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INFORME EJECUTIVO DE AUDITORIA
ADMINISTRACION FEDERAL DE INGRESOS PUBLICOS

Al Sefior Administrador Federal

de Ingresos Publicos

Dr. Ricardo ECHEGARAY

CIUDAD AUTONOMA DE BUENOS AIRES
S. / D.

En virtud de las funciones establecidas por el articulo 85 de la Constitucion Nacional y en uso
de las facultades conferidas por el articulo 118 de la Ley 24.156, la AUDITORIA GENERAL
DE LA NACION (AGN) procedi6 a efectuar una auditoria en el &mbito de la
ADMINISTRACION FEDERAL DE INGRESOS PUBLICOS (AFIP), con el objeto que se

detalla en el punto 1.

1. OBJETO

Actividades de planificacién y control respecto de la cartera de causas contencioso

impositivas radicadas en sede judicial y Tribunal Fiscal de la Nacion -Ley 11.683-.

2. ALCANCE DEL EXAMEN

El andlisis fue realizado de conformidad con las normas de auditoria externa de la Auditoria
General de la Nacion, aprobadas por la Resolucion N° 145/93, dictada en virtud de las
facultades conferidas por el articulo 119, inc. d) de la Ley 24.156, viéndose limitado en su
alcance por la imposibilidad de acceder a informacion y documentacién relevante, y por la
tardanza de la entidad en proporcionar antecedentes para la ejecucion de los procedimientos
de auditoria.
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Respecto de la referida restriccion de acceso a antecedentes necesarios para desarrollar la
labor planificada, cabe realizar el siguiente detalle:

a. La entidad no proporciond o puso a disposicion las siguiente informacion y documental,
argumentando que se encuentran alcanzadas por la figura del “secreto fiscal” prescripta por el
articulo 101 de la Ley 11.683:

i. datos relevantes para la individualizacion de cada una de las causas registradas, segun
inventarios aportados del Sistema Atenea a diciembre de 2008;

ii. carpetas administrativas de las causas en tramite y sus respectivos historiales
informaticos de pasos procesales, y actos administrativos del organismo respecto de
distintas muestras elaboradas;

iii. reportes analiticos de allanamientos, desistimientos y consentimientos producidos en
los ejercicios 2007 y 2008.

b. No aportd inventarios de determinaciones de oficio o aplicacion de sanciones motivadas
en acciones de fiscalizacion por los ejercicios 2007/8, que dieron lugar a recursos de
apelacion o demandas de repeticion.

c. No puso a disposicion documental que requiriera esta AGN respecto de distintos aspectos
de la gestién de la cartera judicial y sobre la evaluacion de la litigiosidad -incluida la derivada
y/o vinculada a la accion fiscalizadora-, que, en algunos casos, diera respaldo a las
expresiones de la entidad.

Lo expuesto importa una muy significativa limitacion en el desarrollo de la presente auditoria,
en el marco de lo establecido por el articulo 85 de la CONSTITUCION NACIONAL.

3. ACLARACIONES PREVIAS

3.1. El presente informe constituye un resumen del informe de auditoria emitido con fecha
30 de octubre de 2009.

3.2. La entidad proporcioné el detalle analitico de su cartera al 2/12/08, el cual exhibia la

existencia de 18382 causas en tramite -$ 22.731 millones- .
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3.3. Laaccidn contenciosa impositiva constituye una excepcion a la normalidad del proceso
recaudatorio y su faz fiscalizadora. En tal sentido, es deseable que adquiera una cuantia menor
0, en su caso, los resultados sean positivos para los intereses del Fisco.

Debe recordarse que el sistema tributario argentino se sustenta en la autodeclaracion, en
consecuencia el accionar del ente recaudador, tanto por el control primario como por el
fiscalizador, no sélo posee un interés en la percepcion de los fondos de las diferencias
determinadas -que son inmateriales si se las compara con la recaudacion global-, sino que
poseen un impacto directo en la ““percepcion de riesgo”™ en el contribuyente. En ese contexto,
un accionar eficiente en lo contencioso impositivo (junto con el cobro ejecutivo y el
tratamiento penal de conductas) da sustento a lo actuado en materia de control por la
Administracion Federal.

3.4. EIl proyecto del presente Informe ha sido puesto en conocimiento de la AFIP a los

efectos de generar el correspondiente descargo, el cual fue recibido por esta AGN el 24/08/10.

4, CONSIDERACIONES Y OBSERVACIONES

4.1. PLANIFICACION

4.1.1. Planificacion Institucional: La tematica contencioso impositiva ya sea desde la faz
de gestion de la cartera de juicios, como del tratamiento de la litigiosidad, no se encuentra
contemplada en el Plan Estratégico 2007/10 de la entidad (PE), ni en los Planes de Gestion
Anuales 2007/8. Asi tampoco, se advirtio la existencia de planes anuales especificos sobre la

materia, como lo poseen las actividades recaudatorias -PAR- y fiscalizadoras -PAF-.

4.1.2. Litigiosidad: No se ha advertido la existencia de un tratamiento de la litigiosidad de
la entidad, como producto -aunque de excepcion- de la administracion tributaria, con sus

distintos origenes, que permita la adopcion de medidas tendientes a su minimizacion.

4.1.3. Evaluacion del resultado de la gestion contencioso impositiva: No se ha obtenido
evidencia de metodologia de evaluacion y reporte de sentencias con resultado adverso o

parcialmente adverso para el Fisco con identificacion y tipificacion de motivos -mas alla de
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contar con un repositorio de sentencias escaneadas-, que considere, entre otros, los factores:
enddgenos a las areas responsables de la gestién contencioso impositiva, exdgenos a las areas
responsables de la gestion contencioso impositiva con origen en la entidad o exdgenos a la
entidad.

4.1.4. Evolucidn de la cartera de juicios: La cartera exhibié una tendencia creciente de su
stock en los dltimos afios, sin embargo la entidad no informé sobre acciones adoptadas al

respecto.

4.1.5. Litigiosidad y la normativa impositiva: Se puede considerar que la litigiosidad
puede actuar como fuente de informacién a los efectos de una actuacién proactiva del ente
respecto de la mejora de la normativa y su interpretacion, sin embargo no se obtuvo
evidencia de una metodologia unificada que sistematice la evaluacion de la tematica

contenciosa con ese objetivo.

4.1.6. Identificacidn de aspectos litigiosos a nivel operativo

4.1.6.1. Esquema de consultas: La entidad no ha establecido una metodologia sistematica
de tratamiento de la litigiosidad, no obstante se advirtié la existencia de procedimientos
formales de consulta de las areas operativas a niveles jerarquicos superiores en aspectos
técnico juridicos impositivos o procesales -incluyendo estrategia procesal-. No obstante, los
procedimientos evidenciaron debilidades en cuanto al impulso obligatorio de las consultas y
la coexistencia de regimenes que no garantizan la inexistencia de criterios disimiles aplicados

por los letrados del Fisco.

4.1.6.2. Unificacion de criterios:

4.1.6.2.1. La intervencion de las areas con responsabilidad en la unificacion de criterios se
soporta esencialmente en los procedimientos de consulta, sin obtenerse evidencia de
metodologias sistémicas que como rutina permita identificar temas y/o divergencias, y actuar
sobre ellos a partir de un conducto Unico de acceso a los destinatarios.

4.1.6.2.2. La Instruccion General N° 4/08 AFIP cred el Comité de Unificacion de Criterios

Técnicos y/o Juridicos en materia Impositiva, Aduanera y de los Recursos de la Seguridad
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Social tendiente a garantizar la aplicacion uniforme de criterios técnicos y juridicos, y otorgar
certeza juridica al accionar de la AFIP, sin obtenerse evidencia de su aplicacion
4.1.6.2.3. Se observa la dispersion del material de consulta -en algunos casos obligatorio-

para el acceso de los responsables de la defensa de los intereses del Fisco.

4.1.7. Procedimientos implementados: No se advierte el tratamiento de la actividad
contencioso impositiva en el marco de una vision sistémica de la organizacion, inserta en la
definicion estratégica de ciclo completo. En tal sentido, se evidencia la inexistencia de
manuales de procedimientos. La entidad en su descargo informo sobre el dictado de la
Instruccion General N° 5/09 DI PLCJ, con posterioridad a la conclusion de las tareas de

campo, no siendo motivo de auditoria.

42. CONTROL DE CARTERA

4.2.1. Rendicion institucional: La entidad no revela, en su Memoria anual ni en el informe
de ejecucion del PGA, el stock y los movimientos del ejercicio de su cartera contencioso
impositiva, asi tampoco los resultados obtenidos por su gestion, ni los motivos de la
litigiosidad y variacion de esa cartera.

No ha implementado un sistema de contabilidad de costos que permita practicar evaluaciones
en términos de costo beneficio de la actividad bajo consideracién. A lo que se afiade que los
recursos percibidos por honorarios originados en resultados favorables son distribuidos entre
letrados de la planta de la AFIP -segun normativa especifica-, mientras que los originados en

resultados adversos son afrontados por la entidad.

4.2.2. Monitoreo de la gestion: La entidad no cuenta con una metodologia de monitoreo de
la gestion de la cartera contencioso impositiva, a partir de la disponibilidad de indicadores y
estandares de gestidn -que pudieran constituir un tablero de mando o de control en la materia-,
de metodologia de evaluacion y justificacion de desvios, de tecnologias y de reportes de

emision periodica o por excepcion.
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4.2.3. Sistema Atenea

4.2.3.1. Caracteristicas conceptuales del sistema desarrollado: Se observa que en el
estado actual de su desarrollo, la aplicacion informatica no ha sido concebida como sistema
de gestion de causas contenciosas, a través del cual el letrado interactle en distintas instancias
de la tarea encomendada, que por un lado le permita maximizar el uso de la informacion
disponible y, por otro, surjan antecedentes de su actividad para la supervision jerarquica o de

areas de control externo dentro de la organizacion.

4.2.3.2. Integridad del registro del universo de causas: No se ha definido una

metodologia de control de la integridad de las causas iniciadas e incorporadas al sistema.

4.2.3.3. El Atenea en el marco de los procedimientos internos de gestion contenciosa:
Si bien la entidad ha dispuesto la emision de un manual del usuario para la aplicacién, no ha
emitido un manual de procedimientos normado que contemple el uso de la aplicacién en las
tareas establecidas. Es dable resaltar que la ausencia de interconexion entre la tarea habitual
de los letrados y el uso del sistema constituye la base fundamental de los relevantes niveles de

desactualizacion de las bases de datos.

4.2.3.4. Actualizacion de la informacion registrada: En su estadio actual, la pretension
de la aplicacion de posibilitar la actualizacion de datos en linea, no se evidencia como
objetivo posible de la aplicacion en el marco de un proceso de trabajo, cuya registracion

depende, esencialmente, de la decision del letrado representante del Fisco.

4.2.3.5. El Atenea como herramienta de supervision de la cartera contenciosa: A partir
de las limitaciones de la herramienta informatica, se evidencia como dificultosa la supervision

jerarquica o de terceras areas de control, a partir de la informacion digitalizada disponible.

4.2.3.6. Motivacion para el desarrollo del Atenea: A partir de distinta documental
proporcionada, se advierte que el desarrollo de una aplicacion integral e integrada de la

materia judicial (incluyendo las distintas materias), ha tenido impulso en las limitaciones al
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alcance expuestas por esta AGN en sus informes sobre EECC de la entidad y los respectivos

memorandos de control interno.

4.2.3.7.  Ciclo completo: En su desarrollo, el Atenea no exhibe dicha conceptualizacion,
con lo cual la informacién que dispone no permite avanzar en la evaluacion de la gestién del

ente bajo este enfoque definido estratégicamente por la AFIP.

4.2.3.8. Integracion o vinculaciéon con otras aplicaciones informaticas de AFIP: Al
presente el Atenea se vincula con el Padron Unico de Contribuyentes (PUC) y con el Sistema
Unico de Pardmetros (SUPA), sin embargo, no posee integracion o intercambio de
informacion, ni puntos de conciliacion periddica con sistemas relevantes de la organizacion,
sean esos proveedores o receptores de posibles datos, por interrelacion en el marco del ciclo

del proceso previamente aludido.

4.2.3.9.  Situaciones de excepcion: El Atenea no considera el tratamiento de situaciones
de ““excepcidn’ -por transacciones especiales o reportes de excepcion-, permitiendo al usuario
cambiar datos basicos de la causa (con restricciones en cuanto a que ya posea ejecucion de
etapa) e incluso la informacion monetaria de lo que se halla en litigio -para lo cual se eliminan

los datos previamente ingresados-.

4.2.3.10. Instancia de analisis en el desarrollo del sistema: Se ha advertido la debilidad
del analisis realizado para la construccion de la aplicacion que debe sujetarse a las
establecido por la IG N° 2/05 SDG SIT, implicando las que se denominaran ““optimizaciones”
que constituyen mejoras basicas que debieron advertirse en la fase de analisis.

4.2.3.11. Decision de migrar datos: La entidad ha optado por la migracién de datos de la
aplicacion precedente (Geltex), aun en el conocimiento de la existencia de deficiencias en la
calidad de la informacion disponible, sin encarar la resolucion de esa problemética de
relevancia. Asimismo, no se implementd la migracion en el marco de procedimientos

preestablecidos y normatizados con las debidas actividades de control.
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4.2.3.12. Migracion y consistencia de datos migrados: Se advierten deficiencias en el
marco del proceso de migracion que pueden caracterizarse a partir de las siguientes
problematicas: pérdida de datos en la ejecucion de la migracion, deficiencias en la
informacion de origen por ausencia de registro de causas, falta de carga de datos o datos
nuevos exigidos por el Atenea, y errores generados por los usuarios al tiempo de la revision

de los datos migrados o de su actualizacién.

4.2.3.13. Datos del Atenea

4.2.3.13.1. Informacion AFIP: Se advirtio la existencia de juicios sin monto de demanda, en
tramite a diciembre de 2008 radicados en afios anteriores y que no se hallaban como en
tramite al 31/12/07, informados como en tramite en el Atenea al 31/12/07 pero no incluidos
los inventarios que en materia de juicios respaldaran los EECC al 31/12/07, con etapa
procesal “Causa relevante para AFIP”, en tramite al 31/12/07 con modificacion de monto de
demanda a diciembre 2008 (sin precision de motivos) y con etapa procesal al 2008 anterior a
la que evidenciaba en 2007.

4.2.3.13.2. Informacion AFIP - TFEN: Se advirtieron discrepancias significativas entre ambas
fuentes de informacion, indicando la auditada que se hallan en instancia de justificacion y
actualizacion.

4.2.3.13.3. Debido a la inexistencia de antecedentes sobre conciliaciones periddicas entre
informacion de Fiscalizacion (determinaciones de oficio apeladas) y del Atenea (causas
iniciadas), y a las limitaciones al alcance referidas, no pudieron individualizarse los motivos

de las discrepancias que se han observado.

4.2.3.14. Coexistencia con otras aplicaciones informaticas en la materia: En la
Direccién de Contencioso (71% de los juicios al 12/08), se poseia en operacion aplicaciones
desarrollo propio, en un servidor local, sin homologacion ni soporte técnico de la
Subdireccién General de Sistemas y Telecomunicaciones, y sin mecanismo de interaccion con
el Atenea, para suplir la ausencia de informacion de éste para el seguimiento de distintas

instancias del proceso a su cargo.
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4.2.4. Supervision de campo: A diciembre de 2008, la Divisidén de Supervision de Juicios
Contencioso Tributarios y no Tributarios contaba con 7 agentes a efectos de supervisar la
cartera en trato -18382 causas-, ademas de la cartera contencioso aduanera.

4.2.4.1. Estandar de trabajo: No se obtuvo evidencia sobre la existencia de una
metodologia de planificacién, seleccion de areas a supervisar y objetivos de revision,

ejecucion de la supervision, y contenidos minimos y/o modelos de informes.

4.2.4.2. Planificacion de las supervisiones: Bimestralmente se establecen los
cronogramas de supervisiones, siendo los Unicos documentos de planificacion aportados por
el periodo 2007/08, sin que se acompafien antecedentes que avalen las decisiones de
seleccion. Respecto del ejercicio 2009, se acompafid un documento, no suscripto por
autoridad de la entidad, denominado “Plan anual de supervisiones en materia contenciosa
tributaria 2009”, sin embargo no puede considerarse un plan, puesto que no posee ningun tipo
de cuantificacion que permita definir magnitud de las actividades a ejecutar, el universo a ser

impactado y los recursos necesarios a emplear.

4.2.4.3. Ejecucidn de supervision - resultados obtenidos: A partir de los informes de
supervision proporcionados (2007/08), se advirtio que el objetivo de control se circunscribi6 a
la constatacion del correcto ingreso de la informacion en el sistema informatico,
contemplando las deficiencias de la calidad de la informacion del sistema, por lo que no se
abordd el control de la aplicacion de la normativa vigente y de los criterios, y la evaluacion de
los resultados de la gestion judicial.

En los descargos realizados por las areas operativas respecto de los reportes de supervisiones
realizadas, se informa sobre una rectificacion parcial de las observaciones, lo cual importa la
correccion de datos cargados errdneamente. No se advierte el resultado final o un seguimiento
sobre los casos no ajustados y, como aspecto central, la supervision solo posee impacto
respecto de los casos evaluados pero no provoca la solucién de la problematica de registracion
del universo de causas.

En cuanto a actuaciones de investigaciones sumarias y sumarios que pudieran considerar el

desempefio de personal en vinculacion con la gestion y/o registracion de la cartera
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contenciosa (en tramite al 31/12/08 y finalizadas en el periodo 2007/8), se informd que
existen dos sumarios en tramite, dos en inicio de sumario y dos finalizados con declaracion de

inexistencia de responsabilidad de agentes por los hechos investigados.

4.2.5. Otras cuestiones operativas:
4.25.1. Integridad del ciclo: No se obtuvo evidencia de normatizacién de actividades de
control que tiendan a aportar razonable seguridad sobre la integridad de las transacciones

que componen el ciclo administrativo.

4.25.2.  Antecedentes administrativos: No se han implementado actividades de control
especificas de la remision oportuna de los antecedentes administrativos a la Direccién de

Contencioso, ante la presentacion de recursos o demandas en el TFN o la Justicia.

4.25.3. Carpeta administrativa: En cuanto a la administracion, guarda y conservacion de
la documental relevante de las causas, incluida la confeccion de carpetas administrativas y sus

controles periddicos, no se obtuvo evidencia sobre su normatizacion.

4.25.4.  Asignacion de causas a letrados de la entidad:

4.25.4.1. A partir de la informacion disponible del Atenea a diciembre 2008, se advirtid
disparidad en la asignacion de juicios por letrado. Por otra parte, no se accedio a parametros
de asignacion normados por la Administracion Federal, sino que cada dependencia practica
la misma en virtud de su criterio. La entidad en su descargo ha sefialado que fue dictada la
Instruccion General N° 5/09 (DI PLCJ), con posterioridad a la conclusion de las tareas de
auditoria, no siendo motivo de auditoria.

4.25.4.2. Se advirtio la necesidad de vincular, por control referencial, la asignacion de

causas en el Atenea con la informacion del SARHA sobre la planta activa de letrados.

4.25.5. Causas de relevancia institucional: Respecto de los 216 litigios calificados en el
Atenea como “causa relevante para AFIP”, la entidad expresd que se practican controles
mensuales de integridad, analisis de la gestion procesal y supervisiones de campo especificas,

sin aportar antecedentes. Sin embargo, de acuerdo a lo informado por la entidad, con las
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revisiones practicadas en el 2009 se detectaron registros erroneos en el sistema en datos

esenciales de las causas.

4.25.6.  Anticuacion de los procesos contencioso impositivos

4.25.6.1. Antiguedad de la cartera: El promedio de antigliedad de la cartera a diciembre
2008 ascendia de 4,3 afios.

4.2.5.6.2. Antigledad de las etapas procesales: Se advirti6 un nimero significativo de
causas que poseian inmovilizacion de etapa procesal superior a dos afios, debiendo resaltar la
existencia de plazos perentorios normados en el marco del proceso contencioso.

4.2.5.6.3. Finalizacién de las causas: Las causas finalizadas en el periodo 2004/08 han
evidenciado un promedio de finalizacion de 5,6 afios. Si de dicha informacion sélo se
consideran las causas que poseen fallo judicial individualizado, dicho promedio asciende a 6,3
afios. Al respecto no se obtuvieron antecedentes de acciones especificas para su evaluacién y
toma de decision, lo cual posee relevancia en términos de la consideracion de la percepcién

del riesgo por parte del contribuyente o responsable, o la necesidad de proteger créditos.

4.25.7.  Suspension y acumulacién de juicios: Se encuentran registrados en el Atenea, a
diciembre de 2008 un 9,7% de la cartera como ““suspendidos o paralizados™. La entidad
expreso que, en la mayoria de los casos, se motiva en la acumulacion de juicios, evento que el
usuario debe registrar con la fecha de resolucion correspondiente, pero que en las

supervisiones ha detectado casos que no se hallaban reflejados en el sistema.

4.25.8. Motivos especiales de finalizacion de causas: De la consideracion de los juicios
finalizados en el periodo 2004/08, se advirti6 un nimero significativo de causas con motivos
que ameritan una actividad de control especial (v.g.: con sentencia sin registro de resultados,
instruccion de jefatura, caducidad de instancia, condonacién de deuda, allanamiento, etc.) sin

obtenerse evidencia sobre el particular.

4.25.9. Situaciones de excepcion: No se obtuvo evidencia de controles sistémicos

rutinarios que incluyeran situaciones de excepcion (v.g.: altas tardias, bajas por motivos no
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regulares, cambios reiterados de letrado patrocinante, etc), a partir de los cuales se activen
distintas medidas de evaluacion y/o correccion, entre ellas la supervision.
BUENOS AIRES, 15 de noviembre de 2010
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