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PRESENTACION

La Procuradurfa de la Defensa del Contribuyente (PRODECON), organismo
publico descentralizado del Estado Mexicano, busca propiciar un ambiente
favorable en la construccién de una cultura de plena vigencia de los derechos
del contribuyente y contribuir a consolidar los principios democraticos del Estado
de Derecho con base en una renovada Cultura Contributiva que permita a la
sociedad vivir en condiciones de igualdad para la construccién de un entorno
mas justo y equitativo.

No pasa desapercibido para el Defensor del contribuyente que, pese a la
trascendencia e impacto de los asuntos tributarios, la Cultura Contributiva no
es un tema suficientemente abordado. Por ello, PRODECON, consciente de
que los avances mas significativos se logran cuando se trabaja en conjunto, se
propuso como una de sus acciones en materia de Cultura Contributiva para 2014,
coordinar una obra académica de enfoque regional que sea un primer referente
para estudiar el tema.

El presente libro representa un esfuerzo colectivo de reflexidn y analisis sobre la
Cultura Contributiva, que involucra a destacados académicos en América Latina,
y que se presenta al lector como una de las primeras obras en espanol sobre |a
Cultura Contributiva desde una visidn regional.

El libro se compone de ocho capitulos: uno introductorio, que aborda la Cultura
Contributiva a nivel regional, y siete que estudian el tema en palses especificos
(Argentina, Bolivia, Brasil, Ecuador, Guatemala, México y Venezuela).

La obra inicia con la participacién de Borja Diaz Rivillas y Antonio Henrique
Lindemberg, quienes eshozan un panorama general de la Cultura Contributiva
en América Latina. Estos autores destacan que en materia fiscal, la regién padece
serias asimetrias respecto a la reciprocidad entre el Estado y los ciudadanos,
motivadas por una débil conciencia clvico-tributaria y problemas de gestion
del gasto publico, dando lugar a un circulo vicioso que limita los avances de las
politicas de desarrollo,

Senalan que esta situacion requiere forjar una nueva relacién entre Estado
y sociedad en materia fiscal basada en la confianza y en la colaboracidn, y no
solo en la coaccidn. Para ello, dicen, las estrategias de lucha contra el fraude
fiscal y la corrupcién deben ser complementadas con iniciativas educativas
que vinculen el cumplimiento tributario y la vigilancia social del gasto con los




valores democraticos y el ejercicio de ciudadania. Aseveran que la educacion
fiscal vinculada a la promocién de la transparencia en la gestidn presupuestaria
y el derecho de acceso a la informacion piblica son estrategias cada vez mas
relevantes para lograr una mayor legitimidad, comprension y rendicion de
cuentas.

El libro continda con el capitulo de Argentina denominado: Evasidn fiscal en la
Argentina: caracterizacion del contribuyente segun su predisposicién a cumplir con
susimpuestos, en dondeVictoria Giarrizzo, a partir de los resultados de un estudio de
investigacion empirica, categoriza las motivaciones que rigen el comportamiento
fiscal y propone una interesante tipologia del evasor, con miras a comprender el
fenémeno de la evasidn fiscal y segmentar las politicas destinadas a su efectivo
combate.

Senala que el comportamiento fiscal es variado y heterogéneo; que existen tantos
tipos de evasores como contribuyentes, cada uno con motivaciones y decisiones
propias. No obstante, explica que el estudio meticuloso de los fundamentos
que movilizan las decisiones fiscales individuales ayuda a comprender mejor las
acciones, tipificar sus comportamientos, y predecir la conducta fiscal.

La autora aseqgura que la cantidad de factores que influyen en las decisiones
individuales de pagar o evadir impuestos (problemas de ingresos, baja
conformidad con los servicios publicos, percepcion de corrupcion, sensacion
de inequidad y desconfianza, etc) requieren de una diversidad de medidas y
estimulos para inducir el buen cumplimiento. De ahi la necesidad de reconstruir
un vinculo amigable entre contribuyente y gobierno en donde, ademas de
desalentar la evasidn, se aliente el cumplimiento como deber ciudadano, como
acto de cooperacién y como acto de solidaridad con el resto de la sociedad.

Por su parte, en el capitulo de Bolivia, Alvaro Villegas, al disertar sobre la Cultura
Contributiva en dicho pais, menciona que en los Ultimos afos el desarrollo de
la cultura v la conciencia tributaria ha sido notoriamente influenciado por los
principios del Estado Social de Derecho, en el que la solidaridad y justicia social se
sobreponen a la capacidad contributiva.

Indica que a partir de 2011, el Servicio de Impuestos Nacionales de Bolivia ha
emprendido el programa “Creando Cultura Tributaria” con dos lineas de accién:
educacién y comunicacién, partiendo del supuesto de una Cultura Contributiva
hasta entonces inexistente.



En el siguiente capitulo denominado: Cultura Contributiva en Brasil: La dialéctica
entre el “contrato social” y la “realidad socioeconémica” jUna cuestion moral?, Joao
Bosco Coelho estudia a la moralidad tributaria como uno de los fundamentos
de la Hacienda Publica contemporanea y, en general, del ambito pdblico fiscal,
para destacar que, pese a su recepcidén como principio constitucional afecto a la
Administracién Publica y requisito necesario para la convalidacién de los actos
administrativos en Brasil, pareciera no haber correspondencia entre los ideales
del constituyente y la realidad socioecondmica de aquél pals.

Por ello, apunta que el objetivo mayor de la reforma tributaria en Brasil debe
ser el cambio de la Cultura Contributiva, perfeccionando la unidad del sistema
en sus bases y reafirmando el compromiso del Estado Fiscal con la realidad
socioecondmica de la sociedad civil, para instaurar un sistema tributario mas
justo e integro que atienda a la finalidad social de la imposicidn.

Desde Ecuador, Juan Carlos Benalcazar plantea algunos conceptos basicos sobre
la cultura tributaria y los conceptualiza con los principios constitucionales de la
tributacion. Ademas, ofrece interesantes reflexiones sobre los fundamentos éticos
de la cultura tributaria y la incidencia que en ella tienen varios vicios y desvios del
gobierno y de la burocracia.

El autor advierte que la cultura tributaria debe nacer de la conciencia moral y
civica de los ciudadanos, ya que la moralidad no es propia de guienes actian con
el peso de la fuerza, o de quienes consideran injusta e ilegitima la carga tributaria.
Por tanto, advierte que la cultura tributaria exige que el Estado tenga un elevado
grado de moralidad, eficacia y eficiencia.

Por otro lado, en el capitulo denominado: Cultura Contributiva en Guatemala: Una
propuesta en torno a la fiscalidad y la participacién social, Sergio Estada, después
de presentar la situacién de las inanzas publicas en Guatemala y sus debilidades
como el endeudamiento, alto burocratismo y opacidad en el guehacer
administrativo, sefala que los perjuicios a la moralidad ciudadana son adn mas
graves y profundos cuando provienen de actos realizados por quienes deben ser
los garantes de la probidad, del resquardo del erario y de la aplicacion de la ley, lo
que acentla el desencuentro entre gobernantes y gobernados,

Refiere que se necesita de una estrategia multidireccional de largo aliento,
disenada para provocar cambios culturales y lograr resultados tangibles, logrando
aproximar al fisco con el contribuyente.




Elautor propone una estrategia parafortalecer laeducacién fiscal yla participacion
ciudadana desde el concepto de “ciudadania fiscal”. La estrategia incorpora dos
vertientes de responsabilidad ciudadana respecto al fisco: el cumplimiento
voluntario de las obligaciones tributarias y la vigilancia del uso correcto de los
recursos publicos.

Para el caso mexicano, se ofrecen al lector dos participaciones. En la primera,
Guillermo Valls apunta que el objetivo dltimo de la recaudacion tributaria -
sufragar el gasto publico—-, es lo suficientemente importante como para ahorrar
esfuerzos en la busqueda de iniciativas que contribuyan a que los pagadores de
impuestos cumplan con sus obligaciones.

Resena el desarrollo del “Programa de Educacidn Fiscal” del Servicio de
Administracion Tributaria, con los diferentes nombres que ha ido adoptando en
cada etapa ("Programa de Civismo Fiscal”; a partirde 2011 al ampliar la visién hacia
la promocidn de los valores ciudadanos y de la solidaridad social, “Programa de
Cultura Contributiva™ y en 2013, al alinearse con las estrategias del Plan Nacional
de Desarrollo 2012-2018, “Programa Nacional de Educacion Fiscal”), de acuerdo al
énfasis en determinadas acciones o a la amplitud de su cobertura.

Destaca que en todo momento, el programa existe como medio para avanzar
en la construccion de una ciudadania solidaria y responsable de todas sus
obligaciones, que sabe defender sus derechos y que acepta delegar en el Estado
la labor recaudatoria y el ejercicio del gasto, y que exige transparencia y rendicién
de cuentas para alcanzar un mayor desarrollo econdmico y una sociedad mas
cohesionada.

Por otro lado, en la sequnda participacién, El principio de proporciohalidad
tributaria y el deber de contribuir al gasto publico: Su necesaria redimensién en el
contexto de una nueva Cultura Contributiva, Rodrigo Munoz busca demostrar la
necesidad de adoptar nuevos paradigmas en materia tributaria, distintos a los
arraigados en el acervo actual mexicano. Refiere dos aspectos principales: la
“redimension del principio de proporcionalidad tributaria’, en donde, el derecho
al minimo vital juega un papel importante; y la concepcién afieja de “obligacion
de contribuir al gasto publico” que, seglin el autor, debe ser“el deber de contribuir
al gasto publico” como ideologia o nuevo paradigma que soporta una forma de
conceptualizar el pago de tributos.

Por dltimo, Thais Valero y Maria Ramirez, en Conocimiento y educacidn en el
contribuyente venezolano sobre cultura tributaria, analizan el conocimiento y la
educacién sobre la cultura tributaria en el contribuyente Venezolano, a partir de



una investigacion aplicada de alta fiabilidad, descriptiva, con disefio de campo
con una poblacidn constituida por contribuyentes que forman parte de 40
camaras y asociaciones afiliadas a Consecomercio a nivel nacional (Venezuela).

De los resultados obtenidos, ambas autoras concluyen que existe confianza en
la Administracién Tributaria, pero no existe la misma percepcién con respecto a
la eficiencia, honestidad vy disposicién de los recursos obtenidos por via de los
impuestos para subsanar la problematica de la poblacién. Asimismeo, concluyen
que en materia de Programas Educativos los resultados no son muy positivos para
el ente encargado de la Administracién Tributaria, considerando en su totalidad
que éste tipo de programas es fundamental para poder formar y fortalecer la
cultura tributaria. A partir de estos hallazgos, elaboran algunos lineamientos
estratégicos de accidén para fomentar la cultura tributaria en el contribuyente
residente en Venezuela.

Como se advierte, los diferentes autores realizan valiosas aportaciones al tema
de la Cultura Contributiva, lo que convierte a esta obra en una pequena joya para
quienes estén interesados en las relaciones entre fisco y pagadores de impuestos,
y en los debates actuales al respecto.

La Procuraduria de la Defensa del Contribuyente agradece y congratula el atinado
y desinteresado esfuerzo intelectual de Francisco de Borja Diaz Rivillas, Antonio
Henrique Lindemberg Baltazar, Victoria Giarrizzo, Alvaro Villegas Aldazosa, Jodo
Bosco Coelho Pasin, Juan Carlos Benalcazar Guerrdn, Sergio Estrada Farfan,
Guillermo Valls Esponda, Rodrigo Munoz Serafin, Thais Valero Perdomo y Maria
Trinidad Ramirez de Eganez, e invita a los lectores a aprovechar el contenido de
esta obra y a reflexionar sobre los retos y desafios de la Cultura Contributiva.

.
H A

Diana Bernal Ladrén de Guevara

Procuradora de la Defensa del Lontribuyente
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La moral fiscal y la buisqueda de una mayor reciprocidad

entre el Estado y los ciudadanos en América Latina
Francisco de Borja Diaz Rivillas / Antonio Henrigue Lindemberg Baltazar

Sumario: |. Introduccion.- . Fiscalidad y cohesién social en América
Ldtina.- Ill. Naturaleza del incumplimiento fiscal en América Latina.- IV.
Nuevas paradigmas de la Administracion Tributaria: De fa coaccidn a la

colaboracidn.- V. Moral Fiscal.- VI. Conclusion.- VIl Bibliografia.

l. Introduccion

El Derecho, desde la conocida perspectiva positivista adoptada por Hans
Kelsen, es entendido como un orden coercitivo de la conducta humana,
lo que implica que cuando se produce un comportamiento considerado
nocivo desde un punto de vista legal, éste ira imperativamente seguido de |a
aplicacion de una sancion por el Estado.’

Para el positivismo juridico, la validez de las normas juridicas es
independiente de los ideales universales de la ética. Asi, las normas son
validas no porgue son buenas o morales, sino porque han sido creadas por
la autoridad competente. Mientras que el derecho natural se basa en valores
morales, el positivismo juridico es indiferente a los valores, no busca lo que sea
justo, sino lo que sea util. En este contexto, el concepto de la justicia debe ser
distinguido del concepto de validez. 5i en el derecho natural las normas solo
son validas cuando son justas, para el positivismo juridico son validas cuando
han sido promulgadas por la autoridad competente, independientemente de
que sean justas o no.

Si el positivismo clasico marcé la pauta del ordenamiento juridico durante la

primera mitad del siglo XX, con la constatacion, sobre todo después de las
dos grandes guerras mundiales y la experiencia del fascismo, el nazismo y el

.1. Efr}".e*ser'.? Ha ns ]'eanu:Furn oo Direito, 580 Paulo, Martins Fontes, 1998, pp. 21-349.
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E La moralfiscal yla basqueda de una mayor reciprocidad entre el Estado y los ciudadanos en América Latina

comunismo, de que la legalidad formal podia encubrir la barbarie, asistimos a
su superacion con el desarrollo del post-positivismo.

El post-positivismo surge con el objetivo de reincorporar al derecho positivo los
principios éticos de justicia, constitucionalizando, explicita o implicitamente,
a traves de los principios axiologicos, los valores que antes vagaban en una
esfera muy abstracta. En pocas palabras, se busca analizar el derecho no sélo
como orden coercitivo basado en el dogma de la autoridad, sino como un
instrumento de construccion social legitimado socialmente.

Figura destacada en la filosofia politica moderna, Jirgen Habermas se
interpone al positivismo juridico en la medida en que diverge de la cuestion
de que el derecho ha de ser obedecido simplemente a causa de la posibilidad
de gue el incumplimiento conllevara la sancion del Estado. Para Habermas,
por el contrario, la ley debe ser cumplida debido a su legitimidad.?

Puesta la cuestion en estos términos y admitida la incapacidad del Estado de
exigir la aplicacion de las leyes, y de manera especifica las de materia fiscal,
simplemente invocando la posibilidad de imponer sanciones, especialmente
a partir del inicio de la crisis econémica de 2008, comienzan a surgir algunas
reflexiones en América Latina acerca de la moral tributaria.

Para superar una vision maniquea del mundo donde prevalece, por un lado,
por parte de la Administracion Tributaria una idea de |a hostilidad fiscal, que
da al contribuyente el estereotipo de presumible evasor fiscal; y por otro lado,
por parte del contribuyente, un rechazo de los impuestos, lo que hace que
se otorgue a la Administracion Tributaria el estereotipo de opresor fiscal, los
principios que rigen la moral tributaria se basan en la construccion de un
conjunto de valores guiadas al establecimiento de relaciones de confianza y
la busqueda de la legitimidad de los impuestos dentro de los cuadrantes de
un Estado Democratico y 5Social de derecho.

Es a partir de esta realidad que se puede comprender el cambio de los
paradigmas por los que pasa la mayor parte de las administraciones tributarias
de América Latina, tratan de poner en practica estrategias mas colaborativas.
Ampliar la prestacion de servicios a la sociedad, la implementacion de
mecanismos de transparencia y control social, y la bisqueda a través de la
educacion civica y fiscal, la construccion y reflexion colectiva y participativa
sobre el papel economico y social de los tributos y la gestion eficiente de los
recursos puablicos.

2 Cfr. Habermas, lirgen, Dirsito & democracia. Entre facticidade e validade, Rio de laneiro, Tempo Brasileiro, 1997, pp. 221 ¢ 222



En este sentido, guiada por la problematica de la moral tributaria, las
administraciones fiscales comienzan a ver la necesidad de formar una relacién
de confianza entre el Estado y el ciudadano como estrategia para fomentar el
cumplimiento tributario voluntario de las obligaciones tributarias.

Asimismo, la comprension y cumplimiento de las obligaciones tributarias se
correlaciona con el derecho a la adecuada gestion de los recursos puablicos
y la posibilidad de los ciudadanos de conocer el destino de los tributos. Los
gobiernos deben informar de manera proactiva sobre su gestion y satisfacer
las demandas de informacion ciudadana al respecto.

Como subraya Scrollini:

Los ciudadanos confian a sus gobiernos con el poder mediante
elecciones, y con los recursos a través del pago de impuestos.
Aquellos que estan encargados de manejar esos recursos tienen la
responsabilidad de informar a los ciudadanos sobre la manera en que
se realizan los procesos electorales, las decisiones que aquellos electos
toman y la forma en que se ocupan sus recursos. Después de todo,
los ciudadanaos son, en Ultima instancia, la fuente de poder, y quienes
sufren las consecuencias de su abuso.®

De este modo, la transparencia en la gestion presupuestaria y la
participacion ciudadana son los elementos que se retroalimentan y se
refuerzan mutuamente. Para que se pueda potenciar la capacidad del
control social de la accion del Estado es fundamental que aunque el
derecho a la informacion esté contemplado en los textos constitucionales,
este derecho y la obligacidn esté desarrollada normativamente de manera
clara y precisa, y que los ciudadanos sepan como ejercerlo. La existencia
de leyes de acceso a la informacién son imprescindibles para regular los
plazos, los procedimientos y las consecuencias en casc de no entrega de la
informacion, y por lo tanto incrementan el efectivo ejercicio de este derecho
por parte de los ciudadanos.

Il. Fiscalidad y cohesion social en Ameérica Latina

Ameérica Latina esta en un momento crucial para el rumbo de sus politicas de
desarrollo. Aunque de manera mas atenuada, y en un contexto de deterioro
de la economia mundial, la region continda en la senda del crecimiento
economico, de la reduccion de la pobreza y el desempleo, asi como de una

.3”5;-::.n:;|l.i.r..i, .F:El.l:;f-i:".'i.ﬂ.-,-.E';'-.E';'t:'flffﬂl1 de lg transparencia. Estado del arte de indicadores, Samtiago de Chile, Consejo para la
transparencia, 2012, po 45, httpylivwuconsejotransparenciacl/consejo Ssite/artic 2012121 3asochle 012121316051 8/estads
del_arte web.pdif
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notable mejora de sus cuentas fiscales. Tras casi dos décadas sin avances
en la distribucion del ingreso, por fin comienzan a aparecer atisbos de un
recorte de la desigualdad, con una disminucion del indice de Gini de un 5%
en el conjunto de la region en relacion al valor de 2002.°

El momento vibrante de muchas de las economias de la region coincide
con importantes desafios. La crisis de la zona euro y la desaceleracion de los
Estados Unidos y China estan afectando el crecimiento de Ameérica Latina,
que cayd al 2.6% en 2013. Segun el informe del Banco Mundial “Ameérica
Latina y el Caribe sin viento a favor: en busca de un mayor crecimiento”, el
viento de cola que impulsaba la region ha dejado de soplar y el crecimiento
futuro dependera cada vez mas de las politicas de cada pais, y no tanto de
factores externos.’

A pesar de la significativa reduccion de la pobreza, todavia el 28.2% (164
millones de habitantes) de la poblacion es pobre y un 11.3% vive en la
indigencia (66 millones de habitantes).f El crecimiento inclusivo sigue siendo
el gran desafio pendiente. Ameérica Latina no es la region mas pobre del
mundo, pero si la mas desigual. El quintil mas pobre (20% de los hogares con
menores ingresos) capta de media el 5% de los ingresos totales, mientras que
el quintil mas rico captura el 47%.” Diez de sus economias contintan estando
entre las 15 mas desiguales del mundo.?

Pese a que desde 2002 el gasto publico total ha aumentado en la region,
todavia es insuficiente, al situarse en un 25% del PIB de promedio anual
en el periodo 2002-2008, frente al promedio del 44% para los paises de la
OCDE. El gasto publico social ha ido ganando peso, llegando al 65% del gasto
publico total en América Latina en 2007, pero la calidad de bienes y servicios
esenciales como la educacion aun es pobre (OCDE, 2009).

Tan solo un 449% de los latinoamericanos considera que las politicas publicas
mejoran su vida y existe una baja valoracion de los servicios que presta el
Estado, entre ellos la justicia, la policia, los hospitales publicos o la educacion.
Lo mismo sucede con servicios publicos municipales especificos como la
pavimentacion, las zonas verdes y espacios publicos y el transporte publico.?

En este nuevo escenario, los gobiernos de América Latina necesitan mas
que nunca movilizar mayores ingresos fiscales para articular una superior

4 CEPAL, Estudio econdmice de América Latima v ef Caribe 200902010, Santiagoe de Chile, Maciones Unidas-CEPAL, 2010, p. 20.

5 Banco Mundial, Latin Arrerica and the Caribbean as Taitwinds Recede, in Search of Higher Growth, Washington, DUC, The YWarld
Bank, 2013, p. 15,

&6 CEPAL, Panorama Social sn Arvérica Lating, Santiago de Chile, Maciones Unidas~-CEPAL 2013, p. 11.

7 Barcena, Alicia, "Caminos de igualdad para America Latina vy el Caribe”, Columng de opimidn, itpsdwwweeclac.cliogibing
getProd.asp Bemi=/prensa/noticios/coJummas 9052 1 80P52 1 80 xmiSxsl=/prensa/TplpEf xslEbaose=/orensa/tpl top-botfomoeslt 2074
8 OCDESCEPAL, Perspectivas Econdmicas de América Lating 2012 Transformacidn del Estado pang el Desarvolio, OCDE Pubdishing
2011, pia.

8 Corporacidn Latinobardmetro, Informe Latinobardmetro 2070, Santizgo de Chile, Corporacién Latinobardmetro, po 85, v
itinobarometro.ong



cantidad y calidad del gasto si quieren reducir de manera relevante las brechas
estructurales y sacar rédito de los avances logrados.

A pesar de la importante aceleracion de los ingresos fiscales en la ultima
década y de las diferencias entre los paises, el promedio de la carga tributaria
en la region —equivalente al 20.1% del PIB- es notablemente bajo y todavia
lejos del 34.1% de la media de los paises de la OCDE. Tan solo cinco paises
estarian recaudando conforme a su grado de desarrollo en términos de PIB
per capita.'

Como subraya la OCDE,

Los bajos niveles de ingresos de América Latina impiden a los
Estados hacer la inversion necesaria en educacion, infraestructura
y desarrollo productivo, los cuales, junto con la salud vy la proteccién
social, son instrumentos claves para incrementar la productividad, la
competitividad y la inclusion social (OCDE, 2012).

La estructura tributaria todavia tiene un marcado caracter regresivo, con
un fuerte peso de la imposicion indirecta, un elemento que erosiona la
equidad fiscal. Los impuestos generales al consumo suponen el 33.8% de los
ingresos tributarios totales en Ameérica Latina, frente al 20.3% de la OCDE. Las
contribuciones a la seguridad social suponen el 16.9%, en comparacion con
el 26.2% de la OCDE. Por su parte, los impuestos sobre |a renta y las utilidades
equivalen al 25.4% en la region frente al 33.5% de la OCDE."

Esta situacion se ve agravada por la existencia de un elevado fraude fiscal y por
problemas en la gestion del gasto publico. Segin la informacion disponible,
el fraude en el caso del impuesto sobre la renta de las personas fisicas se situa
entre el 40% y el 65%, lo que significa una pérdida del 4.6% del PIB de media.™
En el caso del IVA, el fraude medio es del 26.8 %."*

Otro elemento a considerar en relacion a la evasion fiscal es que Ameérica

Latina cuenta con el porcentaje de economia informal en relacion al PIB mas
alto del mundo, el 43.4% del PIB frente al 30.4% de Asia y el 16.3% de la OCDE™

Pese a los esfuerzos que se estan haciendo con la creacion de agencias
especializadas anticorrupcion y los importantes avances en materia de
transparencia y acceso a la informacion publica, la corrupcion continda

10 OCDEACEPALACIAT, Estadisiicas Thibutanias en América Latira, OECD Publishing, p, 44

11 thidem, p. 53

12 CEPAL, Estudio econdmico de Aménca Lafing y el Cambe 2000-2010, ap. ¢it, nota 4, p. 69,

13 Gémez Sabaini, Juamn, "Evasian tributarla y equidad en &mérica Latina’, Presentacitn realizada en el Taller *Politicas
publicas e impacto distributive” organizado por la Divisidn de Desarrollo Econdmico de la CEPAL v las agencias de
coaperaciin alemanas GTZ & in'Went y el Ministerio Federal para Cooperacion y Desarralla Econdmico, 17-18 de agosto,
Santlago de Chile, Chile, 2010, hitped wanegtz-cepal ol les/gomez-sabaini pdf

14 Sabaini, Juan, et. all, Beasidn y equided en América Lafing, Santiago de Chile, Maciones Unidas, 2010
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siendo una seria lacra que limita el potencial de desarrollo de Ameérica
Latina y erosiona la confianza en las instituciones. La mayoria de los paises
siguen estancados en la parte baja del indice de percepcion de Corrupcion
de Transparencia Internacional. Asi, en 2013 tan solo tres paises obtuvieron
una puntuacion por encima de 50/100 siendo 0 “Altamente corrupto”y 100
“Muy limpio"®

Para acercar la gestion publica a los ciudadanos se necesitan normas
adecuadas de transparencia y acceso a lainformacion, ciudadanos informados
y conocedores de sus derechos, y funcionarios que atiendan con prontitud y
calidad a las solicitudes de informacion.

La transparencia puede incidir de manera positiva en la participacion
ciudadana en el proceso de toma de decisiones, en la lucha contra la
corrupcion, la mejora de la eficiencia y eficacia del sector publico, y en la
rendicion de cuentas de los recursos del gobierno.’®

Conforme a las recomendaciones internacionales, de forma progresiva
los diferentes paises de América Latina han llevado a cabo desarrollos
normativos del derecho de acceso a la informacion publica. Gran parte de
los paises de la region ya cuentan con marcos legales especificos a tal efecto.
Los dltimos paises en aprobar una Ley de Acceso a la Informacion Publica han
sido El Salvador y Brasil en 2011, y Colombia en 2014. Argentina, Paraguay,
Venezuela, Costa Rica y Bolivia son los paises que todavia no han aprobado
este tipo de normativas especificas.

Sin embargo, solo cuatro paises en la region con leyes de acceso a la
informacion pudblica cumplen con el estandar recomendado internacional
de contar con un organismo independiente que promueva y garantice el
derecho de acceso a la informacion y al que los ciudadanos pueden acudir en
caso de que consideren que sus derechos han sido vulnerados por los sujetos
obligados: México - Instituto Federal para el Acceso a la Informacion (IFAI) (en
funciones desde 2003), Chile - Consejo para la Transparencia (en funciones
desde 2009), Honduras - Instituto para el Acceso a la Informacion Puablica (en
funciones desde 2007) y el Instituto de acceso a la Informacion Publica de El
Salvador (en funciones desde 2013).

En lo que respecta al cumplimiento de las obligaciones de transparencia
activa, el Centro de Archivos y Acceso a la Informacion Publica (CAinfo) y la
Open Society Foundations concluyen en su estudio regional sobre la situacion
del acceso a la informacion lo siguiente:

15 Transparencia Intermacional, “Indice de Percepcidn de la Corrupcion (IPC) 20127 Transparencia Internacional, 2013, wwar
HENsMIrEnCy.Org
16 Scrollini, Fabrizio, Bvaluacidn de la trapsparencia. Extado del arfe de indicadores, op. o, nota 3.



En general la informacién sobre presupuesto, remuneraciones, gastos
del Estado, estructura jerarquica detallada, informes anuales, etcétera,
no se encuentran disponibles en formatos amigables para el publico en
la pagina web, incluso en algunos no se publica. Resulta significativo
a su vez que la informacion publica sobre compras estatales tampoco
se encuentre disponible en varios paises. Cuando la informacion se
encuentra disponible no necesariamente es de facil acceso, pues
presenta problemas en aspectos de lenguaje y reusabilidad. En la
mayoria de los casos la informacion disponible esta desactualizada.’”

La transparencia presupuestaria mejora la rendicion de cuentas de los
gobiernos favoreciendo el apego a la ley, una utilizacion comedida de
los recursos publicos y reduce los margenes de discrecionalidad. Esta
premisa descansa en el hecho de que los funcionarios publicos actuaran
con mayor responsabilidad si saben que sus actos seran publicitados y
sujetos al escrutinio de los 6rganos de control del Estado y por parte de
los ciudadanos.

Ademas, la transparencia presupuestaria puede mejorar las decisiones
politicas al incluir en el debate a actores diferentes al ejecutivo en especial
cuando entran en contacto los legisladores y las instituciones de la sociedad
civil. Cuanta mas informacion exista sobre los actos del ejecutivo mayor sera
la capacidad del legislativo, los medios de comunicacion, la sociedad civil y
la poblacion en general de hacer rendir cuentas al ejecutivo de sus politicas.

Es fundamental identificar a los responsables de las decisiones sobre el
gasto, de la operacion presupuestaria, y de los supervisores o evaluadores
del mismo, la publicacion de documentos presupuestarios comprensibles
y claros que ofrezcan informacion y datos detallados sobre las operaciones
gubernamentales y la existencia de canales de participacion ciudadana. Para
ello es necesario un marco normativo y unas pautas claras sobre el proceso
presupuestario, sobre el acceso piblico a la informacion y los mecanismos
de participacion que permitan a las agencias de control y los ciudadanos y
actores de la sociedad civil verificar la adecuada asignacion de los recursos
publicos. La informacion debe ser de facil acceso, confiable, y relevante.™

Como destaca el Manual de Buenas Prdcticas de Transparencia Presupuestaria
de la OCDE (2007), los Ministerios de Finanzas tienen la obligacion
de promover mecanismos a través de los cuales los ciudadanos y las
organizaciones no gubernamentales accedan y entiendan de manera clara
todo lo relacionado al proceso presupuestario.

17 Centro de Archivos y Acceso a 3 Informacion Publica (CAinfe) v Open Socety Fowndations, Venciendo o cultura del
secreto. Qbstdeulos en lo implementaciin de polfficas ¥ normas de acceso @ la informacikin pubilicg en siete palses de Ameéncg
Latina, Montevideo, CAlnfo-Open Soclety Foundations, 2011, pp, 12 v 13, hitperwncconssiotransparencia ol conseioysie
artic/ 201 308 20 neockle 201 3GE20T 5206 venciendo o culturg del secreto.pdf

18 Hofbauer, Helena y Cepeda, Juan A *Transparencia y Rendicidn de cuentas’, Merinl, Mauricio (coordl), Transparenda: libros,
autores € idegs, México, IFAL-CIDE, 2005, p. 328
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Por su parte, el Codigo de Buenas Prdcticas en Transparencia Fiscal del Fondo
Monetario Internacional subraya la importancia de que la informacion fiscal
sea presentada de forma gue pueda facilitar su analisis y la rendicion de
cuentas. Es necesario un uso proactivo de una variada gama de metodos
de diseminacion. El ubicar la informacién en las paginas webs, aunque
importante, pude ser insuficiente, principalmente en paises donde existen
grandes segmentos de la poblacion que no tienen acceso a Internet. Por ello
es imprescindible que las guias sobre el presupuesto sean difundidas en los
medios de comunicacion y a través de las organizaciones de la sociedad civil.”

Por lo tanto, la transparencia en la gestion presupuestaria y la participacion
ciudadana son los elementos que se retroalimentan y se refuerzan
mutuamente. Para que se pueda potenciar la capacidad del control social de
la accion del Estado es fundamental que aunque el derecho a la informacion
esté contemplado en los textos constitucionales, este derecho y la obligacion
esté desarrollada normativamente de manera clara y precisa. La existencia
de leyes de acceso a la informacion son imprescindibles para regular los
plazos, los procedimientos y las consecuencias en caso de no entrega de la
informacion, y por lo tanto incrementan el efectivo ejercicio de este derecho
por parte de los ciudadanos.

De manera mas especifica, la transparencia en la gestion presupuestaria es
un instrumento fundamental para entender y justificar como se asignan y se
utilizan los recursos publicos. No hay que olvidar que el presupuesto es la
principal herramienta de los gobiernos en la articulacion de politicas publicas
y en €l quedan plasmados los objetivos, compromisos y prioridades del Estado
y los beneficiarios y “perdedores” de las mismas. Se trata por tanto de un
mecanismo esencial para promover la legitimidad del gasto publico y poder
cerrar la ecuacion entre derechos (acceso igualitario a servicios publicos de
calidad) y obligaciones (pago de los impuestos) ciudadanas que es la base del
contrato social entre gobernantes y gobernados.

Como destaca el Fondo Monetario Internacional en su Manual de
Transparencia Fiscal (2007);

Su importancia es vital para responsabilizar a las autoridades de la
formulacién y ejecucion de la politica fiscal. La identificacion de las
entidades a cargo de suministrar bienes o servicios publicos ofrece
al publico una nocidn del verdadero alcance del gobierno. Un marco
juridico y administrativo que permite una asignacion precisa de las
funciones y responsabilidades del gobierno en la recaudacion y el uso

19 .r.:‘.u.rra:r'_.r*etrie ¥ .I|:-n ISII'.iEE-::IE. Producing o Citizens' Guide to the Budget: Why, What and How?, OECD fourmal on Budgeting,
wol 2, 2010, p. 2,



de los recursos publicos promueve la rendicion de cuentas y el buen
p p y
gobierno.™

A pesar de la promocion de un mayor acceso publico a la informacion sobre
los presupuestos gubernamentales, la transparencia presupuestaria continda
siendo una asignatura pendiente. Segun el indice de Presupuesto Abierto
elaborado por la Organizacion No Gubernamental International Budget
Partnership, en 2012 Chile, Brasil y México fueron los Unicos paises de la region
gue ofrecian informacion presupuestaria “suficiente” en cantidad y calidad.
Del resto de paises de la region incluidos en el estudio, ocho proporcionaban
“alguna informacion’, tres una informacion minima, y uno una informacion
claramente insuficiente.

lll. Naturaleza del incumplimiento fiscal en América Latina

Las practicas evasoras se encuentran tan enraizadas en Ameérica Latina que,
como promedio, tan solo un 34% de los latinoamericanos califica la evasion
fiscal como “nunca justificable’, frente al 62% de las economias de la OCDE, y
un 20% justifica la evasion fiscal frente al 7% de los paises de la OCDE.*

Los propios latinoamericanos perciben que la mitad de sus conciudadanos
no pagan debidamente sus impuestos.? Como destaca el Informe del Latino-
Barometro de 2010

El hecho de que exista la percepcion de que aproximadamente la
mitad de la poblacién de la region paga sus impuestos debidamente,
implica que la otra mitad no lo hace. Este es el problema principal de las
politicas publicas. El Estado es percibido con potestad para solucionar
problemas, pero no puede solucionar su problema principal que es
convencer a sus ciudadanos que sin impuestos no tiene la potestad.
Esto es una situacién imposible, porque tiene demandas pero no tiene
la buena voluntad de la poblacion para pagar los impuestos de tal
manera que pueda cumplir con la satisfaccion de las demandas.

Es importante indagar sobre los factores especificos que llevan a los
latinoamericanos a mantener una relacion de permisividad social respecto
de la evasion fiscal. Los datos de las encuestas del Latinobarémetro ofrecen
algunos indicios al respecto, entre los que destacan la asimetria entre el
intercambio fiscal entre el Estado y los ciudadanos y la baja cultura civica en
materia fiscal (ver grafico 1).

20 Fondo Monetario Internacional, Manwal de Transparencia Fiscal (2007), FMI, p. 1%, btz www.imtorgdexternalinpfod Trans,’
sma‘manuagls paof

21 QECOYCERPAL, Latin American Economic Outlook 2072, Transforming the State for Development, GECD Publishing, 2011

22 Corpovacidn Latinobardmetro, informe Latinocbardmetro 20710, op. oit, nota 9
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1. Desequilibrio en el intercambio fiscal entre los ciudadanos y el Estado

Curiosamente, en términos generales, la sociedad sefiala que la elevada
presion fiscal seria la principal justificacion que lleva a las personas a no pagar
sus impuestos, sequida de la corrupcion y la mala utilizacion de los recursos
publicos por parte del Estado.

Es interesante notar, como se ha mencionado anteriormente, que la mayor
parte de América Latina tiene, de hecho, una baja carga tributaria. Por lo
tanto, una hipotesis es que las criticas a la elevada carga fiscal podrian estar
relacionadas con un bajo conocimiento ciudadano sobre la naturaleza de la
presion fiscal de sus paises en comparacion con los de otras regiones, y/o bien
que la carga tributaria se considera alta conforme a los servicios publicos que
se reciben a cambio.

Conforme a los datos del Latinobarémetro de 2011, a través de una pregunta
especifica sobre el tema, un 74.8% de la poblacion consideraba que los
impuestos que se pagaban en su pais eran altos o muy altos. Esta percepcion
era especialmente elevada en Brasil (95.8% de los entrevistados), que cuenta
con una presion fiscal similar al promedio de la OCDE, pero también en
paises con una baja presion fiscal como Paraguay (71.7%), pais con una
carga tributaria por debajo del promedio y donde en 2011 ni siquiera
existia un impuesto a la renta personal, o Guatemala (73.9%), pese a que
su presion fiscal apenas alcanza el 12.3% del PIB y es la mas reducida de
la region.

Grafico 1: Razones para no pagar tributos {Latinobarometro 2004)%

(1) 5 10 15 20
1.- Los impuestos son demasiado altos 6.- No ve la razdn para pagar impuestos

4.- Porque existe corrupcion 7.- Porque el nacional es inteligente y astuto
3.- Carencia de honestidad 8.- Porque los mas ricos no pagan tributos

4.- El pago de los tributos no trae retorno 9.- Porque los que evaden no son castigados

5.- La falta de conclencla civica
Fuante: Latinobardmetro, 2004.

23 Eurpq:-racMnLannubammEtrn informee Letimobardmetro 2004, Santiago de Chile, Corporacitn Latinobardmeatro, wewow
ietinobarometro.ong



El desequilibro en la relacion contractual entre la sociedad y el Estado
en relacion a lo que los ciudadanos reciben a cambio de los impuestos se
manifiesta también claramente en las percepciones que sefialan la“existencia
de corrupcion’, gue “el pago de los impuestos no trae retorno” o “gque no se
ve beneficio en el pago de los impuestos”. La falta de retorno de los tributos
parece tener un peso muy importante. Asi, segun datos del Latinobarometro
de 2005, tan solo un 22% de la poblacion confiaba en la manera en que
era utilizado el dinero de los impuestos. A este elemento se une, como se
ha mencionado, una baja valoracion de los servicios publicos por amplios

sectores sociales, siendo el promedio de satisfaccion de los servicios publicos
en el afno 2011 del 51%.2

Un dltimo elemento tiene que ver con la percepcion de que “los que tienen
mas no pagan’, lo que pondria de manifiesto que se percibe en cierta medida
el sisterna fiscal como inequitativo, o bien porque existe la percepcion de que
los impuestos no se recaudan de manera imparcial. En relacién a este altimo
aspecto, lo que si parece evidente es que existe una fuerte percepcion, del
68.6% de los ciudadanos, de que los tributos no se cobran de forma justa.®

Este ultimo elemento muestra la existencia de una alarmante desconfianza
ciudadana en la Administracion Tributaria, pese a los importantes esfuerzos
de modernizacion de las dos tltimas décadas.

2. Crisis de valores democraticos y pago de los impuestos

El incumplimiento de las obligaciones tributarias parece también estar
muy relacionado con la crisis de los valores democraticos y con la falta de
solidaridad de algunos sectores de la poblacion. Como se puede ver en el
grafico 4, "la falta de honradez", “la falta de conciencia ciudadana” o la “viveza
o diablura de los nacionales” son asimismo elementos percibidos como
motivos por los que la poblacion no paga impuestos.

Estos factores pueden ayudar a explicar la alta tolerancia de la evasion fiscal
que se registra en America Latina. 5i la evasion fiscal no se considera un valor
negativo en la sociedad, los costes morales en caso de incumplimiento de las
obligaciones fiscales son bajos, lo que genera una cultura de hostilidad hacia
los impuestos.

Un problema central es que el cumplimiento de las obligaciones fiscales no
es considerado por muchos latinoamericanos como un elemento central del
ejercicio de la ciudadania. En Ameérica Latina predomina una concepcion de

24 Corporacion Latinobardmetro, informe Latinobardmetro 20071, Santiago de Chile, Corporacién Latinobarémetro, wsviae
igtirobarometro.ong
25 idem.
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la democracia y del ejercicio de ciudadania basada fundamentalmente en el
ejercicio del voto (ver grafico 5) y tan solo el 47% de la poblacion estimaba
en 2011 el pago de los impuestos como algo imprescindible en el ejercicio
de la ciudadania. Esta percepcion era ain menor para el caso de “obedecer
las leyes”, “ayudar a los nacionales que estan peor que uno” o “participar en
organizaciones politicas o sociales”.

Grafico 2: Cosas que no puede dejar de hacer para ser cludadano. América Latina 2011

E _a - - - i e |
0 10 20 30 40 20 &0 70
1.- Votar 6.- Cumplir con el servicio militar

2.- Pagar impuestos 7.- Participar en organizaciones sociales
3.- Obedecer todas las leves siempre 8.- Participar en organizaciones politicas
4.- Ayudar a los compatriotas en peor situacion 9.- N5/NR

5.- Elegir productos medioambientales responsables

Fuanta: Latinabarametro, 2011.

Estas percepciones deben ser consideradas en un contexto mas amplio, en
el que si bien un 79% piensa que, a pesar de sus problemas, la democracia es
el mejor sistema de gobierno, un 57% de la poblacion de Ameérica Latina se
encuentra insatisfecha con el funcionamiento de la democracia.®®

En definitiva, la reciprocidad entre deberes y obligaciones del Estado y los
ciudadanos en materia fiscal no se halogrado institucionalizar. Los ciudadanos
latinoamericanos demandan respuestas eficaces y eficientes del Estado a sus
problemas y necesidades y, pese a los esfuerzos gubernamentales, persiste
una fuerte desconfianza en el funcionamiento de la democracia y en sus
instituciones, incluyendo las fiscales. Para que esta situacion cambie es
fundamental romper el circulo vicioso que lleva a muchos ciudadanos a no
pagar impuestos bajo el pretexto de que los servicios publicos son deficientes
y sus tributos son mal gestionados, lo que provoca que no existan recursos
suficientes para mejorar la calidad de las politicas publicas; de esta manera, el
circulo se perpetua.

26 idem.



Se requiere avanzar en muchos frentes, entre ellos mejorar las estrategias
de deteccion y correccion del fraude fiscal para aumentar la sensacion de
riesgo e imparcialidad, pero sobre todo resulta ineludible fomentar una
nueva relacion entre el Estado y los ciudadanos basada en la colaboracion y la
confianza mutuas. Se trata de construir una nueva cultura fiscal en el contexto
de oportunidades y desafios a los que se enfrenta América Latina.

El éxito de las ineludibles reformas fiscales que necesitan muchos paises
dependera de la vinculacion entre impuestos y gastos, pero también de quela
poblacion sea consciente de que los impuestos son lo que permitira generar
servicios publicos que beneficien a toda la sociedad (OCDE, 2012).

Las autoridades fiscales de la region han constatado que no es posible lograr
cambios importantes en la cultura tributaria sin estrategias encaminadas a
lograr el cumplimiento voluntario, prestando mejores servicios, pero también
educando desde edades tempranas para que los ciudadanos interioricen
por conviccion propia el pago de los impuestos y generado una mayor
transparencia fiscal. A ello se le une el hecho pragmatico de que fiscalizar es
muy costoso en terminos de recursos humanos y materiales.

Dicha evolucion ha sido de gran relevancia, ya que en América Latina ha
predominado en gran medida una vision de las administraciones tributarias
como agentes coactivos y represores.

Como recomienda la OCDE en su informe Latin American Economic Outlook
2012. Transforming the State for Development, el fortalecimiento institucional
de las administraciones tributarias y la ampliacion de las bases impositivas
deberian ir acompanados de esfuerzos para elevar la calidad de los servicios
publicos, pero también de iniciativas que mejoren la moral fiscal a traves de |a
educacion de los ciudadanos.”

Aunque todavia no se ha prestado la debida atencion, son ya muchos los
paises de América Latina que dedican esfuerzos en materia de educacion
fiscal®® bajo el liderazgo de las administraciones tributarias. La educacion
fiscal comienza a ser considerada de manera creciente como un elemento
qgue puede acelerar y generar las bases de sociedades mas comprometidas
con la tributacion.

Si bien en otras regiones® existen paises que llevan a cabo actuaciones de
Educacion Fiscal, este tipo de iniciativas estan logrando un mayor grado de
institucionalizacion en America Latina a traves de la colaboracion entre los

27 OECDYCEPAL, Perspectivas Econdmicas de América Lating 2002 Transformracidn ael Bstodo parg el Desarrollo, op. of, nota &.
28 Para una sistematizacidn de las experiencias de educacidn fiscal en Améerica Latina wéase Ddaz Rivillas y Fernandez Pérez,
Educacidn Fiscal y Cohesidn Sociai: expenencias de Aménca Loting, Madrid, Instituto de Estudios Fiscales, 2010,

249 Para un analisis de experiencias de educacidn hscal internacienal, centrado principalments en cases de paizes en desamallo
y emergentes de Africa, Asia, América Latina y Europa, véase OCDE, Building Tax Culture, Complionce and Gtizenship: A Global
Louwrce Book on Taxpayer Eaducation, Paris, OCDE, 2014,
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Ministerios de Hacienda y de Educacion. Ademas, existe un aprendizaje e
intercambio de experiencias regional en la materia que esta siendo relevante
para impulsar los diferentes programas.

IV. Nuevos paradigmas de la Administracion Tributaria: De la
coaccion a la colaboracion

Si bien el rostro coactivo de las administraciones tributarias ha sido una
constante historica, en las sociedades democraticas modernaslos mecanismos
unicamente basados en la disuasion y la sancion no son consistentes con la
realidad, ya que supondrian un coste insostenible en términos de recursos
humanos y materiales. Como ironicamente subrayan Torgler y Schaltegger,
“seria necesario contar con un recaudador de impuestos debajo de cada cama”™

Sin embargo, en la practica los individuos no solo buscan de manera egoista
maximizar su propio beneficio personal en relacion al pago de los tributos.
Diferentes trabajos, basados en gran medida en encuestas de opinion, han
puesto de manifiesto que los contribuyentes pagan también sus impuestos
de manera voluntaria, no solo por la existencia o no de riesgos de ser

sancionados. La moral fiscal, entendida como la motivacion intrinseca de
pagar tributos, desempena un importante papel al respecto.”

Basta con citar el caso de la alcaldia de Bogota en Colombia, donde Antanas
Mockus, Alcalde de Bogota (1995-1997 y 2001-2003) promovio la campana
“110 por ciento con Bogota', a través de la cual se solicitaba a los ciudadanos
pagar voluntariamente un 10 por ciento extra de impuestos, pero dando
la oportunidad de decidir el proyecto al que se destinaria dicha cantidad.
Alrededor de 63.000 bogotanos, un 3 por ciento de los contribuyentes,
colaboraron con la iniciativa.*

Existe una diversidad de factores que parecen incidir en el comportamiento
de los contribuyentes hacia sus obligaciones tributarias: variables
socioeconomicas (edad, religion, genero, estatus laboral y educacion recibida),
variables de tipo institucional (satisfaccion con la democracia, confianza en
el gobierno, satisfaccion con la calidad de los servicios publicos frente a los
tributos aportados, la percepcion de que las administraciones tributarias

30 Torgler, Benno, Tax Morate, Trust and Carruption: Empinical Evidence fram Transition Cowntries, Working Paper Mo, 200405,
Center far Research in Ecomnornics, Managerment and the Arts, 2004, p. 397,

31 Feld, L.P. y Frey, B.S., “Trust breeds trusk howr taxpayers are treated’, Fconomics of Governance, 2002; Torgler, Benno, Tax
Worale, Trust and Corruption: Empivica! Evidence from Transition Countrles, op. of, nota 28; Saldlas, Carmenza, “La cultura
tributaria v la construccion del Estado focal: el caso de Bogota 1920-2010% en Diaz Rivillas y Fermandez Pérez, Educacidn Fscal
y Cohesidn Social experiencias de Aménicg Loting, op. cit., nota 26; Fjeldstad, Odd-Helge v Heggstad, Kari K., Building taxpayer
cuftuire in Mozambique, Tonzania and Zemivia. Achievements, challenges and policy recommendations, Bergen Chr. Michelzen
Institute (CWI Repart R 201.2:1), 201 2; Davde, Christian, £t al. "What Drives Tax Morale?? OECD Developnrant Centre Working
Papers, nam. 315, OECE Pubdishing, 2012,

32 Quesada, Charo, “Bogots a su servicio BIDAMERICAT Revista del Banca Infsramernicano de Desarroilo, Washington, agosto de
2004, hitpeowuciodb.orgdobamenicafndex. cfm fihisid=2930



tratan a los contribuyentes de una manera justa y trasparente), la percepcion
de que otros estan pagando lo que les corresponde en materia impositiva o el
conocimiento de los contribuyentes sobre como pagar sus impuestos, entre
otros.

Por lo tanto, identificar las variables que motivan el cumplimiento fiscal
constituye un enorme desafio y es un problema no resuelto que requiere
profundizar en cada contexto. Hasta la fecha no ha sido posible encontrar un
modelo que pronostique el comportamiento del conjunto de contribuyentes,
Asi, las teorias sobre los factores determinantes del cumplimiento fiscal,
ampliamente basadas en percepciones ciudadanas, suponen un auténtico
rompecabezas y varian de una realidad a otra, por lo cual requieren analisis
pormenorizados de los factores econémicos y politicos.

Lo que parece evidente, a la luz de estos estudios, y de |la experiencia cotidiana
de las administraciones tributarias, es que entender la relacion entre el Estado
y los ciudadanos en materia fiscal, requiere de un prisma mucho mas amplio
que el inicamente basado en el temor a la sancion y la cuantia de la misma.
Esta situacion, en la practica, ha motivado un cambio en las estrategias de las
propias administraciones en relacion a los contribuyentes.

En efecto, el caracter masivo de los sistemas tributarios modernos obliga a
implantar un nuevo modelo de comunicacion fisco-contribuyente acorde
con el nimero de destinatarios, a los que se intenta “convencer” antes que
“vencer’, ya que la carga de trabajo en las administraciones tributarias no
puede ser gestionada de manera optima sin la colaboracion mas o menos
voluntaria de amplios sectores de la sociedad. No podemos obviar que
detectar y corregir el fraude fiscal es una tarea complicada y costosa, ya que
en las administraciones tributarias modernas, del total recaudado, solo el 2
0 3 por ciento procede de este tipo de actuaciones, mientras el 97 o 98 por
ciento restante proviene de las autoliquidaciones voluntarias.®

Ante esta situacion, parece logico que las administraciones tributarias,
preocupadas por mejorar la recaudacion total, otorguen junto a la lucha
contra el fraude una elevada importancia a las estrategias para favorecer el
cumplimiento voluntario de las obligaciones fiscales: mejora de los servicios
de atencion y orientacion presenciales, telefonicos y a través de Internet,
programas y tutoriales de ayuda para completar las declaraciones, facilitacion
del borrador de la renta, campanas de comunicacion, charlas informativas
sobre novedades impositivas, etcétera.

33 Fjeldstad Cdd-Helge v Kari K. Heggstad, Swilding taxpayer culture in Mozambigue, Tonzanic and Zambia, Achiawements,
challznges and policy recommenddtions, op. cit, nota 31

34 Diaz Yubero, Fernanda, Aspectos mds desfacados de las Administraciones Thibwtanas, Avanzadas, Madrid, instituto de
Estudios Fiscales, doc. ndm. 14,05, 2003, p.13.
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Hoy en dia asistimos a una progresiva modificacion de la relacion de las
Administraciones fiscales con los contribuyentes, quienes pasan a ser
considerados como aliados fundamentales. Este cambio ha allanado el
camino para que muchas administraciones tributarias den un paso mas e
incluyan la educacion fiscal entre sus lineas de actuacién, convirtiendo el
cumplimiento fiscal en una cuestion de ciudadania, en un elemento esencial
de los valores que sustentan la convivencia democratica, y no solo en un
medio para aumentar la recaudacion.

De este modo, las Administraciones tributarias que persiguen ser eficientes,
modernas y cercanas a las necesidades de los ciudadanos deben prestarles
mejores servicios para facilitar el pago de los tributos, pero también deben
promover actuaciones de educacion civico-tributaria, especialmente desde
edades tempranas en el contexto de socializacion gue representa la escuela

Como destacan Delgado y Valdenebro:

La conciencia civica no es algo natural; es un producto social vy,
por tanto, resultado de la educacion. Los valores éticos de justicia,
solidaridad y cooperacion son producto de procesos sociales donde,
por ensayo y error, se ha llegado al convencimiento de que es mas (til
y eficiente integrarlos en la conducta, en detrimento de aquellos otros
que impulsan a la depredacion. La conciencia civico-fiscal se adquiere a
través de diversos procesos educativos, cuya mayor o menor aceleracion
depende de la voluntad de quien desee impulsarlos. Por eso, una de
las lineas estratégicas de la Administracion Tributaria consiste en algo
aparentemente tan alejado de su funcion juridica y econdmica como es
la educacion en valores de responsabilidad fiscal de los ciudadanos.™®

V. Moral Fiscal

La cuestion de la moral tributaria no ha ganado importancia académica
hasta tiempos recientes, sobre todo a raiz de los estudios realizados por
Klaus Tipke y Benno Trogler. 5in embargo, a pesar de la tardia preocupacion,
la reflexion sobre la moral tributaria comienza a entrar en la agenda de las
administraciones tributarias, e incluso fue el tema de la 452 Asamblea General
del Centro Interamericano de Administraciones Tributarias,” celebrada en
Quito, Ecuador, en abril de 2011.

a5 Dia.z ‘r'uEem, Feri'la.nu..'En.:u. “Educar en solidaridad hiscal’] Seccidn de Documentos del Portal EURCsodAL Fscalidad, 2008, po 2,
hitpyYeurosocicifiscalorg/uplocds documentosTEdoci882 e 2f2baadef Dalfdie I d pdt

38 Delgada, Maria Luisa y Valdenebro, Marfa Luisa, “La Educacidn Fiscal: jpor qué y para quél”, en Diaz Rivillas y Fernandez
Pérez, Angeles {coords), Educacién Fiscal y Cohesidn Soclal: experiencias de América Lating, Madrid, Instituto de Estudios
Fiscalas, 2010

37 Konder Comparato, Fabio, A afinnaocdo histdrica dos direras huanamos, 530 Paulo, Saraiva, 2000,



Conceptualmente, la moral tributaria se puede definir como un conjunto de
valores y principios éticos que guian las acciones, tanto de la Administracion
Tributaria como de los contribuyentes. Como Klaus Tipke nos recuerda,
reconociendo la doble perspectiva de la moral tributaria, que sin moralidad

tributaria de los funcionarios del Estado es imposible construir la moral de los
ciudadanos (Tipke, 2002).

Desde la perspectiva del contribuyente la moral tributaria se manifiesta en
la motivacion intrinseca de pagar impuestos bajo el convencimiento de
que son positivos para el bienestar de la sociedad. Desde la perspectiva
de la Administracion Tributaria, la moral tributaria se promueve a través de
la creacion de un entorno propicio para el cumplimiento voluntario de las
obligaciones fiscales. Para ello se requiere generar lazos de confianza, respeto
y reciprocidad en todos los las acciones de la Administracion Tributaria.

A pesar de la amplia aceptacion internacional y nacional de su relevancia, la
moral tributaria se presenta como un sistema de valores complejos, en los que
multiples perspectivas pueden influir en su construccion y el reconocimiento.
Es asi como todo acto axioldgico, la formacion de la imagen de los impuestos
de la sociedad depende de la historica, los factores culturales, la confianza y
el reconocimiento de la conducta de otro, el temor al castigo, la prestacion
de servicios de calidad por parte del Estado, la percepcion de la corrupcion,
entre otros factores. Las actuaciones que permiten la construccion de una
verdadera moral tributaria no son aisladas, sino que requieren de un cambio
significativo en la forma misma en la que el Estado se relaciona con el
ciudadano-contribuyente.

A la hora de establecer tipologias, a pesar de la escasez de literatura sobre
el tema, de cara a fomentar una mayor moral fiscal, las acciones desde las
administraciones tributarias pueden clasificarse en funcion de la perspectiva
de la Administracion Tributaria, del contribuyente y del funcionario de
la Administracion Tributaria.®® Estos autores buscan de manera especial
dar respuesta a la siguiente pregunta: jcuales son los valores, principios y
estrategias de actuacion que deben inspirar a la Administracion Tributaria en
sus acciones para que la tributacion se pueda considerar como justa por la
sociedad?

Si se analiza la moral fiscal desde la perspectiva de la Administracion Tributaria

las actuaciones normalmente son agrupadas en dos areas de actuaciones: la
lucha contra el fraude fiscal y el incentivo para el cumplimiento voluntario

38 Torgler, Benno, Tox Morale, Trust and Corruption: Empirical Evidence fram Transition Countres, op. cit, nota 30
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de las obligaciones tributarias. Es importante considerar que la eficacia de
la lucha contra el fraude es un incentivo para el cumplimiento voluntario de
las obligaciones tributarias ya que |la impunidad acaba por generar, junto
a la desigualdad de oportunidades, un sentimiento de injusticia que como
lo refleja el grafico 1, los ciudadanos consideran que una de las principales
razones para no pagar impuestos es gue los que “mas tienen no pagan’.

Enloquerespectaala moral desdela perspectiva dela moral del contribuyente,
las actuaciones de la Administracion Tributaria parten de dos premisas.
Por un lado, el fraude fiscal en muchas ocasiones no esta motivado por un
animo defraudatorio, sino que se debe especialmente al desconocimiento
y complejidad de la técnica recaudatoria. Tal hecho implica para la
Administracion Tributaria mayor apoyo en la asistencia al contribuyente.

Por otro lado, se debe considerar que el animo de defraudar especialmente
intenso en gran parte de los paises de América Latina, viene motivado por
una inadecuada socializacion de valores democraticos éticos de justicia y
solidaridad, de un desconocimiento, en muchos casos, del destino yrelevancia
de los tributos para el bienestar colectivo. A ello se le une como se ha visto
una fuerte percepcién de inadecuada utilizacion de los recursos publicos que
se ve logicamente alimentada por su eco en los medios de comunicacion.

Este escenario conlleva la necesidad que las administraciones tributarias y
el resto de instituciones fiscales incentiven el desarrollo de actuaciones de
educacion fiscal e implementen mecanismos de transparencia fiscal y la
promocion del derecho de los ciudadanos de acceso a la informacion. No
podemos olvidar que en ocasiones se justifica el impago de los impuestos por
la mala utilizacion o el desconocimiento. Es importante que los ciudadanos
puedan conocer el destino del dinero de los tributos y educar y motivar para
que ejerzan dicho derecho. No podemos tampoco olvidar la importancia de
garantizar la salvaguarda de los derechos de los contribuyentes.

En relacion a la moral del funcionario de la Administracion tributaria, la
etica debe ser uno de los pilares que rigen su conducta. Ello se debe a que
la percepcion de justicia tributaria esta directamente relacionada con la
imagen ciudadana de la Administracion Tributaria, la cual es indisoluble de
la conducta de los agentes publicos. En este sentido las administraciones
tributarias de varios paises han iniciado la implementacién de cédigos de
conducta y de comités de etica, los cuales tienen como finalidad enunciar
los fundamentos éticos y las conductas adecuadas para el cumplimiento de
las responsabilidades y atribuciones de sus agentes. Estas estrategias son



complementarias de las iniciativas de control interno para luchar contra la
corrupcion dentro de las propias administraciones tributarias.

Por lo tanto, en el contexto de la moral fiscal, las administraciones tributarias
contemporaneas tienen que cambiar e ir mas alla de un prisma hermético,
transformando la percepcion de hostilidad por una relacion amigable, de
ayuda, orientacion, prestacion de servicios, dialogo y transparencia.

En la linea del enfoque del presente trabajo, en los siguientes apartados se
abordan las cuestiones relativas a la asistencia al contribuyente, la educacion
fiscal y la transparencia fiscal.

Mejora de los servicios de atencion al contribuyente, educacion en materia
fiscal y para el control social del gasto

En los udltimos afos observamos una creciente preocupacion de las
administraciones tributarias, con la promocion de una mayor conciencia
fiscal entre los ciudadanos y la bisqueda de la mejora de los servicios de
atencion al contribuyente y la realizacion de acciones de educacion tributaria.
Renunciando a una postura estrictamente fiscalizadora y el distanciamiento
de los ciudadanos, las administraciones tributarias han comenzado a ver al
contribuyente como un cliente.

Resulta esencial resaltar la posicion central que la educacion tributaria ocupa
en la generacion de confianza del ciudadano en el Estado fiscal, hecho
reconocido por el Centro Interamericano de Administracion Tributaria® en la
resolucion técnica adoptada en su 452 Asamblea General, la cual establece lo
siguiente:

Las administraciones tributarias deben introducir y fortalecer, siempre
que sea posible, el concepto de cumplimiento tributario a traves
de una continua mejora de los programas de asistencia de mejora
continua y la aplicacion consistente de programas de educacion y
asistencia tributaria.

Este punto de vista educativo y de asistencia al contribuyente es importante
porque, como afirma Benno Torgler, la experiencia demuestra que las personas
no expertas casi nunca estan en condiciones de presentar correctamente sus
declaraciones. En lugar de responder solo al procedimiento sancionador, la
Administracion Tributaria debe invertir de manera muy importante en los
servicios de apoyo al contribuyente, ya que la moral tributaria es mayor cuando

39 Konder Cormparato, Fabio, A ofirmacdo histdrica das direitas humanos, op, cit, nota. 37,
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se trata a los contribuyentes con respeto, con estrategias de cooperacion, y
por el contrario es mas reducida cuando se considera al individuo como un
evasor predecible que solo pagara sus impuestos si se le obliga.™

No podemos ignorar, sin embargo, que la coercitividad y el sentido de estado
de presencia también son componentes de la formacion de la moral tributaria.
Como bien dice Marciano Buffon, la Administracion Tributaria debe insistir
en la busqueda de mecanismos eficaces para combatir la evasion fiscal, por
ejemplo, la expansion de la inversion en personal altamente cualificado, la
informatizacion de la informacion, con miras a una rigurosa verificacion
cruzada, asi como los mecanismos de control de la corrupcion.

Las administraciones tributarias necesitan, y cada vez mas, actuar de manera
eficiente en la deteccion y correccion del fraude fiscal. 5in embargo, a su
vez, tienen que adoptar medidas encaminadas a facilitar el cumplimiento
voluntario de las obligaciones tributarias y para garantizar el respeto de los
derechos de los contribuyentes, lo que crea un mayor sentido de pertenencia
y legitimidad de la administracion. Este es uno de los grandes desafios de |a
gestion tributaria en la actualidad.

Es con esta vision que se persigue contar con servicios al contribuyente
de calidad y se establece como principal énfasis de las administraciones
tributarias modernas. La mejora de los servicios de atencion telefénicos y
a través de internet, de la atencion presencial a través de sistemas de cita
previa, los software de ayuda para realizar las declaraciones o los tutoriales en
YouTube, la agilizacion del despacho aduanero, los programas de unificacion
de criterios tributarios con preguntas y respuestas frecuentes, el borrador de
declaracién de la renta, los indicadores que tratan de impulsar una atencion
de calidad, la orientacion sobre nuevos tributos o prestaciones a traves de
conferencias o debates entre las autoridades fiscales y los contribuyentes, son
ejemplos al respecto.

La educacion fiscal supone dar un paso mas y fomentar desde edades
tempranas una mayor comprension ciudadana de la importancia de los
impuestos para el desarrollo colectivo pero también de su derecho a que
los recursos publicos sean gestionados de manera eficaz, eficiente y
transparente. Para ello se combina por lo general elementos relacionados
con valores, ciudadania y cultura fiscal.

Asi, ante la imperiosa necesidad de fomentar una mayor conciencia tributaria
entre la ciudadania, la educacion fiscal ha pasado a ser incluida entre las lineas

40 \bidem, p. 2



de actuacion de la mayor parte de las administraciones tributarias de América

Latina, si bien con distinto alcance. Los programas mas antiguos son los de
Brasil (1996) y Argentina (1997), y el mas reciente el de Bolivia (2011).

Para gue las actuaciones puedan tener el impacto y sostenibilidad se han
forjado de manera creciente alianzas de las administraciones tributarias
con el sistema educativo. Ya son nueve los paises que han incluido la
educacion fiscal en los planes escolares de estudio y desarrollado materiales
conjuntamente con los Ministerios de Educacion. Se trata de un proceso
reciente que se ha producido en casi todos los paises en los Gltimos cinco
anos.

Existe especial interés en las Administraciones tributarias por fomentar una
mayor conciencia fiscal y una ética profesional en el ambito de la ensefanza
superior, por tratarse de estudiantes en edades proximas a la insercion laboral
y porque de las carreras de empresariales y economicas saldran los futuros
empresarios y asesores fiscales a un mercado en el que en ocasiones se
premian las estrategias de elusion y evasion fiscal.

Desde el ambito universitario, el trabajo con las administraciones fiscales
supone para los estudiantes adquirir un conocimiento técnico actualizado,
gratuito y de caracter practico de gran utilidad para su futuro profesional. Al
mismo tiempo, en el contexto de la extension universitaria, la tematica resulta
atractiva en la bdsqueda de una mayor interaccion de la universidad con la
sociedad desde una perspectiva critica, creativa y de responsabilidad social
con la comunidad.

Como complemento a la ensefianza oficial, los paises de América Latina
cuentan con estrategias no formales de caracter mas abierto, flexible e incluso
lidico, en sintonia con las preferencias culturales infantiles, juveniles y de |a
poblacion en general.

Con el tiempo, las iniciativas pedagogicas no formales se han dotado de una
mayor intencionalidad educativa y de un caracter mas riguroso, siguiendo la
maxima de que “el juego no es un juego”. Las experiencias incluyen espacios
lGdicos de educacion fiscal, expositores en ferias o festivales tematicos, obras
de teatro, videojuegos, series de television, musica, concursos, programas de
radio, comics en revistas infantiles o periodicos, entre otros.”

La defensa de los derechos ciudadanos en materia fiscal supone también
transmitir un aprendizaje acerca de la importancia de los mecanismos

41 Cfr. Diaz Rivillas, Borja v Vilardeld, Andrea, "Origenes y situacidn de bos programas de Bducacidn en América Latina®, en
Diaz Rivillas v Ferndndez Pérer, Edwcacidn Fiscal y Cohesidn Social experisncias de Aménica Lating, Madrid, Instibuto de Estudios
Fiscalas, 2010, pp. 17-52
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institucionales puestos a disposicion de los ciudadanos para ejercer el control
social de los recursos publicos.

No hay que olvidar que el derecho ciudadano a la informacion y los
mecanismos de control social del gasto son todavia muy poco conocidos
por los ciudadanos. Es por ello importante difundir este derecho a través de
campafas de comunicacion y educar los ciudadanos y los propios funcionarios
publicos al respecto.

De este modo, todos los paises desarrollan algin tipo de papel activo
de educacion o formacion ciudadana y capacitacion y sensibilizacion de
funcionarios en estos temas a medida que se han ido aprobando las leyes
de transparencia y acceso a la informacion. Asi, por ejemplo el Consejo de la
Transparencia de Chile tiene diferente material educativo en su pagina Web,
y que incluye videos, concursos para estudiantes, realiza ademas actividades
de capacitacion y educativas sobre temas de transparencia y acceso a
la informacion destinadas a los funcionarios de los organos del Estado
obligados por Ley a facilitar la informacion y a los ciudadanos (dirigentes
de organizaciones sociales, ONG's vinculadas a la participacion ciudadana,
periodistas, y estudiantes). El Instituto Federal de Acceso a la Informacion
y Proteccion de Datos (IFAl) de México cuenta con un campus virtual con
diferentes materiales educativos diferenciados para ciudadanos privados,
sociedad civil y funcionarios.

Cabe subrayar que, si bien inicialmente estos programas, bajo el liderazgo
de las administraciones tributarias, se han centrado sobre todo en la parte
tributaria (vertiente de ingresos), de forma progresiva comienzan a abordarse
elementos relacionados con el ciclo presupuestario y el conocimiento de las
instituciones encargadas de velar por la adecuada gestion de los recursos
publicos. Brasil es el pais que mas ha trabajado los temas de vigilancia social
del gasto. Asi, en las acciones formativas se persigue potenciar el seguimiento
ciudadano en la gestion de los recursos publicos, lo cual incluye la ensefanza
de los mecanismos existentes para la participacion ciudadana y |la creacion de
los cauces para denunciar posibles irregularidades que permitan prevenir la
corrupcion y mejorar la calidad del gasto.®

Asi, la Contraloria General de la Union ha desarrollado el denominado “Ojo
atento al dinero publico” (Olhe Vivoe No Dinheiro Publico) que se realiza en
colaboracion con la sociedad civil. El programa Ojo Atento tiene como
objetivo incentivar el control social, motivando a los ciudadanos a controlar
la mejor aplicacion de los recursos publicos. Con esto se pretende sensibilizar

42 idem.



a la sociedad, particularmente a los consejeros municipales, lideres locales,
agentes publicos municipales, profesores y alumnos, acerca de la importancia
de la participacion, de la moralidad, de la responsabilidad, de la transparencia
y de la publicidad de los actos realizados por el Poder Publico. El programa
contempla una serie de acciones de Educacion presencial; a distancia; y la
elaboracion y distribucion de diferente material didactico.

Dado que se necesita un profundo cambio cultural entre los ciudadanos para
ejercer su derecho a la informacién publica, en El Salvador y Guatemala las
leyes de transparencia y acceso a la informacion incluyen como requisito la
inclusion de estos temas en los planes escolares de estudio de los Ministerios
de Educacién para que su ensefianza sea obligatoria.

A través de una alianza entre los Ministerios de Hacienda, Educacion y la
Secretaria de Transparencia y Participacion Ciudadana, El Salvador ha puesto
recientemente en marcha un Diplomado de Educacion Fiscal y transparencia
dirigido a los docentes del sistema educativo, y esta dando pasos para
proceder a la inclusién curricular.

Vi. Conclusion

El hecho de que los Ministerios de Hacienda trabajen en la educacion en
valores y en ciudadania vinculada a temas fiscales constituye un avance
para las democracias de América Latina. Supone el abandono de enfogues
Unicamente coactivos y una nueva orientacion en la relacion entre el Estado
y los ciudadanos. Las nuevas iniciativas de transparencia y acceso a la
informacion estan logrando acercar, todavia de manera incipiente, la funcidn
publica a los ciudadanos pero van a requerir un profundo cambio en la cultura
ciudadana y de los funcionarios publicos.

Es importante dejar claro que la moral fiscal constituye un sistema complejo,
subjetivo, en cuya construccion y reconocimiento influyen multiples
perspectivas. Ello es debido a que, como todo acto axiologico, la formacion
de la imagen fiscal en la sociedad depende de factores historicos, culturales,
de la confianza y el reconocimiento de la conducta del otro, del temor a la
sancion, de la prestacion de servicios de calidad por parte del Estado o de
la percepcion de la corrupcion. Con esto queremos manifestar que no seran
estas actuaciones valorativas por si solas las que permitan construir una
verdadera confianza entre el Estado y la sociedad, pero si haran posible
un cambio significativo en la forma en que el Estado se relaciona con el
ciudadano-contribuyente.
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Después de estas consideraciones, podemos preguntarnos, pragmaticamente,
cual es la pertinencia de la implementacion de acciones de desarrollo de la
moral fiscal para los Estados latinoamericanos contemporaneos. En definitiva,
la respuesta pasa por considerar la moral como un mecanismo de potenciacion
de la cultura tributaria, entendida ésta como un conjunto de conocimientos
que hacen posible el desarrollo del juicio critico. La cultura permite a los
seres humanos la capacidad de reflexion sobre si mismos: a través de ella,
el hombre discierne valores y busca nuevos significados. El incumplimiento
tributario esta directamente relacionado con las representaciones colectivas
sobre las administraciones tributarias y con la relacion forjada entre el Estado
y los ciudadanos.

En resumen, junto a la necesidad de transmitir la idea de que los impuestos
son imprescindibles para mantener los servicios publicos, la reflexion
contemporaneanos llevaala necesidad de un cambio en la posicion del Estado
fiscal en el que la mentalidad de “nosotros contra ustedes” (la hostilidad fiscal)
es reemplazado por un vision mas abierta y colaborativa (amabilidad fiscal).

No podemos olvidar que las libertades dependen en gran medida de los
impuestos (y de como se gastan). La ausencia de Estado significa ausencia de
derechos, tal como destacan el profesor de la Universidad de Harvard y asesor
de Barack Obama, Cass R. Sunstein, y el profesor de la Universidad de Nueva
York Stephen Holmes:

A la verdad evidente de que los derechos dependen de los gobiernos
es preciso agregar un corolario logico, rico en implicaciones: los
derechos cuestan dinero. Es imposible protegerlos o exigirlos sin
fondos y apoyo publicos. Prestar atencion a los costos de los derechos
individuales puede arrojar nueva luz sobre viejas cuestiones, entre
otras, las dimensiones apropiadas del Estado regulador/de bienestar y
la relacion entre el gobierno moderno y los derechos liberales clasicos.
No habria que tomar decisiones de politica piblica sobre la base de
una hostilidad imaginaria entre la libertad y el cobrador de impuestos,
porque si realmente fuesen enemigos, todas nuestras libertades
basicas serian candidatas a la abolicion.*

Es precisamente en esa conciliacion entre “la libertad y el cobrador de
impuestos” donde la moral fiscal resulta clave, en especial en el actual
ambiente de crisis economica global, cuando se abren paso intereses y
conductas cortoplacistas poco solidarias y existe un creciente descontento
con la gestion de los recursos publicos.

43 Halme& 5|:.E.|.:Ii:'|E.r': W QSU nsbein, Cass, El costo de oy derechos. Porgué o ltbertad depende de los impurestos, Buenos Aires, Siglo
¥E1, 2011, pp. 50y 51.
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. Introduccion

La evasion fiscal es un problema arraigado en la economia Argentina. No
es una problematica nueva. La resistencia a pagar impuestos es tan antigua
como las primeras imposiciones que se aplicaron en el pais. Pero tiene una
caracteristica particular: a pesar de los mayores controles y sanciones, de los
desarrollos tecnoldgicos que permiten un mejor entrecruzamiento de datos,
y de las campafias de concientizacion que se aplican, una porcién importante
de los contribuyentes continta incumpliendo a diaric con sus obligaciones
fiscales.

No hay mediciones exactas que cuantifiguen cuanto se evade en el
pais. Pero si estimaciones publicas y privadas, y algunos indicadores
que permiten dimensionar el problema. Se estima por ejemplo, que
un tercio del Producto Internoc Bruto (PIB) argentino se genera en la
informalidad, que un tercio de los asalariados no estan registrados, que
la mitad de los trabajadores independientes no declaran su actividad,
que la evasion en el Impuesto al Valor Agregado (IVA), que es el tributo de
mayor peso en el pais, rondaria entre el 23% y el 33% de su recaudacion
potencial, y que se evade casi la mitad del impuesto a las ganancias. La
Argentina esta entre los treinta paises con mayor evasion nominal del mundo,
seglin las estadisticas del Banco Mundial, que en el afio 2011 estimo esa cifra
en 25.000 millones de ddlares.
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Pero hay un sentido menos mensurable de |a evasidn, que es la vulnerabilidad
social y las distorsiones economicas que genera un sistema econdomico
expuesto a condiciones de alta informalidad. La evasion alienta la
fragmentacion social, la desproteccion legal y economica de los actores mas
débiles, el empleo precario, la exclusion, y provoca inequidades econdmicas
como son la mayor presion tributaria sobre el sector formal, el sesgo del
sistema tributario hacia impuestos indirectos que le dan un perfil regresivo
y comprometen la distribucion del ingreso, o las inequidades horizontales
generadas cuando individuos con igual capacidad de pago afrontan cargas
diferentes.

Los impuestos cumplen una funcion primordial en una Nacion porque son
la base para financiar el gasto publico. Un gasto cuyo destino en la sociedad
moderna no se reduce solo a cubrir necesidades financieras del Estado, sino
a desarrollar y financiar politicas orientadas a garantizar el pleno empleo, a
distribuir la riqueza, a darle sustentabilidad al desarrollo y llevarle equidad
a la economia. Pero como en muchos paises en desarrollo, la caracteristica
central de los impuestos en la Argentina, es la resistencia a pagarlos que
provocan entre los ciudadanos. Aungue cumplir con las obligaciones fiscales
es un deber publico y asi lo entienden la mayoria de los individuos, pagar
impuestos es una accion resistida en la sociedad argentina. Pocas personas
muestran disposicion de pago voluntaria. Y eso lleva a preguntarnos, ;jPor
qué si la mayoria de los contribuyentes comprenden que pagar impuestos es
una obligacion ciudadana, al momento de contribuir las opciones ‘evadir’ o
‘eludir’ son asiduamente elegidas?

Una respuesta habitual es sugerir que se trata de un problema cultural.
Sin embargo, cuando se investigan las motivaciones intimas que tienen
los individuos para evadir sus impuestos, la cuestion parece bastante mas
compleja.

El objetivo de este trabajo sera presentar los resultados de investigaciones
empiricas realizadas en la Argentina entre los afios 2009 y 2012 para
comprender el comportamiento fiscal de los individuos. A través de una
Encuesta de Percepcion Fiscal (EPF) que cubrio 7.500 casos en todo el
pais realizados en diferentes tramos, estudiamos durante cuatro anos las
motivaciones para cumplir o evadir impuestos de los individuos, sus valores
morales, sus razones, las justificaciones brindadas al momento de evadir, y las
contradicciones entre lo que el individuo-contribuyente manifiesta sobre su
responsabilidad fiscal y lo que hace cuando debe contribuir.



S5i bien los resultados de las encuestas no son determinantes en cuanto
a valores absolutos, sirven para tipificar el problema, encontrar patrones
comunes, y particularidades. Eso nos ha permitido elaborar al menos 10
categorias de evasores segun los motivos que llevan a los contribuyentes a
tomar sus decisiones fiscales, que es lo que se presentara especificamente en
este trabajo.

El justiciero, el ambicioso, el sobreviviente, el despreocupado, el especulador,
el imitador, el amoral, los perfiles del evasor en la Argentina son miltiples
y todos tienen motivos y argumentos justificativos cada vez que incumplen
con sus obligaciones fiscales. Categorizar a los evasores segun la motivacion
que guia su comportamiento fiscal ayuda a comprender mejor el problema y
permite segmentar las politicas destinadas a combatir la evasion.

Il. El mensaje del evasor

La evasion tributaria es un fenomeno complejo. Sus causas son tan abundantes
como heterogéneas. Varian de pais en pais, de region en region, de individuo
en individuo. Presentan caracteristicas dispares segun los ingresos de los
ciudadanos, su nivel de educacion, su edad, género, cultura, valores, y hasta
la adhesion o no a un culto religioso puede ser un elemento influyente en
las motivaciones individuales o colectivas a pagar impuestos. Pero hay una
caracteristica comun: cuando un individuo evade sus responsabilidades
fiscales, esta enviando un mensaje, una senal. Ese mensaje puede ser su grito
de descontento con la economia del pais, con su situacion personal, puede
ser su forma de castigar las ineficiencias del Estado, su pedido implicito por
un sistema mas justo, mas equitativo, su respuesta a la desconfianza que le
provocan algunas acciones de gobierno, un reflejo de su desconocimiento
tributario, su opcion inmediata de supervivencia frente a un sistema
economico gue no siempre lo favorece, su reaccion a ciertas distorsiones del
mercado, o simplemente, una manifestacion clara de su apatia, de su falta de
compromiso con el bienestar social, o de su ambicion mas profunda.

Las medidas que conforman los ejes de accion mas comunes para disuadir al
evasor, a menudo suelen perder esas particularidades en la generalidad de
un problema con apariencia de ‘grande’ pero que en realidad son decenas de
pequefisimos problemas. Cada uno de esos mini-problemas tiene su factor
causal y requiere una solucion propia, que puede ser mucho mas sencilla de
lo que significa resolver el problema desde una vision general.
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Por eso penetrar en lo mas intimo del contribuyentes y comprender las causas
que guian su comportamiento fiscal, puede abrir un abanico de nuevas
opciones para combatir ese flagelo que persiste de década en década en
tantos paises del mundo.

1. La condicion moral

Un factor determinante en el comportamiento fiscal, es la moral del
contribuyente, esto es, el conjunto de creencias, valores y normas que guian
las decisiones individuales de contribuir o evadir impuestos. Los estudios
sobre evasion fiscal suelen coincidir en que la moral fiscal actia como una
motivacion intrinseca a pagar impuestos y es posiblemente el motivo mas
genuino que impulsa a cumplir con las obligaciones tributarias porque esta
despojado de los incentivos externos (positivos o negativos) que aplican los
gobiernos.

Por esa razon, al investigar las causas de la evasion en una sociedad
es fundamental conocer la moral de sus ciudadanos para evaluar su
estado, condicion, y comprender algunas dimensiones menos visibles
de la informalidad. La interaccion entre moral y evasion tributaria tiene
caracteristicas singulares en cada pais. Pero la evidencia mundial confirma
algunos patrones: en aquellas naciones con altos niveles de cumplimiento
fiscal, la moral tributaria suele ser elevada, mientras que la ausencia de moral
tributaria suele convivir con altos niveles de evasion.

En la Argentina, sin embargo, los estudios sobre moral fiscal muestran un caso
particular. Un porcentaje mayoritario de la poblacion manifiesta tener una
moral fiscal fuerte, pero a pesar de eso, los niveles de evasion son elevados.
Asi, la evasion es una caracteristica casi permanente en los segmentos
poblacionales que no manifiestan un vinculo entre moral y evasion, pero se
presenta con niveles de frecuencia elevados en los segmentos poblacionales
donde si existe una moral tributaria fuerte.

Para evaluar la moral fiscal en la Argentina, entre los afios 2009 y 2012 se
llevé adelante una Encuesta de Percepcion Fiscal (EPF) realizada en diferentes
tramos, que cubrio un total de 7.500 individuos de la Ciudad de Buenos Aires,
Gran Buenos Aires y nueve ciudades del interior del pais.

Como indicador de moral tributaria se tomaron las valoraciones que
realizan los individuos de la accion de comprar un producto en el mercado
informal. La pregunta elegida fue: “;Cree que comprar en negro estd mal?".



Las respuestas permitieron dividir a los contribuyentes en tres segmentos,
seguin su moral manifiesta:

Segmento 1. Poblacion sin moral tributaria: el 15,1% de la poblacién
manifesté ausencia de moral tributaria, ya sea porque no considero que
comprar en negro esté mal o porque desconoce si ese comportamiento
esta bien o mal.

Segmento 2. Poblacién con moral tributaria débil: el 12,8% de la
poblacion relevada manifestd moral tributaria débil y solo valoré como
algo‘mas o menos' malo comprar en el mercado informal.

Segmento 3. Poblacion con moral tributaria fuerte: el 72,1% de la
poblacion manifesté moral tributaria fuerte, al considerar que comprar
en el mercado informal esta mal.

Distribucion de la Poblacion Argentina segin su Moral Tributaria

% de la poblacion mayor de 18 afios

100%
S5in Moral Tributaria
15.1%:
80% Moral Tributaria Débil
12.8%:
60%{
Moral Tributaria Fuerte
40% .‘ 72.1%
20%4
024G

Fuente: Encuesta de Percepcion Fiscal (EPF} tramos [y i

En la Argentina la encuesta revela que prevalecen los individuos que valoran
como ‘incorrecta’ la accion de comprar en la economia informal (72.1%). Este
porcentaje es mayor en ciudades mas pequefias, donde la valoracion negativa
promedio el 77.8% y supero el 80% en algunas localidades. Pero se reduce en
ciudades mas pobladas como la Ciudad de Buenos Aires o los Partidos del
Gran Buenos Aires que conviven diariamente con mercados informales en la
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via publica o en predios visibles, que no son controlados por los organismos
de fiscalizacion y le dan una dimension pseudo legal a ese tipo de evasion. Sin
embargo, a pesar de las altas manifestaciones de moral, la evasion y la elusion
fiscal también son elevadas. La pregunta es: jpor que?

2. Moralista pero evasor

La moral tributaria en Argentina funciona con una légica particular. Las
manifestaciones de moral fiscal que surgen de la EPF son categdricas: nueve
de cada diez entrevistados consideran que pagar impuestos es una obligacion
ciudadana, nueve de cada diez entrevistados afirma que evadir impuestos
es un comportamiento incorrecto, y en el mapa de moral, el 72.1% de los
consumidores-contribuyentes sostiene que comprar en la economia informal
esta mal.’

La mayoria de los argentinos comprende que pagar impuestos es parte de
su compromiso social y manifiestan una moral fiscal fuerte. 5in embargo,
cuando existe la posibilidad de obtener algin beneficio econdmico, su moral
efectiva transmite un mensaje diferente. Para testar la consistencia de las
manifestaciones de moral fiscal la encuesta incorporo una pregunta adicional:
"Si al comprar un producto de US5121 sobre el cudl usted no necesita garantia, el
vendedor le da a elegir entre: 1. Pagar U55121 y llevarse el ticket de compra o 2.
Pagar US5110 pero no llevar el ticket de compra, ;Qué elige?”

Las respuestas a la pregunta hipotética sugieren cierta oposicion entre la
moral manifiesta y la moral efectiva individual: el 46,5% de los encuestados
eligic comprar “en negro” para ahorrarse US511. Es decir, la moral efectiva
fuerte se redujo a solo 53,5% de la poblacion, 20 puntos porcentuales menos
gue la moral manifiesta.

iCree que es incorrecto que el comercio Si al realizar una compra de US5121
no le entregue ticket luego de una puede elegir: a) pagar US5121 v llevar
compral? el ticket de compra; b) pagar US$110 y

no llevar el ticket, jqué elige?

Fuente: Encuesta de Percepcion Fiscal (EPF) tramos [y Il

.1. F_=.tz|5 cuncluslunes 5.u.f-g.E.n del analisis de los resultadas de la EPF



Pero el dato mas revelador de la EPF, fue la inconsistencia en la moral
tributaria entre los individuos que mayor moral manifiestan. Frente a la
posibilidad de obtener un beneficio econdmico, el 37,5% de las personas con
moral tributaria fuerte eligio la opcion de ahorrarse U5%11. 5on individuos
que estan dispuestos a dejar de lado sus valores morales y evadir si en esa
decision obtienen un beneficio economico. Actian como'Moralistas Evasores,
manifiestan moral tributaria fuerte, pero en la accion, violan sus convicciones,

Lo que parecen manifestar los individuos en la Argentina cuando le asignan
importancia al pago de impuestos, es el “deber moral”. Aquello que es
moralmente correcto. La esencia de su consciencia fiscal. No obstante,
cuando realizan sus transacciones economicas se dejan llevar por otras
circunstancias que rodean a sus valores, como son sus intereses econdmicos,
la evaluacion que realizan del desempeno del gobiernc u otros factores, v, si
éstos ultimos resultan mas fuertes que el “deber moral’, el individuo puede
finalizar evadiendo.

Moral Efectiva: Individuos que eligen comprar en la economia informal

% de la poblacion encuestada

50%
45% {

40%
35% 4
30% 4
25% 4
20%
15% 4

10% 4
5% 4

Individuos que eligen comprar en negro  Individuos con Moral Tributaria Fuerte que eligen
para ahorrar 511 comprar en negro para ahorrar $11

Fuente: Encuesta de Percepcidn Fiscal (EPF) tramos Iy I
3. Evadir sin culpa

Algunos investigadores entienden que las normas sociales que guian la moral
en determinadas acciones existen siempre que el acto contrario a esas normas
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genere culpa en el individuo que realiza la accion, y vergilienza cuando su
comportamiento es descubierto.” 5i bien no consenso sobre ese vinculo,
donde las visiones opuestas sostienen gque moral y culpa no son conceptos
excluyentes y la culpa no seria un condicionante de la moral, la EPF testeo ese
sentimiento entre contribuyentes argentinos. Si tantos individuos consideran
que pagar impuestos es una obligacion ciudadana y evadir esta mal, se busco
conocer jqué sentimiento le genera al individuo verse involucrado en un acto
de evasion?

“Cuando usted compra un producto en negro para abonar menos, jsiente
culpa?”’, fue la pregunta elegida. Las respuestas individuales mostraron un
vinculo debil entre evasion y culpa. La mitad de los encuestados respondic
que no siente ‘para nada’ culpa. Los individuos saben que estan realizando
una accion incorrecta pero por diversas razones, no sienten culpa por ello.
Solo 13.2% dice sentir Siempre’ culpa y otro 13.8% manifiesta sentimiento de
culpa por esa accion solo ‘a veces’. La no culpa de la evasion ocurre también
entre los individuos con moral tributaria fuerte: si bien aumenta a 19.1% los
individuos que 'siempre’sienten culpa cuando compran en negro, el 36.8% de
los encuestados aun sefiala no sentir culpa ‘para nada’.

Cuando compra un producto en negro para pagar menos, jsiente culpa?

Resultados de la muestra total Resultado entre quienes tienen
moral tributaria fuerte

No sabe/ No sabe/

no compra no compra

&n negro
&N negro :

Mo, para nada

5T.1% ™ Mo, para nada

Fuente: Encuesta de Percepcidn Fiscal [EPF) tramos [y Il

Una mayoria de los individuos entrevistados en la EPF manifiestan tener
moral tributaria fuerte. Pero aungque puede parecer que carecen de moral
porgue sus dichos no coinciden con sus acciones, e incluso no sienten
culpa por esa diferencia, eso no seria un argumento para definirlos como
individuos sin moral. Cuando un individuo declara que lo correcto es hacer X,
lo que esta declarando es que lo correcto es hacer X en ciertas circunstancias

.2. P.nd'e-::nnl J.,Emrd E .:,.'-I.=|.ainstE'|n,J.. “Tax Compliance’] Jowrmal of Econormiic Literature, no. 36, junio de 1995,



consideradas normales. Si esas circunstancias no ocurren y se comporta de
manera contraria, no significa que su moral no este, sino que circunstancias
especiales pueden estar dandole lugar a violar sus principios y normas
morales sin culpa. Son pocos los valores morales absolutos. Muchas de las
cosas que los individuos creen gue estan bien o mal, lo estan en referencia a
circunstancias particulares. Lo que hay que descifrar entonces, es cuales son
esas circunstancias particulares.,

En sociedades con altos niveles de evasion no sorprende que las condiciones
que alientan la evasion sean problemas de ingresos, la baja conformidad con
los servicios que ofrece el Estado, la desconfianza, la sensacion de inequidad,
la percepcion sobre el comportamiento de otros ciudadanos, la corrupcion
en el gobierno, y mismo, la corrupcion ciudadana. El problema se presenta
cuando ese conjunto de factores causales distorsionaron de tal manera la
moral que acciones como ‘comprar en negro’' o ‘evadir’ pueden seguir siendo
consideradas incorrectas, pero la sociedad no las condena y en cambio, las
acepta.

4. Corrupcion y evasion

Cuando se estudian las causas de la evasion la atencion suele centrarse
en los contribuyentes analizando los motivos que los conducen a evadir y
promoviendo acciones para inducirlos a un mejor cumplimiento. Esa forma
de estudiar la informalidad presupone que el problema es responsabilidad
tnica del contribuyente y desentiende su comportamiento de las politicas y
acciones gque realiza el gobierno. Pero la evasion no es una accién unilateral.
La decision de pagar o evadir se realiza en el marco de una relacion mas
amplia entre gobierno y ciudadanos. El pago o no pago de impuestos implica
una accion del contribuyente hacia el Estado y un mal comportamiento
fiscal, equivale a una sancion, deliberada o no, del contribuyente hacia los
gobernantes.® Desde esa vision, el problema dejaria de plantearse como ;por
que tantos individuos evaden sus impuestos? y pasaria a ser: jpor qué tantos
ciudadanos se resisten a pagarle al Estado?

Las acciones del Estado suelen afectar la voluntad de pago del contribuyente.
Cuando prevalece la sensacion que los impuestos son injustos, inequitativos,
que se malgastan, que las politicas son ineficientes, o los funcionarios
corruptos, la poblacion puede encontrar en la evasion una forma de protestar
contra ello.” Asi, las percepciones de corrupcion, las tasas excesivas y el gasto
ineficiente, minan la voluntad a cumplir y la evasion puede convertirse en
un acto justiciero para penalizar al Gobierno. La evasion es un problema

3 Gearrizzo V. v Scolnic, M., Percepiomss de fnjusticle y Carrupcidn jal castigo de los evasorss?, op. oit, nota 5.

4 Ajzen, | ¥ Fishbsin, M, Understanding Attitudes and Predicting Social Behaviour, Englewcod Cliffs, Prentice-Hall, 1980; Lenwis,
A, The Psychology of Taxation, op. cit., nota 3; Torgler y Martinez, *Tax Morale in Latin America’, Pubiic Choice, 122 (1-2), 2005;
Ficur, B. ¥ Riahi-Belkaoui, 0., “The impact of bureaucracy, cormuption and tax compliance’, Review of Accounting and Finamnce
vol 5, lss: 2, 200d; Giarvizzo, V. y Scolnic, B, Percepciones de injusticia y Cormupcidn: jel castigo de fos evasores? XA RELMION
ANUAL dela AAEFR ap. cit. nota 5
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en la mayoria de las economias del mundo. La corrupcion también. Tanto
en paises desarrollados como en desarrollo, millones de individuos se
resisten a contribuir sus impuestos. Lo hacen sin culpa, sin conflictos éticos,
argumentando que el Estado no es justo, no es eficiente y que los funcionarios
son corruptos.

Segun la EPF, en la Argentina nueve de cada diez contribuyentes perciben
que la corrupcion es ‘alta’ o ‘muy alta’ y entre ellos, el 85% reconoce que eso
afecta su voluntad a pagar impuestos.

La corrupcién en la Argentina ;afecta su voluntad de pagar impuestos?

60%
50%
40%
30% 4
20%

10% 4

0%

S5i, mucho 5i, bastante Un poco No nada

Fuente: Encuesta de Percepcidn Fiscal (EPF} tramos 11y 1l

Para evaluar la incidencia de las percepciones de corrupcion en la
predisposicion a pagar impuestos, en el Il y lll tramos de la EPF realizados en
2010 y 2012 se incorporo una pregunta: “5i hubiera menos corrupcion en el
gobierno, jpagaria todos sus impuestos?®. La pregunta hipotética se realizo
entre 3.300 individuos de la Argentina® La predisposicion a cumplir si el
gobierno cumple, fue muy amplia: de la poblacion entrevistada, casi nueve
de cada diez contribuyentes respondieron que mejoraria su comportamiento
fiscal si el Estado modifica positivamente su propio comportamiento.

Menores percepciones de corrupcion parecen alimentar el compromiso fiscal.
Sielindividuo tiene una buena imagen de sus funcionarios publicos y aprueba
la gestion del gobierno, tendra mayor inclinacion a contribuir. La disposicion
a cumplir en un entorno de mayor transparencia y fortaleza institucional, se

5 Loz estudios de cosrupcidin s2 realizaron en los tramios 2 y 3 de la EPE El trama 2 que se presanta en esta secciin inciuyd
3.300 casos en Capital Federal, Gran Busnas Aires vy nueve ciudades def intericr del pais,



manifiesta permanentemente. 5i los funcionarios muestran honestidad, mas
contribuyentes ‘pagarian’ o ‘posiblemente pagarian’ sus impuestos.

Si hubiera menos corrupcion en el gobierno, ;pagaria todos sus impuestos?

70%
60%
50%
40%
30% 4

20%

10% 4

0%

Si Quizas No Paga todos
SUs impuestos
Fuente: Encuesta de Percepcidn Fiscal [EPF} tramo I

5. El evasor justiciero

Para algunos contribuyentes en la Argentina, la evasion es un acto de
rebeldia frente a |a falta de honestidad de los funcionarios. Dos de cada diez
contribuyentes revelan gue no pagaria sus impuestos incluso si tuvieran
ingresos suficientes para mantener el estandar de vida deseado. Pero en
cambio, si lo harian si el Estado fuera menos corrupto.®

Siendo que una de las razones principales de la evasion es incrementar los
ingresos disponibles, la existencia de tantos individuos que no responden al
estimulo ingresos pero si al estimulo honestidad, invita a reflexionar sobre
esa dimension del comportamiento fiscal. La evasion en ellos podria ser
interpretada como un castigo deliberado al Estado corrupto: actian como
‘Evasores Justicieros. Son individuos que no estan dispuestos a cumplir con
el fisco en la medida que no mejore el comportamiento de los funcionarios
publicos y reciban sefiales de mayor transparencia.’

Soolnic, M., Percepoiaones de infusticia y Cornupoidn; jel castigo de fos ewasores?, op, cit, nota 5.
7 Itidem,
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Evasores Justicieros en la Argentina

25%
20%
15% 4
19.7%
1 D% 5
Evasores
5% 4 Justicieros
D% 4
% de individuos que no pagarian todos sus % de individuos que no pagarian todos sus
impuestos aun si tuvieron el estandar de impuestos adin si tuvieron el estandar de
vida deseado vida deseado pero si o quizas pagarian

si el Estado fuera menos corrupto
6. Transparencia

Uno de los destinos de los ingresos tributarios, es el financiamiento de un
conjunto de bienes y servicios publicos vinculados a la promocion del
bienestar economico, social, ambiental y la redistribucion de la riqueza. Por
eso la eficiencia del Estado para garantizar una provision adecuada de bienes
y servicios es una valoracion importante en los ciudadanos. Los servicios
que la sociedad recibe del Estado es una de las vias directas para evaluar
la eficiencia y la transparencia de la gestion. Cuando esa relacion es difusa,
cuando la sociedad percibe que los impuestos no se asignan adecuadamente,
la sociedad puede condenarla evadiendo

Las investigaciones sobre evasion aportan abundante evidencia sobre como
la ineficiencia en la administracion del gasto publico y en la provision de
bienes vy servicios publicos, minan la voluntad de contribuir. Los individuos
suelen sentirse estafados si los impuestos no son gastados adecuadamente,
y estan mas inclinados a cumplir la ley cuando perciben que la relacion entre
los impuestos pagados y los bienes obtenidos del Estado mantienen cierta
equidad.” En funcion de ello, mejoras en la eficiencia del Estado deberian
incrementar la disposicion a pagar impuestos. La EPF también aporto
evidencia sobre esa relacién en la Argentina.

A la pregunta: “5i usted viera reflejado su contribucion fiscal en una mejora en los
servicios publicos brindados por el Estado, ;pagaria mds sus impuestos o evitaria
comprar en negro?” Casi 60% de los individuos respondid estar dispuesto
a colaborar con el bienestar general y pagar mas impuestos si mejorara la
provision de bienes publicos. En tanto 25% eligi6 la opcion ‘Quizas.

8 Fatads, E v Rodg, E. "Unma introducdion a la metodologla experimental en economiz’, Cuadermos de Econamia 27:7-036, 2004 y
Giarrizzo, V. ¥ Soolnic, M., Percepciones de injusticia y Corrupeit: jel castigo de los evasores?, ap. cit, nota 5,

9 Torgler, B, "To Bwade Tazes or not to Evade: That is The Juestion’] Jowrnal of Socio-Ecomamics, 32(3), 2003; Torgler, B., “Tax
Morale in Asian Countries’, Journal of Asian Ecomomics, 15(2), 2004; v Torgler, B, The evoilution of tax morale in Modern Spain,
zeorgia State University, Andrew Young Scholl of Policy studies, 2005,



Si mejoran los servicios publicos brindados por el Estado
ipagaria mas sus impuestos?
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Fuente: Encuesta de Percepcion Fiscal (EPF) tramo Il

La predisposicion a pagar con una mejor provision de bienes publicos es alta,
pero inferior a la predisposicion a pagar con menor corrupcion. Esto podria
ser consecuente con que no toda la poblacion utiliza en igual magnitud los
bienes publicos. De todos modos, si bien muchos investigadores sostienen
que los contribuyentes evaden menos cuando consideran gue reciben
bienes y servicios que retribuyen los impuestos pagados, una version menos
individualista indica que el comportamiento tributaric mejora cuando la
recaudacion impositiva financia bienes publicos que ellos aprueban aun
cuando no los beneficien directamente.

7. Cuestion de tasas

En septiembre de 2011 un grupo de psicologos de la Universidad de
Viirginia en Estados Unidos realizo un estudio al cual los gobiernos deberian
prestar mayor atencion. A partir de informacion recolectada en 54 paises
por la Organizacion Gallup se encontré que en aquellas naciones donde |a
politica fiscal es mas progresiva, los ciudadanos reportan mayores niveles de
felicidad. El estudio analizo la relacion entre la progresividad del sistema fiscal
y la satisfaccion personal de casi 60.000 personas. Esa satisfaccion incluia
valoraciones sobre su calidad de vida, e incluia variables sobre experiencias
positivas diarias como sonreir, sentirse tratados con respeto, comer buena
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comida, o experiencias negativas como sentir tristeza, preocupacion, sufrir mal
trato o verglienza. En promedio, los habitantes de las naciones con sistemas
fiscales mas progresivos evaluaron su vida como mas cercana a “la mejor
vida posible’, e informaron tener experiencias mas satisfactorias y menos
negativas que los residentes en paises con impuestos menos progresivos.
La felicidad fue explicada ademas por un mayor grado de satisfaccion con
bienes publicos como la salud, la educacion y el transporte.

Queé se grava y en qué dimension incide en la voluntad de pago. Si los
gravamenes resultan injustos, excesivos, o inequitativos, la disconformidad
aumenta y la predisposicion a pagar podria verse afectada. La conformidad
o no con el sistema tributario involucra la conformidad o no con los bienes
publicos que se reciben. Lo que se paga al Gobierno y lo que se obtiene
de él. Es habitual que economias con alta evasion coincidan con sistemas
tributarios distorsivos o desprolijos, donde las tasas de algunos tributos
resultan muy altas y otras condescendientes. Esas apreciaciones suelen estar
ligadas a evaluaciones negativas sobre la honestidad de los gobernantes,
adjudicandosele a esa variable la causa final del exceso de tasas altas y la mala
provision de bienes publicos.

Esas inequidades, despiertan disconformidades que afectan la voluntad de
pago. En la Argentina, particularmente, la mayor parte de la poblacion percibe
que el sistema tributario argentino presenta injusticias, beneficios para unos
y castigos para otros, aunque no pueda individualizarlas. A la pregunta:
iCree que los impuestos que paga son justos y equitativos?, el 54,7% de
los encuestados sostiene que No y otro 36,3% considera que solo algunos
tributos son justos y equitativos.

iCree que los impuestos en la Argentina son justos y equitativos?
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La percepcion de injusticia e inequidad del sistema tributario combinada
con percepciones de corrupcion e ineficiencia en el manejo de los recursos
publicos, afectan silenciosamente la voluntad fiscal. Esas percepciones
explicarian ademas por qué muchos argentinos no tienen moral tributaria y
por qué casi la mitad de los individuos que poseen una moral tributaria fuerte,
estan dispuestos a evadir si tienen la oportunidad sin sentir culpa por ello.

La relacion entre evasion y calidad del Estado es muy estrecha en la Argentina
y por eso la evasion persiste, sin que esa accion sea considerada delictiva o
amoral. Claro que esto también provoca que muchos individuos encuentren
en el mal funcionamiento del Estado la excusa o justificacion a su mal
comportamiento fiscal, conformando situaciones donde el individuo evade
porgue persigue un fin econémico, pero se convence gue su accion no es
incorrecta alegando que el Estado lo induce a eso. Evidencia de ello es que
en la Argentina, la evasion no parece incidir en la reputacion social. El costo
moral se encuentra cercano a cero: la sociedad no castiga el acto de evadir
de forma contundente e incluso puede llegar a solidarizarse con el evasor
cuando éste es penado por las autoridades.

Eso no exime al Estado de su responsabilidad en la conducta tributaria
ciudadana. La evasion involucra una responsabilidad compartida entre
Gobierno y contribuyentes. Es dificil combatir la evasion cuando se observan
comportamientos ineficientes entre quienes tienen la responsabilidad de
gobernar. Para que haya un buen contribuyente tiene que haber un buen
gobierno. En la medida que se adopte un enfoque de responsabilidad
compartida y el Estado de sefiales de fortaleza institucional vinculada al
honesto y buen manejo de los fondos publicos, posiblemente se podrian
encontrar mejores soluciones al problema de la evasion.

8. La restriccion de ingresos

Los primeros estudios tedricos sobre evasion fiscal abordaban la evasion
como un problema de maximizacion de ingresos individuales: la decision de
qué porcion de sus ingresos pagara o evadira el contribuyente dependia de
la utilidad esperada de esa accion. En esos primeros modelos formulados,
esa utilidad dependia del ingreso esperado, de la probabilidad de ser
descubierto, de la sancion, de la tasa impositiva y de la aversion al riesgo del
contribuyente.” Basicamente, esos estudios descansan en los modelos de
toma de decisiones bajo incertidumbre, donde el individuo maximiza una
funcion de utilidad sin que intervengan aspectos relacionados a la moral, la
ética, o cuestiones vinculadas a las cargas valorativas de los contribuyentes.

10 Allingham, Michasl G y Sandmic, Agmar, “Income Tax: A Theoritical Analysis’, fowmal of Pusic Economics, Morsvay, University
of Pennsyivania, Agosto, 1972
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En rigor de verdad, por aquellos afios ('70 y '80) muchos investigadores
sugerian gue la evasion estaba estrechamente relacionada con la renta. Pero
a diferencia de lo que intuitivamente se podia pensar, que por necesidad
las personas de menores ingresos evadirian mas, los resultados teoricos y
empiricos mostraban lo contrario: la probabilidad y magnitud de la evasion
crecia con el ingreso de los individuos.”

Fueron muchos los trabajos que aportaron evidencia empirica desde
entonces, ofreciendo nuevos argumentos a favor del vinculo ‘ingresos
y evasion. En 1993 un estudio economeétrico sobre el comportamiento
de los contribuyentes en Jamaica revelé que el incumplimiento estaba
positivamente relacionado al ingreso y |la tasa impositiva marginal.’? Estudios
sucesivos mostrarian lo mismo. La evasion parecia aumentar a medida que
subia el ingreso. Pero se incorporarian dos nuevos argumentos: por un lado,
que los mas ricos, ademads de evadir porque cada punto de esa evasion le
significaba mucho dinero, lo hacian porque sus oportunidades de evasion
eran mayores al tener recursos para contratar asesoramiento de especialistas
que les reducian los riesgos de ser detectados; y por otro, porque confian en
su alto poder de negociacion de ser descubiertos.

Un experimento controlado en 1997 en Minnesota, EEUU., probo esa
hipotesis: mediante cartas, se informd a un grupo de contribuyentes que
sus declaraciones de ingresos serian fiscalizadas cuidadosamente, Se
demostro que, mientras los contribuyentes de ingresos bajos y medios
aumentaron inmediatamente el ingreso declarado, las personas de ingresos
altos disminuyeron sus declaraciones de ingresos. La explicacion es que
los contribuyentes de mayores ingresos subdeclararon con el objetivo de
negociar una solucion intermedia con los fiscalizadores.’®

Los estudios sobre el vinculo entre ingresos y evasion siguen dejando la
misma pregunta sin respuesta: ;Por qué tantos millonarios evaden sus
impuestos? Desde un enfoque idealista, deberia suponerse que los ricos, al no
tener problemas de ingresos, deberian estar mas predispuestos a contribuir
con el bienestar social. Pero en los hechos, esto no siempre funciona asi. Las
clases mas pudientes evaden en dimensiones a menudo alarmantes.

Este tipo de sensaciones quedan reflejadas en algunas respuestas brindadas
por individuos de diferentes niveles de ingresos. En un tercer tramo de la
Encuesta de Percepcion Fiscal (EPF) realizada en 2012 sobre 1.500 casos, se
indago acerca de como perciben la magnitud de las tasas los contribuyentes.

11 Feinstein, Jonathan 5., “An econometric analysis of income tax evasion and its detection’, RAMD, Journal of Economics, vol.
22, no 1, Spring, 1997; Fishlow, Afbert v Frisdman, lorge, “Emepirical estimates of tax evasion determinants’, Mimeo, 1992,
Andreoni, 1, Erard, B. y Feinstein, 1. “Tax Compliance®, op. cit, nota 8; Houston, lodie y Tran, Alfred, "A survey of tax evasion
using the randomized response technigue’, en Advances in Taxation, Emerald Group Publishing Limited, 2001.

12 Alm, 1, "Tax Cosnpliance and Administration”, Handbook on Taxation, ap. off., nota 3,

13 Blurnenthal, Marshal, at. al, 1997,



Resulta interesante que en los sectores de mayores ingresos se incremento
la sensacion de que las tasas son muy altas. S5i en promedio el 71% de los
individuos consideraron que los impuestos en la Argentina son ‘Altos’ o ‘Muy
altos, entre los sectores con ingresos mensuales altos, el 91,7% considerd
que los impuestos son ‘Altos’ o ‘Muy altos! La diferencia de mas de 20 puntos
porcentuales es elevada sobre todo considerando que el sistema tributario
argentino no se caracteriza por ser progresivo (gravar mas a los que mas
tienen), sino que conserva un caracter regresivo sustancialmente importante.

El peso de los impuestos: ;Considera que los impuestos en la Argentina son?

Promedio de respuesta
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Fuente: Encuesta de Percepcion Fiscal (EPF), Tramo 11l
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La teoria economica que domina el analisis economico al menos desde
la decada del '50 del siglo pasado suele presentar al hombre economico
como un individuo egoista, cuyo objetivo primario es maximizar su tasa de
ganancia. Esa forma de definir el comportamiento del hombre ha generado
innumerables criticas, porque omite que no siempre los individuos estan
maximizando ingresos y que a menudo se ven motivados por contribuir al
interes general. Hoy, las teorias econdmicas alternativas proponen trabajar
sobre un hombre que también se comporta con fines altruistas, que no
siempre estara dispuesto a todo para sacar un beneficio personal. Sin
embargo, en el comportamiento que asumen algunos de los sectores mas
ricos frente a la evasion, a menudo se observan comportamientos como el de
ese homo economicus, que tanta resistencia genera.

iPor qué se evade? Si hay una causa que une a todos los individuos que
evaden impuestos, independientemente de si son ricos o pobres, es que por el
motivo que fuera, la mayoria busca un beneficio econdmico. La cara visible de
la evasion es el incremento inmediato de los ingresos disponibles. En general,
las personas cuando son encuestadas suelen no reconocer en forma directa
que evaden impuestos. Pero en el correr de las preguntas, involuntariamente
queda en evidencia quienes cumplen con sus obligaciones fiscales y quienes
no lo hacen. Por ejemplo, cuando alguien adquiere un producto en el mercado
informal, jpor qué lo hace? La mayoria de la gente en la Argentina suele
reconocer gue el objetivo es econdmico: pagar menos. Y ese reconocimiento
no hace distincion entre diferentes niveles de ingresos. En unos u otros, la
proporcion de individuos que responden lo mismo coincide cercanamente, y
mas de la mitad de los individuos admiten que quieren pagar menos por su
compra.

Cuando compra un producto en negro, jpor qué lo hace?

15.3%
Porque no sabe que esta

comprando en negro 16.1%
Porgue e da lo mismao - 5 204,

Pagar mas barato

Para castigar al Estadao
por ser corrupto

Porque todos evaden 3.6%
Otros motivos 650
. i b i -
0% 10% 20% 30% 40% 50% 60%

Fuentea: EPF, tramao Ml



El problema de la insatisfaccion con el ingreso esta radicalmente instalado en
Argentina. La mayoria de las personas del pais consideran que ganan menos
de lo necesario para mantener su estandar de vida.” Una medicién del Centro
de Economia Regional y Experimental (CERX), revelo que al primer semestre
de 2014 el 66% de la poblacion declaré que los ingresos mensuales de su
hogar resultaban inferiores a los necesarios para cubrir sus gastos necesarios.
Las elevadas percepciones de pobreza es un problema acentuado en la
Argentina, donde la clase media representa un segmento importante de la
poblacion. Eso podria llegar a ser un potenciador del problema de la evasion:
muchos individuos reciben ingresos menores a los que creen necesitar para
sostener un estandar de vida deseado, y la omision de impuestos se abre
COmMO una via para incrementarlo.

lil. Tipificando al evasor

Las motivaciones que inciden en el comportamiento fiscal del contribuyente
son sin dudas numerosas. Algunas son mas visibles, otras menos. En algunos
casos esas motivaciones se corresponden con una realidad objetiva, y en
otros, son reflejo de la percepcion individual. A lo largo de sus diferentes
tramos, la EPF nos fue permitiendo tipificar las categorias de evasores mas
frecuentes que encuentran en la Argentina segun las motivaciones reveladas
en los cuestionarios. Las categorias sugeridas de ninguna manera son fijas,
posiblemente se puedan ampliar, reducir, © modificar, dependiendo del
criterio del investigador, pero ayudan a visualizar mejor el problema de la
evasion.

La tipificacion del evasor se realizd a priori, en base a categorias establecidas
seglin las 7.500 encuestas realizadas. Pero para cuantificar luego cuantos
contribuyentes podrian verse involucrados en cada una de ellas, en los
tramos Il y IV de la EPF, realizados en el primer y segundo semestre de 2012,
se agrego un breve cuestionario final, para identificar algunos patrones de
comportamiento que nos habilitan a plantear una tipificacion acorde a la
cultura tributaria argentina.'

El cuestionario final consultaba al encuestado si alguna vez evadio o si
evadiria en el futuro, ya sea omitiendo una contribucién propia o comprando
en mercados ilegales. Y en caso de obtener respuesta afirmativa, con cual de
las siguientes categorias de evasores se sentiria mas identificado:

.13; ;I.Er;tl;:-.d;a.EE:-:'u;:-.mi'é R.egin:hna; ¥ Experimental, Informe de Agosto 201 4.
15 Giarrizzo, V., v Chelala, 5., Ecanomis de la Evasidn: \2 rebelidn permanente, op. ot nota 5.
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Justiciero: es aguel contribuyente que evade para vengarse del Estado
por el elevado nivel de corrupcion, por considerar que los impuestos son
demasiado altos, o porgue considera que no recibe bienes y servicios
acorde a sus impuestos.

Insatisfecho: es aguel contribuyente que evade porque siente que sus
ingresos son menores a lo que deberian ser, y decide aumentar sus
propios ingresos mediante la evasion.

Ambicioso: es aguel contribuyente que no tiene problemas economicos,
pero evade porque igual quiere incrementar su ingreso.

Especulador: es aguel contribuyente que evade teniendo en cuenta el
riesgo de ser fiscalizado y el costo de ser castigado si es descubierto.

Amoral: es aquel contribuyente que piensa que evadir impuestos no
es algo que este mal. Evade porgue le parece algo habitual, comuin y
normal.

llegal: evade para no dejar rastros en el sector formal de una actividad que
es en si misma ilegal o no quiere declarar.

Despreocupado: evade porgue desconoce las normativas, o por apatia y
comodidad no busca informarse. Sabe que deberia pagar, pero le resulta
complicado o no tiene tiempo de dedicarse ahora a eso.

Intolerante: evade porque tiene aversion a la complejidad del sistema
tributario. Conoce las normativas, le preocupa a veces saber que no esta
en regla, pero se resiste a pagar asesoramiento y evita el esfuerzo que
puede implicar dedicarse a comprender como hacerlo solo.

Sobreviviente: evade porgue si paga sus impuestos definitivamente no le
alcanzaria el dinero, o tendria que declararse en guiebra.

Imitador: evade porque en su entorno muchas personas también evaden.
Hace lo que hacen todos.

Las categorias se presentaron con la definicion y explicacion de cada una,
pero sin el membrete elegido. De esa forma se evité sesgar la eleccion al
generarle reticencias al encuestado a estigmatizarse con uno u otro nombre.



Seria raro gue un evasor del tipo ambicioso reconozca que pertenece a ese
tipo si ve la palabra ‘Ambicioso, que puede tener una connotacion negativa.
Es mas probable que elija el ndmero 3 si se identifica mas con ese motivo.

También se presentd una opcion 11, que fue ‘Otras, para darle la posibilidad
al encuestado que diera su propia explicacion al por qué evadia impuestos. Si
bien algunos la utilizaron, en general, la razon que explicaron se adecuaba a
alguna de |as diez opciones previas.

1. Resultados preliminares

La categoria mas elegida en las encuestas, fue la de ‘Amoral;, donde se
ubico el 15.3% de los entrevistados. Es decir: 15 de cada 100 personas que
reconocieron evadir impuestos lo hicieron argumentando que no les parece
que el acto de evasion esté mal. El porcentaje de personas que se definio en
esa tipologia coincidié con los individuos sin moral tributaria surgidos de la
evaluacion que hicieron los individuos de la accion de comprar en negro en
los tramos | y |l de la EPF.

Casi con igual importancia, 15.1%, segun la eleccion de los contribuyentes,
se situo la categoria ‘Especulador; vinculada a |a eficiencia en la fiscalizacion.
El Especulador mide el riesgo, vy actua en consecuencia. Es probable que
el porcentaje de evasores de este tipo suba a medida que se percibe una
fiscalizacion mas liviana y penas mas relajadas.

El tercer tipo de evasor mas frecuente, fue el ‘Insatisfecho; elegido por 13.7%
de los contribuyentes que se auto reconocen en el acto de evadir. Esta
categoria esta relacionada estrechamente con sus percepciones de pobreza.
Prevalecen en los sectores de clase media. Son individuos que se ubican por
encima de la linea de pobreza, pero perciben que sus ingresos no cubren sus
gastos necesidades y ajustan minimizando la carga fiscal.

Como evasores Justicieros’ se definieron el 12.8% de los contribuyentes
que evaden o evadieron en algun momento, una categoria que segun los
resultados de la encuesta de corrupcion alcanzaria a mas individuos, pero
que posiblemente la palabra usada para definirlos 'se venga contra el Estado’
resultd algo fuerte. El castigo al Estado suele ser un proceso que muchos
individuos lo realizan inconscientemente, no como una venganza deliberada
sino como una manifestacion pacifica de descontento con las politicas de
gobierno, o el comportamiento de sus funcionarios.
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En la categoria ‘Infolerante’ se ubico el 11.8% de los encuestados. Son
contribuyentes en algunos casos fastidiados con la complejidad de las
normas, en otros descontentos con la poca informacion que se le brinda
cuando se quiere interiorizar, y necesitarian contratar especialistas para
cumplir ordenadamente con sus obligaciones tributarias pero deciden no
hacerlo.

El evasor ‘llegal’ alcanzo al 8.4% de los evasores. Si bien es una categoria
que podria haber generado resistencia a definirse en ella, sorprendio la
naturalidad con que los individuos la eligieron. Una categoria interesante
por su relevancia en materia de politica economica, es el ‘Imitador”: abarco
al 7.2% de la muestra. El imitador sigue un patron social, es un tipo de evasor
simple de inducirlo al pago con politicas de estimulo pero a la vez facil de
alentarlo a excluirse mas cuando la coercion que se le aplica es agresiva.
Diferente es la situacion del '‘Despreocupado, donde estaria ingresando
el 5.1% de los evasores. Al Despreocupado hay que involucrarlo, hacerle
percibir preocupacion, y son personas faciles de inducir al cumplimiento con
pequenas amenazas de controles y multas, aunque luego no recaigan en ellos
especificamente.

Dos situaciones extremas, por su complejidad para combatir su
informalidad, son el ‘Sobreviviente' y el ‘Ambicioso’. Los Sobrevivientes
(5.1%), manifiestan problemas de ingresos concretos, son individuos que
generalmente no tienen resto para pagar impuestos, que posiblemente
ya reciben ayudas del Estado para su subsistencia, y que encuentran en la
informalidad |la forma de sostener un empleo, de extender sus ingreso o de
consumir lo que la sociedad les impone. Es una estrategia de supervivencia
producto de un problema mas estructural, como lo es una economia
como la Argentina que mantiene un sector social en condiciones de alta
vulnerabilidad. Los organismos de control no pueden hacer demasiado
frente a la necesidad extrema, sino que se deben articular politicas con
otros organismos publicos. El caso opuesto, es el ‘ambicioso’, 4.5% de los
casos. Este tipo de evasores no tiene problemas de ingresos, ignoran sus
obligaciones, su interés individual esta por encima del bienestar social
y no muestran ningun remordimiento en esa accion. Posiblemente esta
categoria de evasores sea mas amplia adn, y sin dudas los organismos de
control deberian poner mas prioridad en detectarla.



Tipologia de evasores en la Argentina

Amoral
Especulador
Insatisfecho

Justiciero
Intalerante
llegal

Imitador

Sobreviviente
Despreocupado | BIGH

Ambicioso = 855
- - - - -

0% 2% 4% 6% B% 10% 1295 14% 16% 18%
Fuente: EPF (EPF) framo IV,

2. Medidas fiscales para cada tipo de evasor

Las tipologias de evasores presentadas fueron sugerentes y conllevan cierta
arbitrariedad, como se explico, perosirven paraun objetivo:disefar propuestas
para combatir la evasion adecuadas a los motivos por los cuales evade cada
contribuyente. Siendo tantas las causas de la evasion y con situaciones tan
dispares, las politicas para combatir la informalidad que se adopten podrian
ser mas eficaces si tuvieran en cuenta la tipologia de evasores, es decir, los
evasores y sus motivaciones.

Por ejemplo, una herramienta habitual que suelen utilizar los organismos de
control para mejorar el cumplimiento fiscal, es la publicidad positiva, dirigida a
reforzar la consciencia fiscal informando a los contribuyentes sobre el destino
de los impuestos. Ese tipo de herramientas ayuda a mejorar la percepcion de
reciprocidad entre Estado y contribuyente, y alimenta el sentimiento de culpa
sobre todo en los moralistas evasores, una categoria a la cual pertenecen casi
tres de cada diez contribuyentes. Lo interesante de ese tipo de medidas, es
que impacta positivamente en tipologias de evasores como son el Justiciero,
el Imitador, y una porcion de los Intolerantes que tienen moral fiscal. Se trata
de casi un tercio del universo de evasores que podrian verse inducidos a un
mejor comportamiento fiscal con estas acciones.
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De la misma manera, se pueden idear medidas destinadas a los evasores
que entran en categorias como Ambiciosos y Especuladores. Teniendo en
cuenta que la razon por la que esos contribuyentes evaden es mayormente
pecuniaria, y gque muy posiblemente a esos individuos el castigo economico
no los desmotive a evadir porque en su funcion de utilidad suele estar
calculado el costo econdmico frente al riesgo de ser detectado, una forma
de sancionarlos son los castigos solidarios. Con esa herramienta se los podria
obligar a realizar determinadas tareas solidarias entre personas de menores
recursos, fomentando con esa accion el sentido de solidaridad y cooperacion
en esos individuos. El tener que destinar tiempo a ciertas actividades fuera
de rutina, podria actuar como un desmotivador automatico si la norma es
aplicada estrictamente.

Para los Despreocupados o los Intolerantes, un consultorio fiscal publico
donde puedan obtener la asistencia gratuita de un contador podria ser una
ayuda, siempre y cuando este sistema sea de acceso rapido y agil. Estos
consultorios deberian funcionar telefonicamente y on-line para consultas, e
instalados fisicamente en una vasta diversidad de lugares para la asistencia
directa.

Las opciones propuestas son sélo a modo orientativo, dado que escapa
a los objetivos de este trabajo. Pero sin dudas que se pueden proponer
numerosas medidas novedosas, originales y creativas para inducir el mejor
comportamiento fiscal en cada tipo de contribuyente-evasor.

IV. Reflexiones finales

El comportamiento fiscal es excesivamente variado y heterogéneo.
Posiblemente existan tantos tipos de evasores como contribuyentes, cada
uno con motivaciones y decisiones propias. Pero el estudio meticuloso de
los fundamentos que movilizan las decisiones fiscales individuales ayuda a
comprender mejor sus acciones, tipificar sus comportamientos, y predecir su
conducta fiscal. La evasion tiene muchisimas causas, la mayoria surgidas del
entorno social, politico, econdmico, cultural, e institucional. Pero todas esas
causas se entremezclan con la intimidad del individuo, donde se combinan
con sus valores, con sus caracteristicas propias, y sus necesidades, y desde alli
surge una decision central: ser o no ser un buen contribuyente. Ese proceso
de interaccion y decision es cotidiano y dinamico. Se repite una y otra vez, y
puede ser modificado en cualquier momento con pequenos estimulos, o con
medidas mas profundas.



La cantidad de factores que intervienen en las decisiones individuales de
pagar o evadirimpuestos requieren de una diversidad de medidas y estimulos
para inducir el buen cumplimiento. Pero si hasta ahora la mayoria de esas
acciones se concentraron en metodologias coercitivas dominantes fundadas
en el tradicional esquema de controles y castigos, surge una nueva necesidad:
la de reconstruir un vinculo amigable entre el contribuyente y el gobierno en
su rol de recaudador. Un vinculo donde ademas de desalentar la evasion, se
aliente el cumplimiento como deber ciudadano, como acto de cooperacion,
de solidaridad con el resto de la sociedad.

Las sociedades modernas comprenden la importancia de los impuestos.
Posiblemente auinqueden resabiosde esavieja concepcion del'impuestocomo
imposicion’ derivadas de acciones caprichosas, arbitrarias y confiscatorias
que rodearon historicamente al cobro de impuestos, y eso genere alguna
resistencia a pagar. Por eso los controles y sanciones son necesarios. Pero sin
olvidar que el buen comportamiento fiscal no es una habilidad. Es un valor
que los gobiernos deben alimentar. No se construye solo con controles y
sanciones. Se edifica educando, incentivando, incorporando el pago fiscal
como una accion voluntaria. Ideando un sistema tributario justo y equitativo.
Aplicando estimulos que inviten a los ciudadanos a contribuir como una
forma de cooperar con el bienestar social. Se construye dando el ejemplo.
Si el gobierno genera confianza, el contribuyente respondera con acciones
similares y posiblemente el cumplidor le ganara la batalla interna al evasor.
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|. Cultura Contributiva - Marco institucional en Bolivia. Actores

El tema de “Cultura Contributiva” “cultura tributaria” o “tax cufture®, es
abordado por diferentes areas del conocimiento como la economia,
sociclogia y la historia. Como indica Cortazar la discusion se focaliza en
el cumplimiento voluntarioc y en los metodos publicos para incrementar
la propension a la honestidad en el proceso de tributacion, como un
instrumento para la disminucion de indices de evasion y contrabando.
En efecto, la interaccion en el mayor nivel de conciencia civica sobre el
cumplimiento tributario y la generacion de una mayor sensacion de riesgo
por incumplimiento, inciden en la disminucion de indices de evasion y
contrabando existentes en Ameérica Latina.’

Un elemento relevante de la “Cultura Contributiva” latinoamericana es que
constituye un bien publico que se desarrolla en funcién del Modelo de Estado
vigente, donde los actores (contribuyentes, politicos, funcionarios, asesores
y academicos, entre otros) llegaran a concebir las obligaciones tributarias
como un deber publico de acuerdo con los valores y principios que inspiran
el respectivo modelo de Estado. En efecto, siguiendo una fuerte corriente de
pensamiento social en Latinoamérica, Bolivia ha adoptado en 2009 el Modelo
de Estado Social de Derecho® en su Constitucion, proclamando criterios
particulares de justicia distributiva que desenfocan “la funcién instrumental
del tributo como medio de obtencion de ingresos monetarios™ y donde la
solidaridad® es el fundamento de la existencia del tributo. Asi, se establece

1 Cortazar Velarde, | C., “Estrategias educativas para &l desarrollo de una cultura tribuwtaria en América Latina. Experiencias v
lineas de acciGn®, Revista del CLAD Reforma y Democracia, Caracas, mio. 17, junio die 2000,

2 Articule 1, Constitucidn Politica del Estade Plurinacional de Bolivia, 2004,

3 Garcia Mowoa, César, £l Concepio de Tributa, Lima, Tax Editor, 2009, p, 1340

4 En la Memosia 2013 del 51N se destaca este elemento (solidaridad v justicial omitiendo el concepto de capacidad
contributiva al sefalar gue mediante &l Frograma Creando Cultura Tributaria s busca “desarroliar un sentido de copperacian
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una relacion entre capacidad contributiva y solidaridad, como fin de la
cualificacion funcional del deber de contribuir?

En ese contexto, el principio de capacidad econémica ha sustituido al
principio de capacidad contributiva a nivel constitucional, indicando que es
deber de todo boliviano “Tributar en proporcion a su capacidad econémica,
conforme con la ley"® A partir de este cambio, los ciudadanos y, en realidad,
todos los actores, se encuentran actualmente en un proceso de adaptacion al
nuevo paradigma de Estado en el que predomina el principio del “vivir bien",’
concepto altamente abstracto con el que todavia no existe una completa
identificacion.

En ese escenario, la lucha contra la evasion tributaria y el contrabando
en Bolivia estan fuerte y tradicionalmente caracterizadas por medidas
de control, fiscalizacion y elevadas multas pecuniarias con la finalidad de
generar mayor sensacion de riesgo ante el incumplimiento. Las politicas
publicas, fundamentalmente educativas, dirigidas a desarrollar una cultura
tributaria, son relativamente recientes e intentan abrirse espacio dentro de
una conciencia colectiva marcada por una reticencia al pago de impuestos
que tiene origen en factores como:

* la ejecucion de facultades discrecionales de fiscalizacion como
instrumento de control politico.

* La ausencia del ejercicio de acciones de control y cobro en contra de
sectores informales (comerciantes y productores de coca). Esto conlleva a
una percepcion colectiva de que a mayor formalidad, mayor probabilidad

de ser sancionado.

* Dudas acerca del uso racional y transparente de los recursos publicos.

* Inseguridad juridica ocasionada por la produccion de normas sin
consenso de sectores afectados y con poco rigor tecnico.

Cuestionamientos sobre el sistema de administracion de justicia tributaria
(pago previo, garantias, imparcialidad, independencia, retardacion, etc.).

Considerando que “la cultura tributaria de un pais especifico es el conjunto
de todas las instituciones formales e informales relevantes conectadas con el
sistema tributario nacional y su ejecucion practica, que estan historicamente

y solidaridad a tranvés del pago de impuestos, como una aporiacion justa e imprescindible de todas las balivianas y boliviancs’
Servicio de Impuestos Macionales, impuestos Noclonales. Memaora 2013, Bolivia, 5IN, 2013,

5 idem.

& Articulo 108, numeral 7, Constitucitn Politica del Estaco Plurinacional de Bolivia, 2004,

T Predmbulode la Constitucidn Politica del Estado del Estado Plurinacional de Bolivia (2009), w Articulo B-11"El Estado sesustenta
en los valoves de unidad, igualdad, inclusion, dignidad, libertad, solidaridad, reciprocidad, respeto, complementariedad,
armznia, transparencia, eguilibrio, igualdad de oportunidades, equidad social y de género en la participacitn, bienestar
comin, responsabilidad, justicia social, distribucidn y redistribuecion de los productos y bienes sociales, para vivir bien”,



incrustadas dentro de la cultura del pais, incluyendo las dependencias y
relaciones causadas por su interaccion continua”® los principales actores
involucrados que interactian en el desarrollo de la cultura tributaria en
Bolivia son:

Contribuyentes: Personas registradas en el Padron Nacional de
Contribuyentes, importadores y litigantes.

Politicos: Miembros del Organo Ejecutivo y de la Asamblea Legislativa
Plurinacional. Las decisiones y normativa son adoptadas con dominio
absoluto del partido de gobierno y sectores sociales afiliados.

Funcionarios: Autoridades y funcionarios de entidades autarquicas del

Servicio de Impuestos Nacionales (S5IN), Aduana MNacional de Bolivia
(ANB), Autoridad de Impugnacion Tributaria (AIT).

Expertos: Conformado por Estudios Juridicos y firmas contables.

Académicos: Fundamentalmente a cargo de universidades y asociaciones
de profesionales. Las universidades que mas destacan en ese ambitoenlas
principales ciudades mediante cursos de posgrado con valor académico
son: Universidad Privada de Santa Cruz de la Sierra (UPSA), Universidad
Catolica Boliviana (UCB) y Universidad Privada Boliviana (UPB). Las
asociaciones sin fines de lucro que aglutinan a profesionales, jueces
y funcionarios publicos del area son la International Fiscal Association,
Bolivia (IFA Bolivia) y el Instituto Boliviano de Estudios Tributarios (IBET).
Los mayores eventos academicos internacionales dirigidos a desarrollar

el sistema tributario boliviano y contribuir al desarrollo de una Cultura
Contributiva son IFA Bolivia, UPSA y AIT.?

Il. Programa de Cultura Tributaria del Servicio de Impuestos
Nacionales

Para el Servicio de Impuestos Nacionales (SIN), entidad autarquica
encargada de la recaudacion de impuestos de dominio nacional en Bolivia,
la formacion de la cultura tributaria se vincula esencialmente a la promocion
de una ciudadania responsable que ejerza sus derechos y cumpla con sus
obligaciones tributarias, como un conjunto de valores, creencias y actitudes
compartidas por una sociedad respecto a la tributacion y a las leyes que |a

8 Nerre, Birger,“Tax Culture: & Basic Concept for Tax Politics” Economic Analysts & Policy, Alemania, vol. 38, no. 1, marzo, 2008,
p. 155.

9 Una de las principales iniciativas privadas dirigidas expresamente al *fortalecimiento de la tributacidén an Bolivia® a trawés
de actividades académicas, se desarrolla en la Universidad Privada de Santa Cruz de la Sierra (UPSA) con b celebracian
anual del Congreso Internacional de Tributacion desde el afio 2004, Adicionalments, sobre |a base de los estudiantes del
programa de Maestria de la UPSA se formd el Bronch Baolivia de la international Fiscal Assaclation [IFA Bolivia) como una
entidad independiente el afio 2014 que ha llevado a cabo &l evento académico mds immportante de la Regitn al ser sede del
6" Encuentro Regional Latinoamericano — |FA BOLIVIA,
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rigen; en el marco del reconocimiento de los beneficios que la recaudacion
otorga.”

Enelmarcode susatribuciones, el SIN desarrolla acciones que buscan fomentar,
sensibilizar e incentivar la formacién de conciencia y cultura tributaria en toda
la poblacion boliviana, con la finalidad de lograr una contribucion tributaria
responsable, oportuna y correcta. En este sentido, dichas acciones tienen
el proposito de crear actitudes y practicas favorables que permitan que la
poblacion cumpla con sus deberes y obligaciones en el ambito tributario, en
el marco del ejercicio pleno de sus derechos ciudadanos.

1. Acciones del Servicio de Impuestos Nacionales

En la Memoria 2013 del SIN se reporta que las primeras acciones educativas
se iniciaron en el afio 2011 y estuvieron dirigidas a diferentes grupos de la
sociedad, difundiendo campanas publicitarias a través de medios masivos.”
En la gestion 2012 se ejecutaron talleres de sensibilizacion a nivel nacional, los
cuales estuvieron orientados a estudiantes, docentes y ciudadania en general.
También se realizaron charlas breves de sensibilizacion a los contribuyentes
y se implementaron Ferias de Cultura Tributaria a nivel nacional, entre otras
acciones.

Es a partir del afio 2013 que se reformularon y ampliaron las actividades
emprendidas para la generacion de cultura tributaria en el largo plazo,
desarrollando varios procesos formativos dirigidos a los docentes del sistema
de educacion regular (seminarios de cultura tributaria para docentes de
educacion regular) y a los estudiantes de universidades (jornadas de
cultura tributaria para universidades)”® y de institutos técnicos (jornadas
de actualizacion tributaria en institutos técnicos)," asi como un taller de
sensibilizacion para servidores puablicos del SIN a nivel nacional.

En este ambito, es importante destacar el éxito de las ferias de cultura
tributaria orientadas a generar y promover conciencia y cultura tributaria
a través de dinamicas educativas, participativas y de entretenimiento, y en
las que se busco resaltar la importancia de los impuestos y sus beneficios, la
formacion de una ciudadania responsable y comprometida con el desarrollo
del pais.”” El uso de redes sociales como una herramienta de comunicacion se

10 i, Servicio de Impuwestos Macionales, Impuestor Macionales. Menraria 201 3, op. o, noka 4.

11 Durante &l 2013 se reporta 46 campainas maslvas de comunicacian, 45 en medios televisivas y 46 en radio, ademds de 50
pregramas de radio “Irmpeestos en Facilito” en espaniol, 21 en aymam y 20 en guachua.

12 Durante el 2013 se desarmollaron 17 eventos en los que participarcn 1.352 docentes.

13 Duwrante el 2013 se ejecutaron cursos n 3 universidades con 71 participantss.

14 Duwrante el 2013 se desamollaron 10 cursos con 374 participantes.

15 En 2013 s= desarrodlaran 13 Ferias en las nuewe capitales de departamento, incluyendo 4 cludades principales con una
participacion de aproximadamente 30,000 personas. Las Ferias tienen complemento a nivel rural con las Jornadas Artlsticas
de Cultura Tributaria "VISITARTE" gue se desarrallan desds el ano 2012, Durante & ano 2013 esta actividad alcanzd 2,800

visitantes.



dio recién a partir del ano 2013, con un campo de penetracion todavia muy
bajo.'

2. Programa “Creando Cultura Tributaria”

Actualmente, el 5IN desarrolla el programa “Creando Cultura Tributaria’, cuyo
objetivo es: “Fomentar e incentivar la creacion de una cultura tributaria en
toda la poblacion boliviana, formando actitudes y practicas ciudadanas que
permitan el cumplimiento de sus deberes y ejercicio de derechos, para lograr
una contribucidn tributaria responsable, oportuna y correcta en beneficio del
Estado Plurinacional”?”

Este objetivo pone de manifiesto que para el SIN no existe en Bolivia una
cultura tributaria, o al menos, no existia en la etapa del disefio del programa,
toda vez que el fomento e incentivo esta dirigido a “la creacion” de esta
cultura, a través de la implementacion de actividades en dos lineas de accion:
educacion y comunicacion.

La educacion esta enfocada al desarrollo de procesos de formacion en
tematica ciudadana y tributaria, que permite un abordaje general de los
derechos y obligaciones de las personas, en correspondencia estrecha al
ambito fiscal. Comprende, a su vez, la produccion de material educativo,
dirigido a los diferentes publicos meta.

Por su parte, la linea de comunicacion se define como una parte primordial en
el proceso de construccion de una cultura tributaria nacional, pues a través de
ella se apoya y dirige de manera sistematica actividades de caracter masivo,
buscando brindar informacién oportuna, veraz y completa, a través de
medios masivos de comunicacion™ y otros espacios de interés. Contempla la
realizacion de piezas graficas y audiovisuales, cuya socializacion pone énfasis
en la reflexion de la importancia del pago de impuestas como fuente principal
de ingresos al Estado. Una caracteristica adicional importante es que prioriza
la insercion de la tematica tributaria en la curricula educativa del Estado.™

Como indica el objetivo del programa “Creando Cultura Tributaria', si bien el
puablico meta de las actividades se circunscribe a toda la poblacion boliviana,
éste se focaliza para fines formativos en estudiantes, docentes, contribuyentes

16 Por ejemplo solamente 3,783 seguidores en Facebook.

17 Cir. Pagina etectrénica del Servicio de Impuestos Macionales (5IN), en: wuwwe impuestos. gob.bo

18 En la gestion 2013 se desarmolld una intensa politica comunicackonal, gue seguin la Memoria 201 3 “contribuyd & generar
imformacian y noticlas gue coadyuvaron al cumplimiento de las obligacianes tributarias, haciende conocer los bensficios da
pagar impuestos y a afianzar la imagen de credibilidad, solvencia y eficiencia de la institucion. En este marco, se priorizaron
dio:s importantes campafas: una para impulsar y consolidar la conciencia tributaria nacional, uilzando los conocidos
personajes animados de Dhon Fisco, Kentwta y Potuid; v otra para demastrar los beneficios gue obtiene el pais v la poblaciédn
con el adecuado uso v distribucian de los ingresos tributarios”

19 Conwvenio de Cooperacidn Interinstitucional susorito en 2011 con e Ministerio de Educaciin.
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y ciudadania. El primer segmento, comprende nifios, adolescentes, jovenes
y adultos de todos los niveles y modalidades de estudio (educacion regular,
alternativa, especial y superior de formacion profesional). El segundo
segmento, “Docentes’, comprende el grupo de formadores a nivel nacional,
de cada uno de los niveles del sistema educativo, reconociéendolos como
“parte fundamental en la formacion de ciudadanos bolivianos responsables
y comprometidos con su pais”. Con relacion al segmento “Contribuyentes’, las
actividades formativas estan orientadas a los miembros del Padron Nacional
de Contribuyentes. Finalmente, el segmento “Ciudadania” esta definido por el
segmento de la poblacion que no esta inscrita en el referido Padron Nacional
de Contribuyentes.

A la fecha de elaboracion de este reporte, el programa “Creando Cultura
Tributaria” se encuentra en plena ejecucion, evidenciandose un claro
avance en las dos lineas de accion (educacion y comunicacion) claramente
caracterizado por el énfasis en el publico meta de la nifiez.

No existen datos disponibles ni estudios que demuestren la efectividad de
este programa en el incremento de la recaudacion tributaria y la reduccion
de la evasion fiscal; sin embargo, el crecimiento permanente y sostenido de
las recaudaciones tributarias, segin el Presidente Interino del Servicio de
Impuestos Nacionales, “se sustenta en una economia nacional cada vez mas
solida y dinamica, en las medidas de politica tributaria y en la ejecucion por
parte de esta Administracion Tributaria de acciones efectivas de fiscalizacion
y control, empadronamiento y cobranza coactiva, la modernizacion de los
servicios hacia los contribuyentes y la consolidacion de la conciencia y cultura
tributaria de la poblacion”®

Claramente, se observa que el SIN identifica la "creacion” de la Cultura
Contributiva boliviana como uno de sus pilares fundamentales, que se expresa
en su vision institucional, que busca proyectar a este ente estatal como una
“institucion transparente, innovadora con valores, con compromiso e interés
social que facilita el pago de impuestos y contribuye a la construccion de una
Cultura Tributaria”

I1l. Conclusiones

El desarrollo de la Cultura Contributiva en Bolivia en los dltimos afios esta
notoriamente influenciado por los principios del Estado Social de Derecho, en
el que la solidaridad y justicia social se sobreponen a la capacidad contributiva.

20 Servicio de Impuestos Nacionales, impuestos Naclonales. Memoria 2013, op. cil, nota 4, p. 3. Adicionalmente se
indica que "los micropregramas ayudaron a sensibilizar a la poblacian socbre cultura impositiva ¥ gestidn institucional,
pasibilitando que los diferentes estratos de la poblacidn de todo el pais asimilaran este conocimiento, o que se
raffejd en los récords en la recaudacion 20737 p.60.



El programa “Creando Cultura Tributaria’, desarrollado por el Servicio de
Impuestos Macionales se encuentra en plena ejecucion y con un claro
avance desde el 2012 en las lineas de accion de educacion y comunicacion.
Sin embargo, este programa parte del supuesto de una cultura tributaria
inexistente, asumiendo que ésta se construye a partir acciones educativas
que se iniciaron en el afio 2011.

Los efectos del programa sobre la recaudacion tributaria y la lucha contra la
evasion fiscal, no se pueden medir todavia debido a que no existen estudios
que muestren una correlacion de estas variables.
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l. Introduccion: Propedéutica investigada

Esta investigacion resulta de una grata invitacion hecha por la Procuraduria de
la Defensa del Contribuyente (PRODECON], l‘jrgann Oficial del Gobierno de
Méexico, que viene preocupandose con la tematica del “culturalismo juridico-
fiscal” en los dltimos anos.

En la actualidad, siempre con el necesario hincapié en el reconocimiento,
consagracion y concretizacion de los derechos y garantias de los ciudadanos-
contribuyentes,’ en el ambito de la metodologia de investigacion del
Derecho Financiero y Tributario me parece muy importante subrayar: 1) el

1 A lo largo de la historia esta situacion fue cambiando, porque kos derechos v las garantias de los contribuyentes fueron
siendo reconocidos y consagrados por los Estados en sus drdenes juridicas, que pasaran a limitar el ejercicio del Poder
Tribuwrtario, ahora, no mas lo considerade comao absoluto. 5e debe destacar la existencia de la Carta de Alfonso Vi de Castilla y
Ledn ded afic 10971, gue fue un documento oficial responsable por instituir formalmente el “Principio de ta Autoimpaosicion’
o 523, la necesidad de consentimiento de los sibditas para institulr o incrementar los triibutos de la corona. Fernande Sainz
die Bujanda, Victor Uckmar, Eusebio Gonzdlez y yo, entre otros, nos referimos a este documento como el mas importante
precedente de la legalidad en materia tributaria, gue nacid con la Magng Charts Baronarr del Rey fohn | -John Lackland,
el Rey Juagn *5in Tierra®- otorgada en o Inglaterra en 1215 Lo Mogno Carta y su posterior ratificacidn por la Declaracidn de
Derechos -Bill of Rights [T688), que fue antecedide por la Petition of Rights (1628} ¥ tambiédn, por distintes Declenaciones de
Derachos de fas Caldnias fnglesas en o Amédrica —Charter of Wew England [1620); Charfer of Massachusetts Bay (1629} Charter
of Warylard (1632); Charter of Connecticut [ 1662); Charter of Rhode [sland {1663); Charfer af Caroting (1663 Charter of Georgia
(1732}, Massochusstts Body of Liberties (1641} Mew York Charter of Liberties [1683]) y Penngyplvania Charter of Privileges {17011
fue responsable pov o consalidacidn de la primens generacidn de los derechos humanos fundamentales; fan comprontetida con
fox “ideales de ibertad? Con la Revolucidn Francesa (1 789), ofros idegles surgen: o “iguwaldad” v la “fraternidad’ gue 5e vinculan
directamrente con g segunda y la tercara generaciones de “derechos humanos fundomentales] respectivamants. Son generaciones
comprometidas en asegurar o Sgualdad socioecondmica” —formalmente, los derechos socfales son consagqrados printeramente
par las Constitucionas de Méxica (1917) URSS (1318) y Alemania de la Repliblice de Weimar (T210— la Solidandaa’ —en fa
actualicad, sxtremamente necezaria en urm mundo mecliberal-globalizado, con sucesivas crises socicecondmicas — nd hay nuncog
que se haklar er "crisis econdmica” tan solo -y con wna cantidad sin fin de problemas soclo-amientales,
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estudio comparado y general de los fundamentos comunes y especiales de
los distintos sistemas juridicos tributarios y financieros locales, regionales,
nacionales y comunitarios. Es decir, el reconocimiento epistemologico de
las bases insertas en una teoria general propia del derecho financiero y
tributario; y, 2) el analisis de los principales modelos normativos globales
y/o supranacionales [el aclamado Modelo de Codigo Tributario para Ameérica
Latina (MCTAL) de 1967, fomentado por la Organizacion de los Estados
Americanos (OEA) y el Banco Interamericano de Desarrollo (BID), que sigue
recomendado por el Instituto Latinoamericano de Derecho Tributario
(ILADT); el modelo tecnocrata y formalista de Codigo Tributario del Centro
Interamericano de Administraciones Tributarias (CIAT) de 1997: las directivas
de la Organizacion para la Cooperacion y Desarrollo Econémicos (QCDE), etc.].

lgualmente, me parece extremamente importante adoptar la metodologia de
investigar la dinamica de las relaciones actuales verificadas entre el “Estado-
Fiscal” y los “ciudadanos-contribuyentes” nacionales o no -extranjeros,
incluso personas naturales o juridicas- en el contexto socioeconomico,
asi como la evolucion y perspectivas actuales de estas relaciones juridicas
tomadas, aqui, en sentido concreto (pragmatico) e, igualmente, en el sentido
mas amplio, subjetivo y genérico (teorico o dogmatico), segun se puede
extraer de la tan criticada concepcion de Friedrich Carl von Savigny (1779-
1861).2

Con este enfoque, esta investigacion cientifica procurara desde su aspecto
metodologico hacer en sus conclusiones una apurada critica axiologica hacia
la Hacienda Publica de Brasil en la actualidad, partiendo de sus fundamentos
epistemologicos —principiologicos, sobretodo- y, l6gicamente, sin olvidarse
de apreciarlos a la luz de la realidad juridica y socioecondmica nacional y
global.

Ademas, debo destacar que cualquier abreviado analisis de la evolucion de
la hacienda fiscal brasilefia nos ensefara un hecho comun y reiterado en la
historia mundial, principalmente, en los paises occidentales: las revueltas
sociales en contra de la injusta imposicion y del confisco econdmico o
patrimonial. En Terree Brasifia, por ejemplo, el intento de revolucion de
Tiradentes y sus seguidores —en la segunda mitad del siglo XVIll, corriente
conocida como la Inconfidéncia Mineira- fue un importante hecho historico
de insurreccion de los subditos en contra de los privilegios y tributos
cobrados por la Corona portuguesa, que grababan la produccion de oro y
piedras preciosas —esmeralda y otras- en la region de las Minas Gerais en el

2 Cfr.Mon Savigny, Friedrich Carl, Sistema del Derecho Romano Actual, Granada, COMARES, 2005,



corazon de la colonia. En este periodo colonial, todo el ingreso en territorio
brasilefio se destinaba a la metropolis portuguesa, que vivia su momento de
mayor esplendor en Europa. Este importante hecho historico, curiosamente,
ingresd en la historia oficial de Brasil tan solo en la primera mitad del siglo
XX.? Todavia, después de hacer esta apretada remision historica —quizas, la
mas importante en el contexto histérico tributario brasilefo- debo advertir
que desarrollaré la tematica tan solo en el contexto actual. Ciertamente,
la evolucion de la mentalidad y del comportamiento de los ciudadanos-
contribuyentes brasilenos podria ser el tema de otra investigacion.

Con base en este gran hilo conductor, por tanto, como solia decir el querido
profesor Eusebio Gonzdlez, Doctor Eximius Salmantini, puedo decir que el
objeto central de esta investigacion cientifica sera el “culturalismo juridico
contributivo”, que se desarrollaréa desde una doble perspectiva: tedrica—
principiologica, en especial, en sus bases dogmaticas y especulativas—, y
practica —centrada en la realidad socioecondmica brasilefia en sus bases
analiticas y formativas.

En esta doble perspectiva, incluso, Klaus Tipke (1925) hace expresa
mencion a Brasil en su brillante obra, recordando que algunos regimenes
constitucionales colocan en evidencia el componente social de la tributacion
en contraste con su realidad nacional® En concreto, el autor se refiere al
dispositivo de la Constitucion Federal brasilefia —inciso “I" del art. 153, §2¢-
responsable de establecer la progresividad en el “Imposto sobre la Renta y
las Ganancias de Cualquier Naturaleza’, que coloca a la nacion brasilena
“entre aquellos paises cuya realidad difiere claramente de su Constitucion”,?®
entre otras motivaciones, segin opino, porque en las Gltimas tres décadas la
inflacion econdmica y la falta de actualizacion del minimo exento hace crecer
el nimero de contribuyentes todos los anos, el reparto de los tributos en
los distintos sectores econdmicos es injusto, la fuerte presion fiscal sobre las
personas fisicas, etc.

Il. Epistemologia juridica en el ambito fiscal: La filosofia de la
ciencia de la hacienda publica

La epistemologia se destaca a lo largo del siglo XX como un movimiento de
autores no solo de fildsofos, también hay juristas responsables por criticar
la filosofia de la ciencia y definirla de una forma mas dinamica, o sea, mas
relativa, menos absoluta y seguramente, no definitiva.

3 Cfr. hitpoYdx dolorg/ TO0 150050 1 02-01 SR200 2000200008, Fecha de consulta: 11de julio de 2014

4 Cfr. Tiphke, Klaus, Moval Tributars ded Extado y de los Cantribuyentes, trad. de M. Herrera Maolina, Madrid, Barcelona, Marcial
Pons, 2002, pp. 58 y 59

5 Ihidem, p. 59.
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En los dias actuales, Larry Laudan (1941) -investigador estadunidense
incorporado en la Universidad Nacional Auténoma de México (UNAM)- se
destaca en la epistemologia juridica criticando el positivismo, asi como el
realismoy el relativismo. Laudan defiende una ciencia privilegiada y progresista
en el sentido de que las bases tedricas pueden y deben perfeccionarse con
el progreso y el acumulo de evidencias a lo largo del tiempo. En definitiva,
segun Larry Laudan, la evolucion cientifica, en general, siempre dependera de
la resolucion sucesiva del mayor ndmero de problemas.®

En particular, no se puede olvidar que la Ciencia de la Hacienda Publica se
perfecciono entre nosotros, en especial, en la primera mitad del siglo XX -
en sus bases cientificas (primera etapa)- y también en la segunda mitad
del siglo XX, con el fin de la 22 Guerra Mundial, y a principios del siglo XXI,
especialmente, con la llegada de la crisis economica del 2008.

En el ambito cientifico-juridico, se puede decir que la Ciencia de la Hacienda
Publica evoluciond desde las bases propias del Derecho Constitucional y
Administrativo aleman y frances del siglo XIX, respectivamente. Finalmente,
también se puede decir que la Ciencia de la Hacienda Publica fue desvelada y
forjada, principalmente, por juristas italianos a lo largo del siglo XX.

En la actualidad y desde la segunda mitad del siglo XX, la Ciencia de la
Hacienda Publica evoluciond por fuerza de los imperativos éticos y como
reflejo de cambios economicos y politicos, asi como sucedid en el ambito
administrativo privado.” Cambio con la necesidad de nuevos instrumentos
y mecanismos de planificacion economica y, seguramente, despues con
una mayor necesidad de control de los gastos publicos, mas etica en la
gestion de los fondos publicos y mejor combate a la corrupcion en el
ambito publico.

Portanto, superada |a primera etapa, se puede subrayar en esta muy abreviada
historia de la Ciencia de la Hacienda Publica —y en su Filosofia— una reiterada
necesidad de cambios en el ambito juridico consecuentes de los cambios
economicos, sociales y politicos, asi como del grado de dos problemas
conexos y siempre identificados a lo largo de la historia de la humanidad: la
falta de ética (en que pese la objetiva y aparente legalidad de un acto); y la
malversacion de los fondos pablicos.

El problema es antiguo, endogeno y los desafios complejos, especialmente,
en Brasil.

6 Laudan, Larry, Progress and its protlenns: Toward a theory of scientific growth, Berkeley/Los Angelis/London, University of
California press, 1977 Science amd values: the oims of scfance and their role in sclentific debate, Berkeley, University of California
Press, 1934 v £l progreso i sus problemas. Hacla una teons de! progresa centifice, Madrid, Encusntro, 1986,

7 Cir. Manwel Villoria Mendieta, Etica Publica ¥ Corrupcidn: Curso de Etica Administrativa, Tecnos y Universitat Pompeu Fabra,
re. 03, Coleccidn Temas de Gestion y Administracidn Poblica, Madrid, 2000: v Cooper T. L, "The Emergence of Administrative
Ethics as a Field of Study in the United States” en Hanabook of Administrative Ethics, New York, Marcel Dekkes, 1994,



Segun Kautilya, “asi como es imposible que alguien no perciba el sabor de
la miel o el veneno que se encuentra en la punta de su lengua, asi también,
para el que se enfrenta a los fondos de gobierno, es imposible no saborear, al
menos de forma minima, la riqueza del Rey." Esta idea puede ser considerada
el resultado de su experiencia personal en la administracion del gobierno
brahmadn y representa un precedente al pensamiento pragmatico de Nicollo
Machiavello (1469-1527) consagrado en su obra I Principe (Firenze, 1516)
—las maximas extraidas de su pensamiento son: “el poder corrompe, el
poder absoluto corrompe absolutamente” y “los fines justifican los medios,
principalmente, en la politica”"-,” porque testifica la extremada idea sobre la
existencia de una inclinacion innata, en mayor o menor escala, de aguellos
que usufructian de los fondos publicos a incurrir invariablemente en la
practica de la corrupcion administrativa.

En esta mirada propedeutica favorable a la “revolucion fiscal’, me parece
extremamente significativo el esfuerzo reciente y actual de PRODECON no
solo en México, pero igualmente en Latinoameérica, justamente, en el sentido
de la necesidad de cambio de la Hacienda Publica contemporanea, que debe
ser cada dia mas cercana a los ciudadanos-contribuyentes y comprometida
con la defensa de sus derechos y garantias, asi como comprometida con su
propia integridad moral -reflejo de la moralidad institucional ya identificada
a fines del siglo XIX por Maurice Hauriou (1856-1929), que finalmente con
la decima edicion de su Précis de Droit Administratif et de Droit Public’® nos
ensenaria:

Quant a la moralité administrative, son existence provient de ce que tout
possédant une conduite pratique forcément la distinction du bien et du
mal. Comme LAdministration a une conduite, elle pratique cette distincion
en méme temps que celle du juste et de linjustice, du licite et de ['licite,
de 'honorable et du déshonorant, du convenable et de linconvenant. La
maoralité administrative est souvent plus exigeante que la legalité, Nous
verrons que linstituicion de 'excés de pouvoir, grice a laquelle sont annulés
beaucoup d'actes de UAdministration, est fondée autant sur la notion de
la moralité administrative que sur celle de la legalité, de telle sorte que
F'Administration est lie dans une certaine mesure par la morale juridique,
particuliérment en ce qui concerne le détournement de pouvoir.”’

Ademas, en el ambito fiscal, Albert Hensel indica que la moralidad tributaria
carece en el orden juridico de la debida estabilidad o perfeccion positiva

8 Cfr. Kautilya, Arthashastra, Mueva Delhi, Penguin Books, 1991, p. 281, Se trata de una ocbra clasica del mundo oriental escrita
emn &l sigla IV a. C. sobee las Instituciones Pablicas, que sirvid de inspiracitn para la posterior creacidn del jJuego de ajedrez,
chaturanga. En este tratado, cuya autosia es atribuida a Kaufilya, son presentadas las normas basicas y necesarias para [a
buena defensa de um rey, que consisten en el movimianto coordinado de los elefantes, de la caballerla, de los coches yde la
infanteria.

9 La obra de Micollkd Machiawello es resultado de su vivencla como secretario de la cancilleria de la Republica de Firenze v
de su particular interés en una ttalia unificada v renovada. Cfr. Machiavello, Nicoll, El Principe, trad. de Angeles Cardona
Barcelona, Orbes, 1983,

18 Hauriou, Maurice, Précis de Droit Administratif et de Droit Public, 100, ed., Paris, Recusil Sirey, 1921,

11 thiden pp, 352y 353,
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—posiblemente, como un reflejo de la investigacidn de los modelos legislativos
plasmados en aquella época-, aunque sea uno de los fundamentos del
Derecho Tributario Administrativo.™

En la actualidad, el estudio del Derecho Financiero y Tributario indica de
forma general que las Instituciones Publicas no pueden prescindir de una
actuacion basada en la moralidad tributaria, expresion de la moralidad
institucional en el ambito publico fiscal. El sentido comun, por tanto, indica
que la consagracion de la debida sustancia juridica para la moralidad
institucional —como presupuesto del Derecho Institucional Fiscal- es una
necesidad en los ordenamientos juridicos positivos, porgue, al final, un
fundamento del Derecho no puede ser juridicamente inconsistente en el
campo formal.

En Brasil, la Constitucion Federal y las constituciones de los estados
federados, asi como todo el orden juridico inferior, contempla y se someten
~directamente e indirectamente- a todos los mandatos superiores de la
Administracion Pablica, entre los cuales, consagran el Principio de Moralidad,
que se refiere al marco institucional -Ejecutivo, Legislativo y Judicial- y, por
supuesto, al ambito publico fiscal.”

lll. Moralidad institucional, moralidad contributiva y ética
fiscal: Fundamentos 6ptimos de la cultura tributaria

Con razén, Klaus Tipke afirma que el estudio de la Etica Fiscal —Steuerethik-
invoca, necesariamente, el analisis de la ética de los derechos humanos
fundamentales -Ethik der Grundrecht- acogidos por el orden juridico
positivo.'

La defensa de la ciudadania por medio de la fiscalidad no debe ser vista en
el medio juridico como una utopia. En verdad, la consolidacion de ideales
humanos, igualitarios y solidarios —ideales puramente morales- puede ser
facilitada por el ejercicio estatal e, incluso, por la movilizacion ciudadana,
en favor de la realizacion del bien comun. Sin embargo, el ejercicio estatal
no debe estar restringido exclusivamente al reconocimiento formal de los
derechos humanos fundamentales, como un mero formalismo ético en el
plano normativo positivo.

12 Cir. Hensel, Albert, Qivitto Tribwtano, trad. de Dino farach, Milan, Dottt A, Giuffré, 1956, pp. 161-163.

13 Consagra ia primera parte del caput del articubo 37 de la Constitucion Federal orasilena de 15988

“Brticulo 37, A administracdo pulblica direta € indireta de qualgquer dos Poderes da Unido, dos Estodos, do Distrito Federal e dos
Municipios abedecerd aos princioios oe legalidode. impessoafidade, moralidade, publicidade e eficidnecia..

Cie igual forma, &l Principia de Moralidad fue reahrmnado por la Constitucidn del Estado de 5ao Paulo {promulgada en el 05
de octubre de 1989), gue impone:

“Articelo 111, A agdministracdo plidica direta, ingireta ow fundacional, de gualquer das Poderes do Extado, obedecend aos princk
pios de legaiidade, impessoalidede, moralidade, pubiicidade, razoatilidode, fnoidode, motivacdo e interesse pabiico”

14 Ofr. Tipks, Klaus, Dée Steverrechisordnumg, (KGIn, Otto Schmidt), 1993, vol | po X



Ademas, Klaus Tipke afirma que “la ética tributaria es la teoria que estudia
la moralidad de las actuaciones en materia tributaria desarrolladas por
los poderes publicos -legislativo, ejecutivo y judicial- y por el ciudadano
contribuyente!”® En wverdad, me parece que la ética tributaria no se
ocupa unicamente del analisis de la moralidad de los comportamientos
practicados por el Estado-Fiscal'® -legislador, administrador y juzgador- y
por el ciudadano-contribuyente:' ella también se ocupa del estudio de los
fundamentos de la justicia tributaria (fundamentos de la justa imposicion
como igualdad, objetividad y seguridad juridica). La investigacion de la ética
tributaria debe ocuparse de la moralidad objetiva de las relaciones juridicas
de naturaleza tributaria, asi como de la moralidad subjetiva del ciudadano-
contribuyente (conciencia individual) y del Estado-Fiscal (conciencia
institucional) en el campo juridico.

La moral tributaria representa el objeto central en el estudic de la ética
tributaria,”® que debe ser considerada como un capitulo del Derecho
Tributario, que estudia los fundamentos de la justicia tributaria (moralidad
subjetiva) objetivando el examen de la moralidad de los actuaciones del
Estado-Fiscal y del comportamiento del ciudadano-contribuyente (moralidad
objetiva) en dos apartados: el primero, centrado en el Poder Tributario; y, el
segundo, dedicado a los derechos y garantias del contribuyente.

Portanto,|la moralidad del Estado-Fiscal y de los ciudadanos-contribuyentes se
encuadra en el marco de la ética fiscal, gue resulta ser el principal fundamento
de la cultura tributaria en una nacion.

IV. Fundamentos y limites del derecho impositivo: importante
recordatorio

La relacién entre los fundamentos y los limites de la imposicion en el campo
fiscal es evidente.

Entre otras funciones, el Estado-Fiscal es responsable por la tributacion en su
conjunto -planos normativo y aplicativo (creacion, recaudacion y fiscalizacion
de tributos, en general)- y, en especial, por la defensa y proteccién de los
derechos y garantias del ciudadano-contribuyente. De ahi, la necesaria y
justificada existencia de limites sobre el ejercicio institucional del Poder

15 Tipke, Klaus, Moral Tributario del Extado v de los Contribuyentes, op. ot, nota 4, p. 21,

16 La expresion "Estado-Fiscal® se refiere al ambito institucional pdblico comprendido por el “Poder de Trbutar® -sistema
nacional de rentas- y por &l "Poder Financiera” en lo gue se refiere a la discriminacidn nacional de las recetas pobficas
derivadas.

17 La expresicn “dudadano-contribuyente” designa todo aguél que s& somete al fendmeno impositivo-tributario y a sus
refigjos.

18 Cir. Tipke, Klaws, Moral THbotaria del Extado yde los Contribuyentes, op. oit, nota 4, p. 21.
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Tributario, que son establecidos a partir de los fundamentos normativos e
impositivos propios de la Justicia Fiscal.

Los fundamentos de la Justicia Fiscal sélo pueden ser efectivos en funcion del
establecimiento de limites al ejercicio de los actos institucionales impositivos:
responsables de evitar el abuso del Poder Tributario, gue no se dan tan
facilmente en los Estados democraticos, mientras que en los totalitarios estan
a la orden del dia, segun la opinion de Ottmar Bihler.”®

Los limites impuestos al Poder Tributario del Estado-Fiscal sélo pueden ser
objetivos (establecidos por las fuentes formales del Derecho) y subjetivos
(consagrados por las fuentes materiales del Derecho). En ambas hipotesis,
los elementos limitadores de las potestades reglamentaria e impositiva del
Estado-Fiscal son consecuencia directa de los fundamentos de la Justicia Fiscal,
que a priori son invocados a partir de los postulados generales del Derecho
Financiero referentes al campo subjetive del Derecho Tributario -plano
normativo (elaboracion legislativa)- y a posteriori son impuestos de forma
objetiva por principios especificos del ambito tributario —plano aplicativo-,
que se refieren a la aplicabilidad de los Principios de Justicia Tributaria.

Los fundamentos de la Justicia Tributaria dependen de los Principios de
Justicia Fiscal -responsables de la consagracion de las bases normativas
del Derecho impositivo a partir de los Principios Generales del Derecho
Financiero- y, por supuesto, de los propios principios de justicia tributaria
dirigidos al plano aplicativo, principalmente, como postulados limitadores
del ejercicio institucional del poder tributario.

Igualdad, objetividad y seguridad juridica pueden constituir los principales
fundamentos de Justicia Tributaria, porque cumplen funciones de Principios
de Justicia en el ambito fiscal. Estos tres postulados deben orientar la
imposicion en toda su extension, es decir, en su doble plano: normativo y
aplicativo. Por lo tanto, los citados fundamentos deben ser aplicados en
conjunto, con equilibrio y, de forma preferente, con amparo en sus respectivos
contrapuntos: la proporcionalidad, la subsidiariedad y la moralidad
institucional, que actuan en la praxis como sus respectivos limites. En verdad,
igualdad y proporcionalidad, objetividad y subsidiariedad, asi como
seguridad juridica y moralidad institucional son maximas de los Principios
Generales del Derecho —corolarios de los Principios de Justicia— con amplia
repercusion en el ambito tributario, una vez que constituyen los fundamentos
generales del sistema impositivo (plano normativo) y son necesarios para
asegurar las relaciones juridicas entre el ciudadano-contribuyente y el Estado-
Fiscal (plano aplicativo).

19 Cir. Bihier, Ottmar, Principios de Derecho Intermacional Tribwtario, rad. De Fermando Cervera Tormejon, Madrid, Derecho
Financiero, 1968, Sere IV, Tmtados de Derecho Financiers y Hacienda Pablica, wol. 196 y 197,



La adopcion del presente modelo deontologico para fundar la Justicia
Tributaria y nortear la Cultura Contributiva a partir de la doctrina de los
Principios Generales del Derecho no excluye, desde luego, la utilizacion de
elementos aportados por otras construcciones, principalmente, de aquéllas
elaboradas por Fritz Neumark®™ en Alemania -responsable de influenciar en el
pensamiento de Mario Pérez Luque?' y José Luis Perez De Ayala,® en Espafia-
y Luigi Vittorio Berliri®® en ltalia, que definen la justicia fiscal a través de un
examen de los diferentes fundamentos orientados a la imposicion.

V. Modelo Brasilefo y las perspectivas en la actualidad

La primacia de la Constitucion Federal de 1988 es presupuesto de su
validez. 5in lugar a dudas, los constituyentes de 1988 hicieron nacer una
Constitucion no solo con el status de norma fundamental, sino tambiéen con la
correspondiente fuerza creadora para realmente establecer un nuevo orden
al sistema juridico nacional. Afirmar, pues, la supremacia de la Constitucion
Federal de 1988, como supuesto de su validez, en relacion a las demas
normas del ordenamiento juridico patrio, incluso, sobre el Cédigo Tributario
Nacional® con enorme influencia del Modelo de Codigo Tributario para
Ameérica Latina (MCTAL), constituye una necesidad, principalmente, en lo que
se refiere a la estabilidad de la moralidad publica, esto es, de la moralidad

institucional y ciudadana.

El Cadigo Tributario Nacional fue recepcionado por la Constitucion Federal de
1988 y, por supuesto, integrado al nuevo ordenamiento juridico. Continuando,
asi, a desempenar sus funciones tipicas, aunque bajo el ropaje de la nueva
categoria normativa constitucionalmente requerida -ley complementaria—*
(articulo 146 de la Constitucion Federal de 1988).

Resultado del esfuerzo de Rubens Gomes de Sousa, miembro y relator de
la Comision de notables responsable por el MCTAL, el Codigo Tributario
MNacional nace como ley ordinaria, sobrevive a la sombra en mas de un sistema

20 Cfr, Meurnark, Fritz, Principios de la fmposicidn, trad, Luis Guitiérrez Andrés), 22, ed., Madrid, Ministerio de Economia y
Hacienda — Instituto de Estedios Fiscales, 1904,

21 Cifr. Pérez Luque, Mario, Deberes Tributarios v Monal, Madrid, Edersa, 1980

22 Cifr. Las Fuentes defl Devecho Tribwtario y el Principio de Legalidad, en Ravista de Derecto Financiero, Madrid, 1975; y Pérez De
dyala, 1L, Montesguiew ¥ el Derecho Tributario Moderno, Madrid, Dykinscn, 2001.

23 Cfr. Berlini, Luigi Vittorio, Lo Givsta Imposta; Appunti per un Sistema Gluridicos della Pubblica Contribuizione — Lineamenti gl
Riforma Organico delie Finanza Crainaria, Milano, Giufivé, 1975, Fermando Vicente-Arche Domingo en su nota como traductor
observa que la obra de Luigi Vittario Berliri es un trabajo de Hacienda Pablica 2n la cual hay . una demeostracitn de cémo el
Dierecho, en pos de la Justicia, interviene en la determinacién de la estructurs del sistema impositivo, contiene también las
suficientes y profundas pinceladas de economia, psicologia, historia v politica inancieras gue acreditan mi aserto’ (Nota del
Traductor Vicente-Arche Domingo, n Berlivi, L W, Bl Impuesto Justo, Madrid, Instituto de Estudios Fiscales, 1984, po 15].

24 En Francia, destaca la obra de lean Schmidt, principalmente, en lo gque se vefiere a la "politica fiscal” O, Les Principes
Fondamenfaux du Drod Fiscal, Paris, Dalloz, 1992, pp. 03-14,

25 Lein®. 5172, de 25 de outubro de 1956,

26 L3 ley complementaria, segln el articulo &9 de la Constitucidn brasilena de 1988, dependes para su aprobacidn de la
mayoria absoluta (243 de los votos del Congreso Nacional), En cambic, Iz Ley Ordinaria depende de mayoria simples (1/2 mads
uno de bos votos de los paramentarios) para su aprobacidn, consonante el articulo 47 de |a referida Carta. in verhis;

“Art. 47 Salvo disposicao constitucional e contrdrio, as delibergcies de coda Cosa e de suas Comissoes serdo tonmadas por
migioria dos vohos, presente @ maiona absoluta de seus membros y “Art, 69 As leis complementares serdoc aprovadas Dor maionia
absaluta”
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constitucional y gana su mayoridad normativa con la actual Constitucion
Federal. Ademas, en todos sus anos de vigencia, ninguna de sus disposiciones
fue declarada de inconstitucionalidad por el Supremo Tribunal Federal.

De forma general, la moralidad publica es un presupuesto imprescindible enla
realizacion del comun, que depende fundamentalmente de las Instituciones
Publicas, asi como de la propia sociedad civil. En Brasil, |la base de la moralidad
publica se encuentra en la Constitucion Federal de 1988, que establece los
principios generales socio-econémicos” y en la primera parte del caput de su
articulo 37 consagra un sistema de mandados dirigidos a la conformacion de
todas las Instituciones Publicas: “La administracion publica directa e indirecta
de cualquiera de los Poderes de la Unién, de los Estados, del Distrito Federal
y de los Municipios obedecera a los principios de legalidad, impersonalidad,
moralidad, publicidad y eficiencia”

La peculiaridad del sistema institucional brasilefio reside en el principio de
moralidad, que debe orientar todos los demas postulados y, igualmente,
desempenar una funcion determinante en la consolidacion de la moralidad
publica, incluso, en su ambito ciudadano. La moralidad es un principio
constitucional sui generis. Entre los textos constitucionales contemporaneos
no existe ninguno ofro precepto analogo. 5u aplicacion e influencia sobre
los demas principios -incluso, corolarios- y normas del sistema juridico
es fundamental para la realizacion del bien comun. Razén, por la cual, la
formulacion constitucional brasilena sobre la moralidad pueda servir de
modelo a los Estados, principalmente, de alternativa a los ciudadanos frente
al actual peso normativo de las leyes en sentido estricto, que imperan en los
sistemas juridicos contemporaneos occidentales. En fin, el referido modelo
constitucional brasilefio ~basado en la doctrina de Maurice Hauriou- puede
abrir nuevas perspectivas en el ambito juridico-constitucional de otros paises
como, por ejemplo, sucedio en Colombia, que pasé a consagrar expresamente
el principio de moralidad en su Constitucion.

VI. Los principios constitucionales de la hacienda publica
brasilefa y la conformacion de la moralidad tributaria

Legalidad

En Brasil, la legalidad fue consagrada en la Constitucion Federal de 1988 por
el inciso |l del articulo 5° -mas como una garantia constitucional que como un
derecho individual- y reafirmado en el campo de la Administracion Publica

27 Articulo 57y 170 de la Constitucian Federal de 1988,
28 Traduccidn libre.



—desde luego, considerada en su conformacion lato-sensu-, por el caput del
articulo 37. Ademas, el inciso | del articulo 150 de la Constitucion Federal y el
articulo 97 del Codigo Tributario Nacional consagran el principio de legalidad
en materia tributaria.

La aplicacion del principio de legalidad determina que el agente publico
solo puede actuar teniendo como base expresa disposicion legal —normas
juridicas en sentido estricto—-, aunque su actividad sea de caracter discrecional
delimitada en razén del ordenamiento juridico. La ley impone el estricto
deber de obediencia a sus mandatos sobre el agente publico, con el designio
mayor de garantizar la ejecucion del derecho y preservar el orden publico. La
funcion administrativa por excelencia, asi, requiere la vocacion de los agentes
publicos para ejecutar el Derecho.

En el plano de la aplicacién, la legalidad administrativa tiene como objetivo
alejar la incidencia de la voluntad subjetiva del agente publico (finalidad
propia) y privilegiar el interés pulblico en la busqueda de la realizacion del
bien comin (finalidad e impersonalidad). La voluntad del agente publico
debe ser la propia voluntad de la ley. Es decir, las conveniencias parciales de
los gobernantes (conveniencias personales) deben ser apartadas en razén
del plenoc gobierno de las leyes, esto es, del rule of law, not of men. En esa
perspectiva, Hely Lopes Meirelles afirma que la ley siempre debe ser atendida
en su letra y en su espiritu, simplemente, porque de la legalidad no se puede
alejar lo honesto, ni lo conveniente a los intereses sociales.”

En Brasil, el cumplimiento de la legalidad es condicion necesaria para que los
actos institucionales —actos administrativos en amplio sentido- puedan ser
considerados validos y eficaces, seguin establece la Ley de la Accion Popular:=3®

*A ilegalidade do objeto ocorre quando o resultado do ato importa em
violacdo de lei, regulamento ou outro ato normative.”

Los preceptos legales de naturaleza institucional forman una parte
indispensable del sistema juridico. Ademas, Michel Temer —jurista y vice-
presidente de la Republica brasileria en la actualidad- enfatiza que el deber
para los particulares debe derivar siempre de la ley —en sentido estricto-,
aunque la forma de su ejecucion pueda derivar del reglamento,* justamente,
como denota la Constitucion Federal de 1988:

Art. 84. Compete privativamente ao Presidente da Republica: {...)

IV — sancionar, promulgar e fazer publicar leis, bem como expedir decretos e
regulamentos para sua fiel execucdo

29 Cir, Lopes Meirelles, Hely, Direito Admindstrative Brasitsirg, 225 ed. 5&o Pauko, Malheiros, 1997, po 83
30 Lei 4717, de 29 de junio de 1965,

31 Parrafo dnico, letra'c’, del articulo 27 da la Lei 4.717, de 29 de junio de 1965,

32 Oir. Termer, Michel, Blementos de Dirsita Constitucional, 16% ed. 5ao Paulo, Malheiros, 2000, p. 157,
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La aplicacion de la legalidad en su sentido estricto no es absoluta, porgue se
encuentra sometida a las formas de control y revision, casi siempre, previstas
constitucionalmente. El inciso XXXV del articulo 5° de la Constitucion
brasilena de 1988, por ejemplo, consagra que“a lei ndo excluird da apreciacdo
do Poder Judicidrio lesdo ou ameacdo a direito”. La Constitucion establece
algunos “writs” -la Accion Popular, el Habeas Corpus, el Habeas Data, el
Mandado de Seguranca y el Mandado de Injuncdo- para combatir o evitar las
ilegalidades institucionales. Ademas del control ejercido por los tribunales y
por la propia Administracion, el Poder Legislative también puede controlar
las actividades del Estado, incluso, con el auxilio del Tribunal de Cuentas.
La legalidad administrativa se somete, asi, al debido proceso legal -due
process of law (administrativo o judicial)-, que representa una garantia para

el ciudadano contra cualquier forma de abuso por parte de los agentes del
Poder Publico.*

Asegurar, por tanto, la garantia de la legalidad administrativa en un
sistema juridico —en realidad, comprometido con los derechos humanos
fundamentales- contribuye a una mayor seguridad juridica, asi como al
perfeccionamiento de la moralidad administrativa, en concreto, confiriendo
mayor certidumbre en cuanto a la ejecucion del derecho y vetando las
posibles arbitrariedades.

Impersonalidad

El principio de impersonalidad fue consagrado expresamente, por primera
vez, en el actual caput del articulo 37 de la Constitucion Federal de 1988,
La impersonalidad corresponde al consagrado “postulado de la finalidad
administrativa” y determina al administrador publico su especial condicion
como ejecutor del derecho: responsable de realizar actos en conformidad con
el interés general y la concrecion del bien comuan. Ademas, la impersonalidad
es un mandato al servicio de los ciudadanos y debe ser seguido por la
Administracion Publica. Su aplicacion no puede ser desvinculada de sus
principios correlativos: legalidad, moralidad, publicidad y eficiencia. Ademas,
la impersonalidad se refiere al fundamento de igualdad y al postulado de
subsidiariedad.

En definitiva, el principio de impersonalidad consiste en el deber de finalidad
publica, que se impone a todos los agentes puablicos en razon del ejercicio de
sus funciones -legislativa, administrativa o judicial- comprometidas con los
intereses generales y la realizacion del bien comun.

33 La Constitucion brasilefia de 1988 en su articulo 57, consagra:

"L - ninguény sard privado da liberdade ou e sews bens sem o devido processo leqal

LV — oos litigantes, em processo judiciol ou admipistrativa, € 905 acusados em gerdl 580 assegurados o cantraditdrio e ampla defe-
S0, COM 08 Meios 8 FecuUrsos o efo inerentes;”



Moralidad

En Brasil, la moralidad fue acogida expresamente como un principio
constitucional afecto a la Administracion Pablica ~tomada, aqui, en su sentido
lato, que se refiere ampliamente al poder publico (Legislativo, Ejecutivo
y Judicial)-, en la Constitucion Federal de 1988. Antes del advenimiento
del referido orden constitucional, autores como Hely Lopes Meirelles™
y Manoel De Oliveira Franco Sobrino® identificaban la importancia y
autonomia de la moralidad institucional como un principio juridico dirigido
a las instituciones publicas. De igual forma, la jurisprudencia ya reconocia la
existencia implicita de este principio en el anterior orden constitucional.®®
La moralidad institucional puede ser considerada como la disciplina
administrativa ideal, que se encuentra representada por el conjunto de
normas y principios, expresos o tacitos, conformado a partir de los principios
de justicia y responsable de asegurar servicios publicos en el camino de la
consecucion del comun. El espectro del Principio de Moralidad en el ambito
de aplicacion es, asi, mas amplio que el propio alcance de la legalidad.
Al lado de la legalidad y del interés publico, la moralidad administrativa
constituye un importante y necesario presupuesto de validez para todos
los actos juridicos de naturaleza institucional, conforme establece el caput
del articulo 37 de la Constitucion Federal de 1988. La moralidad es un factor
determinante para la validez del acto administrativo no sélo desde el punto
de vista objetivo —referido al mérito del acto juridico— sino, también, desde el
punto de vista subjetivo —relacionado con la intencion del agente.

Con base en el margen asegurado por la legalidad, el examen de la moralidad
tambien paso a ser preponderante para la convalidacion de los actos
discrecionales de naturaleza administrativa. Cierto es que la validez de los
actos administrativos no esta solo sujeta a las reglas expresamente impuestas
por el ordenamiento positivo. Ella también se encuentra condicionada a la
observancia de las premisas de un correcto comportamiento ético, incluso,
porque el orden constitucional brasilefio exige que lo licito y lo legal coincida
con lo honesto y lo justo, respectivamente. Es decir, la validez de los actos
administrativos no depende s6lo de los preceptos objetivos prescritos por

34 Cfr. Lopes Meirelles, Hely, “Direito Administrativo Brasileiro®, Revista dos Tribunais, 550 Paula, 1964,

a5 Cfr. LiciaValle Rgueireda, O Contrale da Moralidade Administrativa, 5530 Paulo, Saraiva, 1974, destaca:"Cowbe ao ilustre Praf
Wanoel de Oliveira Frarco Sobrinho, ponargense, o mérito de fer abordaodo o tema no Diredto Brasilein, e nele insistida, hd muito
termpa, com st manografia Contrale da Moralidade Administrativa, O carlssimo e saudoso Prof Oswalde Aranha Bandeing de
Melio tambdm considerava a moralidade como principio do Administragdo FPlablica. Assim & gue; em zua manografia Da Licitapdo
(1978), dez anos antes da Constitwindo democrdtica de TH88, jd averbawa: Sujelta-se, fambédn, & ordem moargl, metajuridica’ (estd o
se referir & fcitacdo), nras @ que togda ciéncia pradtics, do agir humano, 52 ocho subatternada, embora independente dela, temdo em
wisto fint de cada wma de harmanizar-se com o dagquela, gual sefe, o honestidads de propdsitos, e, no coso, portanto, o princiois da
moratidade adminfstrztiva, do probidgode edministrativa, Porcerto, ndo € principio peculfer do Direito Administrotiva, mas de todo
atividde humana, & assim, da megocial, @ que se hi de ligar razdes de utilidade ecomdmico-finarceira e de moralidede’ Bandeira
cie Mello, Celso Antdnio Curso de Direito Administrative, 59 ed., 5o Paulo, Malheiros, 2001, p. 54,

36 Cf. Suprema Tribunal Federal, Recurso Extraordindno n® 186389, Origen: Rio Grande do Sul, Relator: Ministro Sydney
Sancher, votacidn undnime, Sentencia del 25 de septiemiire de 19096 in verbis:*%e 8 certo gue esse principio =2 encantrave insito
ma CF. de 1967 e ng E.C n= 1/697
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el ordenamiento juridico (estricta legalidad y finalidad publica). La falta de
moralidad administrativa paso a ser sinonimo deilegalidad con la Constitucion
Federal de 1988. En concreto, la falta de moralidad administrativa paso a
representar una forma de ilegalidad tipificada constitucionalmente.

La realizacion del bien comun puede ser alcanzada a través de la "buena
administracion’, como resultado del ejercicio de la actividad administrativa
por “buenos administradores” La buena fe y la buena administracion
—-igualmente, entendidas como corolarios del principio de moralidad- pueden
ser exigidas de forma expresa por ciertas y determinadas normas como, por
ejemplo, ocurre con relacion a los Tribunales de Cuentas brasilefios, que por
fuerza de la Constitucion Federal deben seguir no solo la legalidad, sino,
tambien, los postulados de |a legitimidad y de la economicidad, verdaderas y
especificas reglas sobre la moralidad institucional *

El Codigo de Etica Profesional del Servidor Publico Civil Federal, normativa
dirigida a los funcionarios publicos del gobierno federal, representa otro
ejemplo.® Fue instituido, con base en la Constitucion Federal de 1988, para
resaltar la necesidad de vinculacion del elemento ético a la conducta de los
agentes publicos. La referida normativa demuestra la influencia de la doctrina
francesa sobre el legislador brasilefio, principalmente, en lo que se refiere a
algunas de las lineas del institucionalismo de Maurice Hauriou irradiadas
desde el mundo luséfono a partir del escrito de Anténio José Brandao sobre
la moralidad administrativa.*

Publicidad

En el campo del Derecho Publico, la publicidad se refiere a la validez de
los actos administrativos y constituye una regla general, que se encuentra
consagrada por el articulo 37, caput, de |la Constitucion Federal de 1988.

37 La Constitucidn Federal de 1988 consagra lo siguiente:

“Art. Tl A fiscalizacho contdinl, fngnceing, orgamenidns, operacional e potrimoenial da Unido e das entidades do administracdo
aireta & indireta, quanto 4 legalidede, legitimidade, economicidode, aplicagdo das subvenobes e rendncia de receitas, serd exercids
pelo Congresso Madongl, mediante controle externo, e pelo sistema e controle inferno g coda Poder,

Pardgrafo daico. Prestard contas gualguer pessoa fisica ou juridica, piblica cw privada, que wtilize, arecads, guarde, gerencie o
admiristre dinhelros, bens e valores pdblicos ow pelos guais a Unifo responda, o que, em rome desta, assiaa abrigocies de
naturesg pecunidaial’

38 Ofr. Decreton™. 1,171, de 22 de junio de 1994 Vid. mas ejemplos: Reglamento de la Agencia Nacional de Telecomunicaciones
—Cfr. Decreto n®. 2.338, de 07 de octubre de 1997 [alterado por el Decreto n®. 3873, de 18 de julio de 2001; y por el Decreto
n 3986, de 29 de actubre de 2001) -, Reglamento de la Agencia Macional del Petrfilen —Cfe. Decreta no. 2455, de 14 de
enerc de 1988 [atterado por el Decrefo ne. 3388, de 21 de marzo de X000; v por &f Decrsto n°, 3968, de 15 de octubre de
2001) —, Reglamento de la Agencia Macional de Vigilancia Sanitaria -Cfr Decreto i, 3029, de 16 de abril de 1999 {akterado
por el ecreto n™. 3.571, de 21 de agosto de 20040} -, Reglamento de iz Agencia Macional de Salud Suplementar -0 Decreto
n® 3,327, de 05 de enero da 2000-, Reglamento del Ovden del Mérito Maval -Cfr. Decreto n®, 3400, de 03 de abqil de 2000-,
Reglamento del Orden del Mérito Asrondutica —Cfr. Decreto no. 94.601, de 14 de julio de 1987 (alterado por &l Decreto n™
3448, de 04 de mayo de 2000)—, Reglamento de Lictacién para la Adquisician de Bienes y Servicios Comunes -Cfr. Decreto
n= 3.555, de 08 de agosto de 2000 {afterado por el Decreto n®. 3.603, de 20 de didembre da 2000; v por el Decreto no. 2,784,
de 06 de abrl de 2001} -, Reclamento sobre Proyectos v Acusrdos Tecnicos con Onganismos Internacionales -Of. Decreto
n® 3751, de 15 de febrero de 2001, el Estatuto de kos Empleadas de la Caja Econdmica Federal —-Cfr, Decreto n®, 4.371, de
11 de septiermbre de 2002- v &l Reglamento sobre la Planificacidn de las Actividades de fa Administracién de la Seguridad
Social en Materia Fiscal -Decreto n®. 3965, de 15 de octubre de 2001 {alterado por el Decreto n®. 4058 de 18 de diciembre de
2001-. En &l orden federal, todos estos decratos reafirrnan el alcance del *Principio de Maralicdad” en sus respectivios dmbitos
institucionales.

39 Cfr. Branddo, Antdnio José, *“Moralidade Administrativa’l en Revista de Direite Administrotivo, Rio de Janeimo, Fundagao
@etdlio Vargas, no. 25, julhoy/setembro 1951,



La publicidad representa un factor esencial para la eficacia y conformacién
moral del acto administrativo. Por el principio de publicidad se establece la
regla comun de que todos los actos practicados por los agentes puablicos
sean visibles y transparentes. Es decir, el mandato impone el deber de |a
informacion y de la accesibilidad en el ambito institucional, exceptuadas las
hipotesis de secreto previstas en la ley.

En este particular, los incisos LX, XIV y XXXl del art. 5° de la Constitucion
Federal de 1988 aseguran algunas excepciones a la regla de la publicidad
institucional en atencion al interés publico. Ademas, la Constitucion del
Estado de 5ao Paulo en su articulo 114, por ejemplo, fija el plazo de 10
dias para que el organo institucional paulista emita certificados de actos,
contratos, decisiones o pareceres, sin dejar de establecer la responsabilidad
del agente administrativo, que venga a negar o retardar la emision de uno
de estos documentos. En el ambito federal, la Ley 9.051 de 18 de mayo de
1995, estipula un plazo de 15 dias a contar desde el dia en que se inscribe
en el registro la peticion de certificado, asi como requiere la constancia de la
motivacion y de los fines de la solicitud.

Eficiencia

En Brasil, la eficiencia administrativa (objetividad institucional) paso a ser
un principio constitucional expreso con el advenimiento de la Enmienda
Constitucional n®. 19, de 04 de junio de 1998. S5in embargo, la Constitucion del
Estado de Tocantins, promulgada el 05 de octubre de 1989 —exactamente un
afo despues la promulgacion de la Carta Mayor de 1988-, ya disponia sobre
el principio de eficiencia, de forma expresa (caput y parrafo unico del art. 90).*
En verdad, antes de ser erigida la eficiencia al lado de los otros mandatos
constitucionales referentes a la Administracion Pablica, en el caput del articulo
37 de la Constitucion Federal de 1988 -por fuerza de la referida enmienda
constitucional-, su existencia ya era evidente en el texto constitucional, en el
articulo 74.*" Igualmente, el Superior Tribunal de Justicia ya habia reconocido
la existencia del principio de eficiencia en el orden juridico brasilefio al
haberse pronunciado en el sentido de que la Administracion Publica debe
estar orientada a buscar resultados de interés publico.*

El principio de la eficiencia asegura a los ciudadanos un derecho subjetivo,
que se basa en el correspondiente deber objetivc de ser eficaz, que se

40 'n verbis: “Art. 02 A Administrecdo Poblica direta, indireta ou fundacional, de gualquer dos Poderes oo Evtano e dos Municipdos
ohedecerd oos princpios de regalidans, impessoalidede, moralidade, pultiicidade, eficiéncia, razoabilidade g, também, ao seglinte!
[

Pardgrafo Unico. A semelhance dos demais princpios bdsicos que regem o administracdo piblica, @ monalidade, a eficiénda e o
raenabilidode dos atos 0o Poder Pibiico sempre senfo em fungdo dos dados ohbjetivas da situggdo concretal”

41 “Art, 74 05 Paderes Legislabive, Executivo e Judicidrio marnterdo, de forme integrada, sistemg de contre inferno com @ finalidade
de: (..} If — comprovar a legalidade e ovaliar of reswltados, guante 4 eficdcio e ehcifncia, ado gestdo orcamentdria, financeing e
partrimaorniald mos drgdos e entidades de sdministrocio federal, bem como do aplicanto de recursas pliblicos por entidades de diraito
Drivadoy”

42 Cfr. 62 Turmea. Recurso em Mondado de Seguranog Mo, 5590495, &, Turma, Ovigen: Distrita Federal, Relatorn Ministro Luiz
Vicente Cernicchiarg, 1905,

Jodo Boscoo Coelho Pasin

]
!



E Cultura contributiva en Brasil: La dialéctica entre el “contrato social” y la "realidad socloecondmica™ jUna cuestidbn moral?

impone como regla a los administradores publicos para el desemperio de
todas sus actividades. Ser eficaz —calidad de ser eficiente- significa perseguir
la realizacion del bien comun. Bajo el mandato de la eficiencia institucional,
la buena conducta de los agentes publicos debe ser una constante y los
mejores resultados deben ser siempre buscados. Debe prevalecer una ética
institucional de resultados, por supuesto, orientada a partir de los debidos
medios. El mandato de eficiencia (la objetividad) guarda una estrecha relacion
con el principio de moralidad, porgue toda forma de ineficacia en el ambito
publico puede representar una falta de moralidad. El ejercicio de una actividad
institucional eficaz depende, por tanto, de la conjugacion de los mandatos de
legalidad, impersonalidad, moralidad y publicidad en el sentido del correcto
manejo de las actividades administrativas y de los servicios publicos dirigido
a la consecucion del bien comun.,

VIl. La importancia del principio de moralidad en el derecho
tributario brasilefio

Por su amplitud y subjetividad, la moralidad institucional merece ser
tutelada y, por tanto, debe estar sujeta al debido procedimiento de control
administrativo o, incluso, judicial.

Desviacion del poder

En el periodo anterior a la Constitucion Federal de 1988, el control de la
desviacion de poder se limitaba al examen de la intencion del agente
~finalidad del acto juridico-institucional practicado- vy, por eso, se referia
solo al campo de apreciacion de la estricta legalidad —examen objetivo de los
preceptos propios de la ley formal. Hoy, todavia, la desviacion de poder puede
ser caracterizada como un atentado en contra de la moralidad administrativa,
que en razon del orden constitucional brasilefio de 1988 ha recibido un nuevo,
merecido y destacado tratamiento. La actual Constitucion Federal brasilena
acoge la moralidad como uno de los mandatos de la Administracion Publica
—en particular, como uno de los requisitos necesarios para la convalidacion de
los actos administrativos—y, también, como uno de los fundamentos expresos
requeridos para la interposicion de la Accion Popular.®

La moralidad institucional se encuentra erigida como principio constitucional
y, por eso, constituye motivo suficiente para que lo licito tenga que guardar la
necesaria conformidad con lo honesto.

43 La Accidn Popular fundada en la violacién de la Moralidad Administrativa {art. 5, LEXII], por ejemplo, puede ser utilizada
parz invalidar gastos pdblicos, que no atisndan a los intereses piblicos - “desviacidn de los fines pdblicos” = ni sean
compatibles con la realidad de la sociedad cvil —*falta de proporcionalidad”



La falta de moralidad administrativa configurada como desviacion de poder
o, aun, de otra forma —como, por ejemplo, falta de probidad administrativa-,
no puede ser examinada en los Tribunales brasilefios de forma limitada o
restrictiva, esto es, como una simple hipotesis objetiva de mera ilegalidad.
En este sentido, el Superior Tribunal de Justicia establece: “E licito ao Poder
Judicidrio examinar o ato administrativo, sob o aspecto da moralidade e do
desvio de poder. Com o principio inscrito no art. 37, a Constituicdo Federal
cobra do administrador, além de uma conduta legal, comportamento ético™
Ademas, el referido tribunal consagra que la desviacion de poder puede ser
identificada:

pela ilegalidade explicita (frontal ofensa ao texto da lei) ou por censurdvel
comportamento do agente, valendo-se de competéncia propria para atingir
finalidade alheia aquela abonada pelo interesse pablico, em seu maior grau
de compreensdo e amplitude. A andlise da motivacdo do ato administrativo,
revelando um mau uso da competéncia e finalidade despojada de superior
interesse publico, defluindo o vicio constitutivo, o ato aflige a moralidade
administrativa, mercendo inafastdvel desfazimento.*

La falta de moralidad administrativa buscada por el intérprete debe
revelarse como una falta de legalidad en su mas puro sentido ontoldgico -
arbitrariedad lato sensu-, o sea, debe ser constatada por la concrecion de un
acto de naturaleza administrativa manifiestamente contrario a los principios
de justicia, que no siempre fueron consagrados por los legisladores en un
precepto del ordenamiento juridico.

Medidas legales

Klaus Tipke considera que la moralidad tributaria impone que el “legislador
actie del modo que exigen los principios de Justicia aplicables por razén
de la materia. Ahora bien, si —en el contexto del sistema politico— esto no
sucede, el Tribunal Constitucional debe fijar tales principios y aplicarlos
consecuentemente en la medida en que se invoque su jurisdiccion.™®

En Brasil, la anulacion de los actos administrativos contrarios a la moralidad

institucional puede ser pedida por cualquier ciudadano, a través de la
Accion Popular (inciso LXXIll, articulo 5°. de la Constitucion Federal de

1988)," prevista por la Ley Federal n® 4.717, de 29 de junio de 1965. En
base al orden constitucional de 1988, la moralidad paso a ser considerada

44 1" Twrmig, Recurso Especial me. 21,923, Ovigen: Minas Gerais, Refator: Ministro Humberto Gomes de Barros, Sentencia de
20 de mayo de 1992, Votacion Unanime,

45 1% Turma, Recurso Especial . 21,156, Onigenn: 5ao Paulo, Relator: Ministro Milton Luiz Pereira, Sentencia de 19 de
septiemibre de 1994, votacion unanime;

44 Tiphe, Klaus, Moral Tributarie del Estado y de fos Contribuyentes, op. ot nota 4, p. 98,

47 In verbis: "LYXI - gualgquer cidaddo € parts leglting para propor aodo popular gue wise g anclar gto lesivo oo patriménio
pabiico ou de entidade de gue o Estado participe, & moralidade administrativa, ac meio ambiente € oo patrintdnio fistdrioo e
cultwral, icamado o autor, sahhe comprovada ad-ie, ento de cusfas Judiciais e do dous dig secumrbéncla;”
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como uno de los posibles fundamentos juridicos autonomos (requisitos
formales) necesarios para la interposicion de la Accion Popular. La Ley sobre
la Accion Popular consagra la desviacion de poder como una especie de
ilegalidad o arbitrariedad, que se configura “quando o agente pratica o ato
visando a fim diverso daquele previsto, explicita ou implicitamente, na regra de
competéncia®

Es decir, la Accion Popular por desviacion de poder fundada en la violacion
de la moralidad administrativa —u otro instrumento procesal analogo con el
mismo fundamento- representa una mera peticion responsable de la
manifestacion del control jurisdiccional sobre la legalidad en su sentido
estricto.

Uno de los principales objetivos de la Accion Popular es asegurar la integridad
de la Administracion Pablica. La Accion Popular posibilita, asi, que el ciudadano
se vuelva un verdadero fiscal del bien comun, que se esmere por la defensa
del interés publico y, por supuesto, de la moralidad institucional.

Situaciones de improbidad administrativa como, por ejemplo, el
enriguecimiento ilicito de los agentes publicos alcanzado en el ejercicio de
sus funciones deben ser punidas con sanciones politicas, administrativas y
penales —§4¢ del articulo 37; e inciso V del articulo 85, ambos dispositivos de
la Constitucion Federal de 1988-, seguin establece la Ley Federal n®. 8.429, de
02 de junio de 1992, la Ley de Probidad Administrativa. La falta de probidad
administrativa es, asi, una forma de arbitrariedad determinada en razon de
una lesion de naturaleza economica al erario publico practicada en provecho
propio, 0 ajeno, por un agente publico en el ejercicio de sus funciones.

De forma general, las formas de arbitrariedad provocadas por la falta de
moralidad institucional pueden ser reparadas por via de la debida accién
de responsabilidad civil. La responsabilidad civil del Estado, incluso, de sus
agentes, esta prevista en la Constitucion Federal de 1988, como una forma de
preservar la moralidad de la Administracion Publica, en el siguiente parrafo
del articulo 37:

“§6°, As pessoas juridicas de direito publico e de direito privado prestadoras
de servicos publicos, responderdo pelos danos que seus agentes, nessa
qualidade, causarem a terceiros, asseqgurado o direito de regresso contra o
responsdvel nos casos de dolo ou culpa”

48 Cir, Letra"e”, parrafo Gnico, art, 27, da Lei n®. 4717, de 29 junio de 1965,



Tutela efectiva

Klaus Tipke destaca el papel de los tribunales como guardianes de la
moralidad fiscal, principalmente, basandose en la responsabilidad derivada
de los siguientes puntos: 1) La importancia de la calidad y del pensamiento
juridico en el Derecho Tributario; 2) La identificacion existente entre la
democracia y el Estado de Derecho en la Constitucion alemana; y, 3) La opcidn
en el plano aplicativo por el judicial activism -favorable a un mayor control
del ambito tributario por los jueces en virtud de la carencia de decisiones
legislativas (E. von Hippel, K. Vogel, J. Lang y K. Tipke)- en contraposicion al
judicial self-restraint —en defensa de la auto-limitacion de los tribunales como
medida para asegurar la division de poderes, en especial, entre jueces y
legisladores (R. Zippelius, K. Stern y C. Simons).* Ademas, segun Klaus Tipke,
la responsabilidad judicial emanada de los referidos puntos también impone
al legislador, y por supuesto, al agente tributario, “la igualdad tributaria con
arreglo a la capacidad econdmica, otorgandole, no obstante, el margen de
actuacion suficiente para concretar las diversas soluciones admisibles que
se deducen del principio de capacidad economica como concepto juridico
indeterminado”=®

Los jueces —especialmente, los magistrados de las Cortes Constitucionales-
deben asegurar la moralidad del Estado-Fiscal haciendo hincapié en la
excelencia de la doctrina del Derecho Tributario, en los fundamentos
necesarios para la conformacion de un Estado de Justicia y en el objetivo
institucional de realizacion del bien comiin. La defensa de la moralidad
tributaria coincide con la propia proteccion del orden juridico y, en especial,
de las normas constitucionales, porque el Estado-Fiscal en toda su extension
también debe ser protegido por la Justicia*' De forma objetiva, asi, el Poder
Judicial debe ejercer el control de los actos institucionales, incluso, sin la
necesidad de restringirse solamente al examen de |a legalidad en su sentido
estricto, porque la moral juridica y el interés publico también deben conformar
la esencia de los actos juridicos de naturaleza administrativa. A los tribunales,
una vez provocados, cabe fijar el real alcance del principio de moralidad en el
ambito aplicativo a partir del examen objetivo del acto institucional.

De forma pionera, los magistrados del Tribunal de Justicia de Sao Paulo
decidieron que “o controle jurisdicional se restringe ao exame da legalidade
do ato administrativo; mas por legalidade ou legitimidade se entende nédo so
a conformacdo do ato com a lei, como também com a moral administrativa e
com o interesse coletivo”*? En otras sentencias, los magistrados del Tribunal

44 Tipke, Klaus, Moral Tributarie del Estade y de los Contribuyentes, op. ot nota 4, pp. 98-101.

50 Cfr. Tipke, Klaus, Mora! Tibutanis del Estado y de los Conbribuyentes, op. ot, nota 4, po 101

51 Cfr. Sobre [a*Justicia como protectora de [a Constitucion® en Schmitt Carl, L Defensa de la Constitucidn, 2. ed., trad. Manuel
Ldnchez Sarto, Prol. Pedro de Yeja, Madrid, Teonos, Col. Ciencias Sodales. Serie de Ciendia Politica, 1908, pp. 43-124,

52 Cfr. Sentencia del Tribunal de Justicia de Sao Paulo, en RDA 89134,
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paulista también decidieron que la inobservancia del principio de moralidad
es causa suficiente para la anulacion del acto administrativo,® asi como para
la suspensidn de |a aplicacion de ley con efectos concretos.®

Los ministros del Supremo Tribunal Federal —Corte Constitucional brasileha-
de igual forma e, incluso, valiéndose de la doctrina espanola sobre la buena
fe, se manifestaron sobre el principio de moralidad, asi:

A circunstdncia de, no texto constitucional anterior, ndo figurar o principio
da moralidade néo significa que o administrador poderia agir de forma
imoral ou mesmo amoral. Como ensina Jesus Gonzdlez Pérez ‘el hecho de
su consagracion en una norma legal no supone gue con anterioridad no
existiera, ni gue por tal consagracion legislativa haya perdido tal cardcter’
(El Principio de Buena Fe en el Derecho Administrativo, Madrid, 1983, p. 15).
Os principios gerais de direito existem por forca propria, independentemente
de figurarem em texto legislativo. E o fato de passarem a figurar em texto
constitucional ou legal ndo fhes retira o cardter de principio. O agente
publico néo s6 tem que ser honesto e probo, mas tem que mostrar que

possui tal qualidade. Como a muther de César™.>*

Ademas, los ministros del Supremo Tribunal Federal fijaron el alcance vy la
extension del principio de moralidad, afirmando que la

atividade estatal, qualquer que seja o dominio institucional de sua
incidéncia, estd necessariamente subordinada a observincia de pardmetros
ético-juridicos que se refletem na consagracdo constitucional do principio
da moralidade administrativa. Esse postulado fundamental, que rege a
atuacdo do Poder Publico, confere substdncia e da expressdo a uma pauta
de valores éticos sobre os quais se funda a ordem positiva do Estado. O
principio constitucional da moralidade administrativa, ao impor limitacées
ao exercicio do poder estatal, legitima o controle jurisdicional de todos as
atos do Poder Publico que transgridam os valores éticos que devem pautar o
comportamento dos agentes e drgdos governamentais”>®

La imposicion del principio de moralidad administrativa al ejercicio del poder
publico —plasmado por la ciudadania, esto es, proclamado por el constituyente
brasilefia de 1988~ se encuentra en la propia esencia de la democracia y de
la libertad.

53 Cir. Sentencia del Tribunal de Justicia de 550 Paula, en RITISP 135731,

54 Cfr. Sentencia del Tribunal de Justicia de 5530 Paula, en RT 673,61,

&5 Suprenvo Tribunal Federal. 27, Turma. Recurso Extraondindrio n®. 160381 - Origen: 550 Paulo. Relabor: Ministro Marco Aurélio.
Votacian Unanime. Sentencia del 29 de marzo de 1904,

56 Acho Diveta de nconstitucionalidede, nt, 2661, Orgen: Maranhao, Relator: Ministro Celso de Melio, Sentencia de 05 de junio
de 2002, Tribunal Pleno. Ademas, Cfr. 12, Turma. Recurso Especial N n=1 — Ovigenc Ric de Jameirg. Relator: Ministro Garcia
Vieira, Sentencia de 14 de octubro de 2002,



VIll. Contradicciones y criticas: Algunas conclusiones

La Constitucion brasilefia de 1988 asegurara el desarrollo nacional en
su articulo 170 y, en general, la cooperacion entre los entes federativos
-Union, Estados, Distrito Federal y Municipios— en favor de la justicia social
y de la promocion del bienestar de la sociedad civil. Todavia, la realidad
socioeconomica brasilefia se aleja de |a letra de su "Constitucion Ciudadana”.
Existe una total falta de correspondencia entre lo idealizado por los
constituyentes y lo construido en la sociedad civil, principalmente, con el
apoyo del Estado. Lo gue genera una cultura de constante tension entre el
Estado-Fiscal -la Administracion Tributaria Federal se representa con la“figura
del leén"- y los ciudadanos-contribuyentes —en general, evasores por opcion
(creen que es mejor nada pagar a los corruptos) o necesidad (defienden la
propia sobrevida frente a la carga tributaria recesiva)- en Brasil.

Ante esa manifiesta ineficacia constitucional, varias son las reformas
constitucionales necesarias —por ejemplo, la reforma tributaria- exigidas de
forma manifiesta por la sociedad civil brasilefia, asi como por la comunidad
internacional —por ejemplo, los coparticipes de Brasil en el Mercado Comun
del Cono Sur (MERCOSUR) y en los BRICS (Brasil, Rusia, India, China y Africa del
Sur}- y sus organismos como, por ejemplo, el Fondo Monetario Internacional
(FMI) y la Organizacion Mundial del Comercio (OMC). Entre otros aspectos,
la reforma tributaria brasilefia” necesita privilegiar la moralidad publica -
compatibilizando un solido ordenamiento juridico y su aplicacion en el
camino de la justicia social-, en especial, en lo que se refiere a la moralidad
institucional y, por supuesto, a la sequridad juridica, que debe estar centrada
en cuatro puntos:

* El equilibrio y la redistribucion de la carga tributaria: con la reduccion
del numero de tributos (simplificacion) —la abolicion del Impuesto sobre
las Rentas y Ganancias de las Personas Fisicas—*" y el alargamiento de las
bases imponibles de los tributos (nuevos —el Impuesto sobre Fortunas,
por ejemplo- y actuales), que estaran dotados de alicuotas progresivas
o selectivas (redistribucion y adecuacion); y con la prohibicién de que el
peso de la carga tributaria en su suma global sea superior a 30% del PIB
o compatible con el indice de Desarrollo Humano (IDH) nacional. En la
actualidad, la carga tributaria brasilena corresponde a 36% del PIB —Brasil
esta entre los 30 paises con carga tributaria mas elevada del mundo- vy
Brasil esta en la posicion 79 en el ranking mundial del IDH;*®

57 lgualmente, &5 muy importante la creacidn de wn WA - Impuesto sobre el Valor Anadido — para & fubure del MERCOSUR
En la actualidad, Brasil s =l dnico de los cuatro miembros etectivos [(Argenting, Paraguay y Uneguay) gue no posee este tipo
dle impuesta. Lo que constituys una completa *falta de moralidad institucional” propia de la “falta de voluntad paolitica” del
giolerno brasileno, gue no se preocupa con la creacidn de un W8, un punto llzve para el futuro del MERCZOSUR

58 Cifr. wwueibge gov br
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* El federalismo fiscal solidario: con una mejor transferencia de los ingresos
tributarios entre la Unidn, los Estados, el Distrito Federal y los Municipios,
serian menores las desigualdades sociales y regionales;

* La atencién al ciudadano-contribuyente: con la creacion de un servicio
publico de Ombudsman en el campo fiscal y 6rganos como la PRODECON
mexicano, que puedan facilitar la participacion popular y la defensa de los
derechos y garantias de los ciudadanos-contribuyentes; y

* La defensa del ciudadano-contribuyente: con la elaboracion de un Codigo
Procesal Tributario.

El objetivo mayor de la reforma tributaria debe ser el cambio de la Cultura
Contributiva en Brasil, perfeccionando la unidad del sistema en sus bases
—fundamentos de la Justicia Fiscal-, asi como reafirmando el compromiso
del Estado-Fiscal con la realidad socioeconémica de su sociedad civil. Una
completa reforma tributaria en Brasil debe ser capaz de instaurar un sistema
fiscal mas justo e integro -sin los actuales niveles de corrupcion y mas
proximo a los ideales de un Estado-Fiscal de Justicia, que es esencialmente
subsidiaric en su estructura y fines. La reforma tributaria brasilefna debe
atender la finalidad social sugerida por la naturaleza de los tributos y requerida
por el fenomeno impositivo. Ademas, debe hacer efectivos los medios e
instrumentos necesarios para asegurar el objetivo mayor de la imposicion: la
realizacion del bien comun.

En definitiva, la reforma constitucional del sistema tributario brasilefio
debe preocuparse por implantar un modelo fiscal consistente, que pueda
hacer efectiva la funcion social de la imposicion en conformidad con la
propia naturaleza -social- de los tributos. Debe, por tanto, contribuir para
el necesario cambio la Cultura Contributiva brasilefia, que constituye un
intrincado problema moral en contra del contrato social responsable por
tutelar las relaciones entre el Estado-Fiscal y los ciudadanos-contribuyentes.

IX. Bibliografia

Acdo Direta de Inconstitucionalidade n°. 2661, Origen: Maranhao, Relator: Ministro Celso de
Mello, Sentencia de 05 de junio de 2002, Tribunal Fleno.

ARANHA, Oswaldo v MELLO, Bandeira de, Da Licitacdo, José Bushatsky, 1978,

BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio, Curso de Direito Administrativo, 5% ed., Sac Paulo,
Malheiros, 2001.



BERLIRI, L. V., El Impuesto Justo, Espana, Instituto de Estudios Fiscales, 1986.

BRANDAO, Anténio José, Moralidade Administrativa, en Revista de Direito Administrativo,
Rio de Janeiro, Fundagao Getulio Vargas, no. 25, julho/setembro 1951.

COOPER, T. L., “The Emergence of Administrative Ethics as a Field of 5tudy in the United
States’, en Handbook of Administrative Ethics, New York, Marcel Dekker, 1994,

Decreto n®. 1.171, de 22 de junio de 1994,

Decreto n®. 2.338, de 07 de octubre de 1997 (alterado por el Decreto n®, 3.873, de 18 de
julio de 2001.

Decreto n®. 2.455, de 14 de enero de 1988 (alterado por el Decreto n®. 3388, de 21 de marzo
de 2000; v por el Decreto n®. 3968, de 15 de octubre de 2001).

Decreto n®. 3.029, de 16 de abril de 1999 (alterado por el Decreto n®. 3.571, de 21 de agosto
de 2000).

Decreto n=. 3.327, de 05 de enero de 2000,
Decreto n®. 3.400, de 03 de abril de 2000, Reglamento del Orden del Mérito Aeronautico.

Decreto no. 3.555, de 08 de agosto de 2000 (alterado por el Decreto n®. 3.693, de 20 de
diciembre de 2000).

Decreto n®. 3.751, de 15 de febrero de 2001.
Decreto n@. 3.784, de 06 de abril de 2001.

Decreto n®. 3.969, de 15 de octubre de 2001 (alterado por el Decreto n®. 4.058 de 18 de
diciembre de 20017).

Decreto n®. 3.986, de 29 de octubre de 2001.
Decreto n®. 4.371, de 11 de septiembre de 2002.

Decreto n®. 94.601, de 14 de julio de 1987 (alterado por el Decreto n®. 3.446, de 04 de mayo
de 2000).

HAURIOU, Maurice, Précis de Droit Administratif et de Droit Public, 102, ed., Paris, Recueil
Sirey, 1921.

HEMSEL, Albert, Diritto Tributario, trad. de Dino Jarach, Milan, Dott. A. Giuffre,, 1956,

HERRERA MOLINA, M., Moral Tributaria del Estado y de los Contribuyentes, Barcelona, Madrid,
Marcial Pons, 2002.

Jodo Boscoo Coelho Pasin




E Cultura contributiva en Brasil: La dialéctica entre el “contrato social” y la "realidad socloecondmica™ jUna cuestidbn moral?

KAUTILYA, Arthashastra, Nueva Delhi, Penguin Books, 1991.
Constitucion de la Republica Federativa de Brasil (1988).

LAUDANMN, Larry, El progreso y sus problemas, Hacia una teoria del progreso cientifico, Madrid,
Encuentro, 1986.

. Progress and its problems: toward a theory of scientific growth, Berkeley/Los
Angeles/London, University of California press, 1977.

. Sclence and values: the aims of science and their role in scientific debate, Berkeley,
University of California Press, 1984,

Lei 4.717, de 29 de junio de 1965.
Lei n=. 4.717, de 29 junio de 1965.
Lei n® 5172, de 25 de outubro de 1966,

LOPES MEIRELLES, Hely, Direito Administrativo Brasileiro, 22®, ed., 5ao Paulo, Malheiros,
1997.

“Direito Administrativo Brasileiro®, Revista dos Tribunais, Sao Paulo, 1964.

MACHIAVELLO, Nicolld, El Principe, trad. de Angeles Cardona, Barcelona, Orbes, 1983.

MEUMAREK, Fritz, Principios de la Imposicion, 22, ed,, trad. de Luis Gutiérrez Andrés, Madrid,
Ministerio de Economia y Hacienda — Instituto de Estudios Fiscales, 1994,

PEREZ DE AYALA, ). L, “Las Fuentes del Derecho Tributario y el Principio de Legalidad’, en
Revista de Derecho Financiero, Madrid, 1976.

Meontesquieu y el Derecho Tributario Moderno, Madrid, Dykinson, 2001.

PEREZ LUQUE, Maric, Deberes Tributarios y Moral, Madrid, Edersa, 1980.

Recurso em Mandado de Seguranca N°. 5590/95. 62. Turma. Origen: Distrito Federal.
Relator: Ministro Luiz Vicente Cernicchiaro, 1995.

Recurso Especial n®. 21.156, Origem: 5ao Paulo, Relator: Ministro Milton Luiz Pereira,
Sentencia de 19 de septiembre de 1994, Votacion Unanime.

Recurso Especial n®. 21.923. Origen: Minas Gerais, Relator: Ministro Humberto Gomes de
Barros, Sentencia de 20 de mayo de 1992, Votacién Unanime.

Recurso Especial N°. n-1, Rio de Janeiro, Relator: Ministro Garcia Vieira, Sentencia de 14 de
octubro de 2002,



Reglamento de la Agencia Nacional de Salud Suplementar.

Reglamento de la Agencia Nacional de Telecomunicaciones.

Reglamento de la Agencia Nacional de Vigilancia Sanitaria.

Reglamento de la Agencia Nacional del Petroleo.

Reglamento de Licitacion para la Adquisicion de Bienes y Servicios Comunes.
Reglamento del Orden del Mérito Maval.

Reglamento sobre la Planificacion de las Actividades de la Administracion de la Seguridad
Social en Materia Fiscal.

Reglamento sobre Proyectos y Acuerdos Técnicos con Organismos Internacionales.

SCHMITT, Carl, “Justicia como protectora de la Constitucion®, La Defensa de la Constitucion,
22, ed., trad. de Manuel Sanchez Sarto, Madrid, Tecnos, Coleccion Ciencias
Sociales, Serie de Ciencia Politica, 1998.

SCHMIDT, Jean, Les Principes Fondamentaux du Droit Fiscal, Paris, Dalloz, 1992,

Sentencia del Tribunal de Justicia de Sao Paulo, en RDA 89/134.

Sentencia del Tribunal de Justicia de Sao Paulo, en RITJSP 135/31.

Sentencia del Tribunal de Justicia de Sao Paulo, en RT 673/61.

Supremo Tribunal Federal, Recurso Extraordindrio, n®. 186389, 1996,

Supremo Tribunal Federal. 2% Turma. Recurso Extraordindrio n® 160381, S3ao Paulo,
Sentencia del 29 de marzo de 1994,

TEMER, Michel, Elementos de Direito Constitucional, 163, ed., 5ao Paulo, Malheiras, 2000.
TIPKE, Klaus, Die 5teuerrechtsordnung, Koln, Schmidt Otto, vol. |, 1993.

Moral Tributaria del Estado y de los Contribuyentes, trad. de M. Herrera Molina,
Madrid, Barcelona, Marcial Pons, 2002,

VALLE FIGUEIREDQ, Licia, O Controle da Moralidade Administrativa, Sao Paulo, Saraiva,
1974,

VILLORIA MENDIETA, Manuel, Etica Publica vy Corrupcion: Curso de Etica Administrativa,
Madrid, Tecnos y Universitat Pompeu Fabra, no. 03, Coleccion Temas de Gestidn y
Administracion Publica, 2000.

Jodo Boscoo Coelho Pasin




E Cultura contributiva en Brasil: La dialéctica entre el “contrato social” y la "realidad socloecondmica™ jUna cuestidbn moral?

VITTORIO BERLIRI, Luigi, La Giusta Imposta, Appunti per un Sistema Giuridicco della Pubblica
Contribuizione — Lineamenti di Riforma Organica della Finanza Ordinarig, trad. de
Fernando Vicente-Arche Domingo, Milano, Giuffré, 1975,

VON SAVIGNY, Friedrich Carl, Sistema del Derecho Romano Actual, Granada, COMARES,
2005.



&cuador

Capitulo V




Juan Carlos Benalcdzar Guerron

Abogado por la Pontificia Universidad Catdlica del Ecuador.
Diploma Superior en Derecho Constitucional y Derechos
Fundamentales por la Universidad San Francisco de Quito.
Especialista Superior en Tributacion y Magister en Derecho
Tributario por la Universidad Andina Simén Bolivar. Doctor en
Derecho con mencién honorifica por la Universidad Nacional
Autdnoma de México.

Fue Profesor de Derecho Administrativo, Derecho Fiscal y
Derecho Procesal Administrativo en la Facultad de Derecho de
la Universidad Macional Autonoma de México (2006-2010). Fue
profesor de los programas de Especializacion Superior, Maestria
y Doctorado en Derecho de la Universidad Andina Simdn Bolivar
{2007-2012). Actualmente, es profesor de Derecho Administrativo
y Derecho Procesal Administrativo en la Universidad de los
Hemisferios y en la Universidad de las Américas.

Es Miembro fundador de la Asociacion Internacional de Derecho
Administrativo. Miembro fundador del Foro Mundial de Jovenes
Administrativistas. Miembro de honor de la Asociacion Mexicana
de Derecho Administrativo. Miembro extranjero del Instituto
Colombiano para el Estudio de la Contratacion Estatal. Miembro
fundador del Instituto Iberoamericano de Derecho Electoral.
Miembro fundador del Instituto Ecuatoriano de Estudios de
Derecho Administrativo y Social.

Es autor de varios libros, colaboraciones y articulos publicados
en el Ecuador en el extranjero.

Ostenta el Premio "José Maria Velasco Ibarra” otorgado por el
llustre Municipio del Distrito Metropolitano de Quito por la mejor
obra de Derecho Publico del afo 2007, por el libro “Derecho
Procesal Administrativo Ecuatoriano”.

Ha sido declarado visitante distinguido por los honorables
ayuntamientos de las ciudades de Puebla, Morelia, Veracruz,
Jalapa y Tuxpan.



Elementos de la Cultura Tributaria en el Ecuador

Juan Carlos Benalcazar Guerron

Sumario: | Introduccién.- Il. Aspectos conceptuales de la Cultura
Contributiva.- Ill. La Cultura Contributiva y los principios constitucionales
de la tributacion.- IV. Algunas consideraciones sobre la cultura tributaria y
las aberraciones de la clase politica y burocrdtica.- V. Algunos datos sobre
la recaudacion tributaria en el Ecuador.- Vi. A manera de conclusion.- Vi,
Bibliografia.

l. Introduccién

Las administraciones tributarias suelen acudir frecuentemente a la nocion de
“cultura tributaria” para que el contribuyente cumpla voluntariamente con
sus obligaciones y sea posible una mejor recaudacion de los tributos. Incluso,
la imaginacion publicitaria ha acudido a dicha nocion como un eslogan
infaltable que trata de convencer al ciudadano de la bondad de cumplir con
sus deberes.

La cultura tributaria, en efecto, constituye un elemento que facilitara que
el Estado cuente con recursos economicos para financiar el gasto publico,
porque se apela al conocimiento y al elevado contenido ético y civico que se
encuentra implicado. No obstante, también es necesario reflexionar sobre los
condicionantes que imponen a la conducta tributaria la conducta moral de
los gobernantes y la calidad de la gestion publica del Estado.

En nuestra opinion, la cultura tributaria debe tener una suerte de “habitat”
natural, que no es otro gue aquel que proviene de la conducta moralmente
deseable de los servidores publicos y del eficaz y eficiente funcionamiento
de la Administracion Publica. Cuando estos aspectos presentan situaciones

negativas y no apetecibles, y a pesar que ello no obsta un posible aumento en
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la recaudacion, esto Ultimo se debera a otro tipo de factores, como la amenaza
de sancion o el intervencionismo del Estado, que poco tienen que ver con la
verdadera cultura tributaria.

En el presente trabajo se expondra, en primer término, sobre algunos
elementos conceptuales de la cultura tributaria. Posteriormente, se la pondra
en el contexto que brindan los principios constitucionales de la tributacion,
Finalmente, se realizara una exposicion critica sobre las condiciones morales
y de buena administracion publica que hacen posible hablar de auténtica
cultura tributaria y no de un incremento de la recaudacion fundado en la
fuerza y en la coaccion.

Il. Aspectos conceptuales de la Cultura Contributiva

La palabra “cultura”, en las acepciones que son pertinentes al tema de
este trabajo, significa “Conjunto de conocimientos que permite a alguien
desarrollar su juicio critico’, o bien, "Conjunto de modos de vida y costumbres,
conocimientos y grado de desarrollo artistico, cientifico, industrial, en una
época, grupo social, etc?!

Ahora bien, al hablar o referirse a la cultura tributaria, se quiere expresar
la conducta debida que se espera del contribuyente frente al acreedor
tributario, esto es, frente al Estado, una persona piblica, o en general, la
Administracion Tributaria. Dicha conducta debe partir de un adecuado grado
de conocimientos sobre los derechos y obligaciones del contribuyente.

En el Ecuador, la Constitucion de |la Republica establece que uno de los
deberes de los ecuatorianos es pagar los tributos establecidos en la ley.?
De este modo se incorpora, con rango constitucional, una obligacion cuyos
fundamentos politico-financiero, ético y juridico despiertan gran interés
académico y explican la necesidad de cultivar la denominada cultura
tributaria.

Desde una perspectiva ética, las obligaciones tributarias constituyen un deber
moral fundado en la justicia, y mas precisamente, en la justicia legal. Como
manifiesta Dabin, la justicia legal regula los actos de los individuos respecto
de la sociedad politica, “va de los miembros a la sociedad”, de tal forma que
exige que las personas ajusten su comportamiento a las exigencias del bien
comun, toda vez que el hombre vive y se perfecciona en sociedad.?

1 Real Academia Espafoia, Dicciomario de la Lergua Espanola, 22° ed., Madrid, Espasa-Calpe, 2001, € 1, p. 714,

2 Constitucidn de |a Repdblica Del Ecuador; "Art. £3.- Son deberes y responsabilidades de las ecuatorianas y los ecuatorianos,
sin perjuicio de otros previstos en la Constibucion y la ley= [...]

15, Cooperar con e Estado y |a cormunidad en la seguridad social, v pagar los tributos establecidos por |3 ley”

3 Dabim, k=an, "Teorla General del Derecho? trad. de Francisco lavier Osset, Madrid, Editorizl Revista de Derecho Privado, 1955,
PR 357 w358



En este sentido, y como expresa el autor citado,

Al Estado, como organizacidn, le debe el individuo ciudadano, en
primer lugar, lo que es necesario para su existencia, para su defensa
y para la constitucion y buen funcionamiento de sus drganos: los
impuestos, el servicio militar, cierta participacion en las funciones
publicas, en suma, las “ayudas y subsidios” que el Estado, persona
moral, sélo puede obtener de sus miembros, personas fisicas; también
debe el individuo al Estado, si es gobernante, el cumplimiento exacto
y fiel de sus funciones; y si es gobernado, la obediencia a las leyes y a
las érdenes legitimas de la autoridad. Estas son otras tantas exigencias,
propiamente societarias, validas para cualquier sociedad, privada o
publica™*

La cultura tributaria, en nuestra opinion, debe partir de una toma de
conciencia sobre los deberes morales que se derivan de la convivencia y de
la organizacion social. Segun Sergio Francisco de la Garza, la solidaridad y la
subsidiaridad -valores que se derivan de la justicia- constituyen principios
fundamentales de la vida en sociedad politica. La solidaridad, en palabras del
autor citado, puede enunciarse asi:

[...] es la cooperacion efectiva, requlada por las leyes y garantizada
por la autoridad, de los distintos miembros de la sociedad para la
consecucion del bien comdn, o también, la conveniente colaboracion
de las formas subordinadas de la sociedad en la realizacion del bien
comun de la forma superior. La validez de este principio afecta en
primer lugar a las relaciones de los individuos con la comunidad o
sociedad a la que estan inmediatamente unidos (la familia), asi como a
las relaciones de las formas sociales subordinadas con las sociedades
superiores.”

Por su parte, la subsidiaridad significa que el Estado debe atender a las
necesidades que son incapaces de satisfacer los individuos o los grupos
y dejar a la responsabilidad de estos lo que pueden cumplir con su propio
esfuerzo”

Desde el punto de vista politico-financiero, las implicaciones y exigencias
del bien comin determinan que la autoridad publica tenga necesidad de
realizar gastos para alcanzar los objetivos piiblicos y servir a las necesidades
colectivas, de modo que debe encontrar fuentes de recursos e ingresos. Los

4 ftvldem, pp. 358 y 359
5 De la Garza, Sergio Francisoo, Derecho Ananciera Mexicano, 24°, ed,, Médaoo, Pormia, 2002, p. 10
6 fhidem, ppc 10y 11,
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tributos, en efecto, constituyen “La mayor parte de los ingresos con los cuales
los paises no colectivistas cubren sus erogaciones’, como dice Héctor Villegas.’

La cultura tributaria, sin ningln género de duda, facilita que el Estado cuente
con oportunos recursos para cumplir con sus fines, porque contar con una
solida conciencia del contribuyente sobre sus obligaciones tributarias,
permitira la oportuna y suficiente recaudacion de medios econdmicos para
financiar el gasto publico.

Por dltimo, desde una perspectiva juridica, se considera a la cultura tributaria
en funcion de las relaciones de Derecho que existen entre el contribuyente y
el Estado o acreedor del tributo. En este sentido, implica el conocimiento de
los deberes y derechos que tiene el contribuyente frente a la Administracion
Tributaria, en especial, de los fundamentos constitucionales de la tributacion,
de tal modo que el contribuyente y la Administracion Tributaria puedan
desarrollar un juicio critico sobre los aspectos tributarios y lograr el imperio
de la justicia en sus relaciones.

lll. La Cultura Contributiva y los principios constitucionales de
la tributacion

La potestad tributaria —como toda potestad- constituye un conjunto de
facultades de actuacion que el ordenamiento juridico otorga al Estado y
a la Administracion, y que les habilitan para obrar, confiriéndoles al efecto
poderes juridicos.?

En materia tributaria, la potestad de que hablamos comprende la atribucion
de crear tributos, la de determinacion y liguidacion de los mismos, ademas
del potencial de todos los mecanismos e instrumentos necesarios para la
recaudacion. Todas estas prerrogativas se ejercen siempre con recaudos
legales, mas existe siempre el llamado principio de constitucionalidad del
Derecho Tributario, que implica:

Una sumision a las caracteristicas esenciales del orden juridico que
nos rige, pues se enuncia diciendo que no basta con que la relacién
juridico - tributaria se rija por lo que previa y expresamente determine
la ley aplicable, sino que esta ley debe encontrarse ademas fundada
en los correspondientes preceptos constitucionales, o al menos, debe
evitar contradecirlos. Dicho en otras palabras, siempre debe existir una
evidente subordinacién de la norma fiscal hacia la norma constitucional

T Villegas, Héctos, Curse de Finanzas, Devecho Anancero y Tiowtanio, 5 ed., Buenos Aires, Depalma, 1992, poa0.
8 Cfr. Garcia D Enterria, Eduardo v Fermmandez, Tomas-Raman, Curso de Derecho Administraiivo, 125 ed., Madrid, Thomson-
Civitas, 2004, t. |, pp. 449 y 450



que demuestre que se ha dado, cumplimiento al expedir la primera, a
las reglas que derivan de la jerarquia normativa.’

El principio de constitucionalidad abarca diversos aspectos que no se limitan
a la sola determinacion de quienes ostentan la potestad tributaria y dentro de
qué limites. Tal postulado se extiende a la definicion teleologica del tributo y
los derechos y obligaciones del contribuyente, que son propias de un régimen
tributario correctamente articulado.

En el Ecuador, el articulo 300 de la Constitucion de la Republica instituye
los principios basicos del regimen tributario ecuatoriano, ademas de
que establece la finalidad esencial del tributo.”® Entre los principios
constitucionales de la tributacion, se destaca el principio de reserva de ley
o principio de legalidad que se refiere el articulo 301 de la Constitucion™ y
que tambien se contempla en el articulo 3 del Codigo Tributario, que su parte
medular dice:

Solo por acto legislativo de érgano competente se podra establecer,
modificar o extinguir tributos. No se dictaran leyes tributarias con
efecto retroactivo en perjuicio de los contribuyentes.

Como bien lo denota Valdés Costa,

todo tributo tiene su finalidad, que podra ser simplemente la de
obtener ingresos -a los cuales corresponde la calificacion de fiscales
o el de provocar determinados efectos en el campo econdomico
o social, ajenos a las necesidades fiscales; por ejemplo, proteger
la industria nacional (derechos aduaneros), estimular el ahorro v
las inversiones (incentivos), provocar desviaciones de los factores
productivos a sectores que se consideran mas convenientes (sobre
imposicion a los latifundios y exoneracion a las industrias nacionales
o nuevas), redistribuir la riqueza (impuestos progresivos a la renta vy
al capital) o prohibir o limitar de hecho consumos que se consideran
inconvenientes (impuestos a las bebidas o al tabaco).’?

Los principios de legalidad, igualdad, proporcionalidad y generalidad se
destacan como directrices basicas de justicia tributaria. En efecto, y como lo

9 Arrioja Vizcaino, Adolfo, Derecho Fiscal, 137, ed., México, Themis, 1998, p.237,

10 Constitucidn de la Repdblica del Ecuador: “Art. 300.- El régimen tributanao se regira por los principios de generalidad,
progresividad, eficiencia, simplicidad administrativa, irretroactividad, eguidad, transparencia v suficiencia recaudatoria. 5=
priarizardn los impuestos directos v progresias.

La politica tributaria promoverd |a redistribucidn v estimulara &l empleo, la produccion de bienes y servidios, ¥ conductas
ecabigicas, sociales y econdmicas responsables”,

11 Constitucicn de la Repdblica del Ecuador: “Art. 301 .- 5alo por indciativa de la Funcidn Ejecutiva y mediante ley sancionada
por la Asamnblea Macional se podra establecer, maodificar, exonerar o extinguir impuestos. S5&lo por acto normativo de drgano
competente se podran establecer, modificar, exonerar y extinguir tasas y contribuciones. Las tasas y contribuciones especiales
se creardn y regularan de acuerda con fa ley”

12 Valdés Costa, Ramdn, Curso de Derecho Triibutanio, 2% ed., Bogota, Temis, 1906, p. &
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dice el articulo 3° del Cédigo Tributario, el que no haya tributo sin ley y que
esté no tenga caracter retroactivo, significa una aplicacion del derecho de
seguridad juridica y un freno a la arbitrariedad de quienes ostentan el poder
publico. Por otra parte, establecido el tributo, debe adecuarse a la capacidad
contributiva del sujeto pasivo de la relacion juridico-tributaria, o incluso
exonerarsele, pues repugna a la mas elemental razonabilidad que todos
los ciudadanos, de distintas condiciones econdmicas, contribuyan en igual
medida, con el riesgo de provocar nefastos desequilibrios sociales. Por dltimo,
la ley tributaria, como toda ley, es general, no discrimina arbitrariamente,
se aplica a todos y para todos los que se encuentran en la hipotesis que
constituye el hecho generador del tributo.

En lo que se refiere a la cultura tributaria, es fundamental para su construccion
el conocimiento de los alcances y limites de la potestad tributaria, que del
lado del contribuyente se traducen en derechos frente al ejercicio del poder
publico. Bien es verdad que el individuo tiene inexcusables obligaciones de
justicia frente a la sociedad politica, pero no es menos cierto que la justicia
tambien implica la moderacion en el ejercicio de la autoridad publica, y
concretamente, el establecimiento de tributos justos y la determinacion
precisa de las obligaciones y deberes tributarios.

Una cultura tributaria, en suma, no significa que el contribuyente deba adoptar
conductas sumisas frente al acreedor tributario o que la Administracion
Tributaria pueda recaudar de modo discrecional, segin su entender o en
atencion a las vicisitudes del momento, o en fin, que el poder publico en su
aspecto tributario pueda pasar por alto la juridicidad y la racionalidad. En
suma, consideramos que la cultura tributaria no se opone a la libertad y a
la justicia y bien puede decirse que también se extiende esa manifestacion
cultural hacia la exigencia de una correccion en el comportamiento de la
Administracion Tributaria frente al contribuyente.

En especial, debe destacarse la necesidad de que el sistema tributario y el
conjunto de los tributos cumplan con los dictados de los principios de
proporcionalidad y de capacidad contributiva. Estos postulados son también
conformes con la justicia, como lo es también el deber de tributar.

La justicia de la tributacion no se mide solo cuando un tributo en particular
—-impuesto a la renta, al valor agregado, etcétera— es disefiado segun las
limitaciones de los susodichos principios, sino que también, mucho mas
aun, cuanto la totalidad de la carga tributaria que el comun de las personas
soporta no afecta a su estabilidad economica, es decir, cuando el conjunto



de las obligaciones tributarias que los individuos de un pais deben cumplir es
proporcional y conforme a la capacidad contributiva. Bien puede, por ejemplo,
el impuesto a la renta ser proporcional al ingreso de una persona de ingresos
medios, pero ello no significa necesariamente gue los que esta persona
paga por los todos los tributos sea proporcional y adecuado a su capacidad
contributiva porque la suma de todos los tributos que paga perfectamente
puede ser irracional e injusta.

En este sentido, por mas que se apele a la cultura tributaria para exigir el pago
de los tributos, existira una resistencia del contribuyente —incluso moralmente
justificada- dado que la carga tributaria total afecta al bienestar de |la persona
o0 le entorpece su desarrollo y desenvolvimiento individual y familiar.

IV. Algunas consideraciones sobre la cultura tributaria y las
aberraciones de la clase politica y burocratica

;Puede construirse una cultura tributaria en un contexto social de corrupcion,
dispendio de recursos publicos o de mediocridad en el ejercicio de la
autoridad publica?

La respuesta negativa se impone. Jamas puede crearse una cultura tributaria
cuando el ciudadano percibe altos indices de inmoralidad en el sector
publico.” Tampoco podra animarse al pago voluntario, animoso y civico de
los tributos si el ciudadano que paga advierte, al mismo tiempo, la desmejora
en las obras y servicios publicos, o bien, la prepotencia del funcionario, su
incapacidad y mediocridad, asi como la ineficacia e ineficiencia generalizada
de la clase politica y burocratica. Menos auin puede hablarse de cultura
tributaria y apelarse a ella en situaciones de violacion constante al orden
juridico y a la institucionalidad democratica.

En nuestra opinidn, solo de cinica puede calificarse a la exigencia de pagar
tributos, a guisa de “cultura tributaria’, cuando el Estado de Derecho esta
en crisis o cuando campea la corrupcion, el favoritismo, la prepotencia, el
autoritarismo, la falta de preparacion de los servidores publicos o la ausencia
de compromiso con el interés general y el bien comun.

Peor aln puede hablarse del deber tributario, propic de una recta conciencia
civica, cuando las aberraciones de la clase politica y burocratica implican que
el contribuyente financie los intereses particulares de un privilegiado grupo
—aspiraciones egoistas muchas veces disfrazadas de “intereses generales” por

13 Segun Transparencia Internacional, en el afo 2013, & Eocuador ocupd el puesto 102 de 177 en el indice de percepcidn de la
corrupcian, con un puntaje de s6lo 35100, mientras que el rango percentil (percantite rank) de control de la corrupcitn es del
20%, con un puntaje de 2088225374, Oir. Transparency International, fftpsdeww transparency. crgfoountrySECU
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la habilidad de |la palabra-, o el dispendio de fondos publicos en actividades
prescindibles ~como la absurdo e ingente gasto en propaganda del gobierno,
en la promocion de las autoridades de turno o en el marketing electoral del
partido dominante-, o bien, para reparar el déficit o las menguas de quienes
se enriguecen impunemente del robo del dinero plblico o abusan de los
bienes y recursos del Estado o de las entidades publicas.

A estas circunstancias pueden sumarse la excesiva carga tributaria total
que soporta el ciudadano comun. En estas circunstancias, absolutamente
negativas, mal se puede hablar de una verdadera cultura tributaria porque
bien puede ser moralmente permisible la elusion y, mucho mas aun, porque el
cobro del tributo que se percibe como injusto e ilegitimo sélo puede lograrse
con la fuerza de la sancion o de la persecucion de los 6rganos recaudadores
de la Administracion Tributaria. Definitivamente, nada compatibles son el
temor a la sancion o la presion con el juicio critico y la conciencia civica y
moral que implica la auténtica cultura tributaria.

V. Algunos datos sobre la recaudacion tributaria en el Ecuador

Segun se puede leer en la pagina electronica oficial del Servicio de Rentas
Internas de |la Republica del Ecuador, la finalidad institucional de esta entidad
publica es:

[...] consolidar la cultura tributaria en el pais a efectos de incrementar
sostenidamente el cumplimiento voluntario de las obligaciones
tributarias por parte de los contribuyentes.

También se indica en el lugar indicado que el mandato y compromiso del
Servicio de Rentas Internas es:

Contribuir a la construccion de ciudadania fiscal, mediante la
concientizacion, la promocion, la persuasion y la exigencia del
cumplimiento de las obligaciones tributarias, en el marco de principios
y valores, asi como de la Constitucion vy la Ley; de manera que se asegure
una efectiva recaudacién destinada al fomento de |la cohesion social.”

En los dltimos anos, especialmente, desde el afo 2007, el Ecuador
experimenta un aumento evidente en la recaudacion de los tributos, en
especial, de impuestos. Segun datos obtenidos del Servicio de Rentas
Internas, entre el ano 2000 y 2006, se recaudaron por impuestos un total

14 Los datos sobre L3 recaudacion tributaria que se wtilizan para la redaccidn de este acapite, han sido proporcionados por el
Lodo. Aldrin Gémez Valdivieso, a quisn &l autor expresa un especal agradecimiento.
15 Servicio de Rentas Internas, htfoudwwwe srlgobec/de/'s?



neto de U5D521.334.205.131 dolares, mientras que entre 2007 y 2013, Ia
recaudacion total neta fue de USD$58.221.852.675 ddlares, como se aprecia
en esta tabla:

ARO TOTAL RECAUDADO (DOLARES DE LOS ESTADOS UNIDOS DE AMERICA)

2000 1.65%9.000.500
2001 2.345.653.400
2002 2.705.548.8200
2003 2.908.089.311
2004 3.264.659.287
2005 3.929.000.970
20006 4522352163
Total 21.334.205.1
2007 5.144.110.492
2008 6.194.511.064
2009 6.693.253 574
2010 7864667 202
2011 8.721.173.25%6
2012 11.090L656.509
2013 12513479838
Total 58.221.852.675

No obstante, también el indice de percepcion de la corrupcion situa al Ecuador
en un preocupante lugar a nivel mundial.’® En efecto, en lo que va desde
2007 a 2013, se denunciaron varios casos en los que existio grave sospecha
de inmoralidad y que alarmaron a la opinidn publica, como el asunto de los
“Pativideos’, que pretendian probar que el Ministro de Economia intervino en
una supuesta especulacion financiera; el caso de los contratos adjudicados
al hermano del Presidente de la Repuiblica; la compra de ambulancias por el
Ministerio de Salud con presuntas irreqularidades; el sospechoso préstamo de
USD$ 800.000 a un empresario argentino por parte de un banco administrado
por el Estado, tema que llegé a involucrar a un familiar del Presidente de la
Republica; y, el presunto mal uso de fondos publicos por el Ministro de
Deportes.

Por otra parte, se incremento el gasto piblico, como lo pone de evidencia, por
ejemplo, el incremento de ministerios y de entidades publicas. Asi, en el afio
1994 existian 14 ministerios, en la actualidad son 28 ministerios y 9 secretarias
de Estado, sin contar numerosas entidades nuevas. Ello significéd un logico
incremento de servidores publicos, y por ende, del monto de sueldos y
salarios, que en el ano 2000 fueron de USD5707 millones de dolares frente a
USDS$8.354 millones de dolares en el afo 201277

16 Cfr. Transparency international, op. oit, mota 13.
17 L. Servicio de Rentas Internas, Ministerio oe Fnanzas, hH#pdwewfingnzasgob.ec/wp-content/uploads’
dowrtomals/2 0 208SPNF)_pdf
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Segun el Boletin Economico de la Cdmara de Comercio de Guayaquil, mientras

en el afno 2000 el gasto del sector publico no financiero fue de USD53.889
millones de dolares, en el afio 2011 fue de USD5101.028 millones de dolares.'®

En estos dias, se ha reconocido que el Ecuador se encuentra en situacion de
déficit fiscal y se estima que para el afio 2015 sera de entre 8.000 millones de
ddlares y 9.000 millones de dolares, que significan el 4.5% a 5% del Producto
Interno Bruto, como ha dicho el Ministro de Finanzas." Es por esta razon que el
Ecuador ha optado por acudir a créditos con el Banco de Desarrollo de China.

A todo lo dicho se suma el deterioro institucional que significa la intromision
del Ejecutivo en la Funcidn Judicial y el declive del Estado de Derecho, como
expresan algunas organizaciones e instituciones.®® En efecto, en el Ecuador
esta en duda la independencia judicial y es evidente que el partido de
gobierno tiene clara y decisiva influencia en el organo legislativo, porque
de 137 asambleistas cuenta con 100, de modo que es un simple tramite la
aprobacion de cualquier ley que presente la Funcion Ejecutiva, e incluso, de
una reforma constitucional en toda regla.

También se ha aumentado considerablemente la carga tributaria. En efecto,
actualmente existen en el Ecuador, al menos, 18 impuestos,” sin contar las
tasas y las contribuciones especiales.”? La recaudacion de los tributos se
acompana de complejos deberes formales de declaracion y facturacion,
sin dejar de lado las sanciones administrativas, que de conformidad con el
articulo 323 del Codigo Tributario ecuatoriano, son las siguientes:

18 Camara de Comercio de Guayaguil, Boletin Econdmico, Guayaguil, febrero de 2011, htpzifanew locamarg.org/prueba’
intagesbaletines 201 1 20fet % 20be %t 20versinalcog M2 0pge Wl (207 T2 0parte 0T M mancigmidento, pdf

19 Cfr. Agencia Publica de Moticias Del Eouador v Surarmérica, hitpadiswewandes. info.eciesmoticos presupwesio-201 4-ecuador-asta-
fnancode-falto-poco-cubrir-201 S-afrma-ministro.btmi?utm_source=feadburmerfiutm medivm=feadfutm compaign=Fesd %34
+andes+H 284 gencio-+Pa C 3% EADTnT-Hde-Hhotichrs-+ael-Eceedor - SurarmdsC 3 A Srcn H2 g

20 S=gun el *Informe sobre Derechos Humangs, Bouador 20127 del Programa Andine de Derechics Humanaos, “El pais s=
encuentra en medio de varias acciones gue buscan reformar la administracion de justicia con miras a superar problemas
de larga data; no obstante, perviven varias limitadones urgentes de ser superadas, como: poco controd constitucional; baja
activacidn de garantias; falta de autonomia de |a funcién judicial; baja formacién de los operadores de justicia en derechos
humanas; debilidad en la proteccidn a victimas v testigos en causas penales; lentitud en atender los casos presentados par
la Comnisitn de la Verdad, entre otros’. Ofr. Universidad Andina Simdn Bolivar, Sede Ecuadar, Programa Andino de Derechos
Humanos, Informe sobre Derechios Humanos. Ecuadaor 2072, hitpziwww udsh.eduec/Userflles/ 360 Filednforme DOHHZ 0 2. pdl,
PR 82-23.

21 Esos tributos son el impuesto a la renta, impuesto 2l valor agregado, impueste a los consumios especiales, impueste a
la herencia, legados ¥ donaciones, impuesto a la salida de divisas, impuesto a bos activos en ef exterior, impuesto sobre los
vehiculos, impuesto predial, impuesto a las tierras nurales, impuesto a la transferencia de dominio de los wvehiculos, impuesto
de matriculas y patentes, impuesto de alcabala, impuesto & las utifidades en la transferencia de predios urbanos y plusvaliz de
las mismas, impuesto del 1.5 por mil sobre los actives totales, impuesto a los espectdculos pdbiicos, impuesto ambéental a la
contaminacian vehicular, impuesto redimibie a las botellas plasticas no retomables.

22 Segin el artfculo 568 del Cédigo Orpénico de Organizacién Tervitorial, Autonomia v Descentralizacién, los denominados
obiernos Autinomos Descentralizados pueden establecer tasas y contribeciones especiales. En especial, los munidpics
pusden cobrar tasas sobre la aprobacidn de planos e inspeccidn de construcciones, rastro, agua potable, recoleccidn de
basuza y asec piblico, control de alimentos, habilitackon v control de establecimientos comerciales e industriales, servicios
administrativos, alcantarillado y canalizacidn y otvos seniicios de cualquisr naturaleza. Estadltima autorizacion, absclutamente
discrecional, perfectamente puede incremeantar [a va gravosa carga tributaria gue soportan los ecuatorianos.

Pior su parte, el articulo 577 del mismo cédigo, e autoriza a [as municipalidades a cobrar contribuciones especiales de me-
jara por vialidad, apertura, pavimentacidn, ensanche y construccién de vias de toda clase, repavimentacitn urbana, aceras
y cercas, obras de alcantarillado, construccidn y ampliacidn de obras y sistemas de agua potable, desecacian de pantanos ¥
relleno de guebradas, plazas, pargues y jardines, ¥ en términcs generales, por otvas obras gque las municipalidades o distritos
metropoitanos determinen mediante crdenanza, previo el dictarmen kegal pertinente.

Por Gltimo, existen dos contribuciones especiales por gasto gue pagan las companias a la Superintendencia de Companias y
las instituciones fimancieras a la Superintendencia de Bancos y Seguros.



* Multa;

* Clausura del establecimiento o negocio;

* Suspension de actividades;

* Decomiso;

* [ncautacion definitiva;

* Suspension o cancelacion de inscripciones en los registros publicos;
* Suspension o cancelacion de patentes y autorizaciones; y,

* Suspension o destitucion del desempefo de cargos publicos.

V1. A manera de conclusién

La principal idea que deseamos destacar de lo que queda expuesto es que la
cultura tributaria debe nacer de la conciencia moral y civica de los ciudadanos.
Para hablar de los buenos habitos del contribuyente y del juicio critico sobre
sus derechos y obligaciones, es necesario fomentar la educacion en las
virtudes sociales y civicas, de modo que el acatamiento del deber sea, ante
todo, voluntario. La cultura tributaria, por el contrario, no es propia de quienes
actian con el peso de la coaccion, de la fuerza, o de quienes consideran
injusta e ilegitima la carga gue se les impone.

La idea de cultura tributaria, por tanto, exige que el Estado tenga un elevado
grado de moralidad, de eficacia y de eficiencia. Consideramos que el fomento
de la cultura tributaria debe tener como evidente contraparte la lucha
auténtica y decidida contra la corrupcion y el abuso de los recursos publicos.
Esto debe manifestarse, no en los puros discursos elaborados por los expertos
en |la mercadotecnia politica —nada reales y por demas interesados- sino en
resultados visibles y francos.

Ademas, la cultura tributaria tambiéen se crea cuando el ciudadano observa
que el sacrificio de su patrimonio se compensa con el aumento del bienestar
general y con el cumplimiento de los objetivos y cometidos publicos. Por el
contrario, lacultura tributaria descendera —pordecirlode algin modo-cuando
el incremento en los ingresos pablicos por via tributaria no se corresponden
con las aspiraciones de la sociedad, y en suma, con el bien comun.

Es evidente que en un ambiente social perverso y negativo, donde campea la
corrupcion y la mediocridad, que se suma al ingente gasto publico innecesario,
solo se podra hablar de un mero aumento en la recaudacion, hecho por medio
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de la fuerza, el control y el autoritarismo, pero nunca de auténtica cultura
tributaria.

En definitiva, en la construccion de la cultura tributaria es papel importante,
por no decir fundamental, el de la autoridad pudblica, del gobernante, del
funcionario y del Estado, porgue la cultura tributaria no se crea con la presion,
la fuerza o la amenaza, sino con el ejemplo, la practica de las virtudes sociales,
el cumplimiento celoso del deber y con la propia conducta moralmente
buena y aceptable del servidor plblico y del gobernante.
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l. Entorno

“El cumplimiento fiscal es ante todo una cuestion
de ciudadania. Es un reflejo de la existencia de
un sentido de pertenencia a un proyecto comun
de sociedad y de la legitimidad social de la accion
publica”

Educacion Fiscal y cohesion social
EUROsociAL Sector Fiscalidad, 2010

Guatemala es un pais de contrastes. No obstante su riqueza natural y las
favorables condiciones de su clima y ubicacion geografica, presenta una
conflictiva situacion social, caracterizada por la desigualdad, el bajo desarrollo
humano, los altos niveles de pobreza y la falta de oportunidades que afronta
buena parte de la poblacion para mejorar sus condiciones de vida. A ello
se suman los elevados indices de violencia y criminalidad que hacen de
la inseguridad uno de los mas acuciantes problemas del pais, junto con la
precariedad economica familiar. La bolsa y la vida son, en consecuencia, las
dos mayores preocupaciones para la mayoria de guatemaltecos.




Las importantes carencias sociales en materia de nutricion, salud,
educacion y seguridad se han visto historicamente acompafnadas por un
desenvolvimiento econdmico excluyente, que si bien ha generado riqueza
para una minoria, no ha permitido un ensanchamiento importante de la clase
media ni ha sido capaz de ofrecer sus beneficios a la poblacion mayaoritaria,
que por lo general se ve compelida a buscar en la agricultura de autoconsume,
el subempleo, la informalidad o la emigracion sus opciones de subsistencia.

Pese al restablecimiento de |la democracia (1986) y a la firma de la paz luego
de 36 anos de conflicto armado interno (1996), los guatemaltecos no han
encontrado en esos hitos politicos los puntos de arranque que hubiese
podido esperarse para vigorizar el empleo, mejorar la convivencia social y
fortalecer la participacion ciudadana.

El Estado tampoco ha sido ajeno a esa falta de propulsion. Las finanzas publicas
distan de ser sanas, la carga tributaria se mantiene como una de las mas bajas
de Ameérica Latina, el endeudamiento ha sido creciente, y los problemas de
corrupcion y trafico de influencias hacen que la Administracion Publica no
pueda resistir siguiera los examenes de transparencia de menor exigencia.

Se trata, en consecuencia, de un Estado persistentemente débil, con escasa
capacidad de respuesta ante los ingentes requerimientos sociales, una
legitimidad cuestionada y una alta vulnerabilidad frente a los retos que,
tras la firma de la paz, han venido planteandole problemas tales como el
narcotrafico, las pandillas juveniles (maras) y el crimen organizado.

Los efectos de éstos y otros problemas sociales (exclusion, discriminacion,
violencia intrafamiliar, explotacion infantil y otras violaciones a los derechos
colectivos e individuales) se ven incluso potencializados por la falta de certeza
juridica y laineficacia de un sistema de justicia que deja en laimpunidad nueve
de cada diez denuncias presentadas, desde luego sin contar el sinndmero
de casos de transgresiones de diverso tipo que suelen quedar ocultas -y por
ende impunes- tras el silencio.

No existe en el pais una cultura de la legalidad, asi como tampoco una cultura
de cumplimiento general de las normas que rigen la convivencia social.
Mas bien al contrario: en la sociedad guatemalteca se encuentra arraigada
una serie de conductas y actitudes transgresivas de diversa indole, que van
desde el arrojar basura en la calle hasta el impago de las cuotas patronales al
seguro social (incluyendo la multimillonaria deuda del propio gobierno como
empleador), o bien desde el irrespeto a un semaforo hasta el contrabando



a gran escala, pasando desde luego por las extendidas practicas de la
prebenda, el soborno, la compra de voluntades, la evasion de impuestos, los
dafos ambientales, la inobservancia de las normas laborales y un larguisimo
etcétera.

Peor aun, parte del juicio colectivo considera valederas algunas de dichas
practicas, las justifica y hasta llega a premiar la “viveza" del transgresor con
elogios a su actuacion. En el mejor de los casos, para ese juicio benevolente
no son censurables actos tales como comprar objetos robados, adquirir
mercancias de contrabando o enriguecerse en forma ilicita, sélo para citar
unos pocos ejemplos. “Estd bien que robe pero gque no sea mucho” o “que robe
pero que también haga obra”, son algunas de las frases que tradicionalmente
se ha escuchado decir a no pocos guatemaltecos acerca de alguna autoridad
de turno.

Obviamente, esa clase tan relajada de moral pudblica no obra a favor del
cumplimiento, el respeto a la ley o la transparencia. Mas bien actida en
contra de la propia ética ciudadana, probablemente porque muchos de
los que comparten esa tolerancia al abuso, el fraude y la corrupcion, son a
su vez pequenos infractores de una u otra norma en la cotidianidad de sus
quehaceres,

Pero los perjuicios a la moral ciudadana son ain mucho mas graves y
profundos cuando provienen de actos realizados por guienes debieran ser
los garantes de la probidad, el resguardo del erario y la aplicacion de la ley.
Esto es, de los representantes del poder publico.

El hecho de que no sea asi acentua el desencuentro entre gobernantes
y gobernados. Este desencuentro se debe, por una parte, a que existe una
muy escasa correspondencia entre lo que el ciudadano espera del Estado y lo
que éste efectivamente le ofrece; y por otra, a |a falta de conciencia de que el
poder publico se debe a la ciudadania y no a la inversa. En otras palabras, que
la autoridad existe para servir a la gente y no para servirse de ella.

El desencuentro en el plano fiscal es particularmente critico. Por el lado de
los ingresos, muchos toman a la corrupcion como pretexto para justificar
la evasion (jpara qué pagar impuestos si se los roban?); otros atribuyen
su incumplimiento a la dificultad de cumplir (pagar impuestos es muy
complicado) o a la supuesta ausencia de contraprestacion en la relacion
Estado-contribuyente (no recibo nada a cambio de mis impuestos); y otros mas
cuestionan la equidad tributaria (solo nosotros pagamos; los ricos no) o hasta



llegan a escudarse, paraddjicamente, en el incumplimiento de otros (si mi
vecino no paga, yo tampoco).

Por el lado de los egresos, las criticas mas frecuentes se dirigen a la corrupcion,
la escasa funcionalidad de la burocracia, la deficiencia de los servicios pablicos
y la pobre calidad del gasto. ¥, como corolario, tales criticas se convierten a su
vez en objeciones al cumplimiento tributario y en nuevos pretextos para no
asumirlo como obligacion ciudadana, lo cual cierra un circulo vicioso que ha
demostrado ser muy dificil de romper.

El circulo vicioso se torna aun mas férreo si se considera que dichos
sefalamientos no trascienden a un plano positivo, como podria ser el de
impulsar movilizaciones ciudadanas tendientes a combatir la corrupcion,
proteger los bienes publicos y vigilar el manejo del erario. Por el contrario,
suelen quedarse en el plano negativo de la inconformidad y el disenso,
creando un clima de sordo malestar, sin vias de escape legitimas.

Sin mayor conciencia fiscal ni una participacion ciudadana consciente
y bien orientada, los riesgos de ese malestar son elevados en términos de
conflictividad social. Esto ha quedado demostrado repetidas veces, sobre
todo en la provincia, con el linchamiento de cualquier presunto delincuente
ante la certeza de que no sera castigado por la justicia, o bien con la destruccion
de un edificio municipal ante la certeza de que el alcalde es corrupto.

Tales circunstancias E}I{pHEEI n, entre muchas otras, el que nosencontremos ante
una sociedad dividida, en la que el ciudadano no se siente representado por
el Estado y en la que los diferentes sectores sociales no se sienten participes
de un proyecto comun. Es decir, nos encontramos ante un pais carente de
cohesion social.

Las consecuencias de ello saltan a la vista y quedan muy bien reflejadas en la
siguiente reflexion:

En una sociedad sin cohesion interna ni proyecto colectivo claro, cada
grupo social defendera sus intereses con desprecio de los intereses de los
demas grupos y tendera a hacer valer su fuerza en el seno del aparato del
Estado para intentar arrojar el grueso de la carga fiscal sobre los hombros
de los demas grupos. La politica fiscal se convierte asi en un espacio de
confrontacion donde cada individuo, cada grupo, cada territorio, intenta
conseguir el maximo de beneficios con el minimo de esfuerzo.



En ese clima social, el Estado corre el riesgo de ser saqueado o expropiado
por los grupos mas fuertes que tenderan a hacer de &l un instrumento a
su servicio y convertirlo en parte de su patrimonio. Y, correlativamente,
ese Estado, por encontrarse debilitado, tendra graves dificultades
para disponer de una Administracion profesionalizada, competente
y eficaz. Sus servidores -tanto los gobernantes como los funcionarios-
impregnados de ese clima depredador, tenderan a utilizar la amplia o la
escasa parcela de poder de que dispongan en provecho propioynodela
ciudadania a la que deben servir.’

Il. ;Qué hacer?

“Las nociones de pacto social y pacto fiscal no
son dimensiones escindidas, sino que estdn
profundamente entrelazadas en el concepto de
ciudadania. La figura del ciudadano estd incompleta
si el mismo no asume sus deberes fiscales”

Estévez & Esper, 2010

Mo hay una formula magica para el tratamiento de un cuadro con sintomas
tan criticos como los descritos en el apartado anterior. Es obvio, cual si se
tratara de una enfermedad progresiva de larga data, que el tratamiento debe
ser integral y transitar por diferentes vias para actuar sobre las causas, aliviar
los efectos, contener los factores de propagacion y evitar que surjan nuevos
brotes.

El abordaje de una realidad social como la guatemalteca, especialmente
en lo que toca a espacios tan sensibles como la fiscalidad y la participacion
ciudadana, requiere de una estrategia multidireccional de largo aliento,
disefiada bajo la premisa de que necesariamente ha de provocar cambios
culturales para viabilizar su incidencia y lograr resultados tangibles de su
intervencion.

La necesidad de actuar sobre los espacios descritos —fiscalidad y participacion
ciudadana- es evidente, asi como tambien lo es la muestra, agqui perfilada,
de que hay muchas cosas por hacer y un largo camino por recorrer para ir
logrando aproximar al Estado con el ciudadano, al fisco con el contribuyente
y a la autoridad local con el vecino.

1 Maldensbro Garcm Maria Lui=a, v Delgado Lobo, Maria Luisa, *La Educacion Fiscal jpor qué y para que?| en Diaz Rivillas,
Borja, Ferndndez Pérez, Angeles {Coords.), Educacidn Fiscal v cohesidn social. Experienclas de América Lating, Espafia, [EF y
EUROsodAL, 2010, o, 4.
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Aunque las realidades de los demas paises de América Central tienen otros
matices y ciertas diferencias respecto al caso de Guatemala, tampoco escapan
de la necesidad de promover una mayor conciencia fiscal y de fortalecer el
papel que debe jugar la ciudadania respecto a |a fiscalidad, de cara al objetivo
de lograr administraciones publicas mas transparentes y sociedades mas
cohesionadas.?

El presente ensayo propone la puesta en marcha de una estrategia para
fortalecer la educacion fiscal y la participacion ciudadana desde el concepto
de “ciudadania fiscal”. Esto es, de una estrategia orientada a crear espacios
de encuentro entre el ciudadano y el servidor publico, donde en ambos
prevalezca la busqueda del bien comun y la valoracion de lo fiscal como
un patrimonio compartido, respecto al cual ambos tienen derechos pero
esencialmente compromisos y responsabilidades qué cumplir para superar
los rezagos sociales y economicos, con el fin dltimo de mejorar las condiciones
de vida de sus habitantes.

El concepto de “ciudadania fiscal” incorpora las dos vertientes de la
responsabilidad ciudadana respecto al fisco: el cumplimiento voluntario de
las obligaciones tributarias y la vigilancia del uso correcto de los recursos
publicos.?

Quizas calificar de “voluntario” el cumplimiento de las obligaciones tributarias
no sea lo mas apropiado cuando éstas son, precisamente, obligaciones
legales que, como tales, no dejan margen a la voluntad o la discrecionalidad
del contribuyente para acatarlas o no. Sin embargo, en la practica esto es
exactamente lo que ocurre en muchos paises latinoamericanos: ante la falta
de cultura tributaria o contributiva, el sujeto obligado decide si cumple o
incumple y, en el mejor de los casos, con cuanto quiere cumplir.

Probablemente sea mas propioc hablar de cumplimiento “consciente” de
los deberes fiscales, pero lo cierto es que el concepto de “cumplimiento
voluntario” es el mas utilizado en la jerga de las administraciones tributarias,
quizas para oponerlo con mayor claridad al de “cumplimiento forzoso” que
deriva de la coercion.

Tradicionalmente ha gozado de gran aceptacion el criterio segin el
cual el factor determinante del cumplimiento es la capacidad coercitiva
de la autoridad tributaria traducida en el temor del contribuyente a ser
sancionado si no cumple con su obligacion (la llamada “percepcion de

! Legun el Indice de Percepditn de la Corrupcidn dado a conocer en diciemnbre de 2012 por Transparencia intemacional,
sobre un punteo maximo de 1060 (mayor transparencia), Costa Rica es el dnico pals de la regidn que supera la mitad del mismo
(con 54 puntos], sequido por El Sabvador (38], Panama (28], Guatemala (33), Nicaragua [30) y Honduras [28), Cfr. Transparency
International, "4 lock af the Corruption Perceptions index 2072, 5 de didembre de 2012

3 ... sl el correcto cumplimiento de las obligacionss tributarias es una de las columnas que sustentan el arco de la
convivencia civilizada, la otra es la gestion adecuada de los programas d= gasto poblice”. Valdensbro Garcla, Maria Luisa, v
Delgado Loba, Maria Luisa, "La Educaciin Fiscal jpor qué y para qué?’ op. oif, nota 1.



riesgo”). No obstante, este criterio se ha relativizado a medida que las propias
administraciones tributarias han venido revisando los verdaderos alcances
de sus poderes fiscalizadores y judiciales, asi como evaluando los elevados
costos que suponen sus esfuerzos de fiscalizacion y persecucion penal.

Como producto del balance, las administraciones tributarias han venido
concediendo cada vez mayor importancia al papel que la autorregulacion, el
servicio al contribuyente y la cultura tributaria estan llamados a jugar como
factores de primer orden para promover el cumplimiento voluntario de las
obligaciones fiscales.”

Ciertamente, el impuesto debe su nombre a su caracter de imposicion legal,
por lo cual no representa una opcion sino una obligacion. Sin embargo, en
las sociedades democraticas donde en lugar de sibditos obedientes y no
deliberantes hay ciudadanos conscientes de sus derechos y obligaciones, la
aceptacion de cumplir con esa obligacion no solo la legitima y refuerza, sino
también legitima a la autoridad que la impone y fortalece la fiscalidad en esa
sociedad democratica.

De ahi que en la medida que el impuesto se convierte en un compromiso
autoimpuesto de los ciudadanos, el cumplimiento serda una consecuencia
natural de la conviccion personal y, por ende, se establecera un patron de
conducta autosustentable que favorecera la recaudacion y supondra menores
costos para la Administracion Tributaria.

Es asi como el criterio de la disuasion ha venido dando paso al de la
persuasion, aunque esto no significa que deban ser excluyentes sino, mas
bien, complementarios. Aun en escenarios de elevada Cultura Contributiva,
la autoridad no debe renunciar a su legitimo derecho de velar por el debido
cumplimiento de las obligaciones tributarias por medio del ejercicio de las
facultades coercitivas quelas leyes le otorgan, asicomoel ciudadanoen ningin
caso debe dejar de velar por el buen uso de los recursos y por el resguardo del
patrimonio publico. De esto trata, precisamente, la ciudadania fiscal: de una
practica permanente tanto de los derechos como de las responsabilidades de
cada quien.

El tema de la participacion se encuentra implicito en la vertiente fiscal
de los ingresos publicos, mas no asi en la del gasto. En el primer caso, la
participacion de los contribuyentes es indispensable para el sostenimiento
de la recaudacion tributaria, por lo que es una preocupacion comuin de

1 En una entrevista divulgada por la revista “Para ti" online, en 2006, Alberto Abad, guien fuera Administrador Federal de
Ingresos Poblicos de Argentina, apuntaba: *Mosotros cambiamaos ‘ef @nguecito’ v ‘el ssbueso’ (imdgenes de camparnas
publicitarias de la AFIP basadas en la coercién} por un programa de educacitn tributaria, y al contribuyents le ponemos
alfornbra roja. Para nasotros, un peso recaudadao par persuasidn vale el doble que uno recaudado por fiscalizacidn. A nadie
le gusta pagar impuestos; pero podemaos lograr que se paguen con sentida de la responsabilidad social: ague! gue tiene mds
tiene que contribuir para el gue tiena menos, por un tema oe justicia y solidaridad. La administracicn plilica, & Estado en
general, tiene gque reconciliarse con la sociedad”




las autoridades fiscales la blusqueda de mecanismos para ampliar la base
social de aplicacion de los impuestos. A mayor participacion, entendida
como contribucion, mayor recaudacion. En el sequndo caso, sin embargo, |la
participacion no suele interesar a las autoridades. Por el contrario, para éstas la
participacion estorba, dificulta, entorpece la administracion del gasto publico,
por lo cual se la trata de evitar, neutralizar o minimizar. 5in participacion
hay via libre para el manejo discrecional de los recursos, las asignaciones
politicas, las adjudicaciones fraudulentas y tantas otras practicas ilicitas que
acostumbran acompanar al gasto no fiscalizado. A menor participacion,
entendida como observacion, mayor corrupcion y opacidad en la ejecucion
fiscal.

Pero también hay un amplio espacio que requiere de la participacion
ciudadana en el ambito de los ingresos publicos, desde la democratizacion
de la discusion en torno al pacto fiscal que sigue haciendo falta para
complementar el pacto politico establecido por la Constitucion y los Acuerdos
de Paz hasta el involucramiento social en el desarrollo local y las finanzas
municipales, pasando por la necesaria simplificacion del régimen tributario,
la ampliacion de su base, la mejora de los servicios al contribuyente y la
facilitacion del acceso a la informacion tributaria.

En la medida que el ciudadano perciba mayor eficiencia, equidad y
transparencia en las actuaciones de asistencia al contribuyente, prevencion
del fraude y combate al contrabando por parte de la Administracion
Tributaria, aumentara su confianza en ella y mejorara su propension al
cumplimiento. De ahi que el grado de credibilidad institucional de que
gocen las autoridades fiscal y/o tributaria represente un factor critico del
cumplimiento, ya sea para estimularlo como para desalentarlo.

Es por ello que el establecimiento de una verdadera “ciudadania fiscal”
requiere tanto de una mayor cultura tributaria y fiscal, como de una
participacion ciudadana consciente de sus responsabilidades y derechos en
materia contributiva, pero también de sus derechos y deberes respecto al uso
de los fondos publicos, que al final de cuentas provienen del bolsillo de los
propios contribuyentes. Nada mas inicuo que invitar al ciudadano a pagar la
cuenta y luego ignorarlo para no rendirle cuentas de lo gastado.



“La ciudadania fiscal consiste en valorar la
importancia social y econémica de los tributos,
aumentando su aceptacion y cumplimiento
voluntario, y en viabilizar la participacion social en

la correcta aplicacion de los recursos publicos™.

Decio Rui Pialarissi

Director Ejecutivo del Observatorio Social de Maringd, Brasil. 2009

La clave de esta propuesta es la educacion. ¥ su objeto, contribuir al
fortalecimiento de la cultura fiscal y la participacion ciudadana por medio
de una estrategia formulada en torno al concepto de ciudadania fiscal y, por
consiguiente, orientada a crear conciencia colectiva sobre el compromiso
comun con la fiscalidad y a impulsar conductas sociales congruentes con ese
COMpPromiso.

Tal como lo apunta el Instituto de Estudios Fiscales de Espana, “la conciencia
fiscal no puede concebirse como algo segregado de la conciencia civica
general (...). Pero la conciencia civica no es algo natural; es un producto social
y, por tanto, resultado de la educacion”s

La educacion suele definirse como el proceso multidireccional mediante
el cual se transmiten (y aprehenden) conocimientos, valores, costumbres y
formas de actuar. Por educacion fiscal entendemos, entonces, las acciones
dirigidas a informar, formar, sensibilizar, concientizar e inducir conductas
positivas hacia la fiscalidad, esto es, hacia la administracion del patrimonio
publico constituido por el presupuesto, la recaudacion, las obras, los servicios
y el conjunto de los bienes publicos compartidos por la sociedad.

Dada la naturaleza de las acciones descritas, un complemento indispensable
de la estrategia contemplada en materia de educacion lo constituye el
desarrollo simultaneo de un eje de comunicacion educativa que refuerce
dicha estrategia y extienda sus contenidos a los publicos que no permita
alcanzar la actuacion educativa propiamente dicha, tanto en su area de
educacion formal como de educacion no formal (capacitacion). En otras
palabras, se trata de un eje de comunicacion educativa que complemente
dicha actuacion a través de campanas, productos y mensajes que permitan
orientar, sensibilizar y concienciar a los grupos meta del proyecto, haciendo
uso de los medios de comunicacion tradicionales y alternativos, las nuevas
tecnologias informaticas y otros mecanismos innovadores en el ambito del
mercadeo social.

5 \Valdenebro Garcia, Maria Luisa, y Delgado Lobo, Maria Luisa, *La Eduecacidn Fiscal jpor gué v para qué?’ op. oit, nota 1.
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Tradicionalmente, la educacion es un proceso que pasa de una generacién
a otra, lo cual supone que va dirigida, en esencia, a los nifios y jovenes que
seran los ciudadanos y contribuyentes del futuro. Ademas, el hecho de que
la educacion contemple la formacion en valores subraya el papel de los
menores de edad como destinatarios centrales de la accion educativa. El
presente trabajo reconoce ese papel e identifica a las nuevas generaciones
como sector objetivo de la estrategia propuesta, pero no como el Gnico de
ellos. La propia comunidad educativa como tal (estudiantes y docentes), las
autoridades y ciudadanos de hoy, los tomadores de decisiones, los actores
politicos, los agentes economicos, las instancias sociales, los servidores
publicos, la prensa y |la opinion puablica en general, representan otros tantos
destinatarios importantes de las acciones de formacion, concienciacion y
comunicacion educativa encaminadas a la creacion de la ciudadania fiscal
y, como tales, también deben formar parte de los sectores objetivo de una
estrategia que requiere de la integralidad para ser efectiva.®

Hay dos aspectos importantes que conviene puntualizar respecto al objeto
de esta propuesta. El primero es que ni la autoridad fiscal ni la autoridad
tributaria estan dedicadas a la educacion, ni deben estarlo, pues sus funciones
centrales son otras. Tampoco lo hacen ni deben hacerlo los gobiernos locales,
las organizaciones sociales u otras entidades. Por lo menos, no en forma
directa. El papel rector de la educacion en Guatemala y en los demas paises
del area corresponde en exclusiva a los Ministerios de Educacion, por lo que
debe respetarse esa funcion en todos aquellos aspectos relacionados con la
estrategia prevista en materia de educacion formal, que es la que compete
directamente a la autoridad educativa.

Lo que si puede y debe hacer quien adopte la estrategia, en concordancia
con otros de los actores relacionados con el objeto de la misma, es dictar los
lineamientos estratégicos, las orientaciones y la naturaleza de los contenidos
de los materiales y productos educativos que sean realizados a lo largo de su
implementacion.

Y aqui aparece el otro aspecto de importancia que es preciso subrayar: como
todo proceso educativo, la educacion fiscal tiene dos vertientes: la informativa
y la formativa. La primera se relaciona con el qué y el cdmo de los derechos y

5 En el documento previamente citado, el IEF y ERROPzocial Fiscalidad consideran a los nifios v jovenes como los destinatarios
natwales de la educacidn fiscal: *Mo cabe duda de que fa conducta fiscal adulta seriz distinta si se educara adecuadaments
a los jowenes en el hecho fiscal (., ), Pero esto no susle ser asl. En la actualidad, la conducta fiscal suele ser una pauta gue los
individuos han de incorporar en su etapa adulta sino que se les haya socializado adecuadamente en edades mas termpranas.
Asi tiende a reducirse el compleje tema de la fiscalidad al mero pago material de los impuestos, cuando eso es una parte
importante, pero gue no agota el significado de lo que implica el cumplimiento de las obligaciones tributarias, De este modo,
la fiscatidad tiznde a percibirse como el sometimiznto a una imposicién de los poderes pdblicos desprovista de todo sentido
de apartacitn solidaria. (En cambio), la poblacian infantil y juvenll e halla inmersa en pleno proceso de socializacian [o sea el
mado en gue los individuos aprenden a comportarse de acuerdo con las normas gque rigen en &l medio sodal donde viven).
Por lo tanto, todavia estan conformando su propia personalidad, Es el momento ikddneo para formar su conciencia hscal desde
la base; es decir, actuando sobre los valores civicos” Mo obstante. también reconocen la importancia de la poblacidn adulta
como destinataria de los esfuerzos de concienciacién fiscal, agregando que "la educacian fiscal de bos nifios y de los jovenss
es5 tambi€n un medio para modificar las opinkones y actitudes de los dudadanos adultos®, idem.



las obligaciones fiscales. La segunda, con el por qué y el para qué de unos y
ofras.

Como objeto de la educacion fiscal, ambas vertientes son necesarias y se
complementan entre si. La primera, porque solo se puede respetar y cumplirlo
que se conoce y comprende. Y |la segunda, porque un compromiso de respeto
y cumplimiento solo puede asumirse si se entiende y valora su proposito.

Sin embargo, la estrategia que se disefie debe dar la justa dimension que
corresponde a cada vertiente, puesto que si su finalidad de fondo es el
desarrollo de la cultura fiscal, ésta se relaciona con el conocimiento pero
deriva, fundamentalmente, de los valores y las conductas que los ciudadanos
-y los futuros ciudadanos- asuman frente al hecho fiscal. Cultura fiscal no es
saber mucho o poco de leyes, reglamentos o practicas tributarias, asi como
tampoco es saber mucho o poco del presupuesto, los programas de gasto o
el endeudamiento publico. Cultura fiscal es entender lo basico y conceptual
de tales aspectos pero, sobre todo, asumir ante ellos una actitud de
cumplimiento responsable y actuar en consecuencia.

En otras palabras, la cultura fiscal se refleja mas en el comportamiento que
en el conocimiento. Alguien puede tener mucho conocimiento pero ninguna
cultura fiscal. Mientras que otro puede tener una solida cultura fiscal sin
demasiado conocimiento de los aspectos normativos u operativos del
régimen tributario o del sistema presupuestario.

En el caso del otro gran componente de la estrategia que aqui se perfila, la
participacion, el principal medic aqui considerado para promoverla también
es la educacion (y su complemento de comunicacion educativa), por lo cual
los grupos meta coinciden con los del anterior, pues se trata tanto de alentar
la participacion consciente y responsable de los ciudadanos hacia el tema de
la fiscalidad, como de propiciar su aceptacion y reconocimiento como una
practica valida y necesaria del ejercicio democratico.

Cabe agregar, sin embargo, que si bien la educacion es un vehiculo clave para
fomentar la participacion, no parece que pueda ser suficiente. Al menos en
Guatemala y algunos otros paises de la region, los sistemas fiscales no han
sido disenados para dar cabida a la participacion social en la observacién
y vigilancia del gasto. Es mas, los sistemas de la Administracion Publica
en general carecen de ese tipo de configuracion. Por lo tanto, se precisa
identificar las vias y los mecanismos que posibiliten la veeduria ciudadana

" “La educacian fiscal no debe seruna edecacidn instrermental, ni ha de limitarse a wna funcion meraments informativa. La
educacidn fiscal no es adiestramiento, por lo que no puede reducirse a la ensefanza de unas practicas que capaciten para
abordar los requerimientos del sistema tributario; esas son fareas mecanicas y, ademas, mutables con el paso del tiempeo. La
educacién fiscal tiene gue ser una educacitn en valores para ser efectiva, porgue esa es la base de una conducta estable”
fbidem, p. &,
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del proceso fiscal, lo cual explica la inclusion, en la presente propuesta, de un
componente enfocado a la atencion de esa necesidad.

“La educacion fiscal no es sélo una tdctica para
recaudar mds y mejor. Es una estrategia para
construir una sociedad mejor con el esfuerzo de
todos”

Maria Luisa Delgado
Instituto de Estudios Fiscales de Espaiia, IEF. 2009

Los principales objetivos que se propone alcanzar mediante |a ejecuciéon de la
propuesta aqui esbozada son los siguientes:

Ubjetivo general

Contribuir en forma tangible al fortalecimiento de la educacion fiscal y la
participacion ciudadana en Guatemala, por medio de la implementacion de
una estrategia de largo plazo, escalonada e integral, tendiente al desarrollo
de la ciudadania fiscal, la afirmacion de las bases de la fiscalidad, el fomento
de la cultura tributaria, la promocion del cumplimiento y la transparencia
en el ambito de las finanzas pablicas, v la generacion de condiciones que
favorezcan un mayor grado de cohesion social en el pais.

Objetivos especificos
L. Promover una mayor conciencia fiscal, por medio de una estrategia
educativa dirigida tanto a la ciudadania como a la Administracion
Publica, los tomadores de decisiones, gobiernos locales, actores sociales
agentes econdmicos y la comunidad educativa —entre otros grupos
meta-, con el fin de sentar y afirmar las bases para la construccion de la

ciudadania fiscal.

el

Promover una mayor participacion ciudadana respecto a la fiscalidad,
por medio de una estrategia educativa congruente con la anterior,
asi como de acciones que favorezcan su efectiva canalizacion hacia el
afianzamiento de las bases de la fiscalidad: legitimidad institucional,
cumplimiento tributario, administracion responsable del patrimonio
publico, transparencia y rendicion de cuentas.



V. Matriz de objetivos, resultados esperados, actividades,
productos e indicadores de éxito

“(...) los efectos de los procesos educativos sdlo se
hacen visibles en el medio-largo plazo, por lo que no
se puede pretender conseguir resultados inmediatos
por mucho esfuerzo y voluntad que se ponga en la

tarea’.
Educacion Fiscal y cohesion social
EUROsociAL Sector Fiscalidad, 2010
Resuftad Actividades Productos /
Dbjative ado ssperdo principales Indicadores de éxito
Foermulacion, validacian
social e implementacidn
Plan ganeral de
del plan generalde trabajo validado e
trabajo con objetivos de Ininlirrartaci
corto, mediano y largo '
plaza.
Realizacion del estudio
bazal o linea de base al
iniclo da la ejecucién det | Neace base abtenida
proyecto.
Sa cuenta con un mayor Formulacion de las
grado de cultura fiscal estrategias de educacian |
y de participacidn y de comunicacidn E'; s .;::;::l;:: ekl
Cenaral civdadana en los educativa relacionada, L & cflmu:eﬁ ida
principales grupos con harizontes de medio HecH penhEs
Cantribuir en objetivo del proyecto: y largo plazo.
forma tangible al « Ciudadania
m‘::m;:;iﬁr « Admén. Poblica Definicién de metas
anuales e indicadores de Metas anuales e
mrgclpaclﬁnhclumana -Tamladm*es de decisionas oo pari b ealuadsn Indlcadores 4 g
- - Gobiernos locales del progreso de las definidos.
« Actores sociales estratagias.
= Agentes econdmicos
« Cornunidad educativa Realizacion de
evaluscionas de procasn Obtenida una avaluacion
Aurante ol periado de anual durante cada afio
elacudin, de ejecucion.
Realizacion de evaluscin E’FE‘:: Bis I'”“':’lf’“
de resultados al finalizar la | 3° it 2
oA término del perodo de
RO ejecucidn.
Realizacian de evaluacion | Obtenida una evaluacion
de impacto del proyecto de impacto un ano
[en contraste con la linea | después de concluida el
de basa). proyecto.




E Cultura Contributiva en Guatemala: Una propussta en torno a la fiscalldad y la participaciin soclal

Actividades

Productos /

Especifico 1

Promover una mayor
canciencia fiscal ...)
con el fin de sentar y
afirmar las bases para
la construccidn de la
ciudadania fiscal.

Se cuenta con un
mayor grado de
conciencia fiscal en
los principales grupos
objetiva.

principales

Implementacidn de las
estrategias de educacion y
camunicacion educativa fiscal
e sus dreas de:

= Educacidn formal
= Educacion no formal
= Aeciones comunicativas

Indicadores de éxita

Plan de trabajo de
educacion fiscal
implementado.

Plan de trabajo de
camunicacian educativa
fiscal implamentado.

Educacion farmal:

= Gestion de convenio de
caaperacion con el Ministerio
da Educacion para el fomento
de la cultura fiscal v la
participacidn estudiantil.

= Dasarrollo de materales
apropiados para los diferentas
nivelas aducativos.

= Implementacidn de materiales
educativos en las aulas
fincluye: induccion, aplicacion y
avaluacidn).

= Promocion especifica de la
cultura fiseal y [a participacion
estudiantil con el sector
docante.

Promocion especifica de la
cultura fiscal y [a participacion
astudiantil a nivel de los
Gobiernos Escolares.

Corvenio suscrito,

Materiales aducativos
praducidos.

Materiales utilizados v
evaluados.

Establecida la Red
Magisterial de Educacidn
Fiscal.

Establecida la Bad de
Gobiernos Escalares.

Educacion na formal:
capacitaciones o jormadas de
sensibilizacidon sobre educacion
fiscal a diferentes grupos meta
isociedad civil, administracion
plblica, gobiermos locales,
agentes economicos, medios de
camunicacion, universidades,
etc).

Jornadas realizadas.

Accionas comunicativas de
aducacion hscal:

= Realizacidn de campanias
por medios de comunicacidn
convencionales (ATL)."

+ Realizacion de campaias por

Campanas realizadas por
medios convencionales.

Campanas realizadas por

medios alternativos (BTL).* medios alternativos.
Eduentretenimienta: realizacion

de actividades artisticas o

deportivas aplicadas a la

educacion fiscal (mdsica, Actividades de
teatra, juegos, competencias, eduentretenimiento
etc), asi como de eventos, realizadas.

practicas lidicas o productos
desarrallados con fines
educativos,

* Abowve the fine! Expresidn que identifica la publicidad realizada por medios de comunicacién convencionales. Se considera

como tales: prensa escrita, revistas, vallas, radio, televisidn, v espectéculos.

“ Below the fine: Expresidn que identifica la publicidad realizada por medios de comunicacién no convencionales o

alternativios. Se considera comao tales: merchandising, promociones, mercadeo directo, Internet y redes sociales.




Especifico 2

Pramaver

una mayar
participacion
ciudadana respecto
a la fiscalidad {...}

Se cuenta con
un mayor grado
de conciencia
participativa en
los principales
grupos objetivo
del proyecto.

Actividades Productas /
principales Indicadores de éxito
Im plernle-ntaclﬁn de las estrategias de Plan e tiatss]o: e
educacidn y comunicacion educativa it
bre participacidon ciudadana en sus bt e
SEE R implementado.
areas des
= Educacion formal Plan de trabajo de
« Educacian no formal comunicacien educativa
= Acciones educativas i
Educacidn formal:
= Gestign de convenio de cooperacion Canvenio suscrito.
con el Ministerio de Educacion para
el famento de la cultura fiscal y la
participacidn estudiantil,
= Dasarrollo de materiales apropiados Materiales educativos
para los diferentes niveles educativos. producidos.
» Implementacion de materales Materiales utilizadas y
educativos en las aulas {incluye: evaluados.

induccian, aplicacian y evaluacion).

= Promacion especifica de la cultura
fiscal y la participacion estudiantil con el
sector dacente.

= Pramocion especifica de la cultura fiscal
y la participacicn estudiantil a nivel de
los Gobiemos Escolares.

Establecida la Red
Magisterial de Educacidn
Fiscal.

Establecida la Red de
Gobiernos Escolares dal

proyecto.

Educacion no formal; capacitacioneas

o jornadas de sensibilizacidn sabre
participacion ciudadana a diferentes
grupos meta (sociedad civil,
Administracian Publica, gobiernos
lacales, agentes econdmicos, medios de
comunicacion, universidades, etc.).

Jarnadas realizadas.

Acciones comunicativas de educacion
fiscal:

+ Realizacidn de campafias por medios
de comunicacion convencionales (ATL).*

« Realizacion de campaias por medios
alternativas (BTLL.™

Campanas realizadas por
madios convencionales.

Campanas realizadas por
madios alternativos,

Eduantretenimiento: realizacion de
actividades artisticas o deportivas

aplicadas a la formacién participativa Actividades de
(midsica, teatra, juegos, competencias, eduentretenimiento
etc.), asi como de eventos, practicas realizadas.
lGdicas o productas desamallados con

fines educativos.

Realizacion de un estudio para la

identificacion de procesos ¥ mecanismas

gue permitan la efectiva canalizacion de

la participacidn ciudadana respecto a la Etidlo realizar.
fiscalidad, tanto a nivel nacional como

municipal.

Implementacion de un proyecta piloto Pravecto piloto
de obzervatorios sodiales en municipios | implementado vy
seleccionados. evaluada.

* Above the line: Expresidn que identifica la publicidad realizeda por medios de comunicacidn convencionales. Se considera
comea tales: prensa escrita, revistas, vallas, radio, televisidn, v especticulos.

" Below the fing: Expresitn que identifica ia publicidad realizada por medios de comunicacidn no convenclionales o

alternativos. Se considera como tales: merchandising, promociones, mercadeo directo, Internaet v redes sociales.
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“I...) las instituciones Ascales deben, ademds de
desempenar sus tareas tradicionales de manera
eficiente, ser también activos participes en la
transformacion de la cultura fiscal de nuestras

sociedades”

Educacion Fiscal y cohesion social
EUROsociAL Sector Fiscalidad, 2010

En Guatemala, la situacion de las finanzas publicas no es sana, la carga
tributaria es una de las mas bajas de America Latina, el endeudamiento
va en aumento y se percibe alto burocratismo y opacidad en el quehacer
de la Administracion Pablica.

El Estado guatemalteco es débil y presenta escasa capacidad de respuesta
a las necesidades sociales, una legitimidad cuestionada y una alta
vulnerabilidad frente a retos tales como la inseguridad y las mdltiples
transgresiones de la ley.

Mo existe en el pais una cultura de la legalidad, asi como tampoco una
cultura de cumplimiento general de las normas que rigen la convivencia
social. A ello se agrega una moral publica excesivamente laxa, lo cual no
obra a favor del cumplimiento, el respeto a la ley o la transparencia.

Los perjuicios a la moral ciudadana son aun mas graves y profundos
cuando provienen de actos realizados por quienes debieran ser los
garantes de la probidad, el resguardo del erario y la aplicacion de la ley.
Esto es, de los representantes del poder publico.

Lo anterior acentida el desencuentro entre gobernantes y gobernados,
el cual es particularmente critico en el plano fiscal. Por el lado de los
ingresos, muchos tratan de justificar la evasion con diferentes argumentos,
especialmente el de la corrupcion. Este mismo es el esgrimido como
principal critica al manejo de los egresos. En suma, las criticas se convierten
en objeciones al cumplimiento tributario y en pretextos para no asumirlo
como obligacion ciudadana, lo cual cierra un circulo vicioso muy dificil de
romper.



ol

5. Tales circunstancias explican gue presenciemos una sociedad dividida, en

la que el ciudadano no se siente representado por el Estado y en la que
los diferentes sectores sociales no se sienten participes de un proyecto
comun. Es decir, presenciamos un pais carente de cohesion social.

Abordar ese tipo de realidad requiere de una estrategia multidireccional
de largo aliento, disefiada bajo la premisa de que debe provocar cambios
culturales para viabilizar su incidencia y lograr resultados tangibles de su
intervencion.

Es evidente la necesidad de actuar en materia de fiscalidad y participacion
ciudadana, a fin de ir logrando aproximar al Estado con el ciudadano, al
fisco con el contribuyente y a la autoridad local con el vecino.

El presente trabajo propone la puesta en marcha de una estrategia
para fortalecer la educacion fiscal y la participacion ciudadana desde el
concepto de “ciudadania fiscal” Este incorpora las dos vertientes de la
responsabilidad ciudadana respecto al fisco: el cumplimiento voluntario
de las obligaciones tributarias y la vigilancia del uso correcto de los
recursos publicos.

LO.El tema de la participacion se encuentra implicito en la vertiente fiscal

de los ingresos publicos, mas no asi en la del gasto. En el primer caso, a
mayor participacion, entendida como contribucion, mayor recaudacion.
En el segundo caso, a menor participacion, entendida como observacion,
mayor corrupcion y opacidad en la ejecucion fiscal.

| 1. El establecimiento de una verdadera “ciudadania fiscal” requiere tanto de

una mayor cultura tributaria y fiscal, como de una participacion ciudadana
consciente de sus responsabilidades y derechos en materia contributiva,
pero también de sus derechos y deberes respecto al uso de los fondos
publicos.

.2.La clave de la propuesta aqui contenida es la educacion. Y su objeto,

contribuir al fortalecimiento de la cultura fiscal y la participacion
ciudadana por medio de una estrategia formulada en torno al concepto
de ciudadania fiscal y, por consiguiente, orientada a crear conciencia
colectiva sobre el espacio comin de la fiscalidad y a impulsar conductas
sociales comprometidas con el cumplimiento y la participacion.
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l. Introduccion

El objetivo primario de cualquier Administracion Tributaria es recaudar, lo que
senalen las leyes en la materia y conforme al tamafo de la base tributaria.
En esa perspectiva, la Administracién Tributaria tiene dos vias basicas para
estructurar su estrategia, politicas, programas y actividades: promover el
cumplimiento voluntario e inhibir el incumplimiento.

De manera simplista se ha identificado esta dualidad con la dicotomia mas
generalizada entre el servicio y el control. Aunque si existe una clara relacion,
por un lado, entre las politicas de servicio para promover el cumplimiento
voluntario y, por otro lado, de los mecanismos de control y el combate al
incumplimiento, es claro, por ejemplo, que cuanto mayor es y mas efectivo
el control, mayor la induccion para cumplir “voluntariamente’, asi como la
claridad, transparencia y facilidad de pago que debe tener el contribuyente
que fue detectado como incumplido.

El objetivo altimo de la recaudacion tributaria, sufragar el gasto publico, es
suficientemente importante como para ahorrar esfuerzos en la blsqgueda
de iniciativas que contribuyan a que los contribuyentes cumplan con
sus obligaciones, independientemente de lo que los haya incentivado o
presionado para hacerlo. La Cultura Contributiva, entendida como esa serie
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de valores que forman ciudadanos conscientes, convencidos, informados y
capaces de cumplir, aparece como una forma superior de lograr el objetivo
recaudatorio, dado que reduce o minimiza las acciones (costos) de supervision,
y por cuanto involucra elementos de solidaridad y cohesion social, genera un
circulo virtuoso de cumplimiento en la ciudadania.

Esto es, la Cultura Contributiva es un concepto que excede el ambito tributario
y recaudatorio, tiene que ver con todo lo que implica una conciencia social y
una manera de convivir y procurar el bien comun, el bien de todos.

La Procuraduria de |la Defensa del Contribuyente (PRODECON) y el Servicio
de Administracion Tributaria (SAT), mantienen una estrecha coordinacion
y han atendido los reclamos de los pagadores de impuestos, en el sentido
de facilitar el cumplimiento de obligaciones y defender los derechos de los
contribuyentes ante las resoluciones y determinaciones de la autoridad.
Ambas instituciones buscan la aplicacion de la ley y sus procedimientos, pero
siempre considerando que los particulares cuenten con toda la informacion
y asesoria para estar en condiciones de tomar las decisiones correctas, poder
realizar los tramites procedentes y contar con las herramientas necesarias,
en una relacion juridico-tributaria sana, con base en la confianza y en la
transparencia.

De la misma manera que el SAT, PRODECON, "considera que el cumplimiento
fiscal es una cuestion de ciudadania, y precisamente el objetivo de la nueva
Cultura Contributiva es despertar ese sentido de pertenencia a México, para
que la contribucion solidaria se entienda como un acto de ciudadania y se
realice de manera voluntaria™’'

Para el logro de este proposito se desarrolla una nueva relacion entre la
PRODECON y las autoridades del SAT, “una relacion que sea de consenso, de
entendimiento, y gue ayude a construir un nuevo México, el cual debe de
tener nuevas relaciones entre los gobernados y los gobernantes”?

Las dos instituciones colaboran en la tarea de crear un nuevo paradigma en
la relacion contribuyente-autoridad, basado en la confianza de los pagadores
de impuestos, en la correcta administracion de los recursos, la solidaridad
social, la etica contributiva, la base de legalidad, transparencia y rendicion de
cuentas.

La presente publicacion se inscribe en este ambito de colaboracion, para
la que es importante la difusion de los trabajos y avances conseguidos, asi

1 PRODECON, "Lz NMueva Cultura Contributiva en Meéxico®, Fiscogctralidaodes, Instituto Mexicano de Contadores Phablicos
(IMPC), mo. 7, 2013,

2 Bernal Ladrion d= Guevara, Diana, Discurso inaugural de la Delegacidn Estatal Yucatan, em Mérida Yucatin, 14 de marzo de
2014,



como las areas de oportunidad en este reto de construir una sociedad mas
participativa.

Cabe hacer la aclaracion de que por cuestiones de orden, en este capitulo, se
presenta el desarrollo del Programa de Educacion Fiscal, con los diferentes
nombres que ha ido adoptando en cada etapa, de acuerdo al énfasis en
determinadas acciones o a la amplitud de su cobertura. No obstante, el
proposito de fondo, el enfoque, y los objetivos en torno a la construccion
de una politica de estado, son en toda su trayectoria, los mismos. De esta
manera, desde su inicio se conocid como Programa de Civismo Fiscal; mas
tarde, a partir de 2011 al ampliar la vision hacia la promocion de los valores
ciudadanos y de la solidaridad social, adopta el nombre de Programa de
Cultura Contributiva; en 2013, al alinearse con las estrategias del Plan
MNacional de Desarrollo 2012-2018, se renombra como Programa Nacional de
Educacion Fiscal. Pero en todo momento, el programa existe como un medio
para avanzar en la construccion de una ciudadania solidaria y responsable
de todas sus obligaciones, que sabe defender sus derechos, y que acepta
delegar en el Estado la labor recaudatoria y el ejercicio del gasto, y le exige
transparencia y rendicion de cuentas, con el proposito de alcanzar un mayor
desarrollo econdmico y una sociedad mas cohesionada.

Il. Cumplimiento voluntario

De manera muy general, los agentes economicos (personas fisicas o morales)
que realizan una actividad econdmica adquieren obligaciones fiscales
que compensan los beneficios obtenidos a través de los bienes y servicios
publicos. Entre los factores que influyen en el razonamiento de los individuos
involucrados y que afectan el cumplimiento cabal y oportuno de sus
obligaciones tributarias se cuentan los siguientes:

* El primer aspecto que determina si el contribuyente va a cumplir
correctamente con sus obligaciones es el conocimiento que tenga
respecto de esas obligaciones como de los mecanismos y procedimientos
para el cumplimiento”.

* Ademas del conocimiento de las obligaciones y las maneras para
atenderlas, el cumplimiento depende de las facilidades para cumplir, esto
es, del costo y requerimientos formales para el contribuyente. Un 27.1%
de los entrevistados por el SAT en la Encuesta Nacional de Intercepcion
del 2012, percibe que los tramites son problematicos o complicados.,

3 Servicio de Administracian Tributaria, Administracidn Central de Programas Interinstitucionales de Servicios, Encuesfas
taclonagles de Intercepcicn 207 1 1 2002, v Servicio de Administracién Tributaria , Administracidn General de Plansacion, Reporie
anual 2012 y Retos pana 20 3, México, Servicio de Administracian Tributaria, 2013
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* En vista de que los ingresos tributarios sirven, fundamentalmente,
para soportar el gasto publico, y que la propia naturaleza de los
bienes y servicios publicos es que no se agotan en el consumo de
un individuo, no existe garantia de que cada individuo perciba una
adecuada correspondencia entre lo que paga (tributa) y lo que recibe.
Ademas, practicamente en cualguier intercambio, existe una tendencia
a subestimar lo que se recibe y sobreestimar lo que se entrega.® 5i a esto
se agrega el impacto en la percepcion de la ciudadania respecto de la
falta de claridad en el destino de los recursos puablicos o de eventuales
noticias de desvios, la disposicion a contribuir puede disminuir® Solo
un 13.1% de los contribuyentes piensa que el gasto hecho con el dinero
obtenido de los impuestos es transparente y/o totalmente transparente.

* En cuanto al principio de equidad, los contribuyentes pueden percibir
que contribuyen mas que sus iguales; mas aun, independientemente de
la capacidad contributiva, la evasion por parte de algunos contribuyentes
alimenta el incumplimiento de otros.

* Por ultimo, la percepcion del riesgo asociado al incumplimiento, en
términos de sanciones, también puede inducir a los contribuyentes a
cumplir, si no voluntariamente, si de manera espontanea. El 46% de los
entrevistados por el SAT en la Encuesta de Calidad de 2011, estima como
muy baja o baja la probabilidad de ser sujeto de revision fiscal por parte
del SAT o en su caso ser sancionado$

De esta forma, un individuo o empresa evalda el costo (en tiempo y dinero)
que le representa el cumplimiento y el riesgo monetizado asociado al
incumplimiento, ademas de la sensacion asociada al cumplimiento o
incumplimiento. Dependiendo de su grado de aversion al riesgo, decidira
si cumple o incumple, o en qué grado incumple. Ahora bien, los individuos
son diferentes tanto por la informacion que poseen, como por el acceso a
las facilidades para cumplir, el grado de riesgo y hasta en su conciencia
social, por eso, condiciones aparentemente similares pueden derivar en
comportamientos de cumplimiento diversos.” En la Encuesta del SAT recién
mencionada, el 25% de los encuestados declaran que si pudieran no pagarian
impuestos.

En todos estos factores se encuentra presente un elemento de transmision
que genera inercias o circulos, virtuosos o viciosos, es decir, que existen fuerzas
derivadas tanto de los incentivos de los individuos como de las relaciones

4 \dem. Se reporta gue solo el 18% de los contribuyentes consideran adecuados los informes que el gobiermo proporcions
sobre como es gastada e dinero gue s& chtiene de los impuestos.

& Universidad Panamericana, Estudio de fas conductas en & cumplimisnto ¥ evasidn de Jas otWligaciones fisceles, nowviembre 201 3.
& Servicio de Administracion Tributaria, Administracion Central de Programas Interinstitucionales de Servicios, Encuessta
Nacional sobre la Calidad, 2071 ¥ Servicio de Administracian Tributaria, Administracidn General de Planeacian, Reporte anual
2012 w Retos para 2013, op. cit, nota 3.

¥ Servicio de Administracidn Tributaria, Reporte 2012 w Retos 2073, op. cit., nota 3, v Universidad Panamericana, Esfudio de las
conduchay en el cumplimiento ¥ evasidn de las obligaciones fiscales, op. cit, nota 5.



entre grupos que hacen que las buenas o malas practicas se generalicen.
Luego, la funcion de la Administracion Tributaria es, precisamente, detonar
politicas que originen el cumplimiento voluntario y cuidar que se expanda en
la sociedad a través de los diversos medios a su alcance.

Lo que para un individuo o empresa puede ser resultado de un proceso de
optimizacion racional en cuanto al cumplimiento de sus obligaciones, con
el tiempo, con informacion y convencimiento, con las mejoras en el servicio
en pro de disminuir los costos del cumplimiento y elevar la certidumbre
de gue se cumplio, con aprovechar todos estos mecanismos de difusion
y expansion de buenas practicas, el cumplimiento puede llegar a ser una
norma de comportamiento social. Y en el extremo, cuando estas practicas se
generalizan y forman parte de los valores de una sociedad, se convierte en
cultura, en manera de ser y no solo de actuar.

La Cultura Contributiva se orienta a fomentar esos valores desde distintas
perspectivas y con diferentes herramientas, considerando los mecanismos
de solidaridad y cohesion social como elementos clave que sustenten el
cumplimiento oportuno y responsable.?

En cuanto al conocimiento de las obligaciones fiscales, un componente
fundamental de la Cultura Contributiva es incorporar desde la instruccién
basica y hasta las instituciones de educacion superior diversos elementos de
educacion fiscal, que permitan a los individuos conocer todo lo que implica el
cumplimiento de obligaciones. Incluso, en instancias mas o menos informales,
como pueden ser desde charlas o seminarios en agrupaciones gremiales o
foros abiertos al publico en general, o a través de mecanismos de consulta
directa que implemente la autoridad. El objetivo es preciso, difundir con la
mayor claridad y alcance posible la informacion respecto a las obligaciones
que derivan de la legislacion fiscal.

lll. Programa de Civismo Fiscal

El nacimiento del SAT en el afio 1997 responde, entre otras cuestiones,
al reconocimiento de la necesidad de constituir’ un organismo publico
desconcentrado de la Secretaria de Hacienda, con autonomia presupuestal
y de gestion para la consecucion de su objeto y técnica para dictar sus
resoluciones, lo que le da independencia y transparenta a la administracion
recaudatoria respecto de la operacion y ejercicio del gasto publico. Si bien

8 Gonzalez, Maria Teresa, "Cultura palitica y opinidn pdblica en Mezico: encusstas v sondeos’, en Cultura polffica i parficipacidn
ciugadana en México antes y despuds de! 2008, Meéxico, SEGOE, 20046,

8 Cronica parlamentaria de la Cdmara de Diputados, BExpaosicién de motivos de |a Ley del SAT, htpedwwwcronica.diputados.
gab.mx
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un principio tributario es que los recursos so6lo tienen su justificacion en la
necesidad del financiamiento del desarrollo del pais, las politicas publicas
en concreto (por un lado las recaudatorias y por otro las de gasto), deben
responder a objetivos especificos.

De esta manera, en un contexto social en el que la percepcion de los
ciudadanos es de duda sobre el uso adecuado de los recursos publicos, y
por ello de baja participacion tributaria, respecto a otros paises de similar
nivel de desarrollo,’” se impulsa un Programa de Civismo Fiscal, que fomente
la generacion de una conciencia de solidaridad social y de responsabilidad
compartida, con el fin de promover el cumplimiento voluntario de las
obligaciones fiscales e implantar una conciencia de la necesidad de contribuir.

En este sentido, se ha considerado que el mejor momento para inculcar una
conciencia clara acerca de nuestra responsabilidad social de aportar para el
financiamiento de todos los servicios comunitarios es en la edad temprana.”

La formacion de la personalidad del individuo se desarrolla, en un primer
momento, en el ndcleo familiar, y mas adelante en el circulo social en el que
se desenvuelve, adoptando pautas culturales propias de ese grupo, donde
interioriza conceptos, valores, conductas y actitudes. Un espacio que ocupa
un lugar muy importante en la construccion de la personalidad y de la
identidad en ninos y jovenes es la escuela, ya que en ese entorno un nino
va adoptando pautas de conducta en funcion de la expectativa que se tiene
de él. Por tanto, un ciudadano socialmente responsable es producto de una
adecuada socializacion en la etapa formativa.’

La funcion formativa e informativa del sistema educativo asi como su autoridad
normativa, explica el impacto de la educacion formal en la creacion de la
conciencia ética y ciudadana. En este sentido, la Administracion Tributaria
considera al sistema educativo un aliado de la mayor importancia en la
generacion de Cultura Contributiva, aprovechando sus recursos didacticos y
pedagogicos. Por ello, ya en 1997 se solicito la inclusion de un apartado con
el tema fiscal, utilizando ejemplos practicos de situaciones cotidianas, en los
Libros de Texto Gratuito.'

En su evolucion, las acciones del Programa de Civismo Fiscal fueron cobrando
importancia, hasta constituirse en 2001 en un programa institucional de
caracter estratégico. Se reconocio el caracter educativo y formativo del

10 OECE, Tax Revenwe 207 1, Edition 2012, "Las tasas warfan considerablemente entre paises ¥ en el tiempo El aho mas reciente
para &l que tenemos tasas respecto al PIB para todos los paises de la OECD es 2010: Dinamarca tuvo la tasa mas alta (47 .6%)
junto com Suecia fmas de 45%); en contraste, 10 paises, Australia, Chile, Ifanda, Japin, Corea, Mexico, Eslovaguia, Sulza,
Turguia y EEUL tienen tasas por debajo de 30%; México tiene la tasa mds baja en 18.8% sequida de Chile con 19.6%,

11 Piaget, Jean, Psicologlo y Pedagoaia (Las etapas del desarrollo cognitive), Biblioteca de Bolsillo, 2011, £ 68,

12 Durkheim, Emile, Lo divisidn del trebajo rocial, Barcelona, Akal, 1987,

13 La Dhireccitin Técnica de Ingresos (ahora Administracidon Gereral Juridica de Ingresos; de la Subsecretaria de Ingresos
(SHLCP), en abril de 1997 envid al Director General de la Comision Macional de Libros de Texto Gratuitos, una propuesia con
el propdsita de que los libros de texto incluyeran un capltulo que tratars ef tema de los impuestos de manera pedaggica.



programa y se elabord materiales de apoyo didactico para la operacion de
las administraciones locales, considerando sesiones con temas de Cultura
Contributiva, valores ciudadanos y conciencia de solidaridad social para los
grados de 5% y 6° de primaria.

En el marco de la Reforma Educativa para el ciclo de primaria, mediante la
cual se incorpord de forma obligatoria la asignatura de Formacion Civica y
Etica, se reconsideraron y ampliaron también los objetivos educativos de la
formacion en el nivel medio y los contenidos de los materiales didacticos,
hacia una concepcion mas integral de Cultura Contributiva, en funcion del
nivel del alumno de secundaria, destacando la formacion de valores que
rigen la conducta e incuban la responsabilidad social, mas que conocimientos
académicos o informacion sobre normas, reglamentos o leyes tributarias. “Lo
decisivo seria que los alumnos interioricen la idea de la fiscalidad como uno
de los ambitos donde se articula la necesaria correspondencia legal y ética
entre derechos y obligaciones, donde se imbrican los intereses personales y
los beneficios comunes™*

Para secundaria, una propuesta que incluyera aspectos de formacion de una
conducta social responsable en el plan de la educacion basica media, fue
formulada desde el afio 2003. Con temas de Cultura Contributiva relacionados
con la necesidad y obligacion del pago de impuestos, se elaboro una Guia de
Estudio para el Alumno y una Guia para el Docente como material de apoyo.
Fue hasta 2009-2010 que esta propuesta se implementod para alumnos del
tercer grado de secundaria.

En universidades, algunas de las actividades consistieron en conferencias y
visitas guiadas a las areas de asistencia al contribuyente del SAT, con el fin de
propiciar un acercamiento entre contribuyente y Administracion Tributaria.
Las instituciones de educacion superior son un segmento de poblacion muy
importante para la Administracion Tributaria, ya que constituye un espacio
de convivencia de profesionistas de diferentes disciplinas, algunos de ellos
especialistas en la materia fiscal y estudiantes proximos a incorporarse a la
labor productiva, y que por esa razon se convertiran en contribuyentes,
quienes en sus universidades aprenden el conocimiento técnico de la materia,
y con el ejemplo de sus docentes, aprenden también sobre la ética profesional.
Para todos, se desarrollaron actividades que fomentaran la conveniencia del
cumplimiento voluntario de obligaciones.

14 Valdensebro Garcia, Maria Luisa, v Delgado Lobo, Maria Luisa, "La Educacion Fiscal jpor qué v para qué?’, en Diaz Rivillas
Borja y Fernéndez Pérez, Angeles [Cooeds ), Educacién Fiscal y cohesidn social Experiencias de América Lating, Espafia, Instituto
de Estudios Fiscales, 20100
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Durante la Convencion Nacional Hacendaria (2004), se senalo la necesidad y
pertinencia de implementar un Programa Nacional de Cultura Contributiva,
que propusiera acciones educativas para formar una conciencia ciudadana
basada en valores eticos y civicos, y que pondere el compromiso social
y la contribucion solidaria. Una parte a destacar de este programa, es que
se reconoce la responsabilidad social de hacer cumplir la obligacion de
transparencia y de rendicion de cuentas.

Al plantearse la generacion coordinada de iniciativas para la promocion de
una Cultura Contributiva en toda la poblacion, la Secretaria de Hacienda y
Credito Pablico (SHCP) y la Secretaria de Educacion Publica (SEP), estrecharon
los vinculos de colaboracion, iniciando con la insercion de proyectos de
cultura civica y compromiso ciudadano en el Sistema Educativo Nacional, asi
como el impulso a programas que favorecieran la identidad nacional (2005).

Estos propositos compartidos se formalizaron en febrero de ese afo, con la
firma de las Bases de Colaboracion entre la SHCP y la SEP, fungiendo comeo
testigo de honor la Secretaria de la Funcion Pablica.

Replantear este convenio y darle mayor alcance y cobertura con el fin de que
abargue a todos los componentes del Programa Macional de Educacion Fiscal,
es una tarea en proceso de desarrollo en esta institucion.

En México, por su edad, la tercera parte de la poblacion se encuentra en
proceso de formacion. El ambito de socializacion y de adquisicion de
conocimientos es la escuela, por ello la cultura de la contribucion y la
conciencia ciudadana deben ser parte integrante de ese proceso escolar
formativo. Para garantizar que la incorporacion de esos conocimientos en la
nifiez se plasme en habilidades y conductas ciudadanas en la edad adulta, el
programa de educacion fiscal debe incluir una materia que trate los temas
civicos y fiscales en todos los niveles escolares y mantener continuidad en
sus acciones en un horizonte temporal de largo plazo. Solo asi tendremos
resultados medibles.

Conformacion del Sistema Educativo Nacional

Ciclo escolar 20712-2013

Nivel Educativo Millones
Total Sistema Educativo 33.6
Educacién basica 25.9
Educacion media superior 4.4
Educacion superior 3.3

Fuente: SEF. DGPYEE, Sisterna de Estadis QninLUTs,



No puede dejarse de lado la formacion especifica y los acuerdos que deben
establecerse con el magisterio, con el objetivo de que se cumplan los
contenidos afines al cumplimiento de obligaciones y a la cultura tributaria.

Ante esta necesidad, la SEP realizo en 1999 programas televisivos dirigidos alos
maestros, y un programa sobre la cultura tributaria que inicio su transmision
en el 2000 por los canales de la RED EDUSAT. Mas adelante, en 2014, se negocia
un Convenio de Colaboracion con el Sindicato Nacional de Trabajadores de |a
Educacion (SNTE), para desarrollar conjuntamente acciones gque promuevan
la generacion de una cultura tributaria en la poblacion.

Para tratar con los ninos los temas relativos a la necesidad de construir y dar
mantenimiento a los servicios publicos, se cred un personaje de imagen
amigable llamado “Fiscalito” Esta figura muestra mediante experiencias
vivenciales, los temas gque abordan la importancia del pago de impuestos.
Para apoyar estas iniciativas se editaron historietas infantiles con Fiscalito
como personaje central, “Historia de los impuestos’, “El SAT y sus servicios”
y “Comprobantes fiscales”. Se produjo un video “Cuando germina el cacao’,
dirigido a los estudiantes de los primeros grados de educacion primaria,
todos con el objetivo de mostrar las bondades de fomentar la cultura del
cumplimiento.

“Fiscalito” fue personaje asiduo en las Jornadas Fiscales que cada ano, desde
1998, organizan las Administraciones Locales de Servicios al Contribuyente
(ALSC). Las Jornadas se desarrollan durante las campanas de la presentacion
anual de declaraciones y tienen propositos multiples: difundir los servicios al
contribuyente y las novedades en sistemas electronicos para el cumplimiento
de obligaciones, asi como los cambios normativos y de simplificacién
administrativa, y los objetivos de educacion civica que desarrollaba el
Programa de Civismo Fiscal.

En suma, el Programa de Civismo Fiscal respondio a un objetivo y estrategia,
asi como a circunstancias particulares, y se constituyo en un recurso valioso
para coadyuvar en la generacion de conciencia en torno a dos aspectos
fundamentales: uno, que la sociedad requiere de bienes y servicios publicos
que, o no es posible o no es eficiente proveerlos de manera privada
(seguridad, alumbrado, justicia, recoleccion de basura, etc)), y dos, que para
sufragar este gasto se requiere de la participacion de todos, a traves de los
impuestos. Luego, es importante contribuir fiscalmente para que dichos
bienes y servicios existan.
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IV. Programa Nacional de Cultura Contributiva (2011-2012)

Si bien se sostiene que la conciencia civica debe trabajarse desde la nifiez y
que un apoyo importante es la labor realizada en las escuelas, es necesario
considerar también gue en el momento actual, la estructura de edades de
nuestra poblacion y el mosaico de legitimos intereses en nuestra sociedad,
conforme a la posicion que se tenga en la actividad productiva, presenta
muchos flancos para abordar |a tarea de construir una Cultura Contributiva,
ya que va desde la formacion de valores, hasta la adquisicion de actitudes
y conductas. Esta situacion de nuestra sociedad obliga a la Administracion
Tributaria, a liderar un proceso incluyente de creacion y desarrollo de
condiciones culturales civicas mediante las cuales se logre “mostrar primero
como la defensa de los intereses particulares confluye en la defensa del
interés comun para, a partir de ahi, elaborar un discurso moral mas general”®
Asumiendo la responsabilidad de ser pionero en México en las iniciativas de
cultura de la contribucion, el Programa de Civismo Fiscal amplio su vision
y cobertura hacia un horizonte mas integral de formacion de conciencia v
ética ciudadana, para que al inculcar valores basicos en la ciudadania, sea
propicio surgir como sociedad respetuosa de las leyes y capaz de confiar en
sus autoridades, delegando en ellas la labor recaudatoria de impuestos, con
el fin de contribuir con el bienestar nacional. Con esta nueva encomienda
el programa cambio su denominacion hacia Programa MNacional de Cultura
Contributiva (PNCC).

PARticipa con Civismo 2011-2012
Actividades PARticipa | 2011 2012 2011-2012

_— L
Alumnos en sesiones " 249,921 480,594 730,515

Asistentes a eventos || 2,517 28,423 30,940
Asistentes a talleres || 0 9,745 9,745
Total || 254,449 520,774 771,200

Fuente: Estructuros operativas de PARNc!pa con Civismo en Entidades

Al ampliar su cobertura, el PNCC se sumo a las actividades del Programa
de Actualizacion del Registro (PAR) gue se desarrolla en las entidades
federativas, quienes firman un Convenio de Colaboracion con el SAT, para
desarrollar conjuntamente tanto las acciones del PAR como las acciones de
Cultura Contributiva, adoptando (en esas entidades), el nombre de PARticipa
con civismo. Entre 2011 y 2012, PARticipa con civismo se implemento en



los estados de Aguascalientes, Campeche, Estado de México, Nuevo Leon,
Sonora y Tabasco. Las actividades en dichas entidades contaron con 771 mil
participantes. Las ALSC sumaron su apoyo al Programa.

El modelo del PNCC como un todo, se desarrolla en torno a dos vertientes:
educacion formal y educacion no formal, conforme al siguiente esquema:

Mivel Basico

r FORMAL y Estudiantes MNivel Medio

MNivel Superior

Espacios Pidblicos

PNCC

r Ciudadanos Vinculacion Institucional

Internet y otros

Capacitacion Inicial

L | NO FORMAL } Contribuyente | | Seguimiento

Acompanamiento

Diagnostico

Regularizacion

Segmentos
h Especificos

Capacitacion

Acompanamiento

1. Educacion Formal:

Entendemos por educacion formal aquélla que esta sistematizada, que
se desarrolla de manera regulada y planificada, procesos de ensefanza-
aprendizaje llevados a cabo en centros de educacion o formacion, con
caracter estructurado.’

Atiende a quienes asisten a instituciones formalmente constituidas en el
sistema educativo nacional, en todos los niveles. Las ALSC, impartieron

16 FIm;;u:;-s;:l.. LEIII.-TE. El ,:l-'u:en' de g sducacicn cfwica en &) proceso de transicidn politica, Méxicoo, Instituto Electoral del Distrito
Federal {Ensayas), 2005, pp. 105-106.
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sesiones de sensibilizacion en 16,273 instituciones solamente del afo 2011
a 2013, con la participacion de 634,920 alumnos. Desde 2001, las ALSC
sensibilizaron a casi 3 millones y medio de estudiantes.

A. Primaria

La estrategia formativa y los materiales de apoyo que se impulsaron en este
nivel desde 2001, estaban en 2006 ya desarrollados e implantados en las
actividades con nifos de 5° y 6° grado.

Ahora, desde 2011, el programa de Cultura Contributiva amplia su cobertura y
las sesiones de sensibilizacion se impartieron desde 12 de primaria. El objetivo
de las sesiones en el caso de los nifios mas pequenos, de 12 a 4°, es que
comprendan la necesidad de aportar, la funcion de los impuestos y en donde
se pagan, asi como sensibilizarlos sobre el aspecto mas general de una cultura
de la contribucion. Para los estudiantes de 5° y 6°, el fin que se persigue es
un poco mas ambicioso, ya que se trata de gue asimilen conceptos como el
gasto publico, los servicios publicos, quiénes deben pagar impuestos y los
principios basicos de la solidaridad social y la responsabilidad.

Para apoyar la imparticion de las sesiones y los eventos en primaria, el
personal de PARticipa con civismo elaboro materiales didacticos de Cultura
Contributiva con base en los propositos y enfoque educativo de la SER.

Sesiones de Sensibilizacion Impartidas por las ALSC

Participantes 2001-2010 || 2011-2013 Total
Frimaria | 1,741,045 223,961 1,965,006
Lecundaria I 504,357 57565 L61.916
Bachillerato 241,849 184,314 426,163
Universidad 301,511 165,765 467,276
Unlversidad (FIT}) 19,076 0 19.076
Evento especial | 0 3,315 3,315
Total 2,807 832 | 634,920 3,442,752

Fortal de informacicon ade o AGSC S0

Se cred una caricatura, “La Familia Buenapaga’, para que a traves de sus
vivencias se plasmen de manera sencilla, con casos de la cotidianeidad
familiar, la funcién social de los servicios publicos y la necesidad de
su financiamiento, y a través de los principios éticos de esta familia, se
transmitio la obligacion legal y moral de todos los ciudadanos de contribuir



para ese efecto. Los personajes de “La Familia Buenapaga” adquirieron
identidad local, ya gque en algunas entidades se disefaron personajes
que reflejaran las caracteristicas fisicas predominantes de los nifios de
cada region. No obstante, los conceptos de la Cultura Contributiva que
se transmitieron mediante las historietas de los personajes “Buenapaga’
manifestaron en la practica los valores éticos y principios del buen ciudadang,
independientemente del estado o region del pais del que se tratara, para el
mejor desemperio de la convivencia social en beneficio de la comunidad.

B. Secundaria

Para 2011, las sesiones ya se impartian en los tres grados de secundaria,
manteniendo su orientacion por la sensibilizacion de los muchachos hacia
la construccion de cultura ciudadana y de responsabilidad social, con miras
al cumplimiento de las obligaciones civicas y fiscales. Se les presentaba,
en una primer etapa, el video “Cultura Contributiva” y posteriormente el
video "Uvilandia’, trabajando en cada sesion con preguntas de reflexion y
reforzamiento.

Conscientes de que actualmente la tecnologia brinda opciones de
comunicacion mucho mas efectivas y definitivamente mas atractivas para
los jovenes, se usaron estas herramientas para la difusion de la Cultura
Contributiva y el desarrollo de la comunicacién y la socializacion a través de
las redes sociales.

C. Bachillerato

Los contenidos relativos a la cultura de la contribucion, que incluye a los
conocimientos fiscales en general, forman parte de los aspectos necesarios
para la socializacion de un estudiante de nivel medio superior, y deben formar
parte de la curricula académica de los bachilleratos. Impulsar el que estos
contenidos se integren en los planes y programas escolares ha sido tema
constante de esta Administracion.

Conociendo que una parte importante de la desercion escolar ocurre
precisamente en esta etapa,’” es necesario considerar que estos jovenes se
incorporan tempranamente a la vida laboral. Es por esta razon que en este
nivel, la educacién es tanto terminal como propedéutica. En su modalidad
tecnologica, se prepara a los estudiantes para incorporarse a la actividad
laboral de acuerdo a las condiciones socio-economicas de su region, pero
también se forman para poder continuar con los estudios.

17 Instituto Mexicano de la Juventud (IMJUVE), Encuesta Nacional de la Juventud, 2005, wwweimjiventud gab.ms,
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La educacion de nivel medio superior se desarrolla conforme a tres tipos de
competencias:

Genéricas: Comprender el mundo y desarrollar relaciones armonicas
y participativas en la vida social, profesional y politica y continuar el
aprendizaje al concluir este nivel educativo.

Conocimientos disciplinares: Conocimientos y competencias en
desempefios terminales.

Profesionales: Relativas al quehacer laboral.

En consonancia con los objetivos del sistema educativo, para apoyar al
estudiante a tomar decisiones responsables cuando se incorpora a la
actividad economica, el Programa Nacional de Educacion Fiscal se orienta a
dotar de los conocimientos e informacion fiscal para facilitar el cumplimiento
de obligaciones, como complemento de la formacion de competencias
laborales y de la misma manera, ser apoyo en la formacion del estudiante para
el adecuado ejercicio de la ciudadania, lo gue significa ayudarlos a incorporar
los valores, actitudes y comportamientos que permiten la sana convivencia
social y la participacion activa en la vida publica.

D. Educacion superior y universidades

En virtud de que los estudiantes de nivel superior se encuentran proximos
a convertirse en contribuyentes, ya que estan cercanos a incorporarse a la
actividad productiva; esto los convierte en un grupo social de importancia
singular. El segmento de poblacion que se incorporara al mercado laboral y
que se considera contribuyentes potenciales, se calcula en 7.4 millones de
acuerdo al cuadro 1 de conformacion del sistema educativo mexicano.

En ellos se busca generar una actitud responsable frente al pago de los
impuestos, enfatizando la ética en futuros profesionistas, quienes demandan
conocimientos sobre aspectos técnicos y practicos del cumplimiento de
obligaciones en general y del pago de impuestos en particular.

« Materia y Guia Formacion e Informacion Tributaria (Materia FIT)
Dentro de esa linea de pensamiento, uno de los proyectos importantes en

la vertiente de educacion formal es la imparticion de la materia Formacion e
Informacion Tributaria, en sus versiones presencial y virtual.



Siguiendo el objetivo de formar profesionistas integros y responsables, que
desarrollen las habilidades y competencias necesarias para el ejercicio de su
profesion, que sean capaces de atender oportunamente sus obligaciones
civicas y ciudadanas, asi como el cumplimiento adecuado de obligaciones
fiscales y que participen activa y propositivamente ante las exigencias de
una sociedad en continuo cambio. El SAT a traves del Programa Macional
de Educacion Fiscal, aporta en el ano 2007 una iniciativa dirigida a los
universitarios, la imparticion de la asignatura Formacion e Informacion
tributaria (FIT).

Se trata de un proyecto que ha venido creciendo y ampliando sus
herramientas y formas de acceso al publico objetivo, y desarrollando la
conceptualizacion, planteamiento, disefio y modalidades de imparticion de
la materia. La tarea de promocion y gestion interna y con universidades, se
implementa a nivel nacional a través de las 67 Administraciones Locales de
Servicios al Contribuyente en toda la Republica.

Una parte de la estrategia es formar parte del esquema educativo a
distancia de las universidades, con el objetivo de facilitar el acceso a estos
conocimientos a los estudiantes gue se estan incorporando al mercado
laboral y que requieren mayor flexibilidad en horarios, de esta manera, se
desarrollo la primera version de la materia virtual FIT,

El disefio de la propuesta se basa en un enfoque de competencias
profesionales y ciudadanas, reconociendo las habilidades personales y
aportando los conocimientos técnicos necesarios para un buen ejercicio
profesional. La materia facilita también al estudiante proximo a incorporarse
a la vida productiva, las herramientas para mantener un sano y consciente
cumplimiento de las obligaciones fiscales propias, fortalece los valores de la
eética profesional y la adopcion de conceptos de contribucion y ciudadania.

Se desarrolld una Guia de Formacion e Informacion Tributaria como una
herramienta de apoyo para el estudio de la materia FIT, aunque puede
ser usada para autoestudio sin la necesidad de acudir a una aula; ya que
contiene informacion técnica y fiscal bien estructurada, incluyendo
los procedimientos para la realizacion de tramites, que un profesional
requiere y que se constituye en un invaluable recurso de utilidad para
todo contribuyente. La presentacion y tratamiento de los temas hace muy
accesible la consulta, incluso para los no especialistas en el area.
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Como material de apoyo, en la Guia FIT los temas se han agrupado por
unidades y con objetivos especificos y contiene sugerencias didacticas. Para
mayor facilidad en su lectura, contiene un glosario de términos fiscales de
uso frecuente. De esta manera, contar con este documento a manera de libro

de texto facilita el estudio de la materia FIT y hace viable la estrategia de
educacion a distancia.

En 2011 se coedita esta publicacion en una colaboracion entre el SAT y el
Instituto Mexicano de Contadores Publicos, (IMCP). El tiraje inicial es de
2000 ejemplares y se distribuye en librerias de prestigio, como la Libreria
del 5otano, Gandhi, Porrda Hermanos, Casa del Libro y en instituciones
educativas como la Universidad Nacional Auténoma de Mexico vy la
Universidad de Guadalajara, también estuvo en la Feria del Libro de la
Universidad Nacional Autonoma de México (UNAM).

Se han realizado evaluaciones para medir la aceptacion e impacto de la
materia FIT. Estas evaluaciones muestran: interés creciente del puiblico
en temas tributarios derivado del alto nivel de participacion ciudadana; y
participacion de las instituciones educativas.

A la fecha, el curso ha sido impartido a 18 generaciones en su ano de
graduacion, en 71 universidades. Algunas de ellas son: UNAM, Distrito
Federal; Instituto Tecnolégico de Estudios Superiores Monterrey (ITESM),
Monterrey; Universidad del Valle de México, Distrito Federal; Universidad
Popular Autonoma del Estado de Puebla; y Benemeérita Universidad
Autonoma de Puebla, Puebla, entre otras.

Particularmente en la UNAM, esta materia se imparte en la Facultad de
Contaduria y Administracion en los Gltimos semestres, en la modalidad de
optativa, dentro de la curricula académica de la maxima casa de estudios.
Aunque la materia fue concebida originalmente para estudiantes de
contabilidad y administracion, esta disponible ahora paratodoslos estudiantes
universitarios sin prerrequisitos de conocimiento fiscal o tributario.

« Concursos entre universitarios

Campeonato Fiscal

Para apoyar la adquisicion de conocimientos fiscales de una manera ludica,
se disefio y difundio un software para la realizacion de un Campeonato Fiscal,



asi, a través de la interaccion mediante preguntas y respuestas, los estudiantes
de contaduria afirman sus conocimientos en materia tributaria.

Con este instrumento se han realizado tres concursos de conocimientos
tributarios, dos en Puebla y uno en Tlaxcala, en los que han participado
alumnos de los ultimos semestres de diferentes instituciones de educacion

superior de esa region. La participacion ha sido de 20 universidades y de
alrededor de 100 estudiantes en cada evento.

Maratdn de Etica Profesional y Responsabilidad Social

Promoviendo el conocimiento en una sana competencia, en colaboracion
con el Colegio de Contadores Publicos de México, el Instituto Mexicano de
Ejecutivos de Finanzas, la Asociacion Nacional de Abogados de Empresa y
la Auditoria Superior de la Federacion, el SAT participd en la elaboracion de
reactivos y organizacion del Maratén de Etica Profesional y Responsabilidad
Social, que se llevo a cabo en las instalaciones del Colegio de Contadores
Publicos de México en el mes de marzo de 2013, con el objetivo de inculcar en
los nuevos profesionales valores éticos y de participacion responsable ante |a
sociedad.

La convocatoria se dirige a las instituciones de nivel superior que impartan
la carrera de Contaduria Publica, Administracion de Empresas, Finanzas o
carreras afines,

2. Educacion no formal

La Administracion Tributaria consciente de la necesidad de dar difusion a
elementos formativos e informativos sobre la funcion social de los impuestos,
y la corresponsabilidad en el ejercicio y vigilancia del gasto publico, los incluye
en sus lineas de accion respecto a los tres diferentes segmentos de poblacion
a los que se dirige en la vertiente de educacion no formal. Las acciones del
programa para cada segmento de atencion son:

A. Ciudadanos
Espacios publicos:
» Espacios de confluencia cultural y esparcimiento, propicios para llevar

un mensaje gue favorezca la implantacion de una cultura ciudadana en
los ninos, tales como “Kidzania™”y “La Granja”.
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)

Eventos artistico/culturales para todo publico, como los que se
desarrollan en la “Caravana Ciudadana”.

Jornadas de trabajo social y asistencial voluntario, por el que se asiste

al nacimiento de un“Voluntariado”, que se espera sea constituido como
una asociacion civil.

Vinculacion institucional:

A

Impartiendo talleres, cursos de capacitacion o platicas a diferentes
organismos, asociaciones, camaras y entidades federativas.

Gobierno federal con el planteamiento de “El buen juez”. La cultura
del cumplimiento es una ruta de dos vias, por un lado los ciudadanos
deben cumplir con el pago de sus impuestos, y por el otro el
gobierno debe proveer de servicios publicos adecuados y suficientes.
También el ciudadano debe cumplir con sus obligaciones y al mismo
tiempo hacer valer sus derechos. Para que se logre el cumplimiento
voluntario de obligaciones fiscales, la autoridad tributaria debe
asumir el compromiso de facilitar el cumplimiento y debe actuar con
apego a derecho y con toda transparencia. “El buen juez, por su casa
empieza”, por ello es importante para el SAT contar con promotores del
cumplimiento institucional, del apego a derecho en las resoluciones, y
la oferta oportuna de servicios de calidad.

Con ese propdsito en cada dependencia gubernamental, deberia
existir un grupo de promotores que hiciera posible el cumplimiento en
el ambito de su competencia y facilitara el de la ciudadania.

Internet: Diferentes fuentes de informacion y de comunicacion mediante el
Portal de Educacion Fiscal, redes sociales, portales externos (instituciones,
universidades).

Otros: “Proyecto de Gobierno abierto”; mediante el cual se busca
la participacion de la ciudadania en los asuntos publicos y la

transparencia en la funcion de gobierno, para el fortalecimiento de la

democracia, ademas se difunden y ponen a disposicion los servicios

gubernamentales; y se promueve el cumplimiento de obligaciones y la
defensa de los derechos.



B. Contribuyentes
Capacitacion inicial: talleres, videos, material editorial y electronico.

Seguimiento: orientacion, asistencia, tramites, servicios, herramientas para
el cumplimiento.

Acompanamiento: seguir todo el ciclo tributario con el contribuyente.
C. Segmentos especificos

Se dirige a agrupaciones, asociaciones y sectores claramente definidos, para

proporcionarles informacion fiscal focalizada, sobre temas conjuntamente
definidos.

Los propositos de este programa implican:

Diagnosticar, es decir, conocer la conformacion y el comportamiento del
sector, para tomar las medidas correspondientes.

Regularizar a los integrantes del sector para lograr el objetivo estratégico
de la incorporacion a la formalidad de los mexicanos.

Capacitar a los contribuyentes (y contribuyentes potenciales), en
aspectos tributarios, con orientacion fiscal, asesoria en la realizacion de
tramites, solicitud de servicios, conocimiento de las herramientas para el
cumplimiento y acercamiento a los recursos informaticos.

Acomparnamiento al contribuyente, es decir, dar seguimiento a las
necesidades del contribuyente para el cumplimiento de sus obligaciones
fiscales, en un horizonte temporal suficiente hasta alcanzar la
autosuficiencia en el tema.

V. Programa Nacional de Educacién Fiscal

A partir de 2013, en apego a los lineamientos generales del Plan Macional
de Desarrollo 2012-2018, y en cumplimiento de las estrategias transversales
relacionadas con los objetivos de construccion de ciudadania y de la
promocion del cumplimiento voluntario de obligaciones, las estrategias de
Cultura Contributiva y su programa, se amplian y profundizan, dando pauta
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para renombrarlo como Programa Nacional de Educacion Fiscal (PNEF), como
una forma de reconocer la funcion formativa, de solidaridad y cohesion social
subyacente.

La relacion entre la ciudadania y la Administracién Tributaria se ha venido
modificando sustancialmente, debido a que los servicios y la atencion se han
vuelto mas eficientes, y a que los contribuyentes son cada vez mas conscientes
de su capacidad para exigir al Estado bienes y servicios de calidad. Esta
situacion da la pauta para vincular el cumplimiento de obligaciones fiscales
con la formacion de valores y la construccion de ciudadania. La expectativa
es que la participacion y la educacion de los contribuyentes, pueden ayudar
a fortalecer los sentimientos de responsabilidad e identidad con el Estado.

En el marco del PNEF, el SAT y 6 entidades federativas firman en 2013, un
convenio de colaboracion inscrito en PARticipa con civismo, con el fin de
actualizar y fortalecer los padrones de contribuyentes y desarrollar las
estrategias y actividades propias del Programa de Educacion Fiscal.

Las entidades fueron Campeche, Chiapas, Estado de México. Nuevo Leodn,
Puebla y Quintana Roo. Mediante todas las acciones de este programa en
2013 se sensibilizé a 601,341 personas.

1. Educacion Formal en PARticipa con Civismo y en general en el PNEF
A. Estrategia pre-universitaria

En términos de la educacion formal, se continia con las sesiones de
sensibilizacion impartidas en el sistema educativo, v se avanza en la
concertacion de un convenio de colaboracion con el magisterio representado
por el SNTE. Para estos efectos se han disefiado e implementado nuevas
dinamicas de sensibilizacion para todos los niveles educativos, y se presenta
una nueva cara del programa con personajes gue se asocien de manera
amigable con la funcion lddica del aprendizaje, y que dan una identidad
innovadora.

El PNEF establecid una linea de colaboracion con Television Educativa
(EduSAT-SEP), con la finalidad de desarrollar material didactico que se pueda
transmitir y forme parte de la barra educativa de su programacion.

Se produjo una capsula sobre la participacion ciudadana y la importancia de
contribuir. En ella actuo personal del area de Educacion Fiscal del SAT. Esta



primera capsula forma parte de una serie televisiva de 7 capitulos, que se
continua en 2014,

Se refuerzan las acciones y convenios en aras de consolidar los avances
logrados en universidades, con los ajustes necesarios derivados tanto
de la propia estrategia integral del Plan MNacional de Desarrollo, como
de la retroalimentacion de los resultados actuales, y se trabajan nuevos
componentes en la integracion de la estrategia en universidades. Es preciso
senalar que entre estos componentes, algunos se consideran educacion
formal y otros se asemejan mas a |la educacion no formal, esto es debido a
que se esta saliendo de los recintos universitarios para llevar la educacion
fiscal a la comunidad, en modalidades como el “acompanamiento a
contribuyentes”.

B. Estrategia en Universidades

El disefnio de |la estrategia con universidades implica un impulso exponencial
del mensaje de educacion fiscal, en un lenguaje familiar para la comunidad,
sin perder precision, y que redunde en resultados medibles en el corto,
mediano y largo plazo. Se trata de un proyecto del tipo “ganar-ganar”, y para
el que la inversion en recursos se realiza de manera compartida.

Debido a que el Programa contiene diversas iniciativas en educacién
superior, se han establecido vinculos de comunicacion entre el SAT y las
universidades para cubrir objetivos comunes y fomentar la conciencia
ciudadana, cumplimiento de obligaciones e implantar una etica en el ejercicio
profesional, asi como difundir una cultura de cumplimiento, aprovechando la
influencia que la comunidad universitaria tiene en su entorno.

La vinculacion con universidades representa un salto cualitativo en la
integracion de la cultura de la contribucién, ya que las universidades
constituyen espacios amigables para un contribuyente potencial y
accesibles para los vecinos, que acuden con mayor confianza a recibir una
asesoria fiscal, lejos de la presion que les significa el declararse incumplidos
ante la autoridad fiscalizadora.

Por estas razones, un aspecto muy importante a resaltar es que el

planteamiento en universidades se proyecta también como un mecanismo
mas de combate a la informalidad.
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Este planteamiento se integra de diferentes componentes, que atienden a la
formacion para el ejercicio de la profesion de los estudiantes; a la formacion
de emprendedores y creacion de empresas fiscalmente sanas; y se orientan a
brindar un servicio a su comunidad.

Los componentes mencionados son:
» Modulos “Crezcamos Juntos” en Universidades

Estos Modulos son espacios de atencion de contribuyentes en la Instituciones
de Educacion Superior (IES) que operan estudiantes prestadores de servicio
social (PS5) y docentes de la institucion, para ofrecer de manera gratuita
asesoria y tramites utilizando los servicios que ofrece el Portal del SAT.

« Acompafamiento a contribuyentes

La participacion de los universitarios en los Modulos Crezcamos Juntos
trasciende las fronteras de las instalaciones de la universidad, ya que visitan
en su domicilio a los contribuyentes del Regimen de Incorporacion Fiscal, para
ofrecer apoyo y asesoria in situ, para el registro de su contabilidad, emision
de facturas electronicas o presentacion de declaraciones, con el Sistema “Mis
Cuentas”. Es decir, se les acompana en su ciclo tributario. De esta manera:

» La sociedad recibe informacién y orientacion fiscal a domicilio sin que
se tenga acudir a los puntos de contacto del SAT.

» El alumno brinda un servicio a su comunidad con el servicio social.

» EISAT desarrolla otro aspecto de educacion fiscal de manera directa con
estudiantes y contribuyentes, al promover y facilitar la incorporacion a
la formalidad y el cumplimiento de obligaciones fiscales.

« Materia de Formacion en Informacion Tributaria

Se continua con laimparticion y promocion de la materia FIT, que contribuye a
la formacion de profesionistas responsables y cumplidos en sus obligaciones
fiscales.

» Fasciculo “Mipyme, todo lo que necesitas saber para iniciar tu negocio™

Debido al peso que tienen en la economia del pais las micro, pequenas y
medianas empresas (99% de las unidades economicas y 80% del empleo),’®

18 instituto Macional de Estadistica v Geografla {(INEGH, Resumen Generngl, Censos Econdmicos 2004, México, 2006,
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y a que representan un grupo importante de contribuyentes, la atencion y
apoyo a esos empresarios potenciales se dirige a proporcionar informacion
que les permita constituir la empresa e impulsar su crecimiento. De esta
forma, en Educacion Fiscal se desarrollan materiales para atender la estrategia
transversal del Plan Macional de Desarrollo 2012-2018, formar emprendedores
y fomentar la creacion de empresas formales y responsables. Tal es el caso
del Fasciculo Mipyme, en donde se encuentra informacion sobre fuentes
de financiamiento accesibles, las gestiones para establecer la empresa, las
obligaciones que se contraen, los periodos de cumplimiento, asi como las
herramientas y fuentes de informacion de las diferentes instituciones. El
fasciculo esta disefado para ser impartido por académicos capacitados en las
Instituciones Educativas.

» Puertas Abiertas “Un recorrido por las aduanas de México™:

Mediante este componente de la vinculacion con universidades, el SAT
busca transparentar el trabajo que se realiza en las aduanas, al mismo
tiempo que se apoya en la generacion de una sana percepcion de riesgo
ante el incumplimiento, que sea factor de fomento al pago de los impuestos
aduanales.

En noviembre de 2013, se realizo la visita de 30 estudiantes de Comercio
Internacional de la Universidad Auténoma de Puebla, a la aduana de Pantaco
de la Ciudad de México. El modelo se replicara en el resto de las aduanas.

« Unidades de Verificacion de Importacion (vehiculos automotores usados,
juguetes, series de focos para arboles de navidad, etc.)

Como parte de la formacion que ofrecen algunas universidades en sus areas
de negocios, se promueve la incubacion de Unidades de Verificacion de
Importacion, creadas por personas fisicas o morales, para realizar actos de
verificacion (evaluacion mediante inspeccion ocular, muestreo, pruebas de
laboratorio o examen de documentos), garantizando competencia técnica,

imparcialidad y confidencialidad, de conformidad con las Normas Oficiales
Mexicanas.

-« Jornadas Fiscales
Eventos organizados para difundir la cultura fiscal mediante exposiciones,

conferencias y talleres, y se presentan las aplicaciones informaticas
desarrolladas por el SAT para facilitar el cumplimiento.
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Con la finalidad de promover la inscripcién sin obligaciones, avisos al RFC y
enrolamiento FIEL, se participo en el disenio del Mapa de Procesos del Proyecto
Universidades, para la realizacion de talleres, brindando estos servicios en un
modulo en las instalaciones de la institucion.

Se concretd la firma de las Bases de Colaboracién del SAT con la Universidad
Tecnoldgica General Mariano Escobedo en Nuevo Leon y con la Universidad
Auténoma de Campeche, para llevar a cabo el Proyecto de Universidades.

En estas universidades se impartieron sesiones de sensibilizacion a los
alumnos de los ultimos semestres, y conforme al Mapa de Procesos sefalado,
se instalaron los modulos para la realizacion de tramites fiscales y se realizo
la presentacion de la Obra de Teatro “Lo que no sube ni baja, se atasca”
preparada y actuada por personal de Educacion Fiscal.

2. Educacion no formal

La educacion no formal adquiere nueva relevancia como un recurso para
hacer llegar un mensaje de manera masiva a los mas pequerios, asi como a
sus familias, mediante recursos ludicos y artisticos multiples, y variacion de
dinamicas, y se presenta como un complemento a la educacion recibida
en aulas. En este sentido, por un lado, las acciones de concientizacion
y sensibilizacion de la ciudadania incluyen aspectos de convivencia y
entretenimiento que, en principio, pueden ser mas atractivos para el publico
en general y que privilegian los recursos del arte y la recreacion para tener
un mayor efecto en los contribuyentes actuales y futuros. Por otro lado, en
una perspectiva que busca motivar la participacion activa de la ciudadania,
se incentivan esquemas de involucramiento en la revision de la gestidn
gubernamental, aportando una evaluacion continua en la rendicion de
cuentas y en el desempeno con base en resultados; con esto, la percepcion
de los contribuyentes respecto del destino y uso de los recursos puiblicos sera
mas certera y, en su caso, servira de impulso para la expansion de la propia
Cultura Contributiva.

Dentro de la educacion no formal seguimos considerando los tres segmentos
de poblacion hacia los que nos hemos orientado, ciudadanos, contribuyentes
y segmentos especificos. Las estrategias culturales son fundamentalmente
dirigidas a ciudadanos en general, en lo que hemos llamado espacios
publicos, Internet y otros. En el caso de vinculacion institucional, tenemos
el trabajo realizado con los servidores publicos de entidades federativas, de
acuerdo con el esquema ya presentado.



Nivel Basico

y| FORMAL F Estudiantes Nivel Medio

Nivel Superior

Espacios Publicos: Caravanas Ciudadanas,
Voluntariado, Kidzania®, Exposiciones.

Vinculacion Institucional: capacitacian a
PNCC y Ciudadanos servidores publicos de E.F, Camaras
y Asociaciones.

Internet y otros: Portal de Educacion
Fiscal, Redes Sociales, Portales Externos,
Gobierno Abierto.

Capacitacion Inicial

A | NO FORMAL L Contribuyente | | Seguimiento

Acompanamiento

Diagndstico

Regularizacion

A Segmentos
Especificos

Capacitacion

Acompanamiento

A. Estrategias de participacion ciudadana y actividades culturales

El Programa se transforma en un concepto mas flexible y profundiza su
enfoque y acciones enfatizando la accion proactiva por parte de la sociedad:

» Se prioriza en la formacion de cultura ciudadana la accion concreta de
la sociedad civil, consciente de sus necesidades comunales inmediatas.

» Se reconoce como un derecho y al mismo tiempo una responsabilidad
de la sociedad, el exigir el cumplimiento de la obligacion de rendir
cuentas por parte de los diferentes ordenes de gobierno.

» La Administracion Tributaria se plantea llevar los servicios y la asesoria
a los ciudadanos, y no solo esperarlos cuando acudan a las oficinas.
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» Se incorporan elementos artisticos, culturales y musicales, en las
acciones de sensibilizacion en diferentes foros.

En este sentido, el Programa Nacional de Educacion Fiscal ha establecidolineas
de accion novedosas por lo que en estos afios (2013 y 2014), el Programa se
enriquece incorporando nuevos proyectos que ayudan a mejorar la cohesion
social y los espacios publicos, de acuerdo a los cuatro elementos recién
citados.

a) Espacios publicos

Voluntariado “MAS"

Macen los grupos ciudadanos del voluntariado para la formacion de la
conciencia civica, fomento de una Cultura Contributiva y responsabilidad
social gue se organizan en torno a objetivos especificos deinteres comunitario,
COMo:

MAS para los demds: trabajo comunitario para ayudar a personas o grupos
en situacion vulnerable o apoyo solidario en contingencias.

MAS cultura-arte-deporte: eventos culturales, artisticos o deportivos para
promover valores civicos y la cooperacion comunitaria.

MAS ecoldgico: jornadas para la preservacion del medio ambiente, rescate
ecologico, reforestacion y campanas de reciclaje.

Se trabaja para que a largo plazo, estos voluntariados se conviertan en
organizacionesde lasociedad civil vigilantes del cumplimientode la obligacidn
gubernamental de rendicion de cuentas, garantes de la transparencia en el
uso de los recursos publicos, y soporte importante de la democracia.

Caravana ciudadana

Se constituye con espectaculos fijos o ambulantes en donde se redne el
talento artistico de personas de todas las edades, con la finalidad de divulgar
la cultura y promover la educacion fiscal, con temas sobre constitucion de
ciudadania y solidaridad social, se acerca la cultura y el esparcimiento,
fomentando valores civicos a auditorios que se familiarizan con temas de la
cultura de la contribucion, acompanados de musica, teatro y literatura. Asi, el
arte y la expresion artistica se convierten en canales abiertos a la participacion
y se valora la convivencia y el bienestar comuin. Incluye espectaculos de



marionetas, conciertos, recitales, muestras o exhibiciones, entre otros. Esto,
ademas, ayuda a promover a los artistas mexicanos.

En esta novedosa estrategia de promover el cumplimiento voluntario, a traves
de la construccion de una Cultura Contributiva, que potencie el efecto de |a
formacion de valores, conductas y comportamientos individuales orientados
al bien comun con la inclusion de elementos artisticos, musicales y culturales
en espacios de convivencia y entretenimiento en la educacion no formal, la
Caravana Ciudadana tiene dos modalidades:

Todos participamos: mediante esta modalidad se llega a un publico cautivo,

concertando espacios en escuelas, casas de cultura, casas de cuna, etc. Se

integra basicamente de (depende de las edad de los asistentes);

» Funcién de teatro guifiol y/o Cuenta-Cuentos.

» Funcion teatral.

» Funcion musical (concertadas con escuelas de musica, conservatorios,
patrocinadores).

» Juegos de educacion fiscal.

PARticipARTE: se orienta hacia el publico en general a traves de eventos
masivos en espacios pablicos, con la presentacion de:

» Funcion de teatro guinol con taller de elaboracion de titeres.
» Funcion teatral.

»  Funcién musical.

» Juegos de educacion fiscal

» Pago en Especie del SAT

» Exposiciones

Los espacios deben permitir la creacion de vinculos entre la sociedad v la
educacion fiscal.
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Carrera SAT

Con el objetivo de promover el deporte y la convivencia familiar, se llevo a
cabo la Carrera SAT. Muchos companeros compitieron y otros asistimos a
apoyar a los deportistas y a compartir y promover la Cultura Contributiva,
contando con la asistencia de las familias.

Exposiciones y Ferias

Para reforzar la nueva orientacion de la educacion fiscal hacia una formacion
mas integral que incorpora valores, conductas y compromisos, desde el
afio 2012 se aprovechan los espacios publicos y recreativos que retinen a
las familias en condiciones favorables para estimular el conocimiento y los
buenos habitos como las exposiciones y ferias culturales dirigidas a nifios, a
padres de familia o a contribuyentes en especifico, como fue el caso de la
Expo Emprendedores.

Entre 2012 y 2013 se participd en 15 exposiciones o ferias, impactando a un
total de 17 mil asistentes.

Modulo para nifios en Expos; se participa como expositores con stands
disenados y ambientados con temas infantiles para atraer la atencion de
los pequenos, en donde se desarrollan actividades ludico-educativas para
promover la formacion de valores y la cultura de la contribucion, asi como
difundir informacion sobre la importancia de los impuestos y para qué
sirven.

Exposiciones para estudiantes: durante 2013 se realizaron 9 participaciones
en exposiciones dirigidas a estudiantes de nivel medio superior y superior,
con la finalidad de incentivar al pablico asistente a promover una
consciencia social sobre la importancia del pago de impuestos, actitudes y
valores relacionados al cumplimiento voluntario.

En la conferencia, “Mipyme, todo lo que necesitas saber para iniciar tu
negocio’, los asistentes obtuvieron un panorama general sobre las fuentes
de financiamiento a las que pueden tener acceso, de las autoridades
con las que debes interactuar para realizar las gestiones vinculadas al
establecimiento formal de su empresa, de las responsabilidades que debes
cumplir, asi como sobre los periodos de cumplimiento que establece cada
institucion.



Promocionales

Para el desarrollo de las actividades recreativas se han repartido mas de un
millén de materiales con contenidos formativos dentro de los esquemas de
juego mas tradicionales, pero con tematicas de construccion de ciudadania.
Algunos de los promocionales son tarjetas postales que muestran la Obra de
Pago en Especie, que se encuentra en el acervo cultural del SAT, por lo que son
de un valor estético importante, y que contienen pensamientos de Cultura
Contributiva impresos, gue nos mueven a reflexionar y a conservar un mensaje
ciudadano cuando se asiste a un evento. La distribucion de promocionales
cumple el objetivo de afirmar ideas o conceptos que se hubieran generado
durante la participacion en una actividad, ya que tratandose de materiales
de utilidad cotidiana (agendas, libros para iluminar, pelotas anti estrés, etc.) al
usarlos detonar el mensaje sobre el que se desea sensibilizar.

Kidzania®
Dentro de las actividades en espacios recreativos y formativos destaca nuestra
participacion en “Kidzania®".

“Kidzania®" es una ciudad a escala donde se recrea la vida de una ciudad
tipica, y en donde los nifios jugando a ser adultos, aprenden a tomar
decisiones como: en dénde trabajar o qué actividad productiva desempenar,
la manera en que gastan el salario recibido por su trabajo, es decir sus “kidzos"
(pesos); asi como otras tareas de la vida cotidiana (reparar el carro, cuidar a su
mascota, ir a algun espectaculo, etc.).

Asi, los ninos aprenden acerca del valor y el origen del “fruto del trabajo’, o los
salarios, y tambien toman la decision de cumplir con la obligacion de dedicar
una parte de su ingreso al pago de los impuestos, de la misma forma que
pagan en las tiendas o en el super el impuesto al consumo. Aparece de manera
natural ante ellos el origen de los impuestos y como estos se relacionan con el
bienestar social, ya que en el procedimiento para el pago se genera en ellos
la conciencia de la participacion y solidaridad sociales, debido a que se les
permite decidir a que rubro de gasto publico se va a aplicar ese recurso, el que
cada uno de ellos esta pagando en la oficina recaudadora.

“Kidzania®" induye dos areas del SAT, una ofidina recaudadora de impuestos y una
oficina de aduanas. Aqui los nifios aprenden también vivencialmente, como se
regula la entrada y salida de mercancias y de pasajeros de un pais a otro.

Guillermo Valls Esponda




Cultura Contributiva en México

76

Cada ano, alrededor de un millén de personas visitan “Kidzania®, 70% de los
cuales tienen menos de 16 anos.

b) Vinculacion Institucional

Ademas de la apertura de Modulos Crezcamos Juntos y del servicio a la
comunidad en su domicilio o establecimiento, asi como la estrategia para
universidades, que constituyen un apoyo para los objetivos planteados en
la Reforma Hacendaria, también se desarrollan estrategias con las entidades
federativas y con organismos empresariales.

Incorporacion y ampliacion del servicio a contribuyentes del Régimen de
Incorporacion Fiscal (RIF)

El reconocimiento de un problema considerable en el terreno de la evasion™®
y la elusion fiscal, condujeron a las autoridades a tomar una serie de medidas
gue se contemplaron en la Reforma Hacendaria de finales de 2013 y que entro
en vigor en enero de 2014.

Sobre el tema se comenta en el documento Construyendo cultura tributaria,

cumplimiento y ciudadania, un libro de consulta global sobre educacion fiscal,
de la OECD 2013:

Un nimero creciente de gobiernos y de sus administraciones tributarias
reconocen estos retos y los estan enfrentando (...) Estas administraciones
estdn cambiando hacia mensajes positivos para informar a los
contribuyentes sobre sus responsabilidades (...) Este nuevo escenario ha
allanado el camino para que las administraciones tributarias den un paso
adelante: conectar el cumplimiento tributario con ciudadania y los valores
relativos a responsabilidad colectiva y convivencia democratica.”’

La respuesta de la Administracion Tributaria y de su Administracion de
Educacion Fiscal, ante el reto de la Reforma Hacendaria, por medio de la cual a
mayo de 2014 ya se han incorporado al Régimen de Incorporacion Fiscal (RIF)
4.2 millones de contribuyentes, ha sido implementar una serie de medidas
para apoyar a los contribuyentes para el conocimiento, comprension y
actualizacion de su situacion fiscal.

El area responsable de la ejecucion del Programa Nacional de Educacion
Fiscal se ha sumado a esta tarea, desarrollando una estrategia de capacitacion

19 Fuentes Castro, Hugo Javier {coord ), Estudio de Bvasidn Global de Impuestos, Instituto Tecnoldgico v de Estudias Superiores
de Montermey [TESM], México, 13 de noviembre de 201 3: La evasian global fue 37.8% en 2004 con una tendencia a disminuir
hasta 2007 y se ha mantenido en niveles cercanos al 26% desde afo...” La tasa de evasion del IRS para persanas morales
pasa de 54.96% en 2004 a 31.40% en 201 2. Como proporcidn del FIB |a evasitn global pasé de 4.4% en 2004 2 3.1% en 2012
Disponible en: httpydfvwusal. gob mydtransparencio/Documents Estudios Opiniomes pdf

20 Cruz Vargas, Juan Carbos, "Informalidad causa baja recaudacidon de impuestos en México: DCGE" Rewista Erectrdmicg Proceso,
com.my, 13 de noviembre de 2012,

21 OCDE, Construyendo cultun fiibwtaria, cumplimisrto y ciudadania, 2013,



de servidores publicos de las 32 entidades federativas, para atender a los
contribuyentes del Régimen de Incorporacion Fiscal en todo el pais.

En este sentido se ha realizado una amplia labor de capacitacion a:
» Servidores publicos de las entidades federativas para delegar una parte
de la atencion a contribuyentes del Régimen de Incorporacion Fiscal en

entidades,

» Camaras y asociaciones.

Capacitacion y talleres en 2014

Sectores Eventos Participantes

Camaras, asociaciones,
universidades y dependencias 1079 39198
gubernamentales,

ACRIS, fichas técnicas

La expectativa es que la participacion y la educacion de los contribuyentes
pueden ayudar a fortalecer los sentimientos de responsabilidad e identidad
con el estado.

c) Internet y otros

Gobierno Abierto

Muevo modelo para transformar la relacion entre el gobierno y la sociedad, y
fortalecer la democracia, con base en transparencia, colaboracion y rendicion
de cuentas. Dentro del apartado de “Gobierno centrado en la ciudadania”
se encuentra la Transparencia presupuestaria, en donde se ha firmado el
compromiso de impuestos abiertos, y es esta la labor que le corresponde a
Educacion Fiscal:

*Desarrallar una plataforma interactiva para todos los contribuyentes que
contenga los lineamientos bdsicos e informacién atil sobre sus obligaciones
tributarias. De esta forma, los ciudadanos tendrdan mayores elementos para
cumplir con sus obligaciones y hacer valer sus derechos fiscales”.
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B. Estrategias para contribuyentes

La atencion a contribuyentes como parte del Programa de Educacion Fiscal
continua basicamente bajo las mismas pautas:

Capacitacion inicial: talleres, material editorial y electronico. Se busca
sensibilizar y mostrar las ventajas de la incorporacion a la formalidad.

Seguimiento: orientacion y asistencia, en tramites mediante canales de
servicio “cara a cara” y “autoservicio’, es decir, médulos rodantes y servicio
por internet; se dan a conocer las herramientas para el cumplimiento.

Acompanamiento: atencion al contribuyente en todo el ciclo tributario y
respetando un horizonte temporal de acuerdo a la maduracion especial de
cada contribuyente para ser autosuficiente.

C. Estrategias para segmentos especificos

Los propositos del programa en la atencion a segmentos especificos de
contribuyentes son:

» Diagnosticar: es necesario conocer la composicion y comportamiento
del sector.

» Regularizar: realizar las actividades de sensibilizacion y mostrar
los beneficios de trabajar en la formalidad para conseguir que la

regularizacion sea permanente. Dar asesoria y gestionar para la
regularizacion.

» Capacitar: dotar a los nuevos contribuyentes de los conocimientos y
las herramientas basicas necesarias para cumplir cabalmente con sus
obligaciones fiscales. Flexibilizar el acceso a los servicios.

» Acompafar: mantener la relacion de apoyo con el contribuyente
durante todo el ciclo tributario, y en el cumplimiento subsecuente,
hasta que su incorporacion sea sélida y permanente.

Se ha brindado asesoria y capacitado a locatarios y oferentes de mercados
publicos, mercados sobre ruedas y organizaciones, asi como a recicladores,
a través del Instituto Nacional de Recicladores (INARE), con la finalidad de
sensibilizar e informar sobre los beneficios y mecanismos de cumplimiento.



MNivel Basico

'I" FORMAL : Estudiantes Nivel Medio

Nivel Superior

Espacios Publicos

PNCC r Ciudadanos Vinculacian Institucional

Internet y otros

Capacitacion Inicial

L | NO FORMAL y Contribuyente | | Seguimiento

Acompanamiento

Diagnosticar: conocimiento

del sector
A Regularizar: incorporarala
T formalidad
Especificos

Capacitar, asesorar y orientar
en tramites y servicios

Acompanar al contribuyente
durante todo el ciclo tributario

En el caso del segmento de recicladores, de acuerdo con el proceso de trabajo
existen cuando menos tres etapas, y por ello tres funciones y agentes en la
produccion. El primero en el proceso, es la persona que recolecta el material
de entre los desechos de los particulares (casas, negocios, escuelas, etc), o
en los tiraderos abiertos, estos son llamados pepenadores o recolectores;
despues aparece la figura de quien acopia los materiales y pueden ser

pequenas bodegas o grandes centros
de acopio y concentracion. Muchas
veces los mismos pepenadores separan
la basura, pero algunas wveces en
Recicladores 480 estos centros de acopio se selecciona
y se prepara para enviar a donde se
va a reciclar. Estos dltimos tratan los

Comerciantes 16,076

ACPIS, fichas (écnicas
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materiales desechados mediante procedimientos mecanicos o quimicos,
dependiendo del material de que se trate. Por esta razon, este Ultimo eslabon
de la cadena productiva puede estar constituido por empresas de muy diverso
tamano y nivel de sofisticacion tecnologica.

La labor descrita es necesaria para la sociedad, y quienes la realizan deben
ser considerados productivos y su trabajo debe ser dignificado. Aqui, no
solo encontramos contribuyentes potenciales, sino también ciudadanos
productivos y por ello el tema es un area de oportunidad para Educacion Fiscal,
en la tarea de desarrollar consciencia ciudadana y vocacion de cumplimiento.

En el esquema tenemos primero la actividad de diagndstico: Educacion Fiscal
realiza el estudio de la composicion y comportamiento del segmento, en este
caso se trata de un sector que requiere no solo formalizar su actividad ante la
autoridad recaudadora, sino regularizar su situacion a nivel de comprobacion
de identidad, ya que muchos no cuentan ni con acta de nacimiento.

En la sequnda actividad, regularizacion; la labor se centra en generar
acuerdos con las instancias facultadas, como la Secretaria Gobernacion para
la obtencion de las actas de nacimiento, posteriormente la CURP y después
realizar el registro en el RFC.

La capacitacion abarcadesdelomas basico, procedimientos paralainscripcion
en el RFC, hasta la orientacion y asesoria en la realizacion de tramites, conocer
los servicios y los medios y herramientas de cumplimientos, etc, todo esto en
el ambito fiscal, pero también tratando los temas de cultura ciudadana.

Para finalizar, acompariar a estos nuevos contribuyentes en todo el ciclo
tributario y seguir apoyando durante el ejercicio de cumplimiento de
obligaciones y la adopcion de los conceptos del buen ciudadano, hasta que
maduren en el conocimiento y las conductas del cumplimiento voluntario.

VI. La experiencia internacional, Programa EUROsociAL en
Fiscalidad

Desde hace una década el SAT ha participado en los foros internacionales
para conocer experiencias puestas en operacion en América Latina, en
materia de Educacion Fiscal que pudieran mostrar un camino viable ante
problematicas comunes. El proceso de intercambio de informacion sobre
casos de exito fortalece al Programa.



En este sentido, se participa en la organizacion de instituciones y
administraciones tributarias europeas y latinoamericanas, EUROsodiAL, que
lidera el proyecto para orientar y compartir las mejores practicas para el
fortalecimiento de las politicas de fiscalidad.

Las acciones del Programa EUROsociAL en Fiscalidad son variadas y muy
activas; tal es el caso del Seminario Internacional de Educacion Tributaria
realizado en octubre de 2005, y nuestra participacion, en octubre de 2007
en el Seminario Internacional de Cultura Civico Tributaria, ambos eventos
celebrados en la ciudad de Buenos Aires, Argentina, bajo la direccion,
como ya mencionamos, del proyecto EUROsociAL Fiscal. Como parte de
los esquemas de colaboracion entre los Estados se hizo la convocatoria en
2005, para participar con la Superintendencia de Administracion Tributaria de
Guatemala en la implementacion de su Programa de Cultura Tributaria.

El Servicio de Rentas Internas de Ecuador (SRI) realiza una pasantia en el
SAT sobre precios de transferencia. México ha incorporado a su legislacion
la regulacion de los precios de transferencia, y es en la region, el pais que
tiene la estructura de control de los precios de transferencia mas avanzada;
estas disposiciones han sido la base para normar en paises como Venezuela,
Argentina y Colombia. El 5Rl realiz6 la visita de familiarizacion sobre fiscalidad
internacional a la Ciudad de México del 8 al 12 de octubre de 2007.

En abril de 2013, el SAT vuelve a estar presente en la "Visita de Intercambio
para conocer las mejores practicas de Educacion Fiscal’, llevada a cabo en
Brasilia, Brasil del 15 al 19 de abril de 2013. Derivado de esta reunion, paises
como Chile, Costa Rica y Guatemala mostraron interés por recibir asesoria en
alguno de los proyectos de México, misma que se realiza a través de pasantias,
visitas y talleres.

También se asistio, desempefiando los roles de participante y de expositor en:
» El Salvador, Republica de El Salvador
» Porto Alegre, Brasil
» Madrid, Espana

Se programo una visita de intercambio de EUROsociAL a la Ciudad de Meéxico,

en octubre de este ano, en donde se revisaran las principales experiencias de
exito y se presentaran los resultados y los logros de iniciativas ya concluidas.

Guillermo Valls Esponda




E Cultura Contributiva en México

Las iniciativas de México incluyen:

Videojuegos: Adaptacion al contexto de nuestro pais de dos juegos
educativos digitales para nifios (memorama y paseo por la ciudad). La guia
del usuario que adapto México se usara como referencia para uso en otros
paises, como Brasil.

Puertas Abiertas: Visita de estudiantes universitarios a la aduana de
Pantaco de la Ciudad de México en noviembre de 2013, 30 alumnos de
la licenciatura de Comercio Internacional de la Universidad Autonoma de
Puebla. El modelo se replicara en el resto de las aduanas.

Caravana Ciudadana: Sesenta eventos en 6 entidades: 7,917 asistentes.
Obra de teatro, titeres, musica y exposicion del Programa de Pago en
Especie del SAT.

Méadulos Crezcamos Juntos en Universidades: Apertura de puntos de atencion
a contribuyentes en universidades del pais. Se implemento la prueba piloto
en la UTE de Nuevo Ledn y en la UNAM. Se presentd como experiencia en el
foro de Puerto Alegre, Brasil y Lima, Perd, respectivamente. Actualmente se
trabaja en ampliar el modelo a todo el pais.

Desarrollo colaborativo para la elaboracion de la Guia de Formacion e
Informacion Tributaria para el nivel Universitario: Asesoria y desarrollo de la
Guia para el Servicio de Impuestos Internos de Chile.

Libro Historia de los Impuestos en México: Se desarrollo y concluyo una obra
compilatoria de la historia de los impuestos y la Administracion Tributaria
en los dltimos 500 afios de nuestro pais.

VIl. Asociados

La responsabilidad para cambiar en la ciudadania la percepcion sobre el
manejo de los recursos publicos, y sobre la necesidad de contribuir en
beneficio de toda la comunidad, mediante el fomento de valores como la
solidaridad social y la cultura de la contribucion, recae en gran medida en la
Administracién Tributaria, y asi se asume y se enfrenta. No obstante, debido a
que la educacion fiscal abarca un rango muy amplio de actividades, se hace
necesario coordinar esfuerzos y buscar sinergias con otras dependencias del
sector publico, para una estrategia formativa coincidente, pero también con



organismos empresariales, organizaciones no gubernamentales, instituciones
educativas, asociaciones profesionales, iniciativas de la sociedad civil para
incluir a los ciudadanos en el debate sobre la recaudacion y redistribucion
de recursos, y finalmente con los organismos internacionales que nos hacen
posible conocer y aprender de las experiencias en otras sociedades.

El programa tiene varios asociados en:

» El sector publico federal, tales como la Secretaria de Educacion Pablica,
la Secretaria de Economia, el Instituto Mexicano del Seguro Social y el
Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para los Trabajadores.

» Funcionarios en las 32 entidades federativas.

» En organizaciones profesionales, el Instituto Mexicano de Contadores
Publicos y el Colegio de Contadores Publicos.

» Universidades puablicas e instituciones de educacion superior
privadas.

» Entre los socios privados, se cuenta a Desarrollo Empresarial Mexicano.
» Procuraduria de la Defensa del Contribuyente (PRODECON).
» Procuraduria Federal del Consumidor (PROFECO).

»  EUROsociAL.

VIill. Conclusiones

A traves del Programa MNacional de Cultura Contributiva se ha impactado
directamente a mas de 5 millones de mexicanos. Mediante las sesiones de
sensibilizacion en escuelas, impartidas por las ALSC se ha atendido a 3.5
millones de estudiantes,® y en las actividades realizadas por entidades en
PARticipa con civismo, se ha llegado a 1.5 millones de participantes.” De 2011
a la fecha, se ha contado con la asistencia a 54 mil personas a los eventos
especiales; desde 2012 se han impartido talleres a 24 mil participantes;
y 17 mil han asistido a exposiciones y ferias. Cerca de 10 mil personas han
participado en las jornadas de trabajo y se han inscrito al Voluntariado “MAS”
990 voluntarios ciudadanos. Esta organizacion se perfila para constituirse

22 Sistema Unico de Informacidn {SUI}, Portal de Informacion de la AG5C. Cifras de 2001 a 2013 [actualizadas a agosto)
23 Datos estadisticos referidos por las estructuras operativas de PARticipa con Civismo en Entidades, 2011-2014,
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en una Asociacion Civil, lo que le daria mayor sustento y credibilidad ante
la ciudadania, impulsando su permanencia en el tiempo y ampliando sus
acciones. La afluencia a "Kidzania™ ha sido de un millon de personas, de los

cuales los nifios que obtuvieron credencial son 80 mil.

Las acciones relacionadas con la estrategia en universidades multiplica el
ndmero de contribuyentes potenciales y en activo a los que se ha sensibilizado
y generado conciencia de cumplimiento, no sélo a traveés de la materia FIT y
el fasciculo Mipyme, sino de manera muy especial, con el establecimiento de
al menos un Modulo Crezcamos Juntos por entidad federativa, con lo que se
esta impactando con asesoria fiscal a |la sociedad en todo el pais. En apoyo a
los Modulos Crezcamos Juntos, la propuesta de verificacion de importaciones
en universidades, amplia el ambito de influencia del Programa. Dentro de
esta estrategia, el acompafiamiento a contribuyentes rompe esgquemas en
relacion a la cobertura de las acciones de acercamiento de los servicios a la
ciudadania.

Como puede apreciarse, el impacto inmediato del Programa de Educacion
Fiscal abarca a un nimero muy considerable de mexicanos. No obstante, los
logros de los programas implementados y de las acciones de educacion fiscal
en México, se traduciran mas claramente en actitudes y conductas, cuando
los ninos que ahora reciben sensibilizacion en las escuelas, aunado al ejemplo
de quienes se incorporen a la formalidad y cumplan con sus obligaciones
fiscales, cierren los circulos virtuosos de generacion de valores ciudadanos, y
se traduzcan en conciencia del cumplimiento.

Compartir organizadamente la experiencia internacional, nos muestra
algunas ensefianzas practicas, tales como la posible respuesta de los actores
sociales ante las medidas propuestas.

Un punto toral es reconocer que la educacion fiscal es una tarea de toda la
sociedad, y que para lograr cambios medibles se deben construir alianzas
entre los diferentes grupos de la sociedad: con el sector educativo convenir
los enfoques, y contenidos de la formacion de docentes y educandos; con
los sectores empresariales y asociaciones profesionales, capacitacion para el
cumplimiento de obligaciones y para los apoyos en la formacion de fiscalistas
y de emprendedores; con la sociedad civil, para la formacion de voluntariados
que eleven el nivel de participacion politica y compromiso social; todas los
niveles de gobierno a fin de coordinarse para trabajar con la educacién fiscal
como un tema de politica pablica de interés prioritario y mejorar la relacion
entre el Estado y sus ciudadanos.



IX. Retos

Las administraciones tributarias de América Latina se enfrentan a la escasez de
recursos como el resultado del circulo vicioso de |a falta de recaudacion y por
ello, del escaso destino del gasto para programas de educacion fiscal. De aqui
que el reto es alcanzar estos objetivos estrategicos elevando la participacion
ciudadana.

« Inculcar valores civicos, principios de solidaridad social, cumplimiento

de obligaciones y construccion de ciudadania en todos los niveles
educativos y en los foros de contribuyentes y de publico en general a lo

largo de la repuiblica mexicana.

» Impartir materias de educacion fiscal desde educacion basica hasta
posgrado, con temas adecuados al nivel.

» Formar docentes en cultura civica y contributiva.
» Incluir los temas de educacion fiscal en los libros de texto.

» Desarrollar talleres, platicas, conferencias, debates y campanas

publicitarias sobre formacion de ciudadania y cumplimiento de

obligaciones.
« Modificar favorablemente la imagen de la Administracion Tributaria.
» Interiorizar los beneficios en el cumplimiento de obligaciones fiscales.
» Elevar la percepcion de riesgo por incumplimiento.
» Transparentar el uso de los recursos.

» Simplificar la normatividad y presentacion de tramites.

» Desarrollar opciones tecnologicas para informacion, asesoria y

cumplimiento.

» Construir indicadores que permitan evaluar el impacto de las acciones

de educacion fiscal en la sociedad.

Guillermo Valls Esponda
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- Convertirnos en una sociedad mas participativa y responsable.

» Promover las jornadas de voluntarios para resolver problemas
concretos.

» Apoyar el desarrollo y operacion de observatorios ciudadanos.

» Compartir espacios y eventos artisticos para difundir Cultura
Contributiva.

» Apoyo a la formacion de emprendedores y a la constitucion de
empresas pequefnas y medianas.

» Detonar circulos virtuosos, dar ejemplo en actitudes y conductas.
= Reducir visiblemente los niveles de evasion y elusion fiscal.
» Acercar los servicios a los contribuyentes e incorporarlos a la formalidad.

» Involucrar a las Entidades Federativas y a las universidades en esta
tarea.

» Concertar acciones de colaboracion con las entidades creadas para el
cumplimiento y defensoria de los ciudadanos (PROFECO, PRODECON,
COMNDUSEF).
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l. A manera de introduccién

No es posible iniciar este breve trabajo sin antes agradecer a la Procuraduria
de la Defensa del Contribuyente la deferencia que tuvo para conmigo y la
Institucion gue represento al invitarme a participar en esta obra, que me
atreveria a calificar como Unica en su género al menos en nuestro pais. Es
un honor tener la oportunidad de esbozar algunas ideas de un tema que
forma parte de lo que se podria conceptualizar como una "nueva Cultura
Contributiva’, asi como su intima relacion con aspectos no solo legales, sino
constitucionales, que pareciera todavia no han sido relacionados en su justa
dimension.

Es asi que en las lineas siguientes pretendo demostrar la necesidad de adoptar
nuevos paradigmas en materia tributaria, distintos a los hasta ahora muy
arraigados a nuestra actual acervo y que son resultado de la formacion que
muchas generaciones de juristas y estudiosos del derecho hemos recibido
bajo la concepcion jus positivista de éste,



En particular me refiero, por una parte, a lo que desde tiempo atras he
denominado “redimension del principio de proporcionalidad tributaria”y por
otro lado al cambio en la concepcion de la afeja “obligacion de contribuir
al gasto publico” por lo que, en la misma linea de la doctrina mas moderna,
considero debiera ser "el deber de contribuir al gasto publico’, aclarando que
éste ultimo concepto no representa un simple cambio semantico, sino toda
una ideologia o nuevo paradigma que soporta esta forma de conceptualizar
el pago de tributos.

Cabe aclarar que ya en el pasado me he referido a esa redimension del Principio
de Capacidad Contributiva. 5in embargo desde entonces he llevado analisis
adicionales del tema, lo que me ha llevado a nuevas ideas, que considero
oportuno compartir, pues estoy convencido que es a partir de un proceso
continuo de dialéctica, como se logra avanzar en el conocimiento.

Retomando nuestras ideas sobre los cambios aludidos, éstos los sustento
en la importancia, que a partir de la reforma constitucional del ano 2011
se ha dado a los derechos humanos y que de hecho, en el campo fiscal ya
han tenido una clara manifestacion, entre otros, al reconocer de manera
muy precisa, el derecho al minimo vital,' respecto del que segin pretendo
demostrar, sus alcances y consecuencias distan mucho de ser simplemente
un nuevo concepto en el argot impositivo.

Ello, porque en realidad a través del mismo, por una parte se dota de
contenido al principio de capacidad contributiva, hasta hace poco sin una
sustancia real, pero por otro lado, exige a los pagadores de impuestos el dejar
de considerar la obligacion de contribuir al gasto publico como una carga
tediosa y en lugar de ello, percibirla como un deber moral, cuyo cumplimiento
permite materializar el principio de solidaridad en favor de los que menos
tienen y que ademas considero es un signo distintivo de un Estado Social y
Democratico, como el nuestro.

Il. El cambio de paradigmas culturales y la observancia de la ley
iUn elemento de la Cultura Contributiva?

Antes de abordar el tema especifico de este breve trabajo, considero necesario
contextualizar la optica del mismo, pues en principio, al hablar del principio de
proporcionalidad y el deber de contribuir al gasto puablico, nos encontramos
ante conceptos eminentemente juridicos que parecieran no tener logica,

1 Reconocmiento formal que se debe a un asunto patrodnade por la Procuradurfa de la Defensa del Contribuyente v al que
referird mids adelante:
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cuando el contenido tematico de la obra del que este trabajo formara parte,
se refiere a la Cultura Contributiva.

Ya antes me referi a una“nueva cultura”y no a una“cultura’, sefialamiento que
no es indiscriminado y utilizo tal calificativo pues es indudable que el sistema
juridico, sus principios y valores, asi como sus paradigmas, han sufrido una
transformacion en los Gltimos anos.

Asi lo demuestran, por ejemplo la reforma constitucional en materia de
Derechos Humanos, la promulgacion de una nueva Ley de Amparo, la
aprobacion de un nuevo Codigo Federal de Procedimientos Penales o la
reciente aprobacion de la denominada Reforma Energética, la que al margen
de los resultados que pueda generar, sin duda representa un parteaguas para
el monopolio estatal de esa rama estratégica de la economia.

Ahora bien, no obstante gue los cambios antes enunciados sin duda han
generado, en lo individual y en su conjunto, nuevos principios, valores y
paradigmas en nuestro sistema juridico, resulta obligatorio referirnos en
particular, a la reforma constitucional en materia de derechos humanos del
pasado mes de junio de 2011.

Lo anterior, porque a mi juicio, es dicha reforma, la que ha detonado, no solo
los citados cambios, sino también lo gque anteriormente he calificado como
“la crisis generada por la incorporacion de Derechos Humanos en el ambito
tributario”.

Con tal concepto me refiero a la importante problematica que en el
ambito tributario hoy enfrenta nuestro pais con motivo de dichas reformas
constitucionales, las que si bien, en mi opiniéon reconocen en su justa
dimension y en todos sus ambitos, la obligacion del Estado Mexicano,
de respetar y preservar los derechos humanos, ain y cuando los mismos
pudieran no estar contemplados en la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, no menos cierto es el desconcierto que han generado
los instrumentos que ahora, elevados a categoria constitucional deben
emplearse para materializar |la vigencia de esos derechos humanos y que han
dado paso a lo que un grupo de juristas, ente ellos, miembros de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion han conceptualizado como el “bloque de
constitucionalidad"?

Respecto de la citada reforma constitucional, tiene especial interés la
correspondiente a su articulo 1, en particular, la obligacion que se establece

2 Para una mayor referencia sobre &l tema, se sugiere consular Mufoz Sevafing Rodrigo, 'La crisis gensrada por iz incorporacion
de Derechics Humanos en &l ambito tributaric mexicano”, en Wemoria \ Jornodas Bolivianas de Derecho Thibutario, Autoridad
de impugnacide Tiibutara Estedo Pluringciono de Bolivia, La Paz, Baolivia, 2012, pp. 19-30



a todas las autoridades, en el ambito de sus competencias, para promover,
respetar, proteger y garantizar los derechos humanos de conformidad con los
principios de universalidad, interdependencia, indivisibilidad y progresividad,
asi como la obligacion estatal de prevenir, investigar, sancionar y reparar las
violaciones a los derechos humanos, en los términos que establezca la ley.®

Pero ademas, de conformidad con el precepto citado, la referida obligacion de
proteccion a los derechos humanos se amplia no solo a los contenidos en la
propia Constitucion, sino también respecto de aquéllos contemplados en los
tratados internacionales de los que México sea parte, es decir, se reconoce que
no todos los derechos humanos de las personas pueden estar contemplados
en la Carta Magna, lo que no es impedimento para su observancia.

Esto significa entonces que contrario a la tradicion juridica que se habia
seguido, si bien es cierto que la Carta Magna es el maximo cuerpo normativo
del pais, en él no necesariamente se encuentran contemplados todos
los derechos humanos de una persona, ni tampoco las garantias para su
proteccion, con lo que indefectiblemente se da paso a la incorporacion de
los instrumentos internacionales que regulen esos derechos y sus garantias
al ambito nacional, lo que en opinién de algunos estudiosos representa una
mayor proteccion a los mismos.

Como se menciono, el nuevo articulo 1 de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, refiere a los derechos humanos y sus garantias,
de donde se desprende que ambos conceptos si bien son complementarios
no tienen igual significado, lo que resulta en una novedad, pues hasta antes
de la citada reforma, el numeral aludido unicamente hacia referencia a las
“garantias de las gue gozaria todo individuo”.

En términos generales, la diferencia aludida estriba en el hecho de que
ahora nuestra Carta Magna, siguiendo a ALVAREZ LEDEZMA, reconoce el
caracter tridimensional del derecho® y asi, distingue a los derechos humanos
como los valores axiologicos establecidos en la Constitucion y los tratados
internacionales de los que Méexico es parte y sus garantias como los derechos
publicos subjetivos contenidos en las normas positivas que regulan y
protegen dichos derechos.

3 Articulo 17, Constitucian Politica de los Estados Unidos Mexicanos: “En los Estados Unidos Mexlcanos todas las personas
gozaran de los derechos humanos recomocidos en esta Constitucion v en los tratados internacionakes de los que el Estado
Mexicano sea parte, asl coma de las garantias para su proteccidn, cuyo ejercicio no podra restringirse ni suspenderse, salno en
los casos v bajo las condicicnes gue esta Constitucion establece.

Las normas relativas a los derechos humanos se interpretardn de conformidad con esta Constitucidn v con los tratados
imternacionales de la materia favorecienda en todo tiempo a las personas la proteccién mas amplia

Todas las autoridades, en el ambito de sus compstencias, tienen la obligacian de prommower, respetar, proteger y garantizar
las derechas humanos de conformidad con los principios de universalidad, interdependencia, indivisibilidad y progresividad.
En consecuencia, el Estado deberd prevenir, investigar, sancionar y reparar las violaciones a los derechos humancs, en los
tErminos que establezca la bey. [...]1"

4 Alvarez Ledezma, Mario, Conceptos Juridicos Fundamentales, México, Mc Graw Hill, 2008,
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Precisado lo anterior, ahora trataré de establecer la relacion que tales cambios
tienen en esa nueva Cultura Contributiva a que me he referido y para ello,
como un simple punto de partida y sin desconocer la complejidad que
ofrece la definicion del término cultura,” de manera practica, adoptemos la
definicion que de ésta proporciona el Diccionario de la Lengua Espanola y por
tanto entendamosla como el “conjunto de conocimientos que permite a alguien
desarrollar su juicio critico”

Por su parte, y ya enmarcado en el ambito tributario, la Procuraduria de la
Defensa del Contribuyente (en adelante PRODECON) ha definido la “Cultura
Contributiva” como “el conjunto de conocimiento, creencias, valores y
actitudes, individuales y colectivos, que tienen los participantes del sistema
tributario nacional, respecto a la tributacion y la observancia de las leyes
que rigen la conducta manifestada en el cumplimiento permanente de los
deberes tributarios con base en la razon, la confianza, la afirmaciéon de los
valores de ética personal, el respeto a la ley, la responsabilidad ciudadana y la
solidaridad social de los pagadores de impuestos”’

Es asi, que de los elementos de la definicion anterior, los que se encuentran
alineados con la definicion que del término cultura adoptamos en este
trabajo, facilmente es posible desprender que entre los componentes de
esta, se encuentran los conocimientos, creencias, valores y actitudes, que se
tienen, respecto de la ley y su cbservancia.

De donde seria posible afirmar que esos conocimientos, creencias, valores y
actitudes, estan dotados de un contenido, que si bien no es Unico, si esta dado
por los paradigmas que se forman y transforman a traves del tiempo como
resultado de las vivencias y experiencias que se desarrollan en el entorno en
que fueron creados.

Bajo esta optica, es que considero valido sostener que un cambio en esos
paradigmas, necesariamente implica un cambio en la percepcion y contenido
de los elementos que conforman una Cultura Contributiva.

Portanto, en el contexto constitucional ymas en especifico, en el constitucional
tributario, el cambio juridico representado por la reforma constitucional en
materia de derechos humanos sefialada en parrafos anteriores, exige, para
su observancia, la necesidad de cambiar o mejor dicho, evolucionar en las
creencias, valores y actitudes que sobre este tema se tenian.

5 Como ejernplo de ello basta remitirse a la obra de Alfred KEroeber vy Chyde Eluckhohn, Cuftung: Wna ressao orfficg de concepios
ydefiniciones donde aparecen compiladas 164 definiciones del término cultura. Ofr. Kroeber & L and Kleckhohn C, Culfure: A
Critical Review of Concepis and Definitions, 1952

6 Real Academia Espafda, Diccionario de la Lengua Espanola, 22® ed., Espana, Real Academia Espancda, 2001

7T Procuracuria de la Defensa del Contribuyente, B contmbuyentes solidario: Revelucidn de la Coltung Contributivg, México
PRODECOM, Serie de Cultura Confributiva en 12, ndam. VI, h#paiaeew grodecon.gobmeeindexs. php/home/oofoulfura-
contributiva-en-1.2. Fecha de consulta: 1 de julio de 2014



En otras palabras, los cambios paradigmaticos que exige la nueva dimension
juridica de los derechos humanos, representa por si sola una nueva cultura
juridica, que a su vez conlleva un nuevo cambio en la forma en que la
Constitucion Politica, los tratados internacionales y las leyes que de ella
emanan, deben observarse,

Luego entonces, en este contexto, el reconocimiento que hoy se hace
a los derechos humanos y en particular para objeto de este trabajo, el
reconocimiento que se hace del derecho al minimo vital, necesariamente
implica una redimension de los conocimiento, creencias, valores y actitudes
que lo rodean y por tanto de la forma en que éste y las leyes que lo contienen,
también deben observarse.

lil. El Minimo Vital: Una breve referencia

El minimo vital aunque en concepto fue introducido en el ambito tributario
hace siete afios, en cuanto a su analisis y contenido no ha dejado de ser un
concepto novedoso en nuestro pais.

La Suprema Corte de Justicia de la Nacion abordo el tema por primera vez en
el afo 20078 y posteriormente en el afio de 2009,° interrumpiéndose ahi el
analisis de esa linea de argumentacion, para ser retomada nuevamente por
ella, tres afios después, en el afio 2012,

Ello, como resultado de un asunto patrocinado por la PRODECON ante la
Segunda 5ala de la Suprema Corte de la Justicia de la Nacion, hecho que
resulté en la publicacion de una tesis de Jurisprudencia™ que versa sobre la
inconstitucionalidad del segundo parrafo del entonces articulo 160 de la Ley
del Impuesto sobre la Renta.”

Para la declaratoria de inconstitucionalidad antes referida, la Suprema Corte
de Justicia de la Nacion, llevo a cabo el analisis de diversos preceptos de |a
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, asi como de diferentes

8 Tesis: 1a. XOWIIL2007, Semananc Judicial de la Federacidn y su Saceta, Movena Epoma, t. XEY, mayo de 2007, pag. 792, de rulbro:
*DERECHO AL MINIMO WVITAL, CONSTITUYE UN LIMITE FRENTE AL LEGISLADOR EM LA IMPOSICIGN DEL TRIBUTOS

9 Tesis: 1a. ¥/2009, Semanario Judicial de la Federacién v su Gaceta, Movena Epoca, t XXX, enero de 2009, pdg. 547, de rubro:
"DERECHO AL MIMNIMO VITAL 5U ALCANCE EM RELACION CON EL PRINCIFIO DE GEMERALIDAD TRIBUTARIA”

10 Tesis: 2a. LIF2013 {10a.), Semanano Judiclal de la Federacidn y su Goceta, Décima Epoca, 1. 1, mayo de 2013, pag, 938, de
rubrz: “REMTA. AL ARTICULD 160, SEGUNDO PARRAFC, DE LA LEY DEL IMPUESTD RELATIVO, TRAMSGREDE LOS PRINCIPHDS
TRIEUTARIDS DE PROPORCIOMALIDAD Y EQUIDAD [LEGISLACHOM VIGEMTE HASTA EL 31 DE DICIEMERE DE 2012)"

11 Disposicién gue establecia la obligacién de considerar como impuesto definitive el Impuesto sobre la Renta que se les
hubiera retenido a aquelias personas fisicas que dnicamente hubieran abtenido ingresos acumulables por intereses, ceando
en un ejercicio fiscal, dichos ingresos no excedieran de 5100,000.00, lo que en estos casos se traducia en la impaosibilidad por
parte d= este tipo de confribuyentes para presentar declaracidn anual de este impuesto ¥ por tanto [a imposibilidad de restar
die la base gravalble del mismao los gastos personales inourridos durante el ejercicio fiscal de que se tratara.
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instrumentos internacionales en materia de derechos humanos,'? desde la
optica del derecho al minimo vital.™

Este termino, que califica dentro de los denominados “Conceptos Juridicos
Indeterminados’, no es de facil definicion, y mas alla de ello, tampoco de
significado univoco, aunque, como ahora se vera, si es posible observar cierta
homogeneidad en los elementos que lo integran.

Asi por ejemplo, la Primera Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion
sefialé que™

El objeto del derecho al minimo vital abarca todas las medidas
positivas o negativas imprescindibles para evitar que la persona se vea
inconstitucionalmente reducida en su valor intrinseco como ser humano
por no contar con las condiciones materiales que le permitan llevar una
existencia digna.

En este sentido, la Corte Constitucional Colombiana,’” sobre el minimo vital
ha establecido que:™®

El derecho fundamental al minimo vital es la posicion juridico-constitucional
que asegura el minimo material necesario para garantizar las condiciones de
una subsistencia acorde con la dignidad humana.

Finalmente Garcia Bueno ha definido el minimo vital en los términos
siguientes:"’

El minimo exento es una figura general, valora la aptitud contributiva del
sujeto en el momento en que nace la obligacion tributaria. No se tipifica
como un supuesto de no sujecion, puesto que el hecho imponible ya se
realizo, aun cuando no alcanza la cuantia necesaria para su pago, y no existe,
a su vez, la pretension de una aclaracion impositiva.

Asi, y a fin de no malemplear el espacio destinado a este trabajo en
interminables definiciones, que difieren entre ellas, dependiendo de su autor
y de la importancia que cada uno de ellos imprime a alguno de los elementos

12 El articulo 31, fraccion IV, de la Constitucidn Politica de los Estados Unidos Medicanos, articulas X1y XX de la Declaracion
Americana de los Derechos vy Deberes del Hombre, 11, 12 v 13 del Pacto Intermacional de Derechos Econdmicos, Sociales
y Culturales y [l numerales & y 9 de las Directrices de Maastricht solbre Viclaciones a los Derechos Econdmicos, Sociales
Culturales.

13 Mo abstante elio, también debe decirse que resulta criticable la forma en gue s= lleva tal analisis, pues el misma se hace
desde la perspectiva positivista, cuando la realidad es que los Derechos Humanos se contraponen a tal vision oen el mejor de
las casos se gensra un campa de aplicacidn mucho mas estrecha.

14 Suprema Corte de Justicia de la Nacidn, Primera Sala, Amaparo en revisicn 178002006, en sesiin de 31 de enero de 2007,

15 Colombia es unio de los palses donde mas desarrodlo jurisprudencia ha encontrado el Derecho al Minimo Vital, aungue no
necesariaments en la materia tributaria

18 Cfr. Corte Constitucional Colombiana, entre otras sentencias T-426 de 1992, T-202 de 1995,

17 Garcia Buenao, César Marco, Bl Principio de Capacioad Contributiva o lo luz de fas principales gportaciones goctnnales en ftalia,
Espana ¥ Méxioo, Mexico, Tribunal Federal de Justicia Fiscal v Administrativa, agosto 2002, Coleccidn de Estudios furidicos, t
Wl p 216



que conforman el minimo vital, con base en las definiciones antes transcritas,

es posible senalar que éste, es aquella porcion del patrimonio de un sujeto
pasivo que esta destinada a cubrir sus necesidades basicas de subsistencia

que garanticen su dignidad humana y por tanto “intocables’, incluso por la
potestad tributaria del Estado.

Una vez definido este concepto, dejemos por un momento el analisis
del mismo, para dar paso a una breve referencia sobre los principios de
proporcionalidad y equidad a que alude el articulo 31-1V de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

IV. Evolucion de los principios de proporcionalidad y equidad
tributaria

A lo largo de las distintas épocas que conforman el Semanario Judicial de la
Federacion, el analisis constitucional de las contribuciones se ha hecho, como
es logico, entre otros, a la luz de los principios de proporcionalidad y equidad,
pero sin que, como es natural, su contenido y alcance hayan permanecido
inamovibles a través del tiempo.

Es asi, que desde la Primera Epoca del Semanario Judicial de la Federacién
y hasta mediados de la Quinta, especificamente hasta el afios de 1925,
siguiendo la conocida“Tesis Vallarta’, la Suprema Corte de Justicia de la Nacion
se abstuvo de conocer sobre amparos en materia tributaria, pues segun la
citada tesis, tal cuestion era de indole politico, por lo que era una materia para
la cual nuestro Maximo Tribunal no era competente.

Hacia finales de la Quinta Epoca y durante la Sexta, la Suprema Corte de
Justicia de la Nacion empez6 a aceptar la procedencia del amparo en materia
tributaria por violaciones al articulo 31 fraccion IV de la Constitucion Politica
de los Estados Unidos Mexicanos, pero limitando tal procedencia a los casos
de impuestos exorbitantes, ruinosos o bien que denotaran excesos en la
actuacion del Poder Legislativo, situacion gue como puede pensarse fue poco
exitosa para los particulares, por el problema que implicaba la prueba de tales
extremos.

De ahi que no fue sino hasta la Séptima Epoca, cuando el Maximo Tribunal del
pais inicia el analisis de los principios constitucionales de las contribuciones,
estableciendo, en términos generales, y sin mayores alcances, que los
impuestos deben ser proporcionales y equitativos, entendiéndose por
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lo primero, que éstos debian estar “en relacion con las facultades de los
gobernados’, y por lo segundo, que los impuestos debian estar“en proporcion
a los haberes de éstos”.

Hacia la Octava Epoca se lleva a cabo el analisis de la proporcionalidad y
equidad enrelacion conotros principios y se establecieron algunos parametros
para su juicio, como el hecho de que la desproporcionalidad del impuesto en
lo individual no era motivo de inconstitucionalidad, pues la proporcionalidad
y equidad dependian de situaciones generales' y de igual forma se reconocia
la libertad del legislador para fijar el objeto del impuesto mientras respete los
referidos principios de proporcionalidad y equidad.

Finalmente, en la Novena Epoca se llevo a cabo el analisis conjunto de
la proporcionalidad y equidad, sefialandose que la equidad era una
manifestacion del principio de Igualdad, mientras que la proporcionalidad
implicaba que la contribucion debia atender a la capacidad contributiva
del sujeto pasivo, asi como el que debia existir relacion entre el objeto del
impuesto y el monto del gravamen.

Con base en el breve repaso de la evolucion de los principios constitucionales
de proporcionalidad y equidad, seria posible definirse resumidamente su
evolucion como sigue:™

Respecto de la proporcionalidad tributaria:

» El impuesto debe ser acorde a la capacidad econdomica del sujeto
pasivo.

» El impuesto debe ser acorde a la capacidad contributiva del sujeto
pasivo.

» Proporcionalmente debe pagar mas quien tiene mas, respecto de
gquienes tienen menos.

» Este principio atiende a criterios generales y no a la situacion particular
de un contribuyente.

Respecto de la equidad:

» Laequidad exige un trato igual a los iguales y desigual a los desiguales.

19 Un detallado andlisis de la evolucion que han tenido los principios constitucionales de Proporcionalidad v Bguidad a o
largo de las distintas Epocas del Semanario Judicial de la Federacion, puede encontrarse en, Gangora Pimentel, Genaro David,
L lucha por el ampara fiscal, Mévico, Porria, 2007,



» Existe justificacion de trato desigual con base en elementos objetivos.

» A iguales supuestos de hecho deben corresponder idénticas
consecuencias juridicas.

» En diferenciacion tributaria, las consecuencias juridicas deben ser
adecuadas y proporcionadas, para conseguir el trato equitativo.

Llegado este punto, no hay duda de la evolucion e incluso desarrollo que
han tenido ambos principios a lo largo de la historia del Poder Judicial. Sin
embargo y sin temor a haber omitido algun punto medular en el resumen
de ese desarrollo, no resulta ocioso preguntarnos, ;Qué papel juega la
capacidad economica?, ;Qué es capacidad contributiva?, jExiste diferencia
entre capacidad economica y capacidad contributiva?, de ser, asi, jCual es la
diferencia? Y respecto de la equidad, ;Cual es el parametro de igualdad que
justifica ese trato diferenciado a que se ha aludido a través del tiempo?

Como puede pensarse, porgue en efecto asi es, en este punto de la
multireferida evolucion, todas las anteriores, son preguntas sin respuesta,
pues es factible afirmar que el desarrollo jurisprudencial y en muchos casos
doctrinal mexicano, no habian dotado de contenido a los citados principios.

Pero mas alla de ello, lo cierto es que hasta ese momento, no se habia definido
lo gue era la proporcionalidad y la equidad y las mismas quedaban sujetas al
criterio subjetivo de quienes las analizaban, lo que en el mejor de los casos era
soportado con razonamientos matematicos, mas que en juicios objetivos de
valor en cuanto al contenido y alcance de los mismos.

Véase que conforme a lo hasta aqui expuesto, el mayor logro respecto de los
citados conceptos constitucionales, habia sido el fijar algunos parametros para
su“medicion’, pero la realidad es que no se encuentra un contenido especifico
de estos principios. Dicho en otros términos y de manera sencilla ;Que
debe entenderse por proporcionalidad y equidad?, ;Cual es su definicion?,
iCudles son sus componentes o elementos? Hasta la Novena Epoca éstas eran
preguntas sin respuestas.

Se podia conocer, por ejemplo, como debia juzgarse la proporcionalidad
(de manera general y no individual); podia decirse como debia entenderse
la equidad (como una proyeccion del principio de igualdad), pero no se
establecio el contenido especifico de ambos principios; no se sefalaron sus
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elementos, ni como debian identificarse, mucho menos como observarse en
una contribucion.

Sin embargo, gracias a los analisis realizados por la Suprema Corte de Justicia
de la Nacién, primero en 2007, 2009 y de manera mucho mas acabada en
2012, por primera vez dota de contenido al principio de proporcionalidad a
través del minimo vital, como se vera en seguida.

V. El Minimo Vital y el alcance de la proporcionalidad tributaria:
Su redimension

En términos generales, los distintos instrumentos internacionales, entre ellos,
los analizados por la Suprema Corte de Justicia de la Nacion en el caso de 2012
en el que se retomo el analisis del derecho al minimo vital,”® medularmente
coinciden en lo establecido por el articulo 4 de la Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos, en relacion con la obligacion del Estado para
garantizar el derecho humano a un nivel de vida adecuado, para la familia e
individuo, para lo cual debera hacerse el reconocimiento, procuracion, respeto
y mejora de los derechos fundamentales a la alimentacion, vestido, vivienda,
educacion y asistencia medica, propios de la dignidad humana.

De donde facilmente se puede desprender que los elementos que conforman
ese derecho humano a un nivel de vida adecuado, son también los
componentes del minimo vital, segtn se explico en apartados anteriores.

Asi las cosas, si en términos muy generales, la capacidad contributiva es,
como lo ha dicho nuestro maximo tribunal, “el potencial de contribuir al gasto
publico”, no cabria duda que tomando en cuenta los elementos del minimo
vital, en ese “potencial” no puede considerarse incluida la totalidad de la
capacidad econ6mica de un pagador de impuestos.

Por lo que, seria posible afirmar que dentro de la capacidad econdmica de
un contribuyente, debe identificarse, la capacidad contributiva, misma que
a su vez sera el resultado de segregar aquella porcion de riqueza destinada
a satisfacer sus necesidades mas elementales, es decir, el minimo vital y que
esguematicamente podria representarse asi:

20 Articulos ¥y XX de la Declaracion Americana de los Derechos v Deberes del Hombre; articulos 11, 12 v 13 del Pacto
Internacional de Derechios Bcondmicos, Sociales y Culturales ¥ articulo Il numerales & y 9 de las Directrices de Maastricht
sobre Violaciones a los Derechos Eoondmicos, Saciales v Culturales.



c Proporcionalidad

Capacidad
Contributiva

Capacidad
Economica

Aceptando entonces que el minimo vital es uno de los componentes del
principio de proporcionalidad y si como lo ha sefialado la Suprema Corte de
Justicia de la Nacion, los impuestos gravan manifestaciones de riqueza, esto
es, manifestaciones de capacidad economica, entonces para determinar si un
tributo es proporcional, éste debe recaer inicamente sobre aquella capacidad
economica verdaderamente susceptible de ser sometida a imposicion, es
decir, sobre la potencialidad real de contribuir a los gastos publicos, con
lo cual se estaria distinguiendo entre capacidad economica y capacidad
contributiva.

Cabe aclarar que tal afirmacion si bien es cierto no es novedosa desde la
Optica conceptual, pues esta conclusidon ya ha sido sustentada por el Pleno de
la Suprema Corte de Justicia de la Nacion en distintas tesis de jurisprudencia,
la novedad de la misma radica en el hecho de que ahora si se puede imprimir
al término capacidad contributiva, un elemento valorativo gue permita medir
el potencial real de una persona para contribuir al gasto publico.

Elemento valorativo representado por el minimo vital, que llegado este
punto de nuestra exposicion, no sera dificil advertir el papel que éste juega
como factor de cambio en la cultura que se habia desarrollado alrededor del
principio de capacidad contributiva y por tanto la importancia del mismo.

Importancia que radica en el hecho de que si se considera al minimo vital,
como aquella porcion del patrimonio de un sujeto pasivo que esta destinada
a cubrir sus necesidades basicas de subsistencia que garanticen su dignidad
humana, ello lleva a concluir que si bien es cierto la capacidad contributiva es,
en general, la manifestacion de riqueza susceptible de gravamen, tampoco es
correcto considerar gque ésta sea igual en todos los casos, como hasta ahora
se ha dicho.

21 Par Eje:m-_:nlcu.. Tesis: F'.I 10999, Semanano fudicial de o Federacidn y su Gaceta, Movena Epoca, © X, noviembee de 1999, p
22, de rubro CAPACIDAD CONTRIBUTIVA. CONSISTE EM LA POTENCIALIDAD REAL DE CONTRIBUIR A LOS GASTOS PUBLICOSY
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Este hecho necesariamente lleva a otra consideracion: La capacidad
contributiva, entendida como la capacidad economica de un sujeto pasivo
susceptible de gravamen, pero disminuida de la porcidon necesaria para
satisfacer sus necesidades mas elementales, por definicion no puede ser
igual en todos los casos, pues es evidente que tales necesidades variaran
dependiendo de |as situaciones subjetivas de cada persona.

Este parametro, es decir, la capacidad contributiva (conformadora de la
capacidad economica) resultante de no considerar afecta a un gravamen la
porcion correspondiente al minimo vital, es a lo que en la doctrina extranjera
se conoce como “capacidad econdmica subjetiva’, que representa le verdadera
capacidad contributiva respecto de la cual puede recaer un tributo.

Es asi que entonces, contrario a lo sefalado por la Suprema Corte de Justicia
de la Nacion, si bien es cierto que en un primer momento, la proporcionalidad
de una contribucion atiende a condiciones generales (capacidad contributiva
objetiva, como la ha denominado la doctrina extranjera), para determinar
si un tributo cumple con este principio, ésta debe ser individualizada en
funcion del Minimo Vital de cada contribuyente, es decir, en funcion de las
necesidades basicas de cada sujeto pasivo (capacidad contributiva subjetiva).

Por ello, siguiendo a la doctrina mas acabada, debe aceptarse que la
capacidad contributiva estd compuesta por dos elementos: uno objetivo,
que atiene a la generalidad, como hasta ahora se ha sostenido en nuestro
pais y otro subjetivo gue atiende a las caracteristicas individuales de cada
sujeto, permitiendo con ello, no solo proteger esas necesidades basicas de
subsistencia, sino también alcanzar la verdadera capacidad de cada persona
para ser sujeta de un gravamen.

Asi las cosas, la capacidad contributiva, dentro de la terminologia de la
legislacion mexicana, podria esquematizarse como sigue:

Capacidad Contributiva (CC)

Ingresos acumulables Base objetiva

Deducciones autorizadas Minimo Vital

Base objetiva Base Subjetiva

A fin de ejemplificar el efecto que en el patrimonio de cada persona tendria
el reconocimiento de ambos elementos conformadores de la capacidad
contributiva, veamos el siguiente ejemplo:



En la actualidad Nueva Interpretacion
A B ] B

Base objetiva 1 ,ﬂ_ﬂ{} S,EII}D Base objetiva 1,&}(} S,I;Dﬂ
Impuesto (30%) 300 1,500 MNecesidades vitales 500 500
Disponible 700 3,500 Base subjetiva 500 4,500
9% dispanible 20% 0% Impuesto (30%) 150 1,350
Necesidades vitales 500 500 Disponible 350 3,150
Neto imponible 500 4,500 % disponible 35% 63%
Impuesto 300 1,500

Disponible 200 3,000

% disponible 20% 60%

Cabe aclarar que esta propuesta no implica que la individualizacion antes
aludida deba hacerse minuciosamente tomando en cuenta las necesidades
vitales de cada sujeto pasivo.

Lo anterior porque esto seguramente acarrearia la inaplicabilidad de
esta principio, pero lo que es si es posible determinar e identificar, son las
necesidades basicas generales por grupo de contribuyentes, lo que no
necesariamente radica en el nivel de ingresos como hasta ahora se ha hecho,
sino en las necesidades basicas de subsistencia de cada uno de ellos o de
manera general, de cada grupo poblacional.

Por tanto, podra observarse que lo que en realidad pretende plantearse, es
el hecho de que la proporcionalidad no debe valorarse (medirse) como una
cuestion aritmética, es decir, sobre |la capacidad contributiva objetiva, sino en
funcion del“sacrificio” que el gravamen representa en el patrimonio para cada
contribuyente o grupo de contribuyentes, es decir, sobre una base subjetiva.

Valoracion que hoy en dia podria hacerse gracias a la incorporacion del
minimo vital, como parte de los paradigmas mediante los cuales se define la
proporcionalidad de un tributo.

VI. La otra cara del paradigma: El Deber de contribuir al gasto
publico

Senala Cruz Parcero que despues de “la Segunda Guerra Mundial comenzd
la proliferacion del lenguaje de los derechos, un fendmeno social complejo
que ha transformado el lenguaje politico, ético y juridico™ a lo que nosotros
anadiriamos que en Mexico, después de la reforma constitucional del afo
2011, los derechos humanos han ocupado un lugar protagonico en el discurso
juridico—politico.

22 Cruz Parcero, Juan Antamio, Ef fenguaje e fos derechos, Madnd, Trotga, 2007, po 153,
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Discurso que no ha permanecido ajeno a falsas concepciones, asi como a la
influencia ius positivista en el que aun hoy, se sigue desarrollando la tradicion
juridica de nuestro pais.

Situacion que, como también hemos sostenido, ha impedido el desarrollo
armonioso de la cultura de los derechos humanos y para ello, basta observar
la reiterada (y equivocada) postura adoptada por muchos juristas, consistente
en pretender que esos derechos humanos se vean descritos, o al menos
sefalados en una norma juridica, perdiendo de vista que, como lo senala
Vigo, los derechos humanos no definen ni supuestos facticos, ni definen
las consecuencias que acarreara su inobservancia, por lo que simple y
sencillamente no son, ni pueden ser normas juridicas.”

Este antecedente se hace porque en esa erronea concepcion del discurso de
los derechos, que no es un problema exclusivo de México, desde siempre,
se ha hecho un especial énfasis GUnicamente en esa cara del paradigma,
perdiendo de vista que, como lo refiere una importante linea de filosofos,*
los derechos no son gratuitos, por lo que no es posible hablar de ellos, sin
hacer referencia a |la carga o deber correspondiente.®

Y es aqui donde ese cambio paradigmatico sobre la proporcionalidad
tributaria no estaria objetivamente propuesto, si Unicamente refirieramos el
lado del derecho que éste implica, sin mencionar, al menos brevemente, el
deber que ese nuevo paradigma también representa.

Klaus Tipke dice que el principio de capacidad economica es el Unico
principio que respeta todos los derechos fundamentales en el Estado Social
de Derecho® y consideramos que tal afirmacidn, desde la dptica de los
"derechos”, ha quedado suficientemente soportada a través de los apartados
anteriores. Sin embargo jcomo cobra actualizacion la misma desde la
perspectiva de los deberes?

Para dar respuesta a esta interrogante o al menos intentar hacerlo, es
necesario reiterar que la nueva concepcion de capacidad contributiva dotada
de contenido a través del Minimo Vital, exige que la misma sea valorada
general e individualmente, es decir, que se considere la existencia tanto de
una capacidad contributiva objetiva, asi como una subjetiva, que es la que
finalmente servira de sustento para determinar la porcion del patrimonio de
una persona que puede quedar sujeta a gravamen.

23 Oir. Vigo, Luis Rodolto, Constituclonalizacian y Judicializacidn del Derecho. D=l Estado de Drerecho Legal ai Estado de Derechio
Constitucional, México, Porrua y Universidad Panamericana, 2013, p. 120y 55,

24 Entre ellos Martin DL Farrell, £f costo de los derechos, en Filosofic del Derecha y Economila, Buenaos Aires, La Ley, 2006, pp. 93-
107 o Stephen Holmes y Cass R, Sunstein, £ costo de los derechos, Por qué iao ibertad depende de los impuestas, Buenos Aires,
Sigho XX, 2011

25 Mo pasa desapescibido que [a comrelatividad entre derecho v deber na es una postura universalmente aceptada, pues
existe una imporiante corriente flosthoa quee no la comparte, por gjemplo Kelsen, Lyons o Hohfels.

26 Cir. Tipke Klaus, Maral Tributario del Estado i de los Contribuyentes, trad, de Pedro M, Herrera Mofing, Espana; Marcial Pons,
2002, pp. 35 v s



También se dijo, que esa capacidad contributiva subjetiva, no puede ser igual
para todos los sujetos, pues ella dependera de las condiciones especificas de
cada persona, lo que implica entonces que existan casos en donde teniéndose
una similar capacidad contributiva objetiva, la porcion sujeta a gravamen no
sera la misma.

En otro orden de ideas, la capacidad contributiva ha sido vista hasta ahora,
como un limite a la potestad tributaria del Estado, especificamente en su
aspecto legislativo, que asegura que la obligacion que se tiene de contribuir
al gasto publico se lleva a cabo respecto de contribuciones no ruinosas
que en teoria respeten el potencial de cada contribuyente para cumplir esa
obligacion.

Discurso sobre ese derecho como limite al poder estatal, que podia aceptarse
tomando en consideracion, que como se vio, la capacidad contributiva, hasta
hace poco, no era sino un concepto amorfo, carente de contenido real.

Sin embargo, a partir de que ese derecho ya tiene un contenido real, dado por
el minimo vital, se antoja obsoleto considerarlo unicamente como un limite a
la potestad tributaria estatal. ;Por qué?

Por la sencilla razon de que, como antes se dijo, los derechos vienen
acompanados de un deber y si esos derechos, como la proporcionalidad
tributaria, ahora son evaluados y materializados desde la optica de los

derechos humanos, entonces necesariamente debemos analizar las
obligaciones establecidas a nivel constitucional desde la misma perspectiva.

Este hecho necesariamente nos lleva a adentrarnos en el campo de la moral
y mas en especifico de la moral tributaria, lo que conlleva a un cambio del
paradigma de la obligacion de contribuir, por el deber moral o si se prefiere,
simplemente el deber de contribuir al gasto publico.

Entonces esa relacion que ahora se plantea, debe ser simbidtica, pues no sera
posible materializar el derecho al reconocimiento del minimo vital y por tanto
al reconocimiento de una verdadera capacidad contributiva, si no se cumple
con el deber de contribuir el gasto publico.

Lo anterior es asi, porque como es sabido, desde su concepcion mas basica,
el Estado necesita de recursos para cumplir con su finalidad, finalidad que
dependera del tipo de Estado de que se trate, lo que a su vez estara marcado
por los valores que lo rijan.
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Asi, México, conforme a su constitucion, es un Estado Social y Democratico
de Derecho, que representa una forma de organizacion estatal que debe
cumplir con los derechos de prestacion otorgados a sus integrantes, mismos
que en palabras de Cossio, "se resuelven en prestaciones a cargo del Estado
encaminadas a satisfacer los llamados “minimos vitales”. Mas que derechos
sociales, creemos posible hablar de derechos de igualdad cuando aludamos
a las significacion axiologica (o teleologica) del tema, y de derechos
prestacionales cuando nos refiramos a su dimension activa o material (...) |a
formula “Estado social y democratico de Derecho” no se realiza a partir de sus

calificativos, sino por los valores que postula”?

Es en este contexto que la obligacion de contribuir al sustento del gasto
publico debiera verse como algo mas alla de una carga tediosa que restringe
la libertad del ciudadano y en su lugar percibirla como un deber de solidaridad
con la comunidad.

Deber de solidaridad, cuyo resultado final sera la correcta distribucion de
la riqueza entre aquellos que poseen una mayor capacidad contributiva
subjetiva y en beneficio de los que menos tienen, uniéndose los mas
beneficiados, en un esfuerzo comun con el Estado Social para que éste pueda,
en efecto, satisfacer los minimos vitales de quienes mas lo requieren.

Es asi, que siguiendo a Garcia Bueno, coincidimos en que el aspecto solidario
de los contribuyentes, surge cuando, dependiendo de las caracteristicas
particulares de cada uno de dichos contribuyentes, éstos renuncian a
una parte de sus intereses econdmicos para participar en las necesidades
colectivas y por tanto, el pago del tributo, mas que una simple obligacion a
cumplir, se transforma en una participacién conjunta gue tiene por cbjeto
coadyuvar al interés colectivo.™

Bajo esta optica, puede apreciarse claramente la relacion simbidtica a que
antes aludimos entre capacidad contributiva y deber de contribuir, ambos
con un denominador comun: el minimo vital, el que en una acepcion mucho
mas amplia, se manifiesta como el factor que permite alcanzar un valor
imprescindible en cualquier sisterna tributario, como lo es la justicia en la
distribucion de la riqueza.

Distribucion de la riqueza que a través del aspecto tributario, puede detonar
un circulo virtuoso. En éste, el sistema reconoce la verdadera capacidad
contributiva de los gobernados, quienes a su vez, de manera honesta y moral
cumplen con su deber de contribuir, aportando una parte de su patrimonio
en beneficio de los gue menos tienen.

27 Cfr. Cossio Ddaz, Jose Ramion, Estado socisl y cerechos de prestacidn, Madrid, Centro de Estudios Constitucionales, 1989, p.
4.

28 Garcla Buena, César Marco, El Princplo de Capacidaod Contributiva @ la fuz de los princpales sportaciones doctrinales en ltalia,
ctengfia ¥ México, op. dit, nota 17, pL 211.



Sin embargo, también puede darse un aspecto negativo que dara lugar
a un circulo vicioso, en el gue ante la falta de recursos para una adecuada
distribucion de la riqueza, el Estado se vea obligado a utilizar recursos
destinados a otros fines, para satisfacer las necesidades vitales de quienes
menos tienen, con la consecuente exigencia de mayores contribuciones a
quienes en efecto cuentan con una mayor capacidad contributiva subjetiva,
que la que estan manifestando,

VIl. Reflexiones finales

Es cierto que existen muchos temas alrededor del minimo vital que por
cuestiones de espacio no fue posible tratar, pero que en un ejercicio de
honestidad intelectual, debe decirse que en realidad muchos de ellos

intencionalmente no fueron abordados.

Lo anterior, porque como reiteradamente se hizo ver a lo largo de este trabajo,
esta nueva vision del principio de capacidad contributiva, asi como del deber
de contribuir al gasto publico, que se plantea® apenas empieza su camino.

Por tanto, pretender abordar todas las aristas que este cambio paradigmatico
tiene en lo individual y como parte de un sistema tributario, correria el riesgo
de no ser justamente dimensionado y mucho menos asimilado.

Es por ello que se considerd mas apropiado abordar este topico desde una
perspectiva reducida, como la gue aqui se plantea.

Pero es justamente esa vision no genérica, lo que deja paso a diversas
reflexiones que bien pueden simplemente identificarse como lineas de

pensamiento hasta cierto punto filosofico, o bien, pueden representar nuevas
aristas que den paso a otras lineas de estudio sobre este tema.

En este sentido es importante dejar sentado que si bien es cierto, desde la
perspectiva conceptual, existe consenso en los elementos y finalidad del
minimo vital, no debe perderse de vista que éste no es un concepto acabado.
En México jqué debemos entender por minimo vital?

Las perspectivas para dar respuesta a esta interrogante son muchas. Sin

embargo y solo por plantear alguna de ellas, cabria analizar, por ejemplo,
si en realidad el salaric minimo (el que no cabe duda no cumple su objeto

social), seria un buen parametro para medir de alguna forma la proteccion o
cobertura que a través del mismo se da a esas necesidades vitales a que alude

29 Entendida esta "nueva vision” en el ambito mexicano, ya que, como tambi€n se senakd, esta postura se encuentra muwy
desarrallada en atros paises.
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Cossio,* o bien seria necesario definir con parametros mas objetivos, lo gue
cuantitativamente debe entenderse como tal.

Esta reflexion es interesante, pues no debe perderse de vista que en
su acepcion integral, el minimo vital no puede referirse Unicamente a
las necesidades del individuo, sino también a las de su familia, la que
finalmente es y representa el nucleo esencial de la sociedad, tal y como la
Constitucion Politica de México, en concordancia con diversos instrumentos
internacionales, lo establece,

De ahi que entonces un comentario mas, hablar del respeto y observancia del
minimo vital no implica referirlo a una contribucion en particular, sino a todo
un sistema tributario.

Esto, porque es partir de un sistema justo y verdaderamente distributivo,
cuando se podria hablar de una justicia real en la tributacion, a través de
la cual, los individuos de manera solidaria, coadyuven con el Estado, en el
bienestar de la comunidad.

Es asi que llegado este punto espero haber proporcionado el sustento
necesario, no solo en cuanto al cambio paradigmatico que sobre la capacidad
contributiva y el deber de contribuir al gasto publico se propone, sino ademas,
haber esbozado, al menos someramente la gran interrelacion que existe entre

un paradigma, la cultura y por supuesto la forma en que ésta influye en el
funcionamiento de un sistema juridico.
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l. Introduccion

Latinoamerica es una de las regiones con los indices mas bajos de recaudacion
de impuestos, tal como lo sefala el informe de la Comisién Economica de
las Naciones Unidas de Ameérica Latina CEPAL (2008), donde informa que la
recaudacion impositiva de los gobiernos latinoamericanos no solo esta por
debajo de los 30 paises mas industrializados del mundo, sino también es
inferior a Asia y Africa.

Por su parte Venezuela es un pais cuya fuente principal de ingresos siempre
ha derivado del petroleo, de los hidrocarburos y de la explotacion de los
recursos no renovables, por lo que era considerado uno de los paises con
mas baja carga impositiva. Desde hace varios anos, estos ingresos se le
hicieron insuficientes para subsidiar el gasto publico, por lo que recurre a la
implantacion de un sistema tributario, para generar mayores ingresos que
permitan hacer frente a los gastos publicos que ocurren en el pais, ademas
hay que crear, promover, fomentar la conciencia tributaria (Cultura Tributaria)
para disminuir significativamente la evasion fiscal que tanto afecta al pais.
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Segun Armas y Colmenares' (2009} Venezuela ha promovido grandes
cambios a nivel de las administraciones tributarias, para ello el Estado creo
la Superintendencia MNacional de Administracion Tributaria (SENIAT), en
agosto de 1994, posteriormente reformdé un conjunto de leyes entre las que
se encuentra la Constitucion Nacional® (1999), Cédigo Organico Tributario®
(2001), Ley de Impuesto sobre la Renta (2007), Ley al Valor Agregado (2007),
entre otras.

5in embargo, en este aspecto, cabe destacar lo sehalado por la Organizacion
para la Cooperacion y el Desarrollo Economico en relacion al porcentaje
alcanzado por la presion tributaria en el Producto Interno Bruto, el cual
alcanzo para el ano 2010 el 11.4%, valor que es bajo, si se compara con lo que
representa para Argentina y Brasil, que es el 33.5% y 32.4%.

Ante esta premisa, es determinante que el sistema tributario venezolano
se vaya dilucidando y fructificando gradualmente, logrando la integracion
entre las caracteristicas de los tributos que lo conforman, las particularidades
y necesidades econdmicas del Pais, y en consecuencia de la concepcion se
plantea un sistema tributario racional son las de buscar en todo momento el
cumplimiento voluntario de la obligacion tributaria.

Es por ello, que las disposiciones legales que regulan los tributos que
conforman dicho sistema, han sido modificadas y reformadas en la medida
que las condiciones economicas de Venezuela han aumentado, como una
respuesta a las necesidades publicas, que son aquéllas que nacen de la
vida colectiva y se satisfacen o se intentan satisfacer mediante la actuacion
del Estado, tales como: defensa y resguardo de la soberania del pais, salud,
educacion, crecimiento y desarrollo, con el fin de lograr el beneficio colectivo.

Ahora bien, dentro de la estructura del sistema tributario es importante
resaltar gue la cultura tributaria es fundamental para los contribuyentes
cumplir con la obligacion de pagar los impuestos nacionales, es competencia
de la Administracion Tributaria y asi hacer saber de los deberes formales.
Es importante recordar que bajo la denominacion genérica de impuesto al
consumo comprende aquellos que gravan en definitiva y como su nombre lo
indica, al consumidor de un determinado bien.

Sinembargo, existe unarealidad innegable, en cuanto aquelos contribuyentes
evaden su responsabilidad relacionada con la cancelacion de los impuestos,
otros, realmente no le dan la importancia debida y un alto porcentaje no tiene

1 Arrnas, M., Colmenares, M., “Educacién para el Desarrallo de la Cultura Tributaria® ed. 6, ano 4, 2009, en Affpaiam
publicaciones urbeeduyindex php/REDHEC farticteviawdrticls/G 1 001548

2 Constitucion de la Repdblica Bolivariana de Venezuesla, Asamblea Macional de la Repdblica Balivariana de Wenezuela®
Gaceta Oficial Ordinaria, M® 5.453, 1999,

3 Cadigo Orgénico Tributario, Asamblea Mecional de |la Repdblica Bolhrariana de Venezuela, Gaceta Chcial Crdinaria, N®
37305, 2001.



conocimiento sobre cuales son los Deberes Formales, es decir, desconocen
acerca de la cultura tributaria.

En Venezuela, estudios realizados por estudiantes de posgrado en la
Especializacion de Gerencia Tributaria de la Universidad Catolica de Tachira,
(2009), concluyen que las limitaciones de la nueva estructura tributaria del
pais son: la insuficiencia de informacion estadistica debido a la falta de una
adecuada y optima recoleccion de datos, y la falta de un programa mucho
mas avanzado que el actual que permita desarrollar una cultura tributaria
tanto en los funcionarios como en los contribuyentes.

Es por ello, que se hace necesario conocer cual es el comportamiento del
contribuyente venezolano en relacion al cumplimiento de la tributacion,
e igualmente, cual ha sido la estrategia asumida por la Administracion
Tributaria venezolana desde el punto de vista educativo para impulsar la
cultura tributaria.

Il. Cultura Tributaria

Segun Meéndez (2004)°, se entiende como un conjunto de valores,
conocimientos y actitudes compartido por los miembros de una sociedad
respecto a la tributacion y la observancia de las leyes que la rigen, esto se
traduce en una conducta manifestada en el cumplimiento permanente de
los deberes tributarios con base en la razon, la confianza y la afirmacion de
los valores de ética personal, respeto a la ley, responsabilidad ciudadana y
solidaridad social de los contribuyentes,

Con el fomento de la cultura tributaria, se pretende que los individuos
de la sociedad, que tienen un compromiso con el desarrollo del pais, se
concienticen en relacion al deber constitucional que se tiene con el Estado
de aportar y de la misma manera, divulgar ante la sociedad el hecho de
que los tributos, constituyen para el pais, parte de los medios necesarios
para poder cumplir con sus funciones, especificamente la garantia de los
servicios publicos eficientes. En este sentido, la norma constitucional en su
articulo 133, establece que “Toda persona tiene el deber de coadyuvar a los
gastos publicos mediante el pago de impuestos, tasa y contribuciones que
establezca la ley".

Por su parte, Armas y Colmenares®, (2009) sefialan que la cultura tributaria
se identifica con el cumplimiento voluntario de los deberes y obligaciones

4 Mendez, M., "Cultura Tributaria, deberes y derechps v Constitucidn”’, Revista Expacio Abierto, Venezuela, wal. 13, M= 1, enero-
marzo, Yenezuela, 2004.
5 Armas, M., v Colmenares, M., "Educacion para el Desarrolle de la Cultura Tributaria’, op. ¢it, nota 1,
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tributarios por parte del contribuyente y no con la implementacion de
estrategias para incrementar la recaudacion de tributos y no bajo presion, por
temor a las sanciones establecidas en el Cadigo Organico Tributario.

Al comentar el tema de la cultura tributaria se hace necesario considerar lo
relacionado con los impuestos, los cuales, reciben diferentes denominaciones,
tales como: tributos, contribuciones, derechos, ayuda, cada uno de los
cuales presentan variadas cualidades y su proporcion esta en funcion de las
politicas fiscales y la economia, que establezcan los Gobiernos en funcién
de la realidad economica y social del pais, ya que el Impuesto es un tributo
absolutamente obligatorio, cuyo fundamento esta basado en el beneficio
general que el particular obligado recibe de la accion estatal tendiente a
formar una infraestructura de orden social de relaciones interpersonales, de
organizacion comunal en materia de educacion, higiene, economia, obras y
servicios publicos.

Ahora bien, existen autores que definen la cultura tributaria entre ellos, Golia®
(2003), de la siguiente manera: es el conjunto de conocimientos, valoraciones
y actitudes referidas a los tributos, asi como al nivel de creencia respecto de
los deberes y derechos que derivan para los sujetos activos y pasivos de esa
relacion.

En tal sentido, se puede conceptuar que la cultura es el conjunto de
conocimientos, valoraciones y actitudes de un determinado grupo social,
la cultura tributaria se refiere al conjunto de conocimientos, valoraciones y
actitudes referidas a los tributos, asi como al nivel de conciencia respecto de
los deberes y derechos que derivan para los sujetos activos y pasivos de esa
relacion tributaria.

En este orden de ideas, Corredor y Diaz’ (2007), sostienen que la cultura
debe verse como un conjunto de condiciones de creacion y recepcion de
mensajes y de significaciones mediante los cuales el individuo se apropia
de las formas que le permiten estructurar su lenguaje y su vision de mundo
como instrumentos de interpretacion para todos los temas relacionados con
la agenda publica y la vida politica e institucional.

De la misma manera, la cultura tributaria, esta influenciada por los valores
personales y organizacionales, tanto del contribuyente como de la
Administracion Tributaria, es por ello, que la responsabilidad, la solidaridad,
la honestidad, integridad, son valores fundamentales en la formacion de la

& Golia, C, “Como controdar ka Brasidn”, Revista Dinero, Venezuela, 2003,
¥ Carredar, T, "La Cultura Tributaria Municipal’; Rewiste Académica de Economils, Venezuela, 2007, wwweumed net



concienciacion tributaria, y fundamentalmente un comportamiento ético
debe estar presente en ambas partes.

En este sentido, Diaz® (2007) citada por Montufar (2008), indica: “el
arquetipo de la ‘viveza criolla’ de evadir impuestos es aceptado por la
sociedad venezolana debido a la ausencia de una verdadera y profunda
cultura tributaria. La psicologia del contribuyente se caracteriza por una
fuerte tendencia al fraude y justifica su actitud con preguntas que cimos
decir frecuentemente: ;Para qué pagar impuestos si los servicios publicos
no funcionan? ;Para qué ser contribuyente cumplidor si el dinero que
pagamos luego es robado por los corruptos? Para muchos, defraudar a la
Hacienda Publica constituye un placer que adula la vanidad propia y que
avala un testimonio de destreza ante los conocidos. Se dice que la conducta
social humana esta determinada por el principio de la busqueda del placer
y es por ello que la naturaleza egoista del ser humano lo hace ser apegado
a lo suyo o lo que cree que es suyo; de alli la dificultad de pagar con gusto y
espontaneidad los tributos correspondientes.

Por otra parte, una de las conclusiones del Seminario Internacional sobre
Educacion Civico Tributaria®, (2007), fue que “no hay recetas” para la adopcion
de las estrategias encaminadas a la formacion de la cultura tributaria, pues son
mas bien las caracteristicas propias de cada pais, asi como la disponibilidad
de recursos de cada Administracion Tributaria, las que en dltima instancia
determinan el tipo y alcance a desarrollar en esta materia.

lll. Educacion y cultura tributaria

Uno de los aspectos que resalta en materia de cultura tributaria, es la
necesidad de disponer de programas educativos que vayan orientando y
formando al ciudadano desde su nivel de educacion inicial, e ir fortaleciendo
en el transcurso de su formacion la conciencia tributaria, mediante diferentes
estrategias educativas.

Para Mavares'® (2011), la educacion tributaria es la transmision de valores
dirigidos al cumplimiento civico de los deberes de todo ciudadano
a contribuir con los gastos publicos, lo cual se logra al aceptar las
responsabilidades que nos corresponden como ciudadanos participes de
una sociedad democratica.

8 Montufar, B, Tendencias Moderas del Derecho Tribuwtario, Guatemala, Centro Interamericano de Administracidn Tributaria,
2008, weabdms.clat.orglaction. php?kt_path_info=ktcore.actions

2 Rufain, 5, “Seminaric Internacional sobre Bducacian Civico Tributaria® Buenas Aives, 2007, webdme.dat.orgdactiaon. ohp?kt
path_info=kt core actions

10 Mawvares, K., "Educacitn Tributarla v Desarrollo Profesional en las Esouelas Arquidiocesanas’, Rewlsta Electrdnica Arbitrada
Camercium et Tributum, Venezusla, vaol. 5, 2011.
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Por su parte, la educacion tributaria, segun Brenes (2000}, citada por Mavares"
(2011), tiene como objetivo primordial transmitir valores y aptitudes
favorables a la responsabilidad fiscal y contraria a la conducta defraudadora.
Por ello, su finalidad no es tanto transmitir contenidos académicos como asi
contenidos civicos.

En este sentido, sefiala Rivera (2002), citado por Mavares' (2011), que la
educacion tributaria debe convertirse en un tema para identificar los distintos
bienes y servicios publicos, conocer el valor econémico y la repercusion
social de los bienes y servicios publicos, reconocer las diversas fuentes de
financiacion de los bienes y servicios pablicos especialmente las tributarias.

De lo anteriormente expuesto sobre educacion y cultura tributaria, se puede
inferir que la formacion de la cultura tributaria debe iniciarse desde muy
temprana edad en la persona, donde la educacion juega un rol importante,
para que este adquiera la creencia firme de cumplir con sus obligaciones
tributarias en el futuro, pero el aspecto mas trascendental es lograr que esta
cultura individual tenga una expresion colectiva, de manera que los individuos
como grupo social no van a emitir un juicio interno de su comportamiento.

La existencia de una cultura tributaria, cualquiera sea el grado que haya
alcanzado, facilita el cumplimiento de los deberes formales, pero no puede
pensarse que ella sea suficiente para asegurar la correcta percepcion de los
tributos. Aun en el caso de haber alcanzado un alto nivel, bastaria que unos
pocos individuos se sustrajeran en el cumplimiento de su obligacion para
generar una desmoralizacion colectiva de los contribuyentes cumplidores y
asi destruir cualquier efectivo sistema de recaudacion del tributo.

Por consiguiente, se debe mencionar que la existencia de una cultura tributaria,
entre otros aspectos facilita el cumplimiento de los deberes formales de los
contribuyentes y por ello es necesario y conveniente su formacion y desarrollo
en el ambito nacional y organizacional, que constituye un factor de alto valor
para lograr de manera voluntaria el aporte de los ciudadanos a los ingresos
ordinarios por concepto de tributos.

Desde el punto de vista educativo, Viera (1997), citado por Armas y Soto™
(2012) sefala que la instruccion del venezolano en esta materia, es un medio
para la formacién de una cultura tributaria, debido a que el tributo como tal
es de por si, un concepto elaborado, complejo, que no resultara comprensible
sino en la medida en que exista un nivel minimo de instruccion, que brinde
un grado elemental de receptividad. Esta tarea de formacion debe iniciarse

17 idern.
12 idem:
13 Armas M.y Sotoc A, Lo Culturg Tnbutaria en Venezvela, Los Angeles, Zulia, Venezuela, 2012,



desde temprana edad y no es posible esperar resultados en el corto plazo,
con lo cual, no se quiere decir que sea una tarea que debe posponerse, por
el contrario, la decision de hacerlo significara que deja de ser una actividad a
plazo indefinida, para convertirse en una a largo plazo.

En este orden de ideas, hay quienes opinan que todas las acciones de las
administraciones tributarias (incluida la educacion fiscal) deben enfocarse
exclusivamente a los contribuyentes, reales o potenciales, por constituir
éstos la base social de la recaudacion efectiva. Desde este punto de vista,
es habitual considerar la fiscalidad como un hecho que afecta solamente a
los adultos y, mas en concreto, a los adultos que llevan a cabo algin tipo de
actividad econdmica sujeta a impuestos. Por tanto, los jovenes no tendrian
que preocuparse por la fiscalidad, ya que serian totalmente ajenos al hecho
fiscal hasta que no se incorporaran a la actividad economica y estuvieran
obligados al cumplimiento de obligaciones tributarias formales. La educacion
fiscal de los ciudadanos mas jovenes careceria, por tanto, de sentido desde
esta perspectiva.

En este sentido, debe senalarse, que el sistema educativo puede preparar
a los jovenes para el momento en que deban cumplir sus obligaciones
como contribuyentes, impartiendo una serie de conocimientos basicos
que expliquen el sentido, el alcance y la finalidad de los impuestos y que
describan brevemente los capitulos del Presupuesto Publico, asi como los
requerimientos mas simples del sistema fiscal. Es importante que interioricen
la idea de |a fiscalidad como uno de los ambitos donde se articula la necesaria
correspondencia legal y ética entre derechos y obligaciones, donde se
imbrican los intereses personales y los beneficios comunes.

De acuerdo a Rufain™ (2007) otro gran destinatario de las acciones de cultura
tributaria son los ciudadanos. Los esfuerzos destinados hacia ellos deben
tener la misma intensidad que aquellos dirigidos a los nifios y jovenes dentro
de la educacion formal. En el mediano plazo, los ciudadanos transmitiran
estos valores a sus hijos, desde la conviccion personal’, ademas de que a este
sector pertenece la poblacion contribuyente del presente, que junto a las
empresas conforma el gran mercado de toda Administracion Tributaria.

Ahora bien, aunque ninguna Administracion Tributaria, puede ni debe
abstraerse del compromiso de informar y orientar a los contribuyentes sobre
los aspectos formales de la tributacion, o sea la normativa y la practica del
cumplimiento tributario, la esencia de la educacion fiscal trasciende del
mero saber de impuestos (qué son y cOmo pagarlos), para concentrarse en el

14 Rufain, 5., “Seminaric Internacional sobre Edwcacian Civico Tribwtariz”, op. it nota 9.
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contexto social y ético en el cual se inscriben, que se relaciona mas bien con
el por que y para qué pagarlos, en el marco de un esquema de convivencia
regido por deberes y derechos para todos sus integrantes.

Por dltimo, un destinatario importante de los programas de educacion fiscal
esta constituido por el personal de la Administracion Tributaria y de la
hacienda publica, que a la postre configuran el rostro de la fiscalidad ante
los ojos de la ciudadania, tanto desde el angulo de los ingresos al erario
como del relativo a la administracion y ejecucion del gasto. A criterio de
Montafar'™ (2008), miembro del Directorio de la Superintendencia de
Administracion Tributaria de Guatemala, la labor educadora en materia
tributaria debe dirigirse de manera permanente a los funcionarios y
empleados de la Administracion Tributaria, para que conozcan y apliquen
debidamente las leyes tributarias y sepan orientar debidamente al
contribuyente a tributar correctamente. Ello plantea la necesidad de que
este sector objetivo se haga extensivo a los servidores publicos en general,
muchos de los cuales frecuentemente no parecen advertir la relacion de la
fiscalidad con el desempefio de sus funciones.

Todo lo anterior, hace necesario pensar en desaprender los codigos que
durante muchos afios se han transmitido de generacion en generacion con
respecto al cumplimiento de los tributos, lo cual ha incidido en esa constante
de evasion de impuestos por dudar de las instancias recaudadoras. De ahi
que Montufar'® (2007}, indica que para formar la cultura tributaria se requiera
la creacion de nuevos codigos, de nuevos mensajes, de nuevos contenidos
educativos y de nuevas formas de comunicacion que permitan abordar a los
diferentes grupos en una forma apropiada, asequible y creible.

Cabe destacar lo sefalado por Cortazar” (2000) guien propone que los

contenidos en los programas educativos para fomentar la cultura tributaria,
pueden corresponder a cuatro (4) lineas tematicas:

» Valores (solidaridad, responsabilidad, justicia, cooperacion);

» MNocion de Estado y nocion de ciudadania como el ejercicio efectivo de
derechos y deberes individuales y colectivos;

» Ewvolucion de los tributos a través de la historia pre-hispanica y
contemporanea de Venezuela.

15 Montufar, R. Terdencias Modernas del Derecho Tributario, op. cit, nota 8.

16 Mdem.

17 Cortazar, 1, "Estrategias educativas para el desarmollo de una cultura tributaria en América Lating, Experiencias y linsas de
accian’, Revista CLAD Reforma y Democracia, Mo 17, junio, 2000,



A

Conocimientos basicos de tributacion, caracteristicas y objetivos del
sistema tributario.

IV. Acciones de Divulgacion de la Cultura Tributaria

De acuerdo a lo establecido en el Cddigo Organico Tributario, en su
articulo 121, numeral 9, el cual expone: La Administracion Tributaria
tendra las facultades, atribuciones y funciones que establezcan la Ley de
la Administracion Tributaria y demas leyes y reglamentos, y en espedial:
Proponer, aplicar y divulgar las normas en materia tributaria. Asimismo,
el articulo 137 del mencionado Cédigo contempla que la Administracion
Tributaria proporcionara asistencia a los contribuyentes o responsables y
para ello procurara:

A

Explicar las normas tributarias utilizando en lo posible un lenguaje
claro y accesible y en los casos en que sean de naturaleza compleja,
elaborar y distribuir folletos explicativos.

Mantener oficinas en diversos lugares del territorio nacional que se
ocuparan de orientar y auxiliar a los contribuyentes o responsables en
el cumplimiento de sus obligaciones.

Elaborar los formularios y medios de declaracion y distribuirlos
oportunamente, informando las fechas y lugares de presentacion.

Senalar con precision en los requerimientos dirigidos a los
contribuyentes, responsables y terceros, los documentos y datos e
informaciones solicitados por la Administracion Tributaria.

Difundir los recursos y medios de defensa que se puedan hacer valer
contra los actos dictados por la Administracion Tributaria.

Efectuar en distintas partes del territorio nacional reuniones de
informacion, especialmente cuando se modifiquen las normas
tributarias y durante los periodos de presentacion de declaraciones.

Difundir periodicamente los actos dictados por la Administracion
Tributaria que establezcan normas de caracter general, asi como la
doctrina que hubieren emitidos sus drganos consultivos, agrupandolas
de manera que faciliten su conocimiento.
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De la misma manera, segun la Providencia N° 2.205 de fecha 10 de Septiembre
de 2003, la Oficina de Divulgacion Tributaria y Aduanera tiene como mision
desarrollar programas informativos y comunicacionales, dirigidos a producir
modificaciones de conductas en los ciudadanos.

En este sentido, el Programa de Educacion Tributaria del Servicio Nacional
Integrado de Administracion Aduanera y Tributaria (SENIAT)," tiene como
Objetivo General: Formar, promover y difundir estrategias didacticas para
abordar la conciencia aduanera y tributaria a los docentes y estudiantes
del Sistema Educativo Bolivariano, asi como comunidades y habitantes en
todo el territorio nacional. Para ello, el SENIAT ha suscrito un Convenio de
Cooperacion Interinstitucional con el Ministerio del Poder Popular para la
Educacion a los fines de ejecutar acciones orientadas a reforzar la cultura
aduanera y tributaria para favorecer la formacion de valores ciudadanos.

Por su parte, la Mision esta centrada en divulgar politicas educativas,
culturales y comunicacionales que contribuyan a desarrollar y a consolidar
tanto en el aula como en la poblacion la funcion social que genera el pago de
los tributos, en la satisfaccion de las necesidades de la colectividad. Y definen
la Visicn en ser una referencia obligada en la formacién integral de los ninos,
jovenes y adultos, en materia aduanera y tributaria que propicie el ejercicio
de una ciudadania activa, responsable y comprometida en el desarrollo de
esta materia.

Segun la Oficina de Divulgacion Tributaria y Aduanera (Infonoticias 2007),
el SENIAT consolida el proceso de educacion tributaria, por su parte el
organismo tributario, a través de sus gerencias regionales de tributos internos
y de aduanas, ha venido desarrollando una serie de talleres con los docentes
de los distintos distritos escolares de todo el pais, con miras a la incorporacion
de la tematica tributaria en los pensum de estudios de la educacion basica.

Al respecto, Armas y Colmenares™ (2009), indican que los medios para la
difusion de la educacion tributaria,tanto regional, como nacional, el SENIAT,
cuenta con los siguientes medios: Portal fiscal del SENIAT, Programa televisivo
SENIAT y Comunidad Programas radiales (entrevistas con funcionarios
del SENIAT), Jornadas de actualizacion tributaria, nacionales y regionales,
Publicacion digital de la Revista Tributo, Tripticos, dipticos y folletos
contentivos de informacion tributaria, Programa Simoncito (charlas en las
escuelas) y Programa facturito (conoce tu factura).

18 SEMIAT, Plam Evasian Carm, 2009, www SENIAT gov vedseniol! imagessevasion. hitm
19 Armas, M. ¥ Codmenares, M, "Educacitn parma el Desarrollo de la Cultura Tributaria’ op o, nota 1,



Eneste punto, valela pena destacarel Plan Evasion Cero, aplicado por el SENIAT,
el cual consiste en es disminuir la presion tributaria como contrapartida de
una mejor recaudacion de los tributos legalmente establecidos; para ello se
fundamenta en la educacion, formacion orientacion, defensa y asistencia del
contribuyente.,

Tal como lo sefiala el SENIAT® (2009), el plan evasion cero es una filosofia de
trabajo que orienta estrategias de accion que tienen caracter permanente en
todo el territorio nacional, para combatir la evasion fiscal. el incumplimiento
de los deberes formales tributarios y consolidar la cultura tributaria en la
poblacion en general.

Por otra parte Leal®’ (2007, citado por Armas y Soto 2012), consideran que la
finalidad del Plan Evasion Cero, es verificar el cumplimiento de los deberes
formales establecidos en leyes tributarias e incrementar los niveles de
recaudacion. En la aplicacion de esta estrategia la Administracion Tributaria
Venezolana ha cerrados y multado algunas empresas por no cumplir con
ciertas disposiciones, relacionadas con el impuesto al valor agregado.

lgualmente; de acuerdo a los sefialamientos del propio SEMIAT, con la
implementacion del Plan Evasion Cero, se ha pasado de la fase documental
pasiva a la fase documental activa, ya que lo que se busca es la restructuracion
corporativa de este organismo y sus funcionarios. Este Plan incluye consta de
tres fases, que son las siguientes:

« Fase Divulgativa

Esta fase consiste en el proceso de difusion de informacion al contribuyente
y divulgacion de la nueva reorganizacion del SENIAT a partir del 15 de
Julio del 2003, en esta fase se buscaba el cumplimiento de los deberes del
contribuyente de forma voluntaria. En un plan de comunicacion directa
con los comerciantes, tanto contribuyentes ordinarios, como especiales,
considerando a la ciudadania como aliados importantes y manteniendo una
cciOn permanente de fiscalizacion y supervision en el cumplimiento de la
normativa vigente.

La Administracion Tributaria esta en la obligacion de proporcionar informacion
sobre la normativa y procedimientos tributarios a los contribuyentes, tal como
lo establece el Art. 137, numeral 6 del Codigo Organico Tributario® (2001),
que indica: “"Efectuar en todo el territorio nacional reuniones de informacion,
especificamente cuando se modifiquen las normas tributarias”.

Eﬂ SENIAT F'Ia-uE..'asn:nn .E.e-n::-. 2009, op. cit, nota 18,
21 Armas M.y Soto A, La Cultura Trbwtaria en Venezuela, op. o, nota 13,
22 Cadigo Organico Tributarlo, op. cit, nota 3,
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« Fase de verificacion de deberes formales de fiscalizacion

Esta fase esta se desarrolla con la intervencion de las Divisiones de
Fiscalizacion de las diferentes Gerencias Regionales del SENIAT con respecto
a la verificacion en el cumplimiento de emitir, asi como exigir comprobantes,
se fundamenta en los siguientes articulos del Codigo Organico Tributario®
(2001).

Articulo 99: Los ilicitos se originan por el incumplimiento de los
siguientes deberes:

1. Inscribirse en los registros exigidos por las normas tributarias
respectivas.

2. Emitir y exigir comprobantes.

Articulo 101: Constituyen ilicitos formales relacionados con la
obligacion de emitir o exigir comprobantes:

1. No exigir facturas u otros documentos obligatorios.

2. No suministrar las facturas y otros documentos cuya entrega sea
obligatoria.

3. Emitirfacturas u otros documentos obligatorios con prescindencia
total o parcial de los requisitos y caracteristicas exigidas por las
normas tributarias.

4. Emitir facturas u otros documentos obligatorios a través de
maquinas fiscales u otros sistemas de facturacion electronica que

no cumplan con los requisitos exigidos por la norma tributaria.

5. Emitir o aceptar documentos o facturas cuyo monto no coincida
con el correspondiente a la operacion real.

Articulo 102: Constituyen ilicitos formales relacionados con la
obligacion de llevar libros y registros especiales y contables:

1. Nollevar los libros contables y especiales exigidos por la norma.

2. Llevar los libros con atrasos superiores a un mes.

23 idem.



3. No llevar en moneda nacional o en castellano los libros de
contabilidad y oros registros contables.

4. No conservar durante el plazo establecido por las leyes, los libros,
registros, copias de comprobantes y otros documentos, asi como
los sistemas o programas computarizados de contabilidad.

Articulo 145: Los contribuyentes, responsables y terceros estan
obligados a cumplir con los deberes formales relativos a las tareas de
fiscalizacion e investigacion que realice la Administracion Tributaria.

- Fase de aplicacién de sanciones penales en caso de fraude

En esta fase se aplica lo establecido en el Art. 116 del Cadigo Organico
Tributario® (2001), el cual sefala que toda persona incurre en defraudacion
tributaria, cuando oculta o realiza cualquier maniobra que induzca en
error a la Administracion Tributaria y perciba para si, o para un tercero un
enriquecimiento superior a 2000 unidades tributario, en deterioro del sujeto
activo.

Por otra parte, el Art. 117 del Cédigo Organico Tributario® (2001), aclara
algunos hechos que se consideran defraudacion:

» Declarar cifras o datos falsos u omitir deliberadamente circunstancias
que influyan en la determinacion de la obligacion tributaria.

» QOcultar mercancias o efectos gravados o productores de rentas
» Llevar dos o mas juegos de libros para la misma contabilidad

»  Emitir o aceptar facturas o documentos cuyo monto no coincida con el
correspondiente a la operacion real.

» Aportar informacion falsa sobre las actividades o negocio.

» Utilizar dos o mas numeros de inscripcion o presentar certificacion
falsa.

» Hallazgos de la investigacion

24 Iderm.
25 idam.
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Producto del instrumento aplicado a los informantes (40 Camaras miembros
de Consecomercio a nivel nacional), se pudo obtener los siguientes resultados:

TABLA1

Dimension: Conocimiento sobre cultura tributaria
sub dimensidn valores presentes

ITEMS % CATEG.
La Administracién Tributaria le brinda la confianza necesaria para
: 100 5
usted cumplir con sus deberes formales
La Administracion Tributaria garantiza la aplicacién justa vy
o 100 5
confiable de |as politicas y leyes fiscales
La eficiencia de la Administracion Puablica motiva a los
: . 100 CN
contribuyentes a cancelar los impuestos
La posible malversacién de fondos por parte del Estado desmaotiva 100 S
al contribuyente a cancelar los impuestos
Los funcionarios de la Administracion Tributaria son honestos en el
R : 100 AV
cumplimiento de sus funciones
Los contribuyentes cumplen con las leyes en materia tributaria
2 : 100 Ccs
establecidas en el pais
Las sanciones impuestas por el SENIAT es el motivo que impulsa a 100 AV

cancelar los impuestos

La Administracion Tributaria debe sancionar a los contribuyentes
que no cumplen con sus pagos, para lograr incrementar la | 100 5
recaudacion de los impuestos

Los contribuyentes son responsables en el pago de sus impuestos | 100 S
Los impuestos que cancelan los contribuyentes estan siendo 100 N
asignados para responder a las mayores exigencias del pais

Mejorar los servicios pudblicos para el beneficio de toda la 100 S

poblacién, motiva a los contribuyentes a cancelar los impuestos

La cancelacion de impuestos que realiza el contribuyente esta
en funcion del cumplimiento del Estado hacia la poblacién de | 100 N
menaores ingresos

Mota: (5]} Siempre, CN (Casi nuncal, AV (A waces), (N) Nunca
FUENTE: Instrumento aplicado, Ramirez de Eganeaz, Valero (2014)
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Del cuadro anterior, se desprende que para los entrevistados existe la
confianza en la Administracion Tributaria para cumplir con sus deberes
formales. En cuanto a la ética profesional de los funcionarios de la
Administracion Tributaria, los entrevistados en su totalidad consideran que
casi nunca es eficiente la administracién de los recursos publicos y por lo
tanto no se ven motivados a cancelar los impuestos, y sefialan en su totalidad
que a veces los funcionarios son honestos en el cumplimiento de sus
funciones. Igualmente, que la posible malversacion de los fondos desmotiva
la cancelacion de impuestos por parte de los contribuyentes,

El 100% de los entrevistados sefialan que los contribuyentes cumplen con
las leyes en materia tributaria, y que las sanciones impuestas por el SENIAT a
veces han motivado a cancelar los impuestos.

Por su parte, lo relacionado con la Responsabilidad Ciudadana se manifiesta
en cuanto a gue el 100% de los entrevistados esta de acuerdo en la aplicacion
de sanciones por parte del SENIAT para poder incrementar la recaudacion
de los impuestos, y en su totalidad sefialan que los contribuyentes son
responsables en el pago de los mismos.

La solidaridad social, se evidencia en las respuestas obtenidas, donde se
indica en un 100% de los entrevistados que nunca los impuestos que cancelan
los contribuyentes estan siendo asignados para responder a las mayores
exigencias del pais, y hacia la poblacion de menores ingresos. Mientras que
el 100% sefiala que la mejoria de los servicios publicos motiva a la cancelacion
de los impuestos.

En conclusion en esta subdimension se evidencia confianza en la
Administracion Tributaria, pero, no existe la misma percepciéon con respecto
a la eficiencia, honestidad y disposicion de los recursos obtenidos por via
de los impuestos para subsanar la problematica de la poblacion., Asimismo,
se evidencia que hay convencimiento de que los contribuyentes cumplen
con las leyes en materia tributaria, pero que su motivacion seria mayor, si se
lograra mejores servicios publicos.

Todo lo antes senalado contrasta con lo expresado por los autores cuando
hacen énfasis en los valores que deben estar presentes en la cultura tributaria,
e igualmente, las estrategias que deben promoverse para generar esa
confianza, mediante la informacion, la transparencia, la rendicion de cuentas,
todo lo cual motivaria al contribuyente a responder a sus obligaciones
tributarias.
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TABLA 2
Dimension: conocimiento sobre cultura tributaria
sub dimension informacion y conocimiento

La Administracion Tributaria brinda suficiente informacion a través de

los medios de comunicacion sobre los impuestos y deberes formales a | 100 5
cumplir

Los funcionarios de la Administracion Tributaria en el ejercicio de sus 100 AV
funciones, actian con el debido respeto al derecho del contribuyente

El SEMNIAT actualiza permanentemente la informacion a los
contribuyentes sobre nuevos procedimientos, formularios, guias, | 100 5
folletos

El SENIAT difunde los recursos y medios de defensa que se puede hacer 100 N

valer contra actos dictados por la Administracion Tributaria

El contribuyente estd consciente del deber de coadyuvar en el gasto
publico establecido en el Art. 133 de la Constitucion de la Republica | 100 5
Bolivariana de \V'enezuela

El contribuyente esta consciente de lo establecido en el Art. 145 del
Codigo Organico Tributario en cuanto a la obligacion de cumplir con los

deberes formales relativos a las tareas de fiscalizacién e investigacion 160 3
que realice la Administracion Tributaria
Los contribuyentes estan conscientes de las sanciones que impone
la Administracion Tributaria en caso de incumplir con los deberes | 100 AV
tributarios
Los contribuyentes estan informados permanentemente del destino de 100 N
los recursos cancelados por impuestos
Los contribuyentes perciben que los impuestos que cancela se ven 100 N
retribuidos por parte de la Administracion del Estado
El portal del SENIAT esta actualizado sobre el cumplimiento de los
100 C5

deberes formales
La informacion disponible en el portal del SENIAT es de facil acceso para

. 100 C5
los contribuyentes
El portal del SENIAT es utilizado por usted para conocer sobre la politica 100 AV

fiscal del pais

Mota: (5] Siempre, CN (Casi nunca), AY (A veces), (M) Nunca
FUENTE: Instrumeanto aplicado, Ramirez de Eganez, Valaro (2014)
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Del andlisis realizado, en cuanto al Conocimiento de deberes y
derechos ciudadanos, se observa en la totalidad de las respuestas de los
entrevistados, que el SENIAT siempre brinda informacion a través de los
medios de comunicacion, y que actualiza sus formularios, guias, nuevos
procedimientos. EL 100% coincide en que siempre el contribuyente esta
consciente de su deber de coadyuvar en el gasto publico tal como lo establece
el Art. 133 de la Constitucion. Mientras que el 100% indica que a veces los
funcionarios de la Administracion Tributaria actdan con respeto al derecho
del contribuyente y que el SENIAT nunca difunde los recursos y medios de
defensa que se pueden hacer valer contra actos dictados por ese ente.

En cuanto al Conocimiento de las leyes tributarias, el 100% manifiesta que
siempre estan en conocimiento de lo establecido en el articulo 145 del
Cdodigo Organico Tributario, mientras que el 100% sefiala que a veces estan
conscientes de las sanciones que impone la Administracion Tributaria. Con
relacion al destino de los recursos, el 100% considera que no estan informados
del destino de los recursos cancelados por los impuestos, y gue no se ven
retribuidos por parte de la Administracion del Estado.

Sobre la existencia y uso del portal del SENIAT, el 100% de los entrevistados
manifiesta que casi siempre esta actualizado sobre el cumplimiento de los
deberes formales y que es de facil acceso, mientras que el 100% indica que a
veces utiliza esta pagina para conocer sobre la politica fiscal del pais.

Como se desprende del analisis anterior, el contribuyente tiene conocimiento
de sus deberes y derechos ciudadanos en materia tributaria, aun cuando hay
manifestaciones de ausencia de respeto en los funcionarios, asi como en la
difusion de los recursos y medios de defensa, lo cual coloca al contribuyente
en indefension ante la Administracion Tributaria. Particular atencion hacia
el desconocimiento del destino de los recursos recaudados por concepto
de impuestos y no los ven retribuidos en obras o servicios publicos, y hay
resultados positivos en relacion al portal del SENIAT.

En este punto, se hace relevante la contrastacion con los aportes tedricos, por
cuanto, es de suma importancia, que el contribuyente tenga el conocimiento
de las leyes tributarias que le brindan sus deberes y derechos; asimismo, la
obligatoriedad que tiene el ente encargado de la Administracion Tributaria de
realizar los mayores esfuerzos en cuanto a la divulgacidn e informacién sobre
los diferentes aspectos que comprenden el servicio tributario en el pais, ya
que de esta manera, se estara logrando la difusion del conocimiento y éste se
pondra al servicio del contribuyente.
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TABLA 3
Dimension: Programas educativos
Sub dimension: atencion al contribuyente, ensenanza formal,

acciones de publicidad y promocion, plan evasion cero

Los puntos de contacto del SENIAT, tales como (personal, telefong,
- 2 J ; ; R ; 100 AV
direccién, pagina web) estan a la disposicion de los usuarios.
El personal de la Administracion Tributaria esta capacitado para aclarar
: 100 AV
las dudas que se le presentan al contribuyente.
La Administracion Tributaria debe desarrollar programas educativos
2o 15 . 100 S
dirigidos a la poblacién desde las escuelas, comunidades, empresas.
El SEMIAT cuenta con programas educativos formales dirigidos a la
i , A 100 N
educacion media y diversificada.
La Administracion Tributaria realiza charlas, talleres dirigidos a los
; ; ; R 2 100 AV
contribuyentes con informacion sobre la materia tributaria
En Venezuela, la falta de comunicacion, divulgacion influye en el
L i ¥ : 100 S
incumplimiento de las normas tributarias.
El SENIAT aplica el programa educativo sobre cultura tributaria
. G 100 N
reflejado en su pagina web
El programa SENIAT y Comunidad es transmitide por los medios de 100 N
comunicacion
A través de |la campafia de publicidad y promocion del SENIAT se 100 N
difunden los valores que sustenten el sistema tributario en el pais.
El Plan Evasién Cero ha cumplido con su objetivo de mejorar la 100 cs
recaudacion de los tributos mediante la fiscalizacion.
El Plan Evasién Cero ha cumplido con su objetivo de mejorar la
recaudacion de los tributos mediante la educacion, formacion, | 100 cs
orientacion y defensa del contribuyente.

Mota: (5] Siempre, CN [(Casi nuncal, AV (A veces), (N] Nunca
FUENTE: instrumento aplicado, Ramirez de Eganez, Valero [2014)

Del cuadro anterior se evidencia que en materia de atencion al
contribuyente el 100% de los entrevistados sefala que a veces los puntos
de contacto estan a la disposicion de los usuarios, y que el personal de |a
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Administracion Tributaria esta capacitado para aclarar las dudas que se le
presentan al contribuyente.

Con respecto a la ensefianza formal en materia tributaria, el 100% considera
que la Administracion Tributaria debe desarrollar programas educativos
dirigidos a la poblacion de las escuelas, comunidades y empresas, y en
un 100% indican que nunca han evidenciado que el SENIAT cuenta con
programas educativos formales, y que a veces realizan charlas, talleres
dirigidos a los contribuyentes, y que nunca el programa SENIAT y Comunidad
es transmitido por los medios de comunicacion. Se indica igualmente en
un 100% de los entrevistados que la falta de comunicacion y divulgacion
influye en el incumplimiento de las normas tributarias.

En relacion a las acciones de publicidad y promocion, el 100% considera
que el SENIAT nunca aplica el programa educativo sobre cultura tributaria
reflejado en su pagina web, y el programa SENIAT y Comunidad no se
transmite por los medios de comunicacion, e igualmente que casi nunca a
traves de la campafa de publicidad y promocion del SENIAT se difunden los
valores que sustenten el sistema tributario en el pais.

Con respecto al Plan Evasion Cero, el 100% de los entrevistados considera
que Casi Siempre ha cumplido con su objetivo de mejorar la recaudacion de
los tributos mediante la fiscalizacion, educacion, formacion, orientacion y
defensa del contribuyente.

En esta dimension puede concluirse que en materia de Programas
Educativos los resultados no son muy positivos para el ente encargado de
la Administracion Tributaria, considerando en su totalidad que éste tipo
de programa es fundamental para poder formar y fortalecer la cultura
tributaria.

V. Lineamientos Estrategicos

De acuerdo con los resultados obtenidos en esta investigacion para la variable
de estudio cultura tributaria; se encontraron algunas debilidades en cuanto al
conocimiento y educacion en cultura tributaria por parte del contribuyente
venezolano; asimismo, en el analisis de los resultados a nivel de indicadores
se pudo apreciar areas debiles, susceptibles de mejora al ser intervenidas con
orientaciones especificas.
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En base a lo expuesto y para dar cumplimiento al objetivo ndmero tres (03)
de la investigacion que busca; generar lineamientos estratégicos de accion
para fomentar la cultura tributaria en el contribuyente residente en el pais, se
presentan los siguientes:

W

ki)

k]

k]

ki

]

Incluir en la estrategia de educacion de cultura tributaria, contenidos
referidos a los recursos tributarios del Estado y su relacion con las
necesidades publicas, las nociones generales del sistema tributario y
de finanzas publicas enVenezuela; asi como las perspectivas de evasion
tributaria desde el enfoque ético.

Propiciar que el Ministerio del Poder Popular para la Educacion, inserte
en los programas educativos desde el nivel inicial, contenidos que
estén orientados a la formacion de la cultura tributaria.

Que SENIAT, desarrolle y mantenga programas de comunicacién que
tiendan a generar mayor conciencia tributaria para promover el
cumplimiento voluntario de las obligaciones tributarias.

Establecer alianzas estratégicas inter-institucionales con el Ministerio
del Poder Popular para la Educacion Universitaria para incluir en el
curriculo universitario los contenidos relativos a conciencia tributaria.

Llevar a cabo a traves del ente encargado de la Administracion
Tributaria (SENIAT); un Programa de Educacion Tributaria, y como
parte de la estrategia ofrecer al contribuyente y publico en general
capacitacion sobre temas tributarios, que engloban el proceso de
elaboracion del presupuesto, recaudacion de recursos y del gasto
publico, enmarcados en la cultura ciudadana y en la promocion
de principios éticos que permitan una convivencia solidaria en los
integrantes de la sociedad venezolana

Difundir avances informativos del SENIAT a traves de los medios de
comunicacion, Nacional, Regional y Local.

Publicar de manera semestral, a nivel de todos los medios de
comunicacion, el Balance de la Inversion de los recursos percibidos
por via de la tributacion, lo cual permitird conocer el destino de los
recursos, y se fortalece la Transparencia en el manejo de los mismos,



» Fortalecer la capacitacion de los funcionarios de la Administracion
Tributaria, en todos y cada uno de los aspectos que conlleve la
actuacion etica y transparente en el cumplimiento de sus funciones,
asi como la insercion de valores en su actuar cotidiano, en base al
respeto, solidaridad, responsabilidad y confianza; todo lo cual permite
brindar al contribuyente la seguridad de disponer de una instancia
publica eficiente y eficaz en el manejo de los recursos provenientes de
la tributacion.

VI. Conclusiones

La presente investigacion fue planteada para dar respuesta a la necesidad de
conocer cual es el conocimiento y la educacion presente en el contribuyente
sobre la cultura tributaria en Venezuela; tomando en cuenta que para que la
cultura tributaria pueda desarrollarse deben darse ciertas condiciones que la
puntualicen; entre ellas el cumplimiento voluntario por parte del ciudadano
en sus obligaciones tributarias; la toma de conciencia sobre la necesidad
del pago de impuestos que le permitan al Estado obtener los recursos
para satisfacer las necesidades publicas y el desarrollo de valores, éticos y
morales, tanto para el contribuyente como para los representantes de la
Administracion Tributaria.

Por otra parte; es importante resaltar que la educacion; es sin duda un factor
de gran importancia y que practicamente es el sosten de la conciencia
tributaria. La educacion que encuentra en la etica y la moral sus basamentos
preponderantes, debe elevar ambos atributos a su maximo nivel, de esta
forma, cuando los mismos son incorporados a los individuos como verdaderos
valores y patrones de conducta, el mismo actia y procede con equidad y
justicia.

En base a estas premisas y de acuerdo a los hallazgos encontrados en la
investigacion se concluye; en primer lugar que aunque existe cierta confianza
en la Administracion Tributaria, no existe la misma percepcion con respecto
a la eficiencia, honestidad y disposicion de los recursos obtenidos por via
de los impuestos para subsanar la problematica de la poblacion. Asimismo,
se evidencia que hay convencimiento de que los contribuyentes cumplen
con las leyes en materia tributaria, pero que su motivacion seria mayor, si se
lograra mejores servicios publicos.

E Thals Valero Perdomo / Maria Trinldad Ramirez de Egdfiez




E Conocimiento vy educacién en el contribuyente venezolano sobre cultura tributaria

En segundo lugar; se encontré que aunque el contribuyente tiene
conocimiento de sus deberes y derechos ciudadanos en materia tributaria; por
otra parte existe desconocimiento del destino de los recursos recaudados por
concepto de impuestos y no los ven retribuidos en obras o servicios publicos.

Finalmente, en materia de Programas Educativos los resultados muestran que
para el ente encargado de la Administracion Tributaria los resultados no son
muy positivos; ya que la mayoria de los informantes consideran que no existen
los suficiente programas educativos que permitan generar el conocimiento
sobre materia tributaria, igualmente consideran que éste tipo de programa
es fundamental para poder formar y fortalecer la cultura tributaria.

A manera de cierre, puede sefialarse que la realizacion de esta investigacion
permite formular una serie de lineamientos estratégicos dirigidos al SENIAT,
como organo encargado a nivel del pais de la Administracion Tributaria, para
dar respuesta a los hallazgos encontrados, que evidencian la necesidad de
fortalecer el conocimiento y la educacion en el contribuyente residente en
Venezuela hacia la cultura tributaria.
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