del aho 1976. A partir de ese
momento Ustos empiezan a disminuir, para
recuperar reciln en el aho 1992 los valores
de 1977. En cuanto al I\VA se refiere,
queremos aclarar que el fuerte aumento que
se registra en sus inscriptos en el aAo 1990
en comparaciAn con 1989 estC relacionado
con la generalizaciAn de esta imposiciAn a
actividades anteriormente exentas. Varias
lecturas caben al respecto: por un lado
podemos sostener que el aumento de la
actividad econAmica, produjo una inscrip-
ciAn importante, o que se efectivizé por
parte de los ciudadanos una conciencia que
imprim0a cambios de conducta hacia los
compromisos debidos a la sociedad. Soste-
nemos que las estrategias de la agencia
constituyen un aspecto que debe ser tenido
en cuenta a la hora de leer estos dados. Por
€s0, Nos parece que la presencia sancio-
nadora o penalizadora que la DGI comienza

a desarrollar no debe soslayarse. Este
fenAmeno de "aumento de la clientela"
puede ser leddo en consonancia con el
desarrollo del resto de las politicas de
control social que cada vez incorporan mgCs
personas al universo de aquellos que son
tocados -de la manera que fuese-.

2.1.2. Operativos de observaciAn e
invisibilidad de los mecanismos.

AdemCs del aumento de la clientela
debemos mencionar cAmo se va constitu-
yendo una red de observaciAn con Iimites
difusos y hasta invisibles, con plurales
lugares desde donde la agencia realiza su
tarea fiscalizadora.

Si recorremos el perfodo analizado ve-
mos que la DGI despliega una serie de
mecanismos novedosos tendientes a
conocer la situaciAn patrimonial y fiscal de
los ciudadanos. La particularidad de los
instrumentos que vamos a describir radica
en dos aspectos que tambiUn pueden ser
observados en las nuevas estrategias de
control social de otras agencias. En efecto,
la instituciAn logra gran parte de la invi-
sibilidad de sus mecanismos de fiscalizaciAn
a travUs de la delegaciAn de los mismos al
¢mbito privado. La instituciAn sale de sus
I0mites a travUs de la responsabilidad que
deposita en la comunidad encargada ahora
del ejercicio del control. La DGI responsabi-
liza a los agentes econAmicos y a la comu-
nidad no sAlo de la denuncia de supuestos
ilicitos tributarios sino ademCs del cumpli-
miento de tareas de fiscalizaciAn otrora
patrimonio exclusivo de la instituciAn. Al
respecto, la publicidad "Exija siempre su
factura” es un ejemplo claro de lo que
venimos diciendo. Pero ademCs los propios
agentes econAmicos deben encargarse con
fuerza de la fiscalizaciAn de algunos de sus
colegas. En 1988 encontramos lo que
constituye un antecedente de la genera-
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lizacién de la figura del agente de retenciAn.
Durante la gestiAn radical, se implementA
un rUgimen de retenciAn en la fuente en
relaciAn al IVA, correspondiente a los
proveedores de las empresas pNblicas mCs
importantes en tUrminos del volumen de
compras y contrataciones. As{, estas
empresas retenlan una porciAn del IVA
facturado por sus proveedores y lo
depositaban a favor del fisco. En el aho 1990
este rUgimen se profundizA llevCndolo al
control por parte de importantes empresas
de sus proveedores. La idea era seleccionar
espacios en el mercado caracterizados por
el volumen de su tr¢fico. De ese modo, el
agente de retenciAn oficia de contralor de
sus proveedores (la cadena hacia atrCs) y
de sus clientes (la cadena hacia adelante).
As) comenzA a funcionar lo que de conoce
con ejJnombre de tAcnica del reloj de
arena tendiente a generar una entramada
de agentes de informaciAn y percepciAn de
los tributos caracterizada por la delegaciAn
del estado de estas funciones en los agentes
privados sumCndolos de alguna manera a
su ejUrcito fiscalizador. Se eleglan sectores
econAmicos que tradicionalmente eran
dificiles de controlar tratando de detectar
la parte angosta del reloj de arena carac-
terizada por la concentraciAn del trCfico
econAmico.

Pero la necesidad de mejorar la recau-
daciAn hizo que la agencia avanzara en
sofisticar sus mecanismos de selecciAn/
fiscalizaciAn. AdemCs del mecanismo
descripto debemos mencionar la gran can-
tidad de moratorias promulgadas tendientes
a capturar a aquellos que no cumplian con
sus obligaciones tributarias (establecimiento
de los "puentes de plata"). Es decir, si bien

24

La tUcnica del reloj de arena alcanzA todo su
esplendor durante la gestiAn de Carlos Miguel Tacchi
al frente de la Secretarda de Ingresos PNblicos.

la recaudaciAn aparece en el discurso como
la causa principal, todos los mecanismos
desarrollados tienden a aumentar el nNmero
de clientes de la agencia, a incorporarlos al
universo. De este modo, la masa de contri-
buyentes ha crecido fundamentalmente entre
los pequeAos contribuyentes y no entre los
mCs grandes que contribuyen con casi el
70% de la recaudaciAn para el ako 1995 o

Teniendo en cuenta los casos de
fiscalizaciAn iniciados por la agencia a ralz
de su trabajo habitual de selecciAn o a partir
de las denuncias que han llegado a la
instituciAn, podemos presentar los si-
guientes datos:

(Ver cuadro 3)

Si vemos los datos generales de fiscali-
zaciAn desde 1988 hasta 1995 notamos el
crecimiento que al respecto ha realizado la
agencia. Pero primero debemos definir de
qul se trata cada uno de los tipos de fiscali-
zaciAn para poder entender la informaciAn
gue nos suministra el cuadro.

E FiscalizaciAn interna; Es aquella que se
realiza dentro de la propia DGI. Intenta
detectar contradicciones en la infor-
maciAn que los contribuyentes presentan
en sus declaraciones juradas. Estos son
citados con la informaciAn requerida con
el objeto de iniciar un anClisis de
consistencia.
EiscalizaciAn externa: Es aquella que se
realiza fuera de la DGI en el domicilio
fiscal o directamente en la unidad
econAmica. Esta fiscalizaciAn puede ser:
1a Externa preventiva: dirigida a verificar
el efectivo cumplimiento de las obli-
gaciones formales por parte de los
contribuyentes -emisiAn de facturas,
registro de operaciones, inscripciAn en
la agencia o

[aa ¥

25 . . . .

Este dato ha sido construido a partir de una serie de
entrevistas a informantes clave, todos ellos funcionarios
de la DGI.



182

Nora Morales y Vanina Gruart

Cuadro 3: Fiscalizaciones iniciadas por la agencia Tasas anuales de crecimiento y
valores absolutos.1988-1995.

ATO FiscalizaciAn interna FiscalizaciAn externa
crecimiento preventiva crecimiento ordinar crecimiento

anual % anual % anual %
1988 15236 -19,9 26555 4553 -22
1989 8412 -44.,8 24811 -6,6 4339 -4,7
1990 6649 -21 93401 276,4 12928 197,9
1991 32135 383,3 199285 113,4 7979 -38
1992 111003 2454 385570 93,5 19553 145,1
1993 76544 -34 173521 -55 45087 130,6
1994 143042 86,9 243345 35 27170 -39,7
1995 124835 -12,7 280536 15,2 32121 18
95-91 1777 200 148

Fuente; Datos propios en base a los suministrados por la DirecciAn de Normas de FiscalizaciAn de la D.G.I.

24 FiscalizaciAn ordinaria: encargada de
detectar infracciones materiales, es decir
aquellas vinculadas con la omisiAn del
pago de los impuestos, no declaraciAn
con la fuente de ingresos o de patrimo-
nio.

Podemos ver que 1990 y 1991 son mo-
mentos importantes en lo que a la presencia
de la agencia directamente frente al con-
tribuyente. En ese sentido en 1990 crecen
notoriamente los casos referidos a la
fiscalizaciones externas, aquellas que sacan
a la instituciAn de sus l0mites visibles y la
colocan con mucha claridad en el espacio
pNblico, manejando sobre todo la
imprevisibilidad que denota la sorpresa de
la llegada de la instituciAn a fiscalizar una
unidad productiva. De todos modos -
altibajos de por medio- las fiscalizaciones
globalmente han aumentado en el periodo
considerado y de manera significativa, lo que
se constituye en una presencia material
importante por parte de la agencia, que
como veremos m(s adelante se cristalizarG
en la cantidad de sumarios que la misma

inicia a partir de las fiscalizaciones.

En el aAo 1995, en el que la agencia
presenta los datos discriminados por
segmentaciAn de los contribuyentes, casi el
95% de las fiscalizaciones se realizan sobre
una masa indiferenciada de los mismos y
sAlo el 6,8% se dirige sobre los
denominados "grandes contribuyentes”, que
en la totalidad constituyen el 8,2% " del
total de inscriptos en la agencia. En el mismo
aho, tambiUn podemos verificar que tanto
para los grandes contribuyentes como para
el "resto”, la fiscalizaciAn externa preventiva
es la que con mGs asiduidad se presenta, lo
que denota la importancia del control de la
formalidad por parte de la agencia, aunque
entre los primeros, la fiscalizaciAn interna’
tiene mCs importancia que en el "resto".
Estos datos deberfan ser analizados con una
serie histArica mCs larga, pero en principio
podriamos decir que el peso de las fiscali-
zaciones externas sobre las internas tiene

* Datos propios en base a la informaciAn brindada por
la DirecciAn de Normas de FiscalizaciAn. DGI.
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que ver con una demostraciAn de la presen-
cia de la agencia. Pero adem(s la sobrerre-
presentacién de los mGs pequelos en los
casos a fiscalizar creemos que no es causal
y puede pensarse que la misma obedece a
una necesidad de que Ustos efectivamente
ingresen en el universo de contribuyentes,
conclusiAn que puede confirmarse si
volvemos a mirar los datos relacionados con
los inscriptos en Ganancias por ejemplo,
donde la categorla "individuos" -que
mayoritariamente est¢ compuesta por
pequehos contribuyentes- crece mucho m¢s
que la categorfa "sociedades". En efecto,
esto hace contacto con el discurso de la
agencia que sostiene que es la evasiAn a
cielo abierto™ uno de los problemas endU-
micos de la mala performance recaudatoria
de la Argentina. Es decir, creemos que las
fiscalizaciones externas son eficaces para
detectar aquellos que allin no forman parte
del universo de los contribuyentes, ya que
las internas bGsicamente se realizan sobre
los que ya forman parte, y es claro que la
forma de evasiAn de los mCs pequeAos pasa
por una no inscripciAn en principio y en un
no pago despuUs, formas diferentes a las
elegidas por los mCs grandes que prCctica-
mente no tienen la posibilidad de no
inscribirse aunque s de eludir o de desgravar
de otra manera.

2.1.3 clasificaciAn del universo.

Adem(Cs del aumento de los lugares de
observaciAn, de su invisibilidad a partir de

=» Dato suministrado por la DirecciAn Nacional de
Grandes Contribuyentes Nacionales. DGI.

Para los grandes contribuyentes el 49% son
fiscalizaciones externas preventivas y el 35% internas,
mientras que para el resto de los contribuyentes, el 65%
es externa preventiva y el 28% interna.
™ La evasiAn a cielo abierto es aquella que se realiza
fundamentalmente cuando se vende/compra sin boleta.

delegar parte de la funciAn de control en
agentes econAmicos y en la poblaciAn
(incrementando asl su ejUrcito de observa-
dores), debemos mencionar otro aspecto
importante de toda pol(tica de control social
en su dimensiAn selecciAn. En efecto, la
¢clasificacién del universo comienza a
constituirse en un elemento fundamental
tendiente a diversificar las formas de
fiscalizaciAn y penalizaciAn en funciAn del
tipo de cliente del cual se trate. De este
modo, a partir de 1991 la DGI tambiUn
avanzA en una estrategia de especializaciAn
diseAando politicas especificas para el tipo
de contribuyente en cuestiAn. En este
sentido, ha sido muy significativa la
segmentaciAn del universo que la agencia
nos propone, de la mano de una sofisticaciAn
de sus herramientas de control. Nos estamos
refiriendo a la implementaciAn de una serie
de programas informGticos que clasifican y
posibilitan un control mCs estricto por parte
de la agencia. Nos referimos a los sistemas
DOSMIL, DOSMIL Remoto y SICOFL
Estos dividen a los contribuyentes en
diferentes segmentos que serCn objeto de
mecanismos particulares de observaciAn y
fiscalizaciAn. Los parCmetros de clasifica-
ciAn de los contribuyentes en cada uno de
estos segmentos, no era en principio del
todo claro. El criterio inicial de discrimi-
naciAn se apoyaba en la suma de las contri-
buciones efectivas de los inscriptos en el IVA
y en Ganancias, sin tener en cuenta que
algunos contribuyentes retenlan el impuesto
a las ganancias de otros. De este modo, se
oficiA un ranking segfn el nivel de contri-
buciAn independientemente del nivel de
facturaciAn o tamaAo de los contribuyentes.

As) fue que quedo conformado el primer
segmento: Los Grandes Contribuyentes
Nacionales (GCN), confeccionado por la
DirecciAn homAnima de la DGI, donde
ademCs se rompla el criterio previamente
establecido y se incluban para la Capital
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Federal y el Gran Buenos Aires sectores
econAmicos de complicada historia tributa-
ria: frigorificos, empresas pesqueras, empre-
sas privatizadas, empresas de transporte
automotor. Estos serlan controlados en
tiempo real a partir del sistema DOSMIL.
primer sistema informCtico de control de las
obligaciones fiscales que entrA en vigencia
en enero de 1991. La particularidad del
mismo radica en su capacidad de fiscaliza-
ciAn mCs que nada formal, es decir registra
el cumplimiento efectivo de las obligaciones
tributarias en tiempo y forma: pagos y
declaraciones juradas, lo que posibilita una
automGtica intimaciAn para aquellos que asl
no lo hicieren. Luego, ya en 1992, comienza
a implementarse este sistema en cada una
de las agencia de la DGI dando lugar al
segmento Grandes Contribuyentes de
Agencia (GCA) constituido por los contri-
buyentes m(s importante de cada agencia y
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que eran incluidos seghin el mismo criterio
de los GCN pero en un ranking de cada
agencia. lo que generaba grandes diferencias
entre los GCA de una agencia ubicada en
un espacio de amplia concentraciAn econA-
mica y otra donde este fenAmeno no se haya
desarrollado. Al igual que los datos que
dieron origen a los GCN. los GCA tenfan el
problema de que se construlan en funciAn
de datos histAricos y no de informaciAn
proveniente de los Nitimos aAos lo cual
podria establecer fuertes distorsiones. El
cuadro que sigue a continuaciAn nos habla
del alto grado de concentraciAn de la recau-
daciAn tributaria en este tipo de contribu-
yentes.

AdemCs se diseAA el Sistema DOSMIL
Remoto que tenla por objeto controlar a
aquellos contribuyentes tambiUn importan-
tes pero cuya localizaciAn geogr(fica fuera

Cuadro 4: RecaudaciAn aportada por el Sistema DOSMIL. Inscriptos pertenecientes

al Sistema DOSMIL en % del total 1995.

Tipo de Impuestos

% de la recaudaciAn aportado por el
Sistema DOSMIL

% de inscriptos pertenecientes al
Sistema DOSMIL

LV.A. 75,3
Ganancias 75,3
Activos 81.2

28
10,5
29,6

Euente: En base a datos de la Direccifn de Estudios de la D.G.I.

mayor a 80 Km. de la agencia correspon-
diente en la cual como grandes contribu-
yentes deberlan cumplir con sus obligacio-
nes fiscales.

TambiUn en 1992 la DGI implementA el
SICOFI (Sistema de Control Fiscal), cuyo

Los GCN dehbban cumplir en la propia DGI central
sus obligaciones, y 10s GCA, en dependencias
bancarias habilitadas en la agencia correspondiente.
Los contribuyentes del Dosmil Remoto debian hacerlo
en las sucursales del Banco de la NaciAn Argentina
donde la DGI montaba su dispositivo.

objetivo era fiscalizar a aquel segmento
compuesto por pequeAos y medianos con-
tribuyentes que en el ranking estaban
inmediatamente por debajo de los GCN y
GCA. Aqul tambiUn el control era tambiln
b¢sicamente formal pero ya no en tiempo
real. De todos modos queremos seAalar que
era una facultad del propio titular de cada
agencia la incorporaciAn de cualquier
contribuyente al SICOFI o al GCA sin
posibilidad de salirse de estos sistemas una
vez incorporado. Por NItimo existe otro
segmento compuesto por el resto de los
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contribuyentes" b¢sicamente aquellos mCs
pequehos que son objeto de una fiscalizaciAn
diferente bCsicamente a partir de sistemas
que no estCn “on line" y de fiscalizaciones
externas: visitas de los inspectores a los
propios contribuyentes. Este NItimo
segmento junto con el SICOFI son los m(s
grandes en lo que a cantidad de contribu-
yentes se refieren pero los de menor peso
en el total de la recaudaciAn. De todos mo-
dos hemos podido constatar casos de
contribuyentes clasificados como GCA con
un bajo nivel de actividad econAmica.

Es decir, la agencia inicia un proceso de
clasificaciAn de sus contribuyentes y en base
a esto diseAa sus estrategias de fiscalizaciAn/
observaciAn. Pero no debemos olvidar que
no existe una ley universalmente punitiva,
sino que la misma separa los sectores a
penalizar de aquellos a los cuales se les
permitirC el ejercicio de las obligaciones
tributarias. En ese sentido debe tambiln ser
lelda la clasificaciAn que hace la agencia de
los contribuyentes, ya que distintos
mecanismos ser¢n puestos en prCctica en el
ejercicio de la tolerancia segiin el segmento
del cual se trate.

2.1.4 EjArcito de observadores.

Adem(s de los indicadores ya desarro-
llados es importante conocer cAmo organiza
la agencia su ejUrcito de observadores, es
decir aquellos encargados de llevar adelante
la polltica de la DGI. Mencionados los
plurales e invisibles observadores -algunos
voluntarios y otros no tanto- ya sea a travls
de los controles intermedios, como del juego
del Loteriva, debemos ocuparnos de la
planta de personal de la instituciAn en el
perfodo considerado a fin de detectar la
presencia de cambios en consonancia con
la modificaciones m(s globales que empieza
a soportar la instituciAn,

En la planta de personal constatamos
un notorio aumento a partir de 1990
acentu¢ndose en 1992 donde crece casi un
25%. AdemCs, entre 1989 y 1992 aumentA
de 1400 a 6500 el nNmero de los agentes
afectados a funciones de fiscalizaciAn. En
lo que a "personal tUcnico, especializado y
administrativo", se refiere, Usta sigue un
movimiento similar al que asume el total de
la planta de personal, a diferencia del resto
de la misma compuesta ademCs por
"personal de servicio" y "personal de man-
tenimiento y producciAn™ que disminuyen
notoriamente en el conjunto de los emplea-
dos de la instituciAn. Todo esto, nos habla
del inicio de un proceso de crecimiento y
especializaciAn de la agencia que bCsica-
mente se nutre en los NItimos aAos de profe-
sionales de ciencias econAmicas, abogados
e informCticos.

2. 2 DimensiAn Control Social.

Esta es la segunda dimensiAn incluida
en nuestro mapa conceptual. La perspectiva
adoptada nos ilumina la especificidad de la
instituciAn DGI corno uno de los elementos
centrales a la hora de entender el por quU
del supuesto cambio de actitud de la
poblaciAn en favor de la contribuciAn impo-
sitiva. En ese sentido podemos recordar
algunas consideraciones realizadas, con
motivo de la publicaciAn del articulo de
nuestra autoria ya citado, en el cual nos
manifestCbamos incrUdulas con aquellas
explicaciones que vinculaban la contribuciAn
exclusivamente a un sibito compromiso
asumido con el nuevo gobierno, o al Uxito
inicial del plan de ajuste con que se iniciA el
gobierno del Presidente Carlos Menem.
Sugeriamos la idea del desarrollo una

Ver Gruart, V. ; Morales N. op.cit.
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Cuadro 5: Crecimiento de la planta de personal de la D.G.1.

VariaciAn porcentual anual. 1986-1995

ATO Crecimiento anual de la planta de Crecimiento del personal tUcnico,
personal (%)' especializado y administrativo

87-86

88-87 2,5 29

89-88 1,7

90-89 18 158

91-90 10 10,6

92-91 24 25,5

93-92 -3 -2,9

94-93 10,4 10,6

95-94 -3,3 -1,3

Notas: Datos al 31 de diciembre (le cada afo.
*valor inferior al 1%

Euente: Datos construidos a partir de la informaciAn suministrada por la SecciAn Empleos y Concursos y Secciin

Movimiento y Control de la D.G.I.

estrategia por parte de la DGI tendiente a
generar condiciones que provocasen el
cambio de actitud. Es por eso que creemos
que no debe dejarse de lado en la explicaciAn
el conjunto de mecanismos que a travlUs de
la amenaza de sanciAn, del castigo efectivo
o de la construcciAn de consenso en torno
al pago de las obligaciones tributarias,
generen cambios de conducta de la pobla-
ciAn. Aqul analizaremos la dimensiAn
control social definida como el conjunto de
estrategias llevadas adelante por la agencia
tendiente a generar motivos para la acciAn.
Nos referimos tanto al control social
proactivo como al reactivosz. El primero
harE referencia a todos aquellos mecanis-
mos que generan conformidad en relaciAn
a la conducta referida; el reactivo nos
ubicarE directamente en el espacio de las
sanciones formales o informales generadas
con el objeto de sancionar o reprobar el

32

Otros autores en vez de control social proactivo y
reactivo, prefieren hablar (le positivo y negativo
respectivamente.

comportamiento del cual se trate. Es decir
por control social reactivo entenderemos a
aquellas poltticas de castigo desplegadas
por la DGI sobre acciones consideradas
contrarias a los valores o comportamientos
normados. En cuanto al control social
proactivo consideraremos a las distintas
estrategias de la agencia basadas en la
generaciAn de motivos positivos tendientes
a modificar la actitud de los ciudadanos
en beneficio del pago de sus obligaciones
tributarias.

2. 2.1. Los castigos y las sanciones.

En el espacio de los castigos y de las
sanciones, nos ocuparemos tanto de
aquellos tipificados por la justicia penal -a
travUs de las Leyes 11.683 'y 23.771-" corno
de las penalizaciones que la propia agencia
lleva adelante.

: Esta Ley ha sido derogada por la Ley Nro. 24.679
promulgada el 8 de enero de 1997.
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Las sanciones que puede efectuar la
agencia son de tres tipos: multas -muchas
de las cuales son autom(ticas al vencer las
obligaciones-, sumarios -originados por la
supuesta presencia de irregularidades
formales y materiales detectadas por los
inspectores- y la mCs dura y temida por los
contribuyentes: las clausuras. Estas deben
ser aplicadas a aquellos que obligados, no
estuvieran inscriptos ante la DGI. Si bien
estas medidas han traldo continuas
presentaciones judiciales por parte de los
damnificados, su nNmero ha ido en franco
aumento, demostrando la fuerte presencia
pNblica de la agencia sobre todo en los
primeros aAos de ejecuciAn de la nueva
polltica de control.

Aqul vuelve a quedar de manifiesto el
momento clave que se inicia en el aho 1991.

GrCfico 3: Clausuras 1990-1995.

En efecto si bien es cierto que las clausuras
llegan a su punto culminante en 1992, el ako
1991 registra un crecimiento de 968% en
las unidades econAmicas afectadas en
relaciAn al ako anterior. Esto se vincula con
modificaciones en la ley de procedimientos
pero ademGs con aspectos que ya venlamos
mencionando en apartados anteriores: la
presencia pNblica de la agencia que se
manifiesta en un aumento de su cuerpo de
fiscalizaciAn y de su papel punitivo. Las
caldas de los ahos 1993, 1994 y 1995 se
pueden relacionar con una disminuciAn de
toda la actividad de impacto de la agencia
que luego del shock inicial de 1991 parece
estabilizarse.

Movimientos similares podemos encon-
trar en lo que sumarios se refiere, que au-
mentan notoriamente en el aAo 1991 para

Clausuras llevadas adelante por

la D.G. I 1990-1995

20000 ﬂ 17739

15253 ‘

16000

12000+

8000+

clausuras
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O_ R Sy
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Fuente: DirecciAn de Estudios, D.G.I.

SRS N

R85
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** Las infracciones formales b¢sicamente son: no emisiAn de facturas, no registro de las operaciones, no inscripciAn
cuando Usta debiera hacerse; y las materiales: no pago de las obligaciones, no declaraciAn de la fuente de ingreso

etc,
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disminuir -aungue con altibajos- su tasa de
crecimiento.

As) podemos ver un movimiento similar
al registrado entre las clausuras en el sentido

Cuadro 6: Sumarios valores y tasa de crecimiento anual 1989-1995

ro Total de sumarios Tasa de crecimiento %

1989 25.386

1990 39.132 54

1991 179.452 358

1992 215.777 16,8

1993 267.936 24.1

1994 439.894 64,1

1995 392.694 10,7

Euente: construido en base a los datos suministrados por la DirecciAn de Estudios, D.G.1

que podemos ubicar al aho 1991 tambiln
como punto de quiebre a partir del cual el
papel punitivo de la agencia sigue haciUn-
dose sentir aungue con menor ritmo en lo
que al aumento de su presiAn se refiere.
Pero aqul no acaba el mapa punitivo
llevado adelante por la agencia. Como lo
hemos seAalado, la Ley 23.771 endurece los
castigos -la reacciAn social formal- para los
ilicitos tributarios. En efecto, la posibilidad
de llegar a la justicia Penal EconAmica que
es donde se administran estas causas™ , ya
no necesita de un paso previo por la DGI lo
que acelera notoriamente la llegada a esta
instancia. Aqul comenzaremos a analizar
la reacciAn social penal a estos ilicitos.
Nuestro objetivo era comparar la perfor-
mance de las dos leyes con competencia en
estos temas pero lamentablemente nos
fuimos encontrando con problemas. En
efecto, las estadisticas judiciales empiezan
a discriminarlas reciUn a partir de 1993. Para
1992, las engloba en la categora "penal

35
En el Cmbito de la Capital Federal es el fuero penal

econAmico donde se tramitan estas causas mientras que
en el interior del pals es el fuero federal el que tiene
competencia.

tributario”. De todos modos, y tomando las
precauciones necesarias en relaciAn al acer-
camiento a la fuente y la calidad de los
datos , decidimos presentar el tratamiento
de algunas variables para describir que pasA
con esas leyes en el Cmbito caracteristico
de la reacciAn social formal: el sistema judi-
cial.

Para confeccionar este cuadro no hemos
trabajado con la totalidad de las variables”
que nos presenta la planilla de recolecciAn
de datos de cada una de las secretarfas de
los juzgados. Hasta el aAo 1992 los datos
se recolectaban por aho mientras que a partir
del ako 1993, la informaciAn se recoge por
semestre, con lo cual algunas causas pen-
dientes del primer semestre pasan como no
resueltas al segundo. Todo esto nos obligh
a trabajar con las causas netas entradas por
alo, por eso nos manejamos con la categor(a

36
Para un anClisis de la calidad de los datos de las

estdisticas judiciales ver, Morales, N. AnGlisis de
fuentes de datos secundarios: el caso de laD.G.I. y de
Ips estadlsticas judiciales. Mimeo, Bs.As., 1996.-

Para conocer la definiciAn de la totalidad de las
variables que presenta la planilla mencionada y un
anClisis del alcance de las mismas ver Morales, N.
Op.CllA
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entrados. Esta nos darfa cuenta del volumen
de la reacciAn social formal en tUrminos
de causas que llegan a los juzgados.
AdemCs, querdamos conocer la forma en
que el sistema judicial resuelve estas causas

de supuestos illcitos tributarios. Para eso
trabajamos con la variable Resueltos. Esta
nos da informaciAn acerca del estadio del
expediente al final el perfodo considerado.
As), de todas las posibles formas de resolu-

Cuadro_7; Leyes 11683 y 23771. Porcentaje de causas en el Fuero Penal EconAmico.

1992-1995
Total
ATO Leyes %enel | Incompetente |Sobresei- | Sent. Conde- |Sent. Abso- | otros | Resueltos
|_Fuero miento natoria lutoria
Entrados
1992 11683
23771
T. Penal trib. 28,8
T. Fuero 100
1993 11683 314 75 4,17 0 59,1 30 1367
23771 11,8 41,4 26,5 0 6,8 25 399
T. Penal trib. | 42,5 15,1 9,23 0 47.2 28,5 1766
T. Fuero 100 16 19.8 22,2 40,2 4247
1994 11683 17,7 6,6 0,2 15,7 76,6 0,9 980
23771 14,8 50,1 37,5 0,7 0,9 10,8 459
T. Penal trib.| 32,5 20,5 12,1 10,9 52,5 4 1439
T. Fuero 100 25,2 24,9 5 20,6 24,3 4472
1995 11683 51 4,1 12,4 12,4 24,7 58,9 388
23771 21,4 56,7 0 0 0,1 11,4 748
T. Penal trib.| 26,6 38,7 4,2 4,2 8,5 27,6 1136
T. Fuero 100 315 2,5 2,5 51 40,5 3983

Fuente: Datos propios construidos a partir de los datos suministrados por cada Secretar(a de cada Juzgado del

Fuero Penal EconAmico de la Capital Federal.

cion de un expediente decidimos quedarnos
con las que para nosotros eran mcs signifi-
cativas. Por eso elegimos las que siguen a
continuaciAn:

E ResoluciAn de los expedientes: Estado
de las causas del juzgado en el perlodo
considerado. Las formas de resoluciAn

38 . -
Por reacciAn social formal entendemos a la reacciAn
institucional.

gue nosotros elegimos son las siguien-
tes:
14 Incompetente o desestimado: Son
aquellas causas en las que el Juez consi-
dera que no tiene competencia en el caso
o evallla la no existencia de delito.
Sobreseimiento; Causas en las cuales
existe un imputado, pero el Juez consi-
dera que no hay suficientes pruebas para
iniciar un proceso judicial.
Sentencias condenatorias: Estas pueden
ser con excarcelaciAn, es decir aquellas

24

34
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causas finalizadas en las cuales el que es
declarado culpable de un ilicito goza del
beneficio de la excarcelaciAn; o sin ex-
carcelaciAn cuando el que es declarado
culpable no goza de este beneficio.

44 Sentencia absolutoria: Son aquellas
causas finalizadas en las cuales el
acusado de un ilicito, no es encontrado
culpable.

A su vez, tomamos la decisiAn de com-
parar a las leyes seleccionadas con el com-
portamiento total del fuero como para poder
identificar las diferencias o similitudes con
el resto de los il(citos que en Ul se tramitan.
RCpidamente notamos la importancia de las
leyes que tipifican los ilicitos y
contravenciones tributarios en el total de los
que se tramitan en el fuero, sobre todo para
el aAo 93, el cual parece ser un aAo
realmente atipico, ya que luego la presencia
de estos ilicitos y contravenciones en el
interior del fuero parece estabilizarse. En
realidad las distribuciones de cada una de
las dos leyes no siguen las mismas formas,
lo cual dificulta la comparaciAn. Queda
claro que, si bien la presencia de ambas es
importantes en el fuero, la misma ha decaldo
a lo largo del perfodo. Recordemos que en
este fuero tambiUn se tramitan otro ti o de
ilicitos como los cheques sin fondos  que

" El fuero Penal EconAmico existe shlo en Capital
Federal y estC compuesto por 8 juzgados con 2
secretar(as cada una y una CCmara de Apelaciones.
En su mayorla cumplen funciAn de instrucciAn y
sentencia. Su competencia involucra los siguientes
delitos: Contrabando, Libramiento irregular de cheques
e inhabilidad de las cuentas bancarias (art.302 del
CAdigo Penal), Balance falso (art.300, inc.3,
Cédigo.Penal), Delitos cambiados (Ley Nro.19.359
modificada por la Ley Nro. 22.338), InfracciAn de Ley
de Defensa de la Competencia (Ley Nro. 22.262), Ley
de Abastecimiento - sAlo para las apelaciones- (Ley
Nro. 20.680) y Ley de Lealtad Comercial -sAlo para
las apelaciones- (Ley Nro. 22.802).

constituyen el mayor volumen de causas
presentadas en la justicia Penal EconAmica.

Pero hay otros datos que nos parecen
alln mCs significativos. Recordando la
publicidad de la agencia y los discursos de
sus funcionarios, la sanciAn de la Ley Penal
Tributaria estaba ligada con la necesidad de
aumentar la reacciAn judicial para este tipo
de ilegalidades que tanto afectaban a la
sociedad, bajo el supuesto que el aumento
de la penalidad disminuirfa las intenciones a
delinquir. Sin embargo, si vemos cAmo se
fue desempeAando la DGI en los afos de
vigencia de esta Ley, observamos que a
pesar de la gran cantidad de operativos
publicitados de la agencia, muy pocas causas
han llegado a sentencias condenatorias (ver
Cuadro Nro.7). En efecto, la Ley 23.771
tiene una tasa de condenas inferior a las del
fuero que de por sd son menores a las de la
Justicia Penal Ordinaria. Por el contrario,
la vieja Ley de Procedimientos 11.683 da
lugar a una reacciAn institucional mCs dura
por parte de los jueces, ya que su tasa de
condena es superior a la Ley Penal Tributaria
e incluso al del propio fuero Penal EconA-
mico. Parece ser entonces que la reacciAn
social formal tienen a organizarse alrededor
de esta Ley de Procedimientos y a travUs de
las sanciones ejercidas por la DGI.

Si observamos ahora el resto de las
formas de resoluciAn que no implican una
sentencia condenatoria, podemos notar
otras diferencias entre las leyes comparadas.
En relaciAn a la Ley 11.683, las resoluciones
tienden a ser mGs tajantes, ya que la forma
modal de resoluciAn judicial son las
sentencias absolutorias seguidas por las
sentencias condenatorias y eso para todos
los akos que hemos considerado. Por el
contrario, la Ley 23.771 no registra el
mismo comportamiento: a las bajas tasas de
condena deben agregarse valores muy
pequelos de sentencias absolutorias
conformando un comportamiento aparente-
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mente. contradictorio. &Por qul decimos
aparente? Si miramos en detalle los datos,
podemos ver que las formas de resoluciAn
mCs comunes tienen que ver con una
declaraciAn de incompetencia -resoluciAn
modal- o de sobreseimiento. Es decir, con
esta Ley, el sistema penal no parece haber
ejercido su capacidad sancionadora; asl, la
reacciAn social formal aparece algo difusa.
En ese sentido, creemos que la Justicia Penal
EconAmica para los delitos tipificados en
la Ley 23.771 oficia como un espacio de
negociaciAn en el cual no se resuelven los
conflictos en forma de condena o absoluciAn
sino que por diferentes circunstancias
guedan estancados.

De todos modos queremos recalcar que
la DGI ha hecho lo suyo para que las cosas
funcionen de esa manera. A partir de
entrevistas a informantes claves -jueces,
contadores, funcionarios del sistema
judicial- y de la lectura de diferentes casos
publicados en los diarios de la Capital
Federal, rCpidamente pueden verse la
cantidad de objeciones en el momento de
presentar pruebas que hacen los jueces a la
instituciAn DGI. En ese sentido, la apariciAn
del cuerpo de fiscalizaciAn conocido con el
nombre de "Los Intocables” comandados
por el Sr. PeAa y de su irrupciAn en el
espacio piblico, parecen haber tenido mGs
que nada connotaciones intimidatorias antes
que reales consecuencias en lo que al Uxito
de las presentaciones judiciales se refiere.
A menos que pensemos que el objetivo era
delimitar el espacio entre aquellos a los
cuales se les iba a permitir la realizaciAn de
ilicitos tributarios de aquellos que serfan
penalizados por su ejecuciAn.

3) Conclusiones y temas en el tintero.
En este articulo nos propusimos

describir a la polltica de la agencia DGI
durante el perfodo 1991-1995 desde la

perspectiva de los estudios del control
social. Si bien queda mucho camino por
recorrer, creemos que estamos en condicio-
nes de mencionar algunas conclusiones
aunque sea en forma preliminar.

A partir de los datos presentados pode-
mos empezar a entender algunos aspectos
del funcionamiento de esta red de control
que se despliega y su influencia en la
transformaciAn del espacio pNblico. Cre-
emos no sAlo que la misma crece global-
mente sino que ademCs se complejiza y
especifica. En efecto, su capacidad de
intervenciAn sobre el difuso universo de los
potenciales sujetos imponibles se ha
perfeccionado desarrollando una serie de
mecanismos novedosos de bNsqueda de
infractores y de clasificaciAn de aquellos
incorporados a su padrAn, que revelan un
aumento de su capacidad de llegada sobre
ciertos sectores sociales. En el mismo
sentido no podemos olvidarnos del aumento
de la invisibilidad de la agencia a la hora de
ejercer su tarea fiscalizadora sumando a los
agentes econAmicos en el ejercicio de sus
actividades y a la poblaciAn en general -no
siempre libremente, recordemos la obliga-
ciAn de exigir la factura por ejemplo- a su
ejUrcito de observadores. Asf, la mayor
capacidad y tamaAo, la complejizacién de
sus tareas a travUs de un sinnNmero de
resoluciones y reglamentaciones en continua
modificaciAn y una disminuciAn de la
visibilidad de sus I0mites en aparente contra-
dicciAn con un crecimiento del espacio
social que la agencia ha venido ganando a
partir de 1991 nos hablan de una estrategia
de control social novedosa por lo menos
para los sujetos sociales involucrados en esta
coyuntura.

A partir de las dimensiones trabajadas -
selecciAn y control social reactivo- confir-
mamos la importancia del aAo 1991 como
momento de inflexiAn no sAlo en lo que a
polltica econAmica se refiere sino tambiUn
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a la estrategia desplegada por la agencia
DGI. En ese sentido hotamos un crecimien-
to tanto al interior de la agencia como de
las actividades que despliega sobre el
espacio social. Es destacable su presencia

material a travUs del incremento del presu--

puesto asignado, de la planta de personal,
de las reglamentaciones que establece y las
funciones que adquiere. Pero tambiln es
notoria su presencia fiscalizadora y penaliza-
dora sobre los sujetos imponibles y su
creciente protagonismo en el espacio
piblico via operativos o propaganda en los
principales medios de comunicaciAn, tema
que afin no hemos abordado y que serg
objeto de un anClisis especifico en un
segundo informe.

En este articulo pudimos dar cuenta de
dos de las tres dimensiones en que hemos
operacionalizado el concepto de control
social: nos ocupamos de la dimensiones
seleccifn y penalizaciAn. Pudimos constatar

cambios en los indicadores de Ustas que dan
cuenta de un profundo aumento de la activi-
dad de la agencia. Sin embargo, sAlo hemos
avanzado en lo que a la descripciAn del
control respecta en tUrminos de su dimen-
sifin reactiva que refiere a la mayor presiAn
que sobre el universo de acciAn se ejerce.
Nos resta ain avanzar en la conceptuali-
zaciAn de este control como control social
para lo que serla necesario indagar no sAlo
en los aspectos sancionatorios sino aquellos
proactivos -los que dan motivos para la
acciAn y adentramos ademCs en la identifica-
ciAn de las franjas de tolerancia, es decir
aquellos sectores a los cuales se les permite
el ejercicio de il(citos pero protegidos por
la inmunidad de la que gozan. Sin tener en
cuenta esta dimensiAn tolerancia, no podre-
mos conceptualizar acabadamente una polf-
tica de control como pol(tica de control so-
cial. Creemos que Ustos seguramente ser¢n
los temas de prAximos articulos. [ |

Charlie Parker at the Three Deuces, New York, 1947



