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INTRODUCCION

La Administracién Federal de Ingresos Publicos (AFIP) tiene la misiédn de administrar los sistemas
tributarios, aduanerosy de los recursos de la seguridad social de forma efectiva, simple y equitativa,
promoviendo la cultura del cumplimiento voluntario, la formalizacién de la economia y la inclusién
social. Para ello, implementa planes estratégicos y de gestién que orientan las acciones institucio-
nales ponderando las diferencias de contexto.

El presente Plan Estratégico 2021-2025 surge como respuesta a cambios significativos de contexto
gue dejaron de manifiesto la necesidad de revisar los objetivos y lineamientos desde los cuales se
aborda la administracidn tributaria argentina.

El aflo 2019 estuvo marcado por una fuerte retracciéon de la actividad econdmica, la aceleracion de
la inflacion, el deterioro del empleo formal, la caida del salario real, el inusitado crecimiento del en-
deudamiento externo y una precaria situacion fiscal que derivaron en la sancion de la Ley N° 27.541
de Solidaridad Social y Reactivacidn Productiva en el Marco de la Emergencia Publica, declarando la
emergencia en materia econdmica, financiera, fiscal, administrativa, previsional, tarifaria, energéti-
ca, sanitaria y social.

Aquellas circunstancias se vieron agravadas en 2020 con la irrupcién de la pandemia COVID-19 y sus
efectos sanitarios, econdmicos y sociales. En este contexto AFIP acompaiid el esfuerzo de la Admi-
nistracion Nacional para minimizar el impacto en la poblacién, implementando diversas medidas
tendientes a morigerar los efectos econdmicos, fiscales y sociales de la pandemia.

El andlisis del estado de situacion descripto derivé en una revision del Plan Estratégico 2019-2023
para acompanar con un nuevo enfoque las decisiones y los esfuerzos del organismo, con el fin de
brindar respuestas a las nuevas necesidades y circunstancias.

En tal sentido, el presente Plan es concebido como una herramienta de gestion que contribuird a
mejorar el desempeiio de AFIP, definiendo sus objetivos prioritarios, orientando sus principales
operaciones y estableciendo los indicadores de desempefio que facilitaran la construccion y medi-
cion del horizonte de accion. Se pretende que este Plan se convierta en un instrumento de apoyo y
guia para la toma de decisiones en los distintos niveles de la institucion.

Su enfoque metodoldgico es de caracter selectivo, por cuanto no pretende asumir de manera ex-
haustiva el universo de cuestiones y problemdticas de AFIP, ni abarcar la totalidad de la institucién
desde una perspectiva organica y funcional, sino que se orienta a la identificacidon, andlisis y desa-
rrollo de lineas de accién especificas sobre aquellos nucleos de problemas que se deben abordar
para consumar, en el mediano plazo, un salto cualitativo en la administracién tributaria.

En el capitulo I. La institucién, se realiza una descripcién de los recursos de AFIP y el universo ad-
ministrado, asi como un andlisis de las caracteristicas propias de la institucién en comparacién con
otras administraciones tributarias del mundo.

En el capitulo Il. Situacion Inicial, se efectia un breve examen de la situacién que el organismo debid
enfrentar durante el aiio 2020, las capacidades institucionales con que contaba para hacerlo y las
respuestas generadas para hacer frente tanto a la pandemia como a la crisis precedente. Se descri-
ben las principales acciones y medidas adoptadas, sus resultados y los desafios venideros.
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En el capitulo Ill. Objetivos e indicadores de desempefio, se hace una presentacion de los grandes
desafios que deberd enfrentar la institucién en el préximo quinquenio y, en consecuencia, los obje-
tivos hacia los cuales debe orientarse la toma de decisiones en la gestidon. Asimismo, se efectla una
descripcién pormenorizada de los indicadores que permitiran evaluar el cumplimiento del Plan en
sus distintas fases.

Finalmente, en el capitulo IV. Apuestas y operaciones estratégicas, se desarrollan los lineamientos
a seguir y las operaciones mediante las cuales aquellos se ejecutaran para alcanzar los objetivos
institucionales. El conjunto de apuestas y operaciones se divide en tres grandes dimensiones: el
cumplimiento tributario (14 operaciones), el desarrollo de la capacidad operativa (3 operaciones) y
el fortalecimiento de las capacidades institucionales (3 operaciones).



l. LA INSTITUCION

La creacion de AFIP y sus antecedentes historicos

La Administracién Federal de Ingresos Publicos (AFIP) fue creada en el afio 1996 a partir de la fusién
de la Direccién General Impositiva y la Administracion Nacional de Aduanas a través del Decreto
1156/96, que le otorgod el caracter de entidad autarquica en el ambito del Ministerio de Economia.
En el aflo 2001 se cred la Direccion General de los Recursos de la Seguridad Social la cual se incor-
pord a la estructura organizativa de AFIP mediante el Decreto 1231/2001.

Uno de los hitos que marcé la historia de la tributacién en Argentina tuvo lugar en el afio 1932
cuando se aprobd el Impuesto a los Réditos y se cred la Direccidon General del Impuesto a los Réditos
(DGIR). Este organismo significd un salto importante en la profesionalizacidn de la administracion
tributaria y se convirtié rapidamente en la principal agencia recaudadora. Recién en 1947 se crea
la Direccion General Impositiva como fusién de la DGIR, la Administracién General de Impuestos
Internos y la Direccidon Nacional Inmobiliaria. La DGI perseguia el fortalecimiento de la administra-
cion de los ingresos publicos, la progresividad del sistema tributario, el aumento sostenido de la
recaudacién y la ampliacidon del nimero de contribuyentes.

Por su parte, la Aduana es una organizacidén cuya existencia es anterior incluso a la propia Nacién
Argentina y que desempeiid un rol clave para la obtencién de los recursos necesarios para el finan-
ciamiento del Estado hasta entrado el siglo XX.

Actualmente AFIP gestiona la aplicacidn, percepcidn vy fiscalizacién de los tributos nacionales, los
recursos de la seguridad social y el control de las actividades del comercio exterior. Su misidn es
administrar el sistema tributario, aduanero y de los recursos de la seguridad social de forma efecti-
va, simple y equitativa, promoviendo la cultura del cumplimiento voluntario, la formalizacién de la
economia y la inclusién social.

La agencia Unica y su estructura organizativa

En términos organizativos, bajo el modelo de agencia Unica, las actividades operativas en el dmbito
impositivo se realizan a través de la Direccion General Impositiva (DGl), en el campo de los recursos
de la seguridad social a través de la Direccidn General de los Recursos de la Seguridad Social (DGSE-
S0), en tanto que las operaciones vinculadas al control del comercio exterior estan a cargo de la
Direccién General de Aduanas (DGA).

La Direccion General Impositiva (DGI) tiene a su cargo la aplicacion, percepcidn, recaudacion y fisca-
lizacion de impuestos nacionales. Entre sus funciones principales se encuentran la recaudacién im-
positiva, el establecimiento de multas, sanciones, determinaciones de oficio, liquidacion de deudas
en gestion administrativa o judicial, aplicacion de sanciones u otros conceptos. Fomenta la cultura
del cumplimiento voluntario por parte de los contribuyentes.
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La Direccidn General de Aduanas (DGA) tiene a su cargo la aplicacion de la legislacion sobre impor-
tacion y exportacion de mercaderias, asi como el control de los bienes que ingresan o egresan al
pais. Su funcidn principal es valoracidn, clasificacion, verificacién y control de mercaderias y sus me-
dios de transportes. Colabora en el resguardo de la seguridad nacional, la economia, la salud publica
y el medio ambiente, vedando el flujo de mercaderias peligrosas o ilegales. Fomenta la cultura del
cumplimiento voluntario por parte de los usuarios.

La Direccidn General de los Recursos de la Seguridad Social (DGSESO) efectua la recaudacion, fisca-
lizacién y distribucién de los recursos que financian la Seguridad Social. Tiene a su cargo, el estable-
cimiento de multas, sanciones, determinaciones de oficio, liquidacidon de deudas en gestion admi-
nistrativa o judicial, aplicacion de sanciones u otros conceptos. Regula el conjunto de regimenes y
normas que preservan el nivel de vida de la poblacién y la asisten mediante prestaciones dinerarias
de servicios ante situaciones de maternidad, enfermedad, vejez, accidente o desempleo.

Las actividades centrales de definicién de programas y procedimientos de trabajo, coordinacién,
planificacién y seguimiento de la gestion, y administracion de los recursos humanos, tecnoldgicos,
materiales y financieros, y el control de los procesos internos, se desarrollan a través de 10 Subdi-
recciones Generales.
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La estructura territorial

AFIP cuenta con 488 oficinas territoriales: 263 dependencias (regiones, agencias, distritos, entre
otros)' que permiten el desarrollo de las actividades operativas, en el ambito impositivo y de la
seguridad social y 225 dependencias (regiones, aduanas y pasos fronterizos)’ que posibilitan la eje-

cucion de las operaciones vinculadas al control del comercio exterior, en el ambito aduanero.

Grafico 3 - Dependencias de la Direccion General impositiva
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Grafico 4 - Dependencias de la Direccion General de Aduanas
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Grafico 5 - Dependencias de la Direccion General de la Seguridad Social
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Los recursos humanos

En materia de recursos humanos, AFIP cuenta con 21.561° agentes. En términos de género, un
54% del personal son hombres y un 46% mujeres.

Las y los agentes del organismo se distribuyen de la siguiente manera:

11.436 trabajan en las dependencias impositivas (53%)

5.395 lo hacen en las dependencias aduaneras (25%)

1.054 revisten en dependencias de seguridad social (5%)

3.676 se desempeiian en areas centrales del organismo (17%).

Los recursos financieros

En el afio 2020, AFIP contd con un presupuesto de $104.278 millones, que equivalen al 1,57% de la
recaudacién gestionada por el organismo, en su mayor parte destinados al gasto operativo.

Grafico 6 - Recursos presupuestarios por area, conceptos y porcentaje de gastos
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GASTO
OPERATIVO

AREAS CENTRALES GASTO DE CAPITAL
Fuente: AFIP (Dic-2020)

En cuanto a la aplicacion de los recursos, la mitad se aplica en el ambito de la DGI, el 29% se destina
ala DGA, un 17% a las areas centrales y el 4% restante se ejecuta en la DGSESO.

El universo administrado
AFIP administra un universo que se compone de la siguiente manera:

® 6.288.196 contribuyentes correspondientes al ambito de la Direccidn General
Impositiva, inscriptos en los principales impuestos

© 60.059 usuarias/os aduaneros que administra la Direccién General de Aduanas

® 521.372 empleadoras/es que gestiona la Direccidon General los Recursos de la
Seguridad Social.

3
Informacién a diciembre 2020.
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El desempeiio del organismo

Durante el afio 2020 AFIP alcanzé el siguiente volumen de operaciones relacionadas con la
administracién tributaria:

Graéfico 7 - Universo administrado. Principales variables

Domicilios Fiscales

Claves fiscales Altas de .
. Electrénicos
tramitadas CuUIT registrados
2.905.581 445.148
7.615.358
Consultas web Tramites ingresados Reclamos
respondidas 1.704.713 gestionados
460.309 53% digitales 48.144
Declaraciones Despachos Permisos
juradas presentadas de importacion de exportacion
47.449.986 660.472 452.110

Fuente: Elaboracién propia con datos AFIP. (Dic-2020)

En el marco de dicho universo de contribuyentes en 2020 se recaudaron mas de 6,6 billones de
pesos, un 32% mds que el 2019, de los cuales el 69% corresponde a impuestos, el 22% a seguridad

social y el 9% a recursos aduaneros.

Grafico 8 - Recaudacion tributaria.
En millones de pesos
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$587.379

DGl
$4.562.733

Fuente: AFIP (Dic-2020)

Grafico 9 - Recaudacion tributaria por impuestos

Otros

impuestos
Comercio
Exterior

Seguridad
Social

Ganancias y
Bienes Personales

13



14

Plan Estratégico AFIP 2021- 2025

AFIP en perspectiva comparada

Si se analiza AFIP con relacién a las administraciones tributarias de otros paises”, se pueden identifi-
car rasgos del organismo que determinan las estrategias que se pueden desplegar para hacer frente
a los desafios que se presentan en el corto y en el mediano plazo.

El marco institucional

AFIP es una entidad autarquica que opera con un grado relativo de autonomia, bajo la superinten-
dencia general y control de legalidad del Ministerio de Economia. Forma, asi, parte de uno de los
marcos institucionales en los que se inscriben las administraciones tributarias del mundo. Casi la
mitad de estas entidades son organismos semiauténomos; ese es el caso de Espaiia, Italia, Canada,
Bolivia, Chile, Colombia y México, entre otros. En una proporcion similar, otras administraciones
tributarias constituyen una dependencia de linea de algin ministerio o jurisdiccion del gobierno
central; esto ocurre en EE.UU., donde el Internal Revenue Service es una importante direccion del
Departamento del Tesoro; en Brasil, donde la Receita Federal es una Secretaria del Ministerio de
Fazenda; y en otros paises como Francia, Portugal, Paises Bajos, Uruguay, Pert o Costa Rica’. Entre
las administraciones tributarias que son entidades semiauténomas, AFIP pertenece al grupo de las
gue poseen un Consejo Asesor con atribuciones consultivas y de seguimiento (ver grafico 9).

Grafico 10 - Marco institucional de las administraciones tributarias
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Fuente: Elaboracion propia con datos ISORA.

Las responsabilidades y funciones

En cuanto a las responsabilidades, la mayor parte de las administraciones tributarias se dedica ex-
clusivamente a impuestos internos; tal es el caso de Francia, ltalia, Costa Rica, Ecuador, Chile o
Uruguay. Algunos paises, como Canada y Estados Unidos, suman seguridad social; otros, como Es-
pafia, Portugal, México y Colombia, incorporan las aduanas. Sélo un tercio de las administraciones
integran las tres competencias; en América Latina Unicamente tres paises: Argentina, Brasil y Peru.
El modelo de agencia Unica y los procesos de integracion de competencias que éste supone fueron
promovidos en los afios 90; sin embargo, en algunos casos estas experiencias se han revertido, tal
como ha sucedido en Canada que, en 2003, volvié a organizar la aduana de manera independiente;
lo propio ocurrié en Estados Unidos, en la misma época, y recientemente en México (ver grafico 10).

7
Datos correspondientes al afio 2017 de la encuesta ISORA (International Survey on Revenue Administration) con informacién de las administraciones
tributarias de 159 paises que representan el 90% del PIB mundial y el 88% de la poblacién. https://biblioteca.ciat.org/opac/book/5674

5
Datos de la encuesta internacional sobre administraciones de ingresos publicos (ISORA) que abarca 159 paises que representan el 90% del PIB mundial.
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Grafico 11 - Responsabilidades y competencias
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Fuente: Elaboracion propia con datos ISORA.

La estructura organizativa

Respecto a la estructura, la mayor parte de las administraciones tributarias adoptan un tipo de
organizacion por funciones (ltalia, Espafia, Canadd, Australia, Brasil, Colombia, Chile, entre otros).
En otros paises (Francia, Alemania, Austria, China, Suiza, Reino Unido, Israel, Turquia, Republica
Checa, entre otros) se estructuran por tipos de impuestos. En los paises de renta media-baja y renta
baja las pautas de organizacién por funciones y tipos de impuesto son menos frecuentes, mientras
aumenta la articulacion en torno a los segmentos de contribuyentes (v.gr., El Salvador, Angola, Ke-
nia, Jamaica, Marruecos); esto tiene su correlato en la importancia que tienen, en estos paises, un
reducido niumero de grandes contribuyentes. Aunque también Estados Unidos y Paises Bajos usan
este tipo de organizacion (ver grafico 11).

Grafico 12 - Tipo de estructura organizativa
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Fuente: Elaboracion propia con datos ISORA.

AFIP presenta un tipo hibrido de organizacién que combina diversos criterios. Por un lado, la espe-
cializacion funcional es de gran relevancia, tanto en las areas centrales -las subdirecciones generales
mas gravitantes son las de fiscalizacion y recaudacién- como en las oficinas territoriales -en el caso
de la Direccién General Impositiva, algunas oficinas territoriales se dedican primordialmente a la
fiscalizacion, en tanto que otras estan centradas en la gestion de la recaudacion y la atencion a los
contribuyentes-. Por otro lado, en las ramas impositiva y de seguridad social se cuenta con unidades
organizadas por segmentos de contribuyentes: la Subdireccién General de Grandes Contribuyentes
y la Direccién de Grandes Empleadores. A su vez, la organizacion tiene una fuerte impronta territo-
rial, lo que se evidencia en el despliegue de delegaciones en todo el pais.
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La localizacion de la fuerza fiscalizadora

Otro aspecto a tener en cuenta desde el punto de vista de la organizacién es la localizacion del
personal encargado de la lucha contra el fraude y la evasidén. En general, predomina el modelo
centralizado; paises de caracteristicas diversas como Francia, Italia, Espafia, Portugal, Colombia o
Peru centralizan la tarea fiscalizadora. Sin embargo, los paises con territorio mas vasto, muchos de
ellos con regimenes federales, optan por una localizacidn a nivel regional (Estados Unidos, Canada,
entre otros) o, incluso, a nivel local (Brasil, México, India, por ejemplo). En el caso argentino, AFIP
concentra su fuerza fiscalizadora en el nivel regional (ver grafico 12).

Grafico 13 - Localizacion del personal de lucha contra el fraude
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Fuente: Elaboracion propia con datos ISORA.

El gasto de la agencia

El gasto del organismo como porcentaje de la recaudacidn, en comparacién con el resto de los
paises no es alto, sino que es similar al de los paises de ingreso medio alto y medio bajo, apenas
por encima de promedio de todos los paises (ver grafico 13). Este denominado costo relativo de la
administracidn tributaria arroja, a nivel internacional, que en promedio se necesitan 1,53 unidades
monetarias para recaudar 100. En el caso de Argentina este valor es de 1,64, resultando similar a
paises como Paraguay, Perd y Republica Dominicana.

Grafico 14 - Gasto como % de la recaudacion
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Fuente: Elaboracion propia con datos AFIP e ISORA.
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La inversion y los recursos humanos en tecnologia

Respecto de la inversién en tecnologia de la informaciéon y las comunicaciones, AFIP registra uno
de los guarismos mas bajo. Este concepto representa menos de la mitad del gasto promedio de los
paises de ingreso medio bajo y aproximadamente un tercio de los paises de ingreso alto, al cual per-
tenece; es también inferior al de los paises de ingreso bajo (ver grafico 14). Ademas, en tanto que,
en promedio, el resto de los paises registra una composicién en partes iguales entre gasto operativo
y de capital, en el caso de AFIP el primero es mayor al 90%.

Grafico 15 - Gasto en tecnologia
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Fuente: Elaboracion propia con datos AFIP e ISORA.

Por otro lado, a pesar de que el area de Sistemas y Telecomunicaciones cuenta con un niumero im-
portante de empleados, en términos relativos, el porcentaje de la dotacion de recursos humanos
dedicada a la tecnologia de la informacion y las comunicaciones sobre la planta total de AFIP se
encuentra por debajo del promedio de todos los paises y esta entre las mds bajas de la region (ver
grafico 15).

Grafico 16 - Personal TICs respecto de dotacidn total
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Fuente: Elaboracion propia con datos AFIP e ISORA.
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El personal de la agencia

La participacién de los salarios en el gasto total es del 90%, resultando superior en relacién con la
media de las administraciones tributarias y se encuentra por encima del promedio de todos los pai-
ses (ver gréafico 16). Sin embargo, en términos de participacidn sobre gastos operativos, se asemeja
a paises de la regién como Chile (89%), Colombia (94%) y Uruguay (86%).

Grafico 17 - Gasto en personal sobre el total
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Fuente: Elaboracion propia con datos AFIP e ISORA.

En materia de recursos humanos, es una tendencia propia de los paises de ingresos altos contar con
una dotacién envejecida. Argentina supera el promedio de los paises de su grupo de ingresos altos,
junto a Brasil, Portugal y Estados Unidos. La mayor parte de la dotacién de AFIP -mas de dos tercios
de la planta- se concentra en los grupos etarios mas altos (45-54 afios y 55-64 afos), en tanto que,
en los paises de ingreso medio alto, medio bajo o de bajo ingreso, se concentra en los grupos etarios
intermedios (25-34 afos y 35-44 afios) (ver grafico 17).

Grafico 18 - Edad de la planta
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1. LA SITUACION INICIAL

EL PUNTO DE PARTIDA: DICIEMBRE DE 2019

Recaudacidn, capacidad extractiva e incidencia distributiva

A fines del aio 2019 la Argentina enfrentaba una grave crisis caracterizada por una fuerte retraccion
de la actividad econdmica, la aceleracion de la inflacién, el deterioro del empleo formal, la caida
del salario real, el inusitado crecimiento del endeudamiento externo y una precaria situacion fiscal.

Uno de los principales problemas que se debié enfrentar en el ambito de los ingresos publicos fue
la retraccidn de la recaudacion tributaria registrada entre 2016 y 2019, en términos del PIB. Esta
comportd un progresivo deterioro de la capacidad extractiva del Estado, medida a través de la parti-
cipacion de los ingresos tributarios en el producto interno bruto, situacion agravada por el proceso
simultaneo de contraccidn de este udltimo.

La facultad de obtener recursos de la sociedad de manera relativamente estable, con autoridad y
pericia, constituye una capacidad de cardcter critico, ya que contribuye de manera directa a la auto-
nomia del Estado y oficia de sustrato de las restantes capacidades estatales.

La reduccién de la recaudacidn durante el periodo 2016 — 2018 fue mayor en los impuestos mas
progresivos, a saber, Impuesto sobre los Bienes Personales, Impuesto a las Ganancias y Derechos
de Exportacion. En ese marco, la reforma fiscal de 2017 consolidé la regresividad histdrica de la re-
caudacioén tributaria en Argentina, que se habia logrado reducir significativamente durante los tres
primeros lustros del siglo XXI, disminuyendo el efecto redistributivo del sistema impositivo.

Son multiples las causas que explican el comportamiento de la recaudacion, pero sin duda una de
ellas es la persistencia de importantes brechas de cumplimiento tributario. Aunque las medidas de
politica tributaria son determinantes, en el marco de la normativa vigente, fendmenos como la eva-
sidn, la elusién y la mora constituyen factores que inciden de manera significativa en la recaudacién.
Incluso en los tributos de mas facil recaudacidn, como es el caso del Impuesto al Valor Agregado,
persisten en nuestro pais nucleos duros de incumplimiento que no se han podido romper. Esta si-
tuacion llega a una inobservancia mas vasta en el caso de algunos impuestos directos.

Capacidades institucionales de la administracion tributaria

Estas circunstancias exigian no sélo medidas perentorias de politica tributaria sino también la deci-
sidon de esforzar al maximo las capacidades de la administracion para asegurar una efectiva recolec-
cion de los tributos en el marco de la normativa existente.

Sin embargo, la Administracion Federal de Ingresos Publicos presentaba, al momento de iniciar la
actual gestidn, serios déficits de capacidades institucionales, muchos de ellos relacionados con pro-
blemas historicos del organismo, otros, producto de decisiones adoptadas en los Ultimos afios. Estos
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déficits afectaban tanto la capacidad de disefiar e implementar acciones de deteccién y disuasion
del incumplimiento tributario como de promocidn del cumplimiento voluntario de las obligaciones.

Entre los factores condicionantes de las estrategias de control del incumplimiento resultaban
evidentes la fragmentacion y debilidad de la funcidn de gestién de riesgos -componente clave de
cualquier administracion tributaria-, la exigua incorporacién de inteligencia y tecnologia fiscal en
los procesos de control, la ausencia de controles extensivos automaticos, la poca efectividad en el
plano de la fiscalidad internacional, el escaso control de las maniobras de generacidn de crédito
tributario ficticio, entre otros.

Entre los problemas que limitaban una mds efectiva promocién del cumplimiento voluntario se
encontraban la carencia de declaraciones juradas preelaboradas sobre la base de la informacion
disponible en el organismo, el retraso en la instrumentacion generalizada de modalidades simples
de pago digital, el modelo de relacionamiento del organismo con las y los contribuyentes que se
destacaba por su cardcter burocratico, artesanal y unidireccional, entre otros factores que juegan
un papel critico al momento de facilitar el cumplimiento de las obligaciones.

Otra restricciéon importante estaba relacionada con los déficits en tecnologia de la informacion y
las comunicaciones. El bajo nivel de inversidn de los Ultimos afos habia llevado al organismo a una
situacion critica de estancamiento que aun hoy subsiste. La obsolescencia alcanzaba tanto al equi-
pamiento como a los desarrollos y se manifestaba en fuertes limitaciones en la integracién de los
sistemas y la interoperabilidad de los datos. Estas dificultades condicionan significativamente todos
los procesos institucionales.

También se registraban déficits en la capacidad operativa del organismo. La estructura territorial
de la Direccion General Impositiva presenta aun hoy limitaciones que dificultan la efectividad de
los procesos de fiscalizacion y recaudacion en el territorio. La Direccién General de Aduanas ma-
nifestaba, en su sistema de control, debilidades en la gestidon de riegos y déficits de capacidades
para ejercer la funcion de policia aduanera. En tanto que la Direccion General de los Recursos de la
Seguridad Social restringia su accionar al ambito metropolitano, en detrimento del interior, a la vez
que habia visto reducida su capacidad de fiscalizacion.

Otros déficits que aun hoy condicionan la capacidad de respuesta del organismo se relacionaban
con el modelo de gestidn. Una estructura caracterizada por una excesiva especializacion funcional,
una significativa fragmentacidn vertical, escasos dispositivos de coordinacién y una débil articu-
lacién entre las ramas operativas, asi como entre éstas y las areas centrales. En el terreno de los
recursos humanos subsisten problemas tales como inexistencia de una carrera profesional efectiva,
carencia de una politica estratégica de ingresos y egresos, descuido de las necesidades de capacita-
cion y reconversion de importantes segmentos del personal.

EL IMPACTO DEL COVID-19

La pandemia COVID-19 afectd la economia global y, consecuentemente, las economias nacionales;
en el caso argentino sus efectos fueron particularmente drasticos al operar sobre una situacién de
crisis preexistente. Agravo el proceso de recesidn provocando una caida abrupta de la actividad
econdmica, solo superada por el derrumbe del afio 2002 ante el colapso de la convertibilidad.
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Se vio afectado el conjunto de las actividades econdmicas, particularmente construccion, hoteleria,
gastronomia y transporte, con muy pocas excepciones, entre las que se destaca la economia digital.
Esta situacidn deterioréd aun mas los problemas existentes de empleo e ingresos de la poblacién,
morigerados por las politicas implementadas por el gobierno nacional en la emergencia.

En consecuencia, la pandemia origind la recesién global que retrajo la demanda externa, profundizé
las condiciones negativas de la economia doméstica y ocasiond una fuerte retraccién de la demanda
interna que repercutio en la situacion fiscal, amenazando el desempeiio de los ingresos publicos.

RESPUESTA A LAS DOS CRISIS

De esta manera, fue necesario dar respuesta a una doble crisis: la grave situacién econdmica y fiscal
en la que desembocd el cuatrienio 2016-2019, con el consecuente deterioro del desempefio tribu-
tario, y la emergencia provocada por la pandemia, que agravd drasticamente las condiciones de la
crisis precedente.

El primer dique de contencidn a la critica situacidn econdmica de 2019 fue la reforma fiscal incluida
en la Ley N2 27.541 de diciembre del mismo afio que modificé, en sentido progresivo, aspectos sig-
nificativos del Impuesto a las Ganancias, el Impuesto sobre los Bienes Personales y los Derechos de
Exportacion e introdujo el Impuesto para una Argentina Inclusiva y Solidaria (PAIS).

En ese contexto, durante el 2020, la Administracién Federal de Ingresos Publicos llevd a cabo ac-
ciones en tres planos: participd activamente en los programas implementados por el Gobierno Na-
cional en el campo econémico-social para atenuar el impacto de la crisis sanitaria; tomé medidas
de emergencia en el campo especifico de la administracion tributaria; y emprendié estrategias de
mediano plazo orientadas a mejorar el desempefio tributario y fortalecer la capacidad de exaccion
fiscal.

Medidas de emergencia en el campo tributario

Desde el inicio de la emergencia sanitaria y a lo largo de la evolucién de la pandemia, AFIP instru-
mentd una serie de medidas de politica tendientes a alivianar la situacién de las y los contribuyen-
tes en relacién con sus obligaciones tributarias. Las mas relevantes son las siguientes:

e Reintegros a sectores perjudicados

e Suspensioén de exclusiones y de bajas de oficio por deudas del monotributo

e Créditos a tasa cero para monotributistas y auténomos

e Créditos a tasa subsidiada para asistir a las empresas en el pago de los salarios

e Beneficios a empleadores en el marco del Programa de Reactivacion Productiva

* Tratamiento diferencial para empleadores del sector salud mediante la reduccién de contribucio-
nes patronales

e Moratorias 2020 dirigidas a PyMEs, comerciantes, profesionales, grandes empresas, monotributis-
tas, autbnomos, cooperativas y entidades sin fines de lucro para regular obligaciones tributarias®

e Flexibilizacién de las condiciones de los planes permanentes de pagos para quienes desarrollan
actividades afectadas en forma critica

6 Al momento de la aprobacidn de este plan se encuentran vigentes moratorias de similar caracter.
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e Facilidades para regularizar los impuestos a las Ganancias y sobre los Bienes Personales

e Suspensidn de los procedimientos de inicio de juicios de ejecucidn fiscal y traba de medidas cau-
telares para micro/pequefias empresas y aquellos contribuyentes que desarrollan actividades
afectadas en forma critica

* Prérroga de los vencimientos de las declaraciones juradas de diferentes impuestos

e Postergacion de vencimientos, suspension de ejecuciones, y facilidades de pago para productores
de peras y manzanas

e Suspension de los plazos de las destinaciones suspensivas de importacién y exportacién, asi como
de los plazos operativos previstos en el Cédigo Aduanero, sus normas reglamentarias y comple-
mentarias, cuyo cumplimiento pudo verse afectado por las medidas de aislamiento

e Reduccion de la carga tributaria para la importacion de insumos médicos

e Postergacioén del pago de los derechos de exportacidn para las Pequefias y Medianas Empresas.

Participacion en las respuestas del gobierno nacional a la emergencia

Junto con la ampliacién de la emergencia sanitaria, el Estado nacional tomdé medidas tendientes a
morigerar los efectos generados por la pandemia en el terreno econdémico y social. La AFIP cumplid
un rol clave en el disefio y ejecucién de estas medidas.

El Programa Asistencia de Emergencia al Trabajo y la Produccién (ATP) representd un esfuerzo
inédito que permitié amortiguar el impacto econdmico de la pandemia del COVID-19 y las medidas
dispuestas para garantizar los cuidados. Con el propdsito de sostener ingresos y puestos de trabajo
en el sector privado, el Estado llegd a beneficiar por mes hasta 240 mil empresas y 4,7 millones de
trabajadoras/es, invirtiendo durante el afio 2020 mas de $240 mil millones de pesos para financiar
las siguientes prestaciones:

e Asignacion compensatoria del salario

e Créditos a tasa cero

e Créditos a tasa subsidiada convertible

e Reintegro de los créditos a tasa subsidiada convertible
e Sistema integral de prestaciones por desempleo

® Programa de recuperacion productiva

Los dos ultimos proporcionados por el Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social.

El Ingreso Familiar de Emergencia (IFE) fue una medida excepcional implementada por el Gobier-
no Nacional, durante el afio 2020, para proteger a las familias argentinas que mas lo necesitaban,
ante la pérdida o disminucion de sus ingresos por la situacion de emergencia sanitaria. Constitu-
yo la prestacion econdmica de mayor cobertura de la historia argentina. Las y los beneficiarias/os
alcanzaron los 9 millones de trabajadoras/es de la economia informal, monotributistas sociales,
monotributistas de las categorias A o By a trabajadoras/es de casas particulares y personas que se
encontraban desempleadas. AFIP colabord con la Administracién Nacional de la Seguridad Social
(ANSES) en su implementacion.

Asimismo, en diciembre de 2020 el Congreso de la Nacién aprobé con caracter de emergencia y por
Unica vez la Ley N2 27.605 - Aporte Solidario y Extraordinario para morigerar los efectos de la pan-
demia, apelando al esfuerzo de las personas que poseen mayor capacidad contributiva, a efectos
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de ampliar y fortalecer las fuentes de financiamiento en el marco de la pandemia del COVID-19. El
Aporte significd un esfuerzo recaudatorio importante, centrado en las y los mds de 10.000 contri-
buyentes -personas humanas y sucesiones indivisas, residentes en el pais o en el exterior- que fue
cumplimentado con éxito y con un nivel muy bajo de litigiosidad.

Acciones estratégicas orientadas a mejorar el desempeiio tributario

En paralelo a la emergencia, AFIP adoptd un conjunto de estrategias de mediano plazo orientadas a
mejorar el desempeiio tributario y fortalecer la capacidad exaccidn fiscal. En tal sentido, el aifio 2020
significd el inicio de un proceso de cambio cualitativo que se aspira a completar en los préximos
afios. Entre las acciones mds destacables se encuentran:

* Progresos en fiscalidad internacional. Se intensifico el intercambio de informacién internacional y el
analisis de la misma ha resultado en ajustes significativos. En el ambito aduanero, se ha alcanzado
un record histdrico de respuestas de las administraciones aduaneras del exterior. Se realizaron cam-
pafias masivas y se intensificaron las fiscalizaciones sobre precios de transferencia, aumentando
la percepcion del riesgo por parte de los contribuyentes. Se efectud un control intensivo para de-
tectar problemas de residencia fiscal que pudieran afectar la tributacidn en el pais. Se fortalecid la
coordinacién con otros organismos nacionales y se participé intensamente en grupos de trabajo de
organismos internacionales (Marco Inclusivo del G20/ OCDE, Foro Global de la OCDE sobre transpa-
rencia e intercambio de informacién con fines fiscales, Mercosur, CIAT, entre otros) a los que se lleva
la posicidn argentina en pos de los intereses nacionales.

¢ Incorporacidon de tecnologia e inteligencia fiscal al proceso de control de la actividades econémi-
cas relevantes. Con el propdsito de incrementar la efectividad de los controles sobre las actividades
econdmicas relevantes se implementaron estrategias caracterizadas por el andlisis de los distintos
eslabones de las cadenas de valor, la coordinacién con otros organismos, el abordaje integral, inclu-
yendo aspectos impositivos, aduaneros y de la seguridad social, y la incorporacién de inteligencia y
tecnologia fiscal. En esta linea se inscriben el monitoreo satelital que permite -en coordinacidén con
el Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacion y la Comisién Nacional de Actividades Espaciales-
potenciar las acciones de investigacion y fiscalizacion que realiza el organismo en todo el pais; la car-
ta de porte electronica que reemplaza los formularios en formato papel que documentan el traslado
de granos por via terrestre y ferroviaria; el remito electronico harinero, documento digital que per-
mite registrar los traslados de harina y subproductos derivados de la molienda de trigo; entre otros.

¢ Nuevos regimenes de informacion para perfeccionar el control. Con el propdsito de prevenir la
planificacién fiscal nociva, a través de procedimientos colaborativos de suministro de informacién
se aprobaron dos normas que facilitaran las acciones de fiscalizacién. La creacion del régimen de in-
formacion de planificaciones fiscales nacionales e internacionales®, que busca conocer los mecanis-
mos a través de los que los sujetos obligados intentan resolver su esquema tributario, en el marco
de la normativa vigente. Y la actualizacion del régimen sobre participaciones societarias®, que obliga
a informar quiénes son las y los beneficiarios finales de las sociedades, asociaciones civiles, funda-
ciones y fondos comunes de inversion, es decir, aquellas personas humanas que revisten el caracter
de verdaderos duefios del capital o poseen los derechos de voto en dichas figuras societarias.

7 Intercambio automético de informacién financiera —CRS-, intercambio automatico tributario, intercambio tributario bajo requerimiento, intercambio de
informes pais por pais, intercambio espontaneo de tax rulings e intercambio aduanero.

8 Resolucién General 4838/2020 — AFIP — 19 de octubre de 2020.

9 Resolucién General 4878/2020 — AFIP — 10 de diciembre de 2020.
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¢ Desarrollo de controles extensivos. Se ha iniciado un proceso orientado a intensificar la aplicacién
de controles masivos, automaticos y sistémicos, con el propdsito de detectar errores materiales y
defectos formales en las declaraciones juradas, asi como incoherencias entre los datos declarados
por lasy los contribuyentes y la informacidén brindada por terceros. Esto permite extender el control
a casos que, en general, quedan fuera de la fiscalizacion presencial por su bajo interés fiscal y que,
dada la masividad de esta estrategia, cobran relevancia recaudatoria. Durante el afio 2020 se han
realizado seis (6) campafias masivas de fiscalizaciones electronicas que derivaron en un volumen
relevante de ajustes conformados en los impuestos a las Ganancias, sobre Bienes Personales y al
Valor Agregado. También se ha comenzado a implementar esta estrategia en el dmbito de la segu-
ridad social y la aduana.

e Control del crédito tributario ficticio. La generacion y cémputo de crédito fiscal sin sustento real
constituye una de las principales maniobras de evasion del Impuesto a las Ganancias y del Impues-
to al Valor Agregado. Se instrumenta a través de la simulacidon de operaciones comerciales o por
medio de la declaracion de retenciones o percepciones sin sustento real. Para hacer frente a este
fendmeno se efectuaron acciones para desalentar a potenciales usuarias/os de facturas apdcrifas
y sancionar a las y los contribuyentes generadores de las mismas. En tal sentido, se potenciaron
las matrices Perfil de Riesgo APOC y POTAPOC para la deteccién temprana de potenciales usuarios
y de usinas; asimismo, se realizaron tres (3) campafias de fiscalizaciones electrdnicas tendientes a
recuperar el crédito fiscal simulado.

e Digitalizacion de tramites. El proceso de digitalizacién y automatizacion se vio acelerado por las
medidas derivadas de la pandemia, como el Aislamiento Social Preventivo y Obligatorio (ASPO).
En este contexto se amplid la oferta de presentaciones digitales, pasando de doce (12) a ciento
veinticuatro (124) -el 76% de la totalidad de las gestiones existentes-. Esto ha permitido asegurar el
cumplimiento tributario en un escenario de incertidumbre. En dicho periodo, se recibieron mas de
890.000 presentaciones por este medio.

e Ampliacion del acceso al pago digital. Para facilitar la tributacidén se ha iniciado el proceso de
universalizacién del acceso al pago digital. En tal sentido, se firmaron acuerdos con diversos pro-
veedores de pago electrdnico y se espera alcanzar en los préximos afios a la totalidad de los servi-
cios disponibles. En la misma linea, se ha ampliado la capacidad de uso de la billetera electrénica
de AFIP, permitiendo realizar cancelaciones de declaraciones juradas, anticipos, pagos a cuenta de
retenciones o percepciones, intereses y multas, aportes personales de trabajadoras/es auténomos
y monotributistas.

¢ Red Federal de Administraciones Tributarias. A efectos de armonizar la informacidn y los pro-
cesos con las administraciones tributarias de los diferentes niveles de gobierno y, de ese modo,
simplificar las tareas de las y los contribuyentes, se le ha dado un nuevo impulso a la Red Federal de
Administraciones Tributarias. En ese marco, dieciocho (18) provincias se encuentran incorporadas
al padrdn federa/lo y en ocho (8) de ellas se estd implementando el monotributo unificado, sistema
gue permite abonar en un solo pago el impuesto integrado, los aportes previsionales, el impuesto
sobre los Ingresos Brutos y la tasa que retribuye los servicios de seguridad e higiene de los munici-
pios de las provincias adheridas.

e Mejora del control operativo y la asistencia a los contribuyentes en el ambito de DGI. Se mejora-
ron los procesos de fiscalizacion mediante la aplicacidn de nuevos controles y el seguimiento perma-

10 ] padrén Federal es un registro administrado por AFIP y las jurisdicciones adheridas que permite a los contribuyentes del impuesto sobre los ingresos
brutos que tributan por el Convenio Multilateral administrar sus impuestos y efectuar tramites en un tnico canal. Este mecanismo simplifica la actualizacion
de datos, evita la carga multiplicada de informacidn y unifica inscripciones y registros para las administraciones tributarias de distinto nivel de gobierno.
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nente de las cadenas de produccion y comercializacion de sectores criticos y productos esenciales.
Se implementd un nuevo servicio de atencidn virtual que permite a la ciudadania comunicarse
con agentes de las agencias de DGI mediante videollamadas, facilitando la realizacion de

trdmites de manera simple y sin necesidad de acercarse a las dependencias. Se orientd el
esquema de gerenciamiento hacia un sistema de gestion por procesos que permitié implementar
una evaluacién dinamica en las dreas operativas.

e Control aduanero del comercio exterior. La Direccion General de Aduanas asegurd el flujo de
mercaderias de comercio exterior, a la vez que reforzé las acciones de control, a pesar de las res-
tricciones impuestas por la pandemia: tan solo en 2020 administré aproximadamente 1.100.000
operaciones de exportacidén e importacion -a razén de mds de 3.000 por dia-. Garantizé el ingreso
diligente y seguro de mds de 81 millones de dosis de vacunas para COVID19. La digitalizacion de los
procesos facilito su realizacién de manera simple, transparente y remota, optimizando tiempos y re-
cursos. Se potencio el Sistema Informdtico de Tramites Aduaneros (SITA), se establecié el Manifiesto
Internacional de Cargas / Declaracion de Trdnsito Aduanero (MIC/DTA) en forma electrénica para la
operaciones de la Hidrovia Parana-Paraguay y se implementé el régimen Exporta Simple, facilitando
las exportaciones de los pequefios operadores. Por otro lado, se fortalecieron los controles de la so-
bre y subfacturacion, mediante la restitucién de los valores de referencia para las exportaciones. Se
redobld el control sobre el contrabando, actuando de manera articulada con otras areas™. El Centro
de Adiestramiento Canino de AFIP-DGA fue acreditado como Centro Regional de referencia por la
Organizacion Mundial de Aduanas (OMA), convirtiéndose en el pionero de la region. Se implemen-
taron mejoras en el proceso de consulta anticipada de clasificacion arancelaria, lo que permitid
brindar certeza, previsibilidad y menores tiempos de desaduanamiento a operadores del comercio
exterior, previniendo infracciones no dolosas.

¢ Avances en el control de los recursos de la seguridad social y la registracidon de las relaciones
laborales. Para mejorar la efectividad en los controles se modificé la estructura organico funcional
de Seguridad Social, federalizando la presencia en todo el territorio nacional y se crearon unidades
de coordinacién de trabajo ilegal y de evaluacidn de riesgo. Asimismo, se desarrollé el Sistema AC-
CION que permite la ejecucion de fiscalizaciones 100% digitales, se actualizaron los sistemas RETRA,
REM y REC (Sistema de Registro de Trabajadores, Relevamientos Electrénicos de Contribuyentes
y de Monotributistas) y se implementd la herramienta MASASSO (matriz de antecedentes de se-
guridad social) para que las areas de investigaciéon puedan contar con un diagnéstico de cada em-
pleador que permita seleccionar de manera mas efectiva los casos a fiscalizar. Se comenzd con la
implementacion del Libro de Sueldos Digital, que permite a los empleadores cumplir con distintas
obligaciones en un Unico tramite, favoreciendo la despapelizacién, simplificando el cumplimiento y
reduciendo costos. Se efectuaron campafias para la regularizacion de trabajadoras y trabajadores,
aplicando nuevas herramientas y pardmetros para la deteccién de potenciales sujetos empleado-
res; y se establecieron acuerdos de trabajo coordinado con otros organismos publicos y entidades
sindicales™, potenciando la capacidad de fiscalizacién e involucrando a los diversos actores clave
para la formalizacién laboral. Asimismo, se cre6 un nuevo Indicador Minimo de Trabajadores (IMT),
mediante la determinacién de parametros de base por actividad; se habilitd un micrositio para la
carga de telegramas laborales impulsados por trabajadores y se abrié un nuevo canal 24hs de de-
nuncias por trabajo ilegal e informal, que recibié en el primer mes mas de 300 llamadas. Con el mis-
mo propdsito, se incrementaron los operativos de trata para detectar situaciones en donde pueda
existir trabajo ilegal, explotacion infantil y reduccion a la servidumbre. Finalmente, cabe destacar la
recertificacion del Sistema de Gestion de Calidad bajo la norma ISO 9001.

11 5010 en 2020 y 2021 la Subdireccién General de Control Aduanero formulé mas de 60 denuncias por un valor de USS 428.000.000.

12 Registro Nacional de Trabajadores Rurales y Empleadores, Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social de la Nacién, Ministerio de Trabajo de la
provincia de Buenos Aires, Union Obrera Metalurgica, Unidn Argentina de Trabajadores Rurales y Estibadores, entre otros.

........
........
........
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* Fortalecimiento de la seguridad de la informacidn. Con el propdsito de fortalecer la seguridad de
los datos de contribuyentes, se reformuld la politica de seguridad de la informacidn, se procedid a
la actualizacién normativa de las politicas de clasificacion de la informacidn y se elaboré un plan de
continuidad de los servicios de tecnologia. Por otro lado, se incorporaron mejoras en la seguridad
fisica del centro de cdmputos. Ademads, es de destacar la implementacidn de la nueva Clave Fiscal
nivel 4 con doble factor de autenticacion. Asimismo, se amplid el sistema de seguridad de la infor-
macion y gestion de eventos (SIEM) para fortalecer la deteccién de ataques y efectuar simulacros
para la medicién de respuestas. Respecto a la gestidon de infraestructura segura, se avanzoé en la
renovacion de plataformas relacionadas con Gestion de Usuarios y Accesos, Acceso Remoto y Ges-
tion de Terminales de Usuarios, ampliando el control y visibilidad sobre los equipos conectados a la
red del organismo. De este modo, se sigue avanzando en la mejora de las capacidades de AFIP para
garantizar la confidencialidad, integridad y disponibilidad de la informacidn.

¢ Lucha contra el lavado de activo y financiamiento del terrorismo. Con el fin de consolidar un
nuevo esquema de lucha contra el lavado de activos, AFIP ha desarrollado el Sistema de Reporte de
Operaciones (SRO), propiciando mayor calidad en los reportes remitidos a la Unidad de Informacién
Financiera (UIF) y facilitando el proceso de carga y tramitacion de las areas operativas. Asimismo,
se comenzé con el desarrollo de un tablero de control que permite realizar cruces de informacion
para la determinacién de riesgos y la deteccidn de operaciones inusuales. También se establecieron
nuevas regulaciones internas tendientes a mejorar el andlisis relativo a la prevencién de lavado de
activos y financiamiento del terrorismo, asi como pautas de trabajo para la elaboracién de reportes.
Durante los afios 2020-2021 se implementé el Plan Federal de Capacitacion, con el propdsito de for-
talecer el conocimiento de los agentes del organismo en la materia. Ademas, AFIP ha logrado cons-
tituirse como un actor relevante en el esquema nacional de prevencion y lucha contra el LA/FT, en
orden al rol desempefiado en la Evaluacion Nacional de Riesgos de Lavado de Activos (ENR-LA), asi
como por su participaciéon en mesas de trabajo conjunto con la UIF con el fin de fortalecer las fun-
ciones propias de cada organismo en el combate de los delitos fiscales graves y el lavado de activos.

e Género y tributacidn. Con el propdsito de contribuir a la equidad de géneros y evitar los sesgos
explicitos e implicitos en el ambito tributario, se ha creado la Direccién “Coordinacion de Politicas
de Géneros y Derechos Humanos”, que asiste en el diseiio y ejecucion de politicas en materia igual-
dad, diversidad y promocion de los derechos humanos. Uno de principales cambios normativos
adoptados ha sido la eliminacién del criterio binario de asignacion de prefijos para las claves y
codigos CUIL, CUIT, CDI, CIE y Clave Especial, asignados a las personas humanas, estableciendo un
prefijo de cardcter genérico y no binario en términos de sexo/género. La medida promueve condi-
ciones de igualdad y no discriminacién hacia quienes no se identifican con las categorias binarias
sexogenéricas, contribuyendo a garantizar la libertad de las personas a la hora de ejercer el género
autopercibido.

RESULTADOS Y DESAFIOS PENDIENTES

Como consecuencia de las medidas de politica tributaria adoptadas en diciembre de 2019 y los
esfuerzos de una administracion que debié gestionar sus cometidos impositivos, aduaneros y de
la seguridad social en las exigentes condiciones establecidas por la pandemia, se obtuvieron logros
significativos.
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Recaudacidn y progresividad en 2020

La recaudacion, luego de una pronunciada caida en los meses de marzo y abril de 2020, comenzé
lentamente a recuperarse, terminando en una variacion interanual del 32% por encima de 2019,
apenas 4 puntos por debajo de la inflacion. Si se la considera en relacién con el comportamiento
de la actividad econdmica en su conjunto, la recaudacién tuvo una caida significativamente menor
a la del PIB, siendo que en los procesos de recesion tiende, en general, a caer mas que la actividad
econdmica (ver pagina 30). Es decir, logré evitarse el previsible derrumbe de la recaudacion.

A la vez, la progresividad de la recaudacién -entendida como la diferencia entre la participacion de
los impuestos progresivos y los regresivos en el total- mejoré significativamente: durante 2020 se
compenso el aumento de la regresividad del periodo 2016-2019 y se alcanzaron los valores de 2015
(ver pagina 34).

Desafios de mediano plazo y nuevo plan estratégico

Por otra parte, se sentaron las bases de un cambio cualitativo de la administracién tributaria en
la Argentina. No obstante, aun subsisten deficiencias y problemas que se deberdn superar en los
préximos afos. Esto plantea fuertes desafios en términos de promocién del cumplimiento volunta-
rio, de deteccidon y disuasidn del incumplimiento, de desarrollo de inteligencia y tecnologia fiscal, de
fortalecimiento de las capacidades operativas y de las capacidades transversales de gestion. Estos
desafios han motivado la formulacion de un nuevo plan estratégico institucional que oficie de hoja
de ruta para la acciones del organismo en el escenario pospandémico.
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I1l. DESAFIOS 2021 - 2025

OBJETIVOS E INDICADORES DE DESEMPENO

Frente a los problemas descriptos en el capitulo anterior, y ante las exigencias del nuevo contexto
nacional e internacional, AFIP ha adoptado un conjunto de objetivos estratégicos que orientardn
los esfuerzos institucionales durante los préximos cinco afios. Estos pretenden contribuir con una
triple finalidad: acrecentar la capacidad econémica del Estado, mejorar la distribucion del ingreso y
promover el desarrollo del pais.

Los objetivos y sus indicadores se organizaron en seis dimensiones:
1. Recaudacion tributaria
2. Cumplimiento de las obligaciones fiscales
3. Progresividad e incidencia distributiva del sistema tributario
4. Registracion laboral

5. Fiscalidad internacional y control del comercio exterior
6. Eficiencia y gestidn estratégica del gasto en la administracion tributaria

1. RECAUDACION

OBIJETIVO

1. Mejorar el desempeiio recaudatorio del sistema tributario nacional
Recuperar los niveles de recaudacién registrados en el tercer lustro del Siglo XXI, e, incluso, supe-
rarlos, ya que determina de manera directa la capacidad econdmica del Estado, es decir, la dispo-
nibilidad de recursos requeridos para desempefiar sus funciones, desarrollar politicas publicas y

promover un proyecto de desarrollo con justicia social.

En relacidn con este objetivo se observara la evolucién de dos indicadores:

INDICADORES

i1. Recaudacion como porcentaje del Producto Bruto Interno (PBI)
Para dar cuenta de la capacidad extractiva del Estado

i2. Recaudacion tributaria nacional expresada en moneda constante
Para dar cuenta del volumen de recursos gestionados por el organismo
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En ambos casos, se analizard la elasticidad y flotabilidad®® de la recaudacién, para controlar
factores asociados al ciclo econdmico, la politica tributaria u otras medidas de politica eco-
ndmica; de este modo, se podrd hacer foco en el desempefio de la administracion tributaria
en la obtencidn de recursos.

COMPORTAMIENTO DE LOS INDICADORES
1. Recaudacion como porcentaje del PBI

La recaudacion tributaria nacional como porcentaje del PBI muestra un incremento signi-
ficativo a partir del afno 2004, alcanzando valores mdaximos histéricos entre 2012 y 2015,
cuando se ubicd alrededor del 26% del PBI. Esto indica un gran aumento de la capacidad
de exaccidn fiscal. Esta tendencia no se mantuvo, sino que se revirtié durante el periodo
comprendido entre 2016 y 2019.

La recaudacion tributaria nacional es, en general, de caracter prociclico. Suele sobre-repre-
sentar las variaciones de la actividad econdmica, con una elevada elasticidad producto de
la recaudacion. No obstante, muchas veces la politica tributaria atempera este desempefio.

Grafico 19 - Recaudacion como % del PBI
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De los ultimos 40 afios, solo en 1985 se produjo una variacién marcada con sentido inverso™. En
2020 la recaudaciodn, si bien mantiene su caracter prociclico, cayd en una proporcién menor a la
actividad econdmica, sin sobreactuar el movimiento como lo hace habitualmente. Este logro se
debid en parte a medidas de politica tributaria, como el establecimiento del Impuesto PAIS y las
modificaciones en el Impuesto sobre los Bienes Personales.

13 por elasticidad tributaria (tax elasticity) se entiende la variacion que se produce en la recaudacion como consecuencia de una variacion en el Producto Bruto
Interno (manteniendo constante la estructura tributaria). La flotabilidad tributaria o capacidad de reaccién del sistema tributario (tax buoyancy) es la variacion
que se produce en la recaudacion como consecuencia de una variacion en el PBl y de cambios tributarios adoptados durante el periodo bajo andlisis.

14 A mediados del afio 1985 se implemento el Plan Austral que produjo una reduccidn significativa de la inflacidn en la segunda parte de ese afio. Este aconteci-
miento tuvo un efecto que se podria llamar “la inversa del Olivera-Tanzi”, esto es, la drastica desaceleracion de la inflacion genera una mejora en la recaudacion
al interrumpirse el deterioro de las bases imponibles producido por el alza generalizada de precios. Este efecto también se observa en los afios 1991y 1992, con
el inicio de la Convertibilidad, aunque en un contexto de crecimiento de la actividad econémica.
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Grafico 20 - Variacién porcentual interanual de la recaudacion y del PBI
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Ministerio de Economia

2. Recaudacion tributaria expresada en moneda constante

La evolucién de la recaudacion tributaria expresada en moneda constante también refleja una per-
sistente retraccion durante los Ultimos 5 afios. En ese lapso es posible identificar dos periodos de
variaciones interanuales con caidas pronunciadas en varios meses: entre mayo y octubre de 2016
y entre abril y agosto de 2020. En 2016 las principales causas surgieron de decisiones de politica
tributaria, entre las que se destaca por su impacto, la reduccién de los Derechos de Exportacion. En
2020 la retraccién fue mas abrupta debido a los efectos de la pandemia sobre la economia.

En 2016 se logro regular el impacto recesivo con el ingreso del impuesto extraordinario del blan-

queo de capitales y, en 2020, por la recuperacién econdmica después de los peores meses de la
pandemia.

Gréfico 21 - Recaudacidn tributaria expresada en moneda constante
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2. CUMPLIMIENTO

OBJETIVO

2. Reducir el incumplimiento tributario

Aun cuando el cumplimiento voluntario incide de manera significativa en el comportamiento de la
recaudacion, resulta imprescindible medir y controlar el incumplimiento tributario, sobre todo en
aquellos impuestos que tienen mayor peso en la composicion global de los ingresos. En tal sentido,
uno de los propdsitos principales de la administracién tributaria es la reduccién de este detrimento
tanto en el Impuesto al Valor Agregado, por su significacion recaudatoria, como en el Impuesto a las
Ganancias y el Impuesto a los Bienes Personales, por su caracter progresivo.

En relacidn con este objetivo se observara la evolucion del siguiente indicador:

INDICADOR

i3. Brecha de cumplimiento en el IVA, como porcentaje de la recaudacion potencial del im-
puesto
Para estimar la diferencia entre la recaudacion efectiva y la recaudacion tedrica en el IVA

La diferencia existente entre la recaudacién efectiva de un impuesto y la recaudacién tedrica del
mismo, en el marco normativo vigente, constituye lo que se denomina brecha de cumplimiento.
Esta divergencia obedece a los montos no ingresados por evasion, elusidon, mora y, en menor medi-
da, omisiones y errores involuntarios®.

Una apropiada medicién del incumplimiento resulta imprescindible no sélo para valorar la magnitud
del problema sino también para calibrar las estrategias de control de la administracién tributaria. En
particular, en relacién con el IVA el desafio que asume AFIP es romper el nucleo duro histdrico de
incumplimiento que, desde hace décadas, supera el 30% de la recaudacién potencial.

COMPORTAMIENTO DEL INDICADOR

i3. Brecha de cumplimiento en el IVA como porcentaje de la recaudacion potencial
del impuesto

En Argentina la brecha de cumplimiento en el IVA ha sido histéricamente significativa. En los ul-
timos aios, luego del pico originado tras el colapso de la Convertibilidad, el incumplimiento tuvo
dos caidas pronunciadas cuyos pisos fueron los aifios 2007 y 2018, con minimos de 33,2% y 31,5%,
respectivamente.

15 | a brecha tributaria de un impuesto es la diferencia entre el ingreso potencial de la base imponible econémica subyacente y la recaudacion efectiva; puede desglo-
sarse en dos componentes: brecha de cumplimiento y brecha normativa. La primera es solo la diferencia registrada en el marco de la normativa vigente y, por tanto, se
excluyen del andlisis las alicuotas reducidas, las exenciones y los incentivos fiscales actuales que determinan la segunda.
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Sin embargo, en 2019 se dio nuevamente un proceso de crecimiento de este indicador que se ubica
en el 34,3% de la recaudacion potencial y, durante el 2020, como consecuencia de los efectos de
la pandemia en la economia, se estima que llegard a superar el 38%. Los niveles de informalidad
existentes generan un nucleo duro de incumplimiento que se profundiza en periodos de crisis eco-
ndmica. Esto explica la tendencia ascendente actual, que se pretende revertir en los préximos afios.

Grafico 22 - Incumplimiento en el IVA
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3. PROGRESIVIDAD E INCIDENCIA DISTRIBUTIVA

OBIJETIVO

3. Mejorar la progresividad de la recaudacion y su incidencia distributiva

3.1 Progresividad

El sistema tributario argentino es, desde hace cuatro décadas, preponderantemente regresivo
como consecuencia de una estructura impositiva en la que predominan los gravdmenes generales
sobre las transacciones de bienes y servicios y, en contrapartida, tienen escasa injerencia aquellos
gue gravan las rentas y los patrimonios. Aunque la base de esta situacion esta dada por la politica
tributaria que define los impuestos que componen la estructura y sus principales caracteristicas,
la administracién tributaria tiene su parte de responsabilidad porque desde hace muchos afios ha
prestado especial atencién al cumplimiento de las obligaciones en los impuestos generales al con-
sumo, basicamente el Impuesto al Valor Agregado (IVA).

A pesar de la estructura tributaria vigente, la posibilidad de incidir sobre la progresividad en la recau-
dacidn fiscal efectiva se encuentra en poder del ente recaudador, ya que, mediante politicas de fisca-
lizacion, cobranza o asistencia orientadas con ese propdsito, ayudaria a compensar el actual nivel de
regresividad en la recaudacion. En relacién con ello, la medicion de las brechas de cumplimiento en
los impuestos progresivos, que se comenzara a realizar en el corto plazo, resultara de gran utilidad
por cuanto brindara informacidn clave para orientar las estrategias en ese mismo sentido.
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Por lo tanto, la composicién de la recaudacion medida en términos de progresividad es una dimen-
siéon relevante para la evaluacion de la gestion de AFIP. Los esfuerzos que se hagan para mejorar el
desempeiio recaudatorio de los impuestos mds progresivos repercutiran en la construccion de un
sistema tributario mas justo.

INDICADOR

i4. indice de Progresividad Neta
Para medir el desemperio del sistema tributario en términos de progresividad/regresividad

Para seguir la evolucién de la participacién de los diferentes impuestos segun la progresividad de la
estructura tributaria se puede emplear el indice de Progresividad Neta (IPN). Este indice surge de la
diferencia entre la participacion de los impuestos progresivos (IP) y los regresivos (IR)*.

Con base en esta metodologia se elaboraron dos series histdricas, una anual y otra mensual. La
serie histdrica anual -desde 1980-, se presenta en porcentaje del PBI y la serie mensual -desde
2015- se presenta en moneda constante, deflactada con base en el IPC de CABA, para 2015y 2016,
y el Nacional, para 2017-2021. En la serie anual se calculd el IPN en puntos porcentuales del PBI
y en la serie mensual mediante la diferencia en la participacién de cada grupo de impuestos en la
estructura tributaria: IPN = IP - IR.

COMPORTAMIENTO DEL INDICADOR

i4. Indice de progresividad Neta

En la serie histérica se observa el predominio de un IPN regresivo desde el inicio de la serie en 1980,
con muy pocos ainos que tuvieron valores positivos que indicarian una muy leve progresividad. Los
impuestos que dirigen el IPN hacia la regresividad predominan durante la década de 1990, princi-
palmente por el IVA y en menor medida por efecto de los aranceles a la importacion.

Durante el periodo 2010-2015, si bien predominan los afios con IPN regresivo, éste se ubica en
valores inferiores al 1% del PBI. Sin embargo, la retraccion en bienes personales, ganancias y dere-
chos de exportacién entre 2016 y 2018 explican el retroceso del indicador con un incremento de la
regresividad en ese periodo. En 2019 y 2020 se observa una tenue recuperacién que acerca el IPN
a la proporcionalidad.

El registro del IPN mensual muestra el desempefio de la estructura porcentual a partir de 2015.
La tendencia creciente de los impuestos regresivos durante la gestion anterior, se revierte solo en
2019, basicamente por la restitucién de los derechos de exportacién. En 2020, a pesar de las dificul-
tades originadas en la pandemia, se redujo la regresividad de la estructura, principalmente por la
mayor participacion de Bienes Personales y la creacién del impuesto PAIS, volviendo a un IPN similar
al del afio 2015.

16 para identificar el caracter progresivo, regresivo o proporcional de los impuestos, se empled la metodologia desarrollada por Oscar Altimir y Matias Barbera (CEPAL,
1992), clasificando los impuestos en 5 categorias seguin su progresividad: Muy progresivo, Progresivo, Proporcional, Poco Regresivo y Regresivo. Esta metodologia fue
complementada por las estimaciones del indice de Kakwani realizadas por Fernandez Felices, Guardarucci y Puig (2016), Incidencia distributiva del sistema tributario
argentino en Estudios Econdmicos. N° 67, Julio-Diciembre 2016. Pagina 43
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Grafico 23 - indice de Progresividad Neta. Porcentaje del PBI

1980

1985 1990 1995

12000 | 2005 |
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2015 2020

Fuente: elaboracién propia en base a datos del Ministerio de Economia y Metodologia de Altimir y Barbena (Cepal, 1992)

Grafico 24 - indice de Progresividad Neta

En millones de $ de enero 2020

Muy progresivo 1.843.448,9 1.485.105,1 1.486.715,7 1.456.707,4 1.415.482,6 1.568.928,0
Progresivo 357.751,7 243.334,6 182.794,6 224.395,8 488.784,2 344.582,0
Proporcional + Sin clasificar 2.558.663,5 2.745.494,7 2.648.372,0 2.361.770,0 2.119.408,9 1.884.118,0
Poco regresivo 188.780,4 194.683,6 226.426,4 197.238,0 162.928,8 186.690,6
Regresivo 2.107.936,8 2.035.136,0 2.077.551,4 2.260.428, 1 2.079.360,9 1.812.008,0
Total 7.056.581,3 6.703.753,9 6.621.860,1 6.500.539,3 6.265.965,4 5.796.326,7
Estructura porcentual
Muy progresivo 26,1% 22,2% 22,5% 22,4% 22,6% 27,1%
Progresivo 5,1% 3,6% 2,8% 3,5% 7,8% 5,9%
Proporcional + Sin clasificar 36,3% 41,0% 40,0% 36,3% 33,8% 32,5%
Poco regresivo 2,7% 2,9% 3,4% 3,0% 2,6% 3,2%
Regresivo 29,9% 30,4% 31,4% 34,8% 33,2% 31,3%
Total 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0%
IPN -1,4% -7,5% -9,6% -11,9% -5,4% -1,5%

Fuente: elaboracidn propia en base a datos del Ministerio de Economia y metodologia de Altimir y Barbena (Cepal, 1992)

3.2 Incidencia distributiva

Por otra parte, se puede evaluar la evolucidn de la incidencia distributiva de los impuestos naciona-

les mediante el calculo del coeficiente GINI17 antes y después de impuestos.

Para ello, se efectuara un relevamiento de las estimaciones realizadas de momento, hasta tanto
se puedan hacer estimaciones propias. Se analizardn las diferencias metodoldgicas de los diversos

estudios existentes como insumo para la adopcion o definicion de una metodologia propia.
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INDICADOR

i5. Coeficiente de GINI antes y después de impuestos
A efectos de valorar la incidencia de los impuestos y la intervencion estatal en la distribucion
del ingreso

COMPORTAMIENTO DEL INDICADOR

i5. Coeficiente de GINI antes y después de impuestos

Hasta el presente no existe una estimacién de organismos publicos del coeficiente de Gini antes y
después de impuestos. De esta forma, AFIP no analiza la relacidn entre la recaudacion y la distri-
bucidn del ingreso, por lo que se efectuard un relevamiento de las estimaciones realizadas hasta la
actualidad, y hasta tanto se puedan hacer estimaciones propias.

Como referencia, se pueden ver los resultados de investigaciones externas en el grafico 24.

Para Gaggero y Rossignolo, con base en diversos estudios disponibles, la regresividad de los afios 90
se revierte en las mediciones de 2006 y 2010, porque la presidn en los primeros deciles de ingreso
es menor al promedio y es mayor en los deciles de mds altos ingresos. Esta conclusidn se explica
por el mayor peso de los tributos progresivos (ganancias y derechos de exportacién principalmente)
gue mejoran, aunque de manera muy tenue, la distribucién del ingreso que determina el mercado.

Grafico 25 - Coeficiente GINI antes y después de impuestos

1986 0,481 0,487 0,006 1,2%
1993 0,491 0,501 0,010 2,0%
1997 0,506 0,513 0,007 1,4%
1996 0,362 s/d

1997 0,548 0,568 0,020 3,6%
2006 0,513 0,494 -0,019 -3,7%
2010 0,479 0,472 -0,007 -1,5%

Fuente: Gaggero y Rossignolo (2011) “Impacto del presupuesto publico consolidado sobre la equidad” Documento de
trabajo CEFIDAR

4. REGISTRACION LABORAL

OBIJETIVO

4. Incrementar la regularizacion laboral

En el campo del trabajo y su vinculacion con los aportes y contribuciones a la Seguridad Social se
verifican diversas situaciones de incorrecto registro de los vinculos laborales, a saber: a) relacion
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asalariada sin registrar y, por tanto, sin aportes y contribuciones a la seguridad social, b) relacion
asalariada con subdeclaraciéon del salario y, en consecuencia, con monto menor de aportes y contri-
buciones, c) relacién asalariada registrada como trabajador/a independiente, d) trabajador/a inde-
pendiente no registrado/a en AFIP. Lograr un correcto registro de las relaciones laborales constituye
uno de los objetivos centrales del presente Plan Estratégico.

En relacion con este objetivo se observara la evolucion de los siguientes indicadores:

INDICADORES

i6. Tasa de asalariados no registrados
Para disponer de una referencia general sobre informalidad laboral, a través de las medi-
ciones del INDEC

i7. Relaciones laborales regularizadas
A efectos de contar con la cantidad de trabajadores regularizados como producto de accio-
nes de control*®

i8. Empleadores que regularizan relaciones laborales
A efectos de contar con la cantidad de contribuyentes que regularizan 