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1. Introducción

El gobierno electrónico, entendido como la utilización de tecnologías de información y comunicación (TICs) por parte de las administraciones públicas, se ha constituido en un ámbito emergente, en continua situación de cambio dada la intensa innovación tecnológica que se produce y la gran novedad que representan todas las herramientas que están disponibles para su uso.

A nivel nacional, la experiencia de gobierno electrónico desarrollada por la Administración Federal de Ingresos Públicos (AFIP) desde 2002 es ampliamente reconocida en el ámbito profesional público e incluso privado por constituir un caso exitoso de utilización de TICs para mejorar la relación con los ciudadanos.

Por ello, el objetivo principal de este trabajo consiste en explicitar los elementos clave que explican el éxito del desarrollo del gobierno electrónico en la AFIP entre 2002 y 2007 y que posibilitaron la realización de transacciones complejas a través de Internet, tales como la presentación de declaraciones juradas, el pago de impuestos por parte de grandes contribuyentes, el reempadronamiento de monotributistas, el control de aportes patronales y la verificación del estado de las operaciones comerciales, entre otras.

2. La trastienda de la investigación

Este trabajo se inserta en el marco del Programa de Gobierno Electrónico, el cual surge desde la Universidad de San Andrés a mediados de 2006 con el objetivo de promover un ámbito de generación y transmisión de conocimiento sobre dicho tema mediante un conjunto de acciones de docencia, investigación, extensión y comunicación.

Si bien los estudios sobre el gobierno electrónico suelen reconocer cada vez más que el tema excede a la cuestión tecnológica, buena parte de los análisis no logran trascender esta cuestión y buena parte de los que logran trascenderla lo hacen desde una visión normativa que evita penetrar en las complejidades propias del proceso. Por eso, es importante intentar alejarse de las ideas basadas en el sentido común y las prescripciones amables y sugerentes pero que dejan a los policy makers con la incertidumbre de cómo obtener objetivos concretos.

En este sentido, el estudio de casos (estrategia metodológica adoptada en este trabajo) permite profundizar en el estudio intensivo de una unidad de análisis. Como señala Yin (1994), el estudio de casos es el estudio de la complejidad de un caso singular, cuyo fin último es la particularización, no la generalización.

Además del relevamiento documental, la principal técnica de recolección de datos utilizada en esta investigación es la entrevista semi-estructurada en profundidad. En esta primera etapa del trabajo (cuyos resultados preliminares se presentan a continuación) se realizaron entrevistas a Jorge Linskens, Subdirector de Sistemas y Telecomunicaciones de la AFIP; Horacio Castagnola, Director de la Dirección General Impositiva (DGI); Sergio Rufail, Subdirector de Relaciones con el Contribuyente de la AFIP; Sandro Navello, Jefe del Departamento de Operaciones de la Subdirección de Sistemas y Telecomunicaciones; y Eduardo Poggi, asesor de la Subdirección de Sistemas y Telecomunicaciones. Por ello, a lo largo del trabajo aparece mucha “experiencia vicaria” (Stake, 1995) para el lector a partir de los fragmentos más importantes de las entrevistas realizadas.

3. La situación en la AFIP a comienzos de 2002

La AFIP fue creada en 1997 como una entidad autárquica en el ámbito del Ministerio de Economía como consecuencia del proceso de fusión de la Dirección General Impositiva y la Administración Nacional de Aduanas para unificar en un solo organismo la principal fuente de ingresos del Estado Nacional.

Con casi 21.00 empleados distribuidos en 320 edificios, incluidas las agencias impositivas, las aduanas, los edificios centrales y los resguardos fronterizos, el organismo estuvo sujeto desde sus orígenes hasta principios de 2002 a reiterados cambios de equipos de conducción con las consiguientes modificaciones en la orientación de la gestión y el desarrollo de una estructura paralela de consultores externos.

En enero de 2002, y en el contexto de la peor crisis política, económica y social de la historia argentina contemporánea, se produjeron numerosas modificaciones en las conducciones de los diferentes organismos de la Administración Pública Nacional. En la AFIP, asumió una nueva conducción encabezada por Alberto Abad que se propuso fortalecer la recaudación de impuestos no tanto desde la cobranza coactiva sino más bien desde una mejor relación con los contribuyentes a partir de la concientización de la importancia del pago de impuestos. Para ello, Abad constituyó su equipo de trabajo convocando para los roles de alta gerencia a funcionarios con trayectoria dentro del organismo.

La excepción fue la Subdirección General de Sistemas y Telecomunicaciones de la AFIP. Con 30 años de experiencia en el manejo de sistemas en el sector privado y los últimos 10 en el sector público, Jorge Linskens asumió como nuevo subdirector general, en un área que tenía 750 empleados.

Como consecuencia de importantes inversiones financiadas por el Banco Interamericano de Desarrollo entre 1997 y 2000, se habían implementado muchos proyectos tecnológicos pero aislados entre sí. Coexistían dentro de AFIP 6 áreas centrales de desarrollo y operación de sistemas, más 130 pequeños centros de cómputos en el interior del país, todos ellos dependiendo jerárquicamente de diferentes áreas operativas de la organización. Al mismo tiempo, existían múltiples arquitecturas de sistemas y plataformas de desarrollo y operación, casi una diferente por cada sistema y centro de cómputos. Así, los sistemas operaban en forma totalmente desintegrada, cada uno de ellos con sus propias copias de bases de datos centrales. 

En términos de Linskens, 

“Mis áreas no tenían el concepto de que estaban sirviendo a otro. Eran diferentes islas que no colaboraban entre sí. Además, había una profunda desconfianza de la organización ya que la mayoría de lo que se le pedía a las áreas tecnológicas recibía como respuesta NO y en el mejor de los casos se cumplían algunas expectativas a medias”.

Con esta situación, los resultados que se obtenían no eran nada alentadores. Existían muy pocos servicios tributarios a través de Internet. La presentación de declaraciones juradas impositivas y de seguridad social estaba 100% informatizada pero las declaraciones se recibían en los bancos. El sistema aduanero se operaba por medios electrónicos pero utilizando redes de valor agregado, no Internet. Y en prácticamente ningún caso la AFIP exhibía a los ciudadanos el contenido de sus bases de datos.

4. En busca de las razones del cambio

Cinco años después la situación es sustancialmente diferente. AFIP es un organismo que ha logrado generalizar la relación con el contribuyente a través de Internet. Por este medio, actualmente se reciben 23 millones de declaraciones juradas anuales, se emiten 300 mil volantes electrónicos de pago por mes, ingresa el 80% de la recaudación tributaria, hay 6 millones de usuarios autenticados con clave fiscal, 250 mil trabajadores por mes comprueban en tiempo real si sus empleadores cumplen con el pago de los aportes al sistema de seguridad social y 200 mil operadores aduaneros verifican por mes el estado en que se encuentran sus trámites, entre otras transacciones que implican una apertura masiva de la organización hacia Internet (Ver Anexo 1).

¿Cuáles son las razones que explican este cambio? Como desarrollaremos en los próximos apartados, el liderazgo de Linskens (principalmente reflejado en la centralización del área de Sistemas y en el manejo de los procesos de adquisición), el compromiso del personal a partir de su involucramiento en la formulación e implementación de los proyectos tecnológicos, una estrategia funcional de cambio incremental alineada con la estrategia general de la organización, y el respaldo político de la máxima autoridad del organismo (causas que se retroalimentan mutuamente y que aparecen separadas a los meros fines analíticos) explican en buena medida esta relación generalizada con el contribuyente a través de la web. 

5. El comienzo de la gestión

El primer año de la gestión fue clave para el desarrollo de la estrategia.

Para lograr la apertura de la organización a Internet, la infraestructura existente era insuficiente. Y dados los tiempos que se manejan en el Estado para realizar licitaciones, Linskens estableció que ninguna solución tecnológica debía exigir comprar algo. Había que poder hacer los proyectos con lo que se tenía, mientras se buscaba comprar equipamiento para mejorar la infraestructura de Sistemas. De esta manera, ningún proyecto quedó acoplado a un proceso de adquisición, lo cual evitó que la Subdirección dependiera de cosas que no controlaba.

Para agilizar los procesos de adquisiciones, Linskens decidió no hacer pocas y grandes licitaciones, sino que se inclinó por muchas y pequeñas licitaciones: “Yo revisé cuatrocientos pliegos, me llevaba pliegos todas las noches a mi casa. Mi gente nunca había hecho un pliego y terminaron haciendo cuatrocientos”, según su relato.

Todo esto fue realizado por los propios empleados del área de Sistemas, sin intervención de consultoras. Esto generó un incentivo importante para el involucramiento del personal con la estrategia de cambio puesta en marcha.

“Si llamás a uno que diseñe el pliego y a otro que haga la implementación, por más bueno que sea, nadie se hace responsable. Y así se fracasa porque nadie se adueña del proyecto. Si hubiera contratado a consultoras para que armaran los pliegos, mi gente le habría echado la culpa a otros cuando aparecían los problemas”, resume Linskens. 

Al mismo tiempo, desde el comienzo de su gestión y durante todo el primer año, Linskens se dedicó a unificar los centros de cómputos para obtener velocidad en el desarrollo de nuevos servicios. Esto se realizó a partir del diseño de una arquitectura única, homogénea, estable y controlable para todos los sistemas de la organización. Alejándose de las recomendaciones en boga del New Public Management, la centralización permitió ganar escala, lo cual demuestra (una vez más) que las herramientas de gestión son útiles no per se sino en función del contexto en el cual se aplican.

Las resistencias no tardaron en aparecer. La reasignación de personal, la redistribución de partidas presupuestarias, la pérdida de dominio de servidores y los límites a la autonomía de los grupos encargados de desarrollo de software como consecuencia de las medidas adoptadas por Linskens generaron molestias en mandos medios de la subdirección e incluso en las áreas de negocios de la propia organización. El respaldo rápido y contundente de Abad sirvió para seguir adelante.

Cabe agregar que, en las entrevistas realizadas para esta investigación, Linskens rescata como elemento importante la visión de mediano y largo plazo que él tenía de su gestión, lo cual, teniendo en cuenta el contexto de 2002, parece una lectura retrospectiva que adjudica sentido a sus acciones. Como subraya Weick, “toda comprensión se origina en la reflexión y en una mirada al pasado” (1995: 194)
. 

6. La estrategia funcional de cambio incremental

En términos de la literatura sobre cambio organizacional, como veremos a continuación, Sistemas llevó adelante una estrategia de cambio incremental, es decir, un itinerario empírico lento y sostenido, caracterizado por ajustes y mejoras constantes (Ramió, 2002).

En abril de 2002, Sistemas presentó un método de registración y autenticación de los contribuyentes denominado Clave Fiscal, el cual fue desarrollado utilizando software libre
. El modelo definía cuatro niveles de seguridad (Ver Anexo 2) teniendo en cuenta que no todas las transacciones requerían del mismo nivel y que era imposible en la práctica que todos los contribuyentes estuvieran registrados y autenticados con los procedimientos más seguros que la tecnología permitía. 

La Clave Fiscal permitió que AFIP lanzase a mediados de 2002 un sistema optativo para presentar las declaraciones juradas por Internet para el impuesto a las Ganancias para personas físicas en la primera y cuarta categoría (la primera era para rentas que provenían del suelo y la cuarta para rentas del trabajo personal). Esta facilidad pudo ser utilizada por más de 3.000 contribuyentes y hacia fin de año el beneficio se había extendido a 60.000. En abril de 2003 AFIP notificó a 175.000 contribuyentes de la obligación de hacer la presentación por Internet, contemplándose una prórroga de diez días dado lo masivo y novedoso del tema. En un claro respaldo a la iniciativa, Abad pronosticaba en ese entonces: “El año que viene habrá por lo menos un millón de contribuyentes que van a hacer sus declaraciones juradas por Internet y no van a tener que desplazarse desde sus casas y oficinas para ninguna agencia”
.

Como señala Kaufman (2006), si bien desde AFIP no pretendieron resolver problemas fuera de su propio ámbito mediante la Clave Fiscal, otras organizaciones del sector público e incluso del privado (por ejemplo, bancos) observaron cómo se estaba generando una atractiva iniciativa de registro y autenticación que también terminarían adoptando ellos.

6.1 Las primeras demandas a Sistemas

Los resultados obtenidos a partir de la Clave Fiscal y la presentación de declaraciones juradas por Internet significaron “triunfos a corto plazo” (Kotter, 1996) que generaron mejoras visibles en el desempeño e hicieron que las áreas de negocios de la AFIP le empezaran a demandar servicios a Sistemas. 

En un contexto de rápida recuperación de la actividad económica del país, con el consiguiente impacto en la mejora de la recaudación tributaria, ente diciembre de 2003 y marzo de 2004 AFIP ofreció servicios de gestión en línea para los contribuyentes, entre los que se destacaban un certificado de cumplimiento fiscal por Internet para acreedores hipotecarios, una moratoria para monotributistas y autónomos cuya inscripción sólo podía realizarse por Internet y la posibilidad para los exportadores de compensar a través de la página web del organismo sus créditos por estímulos a la exportación con deudas por recursos de la seguridad social, impositivas y aduaneras. “Estamos cambiando la lógica histórica de funcionamiento: somos nosotros los que vamos hacia la gente y no la hacemos venir hacia las oficinas para hacer trámites”, sostenía Abad
. 

El hecho de que ningún otro organismo del Estado nacional se había embarcado en un proyecto de apertura masiva a Internet significaba que había muchas cosas que no se sabían. No fue una experiencia de manual, en la cual se puede distinguir una secuencia ordenada sobre cómo planificar, organizar, dirigir y evaluar acciones. Según Linskens: 

“No se podía tomar ningún modelo de ningún libro porque nadie tenía el know how. Por ejemplo, ¿cuál va a ser el comportamiento horario de los contribuyentes cuando les pusiéramos los servicios a toda hora y todos los días de la semana? ¿tendríamos picos muy fuertes? ¿a qué hora?. Si no tengo ni idea cómo saber cuál es el pico, ¿cómo hago para cuantificar los recursos físicos? Finalmente, todos los problemas los fuimos resolviendo de la única manera posible: sobre la marcha” 
. 

Reempadronamiento de monotributistas

En julio de 2004 la AFIP lanzó el reempadronamiento de los contribuyentes que quisieran permanecer (o ingresar) al monotributo, un régimen simplificado para pequeños contribuyentes que tenía tres componentes: el impositivo, el de seguridad social y el de salud, que se integraban en un solo pago. El objetivo de AFIP era reordenar un sistema que reunía a 1,3 millón de afiliados pero de los cuales sólo hacía sus aportes la cuarta parte.

El plazo otorgado por el organismo para el reempadronamiento fue de 20 días y el trámite pudo realizarse íntegramente por Internet o presentando un formulario de inscripción (que se obtenía en las agencias de la DGI o también vía Internet) en el banco donde el contribuyente pagaba habitualmente el impuesto. 

Como una forma de incentivar el uso de Internet, la AFIP determinó que aquellos que hicieran el trámite por la web quedarían ingresados al sistema automáticamente, mientras que los que lo hicieran en forma presencial sólo quedarían reempadronados cuando efectuasen el pago. “La organización me dijo ´vamos a reempadronar a los monotributistas. Y además vamos a hacerlo en menos de un mes y sin prever horas extras`. La organización empezó a confiar en nosotros” recuerda Linskens.

El Consejo Profesional de Ciencias Económicas de la Ciudad de Buenos Aires y la Federación Argentina de Consejos Profesionales en Ciencias Económicas intentaron postergar primero y prorrogar después el reempadronamiento argumentando problemas técnicos. Sin embargo, el respaldo de la máxima autoridad política de la AFIP apareció nuevamente ante un momento crítico y las presiones fueron neutralizadas acusándose a ambas instituciones de adoptar comportamientos corporativos para complicar las cosas y así generar trabajo para los contadores.

Los resultados obtenidos superaron ampliamente las expectativas no sólo porque se reempadronaron el doble de los contribuyentes que los que AFIP preveía (1.170.000 en total), sino también porque el 40% lo hizo íntegramente a través de Internet sin inconvenientes. La cifra de reempadronados implicaba una movilización de contribuyentes sin precedentes en la historia fiscal argentina y el hecho de que la página de Internet del organismo haya funcionado sin problemas era otro dato que mostraba el acercamiento de la AFIP con la sociedad.

Al respecto, Sergio Rufail, subdirector de Servicios al Contribuyente de AFIP, cuenta: 

“La experiencia fue un ejercicio enorme de servicio al contribuyente. Fue la primera experiencia masiva de gobierno electrónico que tuvimos. Se probó un mecanismo de relación con el contribuyente y tuvo resultados muy positivos. La página web funcionó a niveles de estrés importantes. A partir de ahí todo monotributista se adhiere o se recategoriza por la web”.

6.2 Más demandas de las áreas de negocios

Como consecuencia de los resultados obtenidos, las demandas a Sistemas por parte de las áreas de negocios aumentaron no sólo en cantidad sino también en calidad, pasando de pocos y sencillos tramites a muchos y cada vez más complejos que empezaron a implicar la exhibición del contenido de las bases de datos de la organización. 

En términos de Horacio Castagnola, Director de la Dirección General Impositiva: “Identificamos problemas o restricciones en el área operativa, en lo que está pasando en la calle en la relación cotidiana con el contribuyente, ya sea en recaudación, en fiscalización o en trámites. El que más conoce es el que está trabajando en la agencia, el que hace inspecciones. Una vez identificados los problemas, se empiezan a definir en las áreas centrales propuestas de mejoras que se integran en la estrategia general y de ahí va la demanda a Sistemas. Sistemas interactúa con estas áreas centrales mediante equipos de trabajo y después bajamos el plan a través de una norma. Con Sistemas hay una relación de demanda y ellos tienen una capacidad de respuesta que no tenían hace diez años”.

Esto llevó a desarrollar una política deliberada de capacitación interna para los empleados de Sistemas, al mismo tiempo que, en un contexto de recuperación del poder adquisitivo en el sector privado superior al del sector público, hubo que hacer esfuerzos importantes para retener personal de niveles medios transmitiendo la importancia que tenía el proceso de incorporación tecnológica que se estaba desarrollando en el organismo. Según Sandro Navello, Jefe del Departamento de Operaciones de la Subdirección de Sistemas y Telecomunicaciones de la AFIP, “mucha gente se quedó por el desafío que implica trabajar con esta tecnología”
.

En noviembre de 2004 la AFIP puso en marcha un mecanismo por el cual los trabajadores en relación de dependencia pudieron empezar a constatar en tiempo real a través de Internet si sus empleadores cumplían con el pago de los aportes al sistema de seguridad social (jubilación, riesgos de trabajo y obra social) y si advertían que no lo hacían, tenían la posibilidad de denunciarlos. El programa, denominado Mis Aportes, constituye un instrumento para controlar el “empleo gris”, es decir, aquella relación laboral a mitad de camino entre la formal (“empleo en blanco”) y la informal (“empleo en negro”) mediante la cual los empleadores eluden parcialmente el pago de las contribuciones a la seguridad social depositando ante la AFIP montos menores a los que retienen mensualmente a sus empleados. 

En diciembre de 2004 la AFIP puso en funcionamiento un programa para categorizar a los contribuyentes tributarios y usuarios aduaneros según su nivel de cumplimiento, elaborado en base a facturas, denuncias penales y fiscalizaciones previas. El Sistema de Perfil de Riesgo (Siper) empezó estando a disposición de todas las agencias de la AFIP y a partir de octubre de 2005 pudo ser consultado directamente por los contribuyentes en forma confidencial vía Internet. En base a este sistema, el organismo determina su estrategia de inspecciones. Cuanto más nivel de incumplimiento tuviese el contribuyente, más posibilidades existían de que fuese objeto de inspecciones. Linskens comenta: “Antes eran los inspectores los que elegían a quien inspeccionar, con lo cual la discrecionalidad era algo inevitable. Con este sistema eliminamos la discrecionalidad. Esto significa madurez de gestión”. 

En enero de 2005 la AFIP implementó la obligatoriedad de los pagos de los grandes contribuyentes a través del sitio de Internet de los bancos autorizados (home banking) o de la propia página del organismo de recaudación. Este sistema de pago electrónico de las declaraciones juradas implica que, en cualquier momento y todos los días del año, a través de la conexión a Internet se puedan generar los volantes electrónicos, cancelar las obligaciones e imprimir las constancias. “El primer mes hubo algunas quejas, especialmente de los contadores, pero después fue asumido con absoluta normalidad. Más aún, los contadores terminaron siendo los más agradecidos por el ahorro de costos que tuvieron”, comenta Rufail.

Equipamiento tecnológico

Bajo el criterio establecido por Linskens en 2002 de que toda solución tecnológica debía realizarse con la infraestructura existente, mientras se buscaba comprar equipamiento mediante pequeñas y muchas licitaciones, en junio de 2005 AFIP inauguró la denominada “sala cofre”, una sala de seguridad de acero reforzado con cinco niveles de acceso (los tres últimos biométricos), a prueba de incendios y siniestros de todo tipo, en la cual se encontraban las computadoras que guardaban 35.000 millones de datos de los contribuyentes de Argentina. Para ello, la AFIP había invertido en tres años 60 millones de dólares. 

Para tener una alta tasa de disponibilidad de los servicios en Internet, se produjo un fuerte desarrollo de las infraestructuras de procesamiento mediante nuevos servidores de granja, miles de PC y notebooks, y de las telecomunicaciones vía nuevas redes terrestres, sistemas de microondas para resguardos aduaneros y nuevos equipos (switches y routers) en los edificios centrales. 

Asimismo, se potenciaron las políticas y procedimientos de seguridad informática con nuevos equipos y software específico, lo cual fue especialmente relevante para el desarrollo de la presentación y pago de las declaraciones juradas por Internet.

Finalmente, se aumentó notoriamente la velocidad de detección de problemas y de diagnóstico y resolución de los mismos utilizando nuevos equipos y software de monitoreo. 

Sandro Navello, Jefe del Departamento de Operaciones de la Subdirección de Sistemas y Telecomunicaciones de la AFIP, dice: “Si acá se va a romper algo, yo lo tengo que detectar antes. Si por la naturaleza del error, aparece cuando ya se ha roto, yo lo tengo que detectar en dos o tres minutos, no más. Por ejemplo, si se nos cae un servicio un día de vencimiento anual estamos perdiendo mil usuarios por minuto que están realizando transacciones significativas como pagar o presentar declaraciones juradas”. 

Se monitorea todo lo que es infraestructura, red de comunicaciones, seguridad, flujo de datos y lo que es sensación usuaria. Para esto último, el Departamento de Operaciones cuenta con 35 robots de monitoreo que realizan transacciones repetitivas cada dos minutos, simulando las que hacen los contribuyentes.

6.3 Generalizando la relación con el contribuyente a través de la web

La inauguración de la “sala cofre”, con toda la modernización tecnológica que implicaba, aceleró la estrategia de implementar servicios de gestión integrada por Internet para mejorar la interacción con los ciudadanos.

Linskens subraya:

La organización toma las decisiones y ya no nos consultan. ¡Eso quiere decir que nos legitimamos! Algunas personas de mi área protestan porque creen que nos dejan de lado. Sin embargo, es exactamente al revés. Estamos haciendo tan bien nuestro trabajo que el resto de la organización no te pregunta si se puede hacer porque asumen que lo vamos a hacer. Tres años atrás nadie creía que lo podíamos hacer y ahora ya ni nos preguntan si podemos. Pasamos de cuestiones desagregadas y puntuales a generalizar la relación con el contribuyente a través de la web. A nadie se le ocurre hacer un sistema que no sea por Internet.

Al mismo tiempo y para incentivar el uso de Internet por parte de los ciudadanos, AFIP formalizó un acuerdo con las empresas de telecomunicaciones Telefónica y Telecom a partir del cual los contribuyentes pudieron acceder gratis a “miconexión@FIP” con sólo tener un teléfono y al precio de una llamada local. Esto se complementa con la implementación de centros de servicios de la AFIP en aquellas localidades que no tienen locutorios ni cyber cafés. “Yo no le invento el trabajo a nadie y mucho menos hago algo para proteger determinado negocio. No querés pagarle a un proveedor de Internet, no hay problema: yo soy tu proveedor gratis”, expresa Linskens.

De esta manera, se incrementó rápidamente la cantidad y calidad de servicios tributarios, aduaneros, administrativos y de seguridad social a través de la web que mejoraron la relación con los contribuyentes. La centralización de las áreas informáticas llevada a cabo por Linskens a lo largo de 2002 resultó decisiva para la interrelación que significaban estos servicios de gestión integrada
. 

En julio de 2005 la AFIP lanzó junto al Ministerio de Trabajo un programa para combatir el empleo en negro denominado Mi Registro. Dicho programa implicaba, en una primera fase, un sistema de simplificación en el procesamiento de altas y bajas laborales vía Internet, posibilitando la creación de una base de datos única en las relaciones laborales. A partir de la implementación de este sistema, el empleador quedó obligado a registrar al empleado en el mismo momento de su contratación. Y en caso que el empleado quede desafectado de su trabajo, sea por renuncia, despido o cualquier otra causa, la baja también debe ser comunicada vía Internet por el empleador. Como un complemento del programa Mis Aportes, el empleado tiene la posibilidad de acceder, con su clave fiscal, en tiempo real a través de Internet a su situación legal en la empresa. 

En noviembre de 2005, los importadores, exportadores y despachantes pudieron empezar a acceder, con una clave fiscal y a través del sitio de la AFIP en Internet, al estado en que se encontraban sus operaciones comerciales como consecuencia de una plataforma virtual lanzada por la AFIP. El programa (Mis Operaciones Aduaneras), está destinado a mejorar la transparencia de las actividades de los operadores del comercio exterior, permitiéndoles visualizar a cada uno de ellos todas las operaciones en las que participan.

A finales de enero de 2006 la AFIP inauguró un servicio de consulta por Internet que le permitía a los autónomos y a los monotributistas disponer, mediante clave fiscal, de toda la información sobre el estado de sus pagos y que era lo que debían. El servicio, denominado Cuenta Corriente Tributaria, permite también liquidar deuda, ya sea directamente o entrando en alguno de los planes de facilidades de pago presentados por la  AFIP a fines de 2005 bajo el lema “Hagamos un trato” y para lo cual se habilitó un simulador en la página web con el objetivo de que cada contribuyente pueda determinar cuál es su plan más conveniente. “Aspiramos a que las únicas visitas que tenga que hacer el contribuyente a la agencia sea como resultado de una inspección, cuando se le pide que aporte documentación adicional. La idea es que todos los trámites comunes se puedan hacer por Internet”, agrega Rufail.

Como complemento del programa Mi Registro, en julio de 2006 se lanzó Simplificación Registral, un programa que permite a los empleadores ingresar los datos de sus trabajadores en la página web de la AFIP en una planilla única para todos los organismos que intervienen en el sistema de la seguridad social (Administración Nacional de la Seguridad Social, Superintendencia de Servicios de Salud y Obras Sociales, Superintendencia de Administradoras de Fondos de Jubilaciones y Pensiones y las Administradoras de Fondos de Jubilaciones y Pensiones, y la Superintendencia de Riesgos de Trabajo y las aseguradoras de ese rubro). Este cambio significó una baja del costo laboral para las empresas como consecuencia de la eliminación de la multiplicidad de trámites existentes hasta ese momento para declarar datos del empleado y de su grupo familiar. Al mismo tiempo, se depuraron los padrones de los diferentes organismos vinculados a la seguridad social.

Explicitando públicamente su apoyo a las iniciativas que utilizaban Internet para la relación con los ciudadanos, Abad señalaba: “Hubo una época de la administración tributaria en la cual el fin justificaba los medios. Por eso se usó la mano dura. Pero ahora buscamos la forma para mejorar los medios para que persista el fin. Y la tendencia mundial indica que la clave está en simplificarle la vida a la persona que tiene que pagar”. Y finalizaba destacando la importancia de la tecnología: “El crecimiento económico ayuda pero no es todo. Seguramente la recaudación no habría crecido tanto si los contribuyentes no hubieran advertido que ahora es mucho más fácil estar al día con los impuestos. Y esto se logró gracias a la tecnología”
.

En enero de 2007 la AFIP cambió el mecanismo para la presentación de las declaraciones juradas. Tomando el ejemplo de España para el impuesto a las Ganancias del personal en relación de dependencia, el propio organismo de recaudación pasó a ser el encargado de proporcionar a las pequeñas empresas una declaración jurada pro-forma en la cual figuran todos los datos del personal de cada firma, incluyendo sueldos, aportes, altas y bajas. Para la elaboración de la declaración, la AFIP se basa en la información que tiene en sus bases de datos, principalmente en el sistema Mis Aportes. De esa manera, las pequeñas empresas sólo deben entrar al sitio de Internet de la AFIP con su clave fiscal y limitarse a convalidar dicha declaración si están de acuerdo o pedir una rectificación si consideran que la información en poder de AFIP era errónea.

En marzo de 2007 AFIP determinó la obligatoriedad de la utilización de la factura electrónica por parte de las empresas de consumo masivo, con lo cual terminó la informatización de los trámites que empresas y profesionales debían realizar ante el organismo. “Desde el punto de vista de la AFIP ya no es necesario escribir nada en papel” resume Linskens. El sistema estaba vigente en forma opcional desde 2005 para todas las empresas pero “Nos dimos cuenta que cuando hacemos algo obligatorio nos va mucho mejor que cuando lo hacemos opcional. Al principio se quejan pero después lo agradecen” según Rufail. De esta manera, las empresas que emitían un volumen importante de comprobantes de pago ahorraron los costos de la impresión, almacenamiento y distribución por correo de las facturas. Para ello, no necesitaron contratar ningún software especial ya que los programas de AFIP proveen todos los elementos necesarios para utilizar esta nueva herramienta. Por su parte, la AFIP mejoró el control de la evasión impositiva, ya que no solamente interviene para autorizar que una empresa se inicie en el uso de la factura electrónica, sino que tiene también intervención en el uso de cada factura, controlando o validando que tanto el emisor como el receptor, es decir, quien compra y vende, cumplan todos los requisitos y no estén invalidados por alguna causa.

7. Desafíos a futuro

Como hemos explicado hasta aquí, el liderazgo de Linskens (principalmente reflejado en la centralización del área de Sistemas y en el manejo de los procesos de adquisición), el compromiso del personal a partir de su involucramiento en la formulación e implementación de los proyectos tecnológicos, una estrategia funcional de cambio incremental alineada con la estrategia general de la organización, y el respaldo político de la máxima autoridad del organismo (causas que se retroalimentan mutuamente y que aparecen separadas a los meros fines analíticos) explican en buena medida esta relación generalizada de la AFIP con el contribuyente a través de la web.

Sin embargo, queda todavía un largo camino por recorrer. Entre los principales desafíos aparecen a- flexibilizar los mecanismos rígidos de gestión del personal que dificultan trabajar con premios y castigos, b- continuar fortaleciendo la relación de Sistemas con las áreas de negocios de la AFIP (y mejorar la relación entre las propias áreas de negocios, las cuales muchas veces no dialogan entre sí), c- resolver los problemas de coordinación con otros organismos nacionales y con instancias provinciales y locales para implementar servicios de ventanilla única y d- institucionalizar el cambio para que, en caso que los vaivenes políticos de la gestión ocasionen el alejamiento de Abad o de Linskens, se pueda dar continuidad a lo realizado más allá de las personas.

Mejorar nuestro entendimiento sobre esta experiencia exitosa resulta relevante, no para adoptar prácticas basadas en presupuestos reduccionistas de carácter inductivo (conocidas como best practices) que tienden a asumir que contenidos y resultados específicos tienen validez independientemente del tiempo y del espacio en el que se insertan, sino para compartir información y construir conocimiento para mejorar la calidad de la gestión pública.
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Anexo 1

1.1 Declaraciones juradas (DDJJS) recibidas por Internet, durante los años 2005 y 2006

	
	Ene
	Feb
	Mar
	Abr
	May
	Jun

	DDJJs 05
	896.823
	815.420
	985.959
	1.379.515
	1.512.789
	1.270.637

	DDJJs 06
	1.651.155
	1.501.222
	1.146.202
	1.924.533
	2.888.361
	2.049.102


	
	Jul
	Ago
	Sep
	Oct
	Nov
	Dic

	DDJJs 05
	1.367.697
	1.443.729
	1.606.544
	1.431.335
	1.454.352
	1.480.693

	DDJJs 06
	2.055.086
	1.897.304
	2.035.299
	1.942.034
	1.959.745
	1.901.486
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Fuente: AFIP, Informe Mensual. Indicadores de Producción. Departamento de Operaciones 2005/2006.

1.2  Cantidad de Volantes Electrónicos de Pago (VEPs) emitidos (2005-2006)

	
	Ene
	Feb
	Mar
	Abr
	May
	Jun

	VEPs 05
	6.110
	43.901
	68.711
	87.152
	98.922
	124.744

	VEPs 06
	198.862
	229.474
	246.995
	243.819
	302.626
	307.240


	
	Jul
	Ago
	Sep
	Oct
	Nov
	Dic

	VEPs 05
	123.661
	150.971
	143.439
	165.696
	174.647
	210.065

	VEPs 06
	278.875
	303.133
	279.092
	299.142
	269.678
	303.943


[image: image2.emf]0

2.000.000

4.000.000

6.000.000

8.000.000

10.000.000

12.000.000

Ene Feb Mar Abr May jun Jul Ago Sep Oct Nov Dic

2005

2006

Fuente: AFIP, Informe Mensual. Indicadores de Producción. Departamento de Operaciones 2005/2006.

1.3 Cantidad de Pagos por Internet (CPs) (2005-2006)

	 
	Ene
	Feb
	Mar
	Abr
	May
	Jun

	CPs 05
	1.667
	21.917
	44.609
	64.145
	79.748
	102.986

	CPs 06
	172.739
	205.078
	219.597
	213.413
	268.480
	273.856


	 
	Jul
	Ago
	Sep
	Oct
	Nov
	Dic

	CPs 05
	104.297
	130.673
	124.690
	146.900
	150.408
	183.755

	CPs 06
	244.866
	271.269
	242.995
	266.350
	236.520
	258.270
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Fuente: AFIP, Informe Mensual. Indicadores de Producción. Departamento de Operaciones 2005/2006.

1.4 Recaudación de Pagos por Internet (en miles) (2005-2006)

	 
	Ene
	Feb
	Mar
	Abr
	May
	Jun

	2005
	200.314
	2.653.070
	3.411.777
	4.117.824
	6.030.186
	5.956.866

	2006
	7.611.677
	7.135.870
	6.943.121
	6.609.685
	9.823.265
	9.774.682


	 
	Jul
	Ago
	Sep
	Oct
	Nov
	Dic

	2005
	5.459.049
	5.270.154
	5.642.961
	5.759.259
	6.213.686
	7.218.815

	2006
	8.932.373
	8.377.094
	8.223.691
	8.457.859
	9.209.246
	9.321.631


[image: image4.emf]0

50.000

100.000

150.000

200.000

250.000

300.000

350.000

Ene Feb Mar Abr May jun Jul Ago Sep Oct Nov Dic

VEPs 05

VEPs 06

Fuente: AFIP, Informe Mensual. Indicadores de Producción. Departamento de Operaciones 2005/2006.

1.5  Consultas realizadas a “Mis aportes” (Tercer trimestre 2006)

	 
	Sep
	Oct
	Nov
	Dic

	Consultas 06
	267.230
	210.829
	270.297
	247.718
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Fuente: AFIP, Informe Mensual. Indicadores de Producción. Departamento de Operaciones 2005/2006

1.6 Consultadas realizadas a “Mis Operaciones Aduaneras” (Abril-Diciembre 2006)

	 
	Abr
	May
	Jun
	Jul
	Ago
	Sep
	Oct
	Nov
	Dic

	Oper.06
	22.784
	21.392
	23.365
	28.948
	37.849
	36.046
	52.626
	240.372
	170.894
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Fuente: AFIP, Informe Mensual. Indicadores de Producción. Departamento de Operaciones 2005/2006

Anexo 2

Los niveles de seguridad del modelo de e-autenticación

Nivel 1: 

· En la registración no se intenta efectuar ninguna verificación de la identidad de la persona que está solicitando la clave de identificación, por lo que los datos que ésta presenta son considerados válidos. 

· Para la autenticación se acepta un PIN o una contraseña de bajo nivel de seguridad. 

· Los procesos de reactivación de clave son muy sencillos.

Nivel 2: 

· La clave de identificación se otorga previa petición al solicitante de los datos de identificación (CUIT/CUIL, nombre, etc.) y algún dato “no público” que se supone es sólo conocido por quien dice ser y por el organismo registrante. 

· Para la autenticación se acepta la contraseña con un mayor nivel de seguridad y también son aceptados ciertos tipos de certificados digitales.

· Los procesos de reactivación de claves utilizan el mecanismo de challenge-response.

Nivel 3: 

· La clave de identificación solo se otorga ante la presencia física del solicitante en una dependencia del organismo registrante, donde personal autorizado verificará la documentación y los datos biométricos (foto y/o huella) de la persona física que está solicitando la clave con el fin de demostrar fehacientemente su identidad. 

· Para la autenticación se acepta la contraseña de alto nivel de entropía y también son aceptados ciertos tipos de certificados digitales. 

· Los procesos de reactivación de claves utilizan el mecanismo de challenge-response.

Nivel 4: 

· El método de registración es idéntico al descripto para el Nivel 3. 

· Para la autenticación solo son aceptados certificados digitales almacenados en dispositivos de hardware (FIPS 140 Overall Level 2) o dispositivos de hardware que generen one-time passwords. 

· Los procesos de reactivación de claves requieren presencia física en una dependencia del organismo.

Fuente: Modelo de autenticación de usuarios externos. AFIP, Subdirección General de Sistemas y Telecomunicaciones

volver al inicio
� Para profundizar sobre este tema, recomendamos el excelente trabajo de Karl Weick (1995). De acuerdo a este autor, el verdadero aprendizaje tiene lugar durante la confrontación de pensamiento y acción, cuando los managers reflexionan sobre lo que han hecho. Si bien es verdad que las intenciones y los objetivos son importantes, también es cierto que muchas veces los actores encuentran muy difícil entender la relación entre sus acciones y sus consecuencias y en demasiados casos, además, es necesario hacer cosas que no se sabe bien adónde conducen para comprender cuáles son las posibilidades e ir encontrando cursos de acción.


� Se entiende por método de registración el conjunto de procedimientos que son ejecutados por un organismo para otorgar una clave de identificación a una persona que lo solicita.


Se entiende por método de autenticación al procedimiento ejecutado por un organismo para determinar que la persona que está tratando de acceder a una determinada transacción utilizando una determinada clave de identificación, es realmente la persona a la cual, a través de los métodos de registración, se le ha otorgado dicha clave de identificación y los elementos de autenticación correspondientes. 


� “Abad reconoció que no hay equidad”, La Nación en la Web, 18 de abril de 2003, <http:wwww.lanacion.com.ar/489642>, accedido el 1 de diciembre de 2006


� “Moratoria: las quitas para los autónomos llegan hasta el 80%”, Clarín en la Web, 28 de enero de 2004, <http:www.clarin.com/diario/2004/01/28/p-01301.htm, accedido el 1 de diciembre de 2006.


� La cita muestra la ambigüedad, la incertidumbre y la confusión propias de los problemas cotidianos en los que está inmerso quien actúa en contextos organizativos.


� Los niveles salariales en el organismo están por encima del promedio de la Administración Pública Nacional y son relativamente competitivos en relación con el mercado, no obstante no existe en la práctica la posibilidad de distinguir el desempeño de los empleados en función del rendimiento. Para Linskens, “El problema de incentivos es importante ya que el único premio que se puede dar en una organización como esta es el reconocimiento”.


� Cabe señalar que Abad y Lisnkens dedicaron a partir de 2003 mucho tiempo y esfuerzo a explicar en congresos, seminarios y foros lo que estaban haciendo, porqué lo hacían y los resultados que se estaban obteniendo. Esto tenía el propósito de obtener respaldo público, pero también de demostrar apoyo al personal de AFIP involucrado en el cambio.


� Jorge Luis Velásquez, “Según Abad, el tanquecito y la mano dura son etapa superada”, Clarín en la Web, 15 de abril de 2006, � HYPERLINK "http://www.clarin.com/diario/2006/04/15/elpais/p-00301.htm" ��http://www.clarin.com/diario/2006/04/15/elpais/p-00301.htm�, accedido el 1 de diciembre de 2006
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