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“Las personas cooperan no solo por razones egoistas sino
también porque estan genuinamente preocupadas por el
bienestar de los otros, tratan de sostener las normas sociales

y valoran su comportamiento ético por su propia satisfaccion.
Y por iguales motivos, castigan a aquellos que explotan el
comportamiento cooperativo de los demas. La contribucion

al éxito de un proyecto conjunto para el beneficio del grupo,
aun a un coste personal, evoca sentimientos de satisfaccion, de
orgullo, inclusive de felicidad. El fracaso en hacerlo comporta
frecuentemente una fuente de vergtienza o culpa.”

Samuel Bowles, Herbert Gintis.

A cooperative species: human reciprocity and its evolution.
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PROLOGO

;Por qué pagamos el impuesto? La respuesta facil
es que lo hacemos por miedo a la sancién. Pero, no es
suficiente. La incégnita es que son mas los que pagan,
que los que no lo hacen. Si hubiera tanto miedo; todos
pagarian, lo cual no es cierto y, al contrario, los que or-
dinariamente pagan lo hacen por intrinsecas motiva-
ciones a las que las sanciones les son relativamente
ajenas.

Debe haber alguna otra razén.Y la hay: las motiva-
ciones intrinsecas, extrinsecas, las normas sociales
conducen a un comportamiento genérico de cumpli-
miento, que no de incumplimiento, dentro del cual la
puniciéon ocupa un lugar, pero que no es determinan-
te. Cumplir con el impuesto es parte de un deber civico
mas amplio y cuyo fundamento es cuasi voluntario,
cuasi espontaneo. Al limite, pagamos porque quere-
mos hacerlo.

La Tax Morale es la reconstrucciéon de la relacion de
la persona con los poderes publicos y el reconocimien-
to del valor social de cada uno, en su soledad, junto a
los demas, en la ética del conjunto. El fundamento del
cumplimiento del impuesto acredita la minima solida-
ridad, la minima justicia, el minimo bien comun. El im-
puesto es la democracia fiscal.

La Tax Morale no es dogma de fe y oscila con el
tiempoy las circunstancias: desde la credibilidad hasta
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expresion ultima de la perplejidad ciudadana. A mayor
moral fiscal, mas cumplimiento y, a la inversa, a menor
moral fiscal, menos cumplimiento Si no hay confianza
ni legitimidad; tampoco se reconoce integridad en el
comportamiento de los poderes publicos y, a la par, si
solo cumplen con su impuesto los que no pueden ni
tienen aptitud para dejar de hacerlo. Estos, que son los
cumplidores habituales, dificilmente emigraran a una
jurisdiccion de nula fiscalidad, ni tienen recursos para
contratar la sofisticada industria de elusion y evasién
fiscal.

No es casual que el viejo pensamiento cientifico de
la Escuela politica de la Hacienda Publica explique el
desasosiego social, mejor que cualquier contribucién
actual. La moral como politica se disfraza bajo la forma
de las ilusiones financieras y la corrupcién institucional
para inducir a error al ciudadano. Debajo de la alfom-
bra se acumulan las mentiras y la manipulacién de la
ignorancia.

Es curioso que todos los movimientos sociales o
politicos de protesta de nuestros dias reiteren la queja,
desde la derecha o la izquierda, en contra del
establishment o de la casta. La realidad brutal que
representd la crisis financiera de 2008 se ha hecho
carne en el significado social colectivo. Hay poderes
econémicos que son incontrolables y poderes politicos
que estan a su dependencia. Ambos participan de la
ceremonia del engano. El ciudadano olvidado, ajeno lo
que otros deciden sobre su vida, toma distancias del
pensamiento oficial que apenas le concierne.

La erupcion del populismo, definido como la exhi-
bicidon de cada queja colectiva de mas de uno, sin jerar-
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quia ni verticalidad aparente, estrictamente asamblea-
ria y sobre el universo de las discrepancias, es un serio
toque de atencion a la institucionalidad jerarquica y
vertical centralizada del desorden, provocado por la
codicia extendida e ilimitada, que la globalizacién pro-
porciona a algunos.

Después de la caida del marxismo, caen los que se
veian como felices herederos, sea el neoliberalismo o
la socialdemocracia. Nadie puede con el mercado fi-
nanciero, con la empresa transnacional, con los muy
ricos.

No son los politicos, es la politica; no es la empresa,
es la gran empresa; no es el banco, sino el sistema fi-
nanciero; no es el rico por sus méritos y capacidad, sino
el muy rico, por especulacion y avidez.

El impuesto es el terreno privilegiado del engano.
No hay reparto desde los poderosos hacia los menos
afortunados; mas bien al contrario, es la mayoria la que
alimenta el bienestar de los menos.Y la motivacion in-
trinseca del contribuyente para el pago del impuesto
aparece lastrada, cada vez mas, por la incredulidad o la
desafecciéon. No es por azar que la economia informal
aumente paso a paso a medida que se hace evidente
que no todos ni los mas importantes cumplen con su
deber civico de contribuir al gasto publico. Es un seg-
mento social que ahora comprende tanto a los que ig-
noran al impuesto desde su marginalidad cuanto a las
clases medias empobrecidas por el descuido y la arro-
gancia de la opresidén burocratica.

La verdadera tragedia es la desilusion financiera.
Una verdad critica que no atina en el blanco de la opa-
cidad del poder politico ni econémico. La difusién de
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las ilusiones financieras y la corrupcién institucional
carcomen las bases del sistema tributario. Y de esto
hay sobrada informacién y conocimiento. Seria un
error pretender que esto no lo sabe el ciudadano co-
lectivo.

Hasta ahora nos salva la autonomia moral del con-
tribuyente que quiere creer en su sacrificio como me-
dio de alcanzar beneficios futuros. El misterio es hasta
cuando. En algin momento sospechara que los pode-
res publicos no defienden su interés personal como si
les fuera propio y retirara su consenso tacito. El conflic-
to sobrevenido no serd un buen sitio para cobijarse.

Ya se ve que no se retrata una revolucién pendien-
te; sino una oscura pendiente en la que hemos caido y
por la que seguimos rodando.

Las amenazas de cinismo y escepticismo que nos
asolan explotan en senderos inesperados de insatis-
faccion. Quien sabe si la resistencia fiscal no sera la
proxima estacion de la protesta, en la idea que hay otra
forma posible de justicia, de solidaridad, de bien co-
mun, en suma, de cumplir con la palabra empenada.
La confianza tarda una eternidad en conseguirse; pero,
huye en un instante.

Tulio Rosembu;j
Barcelona, julio de 2016.



LAS ILUSIONES FINANCIERAS Y LA
CORRUPCION INSTITUCIONAL

1. La moral politica

Dice Lakoff que el sistema moral define como uno
ve el mundo, como uno comprende cientos de suce-
sos, grandes o pequenos, cada dia. Cada sistema moral
crea un numero fijo de categorias principales de accién
moral. Estas categorias principales nos permiten clasi-
ficar acciones entre las que son morales y las que no lo
son, con o sin reflexién previa.'

La perspectiva moral es singular, de cada persona,
su forma de ver lo que le rodea y lo que pasa, mas o
menos influido por la familia, el grupo social de perte-
nencia, su formacion cultural; pero, irrenunciablemen-
te de la propia persona.

El individuo es un ser moral en sus intimas creen-
cias, convencimientos elementales e intrinsecas moti-
vaciones que le mueven.

La cuestién moral es inescindible de cada persona,
por lo que nada, inclusive la indiferencia, no le es ajena
y exterior. Forma parte de su mundo interior.

1. G. Lakoff, Moral Politics. How liberal and conservatives think,
Chicago, 2002, p. 162
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La moral tife cualquier acto, suceso o aconteci-
miento de relativa incidencia o influencia en la perso-
nay por eso cada uno, conforme a las categorias que le
orientan, sabe que esta mal o que esta bien; que es co-
rrecto o incorrecto; cuando la decisidn es cierta o equi-
vocada. Por eso no hay neutralidad o imparcialidad
moral: todo nos indica que somos cautivos de la moral
del compromiso, de la beligerancia, del rechazo, del
asentimiento o de la conformidad.

Los grandes temas -afirma Lakoff- no son temas
politicos sino temas morales.? O, todo lo politico es mo-
ral, basado en valores morales no siempre claros, pero
presentes.

El punto es que no hay una moral politica; sino al
menos dos, cada una de las cuales tiene contenidos
bésicos diferenciados.

Por un lado, la l6gica perfecta de tutela exclusiva de
la moral de cada individuo -al fin y al cabo, la moral es
personal- aislado en sus propias intimas motivaciones,
sin reparo a los otros, hacedor exclusivo de su propia
vida, sin deuda con ninguno ni herencia recibida de
nada que lo precede: esa persona que es hija solo de
su unico esfuerzo. La moral en la que la propiedad pre-
cede a la ley del Estado y los impuestos son una intru-
sion excepcional en la libertad patrimonial del ciuda-
dano.

Por otro, la I6gica de la persona social, del que recoge
en sus intimas motivaciones metaforas de otros, que no
pueden valerse por si mismos ni protegerse ante la reali-

2. G. Lakoff, op. cit., p. 419.
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dad, a los que reconoce como reverso de su privilegio,
acreedores innominados de su buena suerte o fortuna y,
asimismo, heredero de otros que antes estuvierony le de-
jaron las bases para su posicion, su oportunidad, su im-
pulso.

Lakoff encierra entre conservadores y progresistas
las dos concepciones morales.?

Probablemente, con mayor precision, la diferencia
no es tanto entre conservador y progresista, cuanto
entre glorificacién del individuo como fuente y desti-
no moral (la ética individualista) y el individuo en la
coexistencia social de necesidades comunes y la nece-
sidad comun de coexistencia social (ética solidaria). No
hay ninguna persona que pueda por si misma eludir lo
que los otros hacen o han hecho por ella. El mérito o
sacrificio de cada uno, con ser digno de respeto, no es
suficiente para sustraerse a todo cuanto viene del am-
biente, de la responsabilidad, de la convivencia social.

No hay empresa individual que pueda sobrevivir
sin el esfuerzo de los demas, directo o indirecto. El pro-
pio mérito, por definicidon es compartido.

De la dinamica de la moral politica emerge una pri-
mera contradiccion entre la moral de la persona, siem-
pre intima, consentida en sus creencias y las acciones
politicas, a su vez representativas de valores morales,
cuyos efectos siempre le condicionan o le obligan a
conformarse o rechazarlos. No es suficiente, entonces,
la moral conservadora o progresista; individualista o
social, para determinar la moral personal, porque nin-

3. G. Lakoff, Untellable Thruths, Huffington Post, december 10,
2010.



TAX MORALE

guno adhiere en todo y sin restricciones a una de las
dos morales en juego: “muchas personas son “bicon-
ceptuales’, esto es, poseen sistemas morales conserva-
dores y progresistas y los aplican en diferentes areas y
cuestiones.” (Lakoff).

Esto implica que la moral politica describe un am-
bito de interpretacién humana, que puede entrar en
conflicto con la propia realidad: ser conservador en
algo no significa no ser progresista en otra y ser pro-
gresista no implica desdenar reservas conservadoras.

2. La politica como moral

El sistema moral prevaleciente inspira un marco,
un mensaje, una comunicacion mas o menos precisa
sobre las cuestiones morales en juego: la propiedad,
el mercado y la empresa, las libertades, la ventaja a
diferencia del individuo en los puntos de partida, el
welfare universal y gratuito y la provisién de bienes
publicos colectivos —educacion, salud, medio am-
biente, infraestructuras-.

No hay marco politico que pueda sustraerse al dis-
curso moral. Y, aun mas, la imposicién ostenta el privi-
legio de exhibir el sustrato integral de la moral. Si se
quiere contrastar el sistema moral no hay mejor modo
de hacerlo que a través del exdmen y analisis del siste-
ma fiscal, sus procedimientos, los modos de reparto de
las contribuciones al gasto publico.*

4. G. Lakoff, op. cit. p. 192: “La fiscalidad no es meramente “una
“cuestion moral: la base verdadera de la moralidad esta en juego”.
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No hay derecho de propiedad ni libertad de em-
presa ni mercado sin impuesto. El contribuyente care-
ce de cualquier derecho natural a su renta o riqueza
antes de la vigencia de la ley del Estado: “La gente tie-
ne el derecho a su renta, pero su fuerza moral depende
de los procedimientos e instituciones que le respaldan,
contra los que han adquirido su renta, procedimientos
que son justos solo si incluyen la imposicion que so-
porta distintas formas de igualdad de oportunidades,
bienes publicos, justicia distributiva.”

No hay derecho a la riqueza o a larenta sin la ley y
si esto es asi, el impuesto viene junto con la ley. En tér-
minos mas simples, trae consigo que no hay creacion
de riqueza o renta estrictamente singular, que no se
deba a todos cuantos contribuyen y a la distribucién
de los ingresos tributarios entre los coasociados en di-
verso modo y bajo distintas prioridades.

La politica como moral es transparente siempre
que consiga transmitir su foco moral a las normas so-
ciales, a los significados sociales de la gente y solo asi
rescata su legitimidad y autoridad para determinar sus
elecciones y preferencias personales. En caso contra-
rio, se instala en la persona la duda, el escepticismo, y,
la postre, la desconfianza en el Estado. No es original
sostener que el incumplimiento de la ley, de la ley tri-
butaria, se alimenta en el descréditoy se fortalece enla
confianza.

5. L. Murphy, Th. Nagel, The Myth of Ownership. Taxes and Justice,
Oxford, 2002, p. 74
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3. La moral como politica

Los sistemas morales, en su dicotomia individuo-
comunidad, proveen una primera orientacion sobre
las cuestiones principales que atienen a la persona;
pero, no es facil, porque, frecuentemente el marco, el
mensaje, la comunicacién no es lineal ni facilmente
apreciable. Esto sucede cuando la moral politica, sea
conservadora o progresista queda oscurecida por el
velo de la ignorancia de la politica, del ejercicio opor-
tunista del poder publico o de los poderes econémicos
desbordantes.

La persuasion desvia la comprension ciudadana y
de pronto el marco, el mensaje, la comunicacion no
converge con el sistema moral que la sustenta. Y, en-
tonces, la persona, dotada de sus intrinsecas motiva-
ciones, sufre la confusién porque la intencionalidad de
la moral como politica no es tanto explicar y justificar,
como conseguir adhesiones de confianza, que pueden
o no tener relacién con la inteligencia preexistente. El
cultivo de la ignorancia es un arma arrojadiza contra el
ciudadano, amparada en motivaciones politicas.

La cobertura del sistema moral mediante subterfu-
gios, con el claro propdsito de conservacion politica,
tanto conservadora como progresista, tiende a con-
fundir las necesidades con el engafio oportunista y la
consecuencia es que se resiente la verdad moral, que
no debiera, por mor de la propaganda y la creacién de
mecanismos sistémicos de engano, que en la version
de los que laimplementan desapareceran una vez que
las necesidades sean atendidas. Huelga decir que esto,
una vez instalado, raramente se produce.
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La moral como politica es perniciosa porque deja al
sistema (moral) politico a laintemperie. La erosion mo-
ral es antecedente de la erosion de autoridad y legiti-
midad de la ley y, asimismo, de la reticencia de la per-
sona en el cumplimiento de las obligaciones tributa-
rias que le tocan. La destruccion de la confianza social
deviene irrecuperable o, al menos, tan susceptible de
manipulaciéon como la fallida verdad moral en la que la
confianza se habia depositado.

De modo que no solo se trata de poseer un sistema
moral, sino que sea consonante con lo que se comuni-
ca a la persona para que tome sus decisiones y ajuste
sus comportamientos al cumplimiento voluntario de
la ley. Si la moral politica inspira casi todo; no es menos
cierto que la moral como politica lo subvierte, lo ocul-
ta, lo disimula. La ilusion politica, si la referencia es a la
imposicidn o al gasto publico, no es, precisamente, el
mejor modo.

La ilusion politica es una representacion erronea en
nuestras mentes, que “comprende los juicios politicos
erroneos de las masas sociales” respecto a los fines del
Estado y los efectos de su actividad.® Las consecuen-
cias de las ilusiones politicas, promovidas desde el Es-
tado, ofuscan y obnubilan las preferencias y opciones
del ciudadano, le sugestionan con engano, compor-
tandose como uniluso.

La ilusiéon optimista aspira a la creacion de un esta-
do de satisfaccién, desvanecida por la realidad de las
circunstancias; mientras que la ilusion pesimista sugie-

6. A. Puviani, Teoria della illusione finanziaria, Palermo, 1903, p. 5;
edicién a cargo de Franco Volpi, Milano, 1973.
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re la falsa apariencia considerando peor y menor, mas
dolorosa, la situacion del ciudadano.

El primero de los ejemplos que acude es la doctrina
de la austeridad econémica impuesta en la Unién Eu-
ropea después de la crisis financiera de 2008. No es te-
merario calificar como ilusién politica los objetivos de
restriccion del welfare social y de la deuda publica; el
desplazamiento de la carga tributaria sobre los consu-
mos y la renta del trabajo; la eliminacion de las garan-
tias de estabilidad laboral y la paralela postergacion de
creacion de empleo, tutela de los desvalidos, protec-
cion de los sectores industriales medios o pequenos.
La creacion de juicios erroneos de las masas sociales
desviaba la atencion y la responsabilidad de la crisis de
sus verdaderos causantes: el sistema financiario y ban-
cario; las grandes empresas y la especulaciéon inmobi-
liaria.

La ilusion politica no es solo patrimonio de la moral
conservadora. De hecho, la austeridad europea fue
compartida por los que hubieran debido defender la
moral progresista. Esta comunidad moral refuerza la
idea que no siempre las condiciones sobre lo que esta
bien o estd mal se refleja en la moral como politica.
Ambos sistemas acaban predicando el principio de
conservacion del Estado, por encima de los ciudada-
nos. O, las diferencias entre los grupos son inferiores a
su necesidad de preservar la organizacion publica. La
moral politica es permeable y porosa ante la moral
como politica.
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4. La escuela politica de la Hacienda Publica

A. Loria coloca la naturaleza politica en la base de la
actividad financiera del Estado. El sistema politico de
un pais no es neutral niimparcial ante la clase que eco-
nomicamente predomina, lo cual determina la estruc-
tura y alcance del sistema fiscal.’

En C. A. Conigliani® y en R. Murray® aflora la trascen-
dencia de la coaccién politica del Estado que sirve de
vehiculo de la transferencia de renta y de riqueza des-
de las clases dominantes a las dominadas, si bien apli-
cando caracteristicas distintas respecto a la naturaleza
de la organizacién publica o a la restriccion de la coac-
cion a los impuestos, que no al gasto publico.

B. Griziotti’® establece que la actividad financiera tie-
ne un caracter politico, que no econémico en sentido
estricto, y sus fines son politicos, hecho que deriva de la
propia naturaleza del sujeto publico. Los fines publicos
no son subsidiarios de los intereses de grupos, clases o
personas dominantes, porque el Estado tiene su propia
autonomia y su tiempo es mas dilatado que el de cual-
quiera que aspire a su control perpetuo. O sea, el Estado
es independiente de las clases aun cuando pueda ser
victima transitoria de su parasitismo o desviacion de los
intereses generales a favor de los propios que gobier-

7. A. Loria, Le basi economiche della costituzione sociale, Torino, 1902.

8. C.A. Conigliani, Saggi di economia politica e scienza delle
finanze, Torino,1903.

9. R. Murray, Principi fondamentali di scienza pura delle finanze,
Firenze, 1914.

10. B. Griziotti, D. Jarach, La teoria finanziaria di Benvenuto Griziotti,
Studi in memoria di Benvenuto Griziotti, Milano,1959.
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nan:“Los fines del Estado no son aquellos de la persona
o casta dominante que se apodera del gobierno o del
poder de coaccion estatal para la defensa de sus intere-
ses particulares, aunque esto suceda...que van mas alla
de los fines particulares de sus gobernantes.”""

C. Cosciani' articula la escuela politica con una ele-
gante arquitectura de la Hacienda Publica como la
economia de la coaccion, dirigida a sustituir con auto-
ridad las opciones del mercado con las propias y con
los medios que le permiten modificar las posiciones
iniciales y finales de los individuos. La coaccién es el
elemento distintivo de la actividad financiera gestio-
nada por el grupo politico.

Existe un esquema voluntario de la colectividad
frente a un esquema coercitivo, cuyo sujeto es la clase
dirigente (dominante), a la cual el sistema politico atri-
buye la eleccion de los medios (impuestos) y fines (gas-
tos) del Estado y los individuos, del otro lado, que inte-
gran la colectividad. La clase dirigente pretende el
equilibrio entre la actividad financiera y las reacciones
de la colectividad, sea la evasion o elusion fiscal, o im-
pulsos para reemplazarla por otra clase dirigente, para
lo cual emplea, en lo que aqui destacamos, las ilusio-
nes financieras. La fijacion de opciones y preferencias a
la clase dominada y los medios para evitar la coaccion,
requieren de las ilusiones financieras.

El esquema coercitivo de Cosciani aduce que pue-
da atenuarse la sensacién de sacrificio provocada por

11. B. Griziotti, Saggi sul rinovamento dello studio della scienza
delle finanze e del diritto finanziario, Milano,1953, p. 163.
12. C. Cosciani, Istituzioni di Scienza delle finanze, 1970, Torino.
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la recaudacion tributaria o exagerar en la utilidad de la
satisfaccion proporcionada por los bienes publicos
para su consentimiento social sin reticencias o resis-
tencias colectivas. No obstante, probablemente ate-
morizado de su propia conclusién, el autor no extrae
todas las consecuencias de su premisa. Es decir, no
asume que las ilusiones financieras existen siempre,
cualquiera que sea la moral como politica en el gobier-
no o de la clase dirigente, que tiene un caracter univer-
sal y, por ultimo, contra lo que afirma, nada desmiente
que “sean creadas necesariamente por la clase dirigen-
te para enganar a la colectividad...”"

La escuela politica suministra claves para la com-
prensién global de la actividad financiera.

El propdsito del Estado es politico, que no exclusi-
vamente econdmico, y en el desarrollo de la Hacienda
Publica esta sometido al juego de las fuerzas sociales
que aspiran a la hegemonia de sus medios y fines por
sobre ante los de la comunidad en general, de sus inte-
reses particulares por encima del interés colectivo. El
gobierno, representativo de la clase dirigente o domi-
nante, ajusta su conducta a un delicado equilibrio so-
cial, econémico, politico, empleando, basicamente,
dos instrumentos de conservacién: por un lado, la
coercion juridica y por otro, las ilusiones financieras. El
impuesto y el gasto publico suceden como medios de
transferencia de dinero desde los mas débiles, fragiles
o menos afortunados hacia los mas ricos y poderosos.
O, como veremos, la corrupcién institucional de los

13. C. Cosciani, op. cit. p. 75... “no son consecuencia de la maldad
de los gobernantes, sino que también son creadas en beneficio de la
colectividad, que no se da cuenta de su verdadero interés (sic)...”
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sectores mas fuertes del mercado opera sobre el sec-
tor publico, sea el poder ejecutivo, legislativo, judicial,
para obtener beneficio de sus decisiones, resoluciones,
leyes, sentencias. Al finy al cabo, si hay ilusiones finan-
cieras es porque la clase dirigente en sentido amplio
puede contaminar con intereses particulares al interés
general, colectivo.

En una primera aproximacién A. Puviani, desde una
premisa semejante a A. Loria, sostiene que“El Estado se
desvela en su intima composicién como un agregado
de fuerzas dirigido a la defensa y desarrollo de una
parte de la sociedad, contra el resto de la misma; la Ha-
cienda Publica es un proceso de actividad politica diri-
gida a sustraer a la sociedad los medios necesarios
para el triunfo de los intereses de una parte de la
misma.""*

La ilusién financiera describe lo que ahora puede
calificarse, siguiendo a Lessig, como la estricta con-
secuencia de la influencia o dependencia del go-
bierno, en cualquiera de sus manifestaciones, de la
corrupcién encarnada por intereses privados distin-
tos a los propdsitos de la institucion publica y que
influyen en su realizacion. El error o la representa-
cion falsa en la mente de los ciudadanos es fruto de
la corrupcion (institutional corruption).’”

Precisamente, la corrupcion institucional advierte
que el problema de las ilusiones financieras contamina

14. F. Volpi, Introduzione, p. XXIV con referencia al trabajo de A.
Puviani, Il problema edonistico nella scienze delle finanze, La Riforma
Sociale, 1895, p. 8,9y 303.

15. L.Lessig, Republic, Lost. How money corrupts Congress- and a
Plan to Stop It.,, 2011 New York.
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la moral politica, conservadora y progresista, porque
los intereses particulares, probablemente los mismos,
no se perjudican por el cambio de orientacion politica
siempre que se respeten los propositos fundamentales
de la economia de mercado y los derechos de propie-
dad y de libertad de iniciativa econdmica. El papel del
impuesto, valido en cualquier organizacion social es
neutro por definicion e indiferente por vocacién. Legi-
tima lo existente y es incapaz de obrar cambios de ca-
lidad en las relaciones de cualquier poder politico en la
sociedad.

La contaminacién publico y privado no es evitable,
aunque adopte formas aparentemente diferenciadas.
Puede admitirse que las orientaciones politicas quiten o
anadan matices al privilegio o preferencias fiscales o que
la determinacién de la asignacién de recursos y gastos se
establezca sobre elecciones que no sean idénticas; pero,
en lo esencial, no alteran ni la estructura del sistema tribu-
tario, las normas de aplicacion de los impuestos y la orien-
tacion de la coaccidn y de las ilusiones financieras, la me-
jor prueba es la comparacion de las politicas socialdemo-
cratas o neoliberales para advertir que la permanencia de
la moral politica conservadora es claramente dominante,
aunque se modifique, en la coyuntura, la politica como
moral.

5. Las ilusiones financieras

La ilusién financiera es una parte esencial de la ilu-
sion politica.'® Puviani define como ilusién la errénea

16.T. Rosembuj, La imposicién cit. p. 32.
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representacion en nuestra mente de fenémenos por
obra de circunstancias diversas y entiende por la ilu-
sion financiera la representacion errénea de las riquezas
pagadas o a pagarse a titulo de impuesto o de ciertas
modalidades de su empleo.

La ilusion financiera se presenta cuando se produce
una valoracion errénea o falsa sobre ciertos medios y no
sobre otros, que el ente politico adopta para alcanzar
sus fines y precisamente sobre los ingresos y gastos pu-
blicos. La ilusidn financiera es parte de la ilusién politica
que comprende los juicios politicos erroneos de las ma-
sas sociales y tienen importancia porque tienden a mo-
dificar el valor que el ciudadano, el contribuyente, atri-
buye al Estado y su conducta politica."”

La ilusién financiera puede ser positiva o negativa. En
el primer caso, se hace ver lo que no existe o mas de cuan-
to existe, v.g. el déficit nos conduce al desastre, hay que
recortar los gastos sociales; en el segundo, se oculta total
o parcialmente, lo que existe, v.g. la codicia de la banca 'y
la especulacion inmobiliaria y la maximizacion de los be-
neficios de la gran empresa provocaron la crisis sistémica
financiera, arrojando sobre los pueblos y los terceros, las
responsabilidades que hubieran debido asumir los prota-
gonistas.'®

La ilusién financiera es un procedimiento que tras-
trueca la valoracion del contribuyente sobre los im-
puestos que debe pagar y los beneficios del gasto pu-
blico que confia recibir.

17. A. Puviani, op. cit. p. 5.6.
18.T.Rosembuj, La crisis financieray el arbitraje fiscal internacional,
Barcelona, 2012.
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La ilusion financiera se diria hoy que es“una asime-
tria informativa deliberadamente provocada como es-
trategia politica del consenso.”” El adjetivo deliberado
indica con atencidén que se trata de conseguir la adhe-
sion mediante el engano.

En efecto, para que el cumplimiento de la ley ocu-
rra sin conflictos, en particular de la ley tributaria, no
basta ni es suficiente la coaccién y el miedo a la san-
cion. La conservacion del Estado y la estabilidad del
sistema politico hace imprescindible que el ciudadano
asuma como justa, dentro de las posibilidades, la dis-
tribucion de la carga tributaria y los procedimientos de
aplicacién de los tributos. Es determinante que el con-
tribuyente pague voluntariamente el impuesto que le
corresponde.

Pero, no solo: debe estar persuadido que el impor-
te que le toca no es ni mas ni menos que cuanto co-
rresponde a los demads contribuyentes en su misma si-
tuacion o, asimismo, mas gravoso para los otros que
estan mejor que el mismo. La ilusién financiera es una
estrategia politica del consenso para que no se denie-
gue la autoridad del que fija el impuesto y decide la
orientacién del gasto publico y su legitimidad para ha-
cerlo.

Un paso mas alla. La actividad financiera es un cam-
po de lucha de clases, fuerzas, grupos econémicos con
aspiraciones hegemonicas, tanto en el beneficio fiscal
—deducciones, exenciones, bonificaciones— cuanto en
el disefio de los impuestos en particular, y, se podria

19. G. Dallera, La “scuola” italiana di scienza delle finanze, Moneta
e Credito, vol 66 n. 261, 2013, p. 59.
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anadir, en el propio cumplimiento(in) de las leyes tri-
butarias cuya aplicacion les respectan.

La pretension de voluntariedad conseguida por la
forma condicionada de comportamiento es el modo
de impedir el riesgo de interrupcién del flujo continuo
de recursos hacia el gobierno. En caso contrario, si el
contribuyente tomara conciencia del engano, renun-
ciaria al cumplimiento voluntario de sus obligaciones
tributarias a través de la resistencia o la evasion o elu-
sion sistémica del impuesto.®

A este punto conviene anticipar que el cumpli-
miento voluntario de las obligaciones tributarias, ex-
cluye de cuajo que existan formas sistematicas de con-
dicionamiento social mediante el engano vy el error,
hecho en general no estimado por la doctrina.

Si esto fuera correcto significa que debe recurrirse
a un analisis del cumplimiento fiscal que, en primer
lugar, depure el comportamiento viciado por el enga-
no y, en seqgundo lugar, valore si el incumplimiento
correlativo no tiene por causa el rechazo a las formas
utilizadas para extraer recursos del contribuyente en
modo falaz o la renuncia a los recursos debidos por
los grandes contribuyentes o a una valoracion intuiti-
va que los bienes o servicios publicos recibidos no
reunen la cantidad y cualidad minimamente equitati-
va que se espera.

20. G. Dallera, cit.,, “...Con la ilusion, el pago de los impuestos
por gastos sobre los que hay consenso deviene voluntario. También
las modalidades de recaudacion de los impuestos influyen sobre
la percepcion de las cargas de parte de los contribuyentes.” p. 60; T.
Rosembuj, La imposicién. cit., p. 31.
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Es forzoso admitir que la intuicién de algunos auto-
res sobre la corrupcion institucional no se aleja de la ma-
nipulacién inapropiada y desviada del interés publico,
general, colectivo, independiente, de la creacién estable
de beneficios, utilidades a favor de intereses privados.
En verdad, la corrupcion institucional viene a negar la
independencia del Estado de las fuerzas politicas, eco-
ndémicas que condicionan su finalidad. La servicialidad
del Estado es significativo de ausencia de autonomia de
gjercicio de sus fines, a diferencia de lo sostenido por
Griziotti.

Deberia responderse a cuanto de reaccién social
ante el tratamiento fiscal considerado inicuo oculta la
evasion y elusion sistémica de masa del impuesto, la
economia informal o, asimismo, a la ausencia de co-
rrespondencia entre lo que se exige y lo que se obtie-
ne. Finalmente, también, la gran evasién tolerada de
los grandes contribuyentes

O, en otros términos, cuales serian los efectos de la
verdad, en los sistemas fiscales, en los procedimientos
de aplicacion y en el empleo de los gastos publicos en
el ciudadano sobre lo que paga, lo que pagan los otros;
lo que recibe y lo que reciben los otros, de los recursos
obtenidos.

No es casual que Puviani se reconozca como un
adelantado de la moderna psicologia social, “anos an-
tes que la psicologia moderna o la psicologia social se
hubiera desarrollado.”*

21. G. Schmolders, Fiscal Psychology; a new branch of public
finance, National Tax Journal, Vol. 12,4, december, 1959, p. 341.
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6. Clases de ilusiones financieras

Las principales formas de ilusiones financieras se-
naladas por Puviani atienen:

A los gastos publicos:

Ocultacion declarada de la cuantia del gasto.

Ocultacion no declarada del montante del gasto
mediante practicas contables o administrativas.

Ocultacién de la cuantia del gasto mediante ex-
pedientes de interés particular, en beneficio di-
recto e inmediato de empresas o personas vincu-
ladas con el poder politico.

A los ingresos tributarios:

Ocultacion de las masas de riqueza exigidas en
relacién a las fuentes de las mismas.

Contraposicion de un mal mayor evitable con el em-
pleo de un impuesto considerado un mal menor.

Vinculacién del impuesto a eventos ciertos a fin
de proteger la propia inmunidad fiscal de los sec-
tores dirigentes o influyentes.

Errores sobre el contribuyente de hecho que so-
porta la traslacién del impuesto.

Publificacién de las necesidades privadas de los
sectores influyentes (beneficios fiscales, ayudas
de estado, renuncia a los impuestos debidos por
los grupos adheridos, disociacion del sacrificio de
la recaudacién en el tiempo).

Las categorias de Puviani no son dogmaticas, sino
descriptivas de un fendémeno susceptible de actuali-
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zarse y combinarse con la creacion permanente de
nuevas ilusiones financieras, fundadas en el mismo cri-
terio originario para determinar las opciones sociales
del contribuyente, no vinculado a las de los sectores o
grupos influyentes o dirigentes.

“En simples términos hedonistas de satisfaccion y
pena Puviani describe gran parte del fenémeno moder-
no que abraza la psicologia fiscal. Esto incluye modos de
camuflar la fiscalidad bajo otra denominacién o estable-
cer impuestos bajo condiciones que inclinan al contribu-
yente a minimizar o aun fallar en la percepcién y en la
carga..."”

Pero, no solo se trata de una, sino la primera aplica-
cion de las motivaciones psicolégicas para el pago del
impuesto; debiera apreciarse, asimismo, una intuicion
de Puviani que hoy alcanza maxima actualidad. Por un
lado, la ilusién financiera opera imperfectamente res-
pecto a las clases superiores, por mor, entre otras co-
sas, de la traslacion de la carga tributaria sobre los de-
mas; pero, sobre todo, porque su fiscalidad se atenua o
anula mediante los medios politicos de corrupcion: pro-
teccién, favores publicos asegurados a clases especia-
les o a individuos, que remueven su resistencia a un
dado érden politico.”

La interseccién entre la metafora de la ilusién —in-
ducir a error-y la corrupcion no es otra que la manipu-
lacién constante de la ignorancia: la sociologia de la
ignorancia trabaja en la tipologia de la comunicacion
corruptora, consistente en falsificar argumentos, he-

22.G. Schmolders, art. cit., p. 340.
23. A. Puviani, op. cit. p. 206.



TAX MORALE

chos, simbolos, lenguaje, con la clara finalidad de ex-
plotacién de la ignorancia social. Esto afecta no solo al
sector publico sino, también, al sector privado que de
frente a la verdad reacciona agresivamente con opaci-
dad, maquillaje, denegacidn, investigaciones trucadas,
dirigidas a ofuscar los resultados de las experiencias
realizadas en la actividad.

“Esto afecta enormemente lo que el publico, o tam-
bién publicos en especial, conocen como hechos y
piensan acerca de ellos, alterando “la voluntad de la
gente*

La necesidad de una estrategia permanente de
consenso evoca en la clase dirigente o dominante la
correlativa exigencia de una comunicaciéon que sea
consonante con su funcién de preservacion de poder
politico. La corrupcién institucional alimenta las ilusio-
nes financieras y el ambiente social debe percibirlas
como inevitables, Unicas, determinadas.

No hay otra opcién que la pura justificacion racio-
nal del engafo, porque, de lo contrario, surge la reti-
cencia, la resistencia, la rebelién y ello no es un tema
puramente ideoldgico, sino asociado a los intereses

24.E. Light, Strenghtening the theory of Institutional Corruptions:
broadening, clarifying and measuring, march 21, 2013, Edmond J Sa-
fra Reasearch Lab Harvard University; L.McGoey, On the will to igno-
rance on bureaucracy, Economy and Society, Vol.36, 2, 2007; W. Davies,
L. McGoey, Rationalities of ignorance: on financial crisis and the am-
bivalence of neoliberal epistemology, Economy and Society, Vol, 41,
1, 2012, titulado sugestivamente: desconocimientos estratégicos: ha-
cia una sociologia de la ignorancia. La ignorancia aparece como una
fuerza productiva dirigida a que el velo del desconocimiento impida
conocer la verdad de la realidad econémica, social.
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coadyuvantes de la defensa del poder politico de la
clase dirigente, en la ocasion con la ayuda de los bene-
ficiarios, centros de difusién técnica, de propaganda.

Es obvio que lo que esta en discusién es el control de
la voluntad social de la gente, en este caso, para el cum-
plimiento ordinario de sus obligaciones fiscales, ignoran-
do las asimetrias de cumplimiento de los otros y los me-
canismos de corrupcion institucional en accion.”

La ignorancia aparece como un recurso tanto del
gobierno como de la empresa, sirve tanto para diluir o
preferir opciones politicas que no son verdaderas o sea
para desmentir la responsabilidad de la banca en la cri-
sis financiera; de la industria petrélifera en el cambio
climatico o de las industrias quimicas para esconder
los efectos tdxicos a la exposicion de sus productos. El
modus operandi es el nexo entre las ilusiones politicas y
la corrupcién institucional.

La ignorancia posterga el conocimiento mediante
informacién falaz en tal modo de“incrementar el fin de
lo que permanece inintelegible”* No se trata de la di-
seminacién del conocimiento, sino de oscurecerlo para
convertir la realidad en un galimatias de una sola di-
reccion.”’

La ignorancia es, entonces, un modo de manipula-
cioén social, encubierto en razones politicas, técnicas,
cuyo proposito exclusivo consiste en impedir la reac-
cion compartida desde el ambito social, construyendo

25.D.W. Light, cit. p. 10.

26. L. Mc Goey, Strategic unknowns: towards a sociology of igno-
rance, Economy and Society Vol. 41 1 february 2012, p. 1.

27.W. Davies, L. McGoey, Rationalities of ignorance...cit. p. 68.
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una frontera entre el individuo y sus propios intrinse-
COs motivos.

El control por la ignorancia arranca de la idea de
Puviani. Asi es como se desvirtian los procedimientos
democraticos y se destruye gradualmente la confianza
publica.

La ilusién financiera optimista engana sobre la ver-
dad de las ventajas anunciadas y la pesimista rebaja los
sacrificios exigidos o los menores servicios recibidos a
cambio.

“...Una gran fantasmagoria se despliega sobre los
juicios de la multitud en una niebla, ora mas ligera, ora
mas densa. Asi en el campo politico en general como
en el financiero se encuentra un extrano juego de lu-
ces 'y sombras, que esconden la verdad. No se ve mas lo
que es y se ve lo que no es; vanos simulacros toman
cuerpo y cosas verdaderas asumen el aspecto de som-
bras y desaparecen.”#

Vale la pena apuntar una significativa aproxima-
cién tedrica formulada por Margaret Levi sobre la nor-
ma y la renta destinada al Estado, en la cual se eviden-
cia una cierta vecindad con el pensamiento de Puvia-
ni.%

La clase dirigente o gobernante(rulers) aspiran, so-
bre todo, a maximizar la renta extraida de la gente, tan-
to como pueden, mediante un comportamiento
depredador(predatory). La actuacién depredadora sig-
nifica una eleccién de politica basada en el calculo de

28. A. Puviani, op. cit. p. 17.
29. M. Levi, Of Rule and Revenue, University of California,1988.
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los pros y contras para maximizar la renta dirigida al
Estado. El gobernante no rehusa ningun medio para
consequir sus finalidades, ello no prejuzga sobre la au-
toridad y legitimidad de sus decisiones; pero, le obliga,
a la coercion para obtener el resultado que pretende;
la complicidad ideoldgica o el cumplimiento cuasi vo-
luntario de la gente. La ultima es la forma mas desea-
ble porque es la que menos conflicto provoca y es mas
estable y econdmica que las otras. La clave es conven-
cer a los contribuyentes que sus impuestos le propor-
cionan bienes o servicios deseados, la l6gica es lade la
reciprocidad. El cumplimiento cuasi voluntario, no
obstante, es reversible, dependiendo de que los de-
mas cumplan y el propio gobierno, también.

“La creacidon del cumplimiento cuasi voluntario es
la llave de las politicas sobre lo que un gobierno puede
o no regular. Cuando el cumplimiento cuasi voluntario
no puede crearse, no pueden emerger nuevas politi-
cas. Cuando el cumplimiento cuasi voluntario se quie-
bra, las viejas politicas no pueden ejecutarse... Los diri-
gentes maximizan renta para el Estado, pero no como
les gusta.”°

Levi propone una interpretacién de la imposicion
como politica en la que la maximizacion de los ingre-
sos tributarios estd condicionada por la cooperacion
del contribuyente. La busqueda del cumplimiento
cuasi voluntario puede estimularse mediante prefe-
rencias, deducciones, beneficios fiscales a grupos pri-
vilegiados (side payments) que ofrezcan algo de im-
puesto, antes que nada; la cooperacién condicional de

30. M. Levi, op. cit. p. 184.
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grupos que pueden alentar su cumplimiento a cambio
de bienes colectivos que les interesan especialmente
y, por ultimo, conservar la lealtad de los que pagan,
cuando es mas rentable incumplir que cumplir, me-
diante la sancién a los que evaden o eluden. No es exa-
gerado entender que algunos de estos instrumentos
son, en verdad, ilusiones financieras.

7. La corrupcion institucional

D. F. Thompson emplea por primera vez el concepto
de corrupcién institucional. La idea central reside en la
contaminaciéon de lo publico por los intereses priva-
dos: los intereses particulares distorsionan los propdsi-
tos publicos mediante influencias sobre el gobierno,
en detrimento del proceso democratico.”

Hay dos conceptos de corrupcion: la corrupcién in-
dividual que supone una ganancia personal o benefi-
cio para el funcionario publico a cambio de favores a
intereses particulares y la corrupcién institucional, en
la cual el beneficio politico supone, a la vez, el favoreci-
miento inadecuado de intereses particulares, frustran-
do los fines publicos de la institucion.

La corrupcién institucional se base en tres ele-
mentos claves. Primero, el beneficio que recibe el fun-
cionario es politico antes que personal. Segundo, el
servicio que provee el funcionario publico es sistema-

31. D. F. Thompson, Two Concepts of Corruption, Harvard
University Edmond J Safra Center for Ethics, August, 1, 20,2013 n. 16;
su obra basica es Ethics in Congress: From individual to institutional
corruption, 1995. Brookings Institution.
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tico. Tercero, la conexion entre el beneficio y el servi-
cio supone un desconocimiento del proceso demo-
cratico.

“La corrupcién institucional se produce cuando
una institucién o su agente recibe un beneficio que es
directamente util para la realizacion de la funcién insti-
tucional y provee sistematicamente un servicio al be-
nefactor bajo condiciones que tienden a minar los pro-
cedimientos legitimos de la institucion.,”?

La institucidn, que no la persona singular, es la vic-
tima de la influencia de intereses particulares contra-
puestos a su propio fin publico y esto afecta no solo a
un poder del sistema democratico, sino a todos, inclui-
do el poder ejecutivo y el judicial. Y, a los principales
actores de la economia de mercado que lo pueden
propiciar: grandes empresas, industria farmacéutica,
plasticas, contratistas de obras publicas.

“La corrupcidn institucional —sostiene Lessig— im-
plica una economia de influencia que debilita la efecti-
vidad de la institucion, especialmente erosionando la
confianza publica de tal institucion.”

La corrupcién institucional es “manifiesta cuando
hay una influencia sistémica y estratégica que es legal o
aun ordinariamente ética, que mina la efectividad de
las instituciones desvidndola de sus propdsitos o debili-
tando su capacidad para lograr su objetivo, incluyendo
el ambito relevante para dicho objetivo, debilitando o

32.D. F. Thompson, cit., p. 9.

33. L. Lessig, Memorandum, Request for proposals for the Lab
“Project on Institutional Corruption”, Harvard University 3. Nov. 12,
2010.
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la confianza publica en la institucion o la credibilidad in-
herente de las instituciones”>*

Precisa Lessig que la influencia sistémica y estraté-
gica significan influencias regulares y previsibles usa-
das por otros para conseguir la desviacién identificada.
La influencia mas comiin, aunque no la unica, es el
dinero, pero también la ideoldgica. Parafraseando al
mismo autor en otro trabajo podria confirmarse que el
dinero o el interés partidista, el interés particular, en el
sitio equivocado, conduce al descrédito de las institu-
ciones, en particular, las dedicadas a la actividad finan-
ciera publica.

Es obvio que la creacidén sistémica y estrategica de
ilusiones financieras, sobre el gasto publico o los ingre-
sos tributarios, desvian a las instituciones de sus obje-
tivos generales, colectivos, minando la confianza de
los ciudadanos y la fiabilidad en su procedimiento,
porque el sacrificio de los que las padecen significan al
mismo tiempo, la cesion a las influencias en forma de
beneficios o ventajas patrimoniales otorgados a otros.

Un ejemplo claro es la ayuda publica a las empre-
sas, sea mediante subvenciones financieras o fiscales;
0 a través de consultas vinculantes o resoluciones in-
terpretativas. Una lectura en clave de ilusién financiera
0 corrupcién institucional encuentra la confirmacién
en el concepto de ayuda estatal prohibida, tanto en los
tratados de la Organizacién Mundial de Comercio
cuanto en la Unién Europea. La ayuda publica lesiva,
en cualquiera de sus expresiones, incluidas las tributa-

34. L. Lessig,” Institutional corruption” defined, 2013, Journal of
Law, Medicine & Ethics.
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rias, supone la creacion de ventajas publicas a favor de
ciertas empresas que, de otra forma, no las obtendrian.
Es decir, beneficios especificos otorgados por el sector
publico en manera discrecional o arbitraria.*

La moral como politica, sea 0 no conservadora; sea
0 no progresista, habilita la corrupcion institucional,
transformando al poder politico, a la clase dirigente en
grupo necesitado (dependiente) de intereses particu-
lares para preservar el control del sector publico, del
Estado. La renuncia a la autonomia de su propia defi-
nicion, servir a los ciudadanos, a los individuos, a la
comunidad, se materializa en la creacién de ventajas
parciales por el ejercicio del oficio que le fue enco-
mendado: la institucionalizaciéon de los favores, mas
alla de las prédicas politicas, reserva un beneficio nor-
malmente econémico para los receptores. A poco
que se piense, la coaccién politica publica requiere
que el consenso social transite por las ilusiones finan-
cieras como fruto reservado de la corrupcién institu-
cional.

La corrupcién individual e institucional admite un
solapamiento relevante en la férmula empleada por
Lessig la corrupcién dependiente:“el estado de una ins-
titucion o un individuo que ha desarrollado una de-
pendencia diferente de la o de la dependencia desea-
da.’®

La dependencia alude al fin o propdsito publico ex-
clusivo que debe perseqguir la institucién y que no pue-

35. T. Rosembuj, Los impuestos y la Organizacién Mundial de
Comercio, Barcelona, 2007, p. 163.
36. L. Lessig, a reply to Professor Hansen, p. 63.
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de abandonar a favor de los que viven y crecen de la
obtencién de sus ventajas y beneficios.

“Hemos creado una maquina de influencia que
busca simplemente hacer mas ricos a los mejor conec-
tados... A los que aseguran su riqueza a través de la
manipulacion del gobierno y politicos.”’

La corrupcion institucional, el apartamiento de los
fines propios para abrazar otros ajenos, sea a cambio
de dinero o por razones politicas, crea la dependencia
con los que pueden alimentarla, los que estan en con-
diciones de pagarla.

El efecto social mas pernicioso es la pérdida de con-
flanza y credibilidad del ciudadano colectivo en sus
instituciones. De nuevo Lessig sefala que cuando ve-
mos el dinero en el sitio equivocado perdemos con-
flanza en el gobierno y menoscaba “nuestra motiva-
cion para el compromiso’, argumento especialmente
relevante en el cumplimiento de las obligaciones tri-
butarias.®®

La comun preocupaciéon desde la escuela politica
hasta ahora, en la versiéon mas actual de Thompson'y
Lessig, consiste en la combatida autonomia de lo publi-
co de lo privado. La funcién colectiva se distancia y re-
cela en cuanto se instala el conmixtién entre intereses
publicos, personales o institucionales, y los intereses
particulares. El descrédito y la desconfianza alimentan
el escepticismo cuando no la resistencia del ciudadano
colectivo.

37. L. Lessig, Republic, Lost, cit., p. 7.
38. L. Lessig, cit., p. 42.
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Y la explicacion no es solo econdmica o politica;
sino de psicologia social, de moral comun, de com-
portamientos influidos o influenciables por el descu-
brimiento o la sospecha de la manipulacién del ejer-
cicio de las potestades publicas, a favor o en ventaja
de algunos. Las primeras intuiciones de los fundado-
res —sea Puviani, Cosciani y Schmolders— adquieren
una dimensién invasora en la economia digital: ahora
todo se puede saber y conocer en tiempo real y el se-
creto y la confidencialidad pasaron a la historia.

Nada de lo que la funcién publica haga o deje de
hacer tiene la proteccion de la opacidad, del oscureci-
miento. Peor aun, si el esquema coercitivo que acom-
pana la potestad autoritativa en sentido enfatico apa-
rece contaminado por elecciones o preferencias dificil-
mente justificables. No es que ahora haya mas corrup-
cion institucional o ilusiones financieras que en otros
tiempos; lo que ha cambiado es el escenario de la in-
formacion.

Las desviaciones por obra de la ilusidon financiera o
la corrupcion institucional transitan desde lo publico a
lo privado y viceversa. No hay diferencia estructural
entre la mentira del sector publico y la del mercado. La
desconfianza hundié a Enron o Arthur Andersen en el
2001; al sistema financiero y bancario durante la crisis
de 2008 y menoscaba a las empresas multinacionales
en el proceso de desplazamiento de beneficios y ero-
sion de gastos mediante la elusién y evasion fiscal.
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8. La corrupcion institucional y las empresas

M. S. Salter ofrece una explicacién sugestiva ten-
dente a fijar la contribucién de las empresas a la co-
rrupcion institucional, no solo al dmbito inherente de
la actuacién publica. Y lo hace en base a un concepto
que exhibe claras resonancias con el de elusién fiscal.
En efecto, para el autor la distorsion de las reglas de
juego (gaming) no implica, sino la subversién del man-
dato social que le debe inspirar o las normas legales
destinadas a la obtencién de una ganancia particular,
sin que pueda calificarse como conducta ilegal. El jue-
go desleal equivale a la elusion fiscal en cuanto supo-
ne de circunvencién de los fines o de la propia ley, sin
que, en apariencia, exista intencion ilicita. De ahi el ti-
tulo: legal pero corrupto.

El comportamiento desleal puede ocurrir en el es-
tablecimiento de la norma, tratando de influir en su al-
cance odurante su aplicacion,“siguiendo su literalidad,
pero no su espiritu o finalidad”**

El juego desleal puede motivarse para ganar venta-
ja sobre la competencia, maximizar los beneficios, pre-
servar acceso al capital o mantener la calificacién de su
crédito. El juego deviene corrupcién cuando traspasa
los fines propios de la sociedad, dafiando el interés pu-
blico o debilitando la capacidad para conseguir sus
propdsitos, minando sus procedimientos y valores le-
gitimos.

39. M. S. Salter, Lawful but corrupt. Gaming and the problema of
institutional corruption in the private sector, Edmund J. Safra Center
for Ethics at Harvard, october 2010.
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La corrupcién no implica en si misma una vulnera-
cion de la norma legal. Pero acredita un doble dano:
corrupcidn social por la institucion y corrupcién insti-
tucional, de la propia institucién. La peor de las con-
secuencias es la degradacion de la confianza publica.

Todos los escandalos, desde Enron, hasta ahora,
por poner un dato, se basan en la manipulacion, el
escondite, la opacidad, de la actividad y, el paralelo
aprovechamiento de la ley fiscal, mercantil, adminis-
trativa, ambiental. Hay una linea de continuidad en-
tre la Administracién y los grandes administrados que
solamente se percibe cuando la explosién ocurre. Y,
entonces, la comunicacidn corruptora trata de ence-
rrar los hechos en explicaciones subjetivas, capricho-
sas, arbitrarias, destinadas con particular énfasis a ne-
gar cualquier tipo de responsabilidad de la institu-
cion, publica o privada, para degradarla en conse-
cuencias y efectos de segundos, terceros o cuartos
empleados o funcionarios publicos.

Salter enuncia tres proposiciones.

Los grupos de influencia empresariales tratan de
introducir sus intereses en la formulacion de las leyes y
en las normas de actuacién, tratando de preservar
oportunidades para “subvertir el proposito de esas
normas para ganancias particulares.”

El juego desleal de las empresas esta alimentado
por el cortoplacismo de sus ejecutivos, cuyo compor-
tamiento esta condicionado por incentivos perversos
que les compensan (v.g. opciones sobre acciones).

Los Consejos de Administracion son complices en
el juego desleal porque se despreocupan de los propo-
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sitos institucionales que debieran inspirarles, bajo in-
fluencia de asesores legales y financieros que orientan
sus conductas.

- Violacion de normas de comportamiento leal le-
gales, contables, fiscales.

« Tolerancia de conflictos de interés, en especial
por consulting legal y financiero, creadora de
riesgos que debieron evitarse.

« Explotacion del amiguismo, mediante la con-
fluencia de intereses ideoldgicos, de dinero, de
creencias dominadas por la finalidad lucrativa
con soporte publico.

« Gaming (Trampeando) como una forma de co-
rrupcion institucional: influencia en la ley y en su
aplicacién, previendo lagunas de derecho que
pueden ser aprovechadas posteriormente.” Asi, si
el objetivo de una empresa es subvertir la finali-
dad de la norma a través de medios legales, el
comportamiento resultante se califica como una
estrategia de juego desleal”*

La confianza social se apoya en dos estrategias des-
tructivas: por un lado, en la influencia sobre la redac-
cion de la norma, con el propésito de crear exclusio-
nes, lagunas de derecho, que permitan su circunven-
ciony, por otro, la circunvencién de las normas explo-
tando tales areas grises de la ley (influencia en la rule-
making y en la rule-following).

40. M. S. Salter, Harvard Business School, cit., p. 14
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Por ultimo, Salter expresa la conexion entre el cor-
toplacismo'y la corrupcion.”’El cortoplacismo es la pre-
ferencia por acciones a corto plazo que tienen conse-
cuencias negativas a largo plazo. Las causas son los
incentivos de retribucidn para los gestores de las em-
presas; la presencia dominante de los fondos de inver-
sion en los mercados de capital y la propia impaciencia
que pretende una gratificacién inmediata sin tomar en
cuenta las consecuencias a largo plazo. El cortoplacis-
mo, la adiccién a la codicia, es una enfermedad que
también se refleja en la planificacion fiscal agresiva o la
gestion desmesurada del riesgo fiscal, como se vera.

Las posiciones que Salter propone resquebrajan la
confianza publica y social en cualquier empresa y esto
se ha hecho publico y notorio en materia fiscal.

9. Fiscalidad y corrupcion institucional

G. Brock desarrolla probablemente el primer ensa-
yo sobre corrupcién institucional y fiscalidad.*?

La integridad institucional, opuesta a la corrupcion
institucional, ocurre toda vez que se cumplan cuatro
condiciones:

« La institucién fiscal logra su principal objetivo
cuando consigue los ingresos efectiva y equitati-
vamente para las necesidades publicas.

41. M. S. Salter, How shor-termism invites corruption...and what
to do about it, Harvard, Business School, working paper 12-094, april,
12,2012.

42.G.Brock, Institutional integrity, Corruption and Taxation, Edmond
J. Safra Working Papers nro. 39, march 13, 2014, Harvard Business School.
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« La institucién fiscal depende de los ciudadanos:
debe promover los intereses civicos, asistirles en
el cumplimiento de sus obligaciones, y ser con-
fiables.

« La institucion fiscal que se ajusta a las condiciones
expuestas revela su adecuacion a la confianza pu-
blica. Precisamente la confianza es uno de los ele-
mentos que elevan la moral fiscal y por consiguien-
te los niveles de cumplimiento del contribuyente.

- La confianza publica en las practicas, politicas y
operaciones institucionales pueden comprobar-
se mediante juicios de transparencia y responsa-
bilidad.

La corrupcion institucional puede advertirse cuan-
do ninguna de las cuatro condiciones expuestas se
produce.

La corrupcién institucional fiscal degrada la potes-
tad publica del Estado, debilita sus actividades, en par-
ticular la recaudacién tributaria, promueve la econo-
mia informal y disminuye la moral fiscal del ciudadano.
Al final, la consecuencia es que se mina el contrato so-
cial entre el ciudadano y el Estado.

La corrupcion dependiente ilustra la influencia
que los ricos y las empresas multinacionales ejercen
en las leyes y practicas a su favor. “Tales sistemas faci-
litan un abuso fiscal masivo habilitando a estos secto-
res a circunvenir la ley, proveyendo una clase de nor-
mas para los ricos o bien conectados y otro para otros
que no lo son.*

43. G. Brock, cit. p. 15.
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Los ejemplos son los precios de transferencia y
otras técnicas de desplazamiento de beneficios; alto
grado influencia en la obtencién de beneficios fiscales,
exenciones, ventajas; el papel de las zonas offshore y
jurisdicciones opacas; practicas relativas a las ventas
no transparentes de recursos naturales.

Uno de los aspectos a resenar es lo que la autora de-
fine como “corrupcion institucional contagiosa’, lo cual
supone que desde un punto de vista de la institucion
corrupta hay un vertido de consecuencias negativas so-
bre el resto del sistema institucional publico, menosca-
bando la confianza general en todas las instituciones,
implicadas o no.

“El desarrollo de robustos sistemas fiscales que son
efectivos, eficientes y equitativos es muy importante
para sostener a los Estados legitimos y efectivos con
solidos contratos y buena moral fiscal"*

El ensayo de Brock alinea la corrupcién fiscal con la
corrupcion institucional como sintesis tanto del apar-
tamiento de la finalidad publica que debe inspirar al
agente publico cuanto a los mecanismos de depen-
dencia que los intereses particulares de los muy ricos y
grandes empresas estimulan para el impago de sus im-
puestos. En el eje de la reflexion confirma el uso des-
viado de la coercidn y la creciente relevancia de las ilu-
siones financieras para dibujar un velo de ignorancia
que no desmienta la finalidad equitativa, justa, de con-
flanza que pueda justificar el reparto de la carga tribu-
taria entre los ciudadanos.

44, G. Brock, cit., p. 49.
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Si no fuera por el sostenido recurso a la ignorancia
y la apelacion al secretismo que rodea la técnica tribu-
taria; seria dificil impedir la resistencia o reticencia en
el cumplimiento fiscal. Aun asi, la quiebra de la con-
flanza publica en las instituciones y en las grandes em-
presas no puede sino conducir a un gradual desvaneci-
miento de la moral fiscal, que, de no afrontarse, culmi-
na en el retroceso de la conciencia social.

;Por qué debo pagar mis impuestos si otros no lo
hacen y resultan inmunes a la minima relaciéon coo-
perativa o al reproche sancionatorio? Apenas se tras-
lade este argumento a la renuncia de la imparcialidad
publica en la gestion, resultaria que el incumplimien-
to tiene su raiz solida en el de los contribuyentes mas
ricos y poderosos.

El discurso de Salter y Brock integra dentro de la co-
rrupcion institucional, el juego fullero de las empresas,
incluido la elusién fiscal. Y anticipa, algo importante
para el concepto de moral fiscal, que se verd, y es que
hay dos categorias de contribuyentes correspondien-
tes a dos sistemas tributarios diversos: los que cum-
pleny los tramposos que minimizan el impuesto, me-
diante asesoramiento fiscal sofisticado.

“Hay dos sistemas fiscales diferentes, uno para los
asalariados ordinarios y otro para los que se pueden
permitir un sofisticado asesoramiento fiscal. En el vérti-
ce de la distribucion de renta baja el tipo efectivo de
impuesto contrario a los principios de un sistema tri-
butario progresivo sobre la renta.” (Fleischer).*

45. N. Confessore, K. Bennet, A private tax system saves billions for
the wealthiest, International New York Times, December 30, 2015.
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A esto cabe anadir una tercera categoria innomina-
da de no contribuyentes que pertenecen a la econo-
mia informal y cuya caracteristica es que, por su propia
voluntad, estan fuera del sistema de normas sociales y
juridicas relativas al cumplimiento fiscal; el hecho nue-
VO, quiza, es que el territorio sumergido esté habitado
no solo por inmigrantes, actores marginales, sino, tam-
bién, por el aluvion postcrisis de clase media empobre-
cida.

No es casual que la crisis financiera de 2008 tuviera
como complice el engano fiscal, la busqueda perma-
nente de beneficios fiscales. No se trata solo de una
aventura desregulada y apoyada desde los maximos
vértices del Estado (U.S.A.), una materializacion con
nombres y apellidos de revolving doors, desde Wall
Street al Tesoro y viceversa; sino, también, el aprove-
chamiento sistematico del impuesto como fuente de
renta anadida.*

La explotacion de la ignorancia consistia en des-
mentir, sea, la vocacion codiciosa del sistema bancario
y financiero y los privilegios acordados desde el siste-
ma tributario. La culpa era, en esta version, de los que
habian solicitado hipotecas o se endeudaron sin pen-
sar que no podian afrontarlo; cuando, en realidad, fue-
ron objeto de induccion al error por los propios acree-
dores, para proveer a la especulacién de la titulizaciéon
mediante derivados financieros. No era la hipoteca el
negocio; sino la reventa de la deuda titulizada, ordina-
riamente, en paraisos fiscales.

46. T. Rosembuj, Principios Globales de Fiscalidad Internacional,
Barcelona, 2013.
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La industria de la elusion, de la elusién intencional
de la evasion fiscal es ilusidn financiera tras el velo de
laignorancia, y de la desigualdad social. La proximidad
con la corrupcién institucional es manifiesta.

No es nada original que la elusién, elusién intencio-
nal y evasion, esten presididos exactamente por las mis-
mas formas de corrupcién institucional. La descripcion
del jugador tahur comprende, con toda naturalidad, los
fendmenos contemporaneos de minimizacién del im-
puesto por los ricos y las grandes empresas mediante el
arbitraje, la utilizacién de asistencia legal y financiera so-
fisticada para hacer nula o minima la obligacién tributa-
ria, la explotacién de las diferencias contables a corto
plazoy permanentes, la creacion tax shelters, de gastos o
pérdidas artificiales, el desplazamiento de beneficios a
territorios de inmunidad fiscal.’

Las ventajas fiscales (deducciones, gastos, pérdi-
das, amortizaciones, créditos fiscales, exenciones) son
activos a largo plazo y los activos a corto, como en el
arbitraje financiero, suponen convertir lo que no se po-
see —el cumplimiento de la obligacién tributaria— en
ventaja.

El short-selling fiscal (una forma de cortoplacismo)
persigue la compra de los beneficios fiscales y la venta
de las desventajas (el cumplimiento de la ley). La fuen-
te del beneficio financiero, como es obvio, es el mini-
mo impuesto: la reduccién, diferimiento o inexistencia,
anticipada por la operacion financiera estructurada.*®

47.T. Rosembuj, Principios, cit. p. 40.
48.T.Rosembuj, La crisis financieray el arbitraje fiscal internacional.
Los productos hibridos y las entidades hibridas, Barcelona, 2012, p. 27.
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La planificacion fiscal abusiva concreta la transfor-
macién de la ley fiscal en fuente de ganancias y conso-
lida dos elementos que ya figuraban en Enron. Por un
lado, la organizacién societaria del asesoramiento tri-
butario como un centro de beneficio, que no de coste
y por otro, la orientacion de la planificacién fiscal al
ahorro de impuestos por cualquier medio, licito o ilici-
to, y a través de cualquier tipo de instrumento técnico,
contractual o negocio juridico.*”

La eliminacién de la norma legal ocurre por medio
del engano deliberado; basicamente, porque la planifi-
cacion fiscal resulta predeterminada y dirigida a mini-
mizar el impuesto, desvelando la finalidad establecida
de esconder beneficios de la actividad o atajar la nor-
ma legal para procurarse ventajas fiscales que de otro
modo no serian factibles.

De esto se infiere la practica de las diferencias
permanentes entre la contabilidad y las obligacio-
nes tributarias, el arbitraje y la construccion de tax
shelters.

Finalmente, el desplazamiento de los beneficios
conseqguidos a jurisdicciones de baja o nula tributa-
cion. Si esto es aplicable a la organizacién transnacio-
nal en general; no lo es menos a la financiera y banca-
ria o de cualquier actividad.

49. J. R. Robinson -S. A. Sikes-C. D. Weaver, Is agressive financial
and tax reporting related to the organisation and orientation of the
corporate tax function? University of Texas at Austin, 18-agosto-
2008..."la orientacién de la funcion fiscal hacia la planificacién (antes
que al cumplimiento) contribuyé a la brecha entre la contabilidad y
el impuesto y esta asociada a una informacién fiscal agresiva y a una
informacion financiera agresiva.”
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Las diferencias permanentes en la contabilidad
provocan la exclusion de la renta de la base imponible
o la disminucién del tipo de gravamen efectivo. La per-
secucion de las diferencias permanentes contables
propodnen la instalacion estable de mecanismos auto-
maticos de minimizacién del impuesto.

La creacion artificiosa de pérdidas, provisiones,
gastos de investigacién y desarrollo, operaciones en el
extranjero para el diferimiento del impuesto sobre ren-
tas no repatriadas, la obtencién de créditos fiscales se-
parados de los rendimientos que les debiera servir de
soporte, el empleo de entidades hibridas para generar
deducciones o pérdidas o, mas aun, los hibridos finan-
cieros o sintéticos que sirven al endeudamento sin
mengua de su forma de capital.

La creaciéon de tax shelters bien puede ser la causa
de las diferencias permanentes entre la contabilidad y
el impuesto. Asi hay autores que sostienen que al me-
nos el cincuenta por ciento de las mismas tiene su ori-
gen en tax sheltering.>®

50. S. Olhoft Rego, Tax avoidance activities of U.S. multinatio-
nal corporations. Contemporary accounting research, 24-4-2003;
G. Plesko, Evidence and theory in corporate tax shelters, National
Tax Association Proceedings, p. 371, 2000; M. Desai, The diver-
gence between book income and tax income. Tax police and the
economy, MIT Press, Ed. James Poterba, 2003; Department of the
Treasury, The problem of corporate tax shelters, julio 1999. La des-
cripcién se basa en: ausencia de sustancia econdmica, diferencias
contables-fiscales, terceros indiferentes que participan por un pre-
cio (créditos fiscales), actividad de marketing de los promotores,
confidencialidad, reembolso de costes a los participantes si hay
inspeccion fiscal, altos costes de transaccién (20-26% del ahorro
fiscal pretendido).
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La actividad de tax shelter fue estimulada por los
derivados financieros, basicamente, para la creacién
artificial de pérdidas. O, mediante el recurso a entida-
des hibridas para obtener ventajas fiscales del trata-
miento discordante entre sistemas legales o generar
duplicacién de gastos, recalificacion de rentas (ordina-
rias o ganancias patrimoniales) o hibridos financieros
para eludir las retenciones en la fuente.

El arbitraje fiscal es un compendio técnico de elu-
sion y evasion fiscal mediante el que se pretende la
ventaja fiscal y la circunvencién u ocultacién de la des-
ventaja y que utiliza para su materializacién los medios
de planificacion fiscal, diferencias permanentes, tax
sheltering.

Finalmente, el desplazamiento de los beneficios
transnacionales a los centros financieros offshore en
condiciones de confidencialidad, opacidad y secreto
permitio a las entidades financieras su particular inmu-
nidad.

La denominada industria fiscal y también /a offsho-
re, integrada por despachos legales, firmas de audito-
ria, servicios técnicos de bancos de inversion encauzan
la actividad hacia el impuesto nulo o inexistente en cir-
cunstancias de total oscuridad mediante procedimien-
tos de dudosa legalidad, donde el abuso de derecho
masivo y generalizado seria imposible sin su participa-
cion.

La responsabilidad de la industria fiscal en la elu-
sion fiscal intencional, seriada, secreta, confidencial, en
frecuente asociacién con la Administracién publica,
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proponen una coincidencia extrema con la corrupcion
institucional.”’

El Parlamento britanico denuncia en el papel en la
elusion fiscal de las grandes firmas de asistencia con-
table y financiera: “aconsejan a las empresas multina-
cionales sobre complejas estrategias y estructuras ar-
tificiales las cuales no reflejan la substancia de sus
actividades y en su lugar estan disenadas para eludir
el impuesto.”

La rotundidad de las afirmaciones, en particular so-
bre Price Waterhouse Coopers, no dejan dudas sobre el
protagonismo de las grandes firmas de asesoramiento
contable, financiero, fiscal en la promocién de esque-
mas dirigidos a desviar beneficios desde los paises de
fiscalidad ordinaria a jurisdicciones de nula o minima
imposicion, basicamente, con el propésito de promo-
ver la elusion fiscal en una escala industrial.>?

Brock-Russell dan una vuelta de tuerca asociando a
los servicios fiscales para la elusién a la corrupcién ins-
titucional, en la medida que inhiben la capacidad de
las instituciones tributarias de cumplir su funciéon re-
caudatoria en modo eficiente y equitativo.

El ensayo entiende la responsabilidad de la indus-
tria fiscal a la elusion fiscal de masa en la medida de su
contribucion causal en la creacién de mecanismos de
planificacién fiscal agresiva disefiado para la elimina-

51. G. Brock, H. Russell, Abusive Tax Avoidance and Institutional
Corruption: The responsibilities of Tax Professionals, Edmond J Safra
Center for Ethics, Harvard University, february 17, 2015, Working
Papers n°. 56.

52.Tax Avoidance, UK Parliament, febrero de 2015.
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cion, diferimiento, reduccion de los impuestos. La con-
tribucion causal es la fuente de ingentes beneficios. La
concentracion de las firmas de asesoramiento fiscal y
su instalacion global, les da la capacidad de comercia-
lizacién generalizada de los esquemas predispuestos.
También los abogados y los asesores financieros son
facilitadores de la elusion fiscal intencional, en base a
sus contribuciones causales, beneficios y capacidad de
realizacion.

“La facilitacion profesional de elusién fiscal abusiva
—explicita reduccion fiscal que es contraria al espiritu o
proposito de la ley— es un aspecto particularmente im-
portante de la corrupcidn fiscal institucional.”>* No solo:
refleja un estado mental de conciencia lesiva y dafo
publico y social.

10. La desilusion financiera

Afirma Puviani:“... el efecto de la ilusién financiera
es que los gobiernos pueden destinar una parte de la
riqueza nacional en beneficio prevalente de los secto-
res dominantes, sustrayéndola a la colectividad me-
diante impuestos que gravan mas pesadamente sobre
la clase dominada, sin que ésta tome conciencia y se
rebele”*

53. G. Brock-H. Russell, cit., p.45., los casos citados se refieren al
Wyly Offshore Network, objeto de investigacion en el Congreso de
los EEUU y a los escandalos de las Big Four empresas de contabilidad,
asesoramiento financiero y fiscal de caracter global.

54.T. Rosembuij, cit. en La imposicion como politica, Buenos Aires,
1973, p. 33.
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La ilusion financiera, como instrumento de la clase
dirigente no es inmutable, perenne, inalterable: su
proyeccion es segura en tanto no existan impulsos so-
ciales dirigidos al cambio. Se trata de una “gran excita-
cion en los dnimos... respecto a todo lo que forma par-
te del sistema politico desacreditado. Se encuentra
que todo es malo, todo es lesivo.”>

El levantamiento del velo da pabulo a la verdad. Pu-
viani define la desilusion financiera como la conciencia
social emergente que “discute en torno a los malesy a
los remedios del cuerpo social con una libertad sin
ejemplo en el pasado.*®

La legitimidad y la autoridad entran en crisis y con
ello la confianza y la credibilidad en las clases domi-
nantes. La desilusion financiera postula condiciones
en el cumplimiento de la ley, cuando se advierten sin-
tomas de privilegio, preferencia, abuso en detrimento
de la igualdad de tratamiento y en la propia aplicacién
delaley.

El privilegio fiscal supone ahora que no todos los
ciudadanos concurren al gasto publico en razén de su
capacidad contributiva ni se aventajan de los bienes
publicos colectivos que dan contenido a su dignidad
de persona-empleo, salud, educacion, tutela medioam-
biental, de consumo.

La legitimidad puesta en duda alimenta el incum-
plimiento de la ley desde el momento en que el ciuda-
dano no cree en el gobierno y por tanto es reticente en
su voluntad social de cooperacion.

55. A. Puviani, op. cit. p. 16.
56. A. Puviani, op. cit. p. 237.
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La desilusién financiera se ofrece como un modo
de reconstruccién de la legitimidad en trizas y en el
comportamiento de cumplimiento voluntario, con-
sentido, de la ley: un modo de recuperar la confianza
publica y la credibilidad institucional. La emergencia
de la verdad critica destinada a romper el velo de la
ignorancia.

No es que desaparezca definitivamente el concep-
to deilusion financiera, sino que se transforma cuando
el riesgo de disolucién del poder politico se ve amena-
zado; seguramente, vendra otro nuevo mas amplio y
sofisticado; pero, al menos, quedan mitigados los ex-
cesos, los abusos, la impunidad del antiguo.” Hay un
fondo estancado de creencias erréneas, de prejuicios,
de supersticiones, que no se conmueve ni siquiera ante
las grandes borrascas politicas.”’

57. A. Puviani, op. cit. p. 16.
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LA DEMOCRACIA FISCAL

11. La democracia fiscal. Integridad
y autonomia moral

El cumplimiento tributario transita por un estrecho
sendero, no exento de peligrosos e irregulares desni-
veles, desviaciones, atajos o, definitivamente, encruci-
jadas sin salida. No se trata de un mero problema de
coaccion sino de confianza y legitimidad politica e ins-
titucional. Retorna, aunque no se quiera, el concepto
de moral politica. La desilusion financiera, la corrup-
cion institucional son luces rojas que precipitan a un
entero sistema politico y social en el abismo devasta-
dor de la incredulidad ciudadana. De ello, el incumpli-
miento o la desobediencia civica si la desilusién finan-
ciera no impone nuevas respuestas.

Todo puede confluir para la destruccion de la moral
democratica, de la moral constitucional, como sucede
en nuestros tiempos y en casi todos los paises, favore-
ciendo que la ilegalidad, la impunidad, los conflictos
de intereses, las complicidades de todo género, el uso
privado de los recursos publicos o la subordinacion
publica a los intereses privados privilegiados, lleven a
la pérdida de credibilidad civica.’®

58.S.Rodota, La democracia senza morale, La Repubblica, 8 aprile
2016 “...Hay una categoria de ciudadanos que debe garantizar a la
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La integridad, en la version de Valerie Braithwaite,
califica a los gobiernos como los guardianes de la de-
mocracia. A cambio de los impuestos, los contribuyen-
tes deben recibir no solo bienes y servicios, sino una
gobernanza fiable, respetuosay protectora de los prin-
cipios y procesos democraticos.>

La sombra de la desconfianza alimenta la desilu-
sion financiera y la sospecha que la corrupcion institu-
cional se alimenta de la opacidad, del engafio al ciuda-
dano. La desigualdad en la aplicacion del tributo com-
porta la injusticia en el reparto de las cargas publicas,
favoreciendo el alejamiento o el distanciamiento de
aquellos que reparan en que su pobreza relativa no
acompana la correlativa riqueza de los que pueden
permitirse el riesgo inmune del incumplimiento.

Las termitas morales, extensiéon de las termitas fisca-
les acunadas por Vito Tanzi, devoran los fundamentos
del estado del bienestar, vacian por dentro los sistemas
tributarios, bloqueando las pretensiones de financia-
cion publica establecidas.®®

sociedad “un valor afadido” que se manifiesta en comportamientos
Unicamente inspirados en el interés general.”’

59. V. Braithwaite, Tax System Integrity and Compliance: the
Democratic Management of the Tax System, XlII, p. 269, en Taxing
Democracy, editor V. Braithwaite, Ashgate, London, 2002.

60.V.Tanzi, Fiscal policy in the future: challenges and opportunities,
State University- Higher School of Economics, Moscu, 3,2007, WP 13-
2007-03; Taxation in an integrating world, Brookings, EEUU, 1995.V.
parag. 58, p. 134. La termita moral es una extension de la termita fiscal,
enunciada por John Braithwaite, relativo a los actores sociales que
transmitiendo la imagen que la elusion fiscal es normal y aceptable,
“se comen la integridad del sistema tributario”, en Markets in Vice,
Markets in Virtue, Oxford,2005, p. 25; T. Rosembuj, Principios Globales
de Fiscalidad Internacional, Barcelona, 2013, p. 109.
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“Por decirlo de algun modo, lo que estd en juego en
el desafio del cumplimiento fiscal no son solo los in-
gresos tributarios, es la propia democracia.”®’

Con mejor ajuste se habla de democracia fiscal bajo
las premisas de un poder publico tributario al servicio
del bien comun, reflejo del poder de los ciudadanos
asociados inclusive a nivel de organizacion institucio-
nal, denotando una légica de accion colectiva partici-
pada y transparente. La democracia fiscal se dibuja
como accion y reflejo del ciudadano colectivo junto a
la potestad estrictamente publica del Estado.®?

Las nociones mdas complejas tienen un nacimiento
elemental: una organizacién es integra cuando respe-
ta la palabra dada en forma total y completa, sin ocul-
tacion, engano o trampa. Digamos, honra su palabra,
hace lo que promete que haria, lo que sabe hacery lo
que los demas esperan de su compromiso. No hay es-
condites ni refugios que velen la verdad. Integridad es
honrar la palabra de uno.®®

La consecuencia de vulnerar la integridad es grave
porque supone, a la par, la pérdida de la confianza y de
la credibilidad en la actuacion que se lleva a cabo. En
realidad, la integridad de la persona y la organizacion

61. N. Brooks, The challenge of tax compliance, en C. Evans,
A Greenbaum, The Administration: Facing the challenge of the
future, 1998, Prospect Media, St. Leonards, p. 33

62. Commissione Diocesana “Giustizia e Pace”, Diocesi di Milano,
Sulla Questione Fiscale. Contributo alla riflessione, Milano, 2000, p. 55.

63. Integrity: a positive model that incorporates the normative
phenomena of morality, ethics and legality, W.H. Erhard, M.C. Jensen,
S. Zaffron, march 23, 2009, ssrn.com/abstract 920625, Harvard NOM
research paper n. 06-11.
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es la mejor vacuna contra la ilusién financiera y la co-
rrupcion institucional. El mejor objetivo de la organiza-
cion publica es mas facil si procura siempre que lo pre-
sida la integridad de la actuacion. Y esto es determi-
nante en materia de cumplimiento fiscal y, por anadi-
dura, de Tax Morale.

La integridad del sector publico, conforme a V.
Braithwaite, requiere unidad, propdsito valido y res-
puesta a las necesidades de la comunidad. Primero, la
unidad significa actuacién coordinada entre las partes
de la organizacion. Segundo, el propodsito exhibe su
moral apropiada con la direccion del esfuerzo. Tercero,
la dimension social requiere una aproximacion civica
inclusiva que aliente el didlogo y la persuasién, combi-
nando incentivos y sanciones.

La atencidén especifica es la dimensién humana de
la gestién de los contribuyentes. Esto significa conven-
cer a los contribuyentes de una comprension compar-
tida sobre la funcion del sistema fiscal y su disefio. Para
ello, la autoridad debe escuchar y dar inmediata res-
puesta a las preocupaciones del contribuyente, a ries-
go, inclusive, de modificar su comportamiento asumi-
do como erréneo o equivocado.

Por si ello no fuera bastante, la autoridad exige
una vis profética, que le permita anticiparse a los
acontecimientos, las quiebras o rupturas de com-
portamientos sociales indeseables. Esto supone un
sistema de intelligence que facilite el acopio de in-
formacién sobre los vuelcos en el cumplimiento, so-
bre todo, de ricos contribuyentes o grandes empre-
sas y una red de soporte que oriente los cambios, si
necesarios, sobre el mismo terreno. Esto tiene rela-
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cién con la comercializacion masiva de instrumen-
tos de elusién o evasion fiscal o, en general, con es-
quemas de planificacion fiscal agresiva, local o glo-
bal. Y, en particular, con la escasa confianza de los
contribuyentes en la actitud de la Administracion
frente a los que ostentan poder econdémico, social o
politico.

Finalmente, la bidireccionalidad de la informacién
administrativa, desde abajo hacia arriba y desde arriba
hacia abajo, promueve narrativa comun a todos los ni-
veles de la organizacion.

De lo anterior se deduce que la ilusién financiera o
la corrupcion institucional no es separable de la inte-
gridad organizacional y que, a su vez, ésta necesita
apoyarse no solo en la tecnocracia, sino en la sensibili-
dad civica de los contribuyentes.®

Pero, hay mas y resulta que la integridad es solo
uno de los polos de la relacion, obligada para el go-
bierno y la administracién publica; pero, el otro polo
que atane al contribuyente, como horma de su cumpli-
miento, es el respeto a la dignidad de la persona, en
especial, el respeto al derecho de intimidad. No es solo
integridad, lo cual es trascendente, sino, simultanea-
mente, el valor social de la intimidad, porque la tutela
individual interesa, sobre todo, a la sociedad, antes que
al individuo. La intimidad no es una lucha de la perso-
na contra los intereses sociales, sino la tutela del indivi-
duo en base a los propios valores de la sociedad.” Asi
no puede pesarse como un derecho individual contra
el mds importante bien social. Las cuestiones de inti-

64.V. Braithwaite, Tax System Integrity and Compliance, cit.p. 285.
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midad implican equilibrar los intereses en ambos la-
dos de la escala.”®

La autonomia moral supone estar dentro del siste-
ma legal y sus consecuencias, conservando la evalua-
cion independiente de su valor. Como dice Gavison es
la capacidad que cualquiera de nosotros tiene de librar
un juicio moral independiente, ejercitarlo y el coraje
de actuar sobre los efectos del ejercicio, aunque el jui-
cio no sea facil o aceptado en general.®®

El“valor social” de la intimidad emerge vigorosamen-
te en materia tributaria. No puede establecerse el didlogo
entre la personay el gobernante sin previa aceptacion de
su autonomia moral, de su participacion en las decisiones
politicas mediante juicios y preferencias. Si esto es cierto,
la autonomia moral no puede desprenderse de las moti-
vaciones intrinsecas de la persona y la democracia no
puede menos que tomarlas en consideracion.

La capacidad de cada persona para ejercer su auto-
nomia moral, correspondiente a sus motivaciones in-
trinsecas, aparece como esencial para la expresion del
valor social de cada uno, conforme a su derecho a la
intimidad: “La intimidad informacional, en breve, es un
elemento constitutivo de la sociedad civil en el sentido
mas amplio del término”®’

65. D. J. Solove, “I've Got nothing to hide and other
misunderstandings of privacy, 2-7-2008, ssrn: 998565, p. 763.

66. R. Gavison, Privacy and the Limits of Law, The Yale Law Journal,
Vol 89 n.3, january 1980"...No todos somos gigantes y las sociedades
deben habilitar a todos, no solo al excepcional, a buscar su autonomia
moral.” p. 450.

67. J. E. Cohen, Examined Lives: Informational Privacy and the
Subject as Object, 52 Standford Law Review, 2000, p. 1427.
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De modo que no hay ninguna mencién al secreto,
al anonimato, a la ocultacién que se requieran para de-
fender ese circulo intimo de la persona que debe ser
impenetrable desde fuera, puesto que, al contrario, es
la plataforma necesaria para el impulso contributivo
politico, social, econdmico: sin una solvente autono-
mia moral no puede articularse la integridad en el dia-
logo con el gobierno y la Administracion.

La autonomia moral, los “espacios insterticiales” de los
que habla Cohen, son vitales no solo para la proteccion de
los individuos, sino para la democracia civica, la innova-
cién y desarrollo humano, porque en suma, de lo que se
trata es de preservar el espacio de la persona, separando
(semantic discontinuity) los distintos contextos de su ex-
periencia, lo cual reclama un definicién de los derechos y
obligaciones de informacién y protocolos de recogida de
datos, depdsito, procesamiento e intercambio.®®

La intimidad fiscal no es un obstaculo para el cum-
plimiento si su desarrollo no invade esferas personales
ajenas al interés fiscal o que les son indiferentes. El
dato tributario exigible es el que define en el contribu-
yente los elementos esenciales de su obligacion de
pago. No es facil ni simple modular el deber de infor-
macion de la personay de los terceros sin incurrir en la
defensa de la opacidad; pero, esta asimilaciéon no es
verdadera. La intimidad, la autonomia moral de la per-
sona es sagrada y la invasion fiscal al respecto debe ser
lo mas neutra, objetiva, imparcial, posible.®

68. J. E. Cohen, What Privacy is for, Harvard Law Review, 2013, Vol.
126, p. 1906.

69. M. Hatfield, Privacy in Taxation, University of Washington
School of Law, Legal Studies Research Paper 2016-15.
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El ciberespacio, las tecnologias de la informacion,
convierten la proteccion personal en un “privacy horror
show”, desplazando las decisiones a las burocracias
publicas y organizaciones privadas. No parece discuti-
ble limitar el uso de los datos personales; dotar de
transparencia los sistemas de procesamiento de datos;
limitacion de los procedimientos y derechos en su uso;
y, lo mas importante, control externo. “El estado de la
cuestion es malo para la democracia deliberativa...
desalienta la participacion civica.”°

El impuesto es una de las amenazas radicales a las
aspiraciones del hombre, dice Schmolders. Y la resis-
tencia solo puede vencerse desde la conviccién del
bien comun o del temor primitivo a la sancién. Ambos
casos se complementan en la integridad y el respeto a
la dignidad de la persona -el derecho a la intimidad-.
La una alimenta a la otra y viceversa. El equilibrio entre
integridad y autonomia moral reflejan el equilibrio en-
tre la potestad autoritativa y la potestad de la persona.
El impuesto, como medio de convivencia civica, de-
pende de dicho equilibrio y sintetiza la necesaria bus-
queda publica de la legitimidad, la confianza, la justicia
en sus diversas expresiones y el significado social en el
pretendido reconocimiento de la libertad personal su-
ficiente del contribuyente.

De lo contrario, entramos en el marco de la arbitra-
riedad, en mengua del deseo subjetivo de reconoci-
miento del valor y del poder intrinseco de la persona,
que no de propiedad o posesién econdmica o codicia

70. P. M. Schwartz, Privacy and Democracy in Cyberspace,
Vanderbilt Law Review, Vol, 52, 1999, p. 1612.
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pura y dura. La autonomia moral, la privacy, es saber
diferenciar el poder econémico como motivacion uni-
ca del individuo de sus aspiraciones de valor de su per-
sonay de su poder social de ejercicio del derecho a ser
dejado solo.”

La coerciéon, como uno de los elementos significati-
vos de la actividad financiera, es, en si misma una in-
trusién en la libertad personal, que puede acomodarse
a las motivaciones del ciudadano o entrar en conflicto
con ellas. El impuesto propone a los individuos su con-
sentimiento siempre que la exigencia de cumplimien-
to y el ejercicio de la potestad impositiva no se vea
COMO una amenaza.

La distancia social es la referencia del derecho a la
intimidad de la persona, que se aspira a preservar. “Los
individuos eligen cual es la distancia social que desean
de la autoridad... Ellos estan motivados en esforzarse
construyendo una narrativa que les permita vivir con-
fortablemente dentro del espacio de vida que es habi-
tado por ellos mismos y la autoridad””?

La disciplina fiscal, el disefio legal, la coercién en es-
tado puro, no es suficiente para colmar el mensaje de
cumplimiento del deber contributivo sino se apega a
las sefiales que vienen del cuerpo social, del conjunto
de los ciudadanos. La postura motivacional pretende,
precisamente, que se interprete la aplicacion de la ley
en conformidad a las creencias, actitudes, preferencias,

71. G. Schmolders, Teoria General del Impuesto, Madrid, 1962, p.
100.

72. V. Braithwaite, K. Murphy, M. Reinhart, Taxation Threat,
Motivational Postures, and Responsive Regulation, Law & Policy, 29,1,
january 2007, p. 138,153.
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intereses y sentimientos de la persona con respecto a
la propuesta y demanda de la regulacion de su vida
que se demanda y de lo cual depende a su adhesion o
la ruptura, la cooperacion o el rechazo.

12. La legitimidad, el cumplimiento de la ley
y la confianza

El comportamiento de la persona estd determina-
do por la totalidad de su situacion. K. Lewin es uno de
los fundadores de la psicologia social. El individuo se
comporta como consecuencia de sus propias tensio-
nes —motivaciones- y las que resultan del ambiente,
del campo, donde todo lo que le afecta es mutualmen-
te interdependiente con sus motivaciones individua-
les. EI comportamiento humano es funcién de la per-
sona y su ambiente. No hay motivaciones que no sean
intrinsecamente individuales; asi como no hay motiva-
ciones extrinsecas de caracter social que no tengan re-
flejo sobre la persona, que se internalicen como valo-
res de la persona.

“Una concepcion expansiva de la persona incluye
el conjunto de sus valores sociales y morales que mo-
delan los pensamientos y sentimientos individuales
acerca de lo que es ético o normativamente apropiado
de hacer!”?

La psicologia social entiende que el sistema legal
(pero, asimismo, politico, econémico), depende del

73. T.R. Tyler, Psychology and the design of legal institutions, Ni-
jmegen, Netherlands, 2007, p. 21.
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consenso ciudadano y de su cooperacion. La voluntad
de cooperacion depende, por un lado, de la legitimi-
dad de la autoridad en causa y de su compatibilidad
con los valores morales de cada uno.

La legitimidad deriva de la conviccién que impulsa
a los ciudadanos a la obediencia de la ley. La legitimi-
dad es el presupuesto ineludible del cumplimiento de
las normas y procedimientos de actuacion. Un gobier-
no percibido como legitimo puede esperar una amplia
cooperacion de la sociedad.

Dice Levi que la legitimidad denota la aceptacion
popular del derecho del gobierno a gobernar. O, en
otros términos, cuando se juzga que la autoridad hace
lo que debe hacer; el ciudadano reconoce, por su par-
te, que esta obligado a hacer lo que se le pide hacer.”

Si, al contrario, la reaccion social niega legitimidad
al gobierno, a la autoridad, el recurso dominante pasa
a ser la coercion y al control para obligar al cumpli-
miento de la ley y los efectos maduran hacia el distan-
ciamiento, la reticencia, la reserva, la resistencia, res-
pecto a lo que no se considera adecuado, o sea, legiti-
mo.

Las ilusiones financieras, como se ha visto, expre-
san, a su modo una apuesta de control politico por el
error, la mistificacién o manipulacién de la verdad so-
bre la actividad publica. La corrupcion institucional ex-
presa la desviacion de los fines o propésitos de la acti-
vidad, por obra de las preferencias, privilegios de algu-
nos intereses particulares por encima de los intereses

74. M. Levi, J. R. Tyler-A. Sacks, Conceptualizing legitimacy. Meas-
uring legitimating beliefs, 2009. American Behavioral Scientists.
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colectivos. Ante las dichas situaciones, el perjuicio
creado va directamente en sentido contrario al valor
de la legitimidad, obligada, en un caso, por la desilu-
sion financiera y, en el otro, por la recuperacion de la
parcialidad de concepto y aplicacion del ejercicio legi-
timo de la autoridad o dominacion.

No es arriesgado sostener que el cumplimiento de
los deberes tributarios esta esencialmente vinculado a
la legitimidad del gobierno, a la legitimidad de la ini-
ciativa econdmica, en suma, a la creencia de que lo co-
rrecto, adecuado, apropiado, preside la conducta de la
autoridad, publica o privada. De modo que, el compor-
tamiento del contribuyente desapegado o distante;
despreciativo o ausente del cumplimiento fiscal, es
una expresiéon de hecho de la apreciacion de deslegiti-
midad. O peor, en el supuesto de contribuyentes ricos
o grandes empresas de privilegio o preferencia en su
confronto, frente a la ley fiscal.

La legitimidad, entonces, es la voluntad de obe-
diencia, no desnaturalizada, a la autoridad, que se tra-
duce en un comportamiento de cumplimiento de la
normay los procedimientos de actuacién.”

La deslegitimacién social conduce al incumpli-
miento. La consecuencia es que se pierde la ventaja de
la cooperacién, necesariamente sustituida por la coer-
cion, el ejercicio de la potestad publica en sentido en-
fatico. Por tanto, sin legitimidad, sin cooperacién so-
cial, se deteriora la voluntad de obediencia y la clase
dirigente no puede sino apoyarse en el ejercicio pre-

75. Levi, J. R. Tyler, A. Sacks, The reasons for compliance with law,
Workshop on the rule of law. Yale University March 28-29, 2008.
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dominante de la coercion, o sea, de la orientacién de la
sancion, de lainspeccion, de la comprobacion sistema-
tica sobre contribuyente social y, ahado, sin mengua
de alteracién significativa de los incentivos a favor de
los intereses particulares que son consonantes con la
autoridad, y que o son inmunes al sacrificio del cumpli-
miento o estan al margen de la ley fiscal. La disuasion,
en cambio de la cooperacion, destruye las motivacio-
nes intrinsecas del contribuyente que cumple y es in-
diferente para el que incumple, aquel que juega con
engafno o haciendo trampa, o es ajeno al sistema fiscal.

El modelo Tyler, Levi, Sacks se funda en dos presu-
puestos: conflanza en el gobierno y justicia procesal,
tanto administrativa como jurisdiccional. Por un lado,
la confianza depende de la calidad de gestién del go-
bierno, de su competencia administrativa, de la hones-
tidad (“La corrupciéon mina la voluntad de los ciudada-
nos de cumplir la ley”) y la ejecucion de los actos admi-
nistrativos en modo equitativo. Por otro, los procedi-
mientos administrativos y judiciales deben ser también
justos.”®

La legitimidad es lo que habilita, dice Tyler, la con-
viccion del ciudadano que hay un beneficio mutuo de
su aceptacion plena de las normas sociales y juridicas,
hay un amplio encuentro de creencias compartidas
entre la autoridad y los valores morales de la gente.”

La deslegitimaciéon perturba al contribuyente co-
lectivo, dejando fuera de la coercidn al contribuyente
de mas poder de disposicion econdmica que tiene ele-

76. Levi, Tyler, Sacks, Conceptualizing, cit.
77.T.R. Tyler, Psychology... cit. p. 27.
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mentos para neutralizarla y, asimismo, al que esta fue-
ra del sistema tributario (economia informal). Peor aun,
introduce elementos de conflicto social dificiles de
gestionar en momentos de crisis.

13.Lalodgica de la reciprocidad

El cumplimiento de la ley tributaria es la prueba pri-
mera de la legitimidad fiscal del gobierno, oportuna-
mente entendida como la suma de la coercion y de las
ilusiones financieras. No es solo la mera voluntad de
obediencia y la creencia en la bondad o maldad del
comportamiento propio lo que es determinante para
el pago del tributo. Si asumimos que la coercién y las
ilusiones financieras (o corrupcion institucional) son
vectores regulares de la actividad financieras; no pue-
de dejar de mencionarse que también lo es el resulta-
do de la misma, en términos de las ventajas derivadas
en la provisién de bienes publicos o colectivos a los
ciudadanos.

La legitimidad fiscal esta directa e inmediatamente
vinculada la compatibilidad entre el pago del tributo
justo y equitativo y las ventajas prestacionales que
ocasiona a favor del ciudadano colectivo.

El fundamento del tributo, también valido para el
cumplimiento fiscal es la conviccidén de existencia de
una relacion de equivalencia, de valor constitucional,
entre el deber de la generalidad de contribuir al gasto
publico del sector estatal y la contribucion del sector
estatal a la organizacion de los servicios publicos nece-
sarios para la sociedad civil. En suma, el tributo no es
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fruto exclusivo del poder de imperio del Estado y de la
coercion; si no un medio de reparto social en base a la
capacidad contributiva, asumida como indicador de
ventajas generales o particulares de su pertenencia a
un dmbito social ordenado.

“La causa del impuesto o sea el fundamento ultimo
de los ciudadanos de pagar el impuesto esta en los ser-
vicios y bienes capaces de satisfacer las necesidades
publicas, o sea, en modo lato, en las ventajas que el
contribuyente, directa o indirectamente, se procura de
los servicios publicos por pertenencia a la comunidad
o en los beneficios que obtiene de la vida social”.’®

La referencia impone una relacién entre la persona
y las ventajas y desventajas de los bienes publicos; esa
relacion de correspondencia establecida por la perte-
nencia social, econdmica, politica en un territorio es el
presupuesto de la legitimidad fiscal, porque de lo con-
trario queda sin fundamento el propio concepto de la
legitimidad.

Por tanto, la relacion entre el pago del impuesto y
la provisién de bienes colectivos es la condicién nece-
saria para afrontar el cumplimiento de la ley. No es ori-
ginal, sino casi obvio, que la brecha entre la carga fiscal
y los bienes publicos utilizados o destinados a la satis-
faccién de las necesidades publicas disminuye el cum-
plimiento, valor moral de la sociedad, y, a la inversa, su
suficiencia lo aumenta.”®

78. B. Griziotti, Primi elementi di scienza delle finanze, Milano,
1962, p. 104.

79. A. Lewis, An empirical assessment of tax mentality, Public
finance/ Finances Publiques, 1979, 34.2.
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La confianza en el gobierno reside en su actividad
al servicio del interés colectivo y la provision de bienes
publicos esenciales para la comunidad. El deterioro del
gobierno alimenta el impulso al incumplimiento o la
reaccion hostil si observa apartamiento de los fines
institucionales.

El comportamiento positivo en la gestion de los re-
cursos y su aplicaciéon a las satisfacciones sentidas
acentua la posibilidad de mas cumplimiento. La coo-
peracién deriva de una regla de la psicologia social: la
l6gica de la reciprocidad.

La légica de la reciprocidad se basa en cuatro argu-
mentos:

« El ciudadano reacciona a la reciprocidad en for-
ma moral y emocional. El reciprocator sobrepasa
la maximizacion exclusiva del propio beneficio
por la cooperacién y conflanza para conseguir
asegurar los bienes colectivos.

« El ciudadano prefiere contribuir si cree que los
otros estan inclinados a contribuir y, por lo mis-
mo, a la reticencia se los otros no lo hacen (equi-
librios multiples).

« El ciudadano no busca motivaciones extrinsecas
(recompensas o0 sanciones) sino que su compor-
tamiento se basa en la confianza.

« Elciudadano no es un concepto homogéneo sino
heterogéneo y, por tanto, sensible a las variacio-
nes de la conducta de los otros. La actuacion de
francotiradores que desmienten la cooperacion
puede ejercer contagio sobre los que cooperan.
Precisamente, la sancion es un elemento disuasi-
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vo importante para los que no colaboran, evitan-
do desmoralizar a los demas.®°

La logica de la reciprocidad es una primera aproxi-
macién correcta a la relacion entre el contribuyente y
el Estado, entre el contribuyente y la accion colectiva;
porque establece circunstancias de reaccion al cumpli-
miento que no son ni meramente defensivas ante la
sancion ni, tampoco, sensibles al egoismo economicis-
ta. Pero, no obstante, es poco convincente en cuanto
centra su efecto en el fortalecimiento de la accion co-
lectiva en la inclinacion de los demas en el pago del
impuesto: si los otros cumplen, yo también y si incum-
plen, yo también.

La relacién de correspondencia, la reciprocidad, se
manifiesta entre el Estado y los ciudadanos, a causa de
su accion colectiva. No puede en ningun caso descar-
tarse que en el comportamiento del contribuyente in-
fluye la conducta de los otros; pero, en primer lugar, la
perspectiva que no puede perderse es que nos referi-
mos a los deberes prestacionales del sector publico
como fundamento de la exigibilidad de los impuestos
pretendidos.

Griziotti declara de interés publico que un cierto
grupo de servicios publicos se corresponda a todos
aun cuando muchos carezcan de capacidad contribu-
tiva. El interés publico no se satisface como el interés
privado en la economia de mercado porque se combi-
na directamente con el criterio de la solidaridad. Los
bienes publicos y colectivos se extienden a todos los

80. D. M. Kahan, The logic of reciprocity: trust, collective action,
and law. Michigan Law review, 102, October, 2003.
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que lo necesitan, aun cuando no puedan pagarlos,
“cuyo costo se adosa mediante impuestos a los ciuda-
danos dotados de capacidad contributiva, por exclu-
sion de los que no la poseen.®

Es cierto, no obstante, que una minoria no coope-
rativa, de alto nivel de incumplimiento, de alto nivel de
capacidad contributiva, de alto nivel de organizacién
econdémica, ejercitan lo que se conoce como reciproci-
dad negativa. El rico o el gran contribuyente tramposo
que comparece en el incumplimiento es, en palabras
de Braithwaite, una termita moral, que corroe el siste-
ma general de reciprocidad en la relacién entre el ciu-
dadanoy el Estado.®?

La economia de la reciprocidad reconoce que la
sostenibilidad del bien publico exige que una elevada
proporcion de los agentes esté motivada para que su
contribucion sea estable. Contra esto conspira la mino-
ria de sujetos que por exclusivo interés propio no con-
tribuyen como los otros. Las opciones egoistas (la ética
individualista) son las que deben en particular ser el
objeto de la disuasién mediante la sancion (reciproci-
dad negativa).®

La logica de la reciprocidad encauza la relacion de
correspondencia con la provision de bienes colectivos;

81. B. Griziotti, Saggi sul rinnovamento dello studio della scienza
delle finanze e del diritto finanziario, Milano, 1953, p. 243.

82. Jh. Braithwaite, Markets in vice, markets in virtue, Oxford,
2005, p. 25:“la gente que se ve a si misma como pobres tienen menos
voluntad de pagar los impuestos voluntariamente cuando perciben
que los mas ricos mienten.”

83. E. Fehr, S. Gachter, Fairness and retaliation: the economics of
reciprocity, Journal of economic Perspectives, Vol. 14, 3, 2000.
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y la propia relacién social entre los ciudadanos para
asegurarla. La consecuencia inmediata es el necesario
aislamiento de los que conspiran contra el denomina-
do capital social, la infraestructura informal cooperati-
va de la sociedad.?®

La relacién de correspondencia entre el Estado y
los ciudadanos no puede renunciar a la clasificacion
social de contribuyentes, a su identificacion como ca-
tegoria dentro de la sociedad, que no puede sino estar
presidida por el principio de solidaridad.

Hay ciudadanos que deben acceder al uso, disfrute
o consumo de los bienes publicos sin que, en verdad,
estén en las circunstancias de cumplimiento fiscal. El
criterio de solidaridad impone su carga a los que tie-
nen poder de disposicidn sobre bienes y servicios. En
verdad, este grupo que reline a las personas mas fragi-
les, vulnerables, desvalidas, debe ser destinatario ade-
mas de renta negativa de supervivencia.

Hay ciudadanos que consiguen rentas o riquezas
medias, del trabajo, de la propiedad inmobiliaria, del
capital, del patrimonio que representan al contribu-
yente tipico en nuestras sociedades. El cumplimiento
fiscal del grupo es, seguramente, el mas estable y ordi-
nario, probablemente por conviccién intrinseca y mo-
ral social y asimismo porque sobre él se ejercen con
plenitud las obligaciones de informacion, las retencio-
nesy, por ultimo, aunque no finalmente, porque care-
cen de la oportunidad cultural, social, politica, econé-
mica, de emigracién fiscal, de fiscal shopping.

84.E. Fehr, S. Gachter, cit., p. 167.
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Hay ciudadanos que obtienen rentas o poseen ri-
queza elevada, grandes contribuyentes y empresas,
que, no obstante, la oportunidad a su alcance de in-
cumplimiento, eligen el cumplimiento por motivacio-
nes intrinsecas (ética solidaria). Posiblemente este gru-
po, que renuncia a la oportunidad de la emigracion
fiscal es donde se manifiesta aquello que Rawls recla-
ma de los afortunados, que sean espejo modélico de
los menos afortunados.

Hay ciudadanos, grandes contribuyentes, muy ricos
y grandes empresas, que, tipifican los non-gamers, los
tramposos, dentro del sistema tributario. En verdad, es
la franja destacada del nucleo del abuso del derecho, de
la elusion y evasion fiscal; ejerciendo su autoregulacion
fiscal debido a la facilidad de desplazamiento de rentas
y riquezas por la globalizacion, opt in-opt out. El desafio
del incumplimiento fiscal maximo e incontrolado.

14.La confianza

La confianza es la cuestion mas delicada en la inte-
raccion entre la Administraciéon y el contribuyente.
Toda vez que éste se sienta tratado con respeto y dig-
nidad y se afirme la neutralidad e imparcialidad en la
conducta publica, estara mas dispuesto al compromi-
so voluntario y obediencia de las resoluciones, aun
cuando le afecten en su resultado. Al contrario, la pér-
dida de confianzay credibilidad lleva inexorablemente
a la resistencia.®

85. K. Murphy, The role of trust in nurturing compliance: a study
of tax scheme investors, Australian Institute of Criminology, 2-3-
september 2002. p. 6.
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La desconfianza en el gobierno radica en la ruptura
de sus promesas. Incompetencia y el antagonismo ha-
cia los que se supone sirve. Dice Levi el ciudadano cree
en el gobierno solo cuando piensa que actuara en de-
fensa de sus intereses, que sus procedimientos son jus-
tos y que la confianza en el Estado es reciproca.?®

La base de la confianza es la concepcion del ciuda-
dano que el Estado adopta el interés general y colecti-
vo como propio y lo defiende como si fuera suyo. Es un
ideal, porque omite los intereses propios de la politica
como moral de la clase dirigente y el uso institucional
de las ilusiones financieras. Pero, si esa creencia o con-
viccion inocente se quiebra y troca en desconfianza
(desilusion), entonces, el efecto es la debilitacion de la
norma social, del significado social de las relaciones in-
terpersonales y con el Estado.

El impuesto, tanto como la guerra o la catastrofe
natural internalizan, en el ciudadano, de modo varia-
do, la interdependencia social, la solidaridad, tanto
para el bien como para el mal y es obra de correccion
entre los que necesitan asistencia y los que estan en
condiciones de ofrecerla. La deuda social exhibe la dis-
tribucién de ventajas y dafos en forma asimétrica y es
la solidaridad por medio del impuesto la que establece
el deber de compensacion a favor del bien comun. En
la economia de mercado no hay solidaridad sin pago
delimpuesto, sin perjuicio de actitudes préoximas como
la caridad o la beneficiencia.t’

86. M. Levi, A State of Trust, V. Braithwaite, M. Levi, eds, Trust and
Governance, New York, Russell Sage Foundation, 1998.

87. Ch. Gide, Ch Rist, Historia de las Doctrinas Econémicas desde
los fisidcratas hasta nuestros dias, Editorial Reus, Madrid, p. 943.
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La confianza social en el Estado se traduce en coo-
peracion y la logica de la reciprocidad ensefia que los
requisitos de transparencia, integridad y comporta-
miento respetuoso sostienen el consenso ciudadanoyy,
a la vez, crean el consenso social en el gobierno.

A la inversa, el Estado puede ser el vehiculo de la
desconfianzay, por tanto, entrar en conflicto con la vo-
luntad de cooperacién o influir negativamente entre
los ciudadanos. La desconfianza, en si misma, no es
perversa en la medida que aliente la transparencia en
el interior de las instituciones publicas o, sea, permita
que el“sano escepticismo” entre dentro del secretoola
opacidad de la Administracion. La desconfianza, fun-
dada en el escepticismo, viene a coincidir con la desilu-
sion financiera de Puviani porque escenifica la verdad
critica al alcance de la sociedad civil que “desgarran los
velos aqui y alld” que suponen ventajas para los contri-
buyentes y, al mismo tiempo, “nuevos y mas sutiles ar-
tificios de ilusién”s®

Pero, puede que esto no sea suficiente para afron-
tar las ilusiones financieras o la corrupcion institucio-
nal. En efecto, el engafio o la manipulacion de los inte-
reses generales disuelve la confianza, instalando la
desconfianza entre los ciudadanos, contribuyentes.
Esto se produce toda vez que estalla un sistematico
conflicto de intereses entre los depositarios y los dado-
res de confianza, que niegan sus obligaciones. La fiabi-
lidad queda en aficos cuando la confianza se torna
traicion. Parafraseando a Cook, Hardin, Levi, puede de-
cirse que, si el ciudadano colectivo tiene un conflicto

88. A. Puviani, op. cit., p. 238, 239.
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de interés con el gobierno sobre la materia fiscal en
que creiamos en Ud, tenemos una buena razén para
dudar de su confiabilidad.?

Es evidente que la ilusién financiera o la corrupcion
institucional, publica o privada, provocan la descon-
fianza y la minusvalia del crédito social, del capital so-
cial, en los agentes del Estado o de las grandes empre-
sas, porque la desilusion, siendo triunfo de la verdad
critica, puede quedar en clamor ante nuevas ilusiones
financieras. Levi habla de side payments del Estado,
donde Puviani relata los medios politicos de corrupcién,
para apaciguar a grupos con elevado poder de nego-
ciacidon y recursos para activarlos, privilegios que, ob-
viamente no atienden al pago de los ciudadanos ordi-
narios.

“Laresistencia fiscal viene probablemente de aque-
llos con recursos que desde aquellos sin.” Donde resis-
tencia suena a incumplimiento cémplice en base a elu-
sion y evasion fiscal.?

La actuacion depredadora del sistema publico so-
bre todas las rentas, para su propio mantenimiento y el
de sectores privilegiados propone el alejamiento del
ciudadano; la reivindicacion egoista, basada en intere-
ses particulares y “tener una suerte de “derecho natu-
ral” para escapar de las redes de la imposicion””!

89.L.S. Cook, R. Hardin, M. Levi, Cooperation without trust? Russell
Sage Foundation, 2005, p. 6, 151.

90. M. Levi, Of rule and revenue, cit. p. 54, 64.

91. Commissione Diocesana “Giustizia e Pace” della Diocesi di
Milano, Sulla questione fiscale. Contributo alla rifflessione, Milano, 20
maggio 2000, n. 18.
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Hay ciudadanos que conforman un area invisible
para el sistema tributario, integrantes de la econémica
informal, de la shadow economy, que estan fuera del
cumplimiento o incumplimiento fiscal, directamente,
porque su comportamiento es ignorado. Aqui el desa-
fio es la inclusion dentro del marco legal (y social) de
los millones de participantes que se abstienen o resis-
ten porque sus condiciones y tratamiento les excluyen
del sistema legal fiscal.

De lo que se trataria en este caso es de integrar en
el sistema legal a los que no estan convencidos de ha-
cerlo, por norma, autbnomos, pequenas empresas,
grupos sociales marginados, trabajadores degradados,
inmigrantes. Es un ambito de gente invisible, cuantita-
tivamente importante, para la Administracion, pero,
que, por variados motivos, estan fuera del sistema le-
gal. Es importante, no confundir el problema social de
la economia informal, con el problema politico de la
elusién, de elusién agresiva, de la evasion y de los be-
neficios fiscales conectados a instancias del gobierno
0 conectados a la incompetencia administrativa o ju-
risdiccional del gobierno cuando acepta como econo-
mia en negro la facturacion o falta de facturacién de
personas o empresas que, en condiciones ordinarias,
pueden ser comprobadas e investigadas. El punto cen-
tral de la economia informal es la de personas que es-
tan fuera del sistema legal fiscal y a los que debe con-
cederse la oportunidad y el modo de su inclusién, que
no la criminalizacién lisa y llana.

La destruccion de la confianza reposa en la coer-
cion generalizada, la inmunidad a los que enganan o
juegan con el sistema fiscal, la ausencia de compromi-
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so con el ciudadano ordinario, la incredulidad en la po-
litica o los actos, laincompetencia o deshonestidad en
la ejecucién administrativa y su reconstruccion es pro-
longada y dificil. La quiebra de la confianza y de la cre-
dibilidad no se recupera al instante. Y la desconfianza
[Ucida no se traduce en progreso social si no es a través
de la inyeccién de justicia social: solidaridad y bien co-
mun. Justamente, por el impuesto.??

15. La justicia distributiva

La psicologia social diferencia tres areas de justicia:
Justicia distributiva, el justo reparto de la carga publica
entre los asociados, conforme a la igualdad y capaci-
dad contributiva. Justicia procesal, relativa a los proce-
dimientos de atribucion de los recursos, a la actuacion
de la ley, su aplicacién administrativa y/o jurisdiccio-
nal, o sea, la igualdad en la puesta en practica de la
decision politica dominada por la supremacia de la ley
primaria. Justicia retributiva referida a las transgresio-
nes legales, las sanciones y su discriminacion entre los
perjudicados.®

Alguna doctrina sostiene que la justicia distributi-
va, la que establece el modo de reparto de los tributos
entre los contribuyentes conforme a los principios de
igualdad, capacidad contributiva, progresividad, inspi-

92. G. Manzone, Teologia Morale Economica, Brescia, 2016, p. 404:
“Es de la esencia de la justicia social solicitar a cada individuo todo lo
necesario para el bien comun”Enciclica Quadragesimo Anno, 109.

93. M. Wenzel, Tax Compliance and the Psychology of Justice:
Mapping the field, en Taxing Democracy, ed. V. Braithwaite, Ashgate,
2002, p. 41.
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ra las percepciones de legitimidad y de cumplimiento
delaley.

La desigualdad o discriminacion negativa disminu-
ye el valor social del cumplimiento. “Un sistema tribu-
tario injusto podria reforzar la racionalizacion del
engano.”** Aun mas se afirma que la justicia es una mo-
tivacion adicional en la decisién de evasion. El contri-
buyente calcularia los términos del cambio entre su
consumo privado y la provision de bienes publicos y
evade si encuentra que la relacion de correspondencia
le es desfavorable.®

En verdad no parece persuasivo sostener que la in-
justicia tributaria menoscaba o impulsa el incumpli-
miento. En efecto, se olvida la funcién relevante de las
ilusiones financieras (de la corrupciéon institucional),
dedicadas a ocultarla, disimularla, justificarla. No pue-
de influir sobre el incumplimiento el sistematico des-
valor del privilegio politico y social, conseguido el velo
de opacidad mediante las ilusiones financieras. El ciu-
dadano desconoce el verdadero alcance del privilegio
politico y que la participacion de todos a las cargas tri-
butarias esta lejos de significar, fuera del marco formal,
que sea consonante con la capacidad contributiva, la
igualdad tributaria, la progresividad. No debe olvidar-
se que aun hoy, e inclusive los que lo padecen, atisban
el impuesto como un mal destructivo, que despoja de
su renta o riqueza a los individuos, un castigo, en suma,
que debe ser al minimo necesario y posible. El dogma

94. B. Torgler, Tax Morale: Theory and Empirical Analysis of tax
compliance, Dissertation Universitat Basel, juli 2003, p. 89.

95. M. Bordignon, A fairness approach to income tax evasion,
Journal of Public Economics,52,3,1993.
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conservador es otra y potente ilusién financiera que,
aquellos que la soportan, frecuentemente, la aceptan
como un valor social innegable e indiscutible.

No es en la injusticia sustancial y material del sistema
tributario donde se hallan causas de incumplimiento,
porque de eso se ocupa el poder politico, con mayor o
menor sutileza, sin alterarlo en modo claro y definido.
Las ilusiones financieras (corrupcién institucional) impi-
den la potencialidad constitutiva del impuesto como
vehiculo de igualdad social. Hasta ahora no se conocen
casos historicos de revoluciones sociales, de cambios en
la estructura productiva y social liderados por el impues-
to; aunque si se sabe de reacciones sociales producidas
entre otras razones por las desilusiones financieras.

16. La justicia procesal

Otra cosa es la justicia procesal, donde las conse-
cuencias de la injusticia se despliegan con toda su
fuerza y, efectivamente, pueden promover y estimular
diferencias concretas y especificas de caracter negati-
vo sobre cada persona y, con ello, la tendencia al in-
cumplimiento.

“Cuando los gobiernos ejercen su autoridad a tra-
vés de procedimientos que la gente percibe como jus-
tos, es probable que sean vistos en su legitimidad y
merecedores de respeto.”*

La funcién de la Administracién tributaria es deter-
minar la deuda y recaudar el impuesto legalmente de-

96. M. Levi, A. Sacks, T. Tyler, Conceptualizing... cit. p. 359.

&
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bido; pero, eny al servicio del ciudadano, asegurando
la confianza publica y la justicia.®’

La potestad administrativa de imposicion, proba-
blemente, resiente en su formulacién una suerte de
apego acentuado a la supremacia de la actividad sobre
el ciudadano y, a la vez, una versién reduccionista del
interés (publico) fiscal, del cual pretende ser deposita-
ria exclusiva y excluyente.

Por un lado, el ejercicio pleno de la autoridad inqui-
sitiva —informacion, recaudacion, inspeccién— dismi-
nuye en el acompasamiento de la coparticipacién ciu-
dadana y bajo los criterios de honestidad, integridad,
transparencia, correccidon que le son afines. Por otro, la
Administraciéon no puede arrogarse la tutela en si mis-
ma de todo el interés fiscal incompatible con respecto
al ciudadano social.

La opresion burocratica implica la accion de funcio-
narios publicos que imponen cargas innecesarias y le-
sivas sobre los particulares. La definicion comprende
cualquier ilegalidad; pero, no solo, sino, también, las
multas injustificadas o resoluciones que violan las pro-
pias reglas de la Administracién.*®

La opresion burocratica castiga, sobre todo, al con-
tribuyente de masay, entre ellos, a los mas vulnerables.
La Administracién puede poner en peligro con su ape-
go burocratico los derechos del contribuyente y la
confianza en el sistema. Graficamente, como afirma L.
Book, poniendo el expediente por encima de la expe-

97.RRA98 I.R.S. Service Mission Statement, S.Rep. 105-174, 1998.
98. E. L. Rubin, Bureaucratic Oppression: Its causes and cures, 90
Washington U.L.Rev. 2012, p. 300.



TAX MORALE

riencia.” La funcion tributaria no esta compuesta uni-
camente de secuencias de autoridad unilateral auto-
nomas del concurso y de la colaboracion del interesa-
do; ni tanto menos, dicha representacion puede con-
solidarse como el paradigma definido de la potestad
de imposicion. El interés fiscal es, al mismo tiempo,
funcién publica y bien publico de todos los que parti-
cipan, porque “la cosa publica es la cosa de todos” (Va-
noni). El interés publico concurre con el del particular
para el ejercicio del interés fiscal.'®

“El cdliz sagrado para la Administracion fiscal es un
ambiente cooperativo de confianza compartida don-
de el cumplimiento deviene una forma de vida. El con-
tribuyente confia y espera que el gobierno use su po-
der apropiadamente y sabiamente (legitimamente). El
contribuyente debe confiar en que el gobierno usa su
poder sabia y legitimamente.”'""

En un clima de enfrentamiento la coercién se impo-
ne al cumplimiento voluntario y subestima la confian-
za y credibilidad del contribuyente en el Estado.

La Administracién tributaria no puede concebirse
como una fabrica de servicios, una empresa publica
que opera en el mercado conforme a la légica econo6-
mica de coste-beneficio. Es una Administracion publi-
ca servicial, lo cual no es lo mismo, presidida por su fi-
nalidad moral (valor social), que desborda la pura acti-

99. L. Book, Bureaucratic Oppression and the Tax System, Villanova
University School of Law Public Law and Legal Theory Working Paper
n.2016-1023.

100.T. Rosembuj, La transaccién tributaria, Barcelona, 2000, p. 15.

101. National Taxpayer Advocate, 2015 Annual Report, Executive
Summary.
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vidad de ordeno y mando (command and control ap-
proach), desplegada, como debe ser, hacia el interés
fiscal en conjuncion con el ciudadano colectivo.

El ciudadano no es un cliente o un consumidor,
sino una persona que comparte un servicio publico
con la Administracién, la realizacion del interés fiscal, y
que, por tanto, es corresponsable de sus funciones
principales.” Un contribuyente no es como el consumi-
dor de pizza, un comprador aislado antes que un ciu-
dadano realizando una obligacién civica."'%2

Los criterios de la justicia procesal son imparciali-
dad, transparencia, respeto. Esto tiene que ver con la
calidad de la decision de la Administracion o poder ju-
risdiccional y la calidad de tratamiento de las personas.
Es decir, las interacciones entre contribuyente y Admi-
nistracion fiscal y el grado en el que tienen oportuni-
dad abierta de participacién en los procedimientos. A
esto se suma, la claridad y estabilidad de las reglas de
la organizacién respecto a la calidad de la informacion
facilitada y su dimension practica de proximidad res-
pecto al ciudadano.'®

El paradigma de la Administracién fiscal inquisitiva
—informacién, inspeccién, sancion- debe ceder paso al
de un paradigma no adversarial, en cuya virtud el cum-
plimiento de la ley depende de factores de atraccion,
inclusioén, dialogo, negociacion, acuerdo, demostrati-
vos de la cooperacién en la cosa publica.

102. M. E. Kornhauser, Normative and cognitive aspects of tax
compliance: Literature review and recommendations for the IRS
regarding individual taxpayers, Taxpayer Advocate Service, 2007
Annual Report to Congress, Vol. 2.

103.T. R. Tyler, Psychology, cit., p. 40.



TAX MORALE

La complejidad y rigidez procesal; los costes que
supone y la distancia formal entre la Administracién y
el ciudadano, mas alla de los resultados, ponen a prue-
ba la justicia del sistema tributario encarnado en cada
uno de los actores que concurren.

La experiencia, si se concibe como negativa, des-
plaza el interés del contribuyente a evitar una proxima
y no tanto bajo el estimulo al cumplimiento, que fre-
cuentemente se encuentra irracionalmente cuestiona-
do, si no al incumplimiento.

“El objetivo de un sistema justo y equitativo debe
ser que hace todo lo que se necesita para promover el
cumplimiento voluntario —opuesto a la ejecucion for-
zosa- crea contribuyentes que quieren trabajar con el
sistema fiscal antes que contribuyentes que se escon-
den del sistema fiscal. Ademas, en el largo plazo el
cumplimiento voluntario es la via de efectividad de
coste que logra cumplimientos duraderos.”'*

Cualquier contribuyente, grupos de contribuyen-
tes o la sociedad en general encuentran en la desco-
nexion entre motivaciones extrinsecas e intrinsecas un
argumento para despegarse, alejarse, de cualquier
contacto futuro con la justicia procesal. Si el procedi-
miento fue irracional, oscuro, distante, irrespetuoso,
incobmodo, cualquiera que sea el resultado obtenido,
deslegitima la justicia de aplicacion y actuacion de los
tributos. El fortalecimiento civico transcurre por com-
portamientos administrativos de integridad, correc-
cion y comunicacion.

104. Taxpayer Advocate Service, 2007.
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Un tema adicional que obsta la cooperacién ciuda-
dana se relaciona con la masa de obligaciones forma-
les a su cargo (presion fiscal indirecta) que suponen un
despilfarro de tiempo y de dinero tanto para la perso-
na como para la Administracion.Y cuya perspectiva de
informaciény control aparecen desmentidas por la du-
plicacion o multiplicacion de los datos conseguidos
que ya estan en manos de la Administracion y que, sin
embargo, unay otra vez, se le deben facilitar.

Algun autor define la presién fiscal indirecta como
“complejidad procesal’, lo cual exacerba el agotamien-
to mental y, nada curiosamente, puede estimular el in-
cumplimiento y la evasién. A mayor complejidad for-
mal, menos energia mental para no sucumbir a la men-
tira.'®

Una de las finalidades manifiestas de la cultura no
adversarial consiste en el maximo esfuerzo para con-
servar en el sistema fiscal a los que ya estan dentro, evi-
tando su desercidén hacia formas sumergidas o infor-
males mediante la adopcién flexible de mecanismos
que anulen o moderen el contraste, tales como la
adopcién de procedimientos de resolucién de conflic-
tos basados en el pacto transaccional: mediacién, faci-
lidades de pago, conciliacion y arbitraje.

La base juridica del acuerdo radica en la condicion
del contribuyente como ciudadano social, reflejado en
el derecho a la participacién compartida en el interés
fiscal. El objetivo es la paz fiscal, el cumplimiento vo-
luntario, e implica que la codecision entre la Adminis-

105. K. DeLaney Thomas, User-Friendly Taxpaying, october 2015,
UNC Legal Studies Research Paper ssrn. com 2660218.
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traciéon y el contribuyente no se funde en la decision
autoritativa y unilateral impuesta sin constraste sobre
el particular. En suma, aspirar a completar la discrecio-
nalidad unilateral con férmulas de discrecionalidad
compuesta.

La prevencién del conflicto o su resoluciéon amisto-
sa sirve para abreviar las dificultades de recaudacion y
ofrecer certidumbre al comportamiento del contribu-
yente, liberando del alto coste que hoy por hoy supo-
ne el conflicto. Estamos en los marcos de contribuyen-
tes ordinarios, pequefnos o medianos, grandes, que
estan dentro del sistema tributario y a su modo respe-
tan los deberes.

“Un ambiente adversarial tendra que obligarse al
cumplimiento lo cual es muy caro y a menudo implica
el uso de coercién y poder legitimo, pero muy poca
confianza.” %

Las relaciones cooperativas entre el contribuyente
y el Estado requieren la confianza y credibilidad en la
Administracion tributaria, basicamente, porque, ante
cada persona es el poder del Estado en su maxima po-
tencia y no puede ser sino un servicio ciudadano —otro
bien publico- que pretenda motivar el valor social de
la moral fiscal. Es la mascara de aquello que la persona
siente como Estado.

Pero, no solo: el interés fiscal del Estado supone la
necesaria coasociacion entre el ciudadano social y la
Administraciéon publica para el discurrir del regular y
ordinario flujo de los recursos tributarios.

106. Taxpayer Advocate Service, 2015, cit.
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17. La justicia retributiva

La sancion tributaria como cualquier otra pena, im-
plica afliccién. No se trata de reparar el dano causado
mediante indemnizacién o resarcimiento. Al contrario,
se castiga al infractor como consecuencia de su con-
ducta ilegal, sin el propdsito de restablecer el derecho
vulnerado o reparar el agravio.

El que transgrede la ley merece la puniciony ello en
proporcion a la gravedad de la infraccion. Por un lado,
el contribuyente demanda, por un minimo de correc-
cion, que su cumplimiento reciba el reconocimiento
social frente al que no cumple y queda exento de cas-
tigo. De otro modo, su sentido de responsabilidad
queda en ridiculo. Por otro, la sancion puede incurrir
en desproporcion, exceso, sin justificacion aparente. El
interrogante es el modo en que se aplique una potes-
tad punitiva publica en forma justa y adecuada a las
circunstancias.'”’

La clasificacion de las infracciones tributarias y las
categorias sancionatorias no exhiben una particular
elaboracion metodoldégica. Por el contrario, adolecen
de precisidon en los tipos y no distinguen con suficien-
cia aquello que debiera ser el mérito: la intencionali-
dad y la gravedad del comportamiento. A ello se une
una amplia potestad discrecional, frecuentemente ar-
bitraria, que, en lugar de llamar a la responsabilidad
futura del transgresor, estimulan su fuga o renuncia
del sistema fiscal.

107. M. Wenzel, Tax compliance and the psychology of justice, cit.
p. 58.
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La referencia es al contribuyente, pequefo, medio,
grande, que ordinaria y habitualmente cumple, en ge-
neral, con sus obligaciones formales y materiales tribu-
tarias. Esto implica una primera gran distinciéon entre
los que cumplen, con mas o menos integralidad y los
que no cumplen en absoluto o enganan sistematica-
mente al sistema fiscal. El tratamiento de la justicia re-
tributiva no puede ignorar la diferencia, so pena de
castigar en modo injusto a los que no lo merecen y no
hacerlo apropiadamente sobre los grandes contribu-
yentes que solo juegan a la minimizacién del impuesto
mediante la elusién fiscal intencional y, finalmente, a la
evasion.

La criminalizaciéon del contribuyente ordinario es
un error, porque se trata de individuos cuya motiva-
cion ultima no es infringir la ley o destruir el valor so-
cial moral que les motiva. En sentido amplio, la equivo-
cacion del contribuyente ordinario no trastrueca ni la
legitimidad ni el valor de la moralidad convencional
porque, como dice Tyler, la mayoria de la gente tiene
valores sociales y lazos sociales que les motiva para se-
guir “durante el mayor tiempo la mayor parte de las
normas.”'%®

La sancién arrojadiza daia la confianza en el siste-
ma legal, puesto que debilita los valores sociales de la
persona en su comportamiento. En efecto, la sancion
separada de contexto por una conducta que es en si
misma irrisoria, intrascendente o irrelevante expulsa
las intrinsecas motivaciones del contribuyente, intro-

108.T. R.Tyler, Restorative justice and procedural justice: A dealing
with rule breaking, Journal of Social Issues, Vol. 62 2, 2006. p. 317.
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duciendo la semilla de la desconfianza en la autoridad
y, al fin, deslegitimandola. La aproximacién punitiva
no puede ser universal, sin tener en cuenta la historia
de la persona, su conducta habitual y la responsabili-
dad demostrada hasta el momento. La principal con-
secuencia de una politica sancionatoria unilateral es
gue preanuncia mas graves y frecuentes aplicaciones
punitivas.

No hay rehabilitacién ni recuperacion de la crimi-
nalizacion administrativa de los menores o grandes,
dedicados al cumplimiento y al respeto, por lo general,
de los valores sociales normales y ordinarios. La perte-
nencia a la clase de delincuentes fiscales significa el
castigo y no la rehabilitacion... “Una persona que es
delincuente para el Internal Revenue Service por unos
pocos délares puede ser etiquetado para siempre
como un delincuente fiscal sin tomar en consideracion
si la pena constituye un valor de cambio apropiado por
la ofensa...”'%®

La Administracién, por comodidad y seguramente
por autocomplacencia, se ensafa sobre los que cum-
plen espontaneamente (y a grandes rasgos correcta-
mente), a los que aplasta con la ejecucion forzosa y
que son los que ni trampean o no se aprovechan de la
norma legal. Se trata de contribuyentes de rentas ba-
jas, medias o, grandes contribuyentes, que exhiben
credibilidad y confianza en el sistema legal, al menos,
hasta que son también victimas de sanciones, no con-
vincentes ni conformes.

109. B. N. Bogenschneider, Foucault and tax jurisprudencia on
the creation of a“delinquent” class of taxpayer, Washington University
Jurisprudence review, 8, 2015, p. 65.
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La desconfianza administrativa en el ciudadano
contribuyente, con voluntad y vocacion de insercion y
permanencia en el sistema fiscal, es un atentado a la
propia voluntad publica de asegurar el cumplimiento
del interés fiscal. Es esa vocacién la que conserva la
motivacién del contribuyente de masa y cuyo trata-
miento flexible permitiria liberar los recursos necesa-
rios para gestionar las situaciones de desvalor produci-
das por los que juegan contra el sistema legal; inclui-
dos los complejos problemas que derivan de la econo-
mia informal sobre la cual la criminalizaciéon apenas
tiene incidencia.

La justicia retributiva, en sus alcances actuales, no
propicia el fortalecimiento del interés fiscal comparti-
do, sino el aislamiento burocratico de la decisidn, so-
bre la base que la aleja de la justificacién de la pena,
debido al tratamiento indiferenciado, mayormente ba-
sado en obligaciones formales, y el grado generalizado
y automatico de sanciones objetivas. No es necesario
una investigacion profunda para constatar que las di-
chas sanciones no se perciben como trascendentes, en
valor social, ni su severidad o reiteracion cohonestan la
responsabilidad que se castiga. La retribucién por la
afliccién no puede ser el Unico de los reproches a la
violacién de las normas fiscales.

El modelo de justicia impuesta concibe la idea cla-
sica del Estado como depositario exclusivo de la potes-
tad punitiva, unilateral e independiente de los particu-
lares y de las victimas de la infraccion. Hay otras formas
de resolver los conflictos punibles que embarga su re-
solucidon consensual y reparadora: justicia negociada,
restauradora que hace de la punicién un compromiso
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mutuo, una forma de ejecucién de sanciones aplica-
bles mediante consenso, acuerdo, negociacion, entre
todas las partes, tendentes a desalentar conflictos fu-
turos, asegurar la reparacion de los danos causados y
promover el arrepentimiento del infractor por los ma-
les que sus actos han provocado.

18. La coercion o el modelo de la disuasion

La coercién es de la naturaleza de la actividad fi-
nanciera. Hablamos, en general, de un esquema coer-
citivo. El modelo de la disuasion (deterrence) es la apli-
cacion deliberada de la pena como instrumento prefe-
rido para conseguir los mejores resultados de cumpli-
miento fiscal.

El cumplimiento seria consecuencia del miedo al
castigo. La amenaza y la sancién disuaden a la gente de
comprometerse en comportamientos transgresores.'"®

Allingham y Sandmo, en 1972, proponen una hipéte-
sis aplicable en el campo de la evasion fiscal, que se im-
pone como dominante a lo largo del tiempo, hasta aho-
ra: el contribuyente pesa su utilidad y riesgos en érden a
realizar o no la infraccidn tributaria y lo hace en funcién
de la magnitud de la sancion y de la probabilidad que le
descubran. A mas sancion y mejor deteccion, aumenta
la recaudacion y, por el contrario, la exigliidad o la lote-
ria de la inspeccién estimulan el incumplimiento.'"

110.T. R. Tyler, Psychology and the design of legal institutions, cit.
p.9.

111. M. Allingham, A. Sandmo, Tax evasion: a theoretical analysis,
1J.Pub. Econ., 1972.
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La explicacion halla su desarrollo general en la con-
tribucién basica de G. Becker: “Una persona comete un
delito si su expectativa de utilidad excede la utilidad que
podria obtener usando su tiempo y recursos en otras ac-
tividades. Algunas personas se convierten en “crimina-
les *, por tanto, no porque su motivacion basica difiere
de las otras personas, sino porque sus beneficios y cos-
tes, relativos al cumplimiento o incumplimiento de la
ley, difieren."?

El economicismo sancionador no es la respuesta
completa y exhaustiva sobre el cumplimiento fiscal.
Por un lado, porque las intrinsecas motivaciones del
contribuyente son mas complejas que el miedo a la
sancién o inspeccién. Al finy al cabo, el contribuyente
ordinario acude con regularidad a sus obligaciones. ;Si
la gente odia tanto los impuestos —dice Kornhauser—
porque los paga?

La justicia retributiva no puede ser un modelo so-
bre quien cumple, so riesgo de estimularlo a irse del
sistema fiscal. Por otro, porque la maximizacién de be-
neficios no puede asumirse como tipo de racionalidad
dominante aplicable para todos y en cualquier mo-
mento.

El analisis coste-beneficio es una simplificacién de
las motivaciones intrinsecas del contribuyente. El com-
portamiento reacciona bajo distintas creencias, aptitu-
desy que no necesariamente pasan el filtro de la racio-
nalidad econdmica utilitarista. De esa forma es la Ad-
ministracion la que tiene que obviar la simplificacién,

112. G. S. Becker, Crime and Punishment:an economic approach,
76 J Pol Econ, 1968, p. 176.
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atendiendo la pluralidad de las manifestaciones de
cumplimiento de cada ciudadano, de cada grupo de
ciudadanos, de cada segmento social y econédmico de
ciudadanos. La radiografia del individuo egoista no es
en ningun caso un ejemplo generalizable.

La mejor coercion es la que resulta de la adhesion
por legitimidad, confianza, valor social moral. Primero,
por su eficacia y sequndo, porque cuesta menos es-
fuerzo que situar un vigilante en la puerta de cada con-
tribuyente. La orientacion actual defiende la coercion
razonable, proporcionada, tempestiva y que se active
en base a la mayor o menor gravedad y reiteracion del
comportamiento de la persona. La coercidn es tanto
mas valida cuanto menos se aplica: “La aplicacion teé-
ricamente mas elegante de la disuasion siempre impli-
c6 mostrar como menos puede ser mds'"

La légica de la coercion puede ser disminuida y
convertida, a su turno, en nueva ilusién financiera, si
con ello se preserva la posicion de los que se benefi-
cian con su inmunidad. Es sugestivo que, a este res-
pecto, el propio Puviani sehala lo que denomina la
instrumentalizacion de la coaccién (“mali da coazio-
ne") para obligar al ciudadano a actuar en contra de
sus intereses de satisfaccién —-pago del impuesto-;
pero, que no basta, sin la ilusién financiera, para con-
servar la paz social, expuesta la resistencia social o a
la emigracion.

113. D. M. Kahan, Gentle Nudges vs. Hard Shoves.: solving the stic-
ky norms problema,1-1-2000, Yale Law School Legal Scholarship Re-
pository..."..less condemnatory laws (gentle nudges) are sometimes
more effective in changing norm-driven behavior tan are more con-
demnatory ones (hard shoves) ".



TAX MORALE

Imaginese una administracion tributaria, sujeto
publico de potestad de determinacion, inspeccién,
sancion; al servicio del interés fiscal y cuya mision es
representar propositos de equidad y justicia en la
aplicacién de la ley que cambia su orientacion colec-
tiva, transformandose en una institucion hibrida, so-
metida al analisis coste-beneficio, cuyos destinatarios
dejan de ser ciudadanos para convertirse en clientes
o consumidores. La manipulacion del agente publico
de su propio significado social es constitutiva: la 16gi-
ca de la recaudacion de los grandes contribuyentes
queda librada al pacto, al acuerdo, a la negociaciény
la disuasion autoritativa queda para el contribuyente
ordinario y regular. Unos recibiran un tratamiento de
privilegio, de discrecionalidad, de opacidad, respeta-
dos en su cumplimiento formal de las obligaciones a
su cargo y los otros no tendran preferencia para ele-
gir entre cumplir o no cumplir, porque no tienen elec-
cion. '

La coercién abstracta, la supremacia en sentido en-
fatico de la Administracién, es mejor cuanto menos se
emplea: el contribuyente colectivo cumple con sus
obligaciones y paga sus impuestos en correlacién in-
mediata con la justicia aposentada en la ley y en su
aplicacion, tratamiento equitativo y basado en el res-
peto. La legitimidad, la confianza desde arriba hasta el
borde de la persona.

114.E. A. Posner, Law and social norms: the case of tax compliance,
University of Chicago Law School, Virginia Law review 1781, 2000,
p. 1818, apuntando certeramente a la manipulacién de significado
social por el gobierno, que, digo, puede alimentar nuevas ilusiones
financieras.
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La respuesta de la sancion no puede ser genérica e
indiferenciada. Y, sobre todo, no puede calificar sin re-
medio la transgresion bajo modalidades objetivas, que
eviten la intencionalidad, la mala fe, la gravedad de la
ocultacién y sus efectos cualitativos y cuantitativos so-
bre el conjunto social.

Vale la pena, en este sentido, mencionar una pro-
puesta denominada “ejecucion medida’, cuya premisa
es renunciar a la aplicacion genérica de la norma legal;
para concentrarse, en cambio, en esquemas probables
de ejecucién conforme a la categoria de los contribu-
yentes y las clases de transacciones. Es evidente que,
sin perjuicio, de la efectividad que puede conllevar,
proporciona una via de discrecionalidad técnica sin li-
mites a la administracion, lo cual conlleva un aumento
relativo de laamenaza a la distancia social de cualquier
contribuyente.'’®

El modelo de la disuasién no agota la reaccion pu-
blica y los medios de justicia retributiva y reparadora
deben apoyar el castigo tanto en respuesta a la trans-
gresion cuanto a la restauracion del sentido de la justi-
cia. Pero, no solo, apuntando a reforzar lo que es una
realidad: la autoregulacion social de cumplimiento de
la ley.

El pago de los impuestos esta condicionado por el
respeto a los derechos y garantias de los ciudadanos;
la observancia de reglas procesales formales e infor-

115. L. Lederman, T. Sichelman, Enforcement as Substance in
Tax Compliance,70 Washington & Lee Law Review, 1679, 2013, 1688,
reconociendo las preocupaciones por eventuales abusos y exceso de
poder.
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males; la desaplicacion de las infracciones que no sean
gravesy el beneficio de la duda al contribuyente; la se-
vera aplicacién de las obligaciones legales a los infrac-
tores graves.

El misterio de por que la mayoria de la gente paga
sus impuestos no depende de la sancion o de la ins-
peccidén; si no, principalmente, de la interaccion perso-
nal, social, cultural entre las autoridades y las personas.

El ambiente cooperativo del Estado subordina la
coercion a la reciprocidad social. La solidaridad por
medio del impuesto lejos de depender de la amenaza
o la pura obligatoriedad reside en la reciprocidad. La
amenaza, en cambio, puede ejercitar su impacto, eso
si, en términos de expulsién del cumplimiento.'®

“La voluntad de pago de los impuestos de los con-
tribuyentes esta basada en el trato respetuoso de la
autoridad con ellos. En contra, cuando la autoridad les
considera como “sujetos” que estan obligados al pago,
los contribuyentes tienden a responder activamente
evitando los impuestos.”'"’

No pasa esto con la sancién dirigida a los que enga-
nan sistematicamente al sistema legal mediante “crea-
tive compliance”, donde el decurso de la disuasion es
necesario e inevitable.'®

116. M. Risse, On Global Justice, 2012, Princeton University Press,
p. 42, el estatismo basado en la reciprocidad es la forma mas intensa
de cooperacién como antagonico al estatismo basado en la coercién.

117. L.P. Feld, B. S. Frey, Deterrence and Tax Morale: how Tax
Administrations and Taxpayers interact, OECD Papers Vol. 3, 10, Special
Issue on Taxation, 2003.

118. J. Black, M. Hopper, Ch. Band, may 2007 Law and Financial
Markets Review, p. 204 “Creative Compliance es el proceso por el cual

@
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19. La justicia reparadora

“...alentar el desarrollo o la activacion de los valo-
res internos de la gente de modo que estén mas moti-
vados para comprometerse en un comportamiento
autoregulado. Se sugiere que una sociedad civil es mas
efectiva cuando sus miembros comparten valores co-
munes y siguen las normas porque estan motivados
para hacerlo, antes que por motivaciones radicadas en
incentivos o sanciones.”'"®

La justicia retributiva enfatiza que el delincuente
merece la punicion y que el restablecimiento de la jus-
ticia exige que la sancion sea proporcional a la severi-
dad de su inconducta. En las ultimas décadas surgen
movimientos genéricamente referidos como de justi-
cia reparadora (restorative justice, justice restaurative)
que ofrecen otra respuesta que la mera pena sobre el
transgresor. La sancion recupera la justicia. Y esto suce-
de en Canad3, Australia, EEUU, Francia, Bélgica. No se
trata de eliminar una modalidad de justicia con otra,
siendo ambas perfectamente compatibles y comple-
mentarias. Y, sobre todo, teniendo en cuenta la tenta-
cion de relegar la sancion sobre los mas y la reparacion
sobre los menos.

Segun el Consejo Econdmico y Social de las NNUU
“la justicia “reparadora” esta constituida por todo pro-
ceso en el cual la victima y el delincuente y, cuando

las empresas buscan estructurar sus acuerdos o actividades en modo
tal de cumplir con los requisitos detallados de las normas, pero lo cual,
aun cumpliendo, vulneran o eluden su propdsito”.

119.T. R. Tyler, Restorative justice and procedural justice: dealing
with rule-breaking, Journal of Social Issues, Vol. 62, 2, 2006, p. 309.
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hay lugar, cualquier otra persona o cualquier otro
miembro de la comunidad sufren las consecuencias de
una infraccion participan activamente en la resolucion
de los problemas derivados de esa infraccion...”™°

La premisa de la justicia reparadora consiste en que
las infracciones deben ser consideradas como conflic-
tos que, en verdad, pertenecen al infractor, las victimas
y, también, a la comunidad, que deben participar en su
resolucion. La busqueda del consenso se convierte en
una finalidad del proceso, tanto sobre el dano, la res-
ponsabilidad, los valores.'*!

El infractor acepta su responsabilidad por el dafio
causado y su restauracion, exhibe arrepentimiento y
ofrece excusas o disculpas por su comportamiento. La
victima es alentada a superar su resentimiento y a per-
donar. La finalidad principal es la de restablecer la jus-
ticia “a través de un renovado consenso en el valor, a
través de la reafirmacién de valores vulnerados por la
transgresion.'*

De modo que toda vez que se habla de justicia re-
paradora, sea o no en el sistema penal, se postula la
reparacion concertada, dialogada, por consenso, me-

120. Conseil national de I'aide aux victimes, mai 2007, La justice
restaurative, p. 2.

121.V. Strimelle, La justice restaurative: une innovation du pénal?,
2008, Champ Pénal.: “La funcion principal de la reaccién social a la
criminalidad no es sancionar o reeducar ni de tratar sino de promover
la reparaciéon de los dafos causados por el delito. Es la justicia
reparadora” (Declaracién de Louvain 1997).

122.M.Wenzel, T. G. Okimoto, N.T. Feather, M. J. Platow, Retributive
and Restorative Justice, 24-October 2007, American Psychology-Law
Society/Division 41 of the American Psychological Association 2007,
p. 381.
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diante la rehabilitacién del infractor después de cum-
plir con sus obligaciones impuestas; la reintegracion
de la victima después de la restauracién del dafno sufri-
doy la estabilidad de los valores sociales en la comuni-
dad.'”?

No es, entonces, la pena a reintegrar la justicia enla
sociedad, en la medida en que no repara la victima ni
ofrece al infractor la oportunidad de su responsabili-
dady correccion de comportamiento de cara al futuro.
Es un golpe al delincuente, pero, sin garantia alguna
de eliminacion de la causa del conflicto provocado,
susceptible de repeticién futura.

La teoria de la verguenza reintegradora sostiene
que la verglienza empuja al delito, del mismo modo
que puede ser reparadora cuando denuncia la ofensa,
pero no al ofensor y se da oportunidad para que pueda
repararse.

La justicia reparadora pone las decisiones en ma-
nos de los afectados, hace justicia curando las heridas
y reduce la probabilidad de ofensas futuras.’

No es casual la versiéon del delito o la infraccion
como conflicto, porque la reparacion tiende a la reso-
lucién del mismo, con la participacion de todos los que
de un modo u otro ven que su vida, la de su familia,
amigos, lacomunidad, se altera por un comportamien-
to reprochable. Tanto la victima como el infractor son

123. En Francia se introdujo la justicia reparadora el 15 de agosto
de 2014, art. 10-1, en el Coédigo de procedimientos penales. Institut
Francais pour la Justice restaurative.

124. Susan Sharpe, cit. en H. Zehr The Little book of restorative
justice, p. 40.
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los que deben reparar las dificultades derivadas de la
infraccion y los dafios y necesidades relativos.

“La justicia reparadora es un proceso que implica,
en la extensién posible, a aquellos que tomaron parte
en una especifica infraccion a identificar colectivamen-
te y reordenar los danos, necesidades y obligaciones
para curar y que las cosas sean rectas tanto como sea
factible.?

J. R. Tyler asimila la justicia reparadora a su orientacién
de justicia procesal, en cuanto ambas aspiran a fortalecer
la paz social, eliminando el conflicto mediante el encuen-
tro entre las partes y alimentando el compromiso de ac-
ciones autoreguladoras en la sociedad. El compromiso es
restaurar a la victima, el infractor y la comunidad, sin me-
noscabar la dignidad de ninguno de los participantes. La
gente puede rehabilitarse y la sociedad y el sistema legal
tienen un gran punto a ganar centrandose en las posibili-
dades de rehabilitacion y reparacion de la gente, como
alternativa a la preocupante tendencia de las sociedades
a la sancion para remediar las malas acciones.'®

Jh. Braithwhite es el primero que vincula la justicia
reparadora con el cumplimiento fiscal de determina-
dos contribuyentes y lo hace dentro de la filosofia de
“responsive regulation” que contribuyd a crear, basada
en la reaccion ajustada de la Administracion a las moti-
vaciones de los contribuyentes que establecen sus
pautas de conducta.’’

125. H. Zehr, The Little book of restorative justice, p. 40, 2003.

126.T. R. Tyler, Restorative Justice and Procedural Justice: Dealing
with rule-breaking, Journal of Social Issues Vol. 62, 2, 2006, p. 315, 323.

127. Jh. Braithwaite, Restorative justice and responsive regulation.
Oxford, UK: Oxford University Press, 2002.
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La idea central es que los contribuyentes tienen di-
ferentes motivaciones para actuar y sus respuestas va-
rian conforme a las diferentes situaciones que afron-
tan. El eje es la persuasion, que no solo la sancién. La
pena como herramienta exclusiva y excluyente me-
noscaba la buena voluntad del contribuyente de cum-
plir con la ley. La justicia reparadora es uno de los ins-
trumentos perfilados anadidos para alentar el cumpli-
miento voluntario. Si la persuasién falla, entonces, la
Administracion puede y debe escalar en la piramide la
ejecucién forzosa y la sancion, cada vez mas grave con-
forme a la gravedad de los actos del protagonista de la
infraccion.

La estrategia de justicia reparadora, afirma
Braithwhaite, es de efecto general, porque “nuestras
disputas mas profundas sobre injusticia tienden a per-
turbar el significado relacional de los conflictuados y
marcan sus identidades. Si se da el caso que hay rela-
ciones humanas en las que los participantes querrian
curar e identidades amenazadas que querrian reivindi-
car la justicia reparadora debe tener relevancia.”'#®

En suma, una modalidad que permite disminuir la
probabilidad de nuevas infracciones por el infractor
bajo la percepcion que ha sido escuchado y tratado
equitativamente por la Administracion y la ley y sus
conciudadanos.

Sostiene el autor que la justicia reparadora debe
aplicarse en ocasiones especificas, algunas de las cua-
les menciona, tales como, familias de renta o riqueza

128. Jh. Braithwhaite, Markets in vice, markets in virtue, Oxford
University press, 2005, p. 199.
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elevada; inmigrantes que desconocen la ley y practica
del pais al que acceden o grandes organizaciones mul-
tinacionales. Asi, por ejemplo, las firmas de auditoria. Y
al respecto senala que la mejor candidata para aplicar-
la es aquella empresa que atraviesa su peor crisis el
ano anterior: la mejor candidata para el préximo afo
seria la que peor la pasé con la Administracion.Y cita el
ejemplo de Arthur Andersen, la cual hubiera evitado su
quiebra por la planificacién fiscal agresiva, asumiendo
el liderazgo ético, una vez saldado su pasado y tenien-
do en cuenta que si no lo hacia su expulsion de la acti-
vidad hubiera sido inevitable de las empresas del sec-
tor. Asimismo, mediante el recurso a evaluaciones in-
dependientes en el mercado sobre sus decisiones
erroneas; prescindencia de sus socios indeseables.
Otro de los ejemplos es el de los promotores y conse-
jeros de practicas fiscales de elusidn y evasidn fiscal,
responsabilizandoles proporcionalmente por los da-
nos fiscales ocasionados a sus clientes.'®

La responsabilidad a tomar en cuenta es la de los
promotores, de los que comercializan productos dirigi-
dos a minimizar los impuestos, distinta de la de sus
clientes o usuarios; de los grandes contribuyentes que
juegan con el sistema legal, sean familias o empresas
multinacionales, sistema bancario y financiero.

En esencia, la justicia reparadora, como la justicia
procesal estan en la base del cumplimiento cooperati-
vo. En la cuspide, la disuasion, sanciones e inspeccion,
para los reticentes o resistentes adheridos al no cum-
plimiento: disciplina receptiva o sensible que da respues-

129. Jh. Braithwaite, cit. p. 200, 209.
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ta adecuada y particular al universo de contribuyentes.
Esto significa responsive regulationo regulacion reacti-
va.

La equivalencia entre justicia reparadora y justicia
procesal (Tyler, Levi, Sacks) radica en elevar a principio,
cada una con sus instrumentos, la restauracion de la
paz social, sin recurso Unico al ejercicio de la disuasion.

La reparacion del interés fiscal es la primera de las
cuestiones que debe afrontar la justicia reparadora;
que, como Yya se ha dicho, no es monopolio publico
sino un interés compartido con el ciudadano colectivo.
Esto significa sustituir la afliccion de la sancion me-
diante la eliminacién del perjuicio econémico causado
y el restablecimiento de la relacién fluida entre la Ad-
ministracion, el ofensor, las victimas, que, no son sino
los demds contribuyentes afectados por el incumpli-
miento fiscal.

El didlogo entre el infractor, victima, Administra-
cion pretende que la responsabilidad asumida se ex-
tienda a la comunidad. O, como dice, el propio Tyler,
reforzar el compromiso de los valores sociales que pro-
mueven la autoregulacidon y, consecuentemente,
aproximan al cumplimiento futuro de la ley y de la nor-
ma social en el futuro. No se trata de procurar mejores
contribuyentes, sino mejores ciudadanos, personas.

Uno de los aspectos importantes es dotar de voz a
la comunidad y encarar como criterio el de las tres par-
tes: ofensor, Administracén y victimas (los otros contri-
buyentes). La presencia de la comunidad de empresas,
de asesores, de los menos aventajados en la toma de
decisién de la responsabilidad del infractor. Pero, no
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solo, en Australia una de las expresiones es también la
representacion de las ONG en el procedimiento, v.g.
Australian Council of Social Service en nombre de los
pobres.'°

El riesgo de la ilusién financiera o de la corrupcién
institucional puede convertir la disciplina sensible, la
respuesta a segmentos particulares de contribuyentes,
en una fuente de consolidacién de la desigualdad fis-
cal. La Administracién quiebra su imparcialidad y neu-
tralidad conforme a la dimension cualitativa o cuanti-
tativa del contribuyente y sus opciones de ahorro fiscal
ilicitoy su discurso no es general y colectivo, sino espe-
cificoy particular en cuya virtud la cooperacién es una
sinécdoque limitado a los que lo practican. De esto no
puede huir ni siquiera la Responsive Regulation. La po-
testad administrativa a su arbitrio no siempre ni fre-
cuentemente identifica comportamientos generales,
imparciales, no discriminatorios. La Administracion tri-
butaria no es una excepcion; por lo que solicita un es-
pecial control de mediacién social, de participacion
civica, que pueda advertir el error antes de que se co-
meta y, después, conseguir la responsabilidad repara-
dora del interés fiscal.

20. El significado social

La norma social, el capital social, es la moral social
de la comunidad en un momento histérico determina-
do y expresa la creencia compartida entre lo que se
debe y no se debe hacer. Las normas sociales respon-

130. Jh. Braithwaite, cit. p. 71
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den a actitudes sociales de aprobacién o desaproba-
cion, especificando lo que debe ser hecho y lo que no
debe ser hecho. El significado social es producto de las
normas sociales,” las actitudes y compromisos que se-
nala la conducta.”™!

El incumplimiento de la norma social es causa no
solo de dano al capital social y, en su caso, de sancio-
nes informales, sino, sobre todo, una de las fuentes pri-
marias de contagio de incumplimiento legal a los que
contribuyen al sostenimiento del bien colectivo. La
confianza es uno de los elementos principales, del ce-
mento que decanta la fortaleza o no del capital social.
El Estado puede ser, a la vez, uno de los principales
transmisores de confianza en la sociedad civil o, a la
inversa, uno de los relevantes causantes de la pérdida
de confianza.

La justicia procesal es uno de los componentes de
la confianza y se resume en el ejercicio dirigido de la
coercion: el cumplimiento de la ley apareja que la coer-
cion se aplique sobre los que no cumplen o enganan al
sistema legal; la implicacién ciudadana en las decisio-
nes importantes que les afecta, v.g. la evasién fiscal o la
amnistia fiscal puede preceder resistencia civica de los
que se creen discriminados. Finalmente, la confianza
debe ser reciproca: el respeto y el reconocimiento del
cumplimiento consolidan el cumplimiento voluntario
de laleyy de la actividad publica.

La sancién desaplicada o indiferenciada, también,
alienta la disconformidad. De la confianza a la coope-

131. C.S. Sunstein, Social norms and social rules, Columbia Law
review, V. 96, may 1996, p. 914, 925.
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raciéon derivan los conceptos ya expuestos de Respon-
sive Regulation y de justicia reparadora. Hay una pira-
mide de estrategias, cuya base es dilatada y en la que
estan los ciudadanos que cumplen y que, debe condu-
cir, hacia la cuspide, a coercidén cada vez mas incisiva y
punitiva en respuesta a los que juegan al engafio o sis-
tematicamente obran incumplimiento.'*

No es menos cierto que el significado social de in-
cumplimiento fiscal en nuestros paises adolece del es-
tigma de la verglienza, del reproche moral de los otros.
El cumplimiento fiscal no guarda relacién directa con
la culpabilizacion social de los que no lo hacen. Es evi-
dente que hay excepciones, pero, ordinariamente vin-
culadas a un estado mas amplio de irritacion social que
el fiscal. En una situacién de crisis econdmica facilitar la
inmunidad de los ricos, produce rechazo en la comuni-
dad, que la ve irracional o injustificable o la conniven-
cia entre el privilegio bancario, el dinero negroy la eva-
sion fiscal suscitan la reaccién de lo que se interpreta
como una clarainjusticia. Pero, el impago del impuesto
no se eleva a condena social generalizada, un compor-
tamiento que tiene relacién directa con lo que pagan
los demasy que les perjudica. Dicho en mejor modo, la
accion de no pagar los impuestos no crea un estigma 'y
no posee, aunque sea triste afirmarlo, ningun significa-
do social. '

132. M. Levi, cit. p. 13 ... “Por ejemplo, la revelacién de esquemas
de evasion fiscal debe convencer al publico del compromiso del
gobierno a una ejecucién justa o debe inducir a mas incumplimiento
como resultado de la prueba proveida de la extensién con que el
gobierno ha permitido excepciones.”

133. Tiene razén Schmolders, op. cit. p. 103, cuando advierte del
escepticismo e innata desconfianza en el Estado de los pueblos latinos



TAX MORALE

La explicacién, probablemente, reside en la de-
construccién del significado social de la politica fiscal.
El ciudadano, salvo excepciones, no percibe que los
impuestos y el gasto publico le son necesarios para su
bienestar personal, para su valor cultural y creencia so-
cial. En suma, descree de las historias que le cuentan,
amparado en la tradicion de engafno, de corrupciéon
institucional, de las que las ilusiones financieras son
una muestra evidente, y, en consecuencia, su reaccion
ante los otros no es convincente, porque sospecha
que, en algun momento, él también, podria incurrir en
incumplimiento. Si Hacienda no somos todos, es pro-
bable que Hacienda no sea ninguno.

El significado social de la ley fiscal no puede en nin-
gun caso despreciar que su funcion primera es la de
reparto de los impuestos, de modo que desde los mas
afortunados se transfiera riqueza, via el Estado, hacia
los menos; que desde los grandes contribuyentes se
desplace renta o patrimonio, via el Estado, hacia los
pequenos o medianos. Y, parafraseando a Kahan, no es
tanto lo que la ley dice, sino lo que la ley hace. El signi-
ficado social puede modificar la congruencia entre la
creencia de hecho de la persona y la eficacia de la ley
en cuanto converja con la evaluacion cultural de las ac-
tividades, los impuestos, sujetos a disciplina; porque,
de lo contrario, siempre prevalecera la creencia factica
personal.

respecto al enfoque positivo de los anglosajones, escandinavos, ale-
manes que se expresa en la diferencia etimoldgica: impuesto, imposta,
imp6t contra duty, Abgabe, Steuer, Skat que sugieren la idea de deber,
contribucion, aportacion al tesoro comun. El significado social estd in-
fluido por la mentalidad fiscal.
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El significado social puede cambiarse, adaptarse a
un contexto distinto, variable que recupere un cierto
sentido de pensamiento compartido; pero, inevitable-
mente, en materia fiscal, el primer paso es el del Esta-
do. Es impensable modificar un significado social, pon-
gamos por caso la desigualdad en la sociedad y la des-
igualdad fiscal, si, al mismo tiempo, la ley no hace que
se proyecte otro escenario fiscal que pueda cambiar la
norma social.

El significado social es una construccion social vy,
por tanto, colectiva, “induciendo a los individuos a ac-
tuar para dar soporte o reconstruir un significado so-
cial en particular significa cambiar incentivos, para in-
ducirlos a cambiar su comportamiento”’?*

Las normas sociales y los significados sociales im-
portan en el pago o impago de los impuestos e influ-
yen no tanto en la conducta de cada persona, sino en
lo que su conducta refleja o deja de reflejar a los otros.
Si la cooperacion es un medio de fortalecimiento que
desmantela la desconfianza puede estimular el cum-
plimiento; pero, no necesariamente, si el gobierno ex-
presa modelo de injusticia o inequidad o si la actividad
administrativa tiene desbordes autoritativos que men-
guan el respeto al ciudadano, que no cliente ni consu-
midor, al que debe servir.

Los significados sociales pueden lograrse si tanto el
reparto de la carga tributaria cuanto de los gastos pu-
blicos da respuesta a la provisidon de bienes colectivos
esenciales. En ese momento, el comportamiento de la

134. L. Lessig, The regulation of social meaning, The University of
Chicago Law review, 62, 1995, p. 1044.
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gente se refleja en otros y el de los otros en uno. La di-
suasion no se extingue, sino que acusa su especialidad
en los que enganan al sistema legal por sistema y per-
manentemente.

El cambio de los significados sociales del pago de
impuestos es un valor cultural que puede propiciarse
solo desde la deconstruccion de las ilusiones financie-
ras y la corrupcion institucional y la reconstruccion de
estandares de justicia, tanto en el tributo como en el
gasto. Pero, atenciéon, también puede suceder a la in-
versa: la manipulacion de los significados sociales po-
dria servir para esconder o reforzar las ilusiones finan-
cieras existentes, simplemente si se consiente la habili-
dad del gobierno para cambiarlos y, por tanto, so pre-
texto de cooperacion se distribuyen favores fiscales y
la retribucion sancionadora es la hoja de ruta que
acompana al desfavorecido.
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EL IMPULSO CONTRIBUTIVO

21. El impulso contributivo. A. Puviani
y la fundacion de la psicologia fiscal

La ilusién financiera condiciona directamente el
juicio de valor del contribuyente por parte del Estado.
El concepto es, como se ha dicho, el empleo de ciertos
medios por el Estado para extraer riqueza de los ciuda-
danos y aplicarlos a sus propios fines, en base a la re-
presentacion errénea o falsa de los impuestos y gasto
publico. No se trata de representaciones inocentes e
imparciales de la clase dirigente; si no de formas sim-
bdlicas de engano sobre las repercusiones de los tribu-
tos, de los gastos publicos, que se arrojan principal-
mente sobre las clases populares, tanto o mas acen-
tuadas “cuanto mas modestas son las condiciones so-
ciales de los ciudadanos” (F. Volpi).

La ilusién financiera consiente la extraccion de la
riqueza y su empleo conforme a los fines del Estado
gue no necesariamente coinciden con el interés gene-
ral o colectivo y que permite que no sea solo la coer-
cion el unico de los instrumentos del poder publico,
sino la falsa o errébnea representacién en las emociones
del contribuyente lo que permite moderar o evitar el
conflicto, sin que el contribuyente sea conciente y
adopte la resistencia o rebelion fiscal.
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Puviani define el impulso contributivo como la “fuer-
za moral que mueve al pago del tributo”. Es la primera
aproximacion a la Tax Morale, porque se asienta en la
subjetividad del contribuyente y su aceptacién o re-
chazo de la obligacién tributaria. La satisfaccion es su
eje y consiste en el juicio especial de cada contribu-
yente, por el cual encuentra que la afliccion del tributo
es compensada por una ventaja superior. La motiva-
cion intrinseca es la creacion de satisfaccion y placer
en la mente del contribuyente para el pago del im-
puesto, en modo tal que se “hacen ver cosas que no sub-
sisten”, v.g, que las ventajas que se ofrecen son mayo-
res que lo que en realidad suponen y los costes son
menores que los beneficios propuestos. La ilusion fi-
nanciera positiva es una evocacion que permite ver lo
que no existe. Pero, mas que eso, la ilusidon positiva es
un elemento de estabilidad en el sistema politico por-
que oculta los sacrificios contributivos y confunde la
utilidad negativa de servicios publicos en servicios
ventajosos.'*®

Puviani, asimismo, recoge el contraimpulso contri-
butivo, la fuerza contraria al pago del tributo, en la ilu-
sion financiera negativa, la falsa apariencia que es do-
lorosa o pesimista que depende de un no ver, no sentir,
el impuesto realmente pagado -v.g. la traslacién de los
impuestos— 0 no ver ni sentir gastos hechos o a reali-
zar. El contribuyente considera que su sacrificio es su-
perior al verdadero y a estimar menos de lo justo los
servicios publicos que usufructua. La ilusion negativa
se resuelve en una ocultacion del impuesto, de ciertos
gastos o servicios publicos. La ilusion negativa es la

135. A. Puviani, op. cit. p. 7.
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punta de la critica contra el sistema politico y legal
cuando se desvela su naturaleza” una ilusién pesimista
conmueve a todo el edificio politico y tributario mori-
bundo y acelera su caida”."*

“Las ilusiones optimistas tienden a engrandecer el
impulso contributivo como si fueran reales y no imagi-
narias disminuciones de pena. Las ilusiones pesimistas
tienden a engrandecer el contraimpulso contributivo
como si fueran aumentos reales de pena o reales dismi-
nuciones de utilidad esperada.”™’

El ciudadano reacciona ante el Estado conforme a
sus calculos hedonisticos, a si obtiene una utilidad dife-
rencial o una penosidad diferencial. El juicio de valor
emocional del ciudadano, que determina su cumpli-
miento fiscal, el pago de los impuestos, esta vinculado a
juicio moral sobre la accién lesiva o beneficiosa del Esta-
do en su confronto. No son posiciones estables y perma-
nentes, sometidas a continuo movimiento, a condicio-
nalidad. Pero, anclados a su juicio sobre las ventajas o
desventajas derivadas a la actividad publica financiera.

La aportacion de Puviani es sumamente importan-
te porque introduce la manipulacién de los ingresos y
gastos publicos, del coste y de los beneficios del Esta-
do, para modificar la percepcién del bienestar o males-
tar del ciudadano iluso o ingenuo. Es decir, no hay Tax
Morale escindida de la representacion errénea o de la
corrupcion institucional para conseguir la satisfaccién
del contribuyente u ocultacién de su insatisfaccién por
la carga tributaria o el gasto inutil.

136. A. Puviani, op. cit. p. 16.
137. A. Puviani, op. cit. p. 8.
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iPor qué paga sus impuestos el ciudadano? Porque
esta satisfecho con su contribucion al gasto publico.
(impulso contributivo). Y, al contrario, no los paga
cuando estd insatisfecho porque su afliccién es supe-
rior al placer que recibe -mds impuestos, menos o peor
gasto publico-. El Estado instila juicios de valor erro-
neos o interesados en el contribuyente haciéndole fi-
gurar una satisfaccion que no es real o disimulando
una insatisfaccion que es real.

La instalacién de la ilusidn financiera en la mente
del contribuyente es necesaria como artilugio para
asegurar la perdurabilidad del sistema politico, de la
clase dirigente, o, al contrario, desvelar su realidad,
cuando se descubre que prevalece, la afliccion. En el
fondo, dar visibilidad a una falsa representacién o es-
conder la verdad para conservar lo que se pueda tanto
cuanto dure.

22, Tax Morale. G. Schmolders y la Escuela de
Psicologia Fiscal de Colonia

La moral fiscal designa la actitud psiquica que mar-
ca el limite éptimo de la imposicion. De esta guisa, G.
Schméolders inaugura, formalmente, la psicologia social
fiscal, no sin reconocer a Puviani como uno de los ini-
ciadores.'3®

La moral fiscal (Tax Morale) es una expresién de la
aceptacion interior por el ciudadano de normas juridi-

138. G. Schmolders, Teoria General del Impuesto, Madrid, 1962,
p. 96; Fiscal psychology: a new branch of public finance, National Tax
Journal, V. 12, 4-12-1959.
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cas y sociales dominantes para el mejor cumplimiento
de los deberes impuestos al individuo por su incorpo-
racion en la comunidad.

La moral fiscal “es la actitud general del ciudadano
ante sus deberes fiscales’, y un aspecto importante de la
mentalidad de la poblaciény su sensibilidad a los debe-
res civicos y comunitarios. La moral fiscal indica la men-
talidad fiscal de los ciudadanos conforme a su base na-
cional, social, profesional, vecindario, profesion.

La actitud del contribuyente, en suma, explica el
cumplimiento o incumplimiento de sus deberes fisca-
les, conforme a su mentalidad fiscal, en tanto que ciu-
dadanos, que alimenta su aceptacion interior de los
deberes fiscales y el reconocimiento de pertenencia a
la soberania del Estado.

La posicién de la denominada Escuela de Psicologia
Fiscal de Colonia desborda la explicacion econdémica
usual de la fiscalidad; para adentrarse en las acciones y
reacciones del contribuyente ante la imposicion, en
particular, la resistencia directa a la fiscalidad de los in-
dividuos y las Naciones.

La resistencia fiscal esta aposentada en la esfera vi-
tal, primitiva del hombre, de sus instintos e impulsos
naturales. Los deberes tributarios, por el contrario, se
establecen racionalmente, pero se viven emocional-
mente. La condicion del impuesto como tributo sin de-
recho a contraprestacion amenaza las aspiraciones del
hombre de valer y poder, mas fuerte que su deseo de
poseer o adquirir.

Vale la pena apuntar, entonces, que la resistencia
fiscal de la persona da prioridad o preferencia moral a
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su motivacion intrinseca de valor y poder, que no eco-
noémica, de la que le priva el impuesto, porque le enun-
cia el mal que le perturba: la ausencia de contrapresta-
cion, la ausencia de reciprocidad entre su pago y lo
que aspira a recibir. El foco moral que prevalece sobre
cualquier otra consideracién es que la ilegitimidad del
tributo no establece una relacién de correspondencia
con sus necesidades personales, ni siquiera mediatas,
(educacién, salud, medioambiente, empleo, vivienda)
y se resuelve en pura coaccion, en absoluta intrusion a
su libertad personal.

La resistencia desde el propio interior del contribu-
yente se disipa o en términos de disuasién -sancién e
Inspeccion- o preocupacion por el interés general o el
bien comun.

Schmdélders sienta las bases de la psicologia social
delimpuesto sobre las actitudes y creencias del contri-
buyente, sobre sus motivaciones intrinsecas y extrin-
secas, que promueven su comportamiento para cum-
plir con sus obligaciones tributarias o no. En rigor, hoy
dirflamos, que afronta el equilibrio en la relacion entre
la potestad autoritativa publica y la autonomia moral,
la distancia social pretendida por la persona respecto
al Estado.

Las primeras, motivaciones intrinsecas, son aque-
llas que desconocen la legitimidad del pago del im-
puesto sin contraprestacion. Esto tiene una ldgica
aplastante: el ciudadano descree del valor de su sacri-
ficio, sea porque no ve las ventajas que se le ofrecen o
le ofrecen ventajas que no se realizan. Estamos en el
marco de las ilusiones financieras y de la corrupcion
institucional. Ademas, delata el empleo de una catego-
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ria de definiciéon del tributo que es arcaica. No tiene
fundamento alguno que se desvincule el pago del im-
puesto a su ventaja, que no individual, sino general, de
todos, los que estdan en un marco comunitario como
usuarios de bienes colectivos que hacen a su welfare
personal.'®

Las segundas, las motivaciones extrinsecas, le
portan a descreer de la legitimidad, de la confianza,
de la credibilidad del gobierno que le niega valor o
poder a sus decisiones, en el marco de la justicia dis-
tributiva, de la justicia procesal, o retributiva. O sea, la
exigencia clara de integridad democratica en la ac-
cién publica.

La moral fiscal, entonces, no es solo la motivacion
intrinseca al pago del impuesto, sino, también, la moti-
vacion extrinseca. La interaccion entre el yo personal,
los otros, el ambiente y la distancia social es un ele-
mento coadyuvante de la moral fiscal.

Su resistencia sera creciente y acuciante cuanta
mas colaboracion se le requiera para la declaracién y
liquidacién de los impuestos. La moral fiscal se mate-
rializa a la hora de la verdad, al momento de declarar,
liquidar y pagar el impuesto. La actitud intima, sin so-
lucion de continuidad, se revela al exterior en el cum-
plimiento voluntario o no de los deberes fiscales. Tax

139.T. Rosembuj, El impuesto ambiental, cit., p. 140... “La fruicion,
goce, utilizacién de los bienes colectivos es indice de capacidad
econémica e informa a los tributos en general y al impuesto en
particular establecido de conformidad a las reglas de mercado -renta,
patrimonio, ingreso-, de los valores no de mercado de la sociedad civil
—dignidad de la persona e igualdad sustancial- y de la naturaleza —
tutela del bien ambiental-"
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Morale y Tax Compliance son el anverso y el reverso de
la misma moneda.

La moral fiscal afecta a todos los impuestos en ma-
yor o menor grado que se fundan en las declaraciones,
contabilidad o en cualquier dato suministrado por el
contribuyente, a todos los contribuyentes.

“Cuanto mayor es su influencia en la fijacién de su
cuota fiscal tanto mayor trascendencia adquieren la
moral fiscal y la resistencia al impuesto; cuanto mas
complicada sea la fijacién de la base imponible y, por
consiguiente, cuanto mds dependa la determinacion de
la deuda tributaria de la colaboracidn del contribuyente,
tanto mds el problema del éxito de la imposicidn deja de
ser una simple cuestion de técnica recaudatoria y de con-
trol fiscal para pasar a la esfera mds profunda de la moral
fiscal y de la resistencia al impuesto.”'*

Cuanto mas bajo es el nivel de la moral fiscal me-
nor sera la cuantia que se obtendra de ingresos tribu-
tarios y mayores seran los costes de recaudacion. Y tan-
to o mas fuertes devienen las tendencias a la evasién y
elusion tributaria. De la moral fiscal, al cumplimiento
fiscal no hay linea de separacién ni tampoco entre la
elusién y la evasion tributaria.

El cumplimiento formal, en otros términos, es otra
forma de incumplimiento de los propdsitos de la ley o,
en las palabras de Schmolders, de resistencia al impues-
to.

En sintesis, la actitud psiquica de los ciudadanos de
un pais en la aceptacion interior de su deber civico de

140. G. Schmolders, cit., p. 101.
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pago de impuestos reconociendo la soberania del Es-
tado y el propio pago del impuesto. El centro de la
aceptacion o resistencia es la mayor o menor autono-
mia moral que el individuo requiere sobre el impuesto
visto como amenaza y la correspondencia de bienes
colectivos.

B. Torgler es uno de los primeros estudiosos actua-
les que rescata el concepto de Tax Morale de la Escuela
de psicologia fiscal de Colonia.”Ellos enfatizaron que el
fendmeno econdmico no deberia analizarse desde el
punto de vista tradicional. Vieron en la Tax Morale una
actitud relativa al incumplimiento fiscal."™

El deber civico se representa como “la existencia de
una motivacion intrinseca al pago de los impuestos”.
Una obligacion moral al pago de los impuestos, una
creencia en contribuir a la sociedad mediante el pago
de impuestos. La posicion de Torgler es que la Tax Mo-
rale describe los principios morales o valores que los
individuos poseen acerca del pago de sus impuestos,
probablemente influida, también, por las percepcio-
nes de justicia, confilanza en las instituciones de go-
bierno, la naturaleza de la relaciéon de correspondencia
entre contribuyentes y gobierno. En definitiva, la mo-
ral fiscal es un aspecto relevante de la ética individual
del contribuyente, es un ejemplo de la relevancia que
adquiere, al final, la intimidad de la persona, el valor
social que se otorga a su comportamiento individual.'*

141. B. Torgler, Tax Morale: Theory and Empirical Analysis of Tax
Compliance, Universitat Basel, 2003, p. 5.

142. ). Alm, B. Torgler, Culture differences and tax morale in the
United States and in Europe, Journal of Economic Psychology, 27, 2006.
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En conclusidn, la Tax Morale, a diferencia de la eva-
sion fiscal, mide la actitud individual, que no el com-
portamiento.'?

La superioridad moral y ética es un trazo distintivo
de la explicacion Torgler, hecho que no se encuentra en
la posicién fundadora de Schmolders, donde el énfasis
reside en el contrato social entre ciudadano y Estado,
bajo el aspecto de reciprocidad, y el autocontrol emo-
cional que lleva al ciudadano a que su actitud se plie-
gue al comportamiento debido, siempre que sea en
respeto de su autonomia moral. Bien es cierto, que Tor-
gler termina aceptando la justicia y las relaciones entre
el contribuyente y el Estado en el examen del cumpli-
miento fiscal.”*

No obstante, el énfasis moral y ético es solo uno de
los polos de la ecuacién, porque la resistencia fiscal del
individuo atiende a motivaciones mas especificas, co-
menzando por la propia naturaleza del juicio sobre el
cumplimiento fiscal. Hay culturas y momentos histori-
cos en las que el pago del impuesto no es un valor, sino
un desvalor moral, sea porque afloran al descubierto
las ilusiones financieras o la corrupcién institucional.

Pero no solo: seria exagerado tildar de inmoral el
comportamiento de supervivencia social, basicamen-
te en la economia informal, que suele imprimir el
comportamiento de millones de personas. Mas bien,
deberia atenderse a otras motivaciones. En cambio,

143. B. Torgler, F. Schneider, Shadow Economy, Tax Morale,
Governance and Institutional Quality: a Panel Analysis, Center for
Research in Economics, Managements and the Arts, working paper
2007-2

144, B. Torgler, Tax Morale...cit. p. 95
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bien puede calificarse de inmoral el comportamiento
de los que resisten al impuesto por obra de sus recur-
sos econdmicos, de su poder de disposicion social. La
opcién o eleccion de la fiscalidad es un privilegio de
los que pueden permitirselo. La ética, como se ve, no
prodiga claridad sino penumbra a la Tax Morale. Esto
significa que la moral es esencial en la cuestion fiscal;
pero, en términos de clase dirigente, de gobierno e
instituciones y de autonomia moral. Lo que es esen-
cial es la moral politica —-integridad- internalizada en
la moral de cada ciudadano. Las motivaciones intrin-
secas y extrinsecas, internalizadas, identifican la su-
misidn a principios o valores morales personales re-
sueltamente condicionados por la integridad politica
y administrativa.

Por eso, todo el desarrollo sobre la culpa y la ver-
glienza del incumplimiento fiscal carece de mayor fun-
damento. Es cierto que puede que exista tedricamente
algun ambiente en que ello se tome en cuenta; pero, la
inmisericorde realidad, tanto en el mundo anglosajon,
aleman, escandinavo como en el latino, ilustra que ni la
culpa ni la verglienza sean mas trascendentes que la
codicia o la inmunidad fiscal.

La aceptacion o el rechazo de la ley fiscal no tiene
relevancia si no se traduce en incumplimiento, en con-
ducta. La actitud imprime orientacion al comporta-
miento; no se entiende la diferencia. La diferencia en-
tre actitud y comportamiento se antoja irrelevante,
porque la resistencia traduce el intimo rechazo a las
normas sociales y juridicas de cumplimiento de la ley.
Siguiendo a K. Lewin bien puede confirmarse que el
comportamiento individual esta relacionado con las
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caracteristicas personales de cada uno y la situacion
social en la que se encuentra.'*

23. La motivacion intrinseca, extrinseca
y el significado social.

La base de legitimidad se sostiene junto al valor so-
cial de la moral de la persona: la aptitud de distinguir
entre el error y el acierto, entre lo correcto y lo inco-
rrecto. Y en esto es importante el criterio de la motiva-
cion intrinseca'y extrinseca.

La motivacion intrinseca se define como la realiza-
cion de una actividad por su satisfaccion inherente an-
tes que por alguna consecuencia separable. La motiva-
cion extrinseca es una definicién que se aplica cuando
una actividad es realizada en érden a conseguir algun
resultado separable.

La motivacion intrinseca se refiere a algo que es in-
teresante para el sujeto en si misma y la extrinseca se
refiere a hacer algo que tiene un resultado auténomo,
una recompensa 0 una sancién y cuyo origen puede
ser una disciplina externa, v.g. la ley. No hay una sepa-
racion neta entre ambas formas de motivacion. De he-
cho, la motivacion extrinseca, segun como, puede

145. M.E. Kornhauser, Normative and Cognitive Aspects of Tax
Compliance: Literature review and Recommendations for the IRS
regarding individual taxpayers... “Algunos de estos componentes son
factores intrinsecos, trazos individuales que motivan a una persona a
cumplir tal como un sentido personal de integridad o altruismo. Otros
mas directamente relacionados con condiciones externas o normas
sociales como justicia procesal, confianza en el gobierno o la forma de
gobierno! cit. p. 143.
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transformarse, por integracién, en motivacién analoga
a la intrinseca: esto sucede cuando la persona interna-
liza las acciones extrinsecas en si mismo, sin presiéon ni
control” La integracion ocurre cuando las disciplinas
identificadas han sido plenamente asimiladas en mi."'#

La conclusion es que en determinados contextos
sociales la motivacién intrinseca se enriquece porque
facilita la internalizacién e integracién de la motivacion
extrinseca. Hay valores sociales de la moral de la perso-
na que se configuran como una valida razén para el
cumplimiento ordinario de lo que se debe, sin sacrifi-
cio de los valores intimos o, a la inversa, desvalores so-
ciales que alientan el incumplimiento sea porque sig-
nifican un sacrificio de los valores intimos o carecen de
racionalidad.

“Los valores morales son autoreguladores en carac-
ter y los que poseen dichos valores estan personal-
mente motivados para ajustar su conducta en linea
con los estandares morales."™’

La deslegitimidad erosiona la motivacién moral. Si
la gente no confia en la autoridad, publica o privada,
no duda en calificar su actividad como inmoral, esto es,
antagonica a sus valores sociales, a sus motivaciones
intrinsecas y extrinsecas integradas.

De modo, que el cumplimiento de la ley no se fun-
da solo en el valor de la legitimidad, por cuanto nece-
sario, sino, también, en el valor social de la moral per-
sonal, y, solo en la minima coincidencia de ambos valo-

146. R. M. Ryan, E. L. Deci, Intrinsic motivations: classic definitions
and new directions, Contemporary Educational Psychology, 25, 2000.
147.T.R. Tyler, Psichology, cit. p. 28.
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res resultara un soporte reciproco y sin roces en la apli-
cacion de la ley, de los procedimientos de actuacion,
sin crispacion.

El valor social de la moral soporta la legitimidad
toda vez que la tolerancia de los comportamientos
desviados de una parte de la sociedad, que se mani-
fiesta, ora en los privilegios o en la facilidad concedida
para la circunvencién legal; dejan en evidencia, al des-
cubierto, que hay algo en el espiritu de la norma legal
que no se corresponde con lo que debiera ser personal
y socialmente correcto y equitativo.

No es cierto que la legitimidad esta renida con el
valor critico sobre los grupos sociales que aventajan o
quedan danados. Al contrario, la primera expresion de
la coexistencia entre legitimidad y valor moral es el co-
nocimiento de los beneficiarios y perjudicados de la
actuacion legal del gobierno.

La brecha entre cumplimiento e incumplimiento
de laley fiscal se amplia siempre que disminuye la legi-
timidad y las motivaciones intrinsecas integradas de la
persona recogen una percepciéon de extrahamiento a
criterios ordinarios de valor social en la ley y en su apli-
cacion.

La motivacion intrinseca de la persona al pago del
impuesto esta imbuida de la conviccidon que hay un
deber colectivo, irremplazable que significa un sacrifi-
cio debido en beneficio de todos y ello supone, buen
gobierno y congruencia entre lo que se formula como
ley y se ejercita como potestad administrativa o juris-
diccional y la preferencia por la satisfaccién de las ne-
cesidades sociales esenciales. Pero, no solo.
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No puede irse en contra de la motivacion intrinseca
a través de un significado social del gobierno que no
coincida con los valores culturales o morales de los que
es portador cada persona, porque las consecuencias
empiricas seran exactamente las contrarias a las que se
pretenden.

“Es solo cuando percibe que una politica es porta-
dora de un significado social que congenia con sus valo-
res culturales que los ciudadanos son receptivos a la
evidencia empirica sobre que consecuencias tales po-
liticas tendran.”*®

Desde el primero de los apuntes de G. Schmolders
la definiciéon de Tax Morale puede sintetizarse o como
la “motivacion intrinseca de pago de los impuestos
propios” '*°0o la “obligacion internalizada de pagar los
impuestos”’™® Pero, no es correcto, como lo haria el
mismo Schmolders, reducir la cuestidén a la especifici-
dad del deber civico, al sentido de lealtad y responsa-
bilidad social del ciudadano.

En verdad, estamos ante la motivacion de uno, de
los demas sobre uno, de uno sobre los demas y, esen-
cialmente, del significado social de la accién publica
que, necesariamente debe identificar y coincidir con
valores culturales preexistentes de los que estan obli-

148. D. M. Kahan, D. Braman, Cultural Cognition and Public Policy,
Yale Law & Policy review Vol. 24, 2006.

149. J. Alm, B. Torgler, Culture differences and tax morale in the
United States and in Europe, Journal of Economic Psychology Economy,
27, 2006.

150. V. Braithwaite, E. Ahmed, A threat to tax morale. The case of
Australian higher education police, Journal of Economic Psychology,
26, 4,2005.
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gados a cumplir, los que condenaran al éxito o al fraca-
so las politicas adoptadas. Digamos que Tax Morale es
antes Morale que Tax.

La Tax Morale no puede juzgarse como una caja ne-
gra o un residuo, sino la referencia estable al compor-
tamiento de los contribuyentes, en términos de los fac-
tores, enddgenos o exdgenos y los significados socia-
les, que definitivamente forjan pardmetros de motiva-
cion psicoldégica, que modelan, refuerzan o debilitan
sus principios y valores morales.'’

La Administracion tributaria no es una institucion
“moralmente neutral” y el éxito de su gestién debe va-
lorarse en términos morales, que no de coste benefi-
cio. (Lakoff). Lamentablemente, esa no es la idea mas
extendida: la Administracién tributaria carece de otra
funcién y valor publico (moral) que la de una empresa
de servicios, como cualquier otra, destinada a obtener
beneficios de sus clientes y consumidores.

El significado social de la recaudacion tributaria es
ajeno a la de una empresa que vende servicios a cam-
bio de los cuales se le paga un precio. La motivacion
intrinseca de pago de los impuestos, la Tax Morale, es
distinto a la compra de servicios por el consumidor o
usuario. Es antes que nada un deber publico colectivo

151. J. Alm, B. Torgler, Culture differences and Tax Morale in the
United States and in Europe, Journal of Economic Psychology, 27, p.
228," Nuestra definicién es que la Tax Morale puede ser generalmente
entendida como descripcidn de principios morales o valores que los
individuos sostienen sobre el pago del impuesto. Sostenemos que la
Tax Morale puede ser influida por factores tales como la percepcién
de justicia, confianza en las instituciones, la naturaleza del intercambio
fiscal entre el contribuyente y el gobierno...”
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coparticipado por el Estado, que no un servicio indus-
trial sometido al analisis coste beneficio. Es dificil evi-
tar, entonces, la aproximacion a los principios demo-
craticos de gestion administrativa, a los principios de-
mocraticos de justicia tributaria, a los principios demo-
craticos de justicia procesal.

La nomenclatura empleada de cliente o consumi-
dor en lugar contribuyente es un error. Hay una digni-
dad del contribuyente que tiene que ver con algo dis-
tinto a la compra de una mercancia y desconocerlo es
el primer paso para que el cumplimiento y la Tax Mora-
le se difumine en mercantilizacién.” En impuestos, dice
Kornhauser, es posible que la mercantilizacion ocurre
cuando los contribuyentes son denominados “clien-
tes” 132

24, Tax Compliance

El cumplimiento de las obligaciones tributarias se
concreta en los deberes formales y materiales tenden-
tes al pago del impuesto segun las normas legales esta-
blecidas. EIl mayor numero de contribuyentes cumple
sin requerimiento con los deberes que le corresponden.
El impuesto es una mera fraccién del respeto general a
la ley, legitimidad, confianza en las instituciones.

La cooperacion es indiscutible, lo cual lleva a algu-
na doctrina a definir el deber tributario como un cum-

152. M. E. Kornhauser, Normative and Cognitive aspects of tax
compliance: literature review and recommendations for the IRS
regarding individual taxpayers, Taxpayer Advocate Service 2007
Annual Report to Congress Vol. Two cit. p. 168.

@
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plimiento cuasi voluntario: es voluntario porque los
contribuyentes eligen pagar. Es cuasi voluntario por-
que el incumplimiento estd sometido a la coercién si
resultan descubiertos.'>

La cooperacién ilustra la correlacién entre obede-
cer el mandato de ley, estimando el importe, cumplien-
do con los deberes formales y, por ultimo, el pago. Ob-
viamente, la casi voluntad significa cumplir con ausen-
cia de requerimientos de la Administracion, sin que
esto suponga inexistencia del deber publico, civico,
social, econémico de contribuir al gasto publico.'*

Si esto es correcto debe deducirse que el incumpli-
miento ante la ley, convierte al cooperante en contrin-
cante de la Administracién, estimulando su potestad
inspectiva, recaudatoria, sancionatoria. Pero, mas aun,
sefala una fuente de informacion basica sobre el no
cooperante que puede ser identificable y conocido;
que las personas no incumplen al azar. El interrogante
es ;de que hablamos cuando nos referimos a Tax Com-
pliance?

En verdad, la desinformacion, el desconocimiento,
la ignorancia coloca a la Administracion en posicion
beligerante, pero que exigiria se concentrara exclusi-
vamente el deber de cumplimiento en cabeza de los
que no cumplen. El primer acto de la Administracién
es la busqueda de informacién, de conocimiento, de
descubrimiento, de los contribuyentes incumplidores.

153. M. Levi, op. cit. p. 52.

154. J. T. Manhire, What does voluntary tax compliance mean?
a government perspective, University of Pennsylvania Law review
online, Vol. 164, 2015.
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Si hay razones para trazar la frontera entre los que
cumplen y los que, sin informacién ni retencién, no se
sienten comprometidos; resultara que la Iégica de la
disuasioén es irreemplazable en ocasién en que la igno-
rancia o el pago a cuenta es imposible. El contribuyen-
te opaco es el objeto de la justicia retributiva y de la
actividad de comprobacion e investigacion. En cam-
bio, el contribuyente cooperativo merece la plena jus-
ticia procesal, porque su comportamiento, cualquiera
que sea su motivacion, es irreprochable. El sistema de
actuacién administrativa ordinariamente ignora la
frontera, con lo cual desestima la cooperacién e impul-
sa hacia la contradiccion al contribuyente ordinaria-
mente correcto.

La Administracion debe conversar, aceptar, consen-
tir al contribuyente cumplidor, asistiéndole en sus
errores menores, que es mayoritario y, viceversa, utili-
zar medidas autoritativas, de ejecucion, no solo para la
deteccién y la disuasion, sino para construir una masa
critica de contribuyentes cumplidores e influenciar al
resto.

En 6rden de importancia, el cumplimiento de los
que cumplen no tiene nada que ver con el cumpli-
miento de los que incumplen y ello incluye errores o
defectos en la declaracién o liquidaciéon o impuestos
debidos y no recaudados por negligencia administrati-
va.

Deben construirse, afirma L. Lederman, dos equili-
brios estables para las comunidades de contribuyen-
tes: cumplimiento e incumplimiento. Uno, sometido a
la flexibilidad discrecional administrativa y otro de au-
toridad enfatica que fuerce el cambio de comporta-



TAX MORALE

miento en términos de disuasion, sea con sanciones o
actividad de comprobacion e investigacion, publici-
dad.’>

A. Raskolnikov, en una linea similar de reflexion,
apunta al diseno de un régimen dual en que se sepa-
ran a los jugadores de los no jugadores. El primero se
funda en la disuasién con elevadas sanciones; mien-
tras que el sequndo, no se basa en la sancién sino en la
adhesion a ciertas condiciones: aceptacion de la pre-
suncién relativa de la Administraciion de la deuda tri-
butaria determinada, a menos que se pruebe de forma
distinta en modo convincente; renuncia al conflicto ju-
dicial mediante el arbitraje obligatorio realizado por
arbitros independientes; eliminacién del privilegio de
confidencialidad entre asesor fiscal y cliente.™®

25. La brecha fiscal

El tax gap una radiografia imperfecta, pero aproxi-
mada, de los limites de la coercién y de las ilusiones fi-
nancieras como restricciones inherentes a la decision
politica de las clases dirigentes. O, dicho de un modo,
menos indirecto: la brecha fiscal es esencialmente politi-
ca, que no administrativa o procesal. Se trata de recur-
sos tributarios perdidos sobre los que no se pretende
gjercitar ninguna légica de disuasion determinante,
insuficiente de origen y minima de resultado.

155. L.Lederman, The interplay between norms and enforcement
in tax compliance, Ohio State Law Journal, Vol. 64, 6, 2003.

156. A. Raskolnikov, Revealing choices: using taxpayer choice to
target tax enforcement Columbia Law review, Vol. 109, 2009.
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El concepto refleja, en una primera aproximacion,
aunque toscamente, las diferencias entre el importe
de los impuestos adeudados y lo que hubiera debido
pagarse. La brecha fiscal —tax gap- se alimenta esen-
cialmente de impuestos que no se pagan conforme a
la previsién legal. .

En los EEUU la estimacién de la brecha fiscal para el
ano 2001 superd los 300 mil millones de délares mien-
tras que la brecha fiscal internacional que supone los
impuestos debidos por operaciones realizadas dentro
de los EEUU se calcularon en torno a 100 mil millones
de ddlares, que no se sabe si estan o no dentro de la
brecha fiscal de 300 mil millones.'*®

La tasa de cumplimiento voluntario se estima, en
2006, en el 83,7 por ciento. Los componentes de la bre-
cha fiscal local, sin tomar en cuenta la brecha interna-
cional, se divide en: documentacién no presentada;
informacién inferior a la real; pago inferior al real.

El cumplimiento es alto cuando hay informacién de
terceros y/o retencién.'>®

Los componentes de la brecha fiscal internacional,
que son absolutamente inciertos y desconocidos, sal-
VO por aproximacion son: precios de transferencia, in-
cumplimiento offshore de contribuyentes de EEUU;
inversiones pasivas de extranjeros; incumplimiento de

157. Graeme S. Cooper, Analysing Corporate Tax Evasion, 50 Tax
law Review 1994,

158. Government Accountability Office, Tax Compliance, february
16,2007.

159. IRS releases new tax gap estimates; compliance rates remain
statistically unchanged from previous study, january 6, 2012.

®
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extranjeros; tax shelter, tax haven de residentes y no re-
sidentes.'®

Las propuestas formuladas hasta ahora por la Ad-
ministracion americana rayan por su elementalidad.
No afrontan seriamente la brecha fiscal, ni local o inter-
nacional a través de un diseno ambicioso y coherente
para la reduccion de la brecha fiscal.

Asi, se pretende especificar las fuentes de incumpli-
miento; combinar la actividad de ejecucién con el
compromiso de servicios al contribuyente; disminuir
las oportunidades de evasidn; mejorar la tecnologia de
informacién y los procedimientos relativos a la activi-
dad inspectiva.

En particular, aumentar el nUmero de inspecciones;
focalizar las inspecciones donde el incumplimiento es
mayor como los elevados ingresos o rentas de inver-
sion; incremento en las obligaciones de informacion y
de retencién.'®’

Recientemente, se afirma que la brecha fiscal seria
reducible intensificando tres vias para ello: tarjetas de
crédito, tarjetas de débito y pago por teléfono celular,
en cuanto restringen el uso de dinero en efectivo; la
disponibilidad de fuentes de informacién producidas

160.Treasury Inspector General for Tax Administration, Combina-
tion of legislative actions and increases IRS capability and capacity are
required to reduce the multi-billon dollar US international tax gap,
january 27, 2009.

161. Congressional Budget Office, US Government Accountability
Office, Joint Committee on Taxation, Highlights of the Joint Forum
on Tax Compliance, GAO-08-703SP, june 2008; US Department of
the Treasury, A comprehensive strategy for reducing the tax gap,
september 26, 2006.
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por terceros, que podrian neutralizar la ocultaciény la
creciente influencia de la fuerza de trabajo en multina-
cionales, donde el mecanismo de retencién asegura el
cumplimiento en mejores condiciones que la empresa
de “mama-papa”.'

Los propios autores se encargan de relativizar sus
propias conclusiones: el dinero electrénico puede ace-
lerar el impulso a la evasion, antes que al cumplimien-
to; la movilidad del capital facilita su enmascaramiento
y las plataformas de métodos de elusion fiscal se trans-
forman en evasion ilegal. Efectivamente, la coexisten-
cia de sistemas financieros paralelos con origen o des-
tino offshore achican sustancialmente el valor de la in-
formacién recogida, porque sus resultados ordinaria-
mente no llegan a la Administracion.

Llama la atencién que ninguno de los grandes te-
mas de elusién y elusion intencional de empresa ocu-
pe un capitulo trascendente del incumplimiento. Las
experiencias en los EEUU, evidenciadas desde el caso
Enron, hubieran debido solicitar mas atencion al em-
pleo de las partnerships, de los instrumentos financie-
ros y derivados, de las modalidades de engafno conta-
ble mediante cumplimiento formal, aunque sustan-
cialmente falso, a través de los distintos mecanismos
de desplazamiento de beneficios y erosion de la base
imponible interior por generacién artificial de gastos,
pérdidas, deducciones y, finalmente, aunque no por
ultimo, el gravisimo problema de la evasion.

162. J. Alm, J. Soled, Wither the Tax Gap, Spring 2016 New York
University School of Law. Colloquium on Tax Police and Public Finance,
april 19, 2016.
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Es importante acotar que el tax gap es insuficiente
porque no captura toda la dimensién de lo que no se
paga: criminalidad organizada, trafico de drogas, con-
trabando; las operaciones celebradas en los centros fi-
nancieros offshore y, obviamente, la economia negra
en efectivo, v, g, inmigrantes o trabajadores auténo-
mos.

La definicion tradicional de brecha fiscal, es la dife-
rencia entre el impuesto recaudado y el impuesto que
hubiera debido recaudarse. Desde el Fondo Monetario
Internacional se ofrece una definicion mas amplia, la
cual toma en cuenta los efectos del cumplimiento y los
efectos de elecciones politicas que conducen a meno-
res ingresos. Es decir, la brecha fiscal no es solo la dife-
rencia entre recaudacién ordinaria y potencial; sino,
también, la pérdida de renta que se puede atribuir a las
normas legales creadoras de incentivos fiscales, tipos
de impuestos reducidos, diferimiento de impuesto.
(policy gap).

La dualidad del tax gap propuesta permite incorpo-
rar los esquemas de elusién fiscal aceptados como le-
gales en la parte politica de la brecha, porque se re-
quiere un cambio de normas para recuperar la renta
perdida. En cambio, si la elusion legal es recogida por
la ley y la Administracién, debe computarse en la bre-
cha de impuestos a recaudar.'®

Pero, asimismo, la brecha fiscal debe estimar la
elusion fiscal agresiva. Esto significa que la Adminis-
tracion tributaria debe estimar el valor del impuesto

163. International Monetary Fund, october 2013, United Kingdom:
Technical Assistance Report Assessment of HMRC's Tax Gap Analysis.
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no recaudado mediante planificacién fiscal agresi-
Va.164

El Reino Unido destaca por una perspectiva amplia
de brecha fiscal, la cual comprende la parte de incum-
plimiento de la deuda tributaria y, por otra, la elusion
fiscal y la interpretacién legal de las leyes tributarias.

Vale la pena la Recomendacion del Parlamento bri-
tanico al respecto. “"HMRC (HM Revenue & Customs) no
informa sobre la escala de la elusidn fiscal agresiva, lo
cual significa que el Parlamento no puede valorar si la
ley fiscal estd actuando como debe. HMRC define elu-
sion como la explotacion de las leyes fiscales para ob-
tener una ventaja fiscal que el Parlamento nunca tuvo
intencion. Ello implica operar dentro de la literalidad,
pero no el espiritu de la ley. HMRC incluye solo un ele-
mento de elusién fiscal, pero solo para aquellos casos
que han sido impugnados por la Administracion. La
brecha fiscal excluye los esquemas de elusién fiscal
agresiva cuya legalidad ha sido aprobada por los Tribu-
nales aun cuando son contrarios al espiritu de la ley...
La Administracién deberia recoger informacion acerca
del valor del impuesto perdido a través de esquemas
de elusién fiscal agresiva”.'®

Es la misma linea del FMI cuando indica que el mé-
todo de brecha fiscal no se agota en la cantidad de in-
gresos tributarios que no se recauda; sino, en su ver-
tiente politica, debe considerar el importe de elusién,

164. House of Commons Committee of Public Accounts, HMRC
Tax Collection Annual report & Accounts 2012-2013, 19-12-2013.

165. House of Commons Committee of Public Accounts HMRC
2014-2015, performance, 3-11-2015
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evasion fiscal, elusién fiscal agresiva y, ademas, gastos
fiscales (tax expenditure).

De esta forma el tax gap no es solo un punto de
cumplimiento recaudatorio administrativo fiscal, sino,
fundamentalmente de incumplimiento cualitativo. El
incumplimiento que cuenta es el de las personas, gru-
pos o sectores de contribuyentes que, desde la pers-
pectiva de aplicacion de los tributos, relnen a la vez
opacidad e ignorancia sobre su actividad econdmica 'y
que tienen el poder de disposicién suficiente para ma-
nipular el cumplimiento sustancial con el cumplimien-
to formal, lo cual es elusion, elusién fiscal intencional o
evasion fiscal.

Richard Murphy conforma la brecha fiscal en tres apar-
tados: la deuda tributaria no recaudada; la elusion fiscal y
la evasion fiscal. El ultimo capitulo comprende la evasion
en la economia informal; la relativa a la actividad criminal;
la ocultacion en inversidn y alquileres; en ganancias de
capital y sucesiones y la evasion offshore.’®

Las alternativas propuestas son: introduccién de
una clausula general anti abuso; la introduccién del in-
forme pais por pais para las empresas multinacionales;
la reforma de la fiscalidad de la pequena empresa para
desalentar la elusién y evasion; la aplicacion ejecutiva
de una legislacion adecuada para asegurar que las em-
presas en general declaran sus cuentas e ingresos fis-
cales y pagan los impuestos que deben.

166.R. Murphy, Tax Evasion in 2014 and what can be done about
it,pcs.org.uk, september 2014; R. Murphy; Close The European Tax Gap,
A report for Group of the Progressive Alliance of Socialists & Democrats
in the European Parliament, 10 february 2012.
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La brecha fiscal ocurre por el incumplimiento mate-
rial y formal y por la circunvencion legal y ocultacion de
la base imponible. Es la otra cara de la Tax Compliance.

AUn asi, la versiéon economicista de la economia in-
formal no puede referirse solo al marco de la oculta-
cion de ventas o transacciones entre pequenas empre-
sas o trabajadores autdbnomos. Es verdad que, si hay
empresa, organizacion, por minima que sea, la respon-
sabilidad no es solo de los que infringen, sino de la
propia Administracion que no atina al descubrimiento
y seguimiento. Las sefas son ostensibles y fisicas —lo-
calizacion, consumo de energia, vehiculos, maquina-
ria— por lo que su emergencia deberia ser relativamen-
te configurable. El problema real y complicado es
cuando no hay trazas de organizacidon o empresa, por-
que, entonces, las dificultades de emergencia son in-
superables, salvo que las personas fisicas quieran y es-
tén dispuestas a hacerlo, para lo cual, lo primero, es
convencerlos que van estar mejor dentro del sistema
legal, que fuera. En el territorio de la economia sumer-
gida actuan sujetos con diferente motivacion intrinse-
cay extrinseca. Por unlado, los que incurren en desafio
a la ley y sobre los cuales debe aplicarse la l6gica de la
disuasion apenas se constate su existencia como em-
presa, aun cuando sea de minima organizacion y por
otro, la de los menos favorecidos, usualmente perso-
nas fisicas, desprovistos de cualquier otra motivacion
que no sea la de sobrevivir. Estos son los candidatos a
los que no les atemoriza la criminalizacion y respecto a
los que cabe una politica de inclusién social, de incen-
tivos concretos a su incorporacion al sistema legal tri-
butario.
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26. El contrato social. La nueva sociologia
fiscal

Levi indica que el contribuyente tiene que tener
una buena razén para creer que los impuestos sirven
para los propositos publicos y no a otras finalidades. La
cooperaciéon condicional con el gobierno esta en fun-
cion de la reputacién y justicia en el gobierno.'?’

J.T. Scholz, en la misma linea de reflexion defiende
la confianza como uno de los elementos esenciales de
cumplimiento condicional (contingent compliance) del
contribuyente: el contribuyente tiene mas motivo para
cumplir con sus obligaciones cuando el gobierno es
justo, competente, confiable y capaz de controlar y
sancionar a los que no cumplen.

“..los ciudadanos obedecen la ley fiscal en la medi-
da que otros ciudadanos y las instituciones de gobier-
no cumplen sus obligaciones y las instituciones coerci-
tivas de gobierno estan compelidas a respetar los de-
rechos de los ciudadanos”'®®

Es Scholz el que expone la vigencia de un contrato
implicito en el que el contribuyente es un contratante
adaptable (adaptative contratarian), condicional, do-
minado por los instrumentos de la confianza: baja el
cumplimiento cuando baja la confianza y sube, en caso
contrario; en el bien entendido que el gobierno pro-
porcione beneficios a largo plazo por encima de los

167. M. Levi, Cooperation without trust? cit. p. 161.

168. J. T. Scholz, Contractual compliance and the federal income
tax system, 13 Washington University Jurisprudence, Law & Policy,
2003.
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costes a breve término (Exchange relationship). Pero,
no solo: el gobierno debe adoptar una légica de disua-
sion (de miedo) en contra de la elusién fiscal agresiva,
de la evasion, para que el contribuyente ordinario sepa
que su esfuerzo esta justificado.

La relacion de correspondencia entre el ciudadano
y el Estado tiene una base contractual: tanto el ciuda-
dano cuanto el Estado deben cumplir reciprocamente
con sus respectivas obligaciones. El cumplimiento fis-
cal es condicional respecto a la provisidon de bienes y
servicios por el gobierno. Las ejecuciones de las obli-
gaciones incumplidas deben asegurar que la coercién
no es empleada en forma arbitraria violando los dere-
chos y garantias del contribuyente.

El contratante adaptable lleva a efecto sus obliga-
ciones bajo la logica de la reciprocidad y condicional-
mente; exigiendo, ademas, que la coaccion asegure
sus derechos individuales y, sobre todo, que garantice
su actuacion sobre los que no cumplen con sus obliga-
ciones fiscales. La disuasion es la frontera para la disci-
plina de elusion fiscal agresiva y las actividades ilega-
les subterraneas.

En suma, el cumplimiento fiscal toma en cuenta las
motivaciones derivadas del contrato social implicito del
contribuyente que evalua el intercambio entre benefi-
cios a largo plazo y costes a corto; la equidad en la justi-
cia procesal y la aplicacién sancionadora, sin perjuicio
de su decidida ejecucion sobre los que no cumplen.

Digamos que para el autor el miedo, el deber moral
y la confianza se conjugan en la idea del contrato fiscal
entre el Estado y el ciudadano, en forma condicional y
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variable, en virtud de los altibajos que ocurren en la
realizaciéon de los compromisos reciprocos adquiridos
por el Estado: la estrategia de la condicionalidad del
contribuyente depende de como la institucién produ-
ce los beneficios esperados y respeta los derechos in-
dividuales y combate las manifestaciones agresivas de
elusién y evasion fiscal.

La nueva sociologia fiscal encamina sus analisis de la
imposicién como un contrato social que fortalece el po-
der de la infraestructura de la sociedad, uno de cuyos
elementos principales es el consentimiento del contri-
buyente como acuerdo colectivo, que no solo o exclusi-
vamente como esquema coercitivo, en el que la renun-
cia a sus recursos patrimoniales del particular solo halla
razon en la provisiéon de bienes publicos colectivos.

El consenso del contribuyente y el cumplimiento
delaley fiscal depende del caracter social, que no indi-
vidual, del beneficio derivado del sector publico. No
hay, podria decirse, una explicacién total a partir de las
motivaciones intrinsecas individuales, sino de un
acuerdo colectivo en el que el contribuyente aparece
complice de los demas y aspira al trato equitativo res-
pecto a los que no lo cumplen.

“Los contribuyentes piensan sobre el bien colectivo.
Y sus célculos estan afectados por las caracteristicas de
la sociedad en su conjunto... la imposicion de los esta-
dos democraticos no es primariamente una actividad
predatoria; es la corporizacién de un contrato social."™®®

169. The new fiscal sociology. Taxation in Comparative and
Historical Perspective, editors, LW. Martin, A.K. Mehrotra, M. Prasad,
Cambridge, 2009, p. 14,19.
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27. El contrato psicologico implicito

Feld y Frey fueron los que fundan la idea del contra-
to psicolégico como modo de capturar en su integri-
dad la relacion entre el contribuyente y la Administra-
cion Tributaria. Y no es extrafio que mencionen la cali-
ficacién de Levi del pago del impuesto como un acto
cuasi voluntario para justificar que la conducta de la
persona no estd solo en el miedo a la sancién o la ins-
peccion. Hay aspectos no econdmicos que irrumpen
en la actitud del contribuyente, basicamente, cons-
trucciones de caracter emocional, social, o lealtades
condicionadas. El contrato es psicolégico para diferen-
ciarlo del contrato formal basado en las sanciones ex-
presas que motivan su obediencia.'”®

“Para que tal contrato se sostenga, los estimulos ta-
les como recompensas o sanciones deben preverse,
pero las lealtades y lazos emocionales que van mas alla
de los intercambios transaccionales, deben conside-
rarse adicionalmente. Estos vinculos entre contribu-
yentes y Estado proveen el nucleo de la Tax Morale in-
dividualyafectanasipositivamentelataxcompliance.”"”!

La perspectiva es trascendente porque pone en evi-
dencia que el deber de pago del impuesto no es un he-
cho dominado estrictamente por el coste-beneficio, los

170. L.P. Feld, B.S. Frey, Trust breed trust: how taxpayers are
treated, january 2002, University of Zurich, University, working paper
98.; B.S. Frey, Not just for the money:an economic theory of personal
motivation, Cheltenham; E. Elgar,1997.

171. L. P. Feld, B. S. Frey, Tax compliance as the result of a
Psychological Tax Contract: the role of incentives and responsive
regulation, April 2006, Institute for Empirical Reasearch in Economics,
University of Zurich, working papers series ISSN 1424-0459.
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deberes sociales imperantes o el respeto a la ley. Es, fun-
damentalmente, un acuerdo en el que las personas es-
tablecen unarelaciéon de reciprocidad, de confianza, con
la Administracion fiscal y, viceversa, en cuya virtud pre-
tenden eliminar comportamientos arbitrarios, irraciona-
les, inicuos, que amenacen sus valores sociales cultura-
les, afectando sus motivaciones intrinsecas.'”?

La reaccion psicoldgica, de producirse, seria exacta-
mente la opuesta a la que se pretendey, buscaria la res-
tauracion del comportamiento amenazado o en peligro
de eliminacion. Y si quiero pago, habra mas incumpli-
miento; y si aspiro a que no haya ocultacion, habra mas.
La resistencia psicolégica al impuesto viene de la insa-
tisfaccion, de lo que se promete y no se cumple, de la
amenaza. Es la base de la teoria de la reactancia.'”

En Frey la reflexion adquiere un tono especifico y
preciso: la motivacién intrinseca puede reforzarse o
debilitarse por obra de la intervencién publica externa.
La Motivation crowding theory expone, en sintesis, que
el comportamiento hacia el cumplimiento del contri-
buyente puede verse amenazado o eliminado por la
intervencién negativa del agente publico (crowding-
out effect). A la inversa, se suscita la consolidaciéon de la
motivacién intrinseca (crowding-in effect).’”*

172. B. S. Frey, Tertium Datur: pricing, regulating and intrinsic
motivation, KYCLOS, vol. 45,1992, fasc. 2.

173. La teoria de la reactancia social corresponde a J. Brehm en
1966, Anca M. Miron, Reactance Theory- 40 years later, Zeitschrift flr
Sozialpsychologie, march 2006.

174. B. S. Frey, R. Jejen, Motivation Crowding Theory: a survey of
empirical evidence, june 2000, Journal of Economic Surveys,2001, vol
15 (5).
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La motivacion intrinseca es susceptible de agravio
por las intervenciones originadas al externo de la per-
sona. Y, por tanto, pueden expulsarla —crowd-out- o,
por el contrario, revigorizarla —crowd-in-.

La teoria puede ser aplicada, segun los autores, a
como el disefo constitucional y legal puede afectar al
individuo. El punto exacto es sila configuracién del sis-
tema juridico confia o no en la persona. La confianza
en el ciudadano crea satisfaccion y genera un efecto
crowding-in en las virtudes civicas. Al contrario, la des-
confianza origina insatisfaccién y reduce la Tax Morale,
el cumplimiento en el pago de los impuestos. Asimis-
mo, la percepcion de justicia y respeto en el tratamien-
to por parte del gobierno aumentan la voluntad de
cooperacion. No puede dejar de recordarse el impulso
y el contraimpulso contributivo en Puviani.'”®

Es particularmente de interés la posicion de Frey so-
bre la concepcidon que inspira a la clase politica, la ley
constitucional, respecto a los ciudadanos. Una consti-
tucion disefada por los deshonestos para los egoistas
tiende a expulsar las virtudes civicas. Ello conduce a la
inobservancia de la norma superior. O la constitucion
construye confianza con el ciudadano y los politicos la
refrendan, lo cual consolida su motivacion intrinseca
(crowding in) o la rebaja y la debilita mediante la des-
confianza (crowding out).'”®

El contrato psicolégico es mas que un intercambio
de ventajas o desventajas entre la personay el Estado,

175.B. S. Frey, R. Jejen, Motivation crowding theory, cit. p. 21.
176. B. S. Frey, A constitution for knaves crowds out civic virtues,
The Economic Journal,107, july, Royal Economy Society 1997.
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porque exhibe lazos de emociény lealtad (strong emo-
tional ties and loyalties) que lo superan. Los elementos
en juego no son solo materiales, sino, inmateriales ta-
les como la justicia distributiva, la justicia procesal o el
respeto al ciudadano.

“Uno de los misterios basicos de la literatura so-
bre evasion fiscal es porque la gente paga los im-
puestos dado los bajos niveles de multas y posibili-
dades de inspeccion. El modelo de la disuasion de la
evasion fiscal no puede explicar el alto porcentaje
de cumplimiento sin referirse a una exégena y de-
terminada Tax Morale. En base a la Crowding Theory
la existencia de un contrato psicoldgico entre la per-
sona y la autoridad fiscal explica la extensién de la
Tax Morale que ayuda a resolver el misterio del cum-
plimiento tributario. El pago del impuesto se conside-
ra cuasi voluntario”."’’

La premisa, como en Levi, es que el pago del im-
puesto es cuasi voluntario y las autoridades deben sa-
ber que las intervenciones externas sobre la persona
en forma de recompensa o sanciones pueden expulsar
las motivaciones intrinsecas.'’®

El sistema del contrato psicolégico acentua la pro-
mocion de la integridad entre ciudadano y Estado por
encima de la amenaza o el miedo: la contribucién al
gasto publico depende del mutuo respeto, lealtad,

177. L. P. Feld, B. S. Frey, Deterrence and Tax Morale: how tax
administration and taxpayers interact, OECD Papers, Vol. 3,10, Special
Issue on Taxation, 2003.

178. L. P. Feld, B. S. Frey, Tax compliance as the result of a
psychological tax contract: the role of incentives and responsive
regulation..., University of Zurich, working paper 287, april 2006.
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compromiso en el proceso deliberativo democrati-

27.1. EL IMPACTO DE LA DISUASION

Una de las expresiones manifiestas es que el requ-
lador debe apreciar la diferencia entre las infracciones
minimas y las graves; entre los errores y el fraude o la
evasion. El contribuyente ordinario debe saber que pa-
gara por sus errores en forma y modo proporcional,
simple; pero, distinto, a la infracciéon producida por los
gue juegan en contra del sistema fiscal. La Tax Morale
se consolida cuando sirve al que no destruye el contra-
to psicoldgico, respecto al que lo ignora o no lo acepta.
El castigo no lineal para las infracciones simples y el
castigo riguroso para el defraudador sistematico.

Las hipotesis que se desprenden relacionan la me-
nor evasion con la observancia plena de la justicia pro-
cesal, de los derechos individuales de los ciudadanos y
la graduatoria sancionatoria en sentido opuesto a la
gravedad y reiteracion. El beneficio de la duda a favor
de los que cumplen ordinariamente y la sancion grave
para los que no lo hacen.

En el fondo, se estimula la legitimidad, en la linea
de Tyler, de la actuacién externa mediante comporta-
mientos que no se ven amenazados o limitados por la
represion rigida, ya que cumplen con la ley y cooperan
con las Administraciones. Es un modelo de legitimi-
dad, dirigido a fortalecer la confianza en el sistemay la

179. V. Braithewaite, M. Wenzel, Integrating explanations of tax
evasion and avoidance, cit. p. 322.
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Administracién, que apura el consenso antes que el
miedo a la sancién indiscriminada. La sancién como ul-
tima orilla y para los que vulneran con su conducta la
responsabilidad cuasi voluntaria de los demas.'®

La economia del crimen, basada exclusivamente en
el castigo, deberia ir mas alla, para afrontar en su con-
junto la contencién de las actividades ilegales. Proba-
blemente, dice Frey, todo pasa por la creacion de un
ambiente positivo, incluyendo incentivos positivos o
recompensas para el comportamiento proactivo con
la legalidad vigente. La gente respeta la ley si el am-
biente general es de legitimidad.'®’

27.2. LA RECOMPENSA AL CONTRIBUYENTE

La recompensa, el incentivo fiscal, segun como,
puede degradar la motivacion intrinseca del pago del
impuesto. El ejemplo es el del hijo que realiza, por su
propia inclinacién, alguna actividad a favor de su pa-
dre. Un dia éste decide pagar a su hijo por la actividad
realizada. A partir de ese momento el hijo no querra
volver a realizar gratuitamente la actividad que hacia.
El dinero expulsa la motivacién intrinseca.'®?

180. T. R. Tyler, Ph. Atiba Goff, RJ. Mccoun, The impact of
psychological science on policing in the United States: Procedural
justice, legitimacy, and effective law enforcement, Association for
Psychological Science, 2015, V. 16 (3), la cooperacién es mejor que el
miedo al castigo. La legitimidad motiva el consenso.

181. B. S. Frey, Punishment: and beyond, CESifo working paper,
2706, 20009.

182. J. Etienne, La conformation des gouvernes, Revue francaise
de science politique, 2010, 3, Vol. 60.



TAX MORALE

La recompensa, sea 0 no monetaria, debe significar
un reconocimiento a los que se califican como “buenos
contribuyentes”. El reconocimiento formal del premio, la
sancion positiva, implica que no puede ser genérica o
indiferenciada; si no, en la medida de lo oportuno, to-
mando en cuenta las circunstancias personales, familia-
res, sociales, culturales, econémicas de los que cumplen.
El premio es a la persona, por su motivacion intrinseca,
estimulando, en consecuencia, la Tax Morale.

Aun mas, Feld, Frey recogen la superioridad del esti-
mulo no monetario: “La provisién a los “buenos contri-
buyentes” de mejores y menos caros accesos a los ser-
vicios publicos implica elevar la Tax Morale mas vigoro-
samente que con dinero.” (entrada libre a los museos,
reduccion en el transporte publico, asistencia sanitaria,
educacion, etc.) '®

No seria desatinado examinar el efecto de la re-
compensa fiscal con un criterio mas amplio, vinculado
al gasto fiscal —deducciones, exenciones, bonificacio-
nes, diferimientos—; porque, pese a consideraciones
solventes y reiteradas respecto a que no constituyen
derechos adquiridos por el contribuyente; no es des-
cartable que, desde la perspectiva de la teoria psicolo-
gica, lo sean y, por tanto, si a lo largo de los anos se
reitera sin variaciones significativas, termina configu-
randose como un derecho, que deviene irrelevante so-
bre la Tax Morale.

La recompensa puede ser una de las claves del
cumplimiento fiscal mediante un sistema politico de
sanciones positivas que acredite el mérito de contri-

183. L. P. Feld, B.S. Frey, Tax Compliance as the result...cit., p. 12.
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buir en funcién de las motivaciones y comportamien-
tos de la persona y que no sea permanente o estable,
sino, adecuandose a las cambiantes circunstancias de
hecho.

En un sentido andlogo, la sancién no pecuniaria
que es ajena al propio érden tributario, podria impul-
sar el cumplimiento, en junto a la sancién pecuniaria.
Por ejemplo, la pérdida del carnet de conducir; la baja
de los Colegios Profesionales; producen mas dolor que
la multa monetaria.

27.3. TAX COMPLIANCE E INTERCAMBIO SOCIAL

La l6gica de la reciprocidad tiene que ver con la sa-
tisfaccion del contribuyente. La provisién de bienes y
servicios esenciales alienta su confianza. Pero, inclusi-
ve, si se produjeran carencias circunstanciales, no ob-
jetaria su impulso contributivo, aunque no fuera co-
rrespondiente a lo que entiende como esfuerzo fiscal,
porque se apoyaria en el “bonum commune’, que no en
el interés egoista del momento. La l6gica de la recipro-
cidad se sustenta en el paradigma de justicia y confian-
za en la actividad del gobierno y en la forma que el
contribuyente es tratado por la Administracion (justi-
cia procesal). La confianza es otra forma de solidariad.

La Tax Morale es una funcion del intercambio fiscal,
no solo econdmico, sino emocional; de procedimien-
tos politicos dirigidos a regularlo y de las relaciones
personales entre contribuyentes y la Administracion
fiscal.’®

184. L. P. Feld, B. S. Frey, Tax Compliance... cit., p. 19.
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En suma, se ratifica el impacto de las emociones y
actitudes personales en el comportamiento de cumpli-
miento fiscal en base a la perspectiva psicoldgica, enla-
zando los campos de la economia, derecho y politica.

28. La economia del comportamiento

La economia del comportamiento (behavioral eco-
nomics) ensena que la persona no actua racionalmente
y que frecuentemente sus preferencias son incompati-
bles. En suma, que el sujeto neoclasico de la economia
es un espejismo.

El comportamiento en el mercado no responde a la
racionalidad predicada de los individuos que adoptan
sus decisiones en base a informacién adecuada, l6gica
de los precios o maximizacidon de los beneficios. Al
contrario, esta severamente condicionada por las emo-
ciones, la ignorancia, la sobreestimaciéon o subestima-
cion de la propia conducta.'®

Los individuos no siempre actian conforme al mo-
delo de la economia neoclasica en forma racional,
orientados al resultado, en forma egoista, con la vista
puesta exclusivamente en la maximizacion del benefi-
cio. A ello se anade el efecto negativo del gasto fiscal
en la brecha entre recaudacién probable y efectiva.

La economia del comportamiento significa, se-
gun Alm, la aplicacién de métodos e indicadores de

185. W. J. Congdon, J. R. Kling, S. Mullaninathan, Behavioral
economics and tax policy, National Tax Association, U.S.A., National Tax
Journal, 62: 3, september 2009.
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otras ciencias sociales como la psicologia a la econo-
mia.'®

El comportamiento erratico y atipico de la persona,
su imperfecta racionalidad, establece un cierto grado
de impredictibilidad o incertidumbre respecto al mo-
delo pensado para ella por la economia neoclasica. La
decisién econémica aparece dependiente o vinculada
a la sociologia o a la psicologia, pero, en un modo que
hasta ahora no es determinable. “...el cumplimiento
esta inspirado por razones que van mas alla de las con-
sideraciones financieras de deteccion y punicion, pero
en formas que todavia no se entienden completa-
mente."'¥

La irrupcion de la psicologia en la economia no es
que produzca catastrofes, sino que deja el calculo eco-
noémico a la intemperie, como un detalle insuficiente y
fraqgil para explicar las decisiones humanas.

La virtud de la economia del comportamiento con-
siste en desvelar, en negativo, que no son ciertas deter-
minadas premisas basadas en la racionalidad perfecta
del agente econdmico o sus preferencias centradas en
el puro y exclusivo egoismo. Si esto es cierto, cabe ad-
mitir, aunque parezca perogrullesco, que el agente
econémico actua y reacciona en base a criterios que
no son econdémicos en sentido puro; capturados por
satisfaccidon o insatisfaccion; emocién o creencia; ca-
sualidad. La persona resultaria guiada por las denomi-

186. J. Alm, Testing behavioral public economics theories in the
laboratory, working paper 1102, april 2011, Department of Economics,
Tulane University.

187. J. Alm, cit. p. 20.
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nadas “preferencias no comunes’, precisamente las que
no son contempladas por los modelos econémicos or-
dinarios.

La categoria de preferencias no comunes (non-
standard preferences) exhibe el descubrimiento de que
los individuos poseen preferencias que son incompati-
bles con el andlisis neoclasico. Hay preferencias que no
se centran en el propio yo, sino que consideran el bien-
estar de los otros o justicia en las relaciones sociales.

La conclusiéon provisional es que la economia del
comportamiento pide prestado a la sociologia o a la
psicologia aquello que no puede explicar desde el
dogma neoclasico, que da respuesta insuficiente a sus
interrogantes. La aportacion, entonces, es revelar que
no siempre el analisis racional del coste beneficio sirve
para explicar cualquier conducta.

La motivacion intrinseca precede, es la genética de
la actitud y comportamiento del contribuyente y su
vecindad con la economia es meramente ocasional o
transitoria. Por eso, no puede decirse que la economia
del comportamiento, en si misma, haya innovado la
categoria de reflexién sobre la Tax Morale.

El contribuyente tiene motivaciones complejas que
no se dejan penetrar facilmente por los experimentos
en laboratorio. Ni la economia neoclasica ni la econo-
mia del comportamiento tienen la entrada al impulso
contributivo. En cambio, lo que no es definitivament
claro para la persona fisica, podria revelarse altamente
revelador para la empresa.'®®

188. B. Torgler, Speaking to theorists and searching for facts:
tax morale and tax compliance in experiments, Journal of Economic
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29. El cortoplacismo

La expulsiéon de los estimulos perversos que enve-
nenan la conducta de las empresas, permeada la ac-
cion por la codicia organizativa, la elusion legal, la vici-
situd de crédito reputacional estan en el fundamento
de la economia del comportamiento. La circunvencién
de las leyes por fines ajenos a la propia organizacién
provoca efectos devastadores.

La corrupcion institucional, siguiendo a Salter, se
refiere al comportamiento y relaciones de la empresa
que, aun siendo legales, danan el interés publico o de-
bilitan la capacidad de la organizaciéon para cumplir
con sus objetivos. La gobernanza de la institucién que-
da en entredicho por la pérdida de la confianza publica
“...los incentivos cortoplacistas inevitablemente llevan
a un comportamiento corrupto, Yo sostengo que exis-
te una relacion importante entre incentivos distorsio-
nados y comportamiento corrupto”.'®

La economia del comportamiento es eficaz en la
valoracion de la conducta de las organizaciones eco-
nomicas en el mercado. La corrupcion institucional
modifica las inferencias de los verdaderos valores de la
empresa, que son traicionados, alterando su estrategia
y finalidad institucional y orientando su comporta-
miento al riesgo de desaparicién reputacional y san-
cion social. Esto quedod en evidencia a partir de la crisis
financiera de 2008, en Lehman Brothers, CityBank y aun

Surveys, february 2002... parafraseando al autor, el contribuyente
tiene estructuras mas refinadas que las asumidas por la economia
tradicional o la contemporanea, p. 678.

189. M.S. Salter, cit, How short-termism invites, cit. p. 16.
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antes con Enron, Arthur Andersen. E, incluye, en reali-
dad, toda la prédica del G-20 sobre la empresa transna-
cional y BEPS (Base erosion and profit shifting), elusion'y
evasion fiscal mediante la planificacion fiscal agresiva.

El comportamiento desviado de la empresa recibe
un tratamiento mas adecuado en la economia del
comportamiento, porque ya no se refiere a valores per-
sonales, psicolégicos o socioldgicos, si no a verdadera
patologia econdmica de la direccion y gestion de la
empresa por sus dirigentes, fundada en el crecimiento
del beneficio a cualquier precio y en el menor plazo
posible, utilizando todos los medios para minimizar la
ley, incluidos los impuestos.

En el sector privado, la corrupcién institucional se
basa en trampear la ley, alimentar conflictos de intere-
ses, violar normas de correccién y favorecer diversas
formas de amiguismo. “En su analisis final, el cortopla-
cismo existe porque las practicas de gobernanza cor-
porativa lo permiten.’®°

La economia del comportamiento describe como
“hyperbolic discounting’; cuando una persona busca la
gratificacién inmediata sin tomar en cuenta las conse-
cuencias a largo plazo. El yo impaciente es una verda-
dera adiccién que provoca el menor ahorro o la menor
inversion o el sobreendeudamiento. Aplicado al mer-
cado de capital esto se califica como miopia.

El arbitraje fiscal es el mejor de los ejemplos de cor-
toplacismo fiscal. Como cualquier otro tipo de opera-
cion de arbitraje consiste en la compra de un activo

190. M. S. Salter, How short-termism invites, cit. p. 20.
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(long position) y la venta de otro (short position) para
crear un beneficio seguro pese al nivel cero de inversién
neta. El activo a largo sostiene e identifica un beneficio
fiscal (créditos, deducciones, bonificaciones, exencio-
nes, amortizaciones) y el activo a corto supone convertir
lo que no se posee en fuente de beneficio financiero. La
fuente del beneficio financiero es el minimo impuesto,
la reduccion, el diferimiento o inexistencia que anticipa
la operacién estructurada con tal finalidad. La oportuni-
dad del arbitraje fiscal resulta de un esquema previo de
aprovechamiento de ventajas y la circunvencion de las
desventajas legales, con la finalidad exclusiva del impa-
go del impuesto. O, mejor dicho, el impuesto como otra
fuente de renta en si mismo.'"

Ellargo es corto. La opcion de inversion como otras
opciones de vida, estd siendo resintonizada en una
longitud de onda mas corta. La intervencion de la poli-
tica publica se necesita para corregir la miopia del mer-
cado de capital: transparencia, gobernanza, contratos
de compensacién vinculados al largo plazo vy, final-
mente, penalizar fiscalmente la tenencia de titulos a
corto plazo o estimular la de los de larga duracion.'?

La adiccién al corto plazo es motivacién suficiente
para evidenciar una crisis en la gobernanza de la orga-
nizacion porque afecta directamente la Tax Morale.
Aqui reside el fundamento del desvio de su objetivo
legitimo y de confianza publica de los fines que les son
propios y la causa por la cual su actividad vulnera la

191.T. Rosembuij, La crisis financiera y el arbitraje fiscal internacional.
Los productos hibridos y las entidades hibridas, Barcelona, 2012, p. 28.

192. A. G. Haldane, The short long, Speech, Bank of England, may
2011.
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gestiéon responsable del riesgo fiscal mediante practi-
cas abusivas de planificacién fiscal agresiva.

La Tax Morale de la gran organizacion que eviden-
cia una crisis de gobernanza corporativa tiene en la
adiccioén al corto plazo la motivacion suficiente para
pronunciarse en su contra, siempre que desvie su ob-
jetivo legitimo y de confianza publica de los fines que
les son propios y su actividad vulnere la gestion res-
ponsable del riesgo fiscal mediante practicas abusivas
de planificaciéon fiscal agresiva —esquemas sistemati-
cos de elusion fiscal intencional- que priven al o a los
Estados de su interés fiscal a la recaudacion tributaria
de los tributos que le corresponden.y obliguen a los
otros contribuyentes a una sobre carga tributaria

La satisfacciéon por el corto plazo equivale técnica-
mente a la motivacion intrinseca de la gran organizacion
para evitar la ley y el impuesto a su cargo, porque lo hace
con total olvido y despreocupacion de su responsabilidad
por los impactos en la sociedad.

Entonces, sin exageracion, podriamos identificar, el
comportamiento desviado de la gran organizacion —el
cortoplacismo sintomatico- como ausencia de res-
ponsabilidad social corporativa. Precisamente, y no es
casual, la meta disciplina de la gestion del riesgo fiscal
de las empresas (Metaregulation), 1a planificacion fiscal
agresiva, reposan, en sus vinculos con ir mas alla de la
ley, tomando en cuenta en su estrategia los principios
medioambientales, laborales, de los consumidores vy,
obviamente, fiscales. '3

193. T. Rosembuj, Minimizacién del impuesto y responsabilidad
social corporativa, Barcelona, 2009; Communication from the
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30. De la psicologia fiscal a la psicologia
economica del comportamiento fiscal

La economia del comportamiento, como tal, se
abre ala comprensién de otras fuentes de conocimien-
to, sobre todo, psicoldgicas y socioldgicas, urdiendo
un marco que supera estrictamente el estricto analisis
econémico, por obra de la integraciéon en su conjunto
de una explicacion del cumplimiento fiscal de la perso-
na basada en “psicologia’, que comprende variedad de
cuestiones tales como, las normas sociales, justicia y
las interacciones entre contribuyentes y entre contri-
buyentes y autoridades administrativas. La compren-
sion psicologica y socioldgica permite a sus cultores
integrar todo, o practicamente todo, lo que se ha dicho
hasta ahora, tratando de reconstruir lo que se denomi-
nan las representaciones sociales de los individuos.’*

Vale la pena sentar como premisa que la construc-
cion de la psicologia econédmica del comportamiento
fiscal no tiene, salvo accidentalmente, el mismo funda-
mento que el desarrollo inicial de Puviani, Schmolders,
Frey, instalado en las motivaciones intrinsecas del con-
tribuyente, influidas por las motivaciones extrinsecas
—sea la justicia, la confianza, la legitimidad- y los signi-
ficados sociales conforme a sus personales valores cul-
turales.

Commission to the European Parliament, the Council, the European
Economic and Social Committee and the Committeee of the Regions.
A renewed EU strategy 2011-2014 for Corporate Social Responsibility,
Com (Brussels 25 october 2011). Ver puntos 43, 44, 45 de este libro.

194. E. Kirchler, The economic psychology of tax behaviour,
Cambridge, 2007.
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Es importante sefalar que la psicologia fiscal se
centra en la satisfaccion o insatisfaccion de la persona,
a raiz de un pago sin correspondencia, que asume
cuasi espontaneamente su deber de cumplimiento y
que reacciona en contra, en cuanto percibe manipula-
cion politica desde el gobierno. Todos los demas en-
tornos, que obviamente contribuyen a su cumplimien-
to o lo entorpecen, son extrinsecos, fuera de su yo
emocional, intransferible.

Aqui, la trama reposa sobre el concepto de repre-
sentacion social, que pretende acomunar toda suerte
de factores y elementos que pueden modelar el cum-
plimiento o incumplimiento fiscal del contribuyente. O
sea, no es el impulso contributivo, las emociones o los
instintos; sino “el conocimiento sobre los impuestos,
conceptos socialmente compartidos, evaluaciones,
normasy oportunidades de cumplir o incumplir, consi-
deraciones de justicia y la motivacion par el pago de
los propios impuestos”'®

No es correcto asimilar el concepto clasico de Tax
Morale con la perspectiva de la representacion social en
el individuo. En efecto, pueden compartirse conoci-
mientos sociales, creencias, evaluaciones de cuestiones
fiscales, intenciones comportamentales, asi como apro-
baciones o desaprobaciones anticipadas; pero, cada
persona encierra su valor emocional, cultural, innego-
ciable e intransferible; lo cual, a la postre, es lo que le
motiva al cumplimiento o incumplimiento fiscal.

Pero, es que, por otra parte, puede inducirse al
equivoco entre la denominacién de representacion so-

195. E. Kirchler, cit. p. 31.
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cial e ilusién financiera. La ilusién financiera y/o la co-
rrupcion institucional es un modo de conseguir la ad-
hesién de los contribuyentes a través del error o del
engano.Y, en cambio, la representacion social aparece
como el resultado auténomo de la concepcion, creen-
cias, convicciones, impulsos del contribuyente, ajeno a
cualquier manipulacién del gobierno o de la adminis-
tracion. La Tax Morale esta directa e inmediatamente
condicionada por la ilusidn financiera (y la coercién),
cosa que no sucede con la representacién social.

La representacion social, entonces, es una caja que
recoge todo tipo de factores, algunos transitados por
avenidas diferentes, en un esfuerzo vano de reunirlos en
torno a un Unico concepto, sin preservar las diferencias
sustanciales que les implican sobre la persona. (Conoci-
miento subjetivo y conceptos mentales de fiscalidad:
actitudes, normas personales, sociales; oportunidades
percibidas de incumplimiento; justicia distributiva, pro-
cesal, retributiva; motivacién al cumplimiento).'®

Por ultimo, quedan fuera de cuadro toda referencia
al incumplimiento institucional, sea indicado por la via
de las ilusiones financieras o de la corrupcién institucio-
nal de la empresa. El diseno solo atane, en general, a la
persona fisica ordinaria. Esta es una grave limitacion,
porque cuantitativa y cualitativamente, la quiebra del
sistema tributario, la pérdida de recursos tributarios por
erosion de la base y desplazamiento de beneficios, no
puede evitar la mencion al comportamiento econémico

196. E. Hoffmann, E. Hoetzl, E. Kirchler, Preconditions of Voluntary
Tax Compliance: Knowledge and Evaluation of Taxation, Norms,
Fairness, and Motivation to Cooperate, Faculty of Psychology University
of Vienna, Z Psychol 2008, 216 (4).
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inadecuado de la empresa, la empresa transnacional y a
los grandes contribuyentes.

30.1. CONOCIMIENTO Y EVALUACION DE LA IMPOSICION

El conocimiento de los impuestos y su evaluacion
se coloca como eventual factor de cumplimiento. Sin
perjuicio, de reconocer que cuanto mas se sepa de las
leyes y su aplicacion aumenta la cultura social; no es
menos cierto, que la cuasi voluntariedad del cumpli-
miento del impuesto deja escaso margen a la informa-
cion profundizada. El punto de partida, es el cumpli-
miento masivo del deber fiscal y, por tanto, prejuzga
sobre su aceptacion implicita, sepan o no de tecnicis-
mos. Es importante, no tanto el conocimiento y la eva-
luacion de los impuestos sino la intuicion sobre la jus-
ticia distributiva. Desde el momento en que los pobres
sospechan que los ricos no pagan o lo hacen en grado
excesivamente inferior a su capacidad contributiva se
alimenta la desconfianza en la legitimidad del sistema
tributario; pero, la impugnacion es politica, que no de
educacién o formacion. No es que el conocimiento de-
tallado contribuye a la confianza en las autoridades y
al cumplimiento; sino, que el cumplimiento sucede
hasta que prospera la desconfianza, la desilusién fi-
nanciera en la actividad predatoria del gobierno.

30.2. LAS NORMAS SOCIALES Y LA COOPERACION
CONDICIONAL

El comportamiento del contribuyente, se dice, esta
condicionado fuertemente por el comportamiento so-



TAX MORALE

cialmente aceptado de otro. En la medida que el deber
generalizado de contribuir se realiza; mas individuos
tienen voluntad de cumplimiento. Al contrario, la reti-
cencia o reserva de otros en modo acusado conduce a
menor cooperacion y voluntad de contribuir. Esto indi-
ca la expresion de cooperacién condicional.’™’

El interrogante es sugestivo porque instala la moti-
vacion intrinseca en el comportamiento ajeno; en la
reaccion hacia o en contra de la norma social que indu-
ce al cumplimiento, basicamente provocada por los
otros. La autoridad de Frey en esta contribucién nos
descoloca, porque aparece filiado a la orientacion que
conlleva otros cauces de la Tax Morale, que no como
impulso contributivo de naturaleza psicologica extre-
ma.

La respuesta de los autores es contundente: un
contribuyente resulta fuertemente influido por su per-
cepcidon del comportamiento de los otros contribu-
yentes. Si los contribuyentes encuentran que la eva-
sion fiscal es comun, su Tax Morale disminuye. Alterna-
tivamente, si confian en la honestidad de los otros, la
Tax Morale aumenta.

En verdad, el argumento no parece persuasivo. El
individuo que cumple, lo hace por si mismo, en base a
sus motivaciones intrinsecas, extrinsecas, significados
sociales; pero, es dificil aceptar que su decisién ultima

197. B. S. Frey, B. Torgler, Tax Morale and conditional cooperation,
Journal of Comparative Economics, 35, 2007. El concepto de coopera-
cion condicional también suele utilizarse para expresar la voluntad de
permanencia del contribuyente en el sistema tributario, contingente
al cumplimiento del Estado de sus respectivos compromisos y obliga-
ciones asumidas.
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emocional tenga que ver con el hecho mas o menos
difuso, mas o menos ordinario, de la evasion fiscal. So-
metidos a un mismo ambiente, dos individuos reaccio-
nan distinto frente a la inmoralidad, ilegalidad, delin-
cuencia. Si esto es elementalmente correcto, no se ve
la causa por la que un contribuyente ordinario deja de
serlo porque la evasioén se propaga o, a la inversa, aban-
dona la evasion por mor de normas sociales vigentes.
Nadie niega que puede padecer el valor moral social;
pero, no parece que esto sea determinante para que el
que cumple deje de hacerlo porque los otros no lo ha-
cen.

No esta claro cual es, con respecto a la Tax Com-
pliance, la funcién de las normas que obran sobre los
miembros de un grupoy constrifien su comportamien-
to social. Es audaz sostener que el comportamiento so-
cialmente aceptado de otra forja el comportamiento
individual adecuado y su desaprobacion le impone cir-
cunstancias de exclusion. En el escenario de cumpli-
miento fiscal, recordemos fundado en la satisfaccion o
insatisfaccion de las necesidades de la persona, es
complejo determinar la preexistencia de una norma
social que induce al cumplimiento y que desapareceria
si prospera el incumplimiento.

El comportamiento social del contribuyente puede
que sea influido por el engano fiscal de los demas, la
verglienza o la culpa. Que el comportamiento ilicito o
ajeno a sus motivaciones intrinsecas prospere no indi-
ca que se produzca una vis atractiva hacia la evasion,
siempre y cuando no ocurra que las instituciones so-
portan el dicho comportamiento y estén rotos los
puentes de confianza, legitimidad, justicia minima en
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la sociedad. En suma, la evasion solo es atractiva, si se
representa como el aspecto visible, la sinécdoque, de
la crisis total y generalizada de los valores sociales.

La reaccién del individuo sera politica, social, eco-
némica, pero, realmente, no resulta que se verifique
una conexion inmediata entre la evasion generalizada
y el cumplimiento regular de la persona que lo lleve a
sumarse, porque nuestros mecanismos de resistencia
o de reaccidon son mas complejos, dependiendo de va-
lores culturales profundos, de significados sociales que
nos inducen o, simplemente, del miedo o el temor a la
desobediencia. O, en palabras simples, del 6rden legal,
de legitimidad, de confianza, de respeto minimo a los
significados sociales.

Esto no significa que la evasién fiscal no tenga efec-
tos sobre la Tax Morale; sino que sus consecuencias pa-
san antes por la respuesta a las instituciones, al gobier-
no, a la Administracion que al cambio interesado en el
propio comportamiento fiscal. Para que esto se produ-
jera deberia romperse la esfera intima, personal, in-
transferible de la persona. O sea, prevalencia de la éti-
ca individualista por sobre la ética solidaria y esto pue-
de suceder, pero solo en el final catastréfico de una
sociedad. La evasion carece de vis atractiva, salvo si
hablamos de desilusiéon financiera, de disolucién so-
cial.

30.3. JUSTICIA DISTRIBUTIVA, Y PROCESAL, RETRIBUTIVA

La confianzay la legitimidad en el sistema legal son
motivaciones extrinsecas basicas del consenso social.
En consecuencia, la justicia distributiva y procesal y re-
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tributiva refuerzan o debilitan la inclinacién al cumpli-
miento fiscal. Pueden, por tanto, apurar su influencia
ultima en la motivacion intrinseca, en el valor profun-
do del impulso contributivo, en la medida en que se
internalizan en el comportamiento del individuo.Y, asi-
mismo, el efecto de la |6gica de la reciprocidad proba-
blemente, sea en si misma identificable como motiva-
cion interna, sobre la expectativa de sacrificio a cambio
de beneficios futuros de la persona.

30.4. MOTIVACIONES

Las motivaciones si que participan de las motiva-
ciones intrinsecas, del nucleo cultural, de los significa-
dos sociales, asumidos por la persona y, obviamente,
tienen que ver con su comportamiento. Es mas, permi-
ten a las autoridades administrativas establecer las di-
ferencias entre el cumplimiento cuasi voluntario de los
que pagan o aceptan las obligaciones a su cargo con
mas o menos completud y los que se resisten, estan
fuera del sistema legal o trampean sistematicamente
las normas.

En suma, la psicologia fiscal clasica puede aprove-
char de la psicologia fiscal del comportamiento econo6-
mico algunas, pero no todas sus relaciones. De una
parte, la l6gica de la reciprocidad; las motivaciones; los
significados sociales sobre evasion, elusién o deslocali-
zacion de rentas. No es el caso, de otra, sobre el uso de
las normas sociales genéricas o la cultura general tri-
butaria, que son distantes de la psicologia fiscal basica.
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31. Los tres paradigmas: ordeno y mando;
servicios y confianza

Los tres paradigmas reflejados en AlImy Torgler son
el de ordeno y mando o control; servicios; construc-
cion de relaciones de confianza.’®

El paradigma de control evoca al contribuyente
como potencial criminal y se funda en la represién de
los comportamientos ilegales a través de las continuas
Inspecciones, comprobaciones, investigaciones y san-
ciones.

El paradigma de servicios reconoce la necesidad de
facilitar el cumplimiento al contribuyente mediante
mejores servicios administrativos. El énfasis es tratar al
contribuyente como un cliente antes que como un de-
lincuente potencial.

El paradigma de la confianza acentua la importan-
cia de creary consolidar una relacién de confianza ente
el contribuyente y la autoridad publica, convencidos
ambos que su colaboracién es benéfica, que no perju-
dicial.

Almy Torgler catalogan un conjunto de politicas fis-
cales apropiadas para conseguir la relaciéon de confian-
za entre la Administracion y el contribuyente:

« Las leyes deben simplificarse para su compren-
sion.

198. J. Alm, B. Torgler, Do ethics matter? Tax compliance morality,
Journal of Business Ethics, 101, 4, 2011; J. Alm, Measuring, explaining
and controlling tax evasion: Lessons from theory, experiments and
field studies, International Tax and Public Finance, 19, 1,2012.
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Amplios principios de comportamiento deben
establecerse en la ley para minimizar la latitud de
interpretacién y el ambito de negociacién.

Los controles son necesarios para proteger a los
contribuyentes honestos y dirigirse a grupos de
riesgo identificables.

Las sanciones negativas son necesarias, sean
multas o sentencias privativas de libertad; publi-
cacion de los nombres de los infractores o traba-
jos sociales obligatorios.

Los funcionarios tributarios deben tener una for-
macion especifica en derecho tributario y tratar a
los contribuyentes de acuerdo a sus motivacio-
nesy capacidades.

Los contribuyentes deben segmentarse conforme
a sus necesidades, asi los servicios ofrecidos pue-
den facilitar su cumplimiento y ajustados a satisfa-
cer sus necesidades en “un punto de venta”.

El dinero recaudado de los impuestos debe ser
transparente y la publicidad indicar el empleo al
que estan destinados para que quede en claro el
intercambio entre las contribuciones fiscales y
los servicios publicos.

Las Administraciones fiscales deben cooperar in-
tensamente con los legisladores, jueces y las au-
toridades internacionales.

Las normas sociales de comportamiento deben
promoverse y comunicarse adoptando medidas
que fortalezcan la identificacién del contribuyen-
te con la comunidad.
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- La justicia debe conseguirse sea en los procedi-
mientos distributivos y niveles retributivos.

32. Modelo de relacion sinérgica

Kirchler establece una sincronia sinérgica entre los
diferentes paradigmas en su momento postulados por
Alm y Torgler. La interaccion dinamica entre el compor-
tamiento del contribuyente en su relaciéon con la Ad-
ministracion provocara una u otra consecuencia en
modos ajustados a su voluntad de cumplimiento o in-
cumplimiento.

Primero, una aproximacion “policia-ladron” alimen-
ta la desconfianza, y corrompe la cooperacion volunta-
ria. El clima creado es de hostilidad reciproca, adversa-
rial, antagonica, de caracter indiscriminado, condu-
ciendo inevitablemente al ejercicio dominante de la
potestad sancionatoria e inspectiva.

Segundo, se postula una relacién de confianza co-
lectiva entre el contribuyente y la autoridad adminis-
trativa, que valore antes la cooperacion que el cumpli-
miento. El contribuyente comienza a vislumbrarse
como un socio cooperador con sentido de comunidad
y, a la vez, receloso de las sefales de desconfianza des-
de el sector publico en su contra —via sanciones o ins-
pecciones—. Un socio no hostil que no trata de maximi-
zar su lucroindividual y pagar los impuestos solo cuan-
do advierte riesgo o amenaza de ejecucién. Una
aproximacion de “servicio y cliente” debe crear las ba-
ses para la conflanza reciproca, colaboradora, de es-
pontaneo cumplimiento.
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“En lugar de la estructura jerarquica entre autorida-
des y contribuyentes implicada por la “Tax Complian-
ce” ahora hablamos de “cooperacion fiscal” que indica
una perspectiva de igualdad.”'®®

El modelo de Kirchler (Slippery Slope Model) se basa
en un clima de interaccion sinérgica y predice que el
cumplimiento depende del clima interactivo entre el
contribuyente y la Administracion. El cumplimiento es
maximo cuando priva la confianza y la potestad publi-
ca. Pero, en modo distinto. La cooperaciéon voluntaria
es fuerte cuando la Administracion es merecedora de
conflanza y el cumplimiento forzoso es dominante
cuando las autoridades ejercen una clara potestad im-
positiva. De modo que el cumplimiento es efecto o de
la confianza, alimentando su voluntariedad o de la po-
testad, incrementando la ejecucién (sanciones, inspec-
cion).

La disciplina de autoridad enfatica basada en recur-
SOs coercitivos comporta la impresion que no se discri-
mina entre el que cumple y el que incumple. El clima
de confianza permite serenar al contribuyente que
cumple, sin perjuicio de dirigir la coercién contra el
que no lo hace. La confianza depende de la coopera-
cién y favorece la cooperacion y la potestad deviene
menos significativa.

De los enunciados se deduce que Kirchler encierra
tres modelos de relacién entre el contribuyente y la

199. E. Kirchler, St. Muehlbacher, K. Gangl, E. Hoffmann, C. Kogler,
M. Pollai, J. Alm, Combining Psychology and Economics in the analysis
of compliance: from enforcement to cooperation, working paper 1212,
july 2012, Tulane University.
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Administracién: una, de ordeno y mando, consolidada
a lo largo de los anos como amenaza, desconfianza y
sancién unilateral e imperativa; dos, una relacién bila-
teralizada que, ambiguamente, por lo que ya hemos
dicho, asigna énfasis a la definicion servicio al cliente y
que califica como cooperativa, pero, devaluando, a la
vez, la funcién publica, de interés colectivo de la Admi-
nistracion fiscal, que no de oferta de servicios, y el de-
ber del contribuyente como si fuera un mero compra-
dor: "Un contribuyente es diferente al consumidor de
una pizza” (Kornhauser). Y, por ultimo, una tercera, que
ilustra la dinamica de la relacion oscilante entre la coo-
peracion voluntaria, que depende de la confianza en
las autoridades y el cumplimiento forzoso, que recono-
ce la potestad administrativa para ejecutar al infractor.

El “Slippery Slope framework” define una relacién
cambiante entre la confianza y la potestad publica. Si
ambas estan en su nivel mas bajo, el cumplimiento fis-
cal lo resentirdy, a la inversa, si aumenta la confianza o
la potestad, se verificara el efecto contrario de aumen-
to en el cumplimiento fiscal.

“El gobierno y las autoridades fiscales no son vis-
tos como agencias superiores que ejecutan el cum-
plimiento legal en general y la honestidad fiscal en
particular, sino como actores al servicio de los ciu-
dadanos hacia el bienestar de la comunidad. En lu-
gar de intensificar la ejecucion autoritativa se con-
cede importancia a la interaccion en modo tal de
promover la confianza depende de la cooperaciony
la favorece.”?®

200. E. Kirchler, J. Alm, et altri, cit., Combining... p. 22.
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En suma, el ejercicio de la potestad coercitiva, que,
recordemos, forma parte de la definicién de la activi-
dad financiera publica, reduce la conflanza implicita de
los ciudadanos en las autoridades e incrementa la ne-
cesidad de un cumplimiento forzoso y las percepcio-
nes de un clima antagonico entre la Administracion y
los contribuyentes.

En cambio, la potestad legitima aumenta la con-
flanza razonable, la cooperacion voluntaria y las per-
cepciones de un clima de servicio, donde poder legiti-
mo significa un ejercicio publico, experto, aceptado de
la potestad. La coercién irracional provoca desconfian-
za prejuicios y, por tanto, menos cooperaciéon.?”!

Advirtiendo las diferencias que les separan puede
decirse que, no obstante, la posicion de Kirchlery otros,
con distinto punto de partida, confluyen en la defensa
del contrato psicolégico entre el contribuyente y la Ad-
ministracién, pero, la premisa de la representacion so-
cial es inverésimil. Su principal proposito no es dogma-
tico sino prescriptivo, porque preconiza diferentes mo-
delos de relacién entre el contribuyente y la autoridad
tributaria. La premisa es que el contribuyente reaccio-
na diversamente conforme a la aproximacion de la Ad-
ministracion. No obstante, no hay ninguna indicacion
especifica que atenga al comportamiento desviado de
la Administracion, el cortoplacismo de la gran empresa
y la exacerbada vocacion al impago del muy rico.

201. E. Hoffmann, K. Gangl, E. Kirchler, J. I. Stark, Universitdt Wien,
International Taxation research papers, 2013-01.
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LAS MOTIVACIONES

33. Las posiciones motivacionales

Las respuestas de la persona a la autoridad son plu-
rales y diversas. No es solo el temor a la coaccién que
impone la obediencia a la ley; en las respuestas influ-
yen la confianza, la legitimidad, la justicia, la integridad
como valores de alto significado social y todavia mas,
como valores que necesariamente deben coincidir con
los propios valores morales de la persona.

La motivacion desde la calle supone voces, sefales,
mensajes a las alturas politicas, que transmiten confor-
midad o disenso; signos que requieren lectura para
apreciar el ambiente y la eficacia o ineficacia de la apli-
cacioén de las politicas publicas.

La teoria motivacional es un esfuerzo apreciable de
examen de como los contribuyentes se ven a si mis-
mos en su relacidn con el sistema politico y legal tribu-
tario y, en particular, el diametro de su autonomia mo-
ral, a partir de lo que puede calificarse su aceptaciéon o
rechazo del sistema fiscal y el grado de influencia que
afecta su comportamiento. Y, ademas, expresa la dis-
tancia social precisa que cada persona pretende de la
autoridad, como preservacién de su autonomia moral:
la motivacién encierra una defensa ante lo que puede
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advertirse como una amenaza o agresion a la libertad
intima de la persona, a su motivacion intrinseca.?®

No es necesario una especial percepcion para vin-
cular la teoria motivacional a la previa, ya mencionada,
teoria de la “reactancia”: cualquier inclinaciéon de con-
trol sobre un sujeto, sea mediante, sancidén, recompen-
sa o cualquier otro incentivo puede producir la reac-
cién contraria a la que uno aspira.?®Y esto, obviamen-
te, tiene que ver con la intrusién de la ley fiscal en la
autonomia moral de la persona: la ingerencia injustifi-
cada o indeseada en su ambito de intimidad, violen-
tando la distancia social ocupada con referencia a la
autoridad.

Hay cinco posiciones motivacionales que inspiran
el cumplimiento o incumplimiento fiscal. Estas son: el
compromiso; la capitulacion; la resistencia; el desinte-
rés o la indiferencia; y el engafno.?*

El compromiso y la capitulacion evidencian la vo-
luntad de acompanar las decisiones de la autoridad
fiscal. La primera, revela conviccion del acierto y la cre-
dibilidad de las disposiciones que se adoptan; mien-
tras que la seqgunda se entiende en términos de obe-
diencia, sobre la base que la autoridad dispone de me-
jor informacién y conocimiento sobre lo que mejor
conviene.

“El compromiso y la capitulacién son posturas que
sefnalan la alineacion con la autoridad y apertura a la

202.V. Braithwaite, Defiance and Motivational Postures, cit. p. 919.

203.S. S. Brehm, J. W. Brehm Psychological Reactance: a theory of
freedom and control, New York,1981, cit.

204.V. Braithewaite, editor, Taxing Democracy, cit. p. 19, 20.
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cooperacién.?® La resistencia, refleja la hostilidad ha-
cia la autoridad, en particular al modo que ejerce su
potestad impositiva. El desinterés, la indiferencia,
enuncia la voluntaria renuncia a cualquier compromi-
so con el poder publico, es una muestra de absoluta
desafeccion y rechazo. Finalmente, el engano (game
player) individualiza la planificacion fiscal agresiva, la
elusion fiscal intencional, creative compliance, (Barnet).
Es la motivacién sistémica de trampa, circunvencion o
rodeo al cumplimiento de la ley, buscando exclusiva-
mente el propio beneficio fiscal.

Las motivaciones definen dos macro motivaciones:
por un lado, la cooperacion, resultado del compromiso
y capitulacion y, por otro, la resistencia, inclusiva del
desinterés y el engano. En el primer caso, el contribu-
yente colabora y cree en la autoridad; en el segundo,
las tornas cambian, e impera el desafio y la negacion
de la legitimidad de la actividad publica, y, por ultimo,
el incumplimiento.?%

La amenaza del impuesto puede gestionarse en tres
modos (coping sensibilities): la forma de gestion emocio-
nal (sentimiento de opresién); una forma de soluciéon de
problemas; y, finalmente, una forma de aceptacién y ra-
cionalizacion asociada a la actitud moral.

La sensacién opresiva fortalece la resistencia y de-
bilita la cooperacién. Pero, conviene, diferenciar, entre

205. V. Braithewaite, Defiance and Motivational Postures, en G.
Bruinsma, D. Weisburd, editores, Encyclopedia of Criminology and
Criminal Justice, New York 2014.

206. V. Braithwaite, K. Mur, J. Etienne, La conformation des
gouvernes, Revue francaise de science politique, 2010, 3, Vol. 60.
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la opresion legitima (injusticia, arbitrariedad, corrup-
cion) y aquella que se vale de la ideologia y moral poli-
tica contra el impuesto, para justificar su reaccion de
resistencia. En otras palabras, no puede confundirse la
elusién y evasién de los contribuyentes poderosos o
las empresas multinacionales con la sensacion de furia
o rechazo de los sectores sociales menos ricos, que tra-
tan de expresar su indignacién contra la desigualdad.
La sensibilidad critica en contra de lo que entiende
como privilegio, desigualdad, injusticia es una clara
respuesta a la sensacidon opresiva y tiene mucho que
ver con la verdad critica que puede aflorar en la mente
de los contribuyentes antes de la desilusion financiera.

La sensaciéon de remedio a los problemas plantea-
dos implica que el contribuyente no atiende las deci-
siones unilaterales de la Administracion y cuestiona su
actuacion en la aplicacion de la ley y supone que el in-
dividuo no confia en la justicia procesal de la autori-
dad. Esto, también, alimenta, el distanciamiento entre
el contribuyente y la potestad impositiva.

La actitud moral es la fuente de la cooperacién, por-
que viene a coincidir con el impuesto como potencial-
mente disruptivo, aunque necesario para el bien comun.

La autoridad tiene una participacion esencial en la
lectura de las distintas sensibilidades que adopta, por-
que sus errores pueden conducir desde la autonomia
moral al desapego y la resistencia. Ello solicita la seg-
mentacion de las motivaciones y la adecuada respues-
ta a las amenazas detectadas socialmente. Es obvio,
que no puede identificarse el jugador tramposo o pro-
fesional del engano con el que, realmente, detecta que
la imposicion es inicua.
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La denominada actitud moral puede manifestarse,
también, como resistencia. No esta dicho que el cum-
plimiento de la ley sea el Unico elemento que distinga
a la persona que cumple de la que incumple, siempre
que ésto ultimo tenga su valor social. La cooperacién
se sirve, como es natural, de la contribucién cuasi vo-
luntaria; pero, asimismo, de afrontar positivamente las
rebeldias sociales cuando el sistema tributario desvela
su falta de integridad, corrupcién institucional, la des-
ilusion financiera. En cambio, donde el fracaso de la
cooperaciéon esta garantizado es con respecto a los
game players.

“Sea que el problema es de violencia infantil, vio-
lencia de género, violencia callejera, protestas sociales,
evasion fiscal o criminalidad financiera en Wall Street,
el desafio una vez expandido corroe la moral de los
aplicadores de la ley y eventualmente la legitimidad
de las autoridades publicas."*’

La minimizacién del impuesto mediante la planifi-
cacioén fiscal agresiva no lleva a la colaboracion; si no al
aumento del sentimiento de opresion de los que no
pueden practicarla o los que siguen los criterios de su
autonomia moral y por tanto, debe ser el centro del
analisis social, porque es una resistencia basada en el
privilegio, en la ocultacién, en la opacidad y que, de
alguna manera, refuerza la ilusion financiera, la corrup-
cion institucional, debilitando cualquier atisbo de inte-
gridad politica y administrativa.

La respuesta politica del legislador, de la Adminis-
traciéon debe conocer en profundidad las posturas mo-

207.V. Braithewaite, Defiance and Motivational Postures, cit., 923.
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tivacionales que le interesan, porque es probablemen-
te el mejor vehiculo para entender el comportamiento
del contribuyente, anticiparse a los problemas sociales
derivados de su genericidad y distinguirlos conforme a
su voluntad de pertenencia politica, respetando la dis-
tancia social que le permite reforzar su propia autono-
mia moral.

La experiencia de la regulacién reactiva (Responsive
Regulation) es la principal de las aportaciones elabora-
das para considerar la politica de los impuestos con
respecto a las diferentes clases de motivaciones de
comportamiento de los contribuyentes, dado que no
existe un contribuyente Unico que puede proyectarse
al conjunto. Las pluralidades de motivaciones obligan
a un cuidadoso tratamiento del ejercicio de la potes-
tad tributaria porque de sus omisiones, errores, exce-
sos, depende, ni mas ni menos, que la recaudacion tri-
butaria y la vigencia efectiva de la norma legal tributa-
ria. Exageradamente, depende la democracia fiscal.

34. Laregulacion reactiva: Responsive
Regulation

lan Ayres y John Braithwaite proponen, en 1992, el
establecimiento de nuevos modos de relacién entre
los poderes publicos y los ciudadanos, que vaya mas
alla del ordeno y mando, fundado en la coercién y san-
cion. Su método se denomina regulacién reactiva (Res-
ponsive Regulation) y jerarquiza la dependencia de la
ley y su aplicacion administrativa del contexto en que
se actua, en consonancia con los perfiles motivaciona-
les que inspiran a las personas objeto de la disciplina.
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Ello se traduce en una operacién dindmica cuyo pro-
posito es la busqueda de la cooperaciéon, que no del
conflicto, reservando la disuasidon penalizadora para
los que resisten o rechazan el deber de cumplimiento
legal.?%

La disciplina reactiva pretende discriminar entre
los diversos contribuyentes, conforme a sus particula-
res caracteristicas y tomando en debida consideracion
las diferentes motivaciones que sustentan sus com-
portamientos y queda reflejado en en el denominado
ATO (Australian Tax Office) Compliance Model.**

El Modelo ATO de Cumplimiento se representa me-
diante una piramide, que exhibe: las posiciones moti-
vacionales; las estrategias de la Administracién respec-
toa cadaunadeellasy los estilos de regulacién que les
corresponden.

Las posturas motivacionales que cuentan son cua-
tro: compromiso, capitulacion, resistencia, desinterés o
indiferencia, incluyendo sin mencionarla, la del enga-
no o game playing (creative compliance).

Las estrategias o cursos de accion de la Administra-
cion respetan a la masa de contribuyentes que cum-
plen, en forma ordenada y cuasi voluntaria con sus
obligaciones, que, por cierto, ocupan la base de la pira-

208. I. Ayres, Jh. Braithwaite, Responsive Regulation: Trascending
the Deregulation Debate, Oxford University Press New York, 1992.

209. El método resulta adoptado en 1998 por la Administracion
fiscal australiana (Australian Tax Office), que disefa un Modelo de
Cumplimiento valido para circunstancias diversas, el primero de
los cuales atafie a la economia informal, con la conviccién que los
contribuyentes tienen motivaciones diversas y que la disciplina que
les afecte deben estimular el cumplimiento voluntario.
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mide. El contribuyente cooperativo no se ve sometido
a disuasion sancionatoria (compromiso, capitulacion),
ello evita las fricciones y rupturas de las relaciones es-
tablecidas.

Otras posturas (resistencia o desinterés) reducen la
perspectiva de didlogo y comunicacion, promoviendo
el empleo de medios de compulsion destinados a obli-
gar al cumplimiento; circunstancia que se hace paten-
te en los supuestos de trampa o engano (elusidn y eva-
sion fiscal).

De modo que las posturas préximas al cumplimien-
to espontaneo y voluntario estan en la base de la pira-
mide y eximen de amenaza la autonomia moral de los
contribuyentes; hecho que no se verifica en la medida
que se asciende hacia la cuspide que identifica a los
contribuyentes resistentes, reticentes o tramposos,
para los que se reserva el tratamiento severo y la san-
cion en todas sus calificaciones. La Administracion esta
enmarcada en un equilibrio permanente entre la per-
suasion cooperativa y la disuasién punitiva. '

El disefio del modelo es una piramide de ejecucion,
tantas cuantas sean necesarias para cada situacion rela-
tiva al cumplimiento general, especifico, indiferenciado
o diferenciado, de los contribuyentes. La base de la pira-
mide muestra a los que cumplen, cuasi voluntariamen-
te, sin fricciones, y que recogen el adjetivo cooperativo.

El estrechamiento de la piramide hacia el vértice
enuncia la escalada de la disuasion a través de las inves-

210. S. Leviner, An overview: A new era of tax enforcement- from
“big stick”to responsive regulation, Faculty of Law University of Toronto
Tax Law and Workshops Series, 2008.
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tigaciones y sanciones cada vez mas severas, que culmi-
nan ante el incumplimiento enganoso o agresivo.

Los cuatros puntos del Modelo ATO de Cumpli-
miento son:

« Comprensién del comportamiento del contribu-
yente.

« Construccién asociativa con la comunidad.

« Aumentar la flexibilidad en las respuestas para
alentar y consolidar el cumplimiento.

« Empleo de instrumentos de disuasién cada vez
mas severos para reforzar el cumplimiento.?"

El cambio es ejemplificado como el pasaje desde el
ordeno y mando, la légica pura de la disuasién, hacia
una relacién entre la Administracion y el contribuyente
dirigida a motivar el cumplimiento voluntario median-
te el didlogo, la persuasion.

La gestion del riesgo fiscal supone un método para
mejorar el cumplimiento voluntario, pero, su difusion
no afecta solo a la gran empresa, sino que se extiende
a las pequefnas y medianas empresas, personas muy
ricas y se basa en la comprension de los factores que
influyen en los comportamientos y actitudes del con-
tribuyente hacia el cumplimiento. Los dos elementos
basicos son: la probabilidad de incumplimiento y las
consecuencias probables del incumplimiento desde el
contribuyente de mayor al de mas bajo riesgo.?'?

211. Jh. Braithwaite, Markets in vice, Markets in virtue, Oxford
University Press, 2005, p. 71.

212. Inspector General of Taxation, Review into aspects of
Australian Taxation Office's use of compliance risk assessment tools,
October 2013, p. 163.
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Por ultimo, destacar que la idea de construccion
asociativa con la comunidad cuenta con el soporte del
principio tripartito (tripartism), en cuya virtud se asu-
me que la Administracién por si sola puede ser insufi-
ciente y se requiere de la colaboracion en el proceso,
de organizaciones no gubernamentales o agencias del
Estado con finalidad social exclusiva, colegios profe-
sionales y, en general, intereses diferenciados de los
que mueven a la comunidad empresarial. La participa-
cion de otras partes distintas a la empresa asegura,
realmente, imparcialidad y objetividad en las definicio-
nes, que, de otro modo, podrian caer en la sospecha de
complicidad. El interés fiscal es mas amplio que el inte-
rés publico.

35. Mercados viciosos, mercados virtuosos

“La politica de competencia ha sido una buena
cosa para la riqueza del mundo. Pero, aun asi, vemos
que tiene su lado oscuro. Asi como la competencia
puede servir en cosas que nosotros entendemos como
virtuosas, no es menos real la competencia viciosa.*'?

John Braithwaite confronta la experiencia australia-
na hasta ahora, enfatizando que la reversion del vicio
en virtud es posible y como hacerlo. Desde sus prime-
ras palabras resulta vicioso el mercado que permite la
elusion y evasion fiscal, la erosion de bases y el despla-
zamiento de beneficios hacia jurisdicciones de baja o
nula fiscalidad, fruto de la planificacién fiscal agresiva y
la transformacion de la obligacion tributaria de la gran

213. Jh. Braithwaite, Markets in vice, cit.197.
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empresa en beneficio para ellas, antes que en coste
derivado de su actividad econémica. O, la transforma-
cion de la fiscalidad en una institucién que redistribu-
ya la riqueza desde los muy ricos a los pobres, en lugar
de, como sucede, sea una redistribucion de los pobres
y la clase media hacia los muy ricos.

El gobierno tiene la responsabilidad de intervenir
los mercados que amenazan el bien comun.

Asi, la informacion previa y la advertencia al publi-
co; anticipar estampidas de la planificacién fiscal agre-
siva cuando se desliza como producto de masa sobre
los contribuyentes ignorantes o desprevenidos; una
reaccion rapida sobre los promotores y organizadores
de la industria de elusién y evasién; introduccién de la
justicia restauradora; prohibicion de los honorarios
profesionales fundados en ahorro ilicito de impuesto;
responsabilidad por el asesoramiento juridico, conta-
ble, financiero; transparencia fiscal y financiera de las
empresas y control y gestién de los riesgos fiscales
asumidos.

El colapso de la integridad es inevitable porque la
capacidad corruptora del vicio es infinita, tanto publi-
ca como privada, y nada puede hacerse si no se produ-
ce una reaccion publica politica y administrativa acom-
panada por el discurso social de la persona. Lo que
deja de hacer el poder publico en materia de didlogo
social, lo haran los grandes poderes privados y la ideo-
logia de la sensibilidad antiimpuesto.

“... los contribuyentes estan expuestos a la influen-
cia social de variedad de fuentes fuera de la de la auto-
ridad tributaria. Si las autoridades tributarias no escu-
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charan a los contribuyentes y se comprometen con
ellos en conversaciones sistematizadas, otros jugado-
res en el mercado lo haran.Y su objetivo no sera el de
fortalecer las sensibilidades proimpuesto.”'

Australia, como senala Jh. Braithwaite, es conciente
que el problema central de los Estados esta en las gran-
des empresas y contribuyentes muy ricos y su expe-
riencia es mejor que la de los EEUU y otros Estados por-
que, a diferencia de éstos, consiguié aumentar su re-
caudacion tributaria. El desafio consiste en encauzar
en la misma linea las sinergias de los movimientos so-
ciales, de las comunidades epistémicas o de conoci-
miento, y los Estados disponibles para encabezar los
cambios. La respuesta, en suma, no puede ser sino po-
litica, social y de conocimiento técnico: pensar global-
mente y administrar localmente.?’

35.1.LOS MUY RICOS

La ATO (Australian Tax Office), desde 1996 afrontd
especificamente la gestion del cumplimiento de los
contribuyentes muy ricos.Y provoco un pequeno cam-
bio de amplio significado: en lugar de proceder a la
comprobacién e investigacién individual de cada uno
de ellos; les considera en junto a sus entidades, trusts,
sociedades. La persona y su intermediacion juridica,
sea 0 no persona juridica, en expediente unico. Ello
produjo mas ingresos tributarios y mayor prudencia

214. V. Braithwaite, M. Wenzel, Integrating explanations...cit., p.
320.
215. Jh. Braithwaite, Markets in vice, cit. p. 34.
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de los contribuyentes en el uso de esquemas de plani-
ficacion fiscal agresiva.

Las luces rojas son: distribucién en efectivo de capi-
tal a través de trusts; creacion de pérdidas patrimonia-
les artificiales; empleo de entidades offshore en juris-
dicciones de baja o nula fiscalidad; utilizacion de renta
negativa o pérdidas no genuinas mediante transferen-
cias dentro del grupo y riesgos extraordinarios vincula-
dos a la quiebra y otras circunstancias atipicas.

Lo que se sefala es renunciar a la autocomplacen-
cia porque la planificacién fiscal agresiva persigue una
continuidad en la creacién sistematica de nuevos ni-
chos de elusion fiscal, que impiden declarar el proble-
ma concluido basado en lo que se conoce con anterio-
ridad. Las mejores estrategias de elusion son las que la
Administracion ignora. Los nuevos nichos vienen del
arbitraje fiscal con otros sistemas fiscales o dentro del
propio.

“En una ecologia dinamica de contraste con la pla-
nificacion fiscal agresiva, las administraciones fiscales
deben adaptarse para cortar los factores de riesgo co-
nocidos y prepararse para las mutaciones en otros
nuevos.’?'®

La amenaza de las termitas fiscales y morales re-
quiere una perspectiva que va mas alla de la persona
como individuo y sus entidades; afrontando la respon-
sabilidad de sus asesores legales, contables, financie-
ros y mediante el establecimiento de sistemas de pre-
vencion e inteligencia que puedan predisponer a la

216. Jh. Braithwaite, Y. Pittelkow, R. Williams, Tax Compliance by
the Very Wealthy: Red Flags of Risk, en Taxing Democracy, cit., p. 205.
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Administracion en la gestion de los riesgos fiscales en
curso y por venir, en combinacion con la industria del
software y profesionales colaboradores desde fuera de
la propia Administracion. Aun asi, Braithwaite anticipa
que lo peor de la planificacién fiscal agresiva en Aus-
tralia todavia no se ha vivido.?"”

35.2. LA GRAN EMPRESA

Asi como sucede con los muy ricos; la misma con-
viccidon que no pagan el impuesto que les correspon-
de, acompana a las grandes empresas. Obviamente,
este significado social es deletéreo porque cuando se
generaliza que hay privilegios o beneficios injustifica-
dos, manipulacidon u ocultacion en la riqueza o renta
de los individuos o de las empresas es mas que proba-
ble que los otros contribuyentes adopten comporta-
mientos menos colaborativos.?'®

La piramide de cumplimiento que es basica para
el contribuyente ordinario —zona de base, blanca;
zona media, gris; zona alta, negra- se modifica en el
modelo de cumplimiento societario. Aqui, la referen-
cia es una figura en forma de huevo, donde la parte
central gris es dominante e identifica la elusién fiscal”
La estrategia de cumplimiento de la gran empresa
debe concebirse como un esfuerzo para empujar la
zona gris en el medio del huevo hacia la zona blanca,

217. Jh. Braithwaite, Markets in vice, cit., p. 100.
218. Jh. Braithwaite, Taxing Democracy, cit, Large Business and the
Compliance Model, p. 180.
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demodo queelhuevoseconviertaenunapiramide.”?"
El principal instrumento de apreciacion de gestion de
riesgo fiscal es el denominado Marco de Diferencia-
cion del Riesgo (Risk Differentiation Framework). El
propdsito consiste en determinar las acciones o com-
portamientos anticipados o transacciones que esta-
blecen la naturaleza de la relacion de la Administra-
cion con el contribuyente.

El método RDF asigna una categoria de riesgo ba-
sada en la probabilidad y consecuencias del no cum-
plimiento a un contribuyente en particular dentro de
un segmento de mercado, v.g. gran empresa. La Admi-
nistracion puede realizar opciones selectivas y concen-
trarse en contribuyentes que “presentan el riesgo mas
alto para la integridad del sistema fiscal”?*°

El Marco permite identificar contribuyentes de alto
riesgo, sometidos a revision continua, en tiempo real;
contribuyentes claves, sujetos a control continuo y
que, en la practica, aceptan la transparencia a cambio
de certeza administrativa; contribuyentes de riesgo
medio, que soportan revisiones periddicas; contribu-
yentes de bajo riesgo, expuestos al control menos fre-
cuente.

La gestion del riesgo fiscal en la gran empresa es
necesariamente una expresiéon de minimizacion del
impuesto, a través de la planificacion fiscal agresiva.
Uno de los efectos fue el Acuerdo Anual de Cumpli-

219. Jh. Braithwaite, Taxing democracy, cit., Large Business...p.
179.

220.M.D"Ascenzo AO, Global Trends in Tax Administration, Journal
of Tax Administration, Vol 1:1, p. 91.2015, University of Exeter.
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miento, desde 2008, en cuya virtud la Administracion
(ATO) confirma formalmente los riesgos asumidos por
la sociedad, bajo la responsabilidad de su direccién, en
la medida que se ajuste a los principios de buena go-
bernanza: cooperacién, transparencia, informacion
puntual y en tiempo real.

36. Metadisciplina

La filosofia de gestion del riesgo fiscal coopera con
el cumplimiento voluntario del universo contribuyen-
te; pero, exhibe su particular acento sobre las grandes
empresas. Esto llama a la responsabilidad de los gesto-
res, asesores, accionistas, inversores, poniendo en rea-
lizacion la idea de la buena gobernanza de las grandes
empresas, lo cual significa desautorizar su devocién
por la minimizacion del impuesto mediante planifica-
cion fiscal agresiva. En verdad, la valoracion publica de
la gestién del riesgo fiscal asumido por el gran contri-
buyente ilustra mejor que cualquier otra cosa la expo-
sicion de la organizacion por la asuncién de riesgos
fiscales o financieros inadecuados, insuficientes o in-
justificados, conforme a la propia légica de la gestion
emprendida.

Australia fue vanguardia en la aplicacién de la Me-
taregulation en el ambito fiscal. Se trata de la disciplina
a distancia de la gestién del riesgo, de la gestion del
riesgo de la empresa. El poder publico examina desde
fuera el riesgo del riesgo y ello consiente en establecer
su congruencia y efectividad con los propios objetivos
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que persigue la organizacion.”?' La gestién del meta
riesgo (Meta Risk management), supone la valoracion
de la gestién del riesgo fiscal mediante la gestién del
riesgo. O sea, la Administracion aprecia la gestion del
riesgo de la gestién de riesgo de la empresa. Una for-
ma de regulacién publica del auto gobierno de la em-
presa, desde el externo y con la metodologia propia de
la empresa, sea para detectar errébneas cuentas finan-
cieras o establecer la dimensién cualitativa y cuantita-
tiva de los precios de transferencia en un grupo unico,
infracapitalizacion, fusiones, adquisiciones que permi-
tan un uso oportunista del impuesto.?*

La Metadisciplina, en este caso aplicado a la ges-
tién de los riesgos fiscales, anticipa la actuacion de la
Administraciéon a la misma génesis de la planificaciéon
fiscal agresiva. El riesgo se previene antes que se co-
meta la elusién fiscal intencional y con base a los pro-
pios elementos que conforman la decision de la gran
empresa. La metadisciplina del riesgo fiscal es una
consecuencia de la Responsabilidad Social Corporati-
va: la asuncién responsable de los impactos (negati-
vos) que produce la gran empresa sobre los demas.

Dice la Unién Europea: que la Responsabilidad So-
cial Corporativa es “la responsabilidad de las empresas
por sus impactos en la sociedad”*La planificacion fis-
cal agresiva expresamente se califica en relacién con la
Responsabilidad Social Corporativa. El riesgo fiscal a co-

221. N. Gunningham, Compliance, Enforcement, and Regulatory
Excellence, Penn Program on Regulation, june 2015. p. 2.

222. Jh. Braithwaite, Markets, cit. p. 85.

223. European Commission Communication,” A renewed EU
strategy 2011-2014 for Corporate Social Responsibility’, October 2011.
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meter puede ser, entonces, un efecto negativo de la
planificacién fiscal agresiva, recogida como impacto
social, econémico, cultural de RSC.

El riesgo fiscal no es solo riesgo para la empresa,
afectando, como lo hace, al mercado, a la sociedad,
al propio Estado. La responsabilidad establece la
transparencia en las cuentas, la integridad en la con-
ducta de los negocios y la competencia leal en el
mercado. El pleno derecho al beneficio y a la cuota
de mercado no puede obtenerse en detrimento del
mercado de los valores: compromisos de las empre-
sas con un cierto estilo de comportamiento con sus
participes, su entorno, la Administracién, por enci-
ma y mas alla del texto literal de sus obligaciones
legales.***

Enron fue fundamental para conocer lo que seria
la planificacion fiscal agresiva de las grandes empre-
sas hasta la explosidn de la crisis financiera del 2008 y
hubiera podido hacerse algo mas si, entonces, se hu-
biera prestado atencién a los procesos, a los desme-
surados riesgos financieros y fiscales, que luego se
reiteraron hasta la saciedad, en la industria fiscal de
los tax shelters en los EEUU. El impuesto, en si mismo,
convertido en fuente de beneficios o rentas financie-
ras.?®

224. T. Rosembuj, Minimizacién del impuesto y Responsabilidad
Social Corporativa, Barcelona, 2009, p. 77.

225.T. Rosembuj, Principios Globales de Fiscalidad Internacional,
Barcelona, 2013, p. 25.



TAX MORALE

37. OCDE. El cumplimiento cooperativo
y la empresa

La OCDE configura bajo la denominacién de cum-
plimiento cooperativo un modelo de relaciones entre
la Administracion y las empresas, que pretende indi-
carse como corolario de la regulacion reactiva. En efec-
to, hay alguno de sus apuntes; pero, no es ninguna
exageracién sostener que su vocacion es especular al
interés de las empresas y, dentro de estas las grandes
empresas, olvidando al resto del universo contribu-
yente. De ahi su preocupacion por el principio de igual-
dad de la relacion cooperativa, porque hay algunos
contribuyentes que, en el conjunto, son preferidos a
los demas.?*

Los principios que rigen el modelo son: la com-
prension de los programas mercantiles detras de las
transacciones y actividades emprendidas por los gran-
des contribuyentes; la imparcialidad administrativa
exigida, de alta capacidad y objetividad; proporciona-
lidad, relativa a la asignacién de recursos publicos para
la ejecucion de la gestidn de riesgo; la completa reve-
lacion y transparencia de la informacion del contribu-
yente.

El conocimiento del programa, implantacion, im-
plementacion y realizacién del modelo de la empresa
es vital para promover la gestion de riesgo, la oportu-
nidad de anticipacion al riesgo fiscal descontrolado o
desmesurado. El reverso es la necesidad de contar de

226. OCDE, Cooperative Compliance: a Framework. From En-
hanced Relationship to Cooperative Compliance, Paris, 2013, p. 18.
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buena fe con toda la revelacion y transparencia de la
informacién requerida.

En acertada sintesis dice la OCDE: “Las aproxima-
ciones de cumplimiento cooperativo pueden caracte-
rizarse como “transparencia a cambio de certeza™.?¥’

En verdad, esto quiere decir, poner sobre la mesa la
planificacién fiscal agresiva y que la Administracion
opine sobre su razonabilidad, adecuacién y propiedad:
solicitar o esperar un juicio previo de operaciones o
comportamientos que bordean la elusion fiscal inten-
cional cuando no la evasién fiscal, con antelacion a su
produccién. Para esto sirve la gestidon del riesgo fiscal.
A cambio, el gran contribuyente obtiene certeza anti-
cipada sobre sus posiciones fiscales sospechosas, su-
peditadas a confirmacion o rectificacion administrati-
Va.228

La calificacion reside en el cambio del paradigma
de ordeno y mando hacia la gestion del riesgo fiscal,
en particular de los grandes contribuyentes portado-
res de alto riesgo fiscal: “cooperacion si es posible y di-
suasion si es necesaria”**

El Marco de Control Fiscal (Tax Control Framework)
es indispensable y expone su obligada congruencia

227. OCDE, cit. p. 28.

228. OCDE, Tax Administration 2015. Comparative Information on
OECD and Other Advanced and Emerging Economies, Paris, 2015. Es
significativo que de la encuesta realizada entre 53 paises los riesgos
de cumplimiento atafien a desplazamiento de beneficios/precios de
transferencia; fraude de IVA; actividades en la economia informal y
otros esquemas de elusion fiscal. Es obvio que la referencia principal
es a la planificacion fiscal agresiva de la empresa.

229. OCDE, cit.p. 42.
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con la estructura, valores, esquemas de funcionamien-
to de la organizacion, su gobernanza interna, y el cum-
plimiento cooperativo: “El intercambio de transparen-
cia por certeza” no puede existir sin revelacion de los
riesgos fiscales y los marcos subyacentes que aseguren
el afloramiento de esos riesgos.”?*°

Puede criticarse a la OCDE que no llamar a las cosas
por su nombre y opte por soslayar los presupuestos
que sustentan la relacién fiscal cooperativa con la gran
empresa. En efecto, el eje no es otro que el control del
riesgo de la planificacién fiscal agresiva como ruptura
de la Responsabilidad Social Corporativa. El equilibrio
entre la imparcialidad y la constatacién de vulnerabili-
dades en acto entre la Administracién y la gran empre-
sa supone un delicado equilibrio, porque si se defien-
de como se hace la confidencialidad de los procedi-
mientos, quedan excluidos terceros sociales de las
conclusiones, lo cual puede aparejar corrupcion insti-
tucional o complicidad. Ademas, no parece claro que
los intereses sean coincidentes en sustancia y no mera-
mente oportunistas.

Es obvio que la Administraciéon tiene la potestad
punitiva en su bolsillo y debe emplearla, aunque sea a
expensas de la relaciéon cooperativa, cuando encuen-
tra que no hay verdadera adhesién a la claridad, la inte-
gridad, la completa informacién necesaria para la valo-
racion de la posicién fiscal del gran contribuyente. No
esta demas la advertencia, entonces, que la Adminis-
tracion debe observar cuidadosamente que no se pro-
duzcan asimetrias de informacion o la relacién coope-

230. OCDE, cit. p. 57.
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rativa sea un expediente para eludir responsabilida-
des.®!

Una idea de gran significado, sobre todo después
del Plan de Accién del Base Erosion and Profit Shifting
(BEPS), es la posibilidad de colaboracién transfronteri-
za entre las Administraciones respecto a las multina-
cionales, incluyendo Inspecciones conjuntas, que no
seria sino un desarrollo coherente con la comproba-
cion basada en el informe de sus actividades pais por
pais. La busqueda de revelacion y transparencia en las
cuentas de la misma organizacién activa en diferentes
paises ayudaria a evitar la circunvencion legal y el arbi-
traje fiscal.?*?

La relacién cooperativa con la gran empresa es en
si misma una amenaza para el Estado si prevalece en
términos de procedimientos confidenciales y cerrados;
ajena o distante a la investigacion de elusion intencio-
nal y evasion y renunciando, de entrada, a la sancion
cuando los descubrimientos desbordan la responsabi-
lidad. Y ello porque, la planificacion fiscal agresiva es
un atributo de la empresa multinacional.?*

231. OCDE, cit. p. 66.

232. OCDE, cit. p. 88.

233. OCDE, Tax Administration 2015, cit: las caracteristicas del
riesgo fiscal nacen de la concentracion de la renta; la complejidad
de sus negocios y acuerdos fiscales; riesgos de cumplimiento por sus
actividades offshore; minimizacion del impuesto; diferencias entre la
contabilidad financiera y fiscal; el empleo de asesores fiscales para su
planificacién fiscal, p. 87
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38. Procedimiento de Cumplimiento Cierto en
los EEUU. (Compliance Assurance Process)

Antes que la OCDE se ocupara, fue EEUU, desde
2005, que establece el Procedimiento de Cumplimien-
to Cierto. (Compliance Assurance Process), que, a su
modo, interpreta la regulacion reactiva en referencia
con la gran empresa y, por ello, su influencia, fue y es
determinante. Es mas, EEUU se ha convertido, por la
pluralidad de sus programas a ese efecto, en modelo
para la via cooperativa con las grandes empresas,
abandonando la légica de la disuasién o el ordeno y
mando. Esto implica el rechazo previo de las Inspeccio-
nesy sanciones %**

La definicién del CAP sefala que se trata de un mé-
todo de identificacion y resolucién de cuestiones fisca-
les a través de una interaccién abierta, cooperativa y
transparente, en tiempo real, entre el Internal Revenue
Service y los contribuyentes grandes empresas, antes
de presentar su liquidacion. A través del Programa el
contribuyente se procura certeza antes y con menos
carga administrativa que las investigaciones conven-
cionales.?*

Los objetivos del Programa son asegurar el cumpli-
miento mediante una mejora en la eficiencia de la

234. L. Osofsky, Some Realism About Responsive Tax Administra-
tion, 2012, Tax Law Review, Vol. 66, p. 312, 313. Los programas mencio-
nados son: Limited Issued Focused Examinations, Fast Track Settlements,
Advance Price Agreements, Pre Filing Agreements, Industry Issue Resolu-
tions y el CAP.

235. Internal Revenue Service, Manual, 4. 51. 8. 1. Seccion 8
Compliance Assurance Process (CAP) Examinations, september 25,
2015.
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identificaciéon y resoluciéon de los problemas; incre-
mentar la transparencia y colaboracion entre la Admi-
nistracion y los contribuyentes y reducir la carga admi-
nistrativa en el cumplimiento.

Los grandes contribuyentes que aspiren a la parti-
cipacion deben poseer activos por 10 millones de do-
lares o mas; de cotizacién publica o privada, sometida
a certificacion de sus cuentas financieras y no estar
bajo investigacién o en litigio con la Administracion,
que pueda limitar su acceso a la contabilidad de la so-
ciedad.

La Administracion se reserva el derecho de admi-
sion. En la etapa Pre-CAP, el solicitante firma un Memo-
randum de Intenciones que establece los parametros
para la revelacién de la informacion y los métodos de
comunicacion y sirve para demostrar la participacion
de buena fe. Esto se extiende a todos los periodos no
prescritos que deben concluirse. La etapa CAP requie-
re plena cooperacion y transparencia durante el proce-
so de preliquidacion, mediante identificacion de las
transacciones y cuestiones que surgen en torno a las
mismas, facilitando toda la informacién necesaria para
su resolucion. El fin es solucionar todas las diferencias
fiscales antes de la declaracién liquidacién por parte
del contribuyente. Si se satisfacen las expectativas de
la Administracion se culmina con la etapa de Conser-
vacion o Mantenimiento del Cumplimiento, que impli-
ca un menor nivel de comprobacién e investigacién
fiscal.

;Cuales son las ventajas del CAP, segun la Adminis-
tracion?: resolucion anticipada y certeza previa; reduc-
cion del ciclo temporal de la Inspeccién convencional;
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revision en tiempo real de las transacciones; ahorro de
recursos y tiempo para las partes; complementa la go-
bernanza de la empresa y fiabilidad; ofrece la identifi-
caciéon temprana de cuestiones emergentes.?¢

El Tesoro americano defiende el CAP, aunque solici-
tando reformas procedimentales y (también) materia-
les. La primera recomendacién atiende a la mejora en
el analisis coste beneficio del CAP, que alimenta inc6g-
nitas sobre sus resultados para la Administracién; pero,
mas importante, la segunda recomendacién propone
la creacion de una tasa de servicios al usuario del CAP.
La razonabilidad es manifiesta, porque la demanda del
servicio proporciona una clara ventaja al solicitante
elegido, respecto a los demas contribuyentes y, por
tanto, esas ventajas suponen la legitimaciéon de una
tasa por el servicio especial que recibe. Al mismo tiem-
po, esta proposicion confirma las dudas, ya manifesta-
das por la OCDE, sobre la compatibilidad entre esta
clase de métodos de relacion con los grandes contri-
buyentes y la igualdad tributaria.?*’

La doctrina no es unanime. Una buena parte sostiene
que el CAP, como expresion de la responsabilidad reacti-
va, alienta el cumplimiento y apareja la reduccion de los
incentivos a la planificacion fiscal agresiva. Pero, otra es

236.IRS Manual cit.4.51.8.1,4.51.8.2;4.51,8.3;4.51.8.4;4.51.
8.5;4.51.8.6.

237. Treasury, The Compliance Assurance Process has received
Favorable Feedback, but Additional Analysis of its Costs and Benefits
is Needed, february 22, 2013, 2013-30-021; OCDE, Cooperative
Compliance, cit.,, p. 18: “Por ejemplo, ;cOmo se asegura la igualdad
ante la ley si solo algunos contribuyentes son parte en una relacién
cooperativa con la Administracién Tributaria?”.
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escéptica, y como en la discusion de la Metadisciplina, ar-
guye que se ofrece una oportunidad a la gran empresa de
manipulacion de la confianza, amparados en el secreto y
la confidencialidad de los tratos alcanzados.

La gran empresa emplea el CAP para perfeccionar
su cultura corporativa de corrupcién institucional, que
no la de el pago correcto del impuesto debido: “El CAP
opera en una esfera de cumplimiento fiscal que invita
al engano.’*®

Por un lado, porque la aplicacién de la “creative
compliance” en la interpretacion, admite mds de una
lectura de la ley, sin contar con las lagunas de derecho
y la perfeccion del arbitraje fiscal; por otra, peor aun,
porque, la relacion de confianza establecida entre la
Administracidon y la gran empresa puede, y no seria ex-
trafno, devenir en complicidad, corrupcién institucio-
nal, al amparo del velo de opacidad.

Asimismo, la ausencia de sancion, porque se des-
cuenta que la transparencia se producira, implica una
ocasion para conocer lo que la Administracion sabe de
la empresay decidir cual es lainformacion que se le pro-
porcionara o no. La Unica sancién seria la exclusion del
programa al gran contribuyente que no cumple con la
transparencia., lo cual es una débil respuesta al incum-
plimiento del deber de transparencia: “...Por el contra-
rio, en CAP, el Servicio no ladra ni muerde...provee a la
gran empresa con legitimidad, dando un sello de apro-
bacion, a su cumplimiento fiscal, mientras falla en ase-
gurar la transparencia necesaria para garantizarlo”**

238. L. Osofsky, Some Realism, cit. p. 323.
239. L. Osofsky, Some Realism, p. 336.
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Finalmente, el CAP admite la participaciéon de los
sujetos a solicitud. Esto implica que los recursos huma-
nos y materiales asignados se distraen de la actividad
ordinaria de Inspeccién, de comprobacion e investiga-
cion. Por tanto, aunque la Administracion quiera conti-
nuar con su Plan general de Inspeccion no podra lle-
varlo a cabo en su plenitud. El efecto obvio es que la
Inspeccion, en cuanto tal, pierde su significado de di-
suasion. La loteria de la investigacion se convierte en
pura casualidad o azar. El servicio de atencién privile-
giada a los grandes contribuyentes, aunque se puede
justificar, conduce al abandono de la Inspeccion tradi-
cional y como todo el procedimiento esta rodeado de
confidencialidad y secretismo no se saben los resulta-
dos de su aplicacion. Cuanto mas esfuerzo se dedique
al CAP; menos recibira la actividad de investigacion
convencional, disminuyendo el control aleatorio de los
grandes contribuyentes que no se afilian.

El CAP fue objeto de fuertes criticas de otras agen-
cias publicas. Primero, no se conoce si la Administra-
cion consigue sus objetivos 0 no; segundo, hay ausen-
cia de medidas de control de la actividad por lo que se
ignora, por ejemplo, si se resuelven o no cuestiones
fiscales complejas o se identifican temas emergentes
ni si se difunden los resultados fuera del circuito del
CAP. Asimismo, falta verificacion en la etapa de Conser-
vacion o Mantenimiento del CAP.”...IRS no ha evalua-
do la efectividad del CAP, y si los objetivos se han cum-
plido o sideben expandirsey si es asi en que medida."**°

240. GAO United States Government Accountability Office, Cor-
porate Tax Compliance. IRS should determine whether its streamlined
corporate audit process is meeting its goals. August, 2013. p. 12.
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En suma, de lo dicho no puede deducirse que las
incdgnitas planteadas hayan recibido respuesta: es un
procedimiento ambicioso, de preferencia, transaccio-
nal, opaco y secreto; que, finalmente, beneficia a la
gran empresay le concede una reputacion gratuita de
cumplimiento fiscal no contrastada por los hechos, sin
gue su renuencia a la transparencia le supongan san-
ciones penales por sus practicas de planificacién fiscal
abusiva.
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LA RELACION COOPERATIVA

39. La relacion cooperativa

La relacidon cooperativa es una etapa importante de
la reflexion sobre la Tax Morale que, como todo pensa-
miento innovador abre interrogantes juridicos de tras-
cendencia.

La primera aproximacién es si el método de la re-
gulacién reactiva trasciende la desregulacion o, si, en
sustancia, es una muestra de deslegalizacién; de po-
testad administrativa libre y sin equilibrio.

Es necesario afrontar desde la ley administrativa en
general y la ley tributaria en particular una lectura re-
novada de la discrecionalidad, asumiendo que la valo-
racién de conveniencia y oportunidad del caso concre-
to no puede exhibirse como unilateralidad administra-
tiva enfatica; sino como elemento de composicién de
intereses diversos y plurales, o sea, una discrecionali-
dad compuesta, que se cohonesta con la emergencia
de un fundamento normativo cada vez menos formal y
tipico, directamente influido por la expansion del soft
law administrativo.

Asimismo, es de destacar la emergencia de la Tran-
sregulacion, sustancialmente fundada en los princi-
pios juridicos inspiradores del sistema fiscal. Cabe inte-
rrogarse si es suficiente el enlace entre los principios
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juridicos y la decisién administrativa, como mecanis-
mo de discusién de su orientacién calificadora e inter-
pretativa monopdlica de la norma tributaria, cuando el
riesgo fiscal, por obra de la planificacién fiscal agresiva,
se convierte en riesgo sistémico. jLa conciencia lesiva
y el principio del dano podria identificar comporta-
mientos intencionales de elusiéon?

La Responsabilidad Social Corporativa atiende una
cierta forma de comportamiento de la empresa, pre-
tendiendo que dentro de su responsabilidad entren
los demas, que no solo los accionistas o gestores. Al
mismo tiempo, conviene reflexionar sobre la responsa-
bilidad y la ética individual, ya que la persona, indivi-
dual y social, no puede sustraerse, sin intencionalidad,
a la ética solidaria de vivir en sociedad, so pretexto que
todas sus ventajas son fruto exclusivo de su mérito
personal. La aparicién de sanciones de fuentes no tri-
butarias que pueden acompanar las sanciones pecu-
niarias exhibe una respuesta que no puede omitirse,
sobre todo, porque ensefan que las ventajas de la so-
ciabilidad van mas alla del beneficio fiscal, y apuran la
comprension del punto en el que casi todo lo que se
hace tiene conexion con algo que deriva del Estado: la
didactica de la potestad punitiva no tributaria tiene re-
lacion con el incumplimiento del pago del impuesto,
especificamente, para todos aquellos que niegan del
Estado hasta su propia existencia.

Estas son algunas de las cuestiones vitales que
debe afrontar la relacion reactiva, cooperativa, de con-
flanza, entre la Administracion y el contribuyente.
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40. Transregulacion y Desregulacion

La relacion reactiva y cooperativa, en sus distintas
expresiones, se basa en otro modo de relacion entre la
Administracion y el contribuyente, sea persona fisica o
empresa, interpretando que no es la l6gica de la disua-
sion, el ordeno y mando, la alternativa uUnica y sistemati-
ca que puede presidirla. En efecto, histéricamente, la ley
administrativa gira en torno a la administracién del com-
mand and control, o sea, resoluciones y decisiones obli-
gatorias sobre actores privados, que emanan de una
definida entidad administrativa. Otra disciplina, otra re-
gulacion seria posible. Hay cada vez mas atraccién ad-
ministrativa por recomendaciones, comunicaciones,
conversaciones, consultas que no obedecen a la vincu-
lacion estrecha de la ley, para lograr decisiones, frecuen-
temente pactadas a través de acuerdos informales, no
reglados. El perseguimiento de las motivaciones y los
comportamientos podria ser fuente de un tratamiento
adecuado a cada contribuyente conforme a su respues-
ta a las obligaciones tributarias legales a su cargo. Pero,
en ningun caso puede desprenderse que la disciplina
reactiva implica la desregulacién fiscal, como medio de
alentar la cooperacién ente los actores privados y los re-
guladores. Es absurdo entender como desregulaciéon
atender y alimentar la vocacion al cumplimiento vy, al
contrario, graduar las reacciones administrativas legales
cada vez mas severas al incumplimiento.?!

La predicable flexibilidad del modelo cooperativo
esta lejos de identificarse como desregulacion, simple-

241. S. A. Dean, Compliance Spirals, Fiscal Arbitrage and Tax
Deregulation, Brooklyn Law School, january 19, 2010, p. 4.
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mente, porque espera que la Inspeccion y sancién se
aplique solo en casos de incumplimiento comprobable
y cierto. No es que el objetivo imponga dejar a su libre
albedrio la aplicacién de la ley fiscal y el cumplimiento o
incumplimiento de los deberes tributarios del pago del
impuesto. La flexibilidad administrativa no es sinénimo
de eficiencia econémica o similar de las opciones del
contribuyente; sino, una respuesta seleccionada a su
comportamiento y una deteccion de las motivaciones
intrinsecas que le inspiran. Si asi no fuera, carece de sen-
tido agravar la respuesta autoritativa administrativa en-
fatica sobre los que enganan, trampean, practican la
planificacion fiscal agresiva, en verdad, seria suficiente
con la recompensa del incentivo.

No se aprecia delegacién del cumplimiento en los
propios contribuyentes, salvo en el valor preciso de re-
conocimiento especifico de la realizacién de sus debe-
res fiscales, en la esfera legal recogida de su autonomia
moral. La desregulacién no es deslegalizacion, sino li-
mite de la interferencia de la ley ante el circulo insosla-
yable de sus motivaciones intrinsecas.

Esto no supone desregular la aplicacion de los im-
puestos, a favor de criterios eficientistas. Es una forma
de trascender el dibujo estricto de la ley, a favor de un
reconocimiento de los que asumen, por decirlo como
Levi, el cumplimiento cuasi voluntario del impuesto, que
es lo hace la mayor parte de los contribuyentes ordina-
rios.

Cuestion distinta es la relacién cooperativa de cara
a los contribuyentes muy ricos y las grandes empresas.
La experiencia denuncia el vulgar incumplimiento de
los mas poderosos, de los que poseen mas recursos, en
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la minimizacion del impuesto. Aqui es donde se hace
presente la nocion de Transregulacion, cuyo significa-
do es decididamente original: reaccién administrativa
que solicita de ese tipo de contribuyentes ir mas alla
delaleyyala Administracién contestar cuando es me-
nor. No es bastante el mero cumplimiento literal y for-
mal, creative compliance, puesto que la manipulacion
de la ley les predispone a buscar los menores resulta-
dos fiscales, a cambio de ventajas econdmicas o bene-
ficios indebidos, escapando al propésito de la ley.

La creatividad fiscal es tan perniciosa como su equi-
valente financiera o contable. La idea es considerar la
norma tributaria como “material para ser trabajado,
ajustado a las propias necesidades o intereses’, sin to-
mar en cuenta ni la intencién del legislador o la ratio
legis, “donde las palabras de la ley pueden ser tratadas
como recetas para la elusion”. ##

La Transregulacion postula, entonces, la adhesion
del sistema fiscal a los principios que orientan la justi-
ciay la legitimidad de la amenaza del impuesto sobre
los ciudadanos.

Bettiilustra el principio como algo que se contrapo-
ne conceptualmente al cumplimiento, a la consecuen-
cia que desciende y, por tanto, a la norma conclusa y
formulada..."es la idea germinal, el criterio de valora-
cion, del cual la norma conforma la puesta en practica,
configuradacomoespecificaformulaciéonpreceptiva.”**

242. D. Mc Barnet, When Compliance is not the Solution but
the Problem: From Changes in Law to Changes in Attitude, Taxing
Democracy, cit. p. 230.

243, E. Betti, Teoria General della Interpretazione, Il, Milano,1955,
p. 846.
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Los principios informan el derecho positivo, sea en
su fundamento constitucional o comunitario cuanto
en su decantacion sobre el sistema ordinario de nor-
mas, aun en forma implicita, o sea, orientan desde su
silencio, aunque no aparezcan expresamente.?*

Estos son los denominados principios comunes
que se inducen del propio ordenamiento juridico o de
sus partes y que lo sostienen racionalmente desde
dentro.**

Los principios no pueden reducirse a formulacion
preceptiva, porque afirman orientaciones e ideales ca-
paces de una indefinida e inagotable virtualidad...” te-
niendo una funcién genética respecto a las normas en
particular.’>

El principio, en esta perspectiva, es una norma que
presenta un exceso o desmesura de contenido deon-
toldgico o axioldgico respecto a las otras disposiciones
juridicas, un maximo de valor que, es, a su turno, fuen-
te de otros valores dispersos como valores en el orde-
namiento juridico general.**’

El principio como valor de valores de justicia mate-
rial adquiere su maxima fuerza expansiva ante la forma
literal de la ley, puesto que por definicién determina la

244, F. Modugno, Appunti per una Teoria General del Diritto, A.
Franco, Problema della coerenza e dellacompletezza dell ordinamento,
Torino, 1988, p. 267.

245, A. Falzea, ricerche diTeoria Generale del Diritto e di Dogmatica
Giuridica, |, Teoria Generale del Diritto, Milano,1999, p. 341.

246. E. Betti, op. cit., p. 851.

247. A. Cerri, Considerazioni generali sui principi giuridici e suoi
valori, en La forza normativa del principi, dirigido pro D. Amirante,
Padova, 2006, p. 71.
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actuacion y orientacién de la ley en términos sistema-
ticos, evolutivos, abiertos, a las vicisitudes éticas, socia-
les, histdricas, sin agotar su potencialidad creativa y
aspiracion permanente integradora.?*®

El pago del impuesto conforme a la legalidad, ca-
pacidad contributiva, igualdad instruyen la aplicacion
de las normas fiscales con caracter general y, en su
caso, progresivo. Un sistema tributario correcto es
aquel que respeta y refleja, local e internacionalmente,
los principios tributarios generalmente admitidos.
Pero, todavia mas, incidiendo, en particular, en elimi-
nar los elementos de elusion fiscal, elusion fiscal inten-
cional y evasion que suponen una agresion al interés
fiscal o al de los otros Estados. Esto significa en nuestro
caso la minima longitud administrativa con respecto al
contribuyente ordinario, estimulando su cumplimien-
to y maxima extension calificadora e interpretativa res-
pecto a los grandes contribuyentes, personas fisicas o
empresas, sancionando su actitud opuesta al impues-
to como satisfaccion de necesidades comunes.

Mas Administracion para los que se autoregulan,
prescindiendo del territorio y la jurisdiccion y la Admi-
nistraciéon adecuada para los que solo demandan que
se respete su autonomia moral. No es la disciplina reac-
tiva una muestra de desregulacién en beneficio del in-
terés singular; al contrario, es una proyecciéon adminis-
trativa que trasciende la letra, la forma, el formato de la
ley, en la medida que se puede advertir o anticipar, sin
exageracidn temeraria, que existe una predisposiciéon

248. T. Rosembuj, Minimizacién del impuesto y Responsabilidad
Social Corporativa, cit., p. 22.
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material y humana de destruir el principio y la inten-
cion del legislador y los principios y valores que la sus-
tentan. Por tanto, en el centro de la cuestién esta el in-
terrogante sobre el alcance de la potestad administra-
tiva tributaria o si cabe concebir que el cumplimiento
aparente de la ley es cumplimiento a secas o incumpli-
miento.

El contribuyente con recursos, econémicos y profe-
sionales para ello, cumple en menos de lo que la ley
impone. La Transregulacién propone colmar el vacio,
mediante la réplica de cuanto el contribuyente debe
contribuir, si su cumplimiento reflejara la sustancia
econémica genuina de su actividad o sus transaccio-
nes, con fundamento estricto en los principios, crite-
rios, estandares inspiradores de la ley tributaria.

Asi, la persona fisica es, también, las sociedades
que le pertenecen, en las que participa o entidades sin
personalidad juridica y acuerdos de su titularidad.

La gestion del riesgo fiscal, mediante la Metadisci-
plina, persigue otro tanto respecto de las empresas. La
combinacion de toda la riqueza, definida formalmente
0 no, en cabeza de su propietario y la conducta del
riesgo fiscal en la organizacion, en cuanto sea obra del
exceso o desmesura del interés particular, claramente
dirigido a vulnerar el cumplimiento preciso de sus de-
beres tributarios o la concreta Responsabilidad Social
Corporativa, a través de la minimizacion del impuesto:
cualquier programa, esquema, estrategia, para eludir o
evadir el cumplimiento del impuesto minimo.

La Metadisciplina es la tentativa publica de discipli-
na de la autoregulacion interna de la organizacion. La
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funcién del regulador es la supervision del desarrollo
efectivo, implementacion y control del riesgo por la or-
ganizacion regulada por si misma. La estrategia impli-
ca “reqular a distancia” mediante la gestion del riesgo
del riesgo gestionado por la empresa.?*

La Metadisciplina es una forma de constatacion de
la conciencia social de la organizacion, que trasciende
su propio autointerés, abierta a la rectificacién de los
riesgos que suscita su actividad hacia dentro y exter-
namente.

La Metadisciplina que observa RSC de la empresa
prefiere valores o conciencia corporativa que van mas
alla de su interés propio. El riesgo fiscal perturba la
competencia leal y sacrifica el interés fiscal del Estado
y la equidad de reparto de la carga tributaria sobre el
resto de los contribuyentes. Obviamente, riesgo fiscal
es toda accidon u omisién inapropiada tendente a la mi-
nimizacién del impuesto que corresponda.

La Metadisciplina no es un artefacto ajeno a la or-
ganizacion, porque solicita, al mismo tiempo, que la
culturay gestion de la empresa ayuden a la limitacién
voluntaria del riesgo que puede derivar en impacto
negativo sobre los otros. De la estructura secretiva a
una abierta y permeable a las exigencias que le vie-
nen de fuera para“un compromiso profundo de hacer
la cosa correcta” y decidiendo por si misma como

249. Ch. Parker, Meta-Regulation: Legal accountability for Cor-
porate Social Responsibility, editores D. Mc Barnet, A. Voiculescu, T.
Campbell, The New Corporate Accountability: Corporate Social Re-
sponsibility and the Law, Cambridge University Press, 2007, capitulo
8; N. Gunningham, Compliance, Enforcement, and Regulatory Excel-
lence, cit., p. 4.
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ajustar su responsabilidad a sus propios objetivos.
(Parker).

Los alcances de la Metadisciplina han sido some-
tidos a dura critica, principalmente, porque la priori-
dad de los objetivos publicos no siempre seran coin-
cidentes con los objetivos de la organizacion priva-
da; porque las formas de los procedimientos pueden
traicionar la sustancia de los propésitos o, finalmen-
te, porque la logica de la organizacion exhibe co-
rrupcion institucional, invulnerable a los cambios de
otros requerimientos que no sean imperativos, sus-
ceptibles, inclusive, de contaminar a la propia Admi-
nistracion.

La idea de control sobre el autocontrol del riesgo
fiscal que lleva a cabo la empresa tiene un alcance su-
perior al que se muestra. Badsicamente, es confiar en la
autoridad publica para advertir y anticipar prudencial-
mente las muestras de planificacion fiscal agresiva con
caracter previo a su materializacion. Y, al limite, inter-
nalizar sus efectos, si son vistos con antelacién, de cara
a la responsabilidad social de la empresa.

Es evidente que las criticas no son vanas. Las ase-
chanzas del engano y de la complicidad entre lo publi-
co y privado estan presentes y por lo tanto pueden
frustrar las mejores intenciones finalistas.

Pero, asimismo, debe reconocerse que la adquisi-
cion de informacién desde el interior de la organiza-
ciony la supervision desde fuera de su gestidn del ries-
go fiscal, permite anticipar las técnicas de planificacién
fiscal agresiva, de minimizacién del impuesto y corre-
girlas desde su nacimiento. O, parafraseando a Parker,
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la RSC puede lograr a través de la Metadisciplina que la
conciencia corporativa interna sea externamente re-
gulada, siempre que la Administracion no sea victima
de opacidad, estrategias de ocultacion o desviacién de
sus propositos reales. La proximidad al riesgo real des-
cubierto por la Administracién puede servir para pre-
ver las nuevas y renovadas tendencias de la creatividad
elusiva de las grandes empresas.

La declaracion administrativa, si se quiere amorti-
guar su exceso frente a la norma de ley, obliga a una
consideracion renovada del interés fiscal del Estado,
como consecuencia, simultanea, del interés publico re-
presentado administrativamente y el interés particular
del ciudadano. Hay otra discrecionalidad que no es
unilateral e imperativa, con grave riesgo de capturay
seduccién de los grupos de interés; si no que amplia su
extension ante la resolucién de actos de consenso
como discrecionalidad compuesta.

41. Los derechos pragmaticos fundados
en Soft Law

No es nuevo ni reciente el fenédmeno de la deslega-
lizacién tributaria. Acompanando a la incisiva inter-
vencion administrativa concurre un discurso de norma
secundaria, no solo reglamentos de ejecucién como
era habitual en la doctrina clasica, instrucciones, circu-
lares, consultas, guias, cédigos de buenas practicas,
que determinan el alcance de la norma primaria, la
completan o, inclusive, llegan a alterarla en su signifi-
cado mas proximo. La expansiéon de la reqgulacién eje-
cutiva aparece donde la ley no llega, tarda, o exhibe
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lagunas que la convierten en ineficaz para las cuestio-
nes concretas no previstas.>°

El fundamento inmediato actual no es, sin embar-
go, la observada expansién de la norma secundaria,
como expresion del Poder Ejecutivo: la regulacion tipi-
ca en detrimento de la ley, expresion del Poder Legisla-
tivo. El escenario es distinto. Hay fuentes inmediatas
globales, exteriores a la soberania de cada Estado, ge-
neradoras de deberes de necesaria integracion local o
doméstica, que establecen prioridades de actuacién
publica insoslayables, en forma distinta y plural: stan-
dares de buena practica dirigidos al mejor resultado;
principios comunes orientadores de conductas publi-
cas auspiciadas para la realizacion de valores transna-
cionales, compartidos o compartibles, sean de correc-
cion, de transparencia, de integridad y la ley adminis-
trativa global que incluye las indicaciones que surgen
del soft law.*’

La conclusién es que el soft law, recibido de la coo-
peracién internacional, moldea la propia gobernanza
fiscal de cada Estado.Y, en particular, la gobernanza fis-
cal, porque de lo que se trata es de aplicar un cierto
contenido valorativo y finalista, distinto al gobierno
cualquiera que sea su ideologia, que arranca de la in-
fluencia desde fuera, en particular el G20, la OCDE, y
organizaciones internacionales relacionadas. Y asi, la
transparencia, la lucha contra la corrupcion y el blan-
queo de capitales, la elusion y la evasién fiscal forman

250. T. Rosembuj, Elementos de Derecho Tributario, 1988, Vol. |,
Barcelona, p. 60y sigts.

251.T. Rosembuj, Principios Globales de Fiscalidad Internacional,
Barcelona, 2013, p. 45 y sigts.
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parte, en si mismos, de los propdsitos u objetivos de
cualquier estrategia fiscal en cualquier Estado.

La Administracion, no solo la fiscal, enfrenta desafios
que superan el contexto tradicional de referencia por-
que su vinculacién soporta no solo la preferencia y jerar-
quia de la ley y de las normas superiores de su ambito
nacional; sino, ademas, las que le vienen impuestas o
sugeridas desde el ambito global, de cuyo contenido no
puede hacer caso omiso. Pero, su particular relieve en la
gobernanza fiscal parece ineludible: satisfacer las nece-
sidades del ciudadano colectivo e implicarlo, en alguna
manera, en los temas que le atafien o le implican.

La gobernanza administrativa fiscal debe ser coo-
perativa, por definiciéon, horizontal, que no vertical,
para atender todas las interacciones e interdependen-
cias que nacen en su entorno, desde el ordeno y man-
do tipico hacia la negociacién y persuasion, obsesiva-
mente preocupada por conservar la confianza de la
ciudadania.®?

D. Bentley ha puesto en claro el desplazamiento
desde el hard law administrativo hacia modalidades
cada vez mas intensas de soft law. Y no es solo en ma-
teria de los standares o principios comunes globales;
sino en cuanto al comportamiento de la Administra-
cion para conseguir, sin recurrir al ordeno y mando, el
cumplimiento voluntario del contribuyente de masay,
a la vez, persequir la elusién o evasién fiscal de los mas
potentes, o resolver litigios sin recurso a procedimien-
tos adversariales.

252.H.Gribnau, Soft Law and Taxation: The Case of the Netherlands,
December, 2006, Legisprudence.
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La confianza y la legitimidad en las instituciones
proveen las bases del consenso social suficiente para
motivar el cumplimiento voluntario, sin fricciones ni
tensiones; conservando la ejecucién de la norma de
ley ante el incumplimiento. Pero, esa sensibilidad del
contribuyente anuncia una etapa que Bentley califica
como “el reconocimiento de los derechos pragmadticos’,
porque es del propio interés de la Administraciéon con-
seguir un resultado que sea mutualmente beneficioso
para todas las partes. Los derechos pragmaticos ali-
mentan la confianza sin disminuir la importancia de
los derechos legales reconocidos. Ejemplos citados
son los procedimientos alternativos de resolucién de
conflictos que prescinden de la intervencion judicial y
en igual modo los métodos relativos como la disciplina
reactiva y cooperativa.

“Es de general aceptacion la importancia del cum-
plimiento voluntario para asegurar la base nacional de
renta. Esto conlleva la diferente dimension de com-
prensidn sobre como los sistemas tributarios deberian
operar mejor. Ellos van mas alla de la tradicional aplica-
cion de la norma legal. La ley es claramente importan-
te, pero también el soft law, la buena practica, y marcos
no legales, los cuales pueden ofrecer mas claridad y
significado a los marcos sociales que soportan los de-
rechos de los contribuyentes."#?

253. D. Bentley, The rise of “Soft Law” in Tax Administration- Good
News for Taxpayers, 14 Asia Pacific Tax Bulletin, 32, 2008 D. Bentley;
Revisiting rights theory and prepare for growing globalisation and
uncertainty, International Conference on Taxpayer Rights, Washington,
November 18-19, 2015; D. Bentley, Taxpayer: Coping with Globalisation
and Uncertainty, Tax Notes International, Vol. 82, 2, april 11, 2016.
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La transparencia, la comunicaciéon y el compromiso
reciproco son datos de una democracia nueva de “con-
trol”, donde la confianza se construye paso a paso o se
destruye con igual velocidad.

La ley-en-accion emplea instrumentos de coercion
y persuasion. Y sin perjuicio de la jerarquia de la norma
legal; los derechos pragmaticos engendrados desde la
actividad administrativa hacia el cumplimiento volun-
tario, la transparencia, comunicacién e interaccion sir-
ve para fijar el significado de la propia ley.

42, La discrecionalidad unilateral
y la discrecionalidad compuesta

La potestad administrativa, si esta inspirada como
fuente de confianza brinda dilatar su actividad admi-
nistrativa mediante herramientas que se fortalecen en
la persuasion para lograr la voluntad de cooperacion.
Esto puede llevar a discriminar equivocamente entre
grandes y pequenos contribuyentes. Las elecciones
administrativas entre cooperacion y sanciéon no son
definidas. El gran contribuyente cuenta con los recur-
sos economicos y profesionales para refutar la opinién
de la Administracién e infligirle un dano significativo
ante la jurisdiccion; mientras que el pequeno contribu-
yente tiende a aceptar como propia la posicion admi-
nistrativa, puesto que, por cuantia, tiempo o convic-
cion, dificilmente acceda a los Tribunales.®*

254. N. Sharkey, I. Murray, Reiventing administrative leadership
on Australian taxation: beware the fine balance of social psychological
and rule of law principles, 2016, 31 Australian Tax Forum, p. 82.
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Si esto es correcto, la cooperacién administrativa
no tiene caracter de asociacion, sino que es adversa-
rial, es disuasién, para el pequeno y, en cambio, abre
espacio a una cooperacion desviada a favor del grande
a cambio de su tolerancia ante la jurisdiccion. O, lo que
es lo mismo, la potestad discrecional, administrativa li-
brada a si misma inspira recelo tanto so capa de disua-
sidon cuanto de asociacion compartida de intereses con
los particulares, dejando que la cooperaciéon ocurra
simplemente por azar.

M. Burton es decididamente critico con la Responsi-
ve Regulation, porque la dicotomia entre cumplimien-
to e incumplimiento expone falencias serias respecto a
la premisa que la ley deberia siempre ser portadora de
conceptos juridicos determinados. Esto no es cierto.
No hay ley clara que no admita al menos dos interpre-
taciones distintas y dejarlo al albedrio discrecional de
la Administracion no asegura que su proposito sea al-
canzado.”*®

La gestién administrativa de la cooperacion bajo
leyes fiscales, en principio indeterminadas, genera un
numero importante de problemas: la identidad de los
colaboradores, su poder de negociacion, la legitimi-
dad de los procedimientos en clima de opacidad y la
captura o seduccién de la Administracion por los gru-
pos de interés. Y, por ultimo, aunque no menos impor-
tante, laimposicion de una interpretacion juridica, que
no mera calificacién de los hechos, que no responda a
los principios juridicos o a la ratio legis invocada, o

255. M. Burton, Responsive Regulation and the Uncertainty of Tax
Law Compliance, 2007, e Journal of Tax Research, 4, 71, p. 3
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peor, aun, vulnere la generalidad o igualdad en la apli-
cacion de la ley.

“El significado de la ley fiscal no es solo incierto, es
indeterminado. Es indeterminado en el sentido que
ninguno puede declarar que ha encontrado una res-
puesta exacta que hace decaer a todas las demas. Solo
en tales circunstancias surgiria un consenso.”?*°

Los conflictos de intereses no se apaciguan con la dis-
ciplina reactiva, pese a la idea de cooperacion general.
Basicamente por el papel decisivo que juega la potestad
administrativa en la calificacion e interpretacién de la ley,
sometida como esta a toda suerte de influencias sociales
contrastantes y contradictorias que la conforman y le in-
fluyen, y, también, la opresién burocratica (Rubin).

El ideal de un mutuo acuerdo para un objeto co-
mun parece utopico. La prioridad consiste en estable-
cer un balance entre la dilatada potestad discrecional
administrativa y su fiabilidad que puedan asegurar in-
tegridad en el uso de la discrecionalidad. Esta posiciéon
es compartida por J. Freedman: la discrecionalidad en
manos de las autoridades administrativas fiscales es
ineliminable, pero debe tratarse de una discrecionali-
dad necesariamente limitada. %>’

Hay que insistir en que el cumplimiento de las obli-
gaciones tributarias en un Estado ordinario es lo nor-

256. M. Burton, J. Dabner, Working Paper: The partnership model
of the relationship between Tax Administrators and Tax Practitioners:
drivers, challenges, and prospects, ssrn. com/abstract=2707898. 24
december 2015.

257. ). Freedman, Responsive Regulation, Risk and Rules: Applying
the theory to tax practice, 2011, UBC Law Review, Vol 44: 3, p. 637.
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mal y quedan extinguidas por pago u otros modos de
extincién. Esto significa la cuasi voluntariedad del pago
de impuesto, porque “en la mayor parte de los casos
los contribuyentes pagan y luego no oyen hablar mas
de sus obligaciones, que han quedado liquidadas por
el pago o la prescripciéon.”*®

La norma de ley no debe interpretarse en el sentido
literal y en sus detalles, pero, no obstante, debe con-
sentir una aplicacién controlada de la discrecionalidad,
porque, en caso contrario, podria traducirse en cargas
desproporcionadas sobre contribuyentes que real-
mente no estan desobedeciendo la ley.

La intervencién discrecional pura se produce en cir-
cunstancias puntuales: incumplimiento de la declara-
cion y pago y todas las tutelas cautelares que puedan
servir a su cobro y la ejecucion forzosa de los bienes y
derechos si corresponde o que se produzcan diferen-
cias en el impuesto que justifiquen la determinacién
de la deuda tributaria. No solo, la discrecionalidad ad-
ministrativa puede extenderse en el ejercicio de la po-
testad comprobadora o inquisitivo, en la comproba-
cion de valores, definicion de bases imponibles. El limi-
te de la discrecionalidad unilateral es el cobro de las
cantidades legales adeudadas en concepto de tribu-
tos.

La discrecionalidad que se articula en la autotutela
del interés publico especifico de la Administraciéon no
revela presencia ni el interés participativo, cooperati-
vo, del particular para su ejercicio. La autoridad es uni-

258.D. Jarach, Curso Superior de Derecho Tributario, Buenos Aires,
1957,Vol |, p. 305.
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lateral y la ponderacién para decidir pertence exclusi-
vamente al ambito interno de la Administracion.

En suma, la discrecionalidad (pura o técnica) incier-
ta apunta al corazén de la relacién cooperativa, en la
medida que se asuma unica y exclusivamente su senti-
do convencional de decisiéon administrativa unilateral
imperativa que prescinde de otra voluntad de ponde-
racion del interés general que el de la propia Adminis-
tracion.

El discurso de Bentley: una-ley-en-accion que es
soft law, producto de la confianza social y que genera el
reconocimiento de los derechos pragmaticos por la Ad-
ministracion, podria coincidir con la construccion de
la decision administrativa como discrecionalidad
compuesta, otra forma de entender la discrecionali-
dad. Una discrecionalidad bilateral que reduce la in-
certidumbre en la medida que hay dos partes que co-
deciden.®?

La discrecionalidad en supuestos de actos de con-
senso no sera unilateral ejercicio de actividad; sino au-
toridad compartida, consentida, concordada, conveni-
da, pacticia o, al limite, contractual. El interés publico
de la Administracion concurre con el del particular
para el ejercicio del interés fiscal. El reenvio de la dis-
crecionalidad a la relacién cooperativa indica la discre-
cionalidad compuesta, que no la discrecionalidad
(pura o técnica) unilateral. La decisiéon siempre sera

259. D. Bentley, Taxpayer Rights: Coping with Globalisation and
Uncertainty, cit,, p. 201. Y no es casual que el propio autor sefale la
Resolucién Alternativa de Conflictos como ejemplo de equilibrio entre
el poder administrativo y los derechos pragmaticos del contribuyente.
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consecuencia del concurso o colaboracion del interés
administrativo y del interés que se adjudica al contri-
buyente.?°

La discrecionalidad compuesta sélo puede encau-
zarse a través del acuerdo, pacto, convenio o contrato
con el particular, siempre que las diferencias atafien al
cumplimiento, puesto que la composicion de los inte-
reses debera establecer el modo en que el consenso
opera en su resolucién innovativa.

La relacion cooperativa entre la Administracion y el
contribuyente se funda en el entendimiento fluido y
regular, que en caso de default recupera la supremacia
discrecional unilateral. Esta ultima es la posicién del
conflicto y la controversia. Los procedimientos de con-
senso liberan a la Administracion y al contribuyente de
la incertidumbre y el pleito, permitiendo la ordinaria
obtencién de los ingresos tributarios y la oportunidad
de eliminar el conflicto fiscal y la controversia perma-
nente.

La seleccién de formas de avenencia, publica-pri-
vada, ex ante la deuda o ex post, responde a una cultu-
ra no adversarial, cuya expresion se reine en torno a la
resolucién alternativa de conflictos (arbitraje, concilia-
cion, mediacion).

Esto es, por ejemplo, lo que propone la formula
“transparencia a cambio de certeza” que inspira la rela-
cion cooperativa con las grandes empresas. Y que,
puede extenderse a cualquiera de los conflictos que
puedan suscitarse, en la medida que se refieran a actos

260.T. Rosembuj, La Transaccién Tributaria, Barcelona, 2000, p. 16.
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legalmente predeterminados como actos de consen-
SO, sean o no contractuales.

El desplazamiento desde la l6gica disuasoria —para-
digma imperativo- hacia la relacién cooperativa —pa-
radigma de la negociacion- obedece a una orientacion
en la que el interés fiscal se traduce en una atribucién
que nunca puede ser singular, porque la atribuciéon ala
Administracion del poder de composicién del conflic-
to postula consideracion equivalente del interés (del
particular) por el interés (de la Administracion).

Es cierto que la discrecionalidad compuesta impli-
ca riesgos, si no hay procedimientos transparentes y
publicados, porque, como afirma Freedman, la potes-
tad pacticia puede suponer una invitacion a la corrup-
cion o a la seduccioén de los grupos de interés. No obs-
tante, la presencia legal de criterios de actuacion, de
control, de revision, o terceros independientes encar-
gados de solucionar las desavenencias, pueden dismi-
nuir o atenuar los riesgos de corrupcién institucional;
sobre todo, teniendo en cuenta, que la experiencia en
sentido similar de la discrecionalidad unilateral no
puede calificarse de ejemplar.?®’

El cumplimiento cuasi voluntario y las motivaciones
intrinsecas —confianza, legitimidad, intercambio de be-
neficios, significado social- alumbran un marco de rela-
cion entre la Administracion y el contribuyente supera-
dor de la dialéctica autoridad, inquisicion, sancién.

Los limites, si acaso, estan en el espacio de la go-
bernanza societaria o contribuyentes de elevados re-

261. J. Freedman, Responsive Regulation, Risk, and Rules...cit., p.
637.
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cursos econdmicos. Es cierto que la corrupcién institu-
cional ensombrece la funcionalidad de la discrecionali-
dad compuesta, que, no obstante, puede salvaguar-
darse con terceras personas, publicas, privadas, socia-
les, independientes en el desarrollo de la justicia pro-
cesal y, asimismo, con plena transparencia de costes y
beneficios obtenidos con la participacion.

El problema esta en como elevar el cumplimiento
creativo, que, en rigor, es incumplimiento, en virtud de
sus técnicas, esquemas, recursos aplicados a la minimi-
zacion del impuesto, a comportamiento reprochable,
aun cuando, convencionalmente, se continue definien-
do como licito todo lo que la ley no prohibe ni prevé. La
elusién intencional, o sea la planificacion fiscal agresiva,
conforma una transgresion, porque vacia la ley de su
contenido, aprovechando sus incertidumbres, lagunas,
insterticios, pero, también, porque va en sentido contra-
rio a los principios que la fundan (defeat).

La intencién manifiesta del actor es el incumplimien-
to en propia ventaja, aprovechando su permanente evo-
lucién y antagonismo a las prohibiciones establecidas
por esos principios y criterios establecidos. La actividad
discrecional, sea unilateral o compuesta, no puede con-
frontarse en si misma con la norma juridica; a menos que,
la intencion de abuso de derecho se eleve a categoria ju-
ridica general comprensivo de tales comportamientos
particulares y, con una connotacién de Tax Morale.

La idea es que hay actores cuyo estado mental reve-
la su conciencia lesiva, que deberian soportar las conse-
cuencias de su responsabilidad y la calificacién de su con-
ducta transgresora. La privacion de su finalidad a la ley
significa despojar al regulador, al sujeto publico de in-
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gresos que necesariamente deben recuperarse de
otros contribuyentes que, ordinariamente, cumplen,
correctamente con sus obligaciones tributarias. La in-
tencionalidad elusiva deberia adquirir un papel mas
protagonico, asi como la denominada “conciencia lesi-
va” que guia al sujeto en su comportamiento.

En el fondo, se trata de fijar si es posible determinar
la conciencia lesiva como motivacion intrinseca de los
grandes contribuyentes y empresas ante cualquier re-
lato o narrativa en los que aparezca como fundamento
bastante, para que pueda atribuirse responsabilidad
intencional, por el incumplimiento.

La evasidn de la norma legal puede extraerse de un
intento o propdsito intencional de impedir que el fin de
la ley se realice, evitando la sancion por hacerlo. El pro-
posito especifico se traduce en un montaje o ingenieria
alrededor de la ley para realizar su propio objetivo que
es minimizar el impuesto que le hubiera correspondido.

“Diciendo que un actor evasivo tiene un un estado
mental hacia el espiritu de la ley significa que defiende
un estado mental para lograr un fin que el legislador o
el régimen legal, mas alla de la letra de cualquier nor-
ma en particular, no quiere que consiga.”**

43. La conciencia lesiva
La planificacion fiscal agresiva denota un esquema,

disefno, programa dirigido a conseguir un beneficio fis-

262.S.W. Buell, Good Faith and Law Evasion, 58 UCLA Law Review
2011, p. 622.
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cal, que de otro modo no se obtendria, forzando la
desviaciéon del proposito perseguido por la norma. El
comportamiento del contribuyente es voluntario e in-
tencional, pero la necesidad de probar su evidencia
subjetiva, crea delicados problemas de interpretacion
y aplicacion de la ley y, peor aun, de sanciones.

El punto de partida consiste en identificar el estado
mental exigido para la vulneracién de la ley. Esto implica
de alguna manera violar el “espiritu de la ley", la ratio legis.
El contribuyente distorsiona el significado querido de la
ley en el cual reside su fundamento, cambiando el senti-
do literal de las palabras conforme a su interés:“El no pre-
tende entender. El no construye la ley en buena fe!2%?

El estado mental del contribuyente no presta nin-
guna atencion al objetivo legal subyacente en la nor-
ma, porque toda su voluntad e intencion es la de con-
seguir su propia finalidad, que es socialmente injustifi-
cable, sin recibir pena por la transgresién.

“En términos comunes el actor evasivo es uno cuyo
proyecto consiste en circunvenir la ley. El busca evitar
la sanciéon mientras se compromete en sustancia, en la
verdadera clase de comportamiento que la ley preten-
de castigar...usa un cumplimiento técnico del régimen
legal como medio para producir el dafo que el régi-
men pretende bloquear o sancionar, mientras elude
las consecuencias legales de la violacion.”»*

263. H. Filipczyk, Spirit of the Law for Non Believers: Tax
Avoidance and (Legal) Philosophy, november 1, 2014, ssrn.com/
abstract=25117906, p. 5: “La defensa positiva del espiritu de la ley (su
sentido e importancia) es el requisito previo para justificar medidas
antielusién/, p. 11.

264.S.W. Buell, cit., p. 623.
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La descripciéon penal del estado mental de la con-
ciencia lesiva es sensiblemente préoxima a la elusién
fiscal intencional, a la voluntad e intencién de conse-
guir una ventaja fiscal propia a expensas del interés fis-
cal ajeno, sea publico o de los otros contribuyentes
que deberan, finalmente soportarla.

La conciencia lesiva supone una forma de com-
prension que la conducta realizada es moralmente pro-
blemdtica (Buell). Es decir, en su sentido elemental, la
conciencia lesiva senala que uno actua sabiendo que
esta comprometido en algun tipo de transgresion mo-
ral, sean o no verificables consecuencias penales por el
acto.

Buell asume que los ambitos juridicos son plurales
y diversos en dos dimensiones: primero, la fortaleza y
reconocimiento de los fundamentos que le sostienen
y, segundo, su complejidad que la convierte en campo
de actividad de muchos agentes dedicados a eludir su
cumplimiento. La divisidon propuesta de los régimenes
juridicos va encaminada desde normas fuertes, baja
complejidad (derecho penal); normas débiles, baja
complejidad (de minimo efecto social) ; normas débi-
les, alta complejidad (derecho tributario) y normas
fuertes, alta complejidad (derecho medioambiental).

La ley fiscal es elevada a ejemplo de norma débil,
de alta complejidad.

“La incapacidad para identificar los puntos de refe-
rencia normativa significa que la evasién y el cumpli-
miento pueden ser indiferenciados...uno no puede

265.S.W. Buell, L. Kern Griffin, On the Mental State of Consciusness
of Wrongdoing, 2012, Law and Contemporary Problems, Vol. 75, p. 145.
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entender que el curso planeado por un cumplimiento
técnico subvierte los objetivos de un régimen legal a
menos que los objetivos sean visibles y son indepen-
dientes de los contornos técnicos del régimen.’2¢°

La primera de las consecuencias indeseadas es la
posibilidad que la norma débil conduzca a errores fal-
samente positivos, porque hay incapacidad para dis-
tinguir entre los que quieren cumplir con la ley y los
evasores. Hay oportunidad de equivocarse, castigando
a los que no lo meritan. La segunda concede la prolife-
racion de evasién por parte de actores sofisticados y
con elevados recursos econémicos.

La ley fiscal es carente de claridad normativa y séli-
dos fundamentos y, a la vez, de alta complejidad, lo
cual lleva al Buell a una perspectiva pesimista porque
hay dificultad en la identificacion de la norma o funda-
mento subyacente que es vulnerada por la conducta
enganosa respecto a los deberes tributarios.

Es cierto que la ley fiscal, movida a su permanente
reforma y actualizacion, falta de estabilidad y perma-
nencia, a diferencia v.g., de la ley penal o el derecho
privado; pero, es excesivo definirla como débil por au-
sencia de fundamentos que la sostengan, porque los
tieney le son ineliminables. Pero, ademas, por su com-
plejidad, precisamente, que esta solo al acceso de un
segmento contribuyente, sofisticado y de alto poten-
cial econémico, posibilita el trazado de la frontera del
problema de la conciencia lesiva, que no es otro que, la
identificaciéon de los actores y la individualizacion de
las conductas de evasion de ley.

266. S. W. Buell, Good faith and law evasién, cit., p. 659.
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No puede negarse, pese a la opinion pesimista de
Buell, que la elusién fiscal intencional o planificacién
fiscal agresiva, puede tener respuesta adecuada en la
identificacién precisa de los actores y las transaccio-
nes, desvelando su particular estado mental de volun-
tariedad e intencionalidad (conciencia) lesiva; sin per-
juicio de la debida cautela del legislador para evitar
falsos positivos que desborden la disciplina.

El estado mental de la conciencia lesiva es la confi-
guracion adecuada de la elusion fiscal intencional, pla-
nificacion fiscal agresiva. Y, en la practica, las recientes
Clausulas Generales Antielusion (GAAR) entienden
como su nucleo la desviacion del espiritu de la ley a
través de esquemas, planes, dirigidos a su incumpli-
miento. Pero, no solo, hay una fuga de la ley a través de
su textualidad; sino, ademas, puede constatarse que la
industria fiscal dedicada a ello provoca dano, tanto al
interés publico como al interés colectivo y que, por
tanto, la desviacidén mas lesividad configuran los para-
metros indeseados de la planificacién fiscal agresiva.

44, El principio del dano a terceros

Generalizando desde los casos mas claros de legiti-
ma o adecuada criminalizaciéon, podemos sostener
tentativamente que es legitimo que el estado prohiba
la conducta que causa un dano privado grave o el ries-
go irrazonable de tal dano, o dafo a importantes insti-
tuciones publicas y practicas. En breve, la interferencia
del estado sobre la conducta de un ciudadano tiende a
ser moralmente justificada cuando es razonablemente
necesario (esto es, cuando hay bases razonables para
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adoptarla por ser necesaria cuanto efectiva) para im-
pedir el dafo o el irrazonable riesgo de dano a partes
distintas de la persona a la que se interfiere. Mas conci-
samente, la necesidad de impedir dafo (publico o pri-
vado) a terceros es siempre una razén apropiada para
la coercién legal.®’

La Tax Morale presta su justificacion moral, a la in-
terferencia legal si es el caso, del estado mental de
conciencia lesiva, que no puede perfeccionarse sin
dano a terceros, con la pretension de impedirlo. No es
necesario repetir que la elusiéon fiscal intencional arroja
dano publico y dafio social. Es una transgresion moral
que ofrece clara razén para la coercion legal.

Feinberg distingue entre dano a otros y conducta
ofensiva para otros, cuya ilicitud es menor que el dafo.
El dafo se concibe como “frustrar, entorpecer o derro-
tar un interés”. El interés perjudicado comprende todo
tipo de cosas que mejoran nuestro bienestar o lo em-
peoran (bienes, proyectos, estados o circunstancias de
hecho). En particular, los intereses concernientes a los
prerrequisitos emocionales, fisicos, materiales del
bienestar. El interés puede referirse a cualquiera de los
que alimentan nuestra vida, seguridad personal, salud,
suficiencia econdmica, libertad politica.?®

Las lesiones ilicitas deben ser prohibidas y ello se
verifica cuando una persona lesiona los intereses de
bienestar de otra, publica o privada, en modo injustifi-
cable e inexcusable. Los intereses sustentan la ilicitud

267. J. Feinberg, The Moral Limits of the Criminal Law: harm to
others, 1, 1984, Oxford University Press.
268. J. Feinberg, cit. p. 33.
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del dano provocado. Hay un antecedente y un conse-
cuente en la posicidon del menoscabo, a raiz de la pro-
duccion del evento dafioso. Una conducta elusiva sis-
tematica empeora la posicién del acreedor antes y
después y, a la vez, mejora y no agrava la posicion del
que la lleva a cabo antes y después. No solo, la dicha
conducta elusiva también empeora la posicién de los
otros contribuyentes que deberan sufragar su ventaja
fiscal ilicita.

El principio del dano en si mismo puede que no sea
suficiente, por lo que debe contar con la asistencia de
otros criterios (mediating maxims) para su configura-
cion juridica: la magnitud del dano; la probabilidad del
dano; los danos anadidos; la discriminacién y la reduc-
cion neta del dano y la importancia relativa del dafo.
En este contexto la mediating mdxima pertinente es el
riesgo asumido y la amenaza real de dano a terceros.®®

La planificacién fiscal agresiva es un estado mental
de conciencia lesiva, idonea para producir danos injus-
tificados a terceros, instituciones publicas o particula-
res. La invasion legal no puede prescindir de su dimen-
sion, alcance, probabilidad y dafos afadidos. Es una
cuestion de ilicitud extendida, tanto en los contribu-
yentes de recursos cuanto en los actores econémicos.
La intencionalidad es clara y la transgresion moral evi-
dente, racionalmente indefendible: la motivacién in-
trinseca de sus cultores es el incumplimiento del deber
impuesto legalmente con finalidad exclusiva de aho-
rro fiscal ilicito mediante la privacién del efecto sustan-
tivo de la ley y el perjuicio a terceros.

269. J. Feinberg, cit. p. 187.
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El actus reus de la infraccién esta constituido por el
esquema, diseno, plan dirigido a evitar, reducir, diferir,
anular, el impuesto legalmente debido, con actos, he-
chos, negocios juridicos no genuinos, con finalidad fis-
cal dominante. La mens rea es la intencionalidad espe-
cifica —estado mental de conciencia lesiva- con razo-
nable prevision de dano a la Hacienda Publica y a ter-
ceros contribuyentes.

La comision de planificacidn fiscal agresiva produ-
ce dano publico y social y el actor sabe que su conse-
cucion apareja beneficios fiscales no correspondientes
a la ratio legis o espiritu de la ley infringida. Del legisla-
dor dependera si la sancién es pecuniaria o promueve
el acuerdo compuesto entre la Administracién y el
contribuyente, si se corrige, pero, en el bien entendido
de la tutela del interés fiscal, que, finalmente, es el bien
juridico protegido.

El argumento de la legislacién tributaria débil no es
valido; porque, en verdad, hay principios que estan im-
poniendo un marco de disciplina que, inexorablemen-
te, conduce a la sancioén o a la rectificacién previa de la
planificacién fiscal agresiva mediante ajuste de la ges-
tion del riesgo fiscal asumida, distinta en su tipo y con-
figuracion al delito fiscal, o la evasién fiscal.

45, La Responsabilidad Social Corporativa

El principio global de la estabilidad inspira y nace
de la gobernanza mundial, que, basicamente, a través
del G-20, se proponen y traducen en normas generales
mediante el consenso alcanzado. De ello se despren-
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den standards vinculados a buenas practicas -v.g. el
intercambio automatico de informacién; abuso de tra-
tado, deducciones de intereses, box-patents— y los
principios comunes resueltos en criterios especificos
de buena gobernanza, v.g. competencia fiscal lesiva,
erosion de bases y desplazamiento de beneficios, co-
rrupcion.?’®

La planificacién fiscal agresiva —elusion fiscal inten-
cional, elusion fiscal abusiva— se puede resumir en una
palabra defeat: la industria fiscal priva al Estado de recur-
sos tributarios mediante actividad contraria a la finali-
dad de la ley o antagdnica con los principios juridicos
que la rijen, danando su interés fiscal, su derecho a la
recaudacién de impuestos de otra forma adeudados y a
los otros contribuyentes que se ven sobreimpuestos por
la ausencia de los otros ingresos tributarios debidos.

La RSC gradualmente se describe como “un stan-
dard global de la conducta esperada para todas las
empresas que operan en cualquier lugar “como un me-
dio para corregir la elusion fiscal y, en especial, cuando
al privar a los Estados de sus recursos propios, revelan
un impacto negativo en los derechos humanos.?”

La planificacion fiscal agresiva es una causa y un
sintoma patolégico en mas de un principio porque su

270. T. Rosembuj, Principios Fiscales de Fiscalidad Internacional,
Barcelona, 2013, p. 45 y sigts.

271. Human Rights Council, Guiding Principles on Business and
Human Rights: Implementing the United Nations “Protect, Respect
and Remedy’, Framework, A/HRC/17/31, 21-3-2011, 13,14; Magdalena
Sepulveda Carmona, Report of the Special Rapporteur on extreme
poverty and human rights, Human Rights Council, 22 may 2014. note
77, par.7.
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difusa practica promueve tanto la erosion de bases im-
ponibles y desplazamiento de beneficios cuanto la
competencia fiscal lesiva y la desigualdad en el reparto
de la carga tributaria.

El modelo de relacion cooperativa con la gran em-
presa pretende la transparencia a cambio de certeza, o
sea, informacién y conocimiento previo de los riesgos
fiscales que pueden derivar de su comportamiento
econdmico. La causa de la relacién cooperativa se debe
basar en el principio de Responsabilidad Social Corpo-
rativa.

De modo que sobre el marco de la relaciéon coope-
rativa convergen el interés fiscal del Estado y la Res-
ponsabilidad Social Corporativa como principio de
orientacion para evitar la produccién del estado men-
tal de la conciencia lesiva, y el dano de la planificacion
fiscal agresiva.

La planificacion, en sentido amplio, alude a cual-
quier estrategia, esquema, técnica disefiado para anu-
lar, reducir, o diferir el impuesto. El propdsito Unico es
la obtencién de una ventaja fiscal que no seria posible
sin la ingenieria juridica adoptada y que, en verdad, su-
pone la transformacién de la obligacién tributaria que
hubiera correspondido conforme a la finalidad de la
ley en fuente de rentabilidad, de otra fuente de benefi-
cios, justamente derivados del incumplimiento. La mi-
nimizacién del impuesto transita a la par que la maxi-
mizacioén de la rentabilidad financiera.

La planificacién fiscal agresiva es un acto claro de
conciencia lesiva y solo por puro convencionalismo
puede sostenerse que no exista intencionalidad pre-
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concebida dirigida al no pago del impuesto. En suma,
un comportamiento indebido, serial, confidencial, in-
dustrializado, basado en esquemas no genuinos o arti-
ficiosos, que privan la norma tributaria de su propdsi-
to, de su razén de ser.?”?

En particular, contrasta con la competencia leal,
transparencia en las cuentas e integridad en la con-
ducta econdémica. No puede permitirse a la sociedad
un comportamiento estratégico que consista exclusi-
vamente en la minimizacion de los tributos.?”?

La UE entiende que la RSC significa“la responsabili-
dad de las empresas por sus impactos en la sociedad”,
los que son multidimensionales —social, ambiental, de-
rechos humanos, éticos, tutela del consumidor-y, en
particular su direccién necesitada hacia la implemen-
tacion de buena gobernanza fiscal: transparencia, in-
tercambio de informacién competencia fiscal leal y lu-
cha contra la corrupcion.

De ello no es casual, entonces, establecer que la
conducta de los actores econdémicos contrasta me-
diante la Responsabilidad Social Corporativa la planifi-
cacion fiscal agresiva. 7*

272.T. Rosembuj, Minimizacién del impuesto y Responsabilidad
Social Corporativa, Barcelona, 2009, p. 77.

273.R. S. Avi-Yonah, Corporate Social Responsibility and strategy
to behaviour, Paper 06-0008 Michigan University, 2007; S. Darcy, “The
Elephant in the Room”: Corporate Tax Avoidance & Business and
Human Rights, Business and Human Rights Journal, 2017.

274.U.E. Comunicacion desde la Comisién al Parlamento Europeo,
el Consejo, el Comité Econémico y Social y el Comité de las Regiones.
Una estrategia renovada de Responsabilidad Social Corporativa, 2011-
2014,25.10.2011,com (2011-681 final); recomendacion de la Comision
sobre planificacién fiscal agresiva de 6. 12. 2012; Comunicacion desde
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El principio inspirador de cualquier disciplina juri-
dica, el fundamento de la norma legal, comparece des-
de el momento en que una actividad de empresa, de-
viene incompatible con una buena practica, un mini-
mo standard o un standard ordinario.

El principio de RSC comparte los adjetivos aplica-
dos a cualquier otro principio juridico comun, volunta-
rio o regulado, es decir, reenvio implicito de las normas
legales de detalle a criterios mas genéricos e incisivos,
cuyo contenido es prevalentemente cualitativo y con-
densado de los propésitos de la conducta que la nor-
ma legal pretende ordenar. El principio es como el es-
piritu de la ley o la razén de la norma legal desde fuera,
un reflejo de lo que el legislador entiende con el ulte-
rior desarrollo primario o secundario de la regulacion.

Una disciplina basada en los Principios es un modo
de acotar la letra a la intencién, al propdsito de la nor-
ma comparando los resultados que se producen vy fi-
jando la responsabilidad de los gestores econdémi-
c0s.?”>

No es cierto, a diferencia de la calificacion relativa de
Buell, que la norma tributaria no cuente con sélidos pre-
supuestos o fundamentos de principios para afrontar la
complejidad de su disciplina. Al contrario, el principio
de la RSC es un ejemplo que puede estimular el cumpli-
miento donde se elude, como en el caso de la planifica-
cién fiscal agresiva. Precisamente, haria posible la con-

la Comisién al Parlamento y al Consejo sobre medios concretos para
reforzar la lucha contra el fraude fiscal y la evasion fiscal Brussels, 6. 12.
2012.p.8.

275. J. Black, M. Hopper, Ch. Band, Making a Success of Principles-
based regulation, Law and Financial Markets Review, may 2007, p. 191.
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version de la llamada creative compliance en simple in-
cumplimiento. Es cierto que el estado mental de con-
ciencia lesiva no se resuelve con cambios legales o de
principios. Pero, no lo es menos, que la sancién o la de-
negacion de beneficios en base a principios: jes la plani-
ficacién fiscal agresiva una forma de elusién ilicita so-
cialmente responsable?, postula una aproximacién dife-
rente, donde no es suficiente la astucia literal, si no que
el principio sirve para leer desde el exterior si el compor-
tamiento econémico se ajusta al propdsitode laley o lo
desvirtua, desafia o le priva de ejecucién. No solo, la
confirmacion significaria sanciéon o denegacion de los
beneficios fiscales indebidos que se pretenden.

“La ley debe ser, por muchos motivos y no el menor
por su valor democratico y la norma juridica, el meca-
nismo preferido de la responsabilidad corporativa.
Pero, dados sus limites, se necesitan presiones extrale-
gales éticas, sociales y econdmicas, para formular de-
mandas mas alla del rango de ley formal y hacer eficaz
la ley formal."276

La RSC es el soporte que prohibe, en principio, el
exceso de riesgo fiscal de la empresa, el estado mental
de conciencia lesiva, la intencionalidad de eludir el
pago de los impuestos mediante mecanismos destina-
dos a impedir la aplicacién correcta de la norma legal
y, por tanto, negando que se cumpla su cometido. La
planificacién fiscal agresiva es un acto negativo, prohi-
bido, conspirando contra el interés fiscal y general al
mismo tiempo.

276. D. McBarnet, Corporate Social Responsibility beyond law,
through law, for law, 2009/03, Working Paper series, University of
Edimburgh School of Law.
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Es cierto que el Plan de Accién del BEPS de la OCDE,
2015, no tuvo la audacia suficiente para transformar en
standard expreso la RSC, puesto que reconociendo la
necesidad de herramientas que aumenten el flujo de
informacién de riesgos fiscales a las administraciones
no asume con caracter general el caracter obligatorio
de las normas de transparencia de los esquemas po-
tencialmente agresivos o abusivos de planificacion fis-
cal. O sea, su Recomendacion en la Accién 12 no repre-
senta un minimo standard, aunque recoja la necesidad
de lainformacién temprana para contrarrestarlos. Pero,
como se dijo, la progresiva reflexiéon de las organiza-
ciones de derechos humanos, al amparo de las Nacio-
nes Unidas, ilustran sobre la conexién cada vez mas
clara entre la elusion fiscal intencional y la RSC de las
empresas, alli donde operan.?”’

No obstante, las sugerencias contenidas en la Re-
comendacion ilustran sobradamente, por un lado,
que la planificacién fiscal agresiva no se agota en la
relacién cooperativa, sino que se trata de detectar
esquemas que exploten vulnerabilidades en el siste-
ma fiscal a través de la revelacién y desvelacién de la
documentacién en que se apoya y, por otro, respon-
sabilizar a sus promotores y usuarios que aprove-
chan la practica en la busqueda de ventaja fiscal (es-
quemas de venta masiva; pérdidas; confidenciali-

277. D.Narotzky, Corporate Social Responsibility and Taxation:and
evolving theory, Tax Notes, Vol. 150, 4, january 25, 2016, p. 455,
reclamando para la RSC el caracter de standard que, a mi juicio, ya
posee y que no deriva solo de los principios tributarios, sino con
caracter mas amplio: consumo, finanzas, medio ambiente, derecho
laboral.



TAX MORALE

dad; pagos de primas acompasadas al impago del
impuesto). Finalmente, mediante la introduccién de
sanciones que aseguren el cumplimiento de los de-
beres de informacién fijados, bajo la ensefa de la
transparencia.?’

46. La Responsabilidad y la ética individual

Las motivaciones intrinsecas del individuo, de la
persona, para cumplir o incumplir no se pueden iden-
tificar con la moral de la organizacion econémica. Es
otra responsabilidad. O, mejor dicho, es la responsabi-
lidad inmediata que se fija en razén de las opciones y
preferencias de cada uno y el costo que esto supone o
puede suponer a otros. No puede concebirse una op-
cion de vida sin coste cuando supone efectos nocivos
sobre otros, publicos o privados. El desequilibrio entre
los elegidos y los que no lo son se repara en el mercado
o mediante la interferencia publica para corregirlo. Y
ello para compensar los danos mediante la supremacia
de laleyy la potestad administrativa.

Es frecuente que el muy rico no reconozca el mérito
de su privilegio fuera de si mismo. No debe nada a nin-
guno y todo su patrimonio es obra de su capacidad,
esfuerzo, de su herencia. El muy rico en el mundo glo-
bal es tan extraterritorial como el intangible. Puede es-
tar en cualquier sitio o en varios sin que su presencia

278. OCDE, BEPS Action Plan, Action 12 Mandatory Disclosure
Rules. Es un sistema que sigue el Design Tax Avoidance Schemes, 2007,
de EEUU, IRC Sec. 6011, 6111 y el Disclosure of Tax Avoidance Schemes
(DOTAS), 2014, del Reino Unido.
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deje trazas o senales de su existencia, salvo las mas ob-
vias: capital, renta, patrimonio.

Esto fuerza a que la conciencia lesiva sea mas evi-
dente en la persona fisica, porque no hay intermedia-
cion posible entre su vocacién de eludir y su motiva-
cion intrinseca. La Unica ética individual es la avidez. Y
contra esto no hay moral politica o acostumbramiento
gue valga. La relaciéon cooperativa anticipa su dificul-
tad en la voluntad de los muy ricos. Puede intentarse,
como ha hecho Australia, pero, sus limites son eviden-
tes, porque la reaccion al impuesto es estructural, ge-
néticamente insuperable.

El odio al impuesto es una motivacion intrinseca,
que no econdmica, social o politica. La causa es que la
persona desconoce la necesidad, para él, del servicio
publico, aunque lo aproveche; de la necesidad de la tu-
tela publica, aunque exija permanentemente mas se-
guridad o infraestructuras para su propiedad privada.

La resistencia fiscal es su instinto e impulso natural,
emocional. La motivacion intrinseca del muy rico, a di-
ferencia de lo que sostiene Schmolders, es su deseo de
conservar la posesién y adquirir nuevas. Pero, seria un
error pensar que es un problema de conservadurismo
exacerbado. Mas bien, es un objeto de disposicion de
cosas o bienes en exceso de lo necesario, lo cual, tam-
bién puede afectar al protagonista de una moral pro-
gresista.

Elimpuesto es un robo de lo mio. Algo que no tiene
justificacion ninguna. Es una confiscacién o una expro-
piacion sin indemnizacion. Un procedimiento mutila-
dor de una riqueza que no le debe nada al Estado. El
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impuesto, como el Estado, es de otros, de los demas,
de los que lo quieren y viven de sus recursos publicos,
porque no tienen aptitud para sobrevivir por su cuen-
ta.

La codicia responde a una pura ética individual,
ajena a cualquier vivencia colectiva, es un campo psi-
colégico que alimenta el estado mental transeunte, tu-
ristico del portador, cualquiera sea el territorio en que
se encuentre. Esto y no otra cosa es lo que significa la
avidez de la persona que se basa en el tenery no en el
ser “y quiere tener de mas pero no para ser mas, sino
para consumir la existencia en un goce, fin en si mis-
mo.” (Juan Pablo Il, Enciclica Centesimus Annus).

Ese egoismo en la desmesura aparece revestido de
intenciones de caridad y misericordia hacia los pobres,
indigentes, los mas desfavorecidos. La caridad accede
a la categoria de substituto del impuesto del Estado. Si
lo mio no se lo debo a ninguno; bien puedo decidir por
mismo la orientacion por medio de la caridad hacia
aquellas iniciativas que me atraen. Mi ayuda voluntaria
a los otros la tomo en primera persona. Pero, no hay
caridad individual que pueda prescindir de las relacio-
nes sociales, del interés superior por los demas y, por
tanto, la caridad es social y politica, no es solo el dar al
individuo sino las relaciones sociales que se constru-
yen a partir de la misma: la caridad lleva al bien comun,
por caminos distintos del impuesto. Pero, son redes so-
ciales, donde la presencia de los otros y de las normas
hacen inviable cualquier acto de caridad desprendido
del contexto humano en el que se produce.

Desde una perspectiva ideolégica, de pensamiento
fiscal, los muy ricos descreen del impuesto, del Estado,
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de la redistribucion del bienestar y cuentan con la cari-
dad para reforzar su motivacién intrinseca. La caridad
asume el valor de justicia; pero, el apelo de la caridad
no puede existir sin ningun sistema de reglas, de leyes,
que tiene al Estado como su principal garante. No hay
caridad sin ley ni Estado. Y solo por esto, la legitimidad
del impuesto surge incontrastable. El complemento
correcto es entre justicia social, fiscal, econémica y ca-
ridad; pero, al contrario, la caridad, en si misma, no
puede prescindir o hacer caso omiso de la justicia, o
sea, de la ley, del Estado, del impuesto, de las institu-
ciones.

La motivacién intrinseca de la caridad conduce al
bien comun y a la solidaridad por vias distintas, pero
no excluyentes del impuesto. El bien comun comporta
hacer lo correcto e implica una responsabilidad de rea-
lizacion solidaria con y para los demas, el bien de todos
y cada uno. Ese recorrido singular, egoista, codicioso
del muy rico no tiene fundamento para el impago del
impuesto: la caridad lo lleva de la mano hacia las es-
tructuras de solidaridad. O, mejor aun de justicia: “la
medida minima de la caridad”?”®

El fundamento de la caridad es la preexistencia del
Estado. El impuesto no puede rechazarse como res-
puesta a la l6gica de la reciprocidad. El acto de dar sin
contraprestacion y en base a la propia voluntad no se
produce en el vacio, sino que es deudor de la ley que lo
regula, de las instituciones que la aplican, y, en lo espe-
cifico, de los beneficios fiscales, de las subvenciones de
gasto publico o fiscal, que lo promueven.

279. Paolo VI, Bogotd, 23 agosto 1968.
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El incumplimiento es un acto grave de conciencia
lesiva (cinica) contra los otros, que no puede esconder-
se en la caridad como sinébnimo de mérito propio, des-
pejado de las ventajas derivadas del sistema politico,
econémico, social que la habilitan. La confianza social
exige que todos contribuyan al gasto publico y no hay
argumento que pueda justificar la omisién de los muy
ricos, salvadas si se pudiera, las restricciones de la co-
rrupcion institucional y de las ilusiones financieras;
usando como fundamento que no se procuran ventaja
alguna de los servicios publicos y de los bienes colecti-
vos, simplemente, porque no es verdad. La caridad no
puede reemplazar al impuesto porque, en esencia, es
una ventaja para los que la practican que deriva del de-
ber de bien comun de la estructura de solidaridad ins-
talada en cada pais.

Elimpuesto, para ellos, deberia ser disuasién, (com-
probacién, investigacion y sancion). Es un grupo de
riesgo identificable y que quiebra la legitimidad y con-
flanza en las instituciones de los otros contribuyentes.
La implementacién de la relacion con los muy ricos ne-
cesita de control, seguimiento continuo, la pena pecu-
niaria, la publicacién de los nombres y servicios socia-
les obligatorios. La logica de la disuasion no excluye
que una vez desarrollada, pudiera admitir procedi-
mientos de justicia reparadora o restauradora tenden-
tes a la recuperacién de la reputacion del ofensor en
pacto con las victimas y ofendidos. La responsabilidad
personal fallida puede contribuir a la reconstruccion
de la confianza social.

Digamoslo de otra forma: para todos aquellos que
hacen un trono de sus privilegios, por nacimiento, por
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suerte, por mérito, desconociendo la relaciéon de co-
rrespondencia entre impuesto y bienes publicos colec-
tivos, creyendo que no los necesitan; pueden desple-
garse una serie de situaciones de desventajas no nece-
sariamente pecuniarias que si les afectan en su parti-
cular forma de vida y cuya naturaleza publica hace
imposible negar la pertenencia a la comunidad, a la
ciudadania fiscal.

La ética individual de la elusiéon fiscal intencional
conspira contra el principio de solidaridad y responsa-
bilidad colectiva. Es una responsabilidad personal falli-
da e intolerable en términos de convivencia social ele-
mental. Y la sancién no puede agotarse en la presta-
cion patrimonial, porque los procedimientos litigiosos
favorecen a los que pueden permitirselos durante el
tiempo que sea; cosa que en cambio no sucederia con
sanciones no pecuniarias que las acompanen destina-
das a acotar, limitar, restringir las actividades persona-
les, las actividades econdmicas, las actividades politi-
cas, de los sujetos con definida vocacion al incumpli-
miento fiscal.

La contribucion al gasto publico, no puede fundarse
en la ética individualista: no es solo la persona la que
promueve su beneficio, sino la red exégena de las re-
glas, de los procedimientos y de las instituciones gracias
alas cuales lo obtiene y que sirven de vehiculo para que
se procure ventajas sociales, aunque las niegue.?°

Es claro que la descripcion del muy rico insolidario,
avido y voraz puede convertirse en una caricatura, que

280. F. Gallo, Disuguaglianze, giustizia distributiva e funzione del
tributo, Rassegna Tributaria, n. 2, 2012, p. 10.
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no se pretende, porque, al mismo tiempo, hay muy ri-
cos que sostienen su privilegio en el campo del bien
comun y de la solidaridad, sirviendo como modelo y
ejemplo de comportamiento para los menos favoreci-
dos. El deber moral del muy rico que cumple no se dis-
tingue de la motivacion intrinseca, extrinseca, del sig-
nificado social, del contribuyente ordinario. Y su moti-
vacion es, si cabe, mas potente, porque tiene los me-
dios para eludirlo o evitarlo.

“Las expectativas mas elevadas de quienes es-
tan mejor situados son justas si y sélo si funcionan
como parte de un esquema que mejora las expec-
tativas de los miembros menos favorecidos” (John
Rawls).?®

47.La potestad punitiva no tributaria
y el incumplimiento

El Tribunal Supremo de los EEUU en Kawashima v
Holder sentencia que el delito fiscal constituye un de-
lito grave de cara a la Ley de Inmigracion y Nacionali-
dad. La deportacion se verifica como consecuencia
de los delitos fiscales que implican fraude y engafo,
cualquiera que sea su estado y periodo como resi-
dente. En particular, lo que califica la subsuncién del
delito fiscal como delito grave en la legislacion inmi-
gratoria es “la pérdida de ingresos del gobierno”. Es
cierto que hubo disenso dentro del Tribunal, soste-
niendo que la declaracién material, falsa en una liqui-

281. Jh. Rawls, Justice as fairness. A restatement, editor Erin Kelly,
Harvard, 2003.
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dacién fiscal no se puede calificar como delito grave,
para justificar el reenvio a la sancion de deportacién,
v.g. considerandola una falta grave, pero no un delito
grave como pudiera haber sido uno de evasién fis-
cal.*®?

El valor del caso es importante, mas alla de la exa-
geracién concreta de las circunstancias de hecho, por-
que el ejercicio de la potestad punitiva general, que no
la sola potestad tributaria, conduce a una situacién de
hecho y juridica peor para el condenado que la que
hubiera resultado en mera sancién pecuniaria, por
aplicacion de una ley ajena al dmbito fiscal, con efecto
de la deportacion.

La desventaja de Kawashima es notoriamente su-
perior a la mas elevada pena patrimonial tributaria
que hubiera podido soportar y es un dano en su inte-
rés fiscal. El ciudadano fiscal es objeto de una sancion
que le conduce a la deportacion del pais porque in-
cumple su deber de pago del impuesto en su esfera
civica fiscal.

La desventaja creada al ciudadano es mayor que la
relativa a la sancién tributaria y ajena su comporta-
miento. Esto propone una reflexién importante puesto
que apunta en una direccién de correspondencia en-
tre ventajas que ofrece el impuesto al ciudadano y que
fundan su propia existencia y las desventajas que apa-
reja su incumplimiento, que abraza o puede hacerlo,
todo el ordenamiento juridico.

282. Supreme Court of the United States, Kawashima v Holder,
february 21, 2012.
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Las sanciones colaterales afectan al contribuyente
que incumple, pero, sin que supongan pago ni inter-
vencion de la Administraciéon Tributaria propiamente
dicha. O sea, son sanciones, que en junto a la sancién
tributaria, perturban otras esferas de actividad huma-
na, que no fiscal.

J.D. Blank enumera las tres caracteristicas de las
sanciones fiscales colaterales. Primero, rescinden o de-
niegan un beneficio o privilegio publico del contribu-
yente, en lugar de pago en dinero a la Administracion;
segundo, son sanciones aplicadas por una Administra-
cion diferente a la tributaria; tercero, son adicionales a
la sancién pecuniaria que resulta de la infraccién fis-
cal.”®

La sancién colateral comparte con la recompensa
al buen contribuyente que no se trata de una presta-
cion patrimonial y que, al mismo tiempo, su origen y
aplicacioén tiene por fuente una Administracion no tri-
butaria.

- Denegacion de pasaporte o renovacion en caso
de infraccién tributaria grave.

- Denegacion de contratos o empleo publico a
empresas o personas de declarada conciencia le-
siva en materia de cumplimiento de sus obliga-
ciones fiscales.

- Denegacion de carnet de conduccién o renova-
ciéon a los contribuyentes de riesgo fiscal.

283. J. D. Blank, Collateral Compliance, University of Pennsylvania
Law Review, V.162,4, march 2014, p. 735.
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- Denegacion o retiro de la licencia de actividad
empresarial o profesional, médicas, legales, por
el incumplimiento de los deberes fiscales.

- Denegacion o retiro de la licencia de actividades
recreativas al contribuyente deudor.

Blank sostiene que la para la persona, antes que la
pérdida monetaria, le puede preocupar mas la pérdida
de su pasaporte, carnet de conduccién o licencia pro-
fesional. En términos de contrato psicolégico las san-
ciones colaterales le resultaran mas embarazosas de
justificar explicar a su entorno, lo cual supone, por otra
parte, un incentivo al cumplimiento del pago del im-
puesto. Al mismo tiempo, y no es un argumento bala-
di, informa que la correspondencia entre el impuesto y
las ventajas publicas no son meramente tedricas ni
pueden refutarse de plano porque condicionan la vida
cotidiana de cualquier persona.

El deber del ciudadano fiscal aparece en toda su
amplitud: “Las sanciones colaterales establecen vin-
culos explicitos entre el pago del impuesto y los be-
neficios y servicios concretos del gobierno... forta-
leciendo la percepcién publica que el ddlar fiscal
sirve para financiar verdaderamente beneficios y
servicios."8

Las ventajas que derivan de la ley del Estado en
todo su escenario no suelen considerarse como pre-
supuestos de la renta y de la riqueza y, sin embargo,
sin su presencia no las hay: “Las sanciones colatera-
les impulsan a los individuos a ver que sus impues-

284. ). D. Blank, art. cit., p. 767.
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tos son como el precio por el uso que pagan a cam-
bio de beneficios y servicios comunmente emplea-
dos”. Efectivamente, la usabilidad de las institucio-
nes, del mercado, de la protecciéon y tutela de la nor-
ma juridica.?®

Y estos argumentos son perfectamente validos
para la actividad econémica de la empresa.

La RSC tiene dos soportes: el espiritu de la ley y no
la mera literalidad de la norma y la transparencia a la
hora de informacion contable y financiera y revelacion
de la gestidon del riesgo fiscal. Esto va mas alla de la éti-
ca. Es un problema de cumplimiento de ley.?®

Asi, la conciencia lesiva de la empresa que vulnera
la Responsabilidad Social Corporativa mediante plani-
ficacién fiscal agresiva exhibe la ruptura del pacto que
sirve de vida a la sociedad. Si la base de su existencia es
de ley (mercantil o civil) ; su suspensién o extincion,
también. La ruptura del contrato entre la sociedad y la
ley del Estado implica la ruptura del contrato entre la
Ley del Estado y la sociedad. La sancién colateral seria
el reverso del privilegio por ser reconocida como so-
ciedad, de cumplir como minimo el pacto al que debe
su existencia juridica. La minimizacion del impuesto
no es un acto de libre disposicion de la empresa licita,
si no una clara desviacién de la responsabilidad social
corporativa insita en su personalidad juridica, confor-

285. J. D. Blank, art. cit., p. 768.

286. J. L. M. Gribnau, A-G. Jallai, Good Tax Governance and
Transparency: a matter of ethical motivation, may 17 2016, Tilburg Law
School Research Paper n. 06/2016 ssrn. 2781205. motivo intrinseco no
es lo que otros consideran como justo; sino que (debe ser) la propia
existencia corporativa.

@
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me a los valores y principios inspiradores de la norma
de ley.?®’

Blank propone tres principios para el disefio de las
sanciones colaterales.?®

Primero, la infraccién viola una norma juridica y
no un principio juridico. La sancién colateral debe
aplicarse cuando la norma legal es vulnerada, v.g. el
plazo de presentacion de las declaraciones; porque
el principio no es sino una guia genérica, con res-
pecto a una conducta en particular y el juez es el
Unico que puede establecerlo, v.g. el principio de
substancia econdmica. El argumento no se sostiene.
Precisamente lo contrario seria mas adecuado. En
que otro modo podria afrontarse la planificacion fis-
cal agresiva, por ejemplo, con el concurso de la san-
cion colateral, sin recurrir a los principios juridicos
inspiradores de la lucha contra la evasion y la elu-
sion fiscal intencional.

La categoria de la sancién colateral queda vacia de
contenido si se dedica a la vigilancia del contribuyente
ordinario que mayoritariamente cumple cuasi espon-
taneamente con sus deberes tributarios. El reproche a
la ambigliedad de los principios juridicos apropiados
amenaza convertirse en lugar comun, porque, en la ac-
tualidad, conocemos y sabemos quienes son los prin-
cipales portadores de riesgo fiscal y ello, obviamente,

287.R. S. Avi-Yonah, Corporate Social.Responsibility and strategy
to behaviour, Paper 06-008, Michigan University, 2007; T. Rosembuj,
Minimizacion del impuesto y Responsabilidad Social Corporativa, cit.,
p.79.

288. J. D. Blank, art. cit. p. 774.
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no depende si la ley contiene o no la definicién de tax
shelter.?®

Segundo, la sanciéon colateral resultante de infrac-
ciones tributarias requiere la definicién en la ley fiscal y
la identificacion por parte de la Administracion; antes
que las consecuencias que pudieran surgir de leyes no
fiscales aplicadas por Administracion no tributaria.
Esto es razonable, puesto que la potestad tributaria es
la que impulsa las otras sanciones no tributarias que
estan en otras ramas del 6rden juridico. No obstante,
seria oportuno que éstas también reflejaran como cau-
sa de denegacion o retiro del beneficio, el concreto in-
cumplimiento fiscal establecido en la norma tributaria.

Tercero, la revocacion del beneficio o servicio como
efecto de la sancion colateral debe ser proporcional
con la infraccion cometida.

El establecimiento de la sancidn colateral exige una
publicidad efectiva de informacién al contribuyente
que debe ser conciente de las consecuencias aflictivas
de suincumplimiento, no solo penal o administrativo.

Blank ofrece una apertura de la sancion fiscal que
es original e innovadora, porque relaciona en la mente
del contribuyente, de los que asumen mas riesgos, que
hay servicios y beneficios derivados de la entidad pu-
blica, de los que disfrutan, pero apenas cuentan, que
estan expuestos a revocaciéon, denegacion, retiro, por
incumplimiento tributario.?*

289. J.D. Blank, art.cit., p. 775.
290. K. Hickman, Evaluating the efficacy of nonmonetary tax
penalties. Jotwell, october 21 2014.
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En suma, la tentacion del egoismo individualista,
equivalente a termita fiscal y termita moral, se confron-
ta con lainterdependenciay relaciones de sociabilidad
que, por fuerza, deben reconocer que la ventaja publi-
ca no es una sinecura singular, o el resultado de un be-
neficio econdmico inmediato y directo derivado de la
accion publica, sino una miriada de ventajas de las que
disfruta usualmente cualquier persona en comunidad
y que no existirian sin el poder publico y el vinculo so-
cial.
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LA GLOBALIZACION Y LA TAX MORALE

48. La ciudadania fiscal

El pago del impuesto es un deber civico, una obli-
gacion dentro de la comunidad de pertenencia, transi-
toria o permanente, cuyo fundamento es la participa-
ciéon en los gastos compartidos de la convivencia poli-
tica, social, econémica.” En tal participacion a la vida
del ente publico que se resuelve en la abstracta posibi-
lidad de goce de las ventajas derivadas de la actividad
publica debe buscarse segun nosotros la explicacion
del deber de soportar el impuesto y del derecho del
ente publico de percibirla”?*!

La ciudadania fiscal, el conjunto de las obligaciones
y derechos de naturaleza tributaria, tuvo su referencia
primera en O. Buhler, y, a destacar, su comprension tan-
to de los nacionales del territorio cuanto de los extran-
jeros “que participan en la economia de un pais extra-
no..."?*

La ciudadania fiscal resalta segregada del principio
politico de ciudadania porque su valor es la contribu-
cion al gasto publico de cualquiera, sea o no residente,

291. E. Vanoni, Opere Giuridiche, Milano, 1962, Elementi di diritto
tributario, p. 30.

292. O. Bubhler, Principios de Derecho Internacional Tributario,
Madrid, 1968, p. 216.




TAX MORALE

sea 0 no nacional, que realiza el hecho imponible en el
territorio, expresivo de capacidad contributiva. El no
residente tiene tanto interés como el nacional a la exis-
tencia del Estado. Al fin y al cabo, quien por una Unica
oportunidad realiza el hecho imponible en otro Estado
distinto al suyo, también se aprovecha de las ventajas
creadas por la actividad publica. No es la territorialidad
de un hecho la que confiere la calificacién de indice de
capacidad contributiva, sino que, por el contrario, es la
capacidad contributiva, la que otorga la territorialidad.
Y, a tales efectos, es igual que éste sea su lugar de resi-
dencia, con vocacion de permanencia o un lugar don-
de con vocacion transeunte realiza hechos gravables.
La pertenencia fiscal estda dominada por la capacidad
contributiva correspondiente por el impuesto al sujeto
publico que instala los bienes publicos colectivos en
su territorio.**?

La participacion en el gasto publico, en la forma
que sea mas adecuada, conlleva un atributo de ciuda-
dania. Es una responsabilidad de la convivencia social
y de la coexistencia de necesidades comunes. El ciu-
dadano fiscal es toda persona en cualquier territorio
de cualquier Estado que realiza un hecho imponible
demostrativo de capacidad contributiva. Es igual que
sea o no residente, porque lo que importa es la mani-
festacion de capacidad contributiva y el deber civico
de sostenerla. No se trata de un deber de lealtad im-
puesto a cada miembro de la comunidad en homena-
je a los otros ciudadanos o a su patria. Simplemente,
un deber legal de responsabilidad por la pertenencia,

293. F. Maffezzoni, Il principio di capacita contributiva nel diritto
tributario, Torino 1970, p. 22.
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ocasional o habitual, a un grupo humano de mas de
uno.

Los componentes clasicos del principio de ciuda-
dania son el democratico, el status juridico de persona-
lidad legal y el de identidad politica. El primero, impli-
ca la participacion politica en las discusiones y decisio-
nes del 6rden representativo; el sequndo, significa de-
manda de proteccion y derecho a la tutela del EstadoYy,
finalmente, la identidad entre miembros, iguales en
derechos y obligaciones, unidos por un sistema de va-
lores compartidos.?*

La globalizacién y la ley internacional modifica el
principio de ciudadania a la par que debilita la correla-
cion entre el territorio y la comunidad, abriendo bre-
chas y tensiones entre sus elementos componentes,
porque puede haber ciudadanias, multiples, varieda-
des ciudadanas al interior de una misma comunidad y
crecientes migraciones entre paises, homogéneos o
heter6geneos. La erosion del principio de ciudadania
atiene, por un lado, a su exclusividad, por cuanto ésta
cede, en términos relativos, la exigencia de compromi-
sos profundos con la comunidad implicada y, por otro,
su valor unico, en cuya virtud las otras ciudadanias de
referencia son diferentes de la propia.

Los impactos vienen de las migraciones globales;
las nacionalidades multiples; las garantias internacio-
nales de derechos humanos a los ciudadanos y extran-
jeros; las lealtades diversas conforme a los habitos,

294. J. L. Cohen, Changing Paradigms of Citizenship and
Exclusiveness of the Demos, International Sociology, september 1999,
Vol 14, 3.248 y sigts.
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profesiones, religiones, culturas. La pertenencia apun-
ta a formas de asociacion entre locales y extranjeros
que son mas variadas y diversas que las consolidadas
en torno al concepto clasico de ciudadania y, sobre
todo, acompanan la desagregacion de la soberaniay la
deterritorializacién del poder de cada Estado.*

La ciudadania, entonces, acepta una versidon que
no es solo ni exclusiva del Estado Nacién, incorporan-
do elementos de ley internacional que amplian su al-
cance y delimitan distintas esferas de deber civico que
atanen, simultdneamente, a los ciudadanos clasicos
cuanto a los nuevos ciudadanos como expresiéon de
igualdad, de participacion, de reconocimiento.

Las criticas al principio de ciudadania tradicional
alimentan la debilitacion del sentido de identidad, que
puede conspirar contra los valores compartidos en co-
munidad: “La gobernanza en ausencia de comunidad
puede ser fragil”**® Ese desafio amplia del centro a la
periferia el circulo de la ciudadania, con el fin de inclu-
sién social, que pueda reforzar la comunidad aun en la
diversidad.

Estd en curso un proceso que establece principios y
criterios en materia econémica, social, ambiental, fiscal
cuya fuente es transnacional y que tiene al G-20 como

295. P. J. Spiro, Beyond Citizenship: American Citizenship after
Globalisation, New York, 2008;

296. P. J. Spiro, A new International Law of Citizenship, American
Journal of International Law, october, 2011, p. 86, la ciudadania nacional
objeto de influencia de la ley internacional de derechos humanos;
K. Rubenstein, Globalisation and Citizenship and Nationality, The
University of Melbourne, Faculty of Law Legal Studies research paper
n. 69, 2004, ssrn. com/abstract=530382.
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vector principal. La fuente de un sistema de orienta-
cion global que impone lineas de comportamiento a
todos los Estados y cuyo efecto es obvia en el plano fi-
nanciero y fiscal y que, en la practica, protege a los ciu-
dadanos, tanto de su propio Estado como de amena-
zas exteriores lesivas.

La emergencia de nuevos valores globales-dere-
chos humanos y cambio climatico —abuso de poder
econdmico- se suma a la idea de una nueva identidad
como eje de los valores comunes; ante la que la incor-
poracién de otras personas en una sociedad distinta,
no implica su destruccién, sino un refuerzo de los valo-
res comunes existentes que se propagan a los nuevos
miembros, pese a la diversidad o a la pluralidad. El sen-
tido actual del ciudadano trasciende la frontera local y
la presencia foranea recrea, bajo nuevos vinculos, la
organizacién de la sociedad bien ordenada.

La novedad son los nuevos criterios fiscales globa-
les bajo los que se actua, sea el intercambio automati-
co de informaciény el alcance administrativo para eje-
cutar las deudas tributarias en cualquier lugar, sea so-
bre el propio contribuyente, familiares o allegados o la
interdependencia en las relaciones entre los Estados,
sobre bases de ciertos standards basicos y principios
de caracter general, v.g. erosién de bases y desplaza-
miento de beneficios; competencia fiscal lesiva; lucha
contra la corrupcion, la criminalidad organizada, el te-
rrorismo. %’

297. M. S. Kirsch, Revisiting the tax treatment of citizens abroad:
reconciling principle and practice, Florida Tax review, 2014, destacando
laimportancia de los nuevos instrumentos de aplicacién e informacion
en manos de las Administraciones Tributarias.
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Acaso lo mas relevante es que en el nuevo y reciente
paradigma fiscal internacional, a raiz de la crisis financie-
ra de 2008, el centro esta dominado por la lucha contra
los centros financieros offshore, el secreto bancario, y la
opacidad de la empresa multinacional y los muy ricos
en el empleo de jurisdicciones no cooperativas. Asi, po-
cos anos atras, era virtual y materialmente imposible
aplicar la ley fuera del territorio o recaudar de los resi-
dentes con dinero fuera del pais o de los no residentes
que no respetaban la ley tributaria local. No es lo que se
proyecta desde el G-20, sea en el Plan de Accion del BEPS
o el acuerdo internacional formulado por la OCDE sobre
intercambio automatico de informacién.**®

La identidad se consigue en la responsabilidad del
ciudadano, cualesquiera que sea su individualizacién
de status, mediante la obligacién civica que le supone
estar en un territorio haciendo su vida junto a otros,
aunque sea por un instante, y porque es su voluntad.
Pero, es una identidad que puede ser fragmentaria, de
oportunidad, o estable, en cualquier caso, el pago del
impuesto es una muestra, y no insignificante, de co-
munidad. El deber civico fiscal es protagénico.

“Solo si los diversos elementos del principio de ciu-
dadania son desagregados y reinstitucionalizados en ni-
veles independientes de gobernanza, alguno nacional,
alguno supranacional, el ideal de exclusividad consti-
tutivo de la ciudadania sera atemperado con las de-
mandas de justicia.”?*

298. T. Rosembuj, Principios Globales de Fiscalidad Internacional,
cit. p. 63 y sigts.

299. J. L. Cohen, Changing Paradigms of Citizenship and the
Exclusiveness of the Demos, cit, p. 266,” Por ejemplo, la desagregacién
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La desagregacion del principio de ciudadania ad-
quiere valor sintomatico en materia fiscal: uno puede
ser contribuyente en varios Estados sin que se requiera
ciudadania politica. Antes era no residente respecto al
residente y ahora la diferencia deviene irrelevante por-
que, en sustancia, el ciudadano y el extranjero son fis-
calmente idénticos, sea en términos de capacidad con-
tributiva o de justicia procesal. Prueba de ello, aunque
tosca, es el principio de no discriminacion por razones
de nacionalidad, dominante en el comercio multilate-
ral o como libertad fundamental en la Unién Europea.

El Estado es el que asume la tutela politica, la tutela
de la propiedad privada, del funcionamiento de la eco-
nomia de mercado, de la provisidon de los bienes colec-
tivos merituados por la comunidad, en suma, el deber
civico es deber de ley, aun cuando el apego o la opor-
tunidad politica de la persona apenas exista o sea efi-
mero. Basta un unico comportamiento para convertir-
lo en ciudadano fiscal, con la obligacién personal o
derivada de cumplir con el impuesto. El minimo de res-
ponsabilidad que desde el primer momento asume
cualquier persona que entra en contacto con otras
personas en otro medio fisico y social.

Hay esferas de ciudadania que no se identifican en
modo préximo con el principio de ciudadania; esferas
que se proyectan en espacios circunscritos, diversos
entre si, plurales. El significado social del pago del im-
puesto es especifico dentro de cualquier comunidad

de los derechos de personas de los derechos de ciudadanos ha ya
disminuido la oposicion entre ciudadano y extranjero, permitiendo por
una mayor separacién del componente de identidad y los derechos
que integran el principio de ciudadania.’

&
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social y tiene efectos sobre otras esferas civicas, que no
son proximas o semejantes, pero que alientan o des-
alientan el deber civico que supone. No es que se nie-
guen los elementos clasicos del principio de ciudada-
nia, sino que su aplicacion tributaria pretende la recu-
peracién de la recaudacion de los ingresos que efecti-
va e inmediatamente corresponden al Estado de reali-
zacion del hecho imponible, paralo cual la residencia o
no residencia son datos adjetivos que no alteran el
gjercicio sustantivo de la potestad tributaria en espe-
cial ni, tampoco, el ejercicio mas amplio de la potestad
punitiva.

El ciudadano fiscal esta llamado a la contribucién
publica, ocasional u ordinariamente, porque el deber
civico del impuesto acredita el fortalecimiento de la
comunidad donde obtiene un beneficio econémico o
una ventaja social o politica, sea persona fisica o em-
presa. El uso del mercado, en sentido institucional, su-
pone la configuracion de derechos propietarios que a
su vez derivan de la ley del Estado y que, necesaria-
mente, debe sufragarse mediante el impuesto.

El ciudadano que cumple puede recibir el reconoci-
miento monetario o no monetario.” Proveer a los “bue-
nos “contribuyentes con mejor y menor coste de los
servicios publicos es probable que alce la Tax Morale
mas que el dinero.” (v. g. libre entrada a los museos, ex-
posiciones y otros eventos culturales; descuentos en el
transporte publico).>®

300. L. P. Feld, B. S. Frey, Tax Compliance as the result of a
Psychological Tax Contract: The role of incentives and responsive
regulation, cit. p. 12.
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Si se acepta lo anterior, el ciudadano que incumple
el deber civico puede merecer penas que hagan evi-
dente la desafeccién publica y hacia los demas contri-
buyentes por su comportamiento y que no se agotan
en el castigo econémico.

La ciudadania fiscal puede pretender la extension
de la potestad punitiva del Estado en el ambito del in-
cumplimiento fiscal, o sea, retirar a los que lo niegan
todas y cada una de las ventajas que hace a su vida
cotidiana y que son consecuencias directas de su per-
tenencia a una comunidad sometida a criterios y re-
glas de funcionamiento. Las desventajas punitivas no
pecuniarias son el reverso de las ventajas colectivas
que rechazan.

La presencia del Estado, en ocasién o con regulari-
dad, define la idea que las ventajas econdmicas, socia-
les, politicas, obtenidas en el territorio devengan im-
puesto, de acuerdo a la norma legal. Y, asimismo, que
las circunstancias producidas por el incumplimiento
suponen desventajas, sean patrimoniales o de cual-
quier otro caracter y que pueden derivar de la potes-
tad tributaria o del ejercicio mas amplio de la potestad
punitiva, aun cuando no sea tributaria, de titularidad
publica.

El ejemplo ya sefalado en Kawashima vs. Holder
donde el residente sufre la deportacion a causa de su
incumplimiento fiscal exagera, pero, sin equivocarse,
en que el deber del pago del impuesto desempefia un
papel determinante en la construccion de la ciudada-
nia, tanto para el que la ostenta cuanto para el que la
pretende. Por otra parte, la aceptacion internacional
de la Foreign Account Tax Compliance Act de EEUU (mar-
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zo 18, 2010), por distintos Estados, produce como con-
secuencia inseparada el respaldo al principio de ciuda-
dania hasta ahora solo admitido por los EEUU, con la
motivacion esencial de introducir mas transparencia
global en la informacion sobre las rentas del capital.El
Acuerdo de intercambio automatico de informacién
propuesto por el G 20y la OCDE es corolario directo de
la FATCA. Un decidido avance, en suma, hacia la confi-
guracién del ciudadano fiscal global >’

49, La solidaridad y el bien comun

La economia de mercado es el pivote de la activi-
dad econdmica. Es el ambito guiado por el beneficio, la
renta, el poder adquisitivo, definidor del comporta-
miento cotidiano del individuo o de la empresa. El
mercado es el lugar en que aparece y se materializa el
intercambio de bienes, servicios, derechos por un pre-
cio, fijando un valor econémico de transaccion fiable
entre personas independientes. Pero, por lo mismo, el
mercado desatiende otros motivos o fines que no es-
tén relacionados con la obtencién de mas valor econé-
mico. Aquello que no significa o puede significar un
excedente de riqueza, de renta, de patrimonio, de gas-
to aplicado esta fuera del mercado.

Seria equivocado, no obstante, inferir que el com-
portamiento econdmico solo se da en el mercado. Hay
otras economias que, no siendo de mercado, implican
costes y beneficios que pueden cualificar y cuantificar

301. T. Rosembuj, Principios Globales de Fiscalidad Internacional,
cit. p. 105.
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la posicion de una comunidad, con la particularidad
que representan valores no de mercado, tan validos
como los valores de mercado. Asi, aparte de la econo-
mia de mercado encontramos la economia civica-so-
cial y la economia de la naturaleza.?®

La economia civica-social es la armadura de las
preocupaciones humanas y sociales, encauzando los
valores publicos y colectivos, éticos y culturales, que
configuran los intereses compartidos por las personas
de la comunidad. La persona como ser individual y so-
cial contemporaneamente. A la legitima motivacion
intrinseca, a la autonomia moral de cada uno, respecto
a los otros y al Estado; acompafa una igual de impor-
tante relacion de interdependencia social con los otros
y el Estado.

La economia civica-social prevalece y es légico
que asi sea sobre la economia de mercado. Por un
lado, porque identifica el bien comun y el compromi-
so de todos en la satisfacciéon de las necesidades
esenciales de cada uno, en el respeto de la ley, de los
derechos humanos. Por otro, porque debe neutralizar
las patologias del mercado en términos de accion de
influencia, de subordinaciéon o de corrupcion institu-
cional. En suma, la economia civica-social es el ambi-
to preferido del bien comun en el sentido de “bien de
todos y de cada uno; todos somos responsables de
todos"3%

302. Z. Plater, The three economies:an essay in honor of Joseph
Sax,1998, Ecology Law Quarterly, 25.

303. B. Sorge, Introduzione alla dottrina sociale della Chiesa,
Brescia, 2016, p. 168.
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La economia de la naturaleza es, por un lado, la
fuente de recursos necesarios para el funcionamiento
del mercado y, por otro, de la economia civica-social.
La propuesta mas ambiciosa consiste en la advertencia
que el problema ambiental no puede separarse del
analisis del contexto familiar, laboral, urbano y de la re-
lacién de la persona con si misma. La crisis global es, al
tiempo, ambiental y social.>*

El impuesto ambiental, por ejemplo, dilata el con-
cepto de capacidad contributiva, mas alla del valor de
mercado, porque toma en cuenta el valor no de merca-
do para contrastar la crisis ambiental y social, la con-
servacion de la“casa comun”.

Elinterés colectivo designa el esfuerzo senalado de
la comunidad para contrarrestar la cultura del residuo,
otra forma de ética individualista y egoista. La ética del
desecho es una sombra que pende sobre los otros resi-
duos, simplemente humanos, los discapacitados, los
dependientes, los ancianos, los miserables..

La intrinseca motivacion del pago del impuesto es
de cada persona. El ambito de intimidad necesaria
para construirse en sus valores, su moral, su forma de
ser en si mismo; distinto y a distancia de los otros en lo
que entiende su perfecta individualidad. Pero, el énfa-
sis en el individuo no se confunde con la glorificacién
del individualismo, del repliegue en uno, prescindien-
do de todos los demas.

La ética individualista considera exclusivamente el
beneficio egoista, negando cualquier ventaja derivada

304. Francesco, Enciclica Laudato si ', 24 maggio 2015, n. 141.
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de la pertenencia social, econdmica, politica a la comu-
nidad en la que se manifiesta. Esto configura, en la
doctrina social de la Iglesia estructuras de pecado: el
afan exclusivo de ganancia y la sed de poder a cual-
quier precio, una ruptura de la solidaridad y el bien co-
mun, donde predomina el desconocimiento del otroy
la decisién de no hacerse responsable por los propios
actos nide las circunstancias de los menos favorecidos:
“actos concretos de egoismo humano”3%

Hablar de pecado social, afirma Juan Pablo II, quiere
decir, ante todo, reconocer que, en virtud de una soli-
daridad humana tan misteriosa e imperceptible como
real y concreta, el pecado de cada uno repercute en
cierta manera en los demas...Es social todo pecado
contra el bien comun y sus exigencias, dentro del am-
plio panorama de los derechos y deberes de los ciuda-
danos.>%

No hay pecado, aun el mas intimo y secreto, que
afecte exclusivamente a aquel que lo comete. Cada pe-
cado es un pecado social.

La solidaridad es la respuesta cristiana al mal moral
del pecado y de las estructuras del pecado, basada en
la negacion del otro y el enaltecimiento del propio in-
dividuo. La solidaridad como principio de realizacién
del bien comun se materializa en el impuesto, entre
otros, deberes civicos. El incumplimiento del pago del
impuesto afecta la solidaridad y el bien comun: “No
pocos no se averguenzan de evadir con diversos sub-

305. Juan Pablo I, Sollicitudo Rei Socialis, 30 de diciembre de 1987.
306. Juan Pablo II, Reconciliatio et Paenitentia, 2 de diciembre de
1984.
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terfugios y fraudes a los impuestos justos o a los otros
deberes sociales.?"”

Pero, no solo, también la cultura laica define que la
solidaridad no disminuye a la persona singular, al con-
trario, le otorga una responsabilidad magnificamente
engrandecida.’®

La solidaridad, dice Gide, se basa en la interdepen-
dencia entre los individuos: las personas son mas de-
pendientes los unos de los otros. Un dia vendra en el
que ninguno podra ser rico sin que los demas se enri-
guezcan; y ninguno se empobrecera sin que todos se
empobrezcan. Los lazos que existen entre las personas
son tales que el mal (el pecado) sufrido por uno de ellos
repercute sobre todos y el bien que recibe uno aprove-
cha a todos (la ventaja).*®

Las estructuras del pecado o insolidarias pueden
modificarse en estructuras solidarias, mediante la ley y
las reglas de funcionamiento del mercado. La interde-
pendencia descubre que la intrinseca motivacién de la
persona no puede existir sin la intrinseca sociabilidad
orientada al bien comun, o lo que es lo mismo, con el
sentido de que todos somos responsables de todos.

307. Concilio Ecumenico Vaticano Il, Gaudium et spes, n. 30. Sulla
Questione Fiscale...” Pero evasion y elusion reflejan tentacion de la
ética individualista y la ausencia de la conciencia del sistema fiscal
como bien publico!, p. 45.

308.Carlos Gide, Carlos Rist, Historia de las doctrinas econdmicas
desde los fisiocratas hasta nuestros dias, segunda edicién, Instituto
editorial Reus, Madrid, p. 939.

309. Quatre Ecoles d'Economie Sociale, 18-3-1890, Universiteé de
Geneve, en H. Desroche, Charles Gide (1847-1932). Trois Etapes d'une
creativite. Cooperative. Sociale.Université, Paris 1982 ; La solidarite,
Cours 1927-1928, College de France, Paris, 1932.
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“El principio de solidaridad implica que los hom-
bres de nuestro tiempo cultiven alin mas la conciencia
de la deuda que tienen con la sociedad en la cual estan
insertos.”"°

La correccion de la solidaridad brutal, cuyas victi-
mas son los mas fragiles o vulnerables, reconoce que
hay una deuda que deben pagarla los que se aventa-
jan a los que padecen los danos. Y, entonces, dicen Gi-
de-Rist “el impuesto adquiere un caracter casi sagrado,
desde el momento que se presenta como la cancela-
cion de la deuda social.*"

La ética individualista, del egoismo, se confronta
desde siempre con la solidaridad entendida como pre-
supuesto de convivencia humana. La escuela liberal
sostiene que la solidaridad natural no admite correc-
cion o rectificacién porque, dicen, sirve a su destruc-
cion.

Pareto escribia que la solidaridad sirve de pretexto
a las gentes que quieren gozar de los frutos de los tra-
bajos de otro, a los politicos que tienen necesidad de
clientes a expensas de los contribuyentes: es simple-
mente el nuevo nombre dado al egoismo mas malsa-
no (sic).>"

La solidaridad se convierte en colectivismo o parasi-
tismo. Peor aun, es complice de todos los egoismos, de
las indolencias y la salvaguardia de todas las apatias.

310. Compendio de la Doctrina Social de la Iglesia, Justicia y Paz,
Roma, 2005, 192, 193, 194, 195.

311. C. Gide-C. Rist, op. cit., p. 943.

312. V. Pareto, Le péril socialiste, Journal des Economistes, 15-5-
1900.
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Por un lado, la ética individualista define la solidari-
dad como el paraiso de los vagos, de los aprovecha-
dos, de los que no quieren sacrificarse por su libertad
econdmica en base a su mérito, remitiéndose a la be-
nevolencia substitutiva del deber civico, caridad o la
beneficiencia publica y privada para la proteccion de
los menos favorecidos. Por otra, los que hallan una re-
sonancia de justicia minima en el deber de asistencia y
ayuda para el que ha sido castigado por la loteria del
infortunio o la desigualdad de oportunidad en los re-
Cursos.

La diferencia por la desigualdad entre los afortuna-
dos y los que no lo son traiciona cualquier esfuerzo
tendente a remediarla, porque la ética individualista
no valora otro soporte publico y social que el que pro-
vee beneficios econémicos, financieros, fiscales, que,
equivocadamente, vincula exclusivamente a su mérito
personal.

El mérito no vale si algunos parten con ventaja so-
bre los demas y las desigualdades de oportunidad no
se corrigen antes de valorarlo. En tales circunstancias,
el mérito es un mero privilegio.

“El mérito, segun Gallo, es, en verdad, solo la conse-
cuencia, no la causa de un 6rden social justo. Para no
ser un privilegio debe crecer en una sociedad en la cual
a todos deberia concederse una posibilidad igual de
expresar capacidades, de acceder a los derechos civiles
y sociales esenciales y a todos deberia asegurarse ten-
dencialmente un tratamiento fiscal equitativo.”"

313. F. Gallo, Disuguaglianze, giustizia distributiva e funzione del
tributo, p. 9, 10.
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50. La economia moral

S. Bowles postula una reconstruccion econémica de
los valores morales, las preferencias sociales en el mer-
cado, y los efectos que provocan la adopcién de los in-
centivos derivados de la accién publica. Sus referencias
son decididamente oportunas porque confirma el es-
cenario de la moral politica, del impulso contributivo y,
en general, del delicado instrumento de relojeria esta-
blecido entre el precio de todo como moral Unicay la
moral que ante las restricciones del mercado debe ha-
cer “el trabajo de los precios, antes que, al contrario.'

“Los motivos éticos y otros relacionados con ellos
siempre han sido esenciales a una sociedad bien go-
bernada y lo seran mas en el futuro. Las politicas que
ignoran este hecho y son indiferentes a las preferencias
que motivan las acciones de la gente pueden compro-
meter estas esenciales predisposiciones.”"

El arquetipo de Legislador sabe que cuando los
precios entre particulares en el mercado fallan en la
provision de incentivos para el uso eficiente de los re-
cursos sociales; debe acudir al disefio de los impues-
tos, sanciones y subvenciones que puedan corregir o
atenuar el fracaso del mercado.

La persona egoista y amoral, el homo economicus
de la economia cldsica hace tiempo que no se califica
como infalible ni verosimil y no lo es en sus previsio-
nes, calculos y coherencia de sus actuaciones. Por el

314. S. Bowles, The Moral Economy. Why Good Incentives are no
substitute for Good Citizens. The Castle Lectures in Ethics, Politics and
Economics. Yale University Press, 2016.

315.S. Bowles, op. cit.p. 36.
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contrario, bajo el dominio exclusivo de sus intereses
materiales es miope, impredecible y portador de op-
ciones equivocadas. La légica del coste y beneficio no
lleva a la eleccién atinada.?'

La culpa no es de la persona, sino de la forma de
explicar su comportamiento. Si la base del razona-
miento fuera un mercado sostenido por el precio ade-
cuado entre las partes: todo tiene precio y los precios
que se forman son los que corresponden habria funda-
mento para juzgar el mercado perfecto como el resul-
tado predicado, una economia descentralizada ali-
mentada por el interés material egoista y obediente a
las sefales de los precios en la asignacion eficiente de
los recursos. Pero, esto no ocurre por que los contratos
son incompletos, que no completos, dado que, en la
practica, los mercados estan influidos por la asimetria
de informacion, el diferente poder de negociacién. Los
contratos en su mayor parte son incompletos, o sea, no
responden al mercado que hubiera debido ser. Los fa-
llos del mercado aparecen y sus consecuencias son ab-
sorbidas por las normas sociales y los coédigos morales,
“que hacen a veces las funciones de precios’, sea en el
deber de decir la verdad, cumplir con la palabra empe-
nada. La cuestién moral aflora en las crisis de los mer-
cados, precisamente, para reforzar la ética solidarista y
cooperativa en riesgo.’"’

El Legislador dirigido a la correccién de los merca-
dos incompletos no puede eludir, al propio tiempo, la
caida del mito del egoismo amoral como norma de

316.S. Bowles, op. cit. 8.
317.S. Bowles, op. cit. 35.
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conducta civica. Es necesario que tome debida cuenta
de las preferencias sociales, de las motivaciones intrin-
secas y extrinsecas de la persona, porque ninguno de
los estimulos que quiera utilizar no seran suficientes si
van en su contra, o le resultan irrelevantes. Y, solo pres-
tando atencion a las preferencias sociales podra valo-
rar positivamente su politica de estimulos y a los pro-
pios incentivos.

El fracaso del mercado perfecto arroja los costes so-
bre terceros y preserva, mientras se pueda, los benefi-
cios en los agentes econdmicos que lo provocan. La
codicia o la avaricia resultan, al final, otro motivo del
egoismo amoral.

El gobierno reacciona mediante incentivos, un aba-
nico de intervenciones que afectan los costes materia-
les y los beneficios asociados con una accion (impues-
tos, sanciones, subvenciones) tendente a la correccién
o atenuacion de los fallos del mercado imperfecto.3'®

Las personas poseen preferencias sociales, motiva-
ciones intrinsecas, tales como altruismo, reciprocidad,
aversion a la desigualdad, compromisos éticos, que le
inducen a un comportamiento solidario que no moral-
mente egoista. Los valores de la persona pueden ser
afectados, positiva o negativamente, por los incenti-
vos.31?

La dinamica de la relacién entre los incentivos y las
preferencias sociales advierten sobre consecuencias
contradictorias. El incentivo puede ser contraproducti-
vo porque afecta las preferencias sociales que le inspi-

318.S. Bowles, op. cit. p. 47.
319.S. Bowles, op. cit. p. 45.
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ran y su efecto es el opuesto al que se pretende. Esto
sugiere a Bowles un momento de “fuerte expulsion”
(strong crowding out).’?°

Por el contrario, el incentivo positivo sobre la prefe-
rencia social empuja la sinergia entre ambos, fortale-
ciendo ambos extremos de la relacién. (crowding in).

Los incentivos dependen de las preferencias de las
personas que resultan del proceso y ello complica la ta-
rea del Legislador porque debe saber mas del compor-
tamiento de los ciudadanos en ausencia de los incenti-
vos Y la clase de incentivos que mejor se adecuan a las
preferencias de los destinatarios. Por ejemplo, no solo se
trata de cambiar los tipos de gravamen de un impuesto
sino, al mismo tiempo, establecer si la distribucién que
provoca se identifica con las preferencias de la gente.

El incentivo puede reforzar o debilitar las motiva-
ciones intrinsecas, las motivaciones extrinsecas y el
significado social de la persona. El Legislador no puede
asumir las preferencias sociales como un dato de he-
cho, debiendo profundizar sus causas: “El debe descu-
brir los procedimientos cognitivos que cuentan para la
no separabilidad entre los intereses materiales y los
sentimientos morales”. Esto significa que los incentivos
perjudican a los destinatarios, en lugar de beneficiar-
los, pero, lo hacen en sus valores intimos personales. Y,
evidentemente, fracasara, si se equivoca en el mensaje
que pretende transmitir.3*'

Todo puede producir un resultado y su contrario. El
impuesto es un campo perfecto de reflexién porque

320.S. Bowles, op. cit. p. 51.
321.S. Bowles, op. cit. 77.
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no solo puede existir error en la configuracién del tri-
buto, sino también en su aplicacion, tanto en el ambito
material cuanto formal y el incentivo puede derivar en
desincentivo o a la inversa, si el equivoco no toma en
cuenta las preferencias sociales a las que se dirige, in-
cluidos los valores de justicia y equidad asumidos con
caracter politico.’*

Los incentivos pueden producir el efecto expulsion
y el deterioro de la norma social si el Legislador no evi-
ta: las “malas noticias’, estimulos no creibles por los
destinatarios que no aprecian su equidad ni descartan
el privilegio que reciben algunos de su adhesién; des-
interés moral, si la politica no hace claro que su objeti-
vo es moral, que no amoral y egoista o que su propési-
to es mutualmente beneficioso; aversion a la interfe-
rencia en la autonomia moral, si las restricciones no
ponen de manifiesto su valor social 3%

En suma, los incentivos no aseguran la creacion de
mejores personas si estan inspirados en la conducta
egoista y amoral de que el Unico mensaje es el precioy
que todo tiene su precio. Los sentimientos morales y
los intereses materiales deben trabajar en conjunto.

El objetivo de la politica publica debe ser la de sos-
tener a las buenas personas antes que a los deshones-
tos y parafraseando a Bowles, los buenos incentivos no
suponen en si mismos fundar mejores comportamien-

322. S. Bowles, op. cit.” Los impuestos y otras intervenciones del
gobierno enlaeconomia privada no afectan solo los costes y beneficios
de las acciones de los ciudadanos, sino también sus creencias sobre las
acciones futuras de otros, incluido el gobierno!” (R. E. Lucas) cita en p.
153.

323.S.Bowles, op. cit. p. 110.
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tos de los individuos, reforzando sus motivaciones in-
trinsecas y las normas sociales; pero, pueden servir a
fines solidarios y de bien comun, que no al egoismo
individualista.

51. El impuesto. Funcion

El impuesto es el puente entre la solidaridad y el
bien comun; no es el Unico, pero, si, probablemente, el
mas importante. Y todavia mas, el pago del impuesto
no es materia opinable; al contrario, como bien se afir-
ma es la “especificacién del deber de solidaridad”>*

iDe que hablamos cuando hablamos de impuesto?

El impuesto traduce el deber de solidaridad social,
internalizado en cada persona como espejo de su in-
trinseca motivacién intima, en bien comun. El funda-
mento es que un bienestar compartido requiere las
ventajas futuras para todos que supere el momento de
la ética individualista. El sacrificio actual se puede
aceptar como el precio de una convivencia que pro-
porcionara mas beneficios que los que pueden “derivar
de comportamientos cerrados en el breve arco del in-
terés individualista”3*

El impuesto se perfila, entonces, como una especi-
ficacién de la solidaridad por la satisfaccion de intere-
ses relativos a la comunidad para que se materialice en
el disfrute o utilizaciéon de bienes colectivos suscepti-
bles de goce plural.

324. Dottrina Sociale della Chiesa, 355.
325. Sulla Questione Fiscale, cit. p. 52.
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El impuesto no es poder de imperio, o aspecto in-
tratable de la soberania publica: su funcién es la de
servir a la relacién de correspondencia entre el ciuda-
dano y el poder publico, en la provision de los bienes
colectivos que sirven al bien comun. En la forma mas
justa y equitativa posible.

La escenografia del impuesto solicita el consenso
del ciudadano fiscal y la cooperacion cuasi voluntaria
de su contribucidn al gasto publico, en una relacion de
correspondencia, reciproca, con el Estado, obligado a
la integridad, transparencia y reparto equitativo de los
recursos tributarios.

El impuesto sin causa, desprovisto de correspon-
dencia con las necesidades del ciudadano, es vejatorio,
inicuo, desprovisto de cualquier legitimidad social. El
impuesto inicuo es el que enaltece la recaudacion en
detrimento de la redistribucién o la descarga en mane-
ra clara sobre los sectores menos favorecidos o sacrifi-
ca la igualdad minima de tratamiento a los beneficios
fiscales otorgados a los sectores de mayor riqueza, ren-
ta o poder politico de influencia.’*

Aquello que Griziotti califica como Hacienda Publi-
cailicita o arbitraria: “porque el poder fiscal se ejerce sin
causa y actua mediante extorsidén o parasitismo, o no
provee a los gastos o a intereses del contribuyente ni
su Estado legitimo..."3%

326. B. Griziotti, Primi Elementi di scienza delle finanze, Mila-
no,1962, p. 104; Studi di scienza delle finanze e diritto finanziario, II;
Milano,1956, p. 141.

327.B. Griziotti, Saggi sul rinnovamento ...cit, Milano,1953, p. 265.
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Ante el impuesto inicuo no puede reclamarse mo-
ral fiscal. La integridad, entonces, acompafa la autono-
mia moral del contribuyente a la hora de la decision
fiscal. Es mas, es la principal responsabilidad politica
de los poderes publicos, porque no hay proceso social
que sea estable y continuo, si el ciudadano no esta per-
suadido de los beneficios publicos, de la justicia proce-
sal y, en suma, de la integridad despejada de ilusiones
fiscales y corrupcioén institucional.??®

El impuesto inicuo deshace la virtud abstracta del
stado, desde que el ciudadano advierte su vulnerabi-
Estado, desd | ciudad dviert I b
lidad frente a los grupos sociales mas ricos y poderosos
y la prepotencia sobre los grupos sociales mas fragiles
y menos protegidos.’®

El mal publico es el reverso del bien colectivo, de la
relacién de equivalencia entre el sacrificio y la ventaja
en interés de la comunidad, de la democracia fiscal.
Sus efectos pueden ser universales y afectar a todos en
un momento y lugar determinado. Una crisis financie-
ra global; el cambio climatico; la corrupcién institucio-
nalizada; el terrorismo internacional y la criminalidad
organizada, la pobreza.

Hay una solidaridad que vale la pena cultivar para
el bien; pero hay otra que aflora, también para el mal.
La interdependencia y la sociabilidad entre los indivi-
duos sirve tanto para construir como para destruir. La
solidaridad del mal nos obliga a la responsabilidad co-

328. V. Braithwaite, M. Wenzel, Integrating Explanations of tax
evasién and tax avoidance, The Cambridge Handbook of Psychology
and Economic Behaviour, editor, Alan Lewis, Cambridge University
Press, 2008, p. 322.

329. Sulla Questione Fiscale, cit., p. 47.
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lectiva por los que sufren las consecuencias de com-
portamientos ajenos que les danan por hechos que no
han realizado.**

El conflicto entre solidaridad buena y solidaridad
mala da alas a la ética individualista. A veces con toda
razén porque el Estado carece de credibilidad y con-
fianza y otras, por el impulso de la légica del lucro, de
la codicia. El anverso es la ética individualista y el rever-
so el Estado depredador.

“Existe la nocién que los ricos usan su dinero para
comprar politicos; pero, con mds precision, lo que pasa es
que pueden comprar la politica y especificamente la poli-
tica tributaria.” (Bernstein)*'

El impuesto recoge este conflicto tanto en su insti-
tucion por ley cuanto en su aplicacion. De modo, que
el impulso contributivo, a la vez personal y solidario,
no puede evitar la redistribucion publica de los recur-
sos tributarios para ofrecer un modo de vida decente a
todos, que no se puede conseguir si los muy ricos no
son gravados en mayor proporcion que los otros y las
empresas transnacionales no dejan parte de su benefi-
cio alli donde lo obtienen.

La concentracion de la riqueza, inmutable ante el
impuesto inicuo, corrompe las instituciones publicas y
debilita la sociabilidad comunitaria. “La fiscalidad re-
distributiva debe implementarse para aminorar estos
danos, reafirmando el compromiso de los ciudadanos

330. C. Gide, C. Rist, Historia de las Doctrinas Econdmicas, cit. p.
979.

331. N. Confessore, K. Bennet, A private tax system saves billions
for the wealthiest, International New York Times, December 30, 2015.
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para contribuir al bienestar de los otros y la prosperi-
dad de la sociedad en su conjunto.”*?

La funcion del impuesto es recaudar y redistribuir
mediante la provisién de los bienes publicos colecti-
vos esenciales para el bienestar de la comunidad y de
las personas. Gravar mas a los menos y gravar menos a
los mas. O, como predicaba Pietro Verri: “No arrojar el
impuesto sobre las clases pobres.”

52.Larenta sin Estado y el Estado sin renta

Vito Tanzi denomina termitas fiscales determinadas
circunstancias aceleradas por la interconexion global,
la competencia fiscal y las nuevas tecnologias.

Las diseminaciones de las termitas fiscales debili-
tan los fundamentos de los sistemas tributarios loca-
les, dificultando la defensa de los intereses fiscales de
los Estados.

Estas circunstancias, segun Tanzi tienen un profun-
do impacto en la recaudacion tributaria, las estructu-
ras fiscales y el empleo de determinadas bases de im-
posicion.

Primero, el comercio electrénico, por la compleji-
dad implicita que provoca el desplazamiento desde
productos fisicos a digitales, obstruyendo el segui-
miento de las transacciones.

332. S. Leviner, From Deontology to Practical Application: The
vision of a Good Society and the Tax System, Virginia Tax Review, Vol.
26, 2006.
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Segundo, la moneda electrénica (cartas de crédi-
to), que vinculada a los depdsitos en banca extranjera
o cuentas al amparo del secreto bancario.

Tercero, los precios de transferencia en los conjun-
tos vinculados, sobre todo, en materia de intangibles,
servicios, propiedad industrial e intelectual, que supo-
nen el desplazamiento de beneficios sometidos a fis-
calidad ordinaria hacia jurisdicciones o territorios de
baja o nula fiscalidad.

Cuarto, la existencia de los centros financieros offs-
hore y tax havens.

Quinto, los complejos y exdticos instrumentos fi-
nancieros, derivados, disefiados especialmente para
eludir o evadir el pago de los impuestos.

Sexto, la planificacién fiscal tendente a la Unica fi-
nalidad de procura de ventajas fiscales.

Las termitas fiscales, en la lograda metafora del au-
tor, vacian por dentro los sistemas tributarios, blo-
queando las pretensiones de financiacién publica es-
tablecidas. 333

El G-20 enuncia en Pittsburgh, y en Los Cabos, el
derecho de cada pais a la plena ejecucion de sus leyes
tributarias para proteger sus bases de imposicion. Su
desarrollo y adopcién final se formula en el G 20 de San
Petersburgo.®*

333. V. Tanzi, Fiscal policy in the future: challenges and
opportunities, State University-Higher School of Economics, Moscu,
2007, WP 13-2007-03; Taxation in an integrating world, Brookings,
EEUU, 1995.

334. T. Rosembuj Principios Globales de Fiscalidad Internacional,
cit. p. 45.
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La salvaguardia de la propia base imponible eleva a
principio comun el derecho de todo Estado a la defen-
sa de su fuente de renta o riqueza, a la tutela de la ca-
pacidad econdmica que tiene por origen su territorio.
Se trata de impedir la erosion de la base imponible con
caracter previo a la exigencia del impuesto.

El principio adoptado presupone la constatacion
de circunstancias que amenazan el interés fiscal del
pais por obra de la actuacién de determinados agen-
tes econdmicos transnacionales, criminalidad organi-
zada, terrorismo y centros financieros offshore y tax
havens y grandes contribuyentes, personas fisicas.

La gran diferencia es que el principio antierosién se
ofrece como una orientacién global, superadora de la
singularidad soberanista o fundada en el solo interés
fiscal de cada Estado. En verdad, implica, otra vez, la
existencia de circunstancias de hecho producidas por
determinados agentes econdmicos o grupos de crimi-
nalidad organizada cuyo espacio es extraterritorial,
transnacional, frente a lo cual la reaccion es necesaria-
mente, global.

Los efectos de la erosidn son significativos porque
alteran las previsiones de financiacion del gasto publi-
co necesario de cada pais; modifican de hecho los as-
pectos distributivos de los impuestos y agravan la des-
igualdad entre paises desarrollados y en vias de desa-
rrollo.

El problema es mas grave si se confirma la proximi-
dad entre evasion fiscal y criminalidad organizada,
puesto que comparten los medios e instrumentos y las
instituciones y destinos offshore; la inquietante vecin-
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dad entre grupos de criminalidad organizada y estruc-
turas empresariales legitimas.>*

Las termitas fiscales, entonces, no son solo pro-
gramas de elusion y evasioén fiscal, sino, ademas, de
blanqueo global de capitales y empleo de jurisdiccio-
nes y centros financieros offshore, desarrollados por
empresas transnacionales y la criminalidad organiza-
da.

La erosién identifica principalmente a la empresa
transnacional. El propdsito es conseqguir la doble no
sujecidon ante el impuesto, sea en la fuente o en su
residencia. Para ello despliega mecanismos plurales
de elusidn, elusion intencional y evasion, para el no
pago del impuesto minimo que le corresponde. La re-
gla es, al contrario, la minimizacién al limite del im-
puesto. El resultado es una renta transeunte que care-
ce de Estado o es vagabunda, circulando a lo largo y
ancho del mundo con virtual inmunidad e impuni-
dad.

Edward Kleinbard propone una explicacion sugesti-
va de la erosion de la base de imposicion, introducien-
do el fendmeno de la renta sin Estado (stateless inco-
me), atributo exclusivo de las empresas transnaciona-
les.336

La definicién de renta sin Estado del Profesor
Kleinbard es:“La renta obtenida por un grupo multina-
cional de sus actividades econdmicas en un pais, dis-

335. EU organised crime treat assessment, Europol, 2011, The
Hague, 28-4-11, 2530-274.

336.Edward D. Kleinbard: Stateless income, University of Southern
California Law School, Research paper n.11-6 de 21-3-2011.
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tinto al del domicilio de la sociedad matriz, pero que
resulta sometida a impuesto solo en una jurisdiccion
que no es ni la fuente de los recursos de produccion a
través de los cuales se obtuvo la renta ni el domicilio
de la sociedad matriz del grupo.”

La renta sin Estado puede entenderse como el mo-
vimiento de la renta gravable de un conjunto vincula-
do transnacional desde un pais de alta fiscalidad hacia
un pais de baja fiscalidad, sin desplazamiento de la lo-
calizacion de las fuentes externas de capital ni de las
actividades que implican a terceras partes.

La captura de rentas fiscales es una de las conse-
cuencias de la planificacion fiscal de la renta sin esta-
do. Esto supone la conversién de los resultados margi-
nales antes de impuesto obtenidos en un pais de alta
fiscalidad en minimo beneficios en pais de baja fiscali-
dad, reorientando la renta antes de impuesto del pri-
mero hacia el segundo; mérito que no deriva sino de la
aptitud de la empresa transnacional de desplazar ren-
ta traspasando fronteras.

B. Wells y C. Lowell proveen bases mas ambiciosas
porque su calificacion de la «renta vagabunda» (home-
less income) yace en la premisa fundacional de la fisca-
lidad internacional en los anos veinte. El propésito, en-
tonces, fue, la erosién de la base de imposicién del Es-
tado de la fuente, privandole, en la practica, de gravar
los beneficios de empresa, de capital y tecnologia, que
deberian quedar sujetos ha impuesto en el Estado de
residencia. El desplazamiento de los beneficios y la
creacion artificial de gastos deducibles con destino a
territorios de baja o nula fiscalidad, corroe la tributa-
cion en el propio Estado de residencia, produciendo
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una «renta que no resulta materialmente gravada en
ningun pais». 3’

La erosidn transita, asimismo, por la inmunidad de
los contribuyentes muy ricos que despegan su renta 'y
riqueza del territorio donde la obtienen mediante el
desplazamiento a jurisdicciones no cooperativas, con
empleo de los métodos de planificacién fiscal agresiva
que son consonantes con los de la gran empresa. La
persona fisica asume el shopping fiscal que le es mas
barato y alli dirige su opcién de autoregulacién.

La renta sin estado o renta vagabunda, es correlati-
va al Estado sin renta. Es decir, la pérdida de sostenibi-
lidad financiera basada en la elusion y evasion del im-
puesto minimo para la suficiencia del gasto publico y
de los bienes colectivos. La sustraccion de renta y de
riqueza vacia de contenido la aplicacién de los princi-
pios de capacidad econdémica e igualdad tributaria. o,
en general, de equidad tributaria. En verdad, supone
un sistema tributario dual en lo importante: por un lado,
la sujecién de la actividad econdmica y de trabajo, la
propiedad inmobiliaria y de capital mobiliario local,
nacional y, por otra, inmunidad fiscal de la empresa
transnacional y grandes contribuyentes, personas fisi-
cas.

El riesgo sistémico global representado por la acti-
vidad de la empresa transnacional es que aboca a la
quiebra del sector publico, a su incapacidad para satis-
facer necesidades generales y su propia supervivencia

337.B.Wells and C. Lowell: Tax base erosion and homeless income:
collection at source is the linchpin, The University of Houston, 65 Tax
Law review, 535, 2011.
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como organizacion redistributiva de rentas y riqueza.
Una renta sin estado y un Estado sin grandes contribu-
yentes.

La crisis sistémica financiera puso sobre la mesa las
externalidades negativas de un determinado tipo de
actividad y de instituciones; pero, la potencial crisis sis-
témica econodmica por defecto de contribucién al gas-
to publico, sea en el pais de residencia cuanto en el
pais de la fuente, delata un proceso de deterioro que
lleva al desmantelamiento de la aptitud del Estado de
aplicar sus propias leyes para preservar su continuidad.
Los sujetos de mayor capacidad econdmica aprove-
chan de los bienes colectivos en el pais en el que ac-
tuan; pero, evitan el coste fiscal, o sea, no pagan el pre-
cio por vivir en una sociedad civil.

La erosion es un hecho global que perturba a cada
pais, por eso la respuesta no puede ser si no global.

La renta sin Estado es una amenaza sistémica de
bienes publicos globales imposibles de proveer colec-
tivamente: estabilidad financiera, econémica, fiscal,
institucional, legal; seguridad, integridad y transparen-
cia en los mercados e instituciones.?3®

53. Globalizacion y Tax Morale

Hay dos restricciones, por otra parte, que pesan sobre
la exacta dimensién de la Tax Morale. Por un lado, el signi-

338. L. Kaul; P. Conceicao; K. Legoulven and R. U. Mendoza:
Providing global public goods. Managing globalisation, New York,
2003.
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ficado actual del principio de ciudadania. Por otro, el sig-
nificado actual del principio de soberania. Es mas facil el
encaje de la moral fiscal en un escenario clasico en el que
la participacion democratica, la tutela al ciudadano, la
proteccion judicial y sus obligaciones civicas ante el Esta-
do aparecian incuestionablemente vinculadas al territo-
rio. La globalizacion desintegra, a la vez, la latitud del prin-
cipio ciudadano y de la soberania wesfaliana.

El abandono relativo de la soberania y territoriali-
dad exclusiva y absoluta abre consideraciones distin-
tas sobre la Tax Morale. Los principios de cumplimiento
se deben acompasar a la erosion de la base de imposi-
ciony el desplazamiento de beneficios. El Estado, cada
Estado, exige la cooperacidn con otros para impedir la
destruccion de su interés fiscal.

La dimensidn tributaria, hasta no hace mucho aje-
na a la discusién, anade complejidad a la naturaleza y
funcion de la soberania en el momento actual. La su-
premacia del Estado en el marco del orden publico
econdmico constitucional resiente la incipiente crea-
cion de un discurso global que, inevitablemente, se
impone sobre la autonomia plena de sus decisiones.
Pero esta imposicion, vinculacién o internalizaciéon se
produce o como retorsion en caso de cumplimiento
contrario a la regla, standards o principios comunes, v,
g, competencia fiscal lesiva, blanqueo de capitales, co-
rrupcioén, criminalidad organizada, financiacion del te-
rrorismo o, al contrario, reforzando la igual soberania
entre Estados, cual es el caso de la erosion de bases
imponibles y desplazamiento de ganancias.

La soberania nacional atiende el propésito de la re-
gla global tanto en su limitacion negativa cuanto por
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el estimulo positivo para la defensa del propio interés
fiscal, amenazado o en peligro por la actividad de la
empresa transnacional. Obviamente, la erosion de la
base imponible provocada por los que son ciudadanos
y residentes en el territorio no queda incluida en el es-
timulo, porque forma parte de la finalidad de justicia
tributaria que se encarna en el ejercicio del poder de
supremacia constitucional de cada Estado. El objeto de
la lucha en defensa de erosidn de la base imponible es
la renta o riqueza transeunte o ambulatoria. La renta
sin Estado (E. Kleinbard) o la renta vagabunda (B. Wells-
S. Lowell).

Es cierto que la relativizaciéon de la soberania en el
cuadro global no conviene exagerarla porque, y la cri-
sis financiera de 2008 lo acredita, el Estado, pese a sus
restricciones objetivas, se convierte en la ultima orilla
de tutela de sus habitantes.

O sea, como bien afirma Jean L. Cohen, “la nacion-
estado todavia existe y permanece “soberano” en mu-
chos aspectos. El Estado continuia ejerciendo la autori-
dad jurisdiccional, el poder sancionatorio y el uso de la
coaccidn vis-a-vis aquellos en su territorio.”**

El problema es el principio de ciudadania. T. Dagan
pone claramente de manifiesto que la globalizacion
ofrece a los ciudadanos del mundo la eleccion del régi-
men legal mas satisfactorio, estar o irse del territorio
de su Estado apenas lo deseen. La capacidad de las
personas y empresas de elegir las normas aplicables a

339. Jean L. Cohen: “Changing paradigms of citizenship and the
exclusiveness of the Demos’, International Sociology, 14, n. 3, 1999, p.
257.
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ellos o evitar su aplicacién si no les conviene. La trans-
formacion sacude los fundamentos de las relaciones
entre el ciudadano y Estado.

“La movilidad de los residentes y factores de pro-
duccién han alterado la relacion entre estados y sus
integrantes desde un régimen obligatorio donde el es-
tado impone las reglas que considera necesarias, a un
régimen que es, en gran medida, electivo.”**

La opcion, obviamente, no aventaja a cualquiera:
los individuos ricos y empresas pueden, en alguna me-
dida, disefar su propio régimen legal y por tanto mini-
mizar el precio que pagan simplemente, eligiendo la
jurisdiccién mas favorable (opting-in, opting-out).**

La erosion de bases imponibles y desplazamien-
to de beneficios alimenta la crisis del principio de
ciudadania, puesto que facilita, mediante la planifi-
cacion fiscal agresiva, amplias oportunidades de ju-
risdiction-shopping. Es cierto que la alternativa es el
intercambio de informacién y la transparencia, pero,
no lo es menos, que el proceso no ha hecho sino co-
menzar.

Hay una franja de contribuyentes que seleccciona
su jurisdicciéon conforme al menor o nulo impuesto. No
se trata de contribuyentes ordinarios, pero, si de con-
tribuyentes de elevada capacidad contributiva, cuya
contribucion desaparece. La respuesta de cada Admi-
nistracion de las implicadas es dificil y problematica.
Peor aun, minan inexorablemente La justicia distributi-

340.T. Dagan, Pay as you wish: the global market for Tax & Legal
rules, june 10,2014, ssrn.com 250 6051.
341.T. Dagan, cit. p. 4.
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va de los otros, por qué; ahora se sabe, no soportan el
minimo impuesto y obligan a los demas preguntarse si
su propio sacrificio esta justificado. Es lo que Braithwai-
te, parafraseando a Tanzi, califica como termitas mora-
les, precisamente por su poder corrosivo de la moral
fiscal en el territorio. “La gente que se ve a si misma
como mas pobre tiene menos voluntad de pagar el im-
puesto voluntariamente cuando la gente que perciben
Ccomo mas ricos mienten.”**

Esto compele a un analisis extremo del cumpli-
miento de los deberes tributarios sustanciales, de los
aventajados, personas y empresas, puesto que la elu-
sion fiscal intencional, las planificaciones fiscales agre-
sivas transforman el cumplimiento formal de la ley en
abuso del derecho. El“cumplimiento creativo” equivale
a no cumplimiento porque huye del pretendido im-
pacto de la ley.

O, dicho en otro modo, la brecha fiscal entre la re-
caudacion efectiva de impuestos y la que hubiera de-
bido, no es pertinencia exclusiva de la Administracién,
porque, frecuentemente, quedan fuera de su alcance
competencial las jurisdicciones de baja o nula fiscali-
dad que dan cobijo a las rentas y riquezas mas eleva-
das y, asimismo, las complejas y sofisticadas formula-
ciones de elusion tributaria.

“Asi, los estados pueden de facto forzar la ejecucién
de sus leyes fiscales predominantemente sobre los
segmentos inmoviles de sociedad y sobre aquellos
otros segmentos que son incapaces de aprovecharse
de la planificacién fiscal. La coerciéon de esta clase no

342. Jh. Braithwaite, Markets in vice,markets in virtue, cit., p. 25.
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puede asegurar la redistribucion y aparece despojada
en términos de legitimidad”>*

Esto afecta directamente la provisidon de bienes co-
lectivos porque la brecha (gap) entre los recursos pre-
vistos y la recaudacion se ensanchay para los ciudada-
nos se resquebraja la relacién de correspondencia en-
tre el pago del impuesto y la satisfaccion por el uso,
goce, utilizacion de bienes colectivos.

La globalizacion es una amenaza clara para el cum-
plimiento, en su caso, de la funcién recaudatoria y dis-
tributiva del impuesto por el Estado local y ello ocurre
cuando las reacciones de coordinacion y armonizacion
en ciernes, la gobernanza fiscal global, esta en panales,
avanza a pequenos impulsos, sobre todo, a instancias
del G-20.

La duda fundamental es si la relacion cooperativa,
instrumento valido para el contribuyente ordinario, es
aplicable, frente a una situacién donde los agentes
econémicos y los grandes contribuyentes pueden mi-
nimizar su impuesto hasta donde quieren. O, en su de-
fecto, es necesario armonizarla con la légica de la di-
suasion, eventualmente, objeto entre estados.

La solidaridad deseable recibe el embate de la glo-
balizacién y puede que no sea suficiente porque con-
vierte al sistema fiscal en mal publico a través del frau-
de fiscal organizado en cualquiera de sus manifesta-
ciones. La erosion de la base imponible de los paises
crea el obstaculo o el impedimento del disfrute del
bien colectivo por los otros ciudadanos que no pue-

343. T. Dagan, International Tax and Global Justice, p. 22, ssrn.
com/abstract=2762110, 2016.
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den afrontar su carga o se ven forzados a su contribu-
cion en condiciones de pura coercidn institucional y
ausencia de justicia distributiva y procesal. Del impues-
to al sistema fiscal inicuo.

“Mas y mas, la imposicion transnacional de exter-
nalidades y riesgos se convierte en una calle de ida 'y
vuelta, porque ningun estado ni grupos de estados
por ricos y protegidos, pueden aislarse de influencias
externas; ataques militares y terroristas, inmigracion
ilegal, epidemias, narcotrafico, contaminacion y cam-
bio climatico, fluctuaciones de precios e innovaciones
cientificas, tecnoldgicas y culturales.**

La desigualdad se instala por doquier porque es
mas facil para los muy ricos desplazar su riquezay a las
empresas transnacionales a jurisdicciones sin impues-
to.Y anade un elemento determinante para combatir-
la. En efecto, los abusos fiscales privan de recursos a los
gobiernos dedicados al sostenimiento de los intereses
esenciales de la comunidad y ello, se afirma correcta-
mente, implica violar las obligaciones de respeto de
los derechos humanos vinculados a los derechos eco-
nomicos, sociales y culturales. La mala solidaridad de-
bilita no solo a los Estados, si no a toda la comunidad
internacional.

El fraude fiscal organizado, el mal publico, colabora
con la extrema pobreza y los principios que sustentan
los derechos humanos. La pobreza es causa de viola-
ciones de los principios de derechos humanos: desde

344.Th. Pogge, Cosmopolitanism and Sovereignity, Ethics 105,10-
1992 en Global Justice, Seminal Essays, |, editores Th. Pogge-D.
Moellendorf, p. 355. St. Paul MN 2008.
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el derecho a la alimentacion, salud, educacion, seguri-
dad social y el principio de transparencia. Los Estados
deben ampliar la base imponible de las companias y
los niveles elevados de renta; nuevos impuestos que
no impacten a los pobres; eficiencia en la recaudacion
eliminando los beneficios de los mas favorecidos; lu-
cha contra la evasion fiscal y la planificacion fiscal agre-
siva.>®

El abuso fiscal aparece especificamente sefalado
como una agresioén a los derechos humanos, porque
limita los recursos publicos en la realizacién de los fi-
nes solidarios y sociales y perpetua la desigualdad. Un
Estado que no contrasta el abuso fiscal —evasién, frau-
de, flujos ilicitos financieros incluidas las pérdidas fis-
cales resultantes de la corrupcion y el blanqueo de ca-
pitales— no puede decirse que dedique sus maximos
recursos disponibles (mdximum available resources) a
la realizacién de los derechos sociales, econémicos,
culturales.>*

El articulo 2 (1) de la Convencién de Derechos Hu-
manos establece el deber para cada Estado de avanzar
en el empleo hasta el maximo de sus recursos disponi-
bles para la realizacién de los derechos humanos. La
evasion y la elusién lo debilita.

“Bajo este aspecto la“nueva”interpretacion del art. 2
(I) de la Convencion enriquece y refuerza el humus “juri-

345. UN Independent Expert on Extreme Poverty and Human
Rights,17-3-2011; en International Bar Association, Tax Abuses, Poverty,
and Human Rights, London, october 2013, p. 113.

346. Magdalena Sepulveda Carmona, Report of the Special
Rapporteur on extreme poverty and human rights, Human Rights
Council, 22 may 2014, p. 15.
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dico-ético” que esta en la base de la intervencién coordi-
nada y global de contraste a la evasién y elusién fiscal
internacional, que no afecta tanto a cada Estado, cuanto
a todos e indistintamente aquellos Estados de la comu-
nidad internacional en algun modo culpables de sus-
traer a nivel global, ingentes recursos que podrian desti-
narse en cambio a la tutela de los sistemas de welfare.**

Las Naciones Unidas, el G20, la sociedad civil global
—organizaciones no gubernamentales, internet, igle-
sias, asociaciones- indican un nuevo modelo de comu-
nidad global, de gobernanza global, y, al final, de ciu-
dadania global, proveyendo embridnica proteccién a
los derechos humanos en el mundo y contra el poder
desbordante del sistema financiero y transnacional so-
bre las vidas de las personas.

Un modelo de ciudadania global implica protec-
cion de las instituciones globales antes las crisis sisté-
micas y la provision de bienes globales mediante crite-
rios de fiscalidada global.

Desde las Naciones Unidas surge el concepto de in-
novacion financiera que cubre, entre otras, la idea de
los impuestos globales, como el Impuesto sobre Tran-
sacciones Financieras, el Impuesto sobre las Emisiones
de Carbono, y la disciplina compartida sobre la erosiéon
de bases y desplazamiento de beneficios de las empre-
sas transnacionales.

La ciudadania fiscal global, que no solo ni exclusi-
vamente la residencia o la fuente, da respuesta a pro-

347. V. el profundo estudio de G. Melis, Evasione ed elusione
fiscale internazionale e finanziamento dei diritti social: recenti trends e
prospettive, Rassegna Tributaria 6/2014, p. 1302.
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blemas que se han ido de las manos de cada Estado en
singular.

Por eso no es original, aunque cierto, que el centro
delriesgo fiscal en la conexién entre impuesto y globa-
lisacion radica en los muy ricosy en las grandes empre-
sas con la asistencia de la industria financiera y el ase-
soramiento sofisticado, en la erosion de las bases y
desplazamiento de beneficios. La alternativa es poco
menos que Unica:la cooperacién internacional para la
creaciéon de un régimen multilateral de transparencia
fiscal .34

Pero, no solo. La transparencia es condicioén insufi-
ciente si no expone la transformacién de la aplicacién
de la justicia tributaria global.

La Comisidon Zedillo, auspiciada por las Naciones
Unidas, propuso en 2001, la creaciéon de una Organiza-
cion Fiscal Internacional, primero, asesorar, recopilar
estadisticas, asistencia técnica y spervision de las poli-
ticas fiscales; emprender negociaciones con los parai-
sos fiscales para que desistan de la competencia fiscal
lesiva y adopten un papel de liderazgo en la restriccion
de la competencia fiscal disefiada para atraer a las mul-
tinacionales; desarrollo de procedimientos de arbitraje
cuando haya conflictos entre los paises por motivos
fiscales; auspicio de un mecanismo multilateral de in-
tercambio de informacién para restringir la evasion fis-
cal (actualmente en curso); desarrollo de un acuerdo
internacional sobre una férmula global de reparto de
los beneficios de las empresas multinacionales. Asi-

348. Report of the Special Rapporteur on Extreme Poverty and
Human Rights, cit. Recommendations, 79, (i), (0) ; 80 (a). p. 21.
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mismo, propone nuevas fuentes de financiacién multi-
lateral, recomendando el impuesto sobre el carbono y,
en su caso, el impuesto sobre transacciones en divisas.
Con ponderada anticipacion a la crisis financiera de
2008 advierte la brecha existente de gobernanza glo-
bal susceptible de agravar riesgos sistémicos.>*

Los riesgos sistémicos nos circundan y la gober-
nanza global fiscal es un modo de afrontarlos antes de
su explosion: la pobreza, la especulacion financiera; el
cambio climatico; el cortoplacismo lucrativo de la em-
presa transnacional; la ocultacién de rentas y riquezas
en las jurisdicciones de nula o minima imposicion; el
flujo ilicito de capitales de la criminalidad organizada,
corrupcion, terrorismo.

La erosion de las bases y el desplazamiento de bene-
ficios desnudan de recursos a los Estados y la configura-
cién de un sistema coordinado de gobernanza fiscal im-
pone alguna clase de justicia que sienta la presencia de
la desigualdad social, de los benficios sin peaje deriva-
dos del caracter extraterritorial de ciertas actividades
econdmicas o de externalidades negativas que com-
portan algunas otras por su desenvoltura ante los ries-
gos excesivos que crean. De los riesgos sistémicos a los
impuestos globales organicamente repartidos entre los
Estados en proporcion a su contribucion a la realizacion
de la actividad emprendida, la renta o la riqueza creada.

La Tax Moral no es propiamente solo doméstica, so
riesgo de convertirse en pura injusticia material, proce-

349. E. Zedillo, Technical Report of High Level Panel Internation-
al Intergovernmental consideration for financing for development,
NNUU, 26-6-2001, p. 23,26.
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sal, arbitrariedad administrativa, porque seran siempre
los inmovilizados en cada territorio sobre los que se
descargara el deber civico de contribuir, puesto que,
enrigor, los otros estan fuera, o son invisibles o se mue-
ven a tenor de sus conveniencias. Sin proyeccién e in-
ternalizacién global, la amenaza para cada pais, es la
opresion politica, burocratica y la quiebra del consen-
so social.

El retorno de las fuentes sustraidas de renta y rique-
za solo puede verificarse mediante acuerdo interna-
cional e integrarse en forma estable y predecible en los
presupuestos generales de cada Estado. Es la solidari-
dad mundial a través de impuestos que gravan riesgos
sistémicos, comunes, y cuya cifra indicara los sacrificios
y beneficios que la globalizacién debe repartir por mi-
nima equidad entre todos y cada uno.
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CONCLUSIONES

La ilusién financiera y la corrupcion institucional dis-
tancia la autonomia de lo publico de lo privado. El con-
mixtidn entre intereses publicos, e intereses particulares
trae el descrédito y la desconfianza al ciudadano colec-
tivo. A ello se une la corrupcién de las empresas, empe-
nadas en juego desleal para ganar ventajas sobre la
competencia, maximizar los beneficios, preservar su ac-
ceso al capital o mantener la calificacion de su crédito. El
juego desleal conlleva, asimismo, el desprestigio social
no solo de la institucion, sino de los que estan obligados
a soportar los efectos negativos de su desviacion. Asi, la
violacion de las normas de comportamiento leal; la tole-
rancia de conflictos de interés; la explotacion del ami-
guismo; el cortoplacismo. Finalmente, la corrupcién ins-
titucional avanza sobre el campo de la fiscalidad. El sis-
tema provee soluciones mas favorables para los ricos y
grandes empresas que las que esperan a los que no lo
son, facilitando un abuso fiscal difuso y extendido, apo-
yado en lo que se define como asesoramiento fiscal so-
fisticado (Brock), una verdadera industria dedicada a la
minimizacién del impuesto.

Al final aflora la desilusion financiera, una forma de
libertad ilimitada de critica, del ciudadano al Estadoy a
los sectores dirigentes. Es la crisis de la ilusidn, de la
corrupcion institucional, empresarial y fiscal. Vendra
mas ilusion; pero, sera distinta.
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Cumplir o no con el impuesto es una apuesta por el
fortalecimiento o destruccién de la propia democracia.
La pérdida de la credibilidad civica se funda en la com-
plicidad inexplicada entre los intereses privados y los
portadores de los intereses publicos. La incredulidad
puede conducir al entero sistema politico y social al
abismo, porque es una constatacion de que la gober-
nanza no es confiable y respetuosa de los principios
democraticos. O, mejor dicho, sin integridad no hay
democracia fiscal posible, reflejo del poder de los ciuda-
danos asociados. La integridad es el respeto a la pala-
bra dada, sin ocultacion, engaino o trampa. La integri-
dad de la organizacion publica no depende solo de la
coaccién ni mucho menos, sino de la sensibilidad con
la que se relaciona con los contribuyentes, evitando
los atajos, las desviaciones, la especulacién de la igno-
rancia.

El descubrimiento del privilegio fiscal, de la impu-
nidad ante la ley de los poderosos, del uso sistematico
del engano desalienta al ciudadano ordinario obe-
diente al “cumplimiento cuasi voluntario “ (Levi) de sus
obligaciones tributarias.

La integridad es necesaria, pero no suficiente, si no
se acompana del respeto de la persona, de su autono-
mia moral. El Estado debe inspirarse en el reconoci-
miento del valor social de cada uno conforme a su de-
recho a la intimidad. El equilibrio imprescindible entre
la potestad autoritativa y la potestad de la persona. Asi
como al contribuyente le preocupa la integridad publi-
ca; al poder publico debe igualmente concernirle la
impenetrabilidad de la autonomia moral de la perso-
na: la tutela del individuo en base no a sus propios va-
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lores sino a los propios valores de la comunidad en la
que vive. La resistencia solo puede vencerse con la
convicciéon del bien comun y ello solo puede conse-
guirse estableciendo la distancia que separa a la parte
publica de la persona.

El comportamiento de la persona es, a la vez, indivi-
dual y social. La cooperacion del ciudadano con las ins-
tituciones del sistema politico depende de la legitimi-
dad de la autoridad y de la compatibilidad con sus va-
lores morales. Uno obedece si el que manda esta ha-
ciendo lo que debe. En caso contrario, aparece la reti-
cencia o directamente la resistencia. La confianza se
gana con la integridad, el respeto a la autonomia moral
y la justicia y equidad en la aplicacién de la ley y los
procedimientos administrativos y judiciales.

La l6gica de la reciprocidad es el primero de los
fundamentos de la legitimidad tributaria. El tributo y el
cumplimiento responde a una relacion abstracta de
correspondencia entre el deber de la generalidad de
contribuir al gasto publico del sector estatal y la contri-
bucion de éste a la organizacidén y provision de bienes
colectivos necesarios para la sociedad. La estabilidad
del sistema fiscal esta en manos de la mayoria cumpli-
dora; aceptando, asimismo, que hay una minoria de
sujetos dominados por la ética individualista, por las
opciones egoistas, por la reciprocidad negativa. Aque-
llo que se denomina termitas fiscales y morales y cuyo
incumplimiento solo recoge o debe hacerlo la l6gica
de la disuasién, de la coaccion.

La confianza, junto a la legitimidad, es un presu-
puesto determinante del pago del impuesto, signifi-
cando la conviccion del ciudadano que el Estado de-
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fiende el interés general como si fuera el propio de
cada persona y esta por encima de las parcialidades
particulares. La confianza fortalece la cooperacion y
confirma la légica de la reciprocidad.

La desconfianza equivale a la desilusiéon financiera:
la pérdida de la inocencia y de la ilusion: el debilita-
miento de la cohesidn social escenifica la verdad critica
que la sociedad civil desconocia.

La psicologia diferencia tres dambitos de justicia:
distributiva, procesal, retributiva.

El conflicto politico -moral- importante reside en
la distribucién de la carga tributaria, porque en su de-
curso se establecen los que soportan efectivamente el
impuesto y los que pueden desplazarlo, repercutirlo o
configurar su regulacién a conveniencia. No obstante,
la claridad tropieza con las ilusiones financieras (co-
rrupcion institucional) que destifien las grandes y gra-
ves diferencias de tratamiento social a favor de la con-
servacion del sistema politico y legal. Las ilusiones fi-
nancieras consiguen neutralizar la potencialidad cons-
titutiva del impuesto como vehiculo de igualdad social
y asi hasta la proxima desilusion financiera.

La justicia procesal atiene directamente a la moti-
vacion de cumplimiento de los deberes civicos. El ciu-
dadano puede cambiar su voluntad de pago, por mor
de la desconsideracién, de la falta de respeto, de la in-
correccion, de la arbitrariedad de los procedimientos
administrativos y/o jurisdiccionales. La opresién buro-
cratica no es un dato desdenable para que ello suceda.
La potestad autoritativa porta consigo la conviccion
que el interés colectivo es solo interés publico y que el
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ciudadano resulta ajeno a su resultado. El interés fiscal
acepta dos coprotagonistas: la Administracion y el
contribuyente. El ciudadano no es un cliente de la Ad-
ministracién: es un ciudadano cumpliendo con sus de-
beres civicos.

La justicia retributiva, la sancién, es un discurso a
menudo dominante y monopolico en materia fiscal. Es
un rito en cuya virtud pareciera que la mayor sancion
universal, no discriminada, aplicada sobre todo y todos
aparejase mejor cumplimiento de la obligacién legal.
La realidad lo desmiente. Nada desincentiva mejor el
incumplimiento que la decision sancionatoria basada
en grados superiores de objetividad y dedicada a obli-
gaciones formales, que no materiales. La sancién es un
arma arrojadiza sobre el contribuyente ordinario, el
que cumple casi siempre con la mayor parte de sus de-
beres fiscales. La Administracién por comodidad se en-
sana con los que ordinariamente estan dentro y con-
fian en el sistema, etiquetados como delincuentes por
infracciones menores. En cambio, la sancion es una
carta a los Reyes para los que enganan o trampean sis-
tematicamente mediante artificios o negocios anéma-
los. Esa sancién concebida unilateralmente mengua el
valor social de los que cumplen, que deberia mejor
complementarse con procedimientos de cultura no
adversarial, negociados.

La sancidn asciende a dogma en la légica de la di-
suasion (Allingham, Sandmo). El cumplimiento obede-
ce al miedo al castigo. La sancion y la Inspeccion au-
mentan el cumplimiento en el pago del impuesto. El
economicismo sancionador no se cohonesta con la
realidad. Si hubiera tanto miedo; todos pagarian, lo
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cual no es ciertoy, al contrario, los que ordinariamente
pagan lo hacen por intrinsecas motivaciones a las que
las sanciones les son relativamente ajenas. La coercion
no puede fundar un proceso que reside en la legitimi-
dad, la confianza, los valores sociales y morales de cada
uno.

El significado social del impuesto esta en riesgo si
el ciudadano atiende a la sospecha que su cumpli-
miento cuasiespontaneo coincide con el incumpli-
miento de otros que quedan sin punicién. Si esa es su
creencia personal, probablemente, debilitara sus in-
trinsecas motivaciones al pago.

A. Puviani es el fundador de la psicologia fiscal y,
en particular, de la primera aproximacion a las causas
por las que el contribuyente cumple con su impuesto.
El impulso contributivo es la fuerza moral que mueve
al pago del tributo y, a la inversa, el contraimpulso
contributivo es la fuerza opuesta. Ambos dependen
del calculo hedonista de la persona respecto a la sa-
tisfaccion o insatisfaccién que le provoca el impuesto
y el gasto publico, si obtiene una utilidad diferencial
o una penosidad diferencial. El Estado recurre a la ilu-
sion financiera, creando la representaciéon errénea o
falsa de su actividad publica, en la mente de la perso-
na, para extraer y distraer los recursos conforme a las
conveniencias de la clase dirigente. El engafio crea el
consenso y evita el conflicto que puede acabar en el
derrumbe del sistema politico si los ciudadanos repa-
ran en la verdad y, reconociendo, al fin, que la base de
su poder no es la coercién, sino la manipulacién de la
percepcion popular sobre los ingresos y gastos publi-
Cos.
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G. Schmolders entiende la Tax Morale como la ac-
titud psiquica que marca el limite 6ptimo de la im-
posicién. La actitud general del ciudadano ante sus
deberes fiscales y la aceptacién interior de los mis-
mos. Las motivaciones intrinsecas no son econémi-
cas, sino emocionales, v.g. su valor y poder, que no
la propiedad o la riqueza. Y el motivo principal de
resistencia se manifiesta cuando no verifica la rela-
cion de reciprocidad entre lo que paga y lo que cree
debe recibir a cambio. Aun asi, puede aceptar el
pago del impuesto por razones de bien comun o,
definitivamente, negarse salvo disuasion directa.
Aqui se encuentra ya la diferencia embrionaria entre
motivaciones intrinsecas de la persona -su autono-
mia moral-y las motivaciones extrinsecas, radicadas
en su respeto a los otros, a las instituciones, al inte-
rés general. La resistencia al impuesto es obra del yo
personal y del entorno. B. Torgler, confirma la moral
fiscal como un aspecto relevante de la ética indivi-
dual, influida por las percepciones de justicia, de
confianza en las instituciones.

La Tax Compliance es el reverso de la Tax Morale. El
impuesto es una mera fracciéon del respeto a la ley, la
legitimidad, la confianza. El deber de cumplimiento
como bien afirma Levi es cuasi voluntario, porque pa-
gar o no es una eleccién del contribuyente. Si la mayo-
ria cumple, la Administracion debe tener bien en claro
que su funcién enfatica se debe desatar sobre los in-
cumplidores materiales y substanciales. O, mejor, coo-
peraciéon para los que cumplen con su deber y disua-
sion para forzar el comportamiento de los que no lo
hacen; sin perder de vista que el incumplimiento que

@
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dana la Tax Morale es el de los grandes contribuyentes
por su influencia sobre los otros.

J.T. Scholz postula la vigencia de un contrato social
entre el ciudadano y el Estado, adaptable, condicional,
basado en la logica de la reciprocidad y que adopta la
l6gica de la disuasién —-del miedo- en contra de la elu-
sion fiscal agresiva, de la evasion, para que el contribu-
yente ordinario sepa que su esfuerzo esta justificado.

La brecha fiscal (tax gap) enuncia la diferencia entre
elimporte de los impuestos adeudados y lo que hubie-
ra debido pagarse. Es una consecuencia politica de la
inaccién publica sobre recursos tributarios que se sabe
de su existencia, pero sobre los que la actuacion es mi-
nima o inexistente. El mismo concepto usado no incor-
pora la dimensiény relevancia de la criminalidad orga-
nizada, trafico de drogas, contrabando, las operaciones
celebradas en los centros financieros offshore. Ahora,
comienza a perfilarse una nocién de brecha fiscal mas
amplia, integradora de los esquemas de elusién fiscal
aceptados como legales y la elusién fiscal agresiva vy,
asimismo, gastos por beneficios fiscales y la evasién
fiscal relativa a la actividad criminal; la ocultacién en
inversion y alquileres; en ganancias de capital y suce-
siones. (R. Murphy).

La economia informal merece una consideracién
especial. No todo lo que esta oculto es economia ne-
gra; ni todo lo que calificamos como shadow economy
esta en la sombra. Las empresas que ocultan o factu-
ran en negro son participes del sistema legal fiscal ge-
neral; pero, lo incumplen, por las circunstancias que se
quiera. Estan dentro del sistema, aunque eludiendo o
evadiendo el impuesto que les corresponde. No es
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exagerado sostener que se trata de un problema difu-
so, esencialmente administrativo: si pueden ser identi-
ficables y si no lo son es responsabilidad de la Adminis-
tracién. La otra economia informal o a la sombra o ne-
gra es la de los que no integran el sistema legal fiscal,
que estan fuera, y que son invisibles para la Adminis-
tracion. La solucion es otra: deberia procurarse su in-
clusion mediante incentivos y premios.

El valor social de la moral se establece a partir de las
motivaciones intrinsecas de la persona y de la integra-
cién de motivaciones extrinsecas que, sin presion, diga-
mos con naturalidad, se integran o internalizan. El pago
del impuesto reside en la motivacién extrinseca -legiti-
midad, confianza, justicia, integridad, transparencia- y
en la motivacion intrinseca de la persona, su valor moral
propio alineado con la especificidad de su convivencia
con los otros. Los estandares morales son, a la vez, de la
personay de su relacion con la sociedad. Por eso el cum-
plimiento fiscal no es el mero pago de un servicio admi-
nistrativo; sino, deber civico de cooperacion.

Feld y Frey capturan la complejidad psicologica de
la relacion entre la persona, su autonomia moral y ne-
cesidad de distancia con la Administracién; una cons-
truccién que enaltece los perfiles de caracter emocio-
nal, de lealtades. La motivacion intrinseca puede debi-
litarse o reforzarse por obra de la interferencia publica
y sus efectos negativos culminan en la expulsion o en
el fortalecimiento. La clave no es el miedo ni la sancion.
Antes que eso, depende del respeto mutuo, compro-
miso reciproco y confianza.

El pago del impuesto 6ptimo es cuasi voluntario. Y
ello obliga a distinguir entre el contribuyente de masa
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que respeta la ley y su legitimidad y el que la ignora,
desprecia o refuta. El mejor incentivo para el que cum-
ple, probablemente, no es monetario, sino de recono-
cimiento social de su comportamiento y, a la vez, el
desincentivo para el incumplidor no es solo moneta-
rio, sino, de denegacion de otras ventajas que recibe
del Estado y que no tienen origen fiscal (v.g carnet de
conduccién). De igual modo, la légica de la reciproci-
dad acompana el paradigma de justicia y confianza en
la actividad publicay el respeto en la forma que se tra-
ta ala persona en los procedimientos administrativos y
jurisdiccionales.

La economia del comportamiento es una escuela
dedicada a deconstruir la racionalidad econémica pre-
dicada por la economia neoclasica. No es cierto que
cada persona actue exclusivamente bajo el motivo del
lucro egoista. Las decisiones del agente econémico
son mas profundas y no siempre obedecen al propio
interés de maximizacion del beneficio. Hay preferen-
cias que consideran el bienestar o justicia en las rela-
ciones sociales o responden a emociones, casualidad,
azar. No siempre el andlisis coste beneficio sirve para
explicar cualquier conducta. La conexion entre el dis-
curso comportamental y la Tax Morale es util en uno de
los aspectos del comportamiento de empresa mas
destacados desde la crisis financiera de 2008: la adic-
cion al cortoplacismo. Esto se convierte en una fuente
de corrupcién institucional. La gobernanza corporati-
va busca trampear la ley, alimentar conflictos de inte-
reses, violar normas de correccion y favorecer diversas
formas de amiguismo. La codicia, por ejemplo, es do-
minante porque pretende la maxima gratificacién sin
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consideracién a lo que pasara después. El yo impacien-
te. El cortoplacismo incluye el cortoplacismo fiscal, so-
bre todo, a través de formulas de arbitraje tendentes a
disolver el impuesto como coste, convirtiéndolo en
fuente de renta. el cortoplacismo anticipa la traicion
de la gobernanza de la empresa al principio de la Res-
ponsabilidad Social Corporativa.

De la economia del comportamiento, influida por la
psicologia y la sociologia, desciende una orientacion de
psicologia econémica del comportamiento fiscal, fun-
dado en la persona fisica. La construccion se basa en la
representacion social, que acomuna variados factores
que pueden modelar el cumplimiento o incumplimien-
to fiscal. En lugar de valorar primero el impulso contri-
butivo, las emociones, los instintos, en suma, la motiva-
Cién intrinseca prefiere explicarlo en términos de cono-
cimiento de impuestos, conceptos sociales comparti-
dos, incluidos también, consideraciones de justicia y la
propia motivacién para el pago. Curiosamente deja fue-
ra cualquier valoracion de la ilusion financiera (corrup-
cion institucional) y comportamientos econdmicos de
la empresay los grandes contribuyentes.

Almy Torgler proponen tres paradigmas de relacién
entre el contribuyente y el Estado: ordeno y mando, ba-
sado en la l6gica de la disuasion, Inspeccién y sancion;
servicios, cuya finalidad es la de facilitar los deberes del
contribuyente mediante mejores servicios y confianza,
tendente a crear una relacion de cooperacién y fiabili-
dad entre la persona y la Administracion, que, resulta
el preferido por los autores.

Kirchler postula un modelo de relacién sinérgica y
predice que el cumplimiento depende del clima inte-



TAX MORALE

ractivo ente el contribuyente y la Administracion, sin-
tetizando en un Uunico momento los distintos momen-
tos expuestos previamente en los paradigmas de Aimy
Torgler. EI cumplimiento es maximo cuando priva la
conflanzay la potestad publica. La confianza alimenta
la cooperacion voluntaria y la potestad autoritativa
debe concentrarse sobre el que no cumple.

La teoria motivacional, fruto de V. Braithwaite y John
Braithwaite, es la contribucién tedrica practica actual
mas importante de Tax Morale. El principal mérito de
sus autores consiste en dar reflejo a una perspectiva
exhaustiva y completa de la dificil relacién entre el
contribuyente y la autoridad, desde el impulso moral
hasta el cumplimiento. Su atractivo intelectual es que
integra a todos los contribuyentes, sean personas fisi-
cas 0 empresas, sean muy ricos o no, grandes empre-
sas 0 no; en un analisis contrastado y confirmado en su
aplicacién por parte de la Administracion tributaria de
Australia. Hay un antes y después de la Regulacién
Reactiva (Responsive Regulation).

La premisa es el abandono de la idea del contribu-
yente unico sometido al ordeno y mando de la sancion.
Hay distintos contribuyentes cuyo comportamiento
obedece a diferentes motivaciones y que reciben el
tratamiento administrativo que mejor se ajusta al cum-
plimiento fiscal, desde la cooperacién hasta las sancion
puray simple. La finalidad es conseguir mediante flexi-
bilidad el cumplimiento voluntario y espontaneo del
contribuyente.

La grafica basica es la piramide que expone las po-
siciones motivaciones de las distintas clases de contri-
buyentes; las estrategias idoneas que debe adoptar la



TAX MORALE

Administracion respecto a cada una de ellas y las for-
mas de disciplina legal que les corresponden.

Las posturas motivacionales son: compromiso, ca-
pitulacién, resistencia, desinterés o indiferencia, enga-
no. La base de la piramide esta ocupada por el contri-
buyente ordinario, normalmente orientado hacia el
cumplimiento y frente al cual la Administracion ajusta
su comportamiento al didlogo y la cooperacién. A esto
corresponden las posturas motivacionales de compro-
miso y capitulacién. El ascenso en la pirdmide -resis-
tencia, desinterés, engafo- inducen la reaccién admi-
nistrativa progresivamente mas severa. El estrecha-
miento de la pirdmide hacia el vértice enuncia la esca-
lada de la disuasion. En especial, respecto a los game
players, las termitas morales que corroen la aplicacion
y la legitimidad del sistema.

El sistema admite que la Administracién por si sola
puede ser insuficiente para el logro de los objetivos;
por lo que pretende asociar a la sociedad civil en tales
propositos y no solo a la comunidad empresarial, sino,
también otras agencias publicas y organizaciones sin
animo de lucro, para evitar sospechas de complicidad
(tripartism).

La experiencia australiana no deja de hacer hinca-
pié en los grupos de contribuyentes de mayor riesgo
fiscal. Por un lado, la probabilidad de incumplimiento y
por otro, las consecuencias probables del incumpli-
miento. Asi, hay particular atencién para los muy ricos
y la gran empresa, incluyendo a los promotores profe-
sionales de la mercantilizacién industrial de esquemas
de elusidn fiscal intencional.

@
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La grafica de la empresa adquiere forma de huevo,
que no de piramide, porque su zona central esta ocu-
pada por creative compliance, por elusién fiscal inten-
cional.

Un aspecto sefalado es la gestién del riesgo fiscal a
distancia, del riesgo fiscal que puede originar la gober-
nanza de la empresa. (Meta Risk Management). El méto-
do es una evaluacion desde fuera de la cultura del ries-
go fiscal adoptada por la organizacién. Este es uno de
los puntos adoptados tanto por la OCDE como los EEUU,
desgajado del método de Responsive Regulation y que
bautiza, con evidente exageracion, como relacion coo-
perativa, eso si, reducida a las grandes empresas.

Bajo el lema“transparencia a cambio de certeza”se
auspicia un cierto modelo de relaciones con la gran
empresa, basado en el analisis de la gestion del riesgo
fiscal, cuya desmesura identifica la planificacion fiscal
agresiva y, en ambos casos, la referencia se otorga,
aunque excesivamente a mi juicio) al método de la
Responsive Regulation

La propuesta OCDE tendente a conocer los extre-
mos del riesgo fiscal asumido antes de su produccion,
orienta la Metadisciplina externa del comportamiento
de la gran organizacion, a la cual se le ofrece certeza
juridica anticipada a cambio de transparencia en sus
métodos. No escapa que las asimetrias de informacion
o el escondite u ocultacion de datos pueda convertir la
relacién cooperativa en un puro expediente para elu-
dir responsabilidades.

Desde 2005, los EEUU aprueba el Procedimiento de
Cumplimiento Cierto en su relacion con grandes orga-



TAX MORALE

nizaciones (Compliance Assurance Process), que, en su
filosofia, seguramente fue inspiracion del modelo
OCDE que es posterior y que, en resumen, propone
transparencia a cambio de certeza, evitando Inspec-
ciones y sanciones. Las criticas senalan que es una oca-
sion para la manipulacion de datos de la empresa, am-
parada en el secreto y la confidencialidad de los tratos,
lo cual se refuerza ante la ausencia de sancién en caso
de manifiesta planificacién fiscal abusiva.

La relacién cooperativa, la regulacion reactiva, sus
precedentes y sus epigonos, la relacién sinérgica y los
modelos complementarios en torno a los distintos para-
digmas de actividad administrativa proponen una com-
pleta revisién de la doctrina tributaria convencional, en
cuanto ala vinculacion entre Administracion y contribu-
yente. En efecto, la potestad administrativa aparece
como vehiculo de conversacién con el contribuyente
cumplidor, que es mayoria, conservando su aptitud pu-
nitiva frente a los incumplimientos, en un crescendo san-
cionador cuanto mas grave sea el comportamiento.

Junto a ello, comparece la aplicacién universal o
singular del método. La existencia de relacion coope-
rativa, basada en la legitimidad y la confianza, dedica-
da solo y exclusivamente a la gran empresa (o a los
muy ricos) sostiene un obstaculo, a mi juicio insupera-
ble, de compatibilidad con el principio juridico de
igualdad ante la ley y, naturalmente, de igualdad tribu-
taria: no puede pensarse en un discurso de conversa-
ciones reguladas destinadas a los grandes contribu-
yentes en particular, excluyendo a los demas.

La organizacién de los procedimientos no puede
sostenerse en la opacidad de los resultados ni tampoco

D
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en la consideracién exhaustiva del didlogo entre dos
partes, la Administracion y el interesado, sin agotar la
modulacion de aperturas a terceros, sean otras agencias
publicas con finalidad social, entidades sin animo de lu-
cro, colegios profesionales, érdenes empresariales, o
sea, sin la conviccion de las conversaciones tripartitas,
obviamente conforme a su naturalezay alcance.

La relacién cooperativa, cuya expresidon mas au-
téntica es la regulacién reactiva, no alienta la desre-
gulacion en la potestad administrativa frente al cum-
plimiento o no de los deberes a cargo de los contribu-
yentes. Por el contrario, trata de aseverar un trata-
miento plural, diverso, entre los que cumplen con re-
gularidad y ordinariamente y los que hacen a menos
o pretenden trampear el sistema legal. No hay una
deslegalizacién de la actividad publica, sino un con-
cepto diferente del ejercicio de la potestad adminis-
trativa, que va mas alld de laletra de la ley inspirando-
se en los principios juridicos establecidos y reconoci-
dos de la ley fiscal.

La denominacién de Transregulacion, ir mas alla de
la letra de la ley; dista de equivaler a desregulacion.
Desregular es dejar al arbitrio del ciudadano fiscal su
interpretacion del cumplimiento cabal. Transregular es
recoger los valores y principios inspiradores del espiri-
tu de la ley y aplicarlos administrativamente y jurisdic-
cionalmente. Es otro modo de regulacién en la cual
destaca un protagonismo material administrativo en-
cauzado previamente, si nos lo creemos, como debe
ser, en los principios juridicos inspiradores del impues-
to, de los deberes sustanciales y formales a cargo de la
persona o de la empresa.
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La Transregulacion da origen, entre otros instru-
mentos, a la Metadisciplina del riesgo fiscal, un control
a distancia de la planificacion fiscal agresiva, anticipa-
dora y precaucional; mecanismo que tuvo su expan-
sion en el campo de la salud y sanidad y el medio am-
biente. No es poco entrar al corazén de la organizacion
para atisbar si sufre adiccion al cortoplacismo o no. Y
esto no solo vale para la empresa sino para cualquier
gran contribuyente.

El protagonismo administrativo en la relacion coo-
perativa solicita la colaboracién entera del contribu-
yente. El unico modo de neutralizar complicidades, co-
rrupcion institucional, arbitrariedad en la solucion de
los casos concretos, reside en la composicién de una
actividad discrecional resultado de la participaciéon de
la entidad administrativa y el contribuyente. Aquello
que denomino discrecionalidad compuesta es la coo-
peracion entre lo publico y lo particular en la defensa
del interés fiscal. No se trata solo del interés publico,
sino, también, del interés colectivo. Lo que la doctrina
anglosajona define como soft law; la ley-en-accién que
genera el reconocimiento de los derechos pragmadticos
por la Administracion, producto de la confianza social;
conforma la idea de la discrecionalidad compuesta: la
autoridad compartida bilateral consentida, concorda-
da, convenida, entre el ciudadano fiscal y la Adminis-
tracion en la produccion de actos de consenso.

La cooperacién alcanza a la masa del cumplimiento
cuasi voluntario. Pero, la disuasién debe recuperarse
para aquellos que revelan un estado mental dirigido a
a la evasion o elusion de la ley, mediante conciencia
lesiva. La practica habitual y sistematica de la planifica-



TAX MORALE

cion fiscal agresiva no puede seguir interpretandose
como ausencia de incumplimiento (la apariencia le
traiciona), de dafo y sancion. La violacion del espiritu
de la ley es una transgresidén basada en la conciencia
lesiva y en el dafno a la institucidon y a los otros contri-
buyentes.

El principio de la Responsabilidad Social Corporati-
va es el valor que prohibe la conciencia lesiva de la pla-
nificacion fiscal agresiva y el principio del dafio obliga
al agente a la reparacion del interés publico y colectivo
perjudicado. El concepto es la migracion de la idea de
externalidad negativa al dmbito de la responsabilidad
por los propios actos. La responsabilidad por la con-
ciencia lesiva alcanza asimismo a la persona fisica, cuyo
comportamiento conspira contra el principio de soli-
daridad y bien comun. Ninguno es hijo solo de su pro-
pio esfuerzo. Hay innumerables ventajas, privilegios,
beneficios que no recibiriamos sin la presencia de la
ley del Estado. La caridad es necesaria, la “minima justi-
cia’, pero nunca puede verse como substituto del im-
puesto.

El gran contribuyente tiene el deber de advertir
que todas sus ventajas juridicas de trafico juridico, des-
de la autorizacién a ejercer una actividad econémica,
profesional o de disfrute o goce, tienen como comun
origen, su pertenencia social a una colectividad. La
sancion tributaria puede ser negativa -multas pecu-
niarias— o positivas —beneficios fiscales—; pero, es posi-
blemente el momento de tomar en cuenta que la po-
testad punitiva tributaria no agota la potestad punitiva
publica. No seria exagerado para todos aquellos que
no reconocen el cumplimiento legal que les atane en
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materia tributaria adjuntar, en su caso, otras sanciones
de fuente no fiscal que tienen que ver con sus esferas
empresariales o personales de actuacién. Hay un cata-
logo indefinido de sanciones colaterales que afectan al
contribuyente sin que supongan pago ni intervencion
de la Administracion tributaria. O sea, sanciones que
en junto a la sancion tributaria pueden causar mas
efecto de estimulo al cumplimiento que la propia san-
cion monetaria (licencias, pasaportes, carnet de con-
ducir, licencias de actividades profesionales). Al finy al
cabo, las ventajas, de cualquier zona publica, cuentan
lo mismo.

El ciudadano fiscal ofrece una configuracion fiscal
ajena a los principios estrictos de la ciudadania. Es una
persona o entidad que realiza un hecho imponible en
cualquier territorial, temporal o permanente, y queda
sometido a la dicha jurisdiccion. Uno puede ser contri-
buyente ante diversas potestades tributarias sin que se
requiera su ciudadania politica. Si hasta ahora el pre-
dominio de las clasificaciones obedece al residente y al
no residente; no parece que el futuro siga en el mismo
sentido: el flujo de intercambio de informaciony la eje-
cucion extraterritorial de la deuda tributaria debe faci-
litar la superacion histérica entre los que antes se lla-
maban ciudadanos y los otros, extranjeros. La globali-
zacion no solo cambia el concepto de soberania, de
territorialidad, también, el de ciudadania.

La economia moral viene a identificar un marco
posible en el que la persona debe por su propia natu-
raleza, sus motivaciones intrinsecas, motivaciones
extrinsecas y el significado social ser el objetivo de
los incentivos econdmicos del poder publico (im-
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puestos, sanciones, subvenciones) porque la quiebra
del mercado le obliga a sostenerlo, frecuentemente,
sacrificando sus propias convicciones, que no solo los
intereses materiales y, al contrario, la persona egoista
y amoral se deshace de los costes de sus errores y
conserva sus beneficios.

La vocacién doble de la persona, hacia dentro de si
mismo y hacia fuera en su relacion con los otros, expli-
ca la alternancia de sus motivaciones intrinsecas al
pago del impuesto. O, bajo el dominio de la ética indi-
vidualista, egoista o abierto a la ética de la solidaridad,
que le impone la sociabilidad y la interdependencia. El
impuesto es el vehiculo de solidaridad, el puente hacia
el bien comun, de todos y de cada uno. No hay hijo
propio de ningun esfuerzo que no hubiera contraido
una deuda con sus antecesores, contemporaneos o los
que vendran. El impuesto sirve para cancelar la deuda
contraida con los demas, especifica el deber de solida-
ridad.

La erosién de la soberania, del territorio, de la ciu-
dadania, por obra de las denominadas termitas fiscales
y termitas morales, los grandes contribuyentes y los
muy ricos, ocasionan una renta ambulante, transeun-
te, sin Estado, viajera persistente en la busqueda del
impuesto inexistente y la desregulacién absoluta. La
ética egoista como pecado social, como mal. Los Esta-
dos, todos, sufren la pérdida de sus recursos publicos 'y
el dafo de su interés fiscal. La primera consecuencia es
que no pueden afrontar la provisién de bienes colecti-
vos que se les exige y la segunda, es el estado de cauti-
vidad de los contribuyentes inméviles en su pais (ren-
tas de trabajo, inmobiliarias, pequefias empresas, ser-
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vicios locales, agricultores, autbnomos). Los aptos al
movimiento se fugan, huyen o deslocalizan su identi-
dad como ciudadano fiscal en la opacidad.

No hay cuestiones politicas relevantes que puedan
orillar la opcion moral. O la superioridad inmortal del
individuo, criatura sin otro padre que su talento y ge-
nio personal; o, la persona en sociedad, en un medio
externo que le facilita o imposibilita la creacién de su
propia vida. La moral politica no es una mera clasifica-
cion entre conservadores y progresistas; porque, cual-
quiera, es, al mismo tiempo, solo y conjunto.

La politica como moral entiende que nada se posee
o se dispone, por mas poder que se ostente, sin ley y
procedimientos previos de Estado. Llegar antes no co-
munica ventaja alguna, que no cuente con el reconoci-
miento preexistente del que estuvo antes, de las reglas
de juego establecidas, incluido, el impuesto. La moral
como politica enturbia el significado social oscurecido
por el velo oportunista del poder publico o los poderes
particulares que lo influyen. La moral como politica es
perniciosa porque deja al sistema (moral) politico a la
intemperie, ya que convierte la moral politica en mani-
pulacion y disimulacion.

La ilusion politica es una representacion errénea in-
ducida en nuestras mentes, que obnubila con el enga-
Nno nuestras preferencias y opciones. No hay diferen-
cias entre conservadores y progresistas cuando se tra-
ta de excluir al ciudadano para conservar el sistema
politico de la decision en la cuspide. La ilusion finan-
ciera, conforme a Puviani, es la representacién erréonea
de las riquezas pagadas o a pagarse a titulo de impues-
to o de ciertas modalidades de su empleo. Es un meca-
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nismo que trastoca la valoracion de la persona sobre el
impuesto que le corresponde y los beneficios del gas-
to publico que le aguardan en reciprocidad. Una forma
del poder politico y de los poderes privados de conse-
guir la adhesién y la conformidad mediante el engano.

La ilusion politica, en general, aprovecha de la ig-
norancia para el encubrimiento que persigue impedir
la reaccion social y personal, una frontera entre el indi-
viduo y sus intrinsecos motivos.

La ilusién politica es inseparable de la corrupcion
institucional, del favorecimiento inadecuado de inte-
reses particulares, frustrando la independencia de los
fines publicos de la institucion. El error o la representa-
cion falsa en la mente de los ciudadanos es fruto de la
corrupcion institucional.

La ilusion politica, incluida la financiera, no es ino-
cente, porque supone desviar la decision sobre la pro-
vision deseable del bien o servicio publico en benefi-
cio de uno o mas beneficiarios. El establecimiento en
torno de la imparcialidad publica deseable y legitima
de una economia de influencia, de estrechos cambios
de ley y de aplicacién en permuta de favores indivi-
dualizables. La influencia mas comun, aunque no la
Unica, es el dinero, pero también la ideoldgica. (Lessig).

Seguimos sin entender que la motivacién intrinse-
ca del contribuyente ordinario para el pago del im-
puesto no se basa en el tener, sino en el ser, como pre-
cisaba Schmolders, y la desilusion financiera nos asola,
porque la amenaza del impuesto hoy se dirige contra
el ser, que no la propiedad o la posesion de la mayoria.
La renovada crisis fiscal puede afectarnos dramatica-
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mente si, ante las ilusiones financieras, la corrupcion
institucional, no se devuelve la autonomia moral a los
que sostienen la democracia fiscal. Y, finalmente, se
alienta el pago del impuesto a los legitimos y minorita-
rios cultores de la ética individualista, desparramados
a lo largo del planeta. La mejor ética individualista, pa-
radégicamente, se demuestra pagando mas impuesto.

Hay un momento que la ciudadania siente la nece-
sidad de retomar su propia representacion de la reali-
dad infestada por la desconfianza y la deslegitimidad
de los poderes publicos y privados. ;Tax Morale? A la
democracia fiscal por la integridad y la autonomia mo-
ral, una cierta idea de justicia que necesariamente ad-
quiere aristas globales.

La globalizacion desordena a los socialmente ulti-
mos; su carrera por la igualdad de oportunidades no es
contra otros en similares condiciones; sino contra el
mundo. No pueden participar, aunque quieran. La des-
igualdad atenta contra derechos humanos elementa-
les. Y la Tax Morale se resiente porque pierde protago-
nismo. Solo pagan los inmdviles; la mayoria de los me-
nos afortunados. El canto al futuro es funebre: no hay
oportunidad para los pobres sin solidaridad interna-
cional, coordinacién en la instalacion de impuestos sis-
témicos (Carbon Tax, Tobin Tax, Bit Tax), destinados a
repartirse entre los Estados como modos de recupera-
cion de los ingresos idos.
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