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1. INTRODUCCION

La obligaciónde presentaranualmentela declaraciónsobrela renta

esmuy recienteen el tiempo. Data de lasprimerasdécadasdel siglo y, en

el caso de España,de los años 70. Supone una fase en el procesode

consolidación del Estado del Bienestar basada en la colaboración

Administración-Contribuyente.Peroéstono siempreha sido así. Y no tiene

porqué seguirsiendoasíen el futuro.

Esta obligación tributaria responde a una noción concreta de

organizaciónsocial, que es tanto como decir que respondea una noción

concretade Estado. Si en épocaspasadasla exenciónde toda obligación

tributaria era sinónimo de libertad mientras que en la presente el

sometimientoa ella es timbre de ciudadanía,y, por tanto, fuente de

derechos,convieneexaminarcómo se ha llegado hastaaquí para poder

entenderlos procesossocialesque subyacena esteacto.

En el momento de cumplimentar su declaración de renta, e]

ciudadano-contribuyenteestácompletandounafasedeun procesolarguisimo

que hundesus raícesen el nacimientodel EstadoModernoy, de forma no

totalmenteconsciente,estácontinuándolo.
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La cumplimentaciónde la declaración sobre la renta tiene un

objetivo primordialmenteeconómico.Perono estáen absolutodesprovista

de significadosocial. Constituyeun ritual de interacciónentreel individuo

y el Estado. Representaun mito: la solidaridad. Tiende a sancionary

mantenerel Estadodel Bienestarcomoredistribuidorde la riquezay como

garantefrenteal infortunio. Su repeticiónanualrenuevalos vínculosentre

el individuo y el Estado. Dota al individuo de una identidad: la de

contribuyente.

La participaciónen esteritual conlíevaciertos costescuya mayoro

menor cuantíapuedereforzaro debilitar los vínculosdel individuo con el

Estado, lo que afectaráinevitablementeal conjunto de creenciastal como

en él seestánrepresentando.Al estudioy evaluaciónde dichoscostesseva

a dedicar esta Tesis. Pero, previamente,un breve recorrido histórico

permitiráentendercon mayor claridadcómosehan ido configurando,con

el pasodel tiempo, los conceptosde tributacióny de contribuyentepara

entrarcon mayor conocimientode causaen el objeto de estudio de esta

Tesis.
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1.1. EL PROCESO DE FORMACION DE LAS

OBLIGACIONES TRIBUTARIAS

Las obligaciones tributarias han existido ya en las primitivas

organizacionessociales,tanto en su forma deprestaciónpersonal-servicio

militar- comode apropiaciónde bienes-partedel botín que se adjudicaal

jefe-. Representanel sometimientoa un poder superior. En los imperios

orientales,las obligacionestributariasadoptaronla formadeexplotaciónde

los pueblosvencidosy de contribucionesen especie-liturgia de cargasen

especie(WEBER, 1969, 1:163)- aunquePersiay Egipto adoptarontambién

un sistemade impuestosen numerario.

En Greciay Roma,las obligacionestributariassólo alcanzabana los

extranjeros, pues los ciudadanos -aparte del servicio militar- sólo

contribuíancon sus bienes en circunstanciasextraordinarias.Si bien, en

Atenas, la necesidadde sostenerla armada,y las guerrasy distribuciones

públicas en Roma, hicieron habitual -gabellae- lo que en principio fué

extraordinario, llegando incluso a implantarsevarias figuras tributarias

parecidasa las actuales.

En el Medievo, las obligacionestributariasdesignaronlos deberes

de prestacionespecuniariasde los vasalloshacia el señor feudal. Los

señoresfeudalesimponíana sus vasalloscapitacionesy cargasterritoriales
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y cobrabanderechospor la circulaciónde las personasy lascosas,asícomo

sobreciertas transmisionesde propiedad.Los reyes y príncipesactuaban

comoprimus ínter pares. La diferencia entre los señoresfeudalesy los

príncipesera, pues,de grado: el poder del príncipe no se basabaen una

soberaníageneralde la cual fuera representante.Si iba a la guerra, era

contrasus enemigos.Por eso, con su economíapersonalteníaque hacer

frenteatodos los gastosdecualquierpolítica queemprendiera,porqueésta

era asuntosuyo, no política de Estado(SCHUMPETER, 1970:150).Así,

pues,bajoel feudalismo,no existíanni Erario público, ni principios, bases,

ni sistemastributarios.

Sin embargo,esen las ciudades,ya en la Baja EdadMedia, donde,

por existir una idea de civitas -de ciudad como ideal colectivo- van

apareciendo figuras similares a impuestos generales indirectos -

especialmentesobrela sal- y directossobreel capital o la fortuna, con su

correlatode obligaciónde contribuir paralos ciudadanos.

Durantelos siglos XIV y XV la relaciónfeudalentradefinitivamente

en crisis, sentándoselas basesque daránlugar al nacimientodel Estado

moderno. Crisis debida a cambios socialesprofundos cuyos correlatos

financieros y fiscales actúan retroalimentando todo el proceso

(SCHUMPETER, 1970:147).
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A lo largo de estossiglos, los príncipesseenfrentarona crecientes

dificultadesfinancierasen agudocontrastecon su ascensiónen los demás

aspectos (SCHUMPETER, 1970:151). Dificultades basadas en sus

necesidadescortesanaspero, fundamentalmente,en sus crecientesgastos

militares: el debilitamientodel espíritu feudalera ya tal que el príncipeno

podíaconfiaren lasaportacionesmilitares de susvasallosdebiendorecurrir

a la formación de ejércitos mercenarios.Parapagarloscontrajo deudas.

Cuandoya no pudoobtenermáscrédito,manifestósuinsolvenciay recurrió

a las Cortes estamentalesmanifestandoque sus políticas, entre ellas la

defensiva,no eranun asuntopersonalsuyo, sino unaexigenciacomúna la

cual todos los estamentosdebíancontribuir. Los estamentoslo admitieron.

En ese momento murieron las viejas formas medievales(MARAVALL,

1972,11: 206), apareciendola distinción entreesferapública y privada, y

naciendoel Estadode esa necesidadcomún(SHUMPETER,1970:152).

La alianzaentre los estamentosy el príncipe fué posibleporquea

éstele interesóimpulsar supreeminenciasobrelos demásseñoresfeudales

(MARAVALL, 1972,1:273) asumiendo su papel de árbitro y de

representantedel paíscomo un todo (SCHUMPETER, 1970:157)frentea

los demás poderes feudales y los supranacionales-Papado e Imperio-

(MARAVALL,1972,I:287). Los estamentos, en especial el pueblo

campesinoy las ciudades,buscaronliberarsedel poderde los señoreslaicos

y eclesiásticosque al implicarles en sus querellas, traducidasen levas y
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gravámenes,entorpecíanel desarrollode sus actividadesy el logro de sus

beneficios. Y el príncipecon su ejército mercenarioerael único quepodía

ayudarles.

Por tanto, para estosestamentos,los siglos XV y XVI fueron el

períodoen quelibertady poderreal marchabanal unísono,mientrasquese

considerabanopresostodoslos queestuvieranfueradel mantoprotectordel

soberano(MARAVALL, 1972,1:423).Los campesinosacomodadosy los

ciudadanospreferíantratar con un poderúnico a tenerque habérselascon

muchospoderesdepredadores.

Además,paraellos, la libertad,entendidaal principio del medievo

como exencióneconómica-condiciónpropiade ]os que no estánsujetosa

tributo- va paulatinamentetransformándoseen exenciónjurisdiccional -

condición propiade los queno estánsujetosmásqueal poderdel soberano-

y tal libertad tiene un precioque los súbditosrealesestuvierondispuestos

a pagar : cuantomayor sea el númerode los que pasena la jurisdicción

real,mayorserála masade los que contribuyany másrepartidasestaránlas

cargasque seimpongan(MARAVALL, 1972,1:423).

Ahorabien,duranteun largo períodode tiempo,al igual quesedio

una superposiciónentrerelacionespolíticasde subordinaciónde tipo feudal

con las de tipo estatal, coexistieron superposicionessemejantesen las
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relacionestributarias (MARAVALL, 1972,1:19).Laconcesióndel poderde

grax’ar al príncipeno supuso,en modo alguno,unaobligacióntributariade

caráctergeneralpara todos los súbditosreales. La responsabilidadfiscal

generaly la distribucióncontroladade las cargastributariassobretodoslos

estamentosaparecieronmuy lentamente,formandopartedeun procesocuyo

desarrollofué paraleloal del Estado.

Además, los estamentosno confiaban en el príncipe. Las sumas

percibidasno seafectabanal fin proclamadoni se recaudabandel modo

pactado.Por eso, los Parlamentoscuya función era, sobretodo, controlar

el poder deexacción,consintiendou otorgandoe] impuesto,pusieronen

funcionamiento sistemas impositivos administradospor burócratasque

sentaronlas basesde la autonomíaestatalen otras materias,ademásde la

financiera. Pronto, las disputasentreel soberanoy las CortesestamentaJes

porcuestionesfiscalesdesembocaronen un abiertoenfrentamientoentrelos

primitivos aliados.Por todaEuropaseextendió la lucha de los príncipes

porconquistarel reciénnacidoEstado.Luchaqueculminé,anteso después,

en victoria principescapuestoque era el príncipe quien disponía de un

ejércitoverdaderamentepoderoso.

Así, pues,el príncipe“arrancó esearmapeligrosa ‘el Estado’de las

manosde los Estadosque habíanempezadoa forjarla”(SCHUMPETER,
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1970:153)-igual que despuéslas democraciasarrebataránel Estadode las

manosdel príncipe-paramoldearloa la medidade sus intereses.

El primerindicio de unapolítica principescaracionalaparececon el

Mercantilismo.Significa“formación modernadepoderestatal,directamente

medianteel aumentode los ingresosdelpríncipe, e indirectamentemediante

el aumentode la fuerza impositiva de la población” (WEBER, 1969,

11:1.053). Si la principal fuente de riquezade una nación resideen la

fuerzaimpositivade su población,controlandoésta,seaseguraríala riqueza

del dirigentedel Estado.

La mejor definición de las obligacionestributarias modernasse

encuentraen la PrimeraMáximasobrelos Impuestosde Adam Smith: “Los

vasallosde cualquierEstadodebencontribuir al sostenimientodelGobierno

a proporciónde susrespectivasfacultades(...) esto es, aproporciónde las

rentas o haberesde que gozan bajo la protección de aquelEstado. Las

expensasdel Gobierno,con respectoa los individuosde una nación, vienen

a sercomolos gastosdelmanejode una gran hacienda,con respectoa sus

varios colonos, los cuales sin excepciónestánobligados a contribuir, a

proporción de sus respectivos intereses, al cultivo de aquel predio”

(SMITH, 1955, 111:117).
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Ahora escuandopuedeentendersela afirmaciónde Sehumpeterde

que Estadoe Impuestoestántan vinculadosque la expresiónEstadorEcal

espara él un pleonasmo(SCHUMPETER, 1970:155).Por eso, también,

paraMax Weber, la dominaciónlegal con administraciónburocráticaesel

lugarsociológicopropiode los sistemastributariosmodernos;esdecir,que

constituye el tipo de dominación donde apareceneste tipo de formas

tributarias (WEBER, 1969, 1:162). Porque, si bien, en sentidoestricto,

política fiscal -apropiación de recursos en reconocimientoa un poder

superior- y política de bienestar-aseguramientode la cantidadusual de

alimentos-han existidobajo todaslas formasde dominación,lo propio del

Estado moderno es una política económicacontinuaday consecuente

(WEBER, 1969,11:1.050)cuyafunciónessatisfacerdosnecesidadesbásicas:

acumulación-mantenimientoo creación de condicionesen las cualessea

posiblela acumulaciónrentablede capital- y legitimación -mantenimiento

o creación de las condiciones necesarias para la armonía social

(O’CONNOR, 1981:26)-para lo cual reclamapara sí el monopolio de la

coacciónfísica (WEBER, 1969, 11:1.056).

Contribución,Tributo, Impuesto.

Ahora es, también,cuandopuedeentendersela diferenciaentretres

términosquesuelenutilizarsecomosinónimoscuandoen realidaddescriben
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obligacionestributarias distintas porque respondena relacionespolíticas

diferentes. Contribución es un término genérico que designa toda

aportaciónvoluntaria o forzosa para la consecuciónde un fin. La voz

Tributo, utilizada en la época feudal para designar las prestaciones

pecuniariasde los vasallosen reconocimientodel señorío,ha prevalecido

adjetivadapara designarel conjuntode impuestosexistentesen un paíso

época(sistematributario). Impuestoesuna instituciónjurídica, política y

económicaque regula la relación existenteentre los ciudadanosy los

organismosdel Estado, mediantela cual aquéllostienen la obligación de

aportary ésteel derechoa exigir una partede los bienesde los primeros

paraatendera la prestaciónde los serviciospúblicos.Englobalos otros dos

términos,adaptándolosa otros modosde organizaciónsocial.

El EstadoModerno:La solidaridadobligada.

Sin embargo,aunquelas demandasfiscalesfueran el primer signo

devidadel Estadomoderno(SCHUMPETER, 1970:155)puestoquefueron

los problemasfinancierosde los príncipesy su solución por el métodode

exigir impuestos,so pretexto de satisfacernecesidadescomunes,los que

estuvieronen su origen, no puededecirsequela naturalezadel Estadodeba

entenderseúnicamentedesdeestaperspectiva.

lo



No puededecirseque la satisfacciónde las necesidadescomunes

expliqueporsí mismalacontinuaciónde laexistenciadel Estado.El Estado

no puede definirse por el contenido de lo que hace (WEBER,

1969,11:1.056).Una vez queel Estadoexiste,el monopoliodel poderde

coacciónqueposeele permiteextendersusactividadesy obtenerde los

ciudadanoslos ingresosqueprecisaparasatisfacernecesidadesbásicas

comunes.

Poreso, la coacciónes la basede la imposición.Las contribuciones

voluntarias nuncahan sido suficientespara llenar las arcaspúblicas. El

impuesto,como su propio nombreindica, nuncaseobtienepor un actode

intercambio voluntario. Podrá ser mejor o peor soportado, pero su

aceptaciónsiempreserálimitada.

Los límites de esaaceptaciónson de dos tipos

Cuantitativos:Su extremomáximosealcanzacuandola presión fiscal

llega a ser intolerable,y

Cualitativos: Cuandoexistedescontentopara con el repartode las cargas

tributarias.

Demodoqueel impuestogeneraunasuertedesolidaridadobligada

entrelos contribuyentes:cadauno estádispuestoa pagarcon la condición

de que los demástambién lo hagan.Sólo así quedalegitimadoun sistema
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tributario como procedimientoforzosode financiación de las necesidades

públicas. Se basaen una coacciónlibrementeaceptadapor el conjunto de

los ciudadanos.Porquelos costesque se derivande aceptarese acuerdo

coercitivoresultanser inferioresa los que sederivaríande la luchaabierta

de todos contratodosy contrael Estadoporeludirlo (PUVIANI, 1972:204

y ss).

Además,el reciénnacidoimpuestotuvo, y tiene,otrosefectossobre

las relacionessociales:

Conformeseva consolidandoel poderestatal,seva ampliandola brecha

entreesferapública y privada. Y,paradójicamente,cuanto más énfasisse

poneen la autonomíade la esferaprivada,mayordominio va adquiriendo

el Estado sobre ella “con el recibo de la Contribución en la mano”

(SCHUMPETER, 1970:154).

La estructuradel sistemaimpositivo reflejade tal modo

poder del Estadoque toda modificacióndel equilibrio de

lleva aparejadauna reformatributaria (O’CONNOR, 1981

la estructurade

fuerzasen éste

:249).

Los poderessociales van

instrumento más de lucha

(SCHUMPETER, 1970:154).

a utilizar el

para alterar

sistema impositivo como un

la estructura social vigente
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¿Cómofueron las obligacionestributariasen la primera etapa de

existenciadel Estadomoderno?.Fueronmuy conflictivas, marcadaspor la

inseguridad,la incertidumbredel contribuyentey por la arbitrariedaddel

Estado.Las exencionesfiscalesdeciertosestamentos-clero y nobleza-,el

arrendamientode los ingresosfiscales,los excesosde los funcionariosdel

Fisco, la incertidumbre acerca de la cuantíade las cuotas tributarias,

llenaronla historia fiscal del Antiguo Régimende motinesy revueltas.No

conviene olvidar el papel que jugaron, en los prolegómenosde la

Revolución Francesa,la crisis fiscal del estadoy la resistenciadela nobleza

a aceptarla igualdadgeneralanteel impuesto(SOBOUL, 1979:72-78).La

convocatoriade los EstadosGeneralesporLuis XVI tuvo su origenen ellas.

El EstadoLiberal: La identidadciudadano-contribuyente.

La nueva configuración del Estado, tras su conquista por la

burguesía,tuvo su reflejo inevitableen la posteriorreestructuraciónde las

obligacionestributarias.

La democracia censitaria consolidó la identidad ciudadano-

contribuyente:asícomo no todos los ciudadanosteníanderechoa depositar

su voto en las urnas, tampoco todos ellos tenían que sometersea la

obligación de pagarimpuestos.Además,el Estadoliberal debía ser poco

13



visible, limitándosea hacersu apariciónen momentosde crisis. Portanto,

su presupuestohabíade ser modestoy equilibrado. Lo primero, para

mantenersus gastosen un mínimo absolutode modo que el protagonismo

estatal ni ahogarani entorpecierala iniciativa privada. Lo segundo,para

evitar tentacionesde incurrir en gastosmayoresque los permitidospor la

recaudación.Paralelamentea esa invisibilidad estatal,los impuestosfueron

principalmenteindirectos, tanto para ocultar la presión fiscal, comopara

impedir que, al conocerel Estadopor su propiacuentalos ingresosy la

riqueza de sus ciudadanos,estuviera en condiciones de controlarlos

(O’CONNOR, 1981:100-101).

Así, la Hacienda Pública del período correspondientea la

consolidación del Estado liberal, aportó tres principios básicos

(FERNANDEZ CAINZOS, 1986:30):

1. Simplificación del sistema tributario. Se llegó a pensar incluso en

implantar un único impuesto sobre la venta de algún bien básico -por

ejemplo, sobre la harina- y, aunquehubo que desecharla idea, durante

muchotiempo el impuestoúnico fué una utopía recurrente.

2. El logro de la máximaseguridady la máximacertezajurídicas de los

contribuyentesfrente al poderde gravar. El derechodel contribuyentea
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conocercuántohade pagar,cómoy cuándohadehacerlofueron conquistas

arrancadasa la arbitrariedadde los recaudadoresdel momento.

3. Valoración del impuesto como contrapartidaa la prestaciónde un

servicio público permanente,benéficoy necesario.Estainsistenciaen los

términos permanente,benéfico y necesariosuponenla argumentación

defensivadel Estado frentea la resistenciade los ciudadanosa que se les

confisquepartede sus propiedades.La defensanacional, la seguridadde

vidas y haciendas,lasobraspúblicas,lajusticia,lainstruccióndel puebloy

los programashigiénico-sanitariosno son cosasque puedandejarsea los

vaivenesde la iniciativa privada. Por lo que el sacrificio de parte de los

bienespersonalessetransformaen goceal asegurarel Estadoel disfrutede

estosserviciosmediantela detracciónde una partede la riquezaprivada.

La justificación ideológicade las obligacionestributariasbasculaen

este períodoentre dos conceptosgenerales: la idea del incentivo -una

excesivapresión fiscal afectaal propio volumen recaudatorioal disminuir

los incentivos para trabajar e invertir- y la teoría del intercambio

voluntario - el impuestoviene a ser el precio pagadopor los servicios

proporcionadosporel Estadoen condicionesparalelasa las del mercado-.
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Conformaciónde la HaciendaPúblicaContemporánea.

El paso del siglo XIX al XX suponeuna etapa decisiva en la

conformaciónde la Haciendapúblicacontemporánea.Los sistemasfiscales

contemporáneosaparecenvinculados,históricamente,tanto al conjuntode

instituciones tributarias creadas entre 1870 y 1930 en los países

industrializadosde Occidente,comoa los principiospolíticos y económicos

del denominadoEstadoSocial (FERNANDEZ CAINZOS, 1986:13).Sobre

estosdospilaresse alzauna de las revolucionesmás importantesdel siglo

XX: el crecimiento acelerado del gasto público (FERNANDEZ

CAINZOS, 1986:149). Las transformacionesen las políticas del gasto

público a lo largo de este siglo son quizá menosperceptiblesque otros

cambiossocialesy tecnológicosacontecidosen el mismoperíodo,pero no

dejanpor ello de ser menosimportantes.

El Estado Social fué la respuestaa las convulsiones sociales

aparecidasbajo el modelo liberal. Se basabaen la necesidadde dar

proteccióna los colectivosmásdébilesy desfavorecidosgarantizandounas

prestacionesmínimasque, al paliar su infortunio, evitaransuexasperacion.

Además,la asunciónconstitucionaldel principio dejusticiadistributiva, le

asignabala tareade reduciren lo posiblelas grandesdiferenciasde rentas

existentesen las sociedadescapitalistas.
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Para cumplir estos objetivos, se diseñaroninstrumentosfiscales

capacesde allegar más recursosque permitieran al Estadoabordar sus

nuevas tareas.Es decir, se confió en el sistemafiscal como medio para

transformarel sistemaeconómicoy, por tanto, el orden social de forma

pacífica.

Ahora, paralelamentea la mayor visibilidad de la actuación del

Estado en la vida social, se observa un cambio en la concepcióndel

presupuestopúblico en general y de las obligaciones tributarias en

particular. El presupuestodel Estado ya no tendráque ser ni modestoni

equilibrado.Los impuestospasarán,deserun medio deingresosdel Estado

para satisfacernecesidadescomunes,para sufragarbienesy serviciosque

los individuosaisladosno podríanobtenerpor sí mismos,a considerarse

instrumentosque posibilitenal Estadola direcciónde la política económica

y la redistribuciónde la riqueza. Y, correlativamentea la generalización

de la democraciarepresentativa,la justificación ideológicade las nuevas

obligacionestributarias incorporaráun nuevoconceptoa las viejasideasde

los incentivosy del intercambiovoluntario (O’CONNOR, 1981: 251). Se

trata de la capacidadcontributiva: todo miembrode la sociedaddeberá

pagarunosimpuestosque esténen relacióncon su rentapersonal.

La política fiscal va a serasí piezaclave en la determinaciónde la

política económica pública. Y, correlativamente, el volumen y la
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composicióndel gastopúblico va a ir determinando,no sólo el grado de

presión fiscal que tendráque soportarla sociedad,sino tambiénlos rasgos

y característicasestructuralesde las diversasfiguras impositivas.

De estemodo, van incorporándosepaulatinamentea los sistemas

tributarios figuras impositivas prácticamentesimilares a las actualmente

vigentes- Impuestosgeneralessobrela Rentay el Patrimonio,sobrelos

beneficiosde las Sociedades,sobrelas Sucesiones,sobrelas Ventas, etc-

observándoselos siguientesrasgosque las diferenciande las implantadasen

épocasprecedentes:

- Están dotadasde un alto potencial recaudatoriodebido a la

minuciosidad de su diseño que establececon precisión las diferentes

categoríasdecontribuyentes,de actividadesy de hechosconcretossujetos

a gravamen.

- Existe un claro predominiode los impuestosdirectossobre los

indirectos. Esto respondea dos razones:

El consensoen torno al protagonismodel Estado en la vida

económicaya no hacetan necesariala ocultación de la presión

fiscal.
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• El principio de la capacidadcontributivaestá lo suficientemente

asumidopor la población como para que Impuestosclaramente

visibles no suscitenresistencia.

- La asunción del mismo principio de la capacidadcontributiva

permiteadoptarel tipo progresivopara la fijación de la cuota tributaria.

- El mayor dinamismoeconómicoy social aconsejansustituir la

riquezaposeídapor la rentaobtenidacomoelementoparala estimaciónde

las basesimponibles.

- Dentro de los impuestosdirectos, el Impuestosobrela Renta

adquiere una importancia capital como fuente relevante de ingresos

públicos, siendo a través de esta figura impositiva como se hace

palmariamentevisible la obligaciónde contribuir a la prácticatotalidad de

la población.

El Estadodel Bienestar:La revolución del gastopúblico.

A partir de estosprincipios se sientanlas basessobrelas que seha

desarrolladoe] Estadodel Bienestar,definitivamenteconsolidadotras la II
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GuerraMundial -en Españael procesofué mástardío,a partir de los años

70- . Susprincipalescaracterísticaspuedenresumirsedel siguientemodo:

- EstemodelodeEstadopersiguealgomásquelajusticiadistributiva

o la lucha contrala pobrezaextrema: tiendea garantizarun conjuntode

derechosdemocráticosmínimos -políticos, civiles y económicos-para el

conjunto de la población.De modo que, asícomo en el modelo liberal se

poníae] acentoen el conceptode libertad, en ésteseponeel acentoen el

de la igualdad.En estesentidoescierta la afirmacióntan repetidade que

es un modelo “en rombo” (NAVARRO LÓPEZ, 1994, 1: 551): de, y para,

las clasesmedias.

- A través del diseño de poderosos instrumentos de control

económicoy del reforzamientodel poder ejecutivoen materiafinanciera,

el Estadohaaumentadode formaconsiderablesu participaciónen la Renta

nacional

- El Estadoha utilizado sus instrumentosfiscales para dirigir la

economíanacional. Además,la direcciónde la economíasehaconvertido

en una de las tareas más importantesde los Gobiernos: la asignación,

redistribución,estabilizacióny crecimientoeconómicosson funcionesque

ya no puedensepararsede las tareasde gobernar.Bajo estemodelo, el
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Estadoya no essólo la organizaciónpolítica de la sociedad,sino también

una partefundamentalde su organizacióneconómica.

- Con tan importantesfuentesde recursosen sus manos,el Estado

ha ido dandouna paulatinatraducciónpresupuestariaa las exigenciasde

reconocimientodederechospolíticosy socialesde los diferentesgruposde

ciudadanos.Además,el presupuestodel EstadodelBienestarsehautilizado

paraatenderlas demandas,a vecescontradictorias,de los gruposy de los

sectoressocialesmásconflictivos y asíobtenerla armoníasocial necesaria

en las etapasde crecimientoeconómico.De maneraque la acumulacióny

la legitimación confluyen en la economíapública a travésdel presupuesto

estatal.

- El compromiso estatal de corregir la influencia de todas las

desigualdadeseconómicasy socialeshageneradounaformidableexpansión

del gasto público necesariopara financiar los servicios ofrecidos a la

sociedaden su conjunto.

- EstemodelodeEstadoseconfiguróen sociedadesjóvenesy en un

períodoen que el éxito económicodel modelo de acumulaciónpropiciaba

la ilusión de altas tasasde crecimientosin límite visible. Por tanto, su

financiaciónno seveíaproblemática.
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- La coberturadeestagranexpansióndel gastopúblico al hilo de los

compromisosadquiridos por el Estado ha dado lugar a necesidades

crecientesde ingresospúblicos, lo que ha elevadoconsiderablementeel

grado de la presiónriscal ejercidasobrelos ciudadanos.En su necesidad

por cumplir sus compromisos,el Estadoha ido olvidando los límites a su

poderdegravar,hastael puntode hacerentraren conflicto las ideasde los

incentivosy de la capacidadcontributiva.Si a estoseañadenlas críticasa

la calidadde los serviciospúblicosque afectanal conceptode intercambio

voluntario, se comprenderá que la justificación ideológica de las

obligacionestributariaspuedetambiénresultarafectada.

- La suertede este modelo de Estado, que ahora parecehaber

entradoen crisis, y que haconfiadotantoa su sistemafiscal,dependede las

solucionesque de a los problemasla Haciendapública contemporánea.

El desarrollodel Estadodel Bienestarha tenido su correlatoen las

siguientestransformacionesde la mentalidadsocial

- El modo de legitimar el sistema democrático -y de alentar la

demandadel mismo-por la vía presupuestariahageneradoun clima social

proclive a trasvasarresponsabilidadesque anteseran privadas -de los

individuos y de las empresas-al Estado (FERNANDEZ CAINZOS,

1986:73).

22



Estaasunciónde responsabilidadespor partedel Estado,tanto para

garantizar el crecimiento económico como para satisfacer las diversas

reclamacionessocialesde la comunidad,leha transformadoen un escenario

parala expresión,no sólo de lasnecesidadespúblicas,sino tambiénde los

deseosprivados (DELL, 1977:215) dando lugar a lo que Dell llama la

revoluciónde los títulos en ascenso(DELL, 1977:220-221) mediantela cual

se tiendea que el Estadoya no solo debaatender las exigenciasde los

gruposmás débilesy desfavorecidos,sino a quetodos los grupossociales

reclamenproteccióny derechosinvocandoel principio de igualdad.

- La generalizaciónde determinadasprestacionesconsideradas

básicaspor los individuos y los grupos socialesha dado lugar a nuevos

hábitos de consumo, ahorro e inversión (FERNANDEZ CAINZOS,

1986:82).Además,el hechode tenergarantizadosciertosmínimosno sólo

haafectadoa los hábitosdegastocotidianosino tambiénalpropioestilo de

vida e, incluso, a las ideasde futuro.

- El aumentode los serviciospúblicossin tomarconcienciaclarade

suscostesha generadounasexpectativascrecientesdegastopúblico.Esto

ha llevado al fomento de una mentalidad de derechosadquiridos.

Cualquiermodificación a la baja en la asignaciónde cuotasde gastotrae

consigo la airadaprotestadel sectorafectadoque percibevulneradossus

derechosinalienables. Del mismo modo, todo colectivo con problemas
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tiende a esgrimir el agravio comparativoa la hora de exigir una partida

presupuestariaespecialparasolventarlos.

De este modo, surgenprotestascontradictorias:rechazo de la

presión fiscal creciente,junto con exigenciasde ampliaciónde asignación

decapítulospresupuestariosde gasto.

Sin embargo,hay que decir que la actitudde los gestorespúblicos

no es ajena a esta mentalidad: tampoco ellos han osado explicar la

correlaciónentre la oferta de serviciospúblicos y la recaudaciónfiscal,

fomentandoasí la ilusión de “gratuidad” de aquéllos.El comportamiento

distendidoen materiade gastopúblico ha sido su mejor armaparaobtener

votos en laselecciones.

- El incrementode los serviciospúblicosofrecidosporel Estadoha

dado lugar a nuevos modos de relaciones sociales. Las relaciones

familiaresno seestablecende la misma forma cuandolos ancianostienen

garantizadauna pensiónquecuandono la tienen. Tampocosonigualeslas

relacioneslaboralescuandoexisteunacoberturapordesempleoquecuando

éstano existe.Ni son idénticaslas relacionesentrelos empleadospúblicos

y el Estado-patrónquelas que sedanen la empresaprivada,como tampoco

esigual la percepciónquetiene de, sí mismoy de lo querecibe, un cliente

en el mercadolibre que un usuariode un serviciopúblico.
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Losjuegosdeenfrentamientosy alianzassecomponeny recomponen

en este nuevo escenariodonde cadavez más individuos dependendel

Estado,comoempleados,comoclientes,o como ambascosasa la vez.

Así, las reivindicacionessalarialesy de status por parte de los

empleadospúblicosdan lugar a la constituciónde verdaderosgrupos de

presiónen el senodel aparatodel Estado.También los colectivosafectados

por la existenciade los diversosserviciospúblicos, o en expectativade

serlo, expresanreivindicacionesrespectoa la cantidady calidadde lo que

se les ofrece y presionanpara que una mayor dotación de recursoslos

amplíe y mejore. Pero, lo que es cualitativamentemás importante, se

observael surgimientode alianzasentreempleadospúblicosy usuariosen

la luchapor la asignaciónpresupuestariay en las demandasformuladasal

poderpolítico.

- Como consecuenciade la crisis de las últimasdécadas,el Estado

del Bienestarsepercibe de forma ambivalente.Frentea la percepciónde

omnipotenciay omnipresenciadel Estado,tambiénsepercibesuprogresiva

incapacidadpara afrontarcon éxito todaslas demandasque sele formulan

(DELL, 1977:223).

La revolución del gastopúblico seha edificado sobreuna montaña

de deudasque el volumende los ingresospúblicosempiezaa no sercapaz
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de erosionar. La crisis fiscal amenazaasí convenirseen una crisis de

creencias(DELL, 1977:230),quea su vezpuedeamenazarcon convertirse,

a nivel político, en una crisis de estabilidad.Los partidospolíticos, al no

gestionarde forma satisfactorialas demandasen ascensode los grupos

sociales,perderíansu capacidadpara representarlos,llevando a las capas

medias de la población a rechazar “la política”, y aumentandolas

posibilidadesde triunfo de partidospopulistas(BELL,1977:233).

El propio Schumpeteradvierteque la capacidadfiscal del Estado

tiene sus límitesy que, cuantomáscercasehalladeesoslímites, mayores

la resistenciade los ciudadanosa contribuir y mayor es la pérdidade las

energíacon que opera:“Si la voluntaddelpueblopidegastospúblicoscada

vezmáselevados,si cada vezse utilizan másmediosparafinesque no son

aquéllospara los que los individuosparticulareslos hanproducido,si cada

vez hay máspoder detrás de esa voluntad, y si, finalmente, todas las

fracciones del pueblo son presa de ideas enteramentenuevassobre la

propiedadprivada y las formasde vida, entoncesel Estadofiscal habrá

completadosu curso y la sociedadtendrá que dependerde otras fuerzas

motricesde~sueconomía,distintasdel propio interés. Este límite, y conél

la crisis a la queel Estadofiscal no podría sobrevivir, ciertamentepuede

llegar a alcanzarse.Sindudaalguna, el Estadofiscalpuedederrumbarse”

(SCHUMPETER,1970:159).
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Ahora bien, no existeconsensoen tomo a estaperspectiva.Los

hacendistascontemporáneosentiendencomopococonvincenteslas diversas

razonesque apuntana un derrumbedel Estadofiscal; no las ven apoyadas

por el devenirde la historia económicay social. “Las causasalegadasde

la crisisfiscal, aunqueconcebibles,nopareceprobablequeseexpandanen

un futuro previsible. Ni se observa que la tendenciaigualitaria en las

actitudessocialesesté en supunto álgido, ni la irracionalidad fiscal está

desbocada”. (MUSGRAVE, 1983:442).

Más que una quiebradel modelo, parecenobservarsetendencias

haciasu modificación,a su adaptacióna las nuevasactitudesciudadanas

y a los nuevos condicionamientoseconómicos y sociológicos de las

sociedadesactuales;pero, igualmente, a un mantenimientoglobal del

Estadodel Bienestary de sus institucionesde protecciónsocial. Es decir,

a reformarloparaque siga en funcionamiento.

E] Estadodel Bienestaresunaconstrucciónhistóricacasi centenaria

que ha contribuidoa la gestiónde la cuestiónsocial hastael punto que su

desmantelamientoes tan complejo política y económicamentecomo

discutibleen términos,no ya solo ideológicos,sino inclusodeeficacia. No

parecehaberseinventado nadamejor, hastael presente,para gestionar

consensuadamentela desigualdad social (RODRíGUEZ CABRERO,

1991:45).
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Por eso, más que a un desmantelamientodel modelo, todo parece

apuntara su “adaptaciónpragmáticaen términospolíticos e ideológicos”

(RODRíGUEZCABRERO, 1991:17-18):

- En términospolíticos, mediantesu reestructuración.No tanto

reduciendola intensidadde intervenciónestatalcuantola dirección

de la mtsma: articulación de sistemasmixtos de bienestarsocial,

mayorprotagonismode los mesogobiernos,etc.

- En términos ideológicos, mediante la reorientaciónde sus

objetivos. El binomio ciudadano/consumidor,característicode las

poblacionesurbanas,yaharemodeladola relaciónEstado-ciudadano

de un modo tal, que sin olvidar el espaciopolítico de la igualdad

-estructuradoen tomo al ciudadano con derechossocialesde la

sociedadindustrial-, ahorahay queatendertambién,y de forma no

menosprioritaria,elespaciosimbólicode la diferencia-estructurado

en tomo al usuario demandantede calidad de la sociedad de

consumo-.

En definitiva, los límites entrelo público y lo privado son ya tan

difusosdentrode estemodelo deEstado,existeya firmementeconsolidada

una trabazónde interesestal, quea nadiepareceinteresarledemasiadosu

desaparición.Por lo que se podríaafirmar que “Se producirán cambios,
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pero como Mark Twain dúo de los rumoresde que él había muerto, las

opiniones sobre el fallecimiento del Estadofiscal son muy arriesgadas”

(MUSGRAVE, 1983:442).

Un activismo fiscal sin precedentes.

Nunca como en estas últimas décadasse ha observado una

disposición tan amplia de los ciudadanospara participar en los asuntos

fiscales. El ciudadano medio se resistea ser consideradocomo mero

contribuyenteo merobeneficiariodeserviciospúblicos.Estádeacuerdoen

contribuir, pero quiere que su opinión se tenga en cuenta a la hora de

decidir el volumen y el repartode los ingresos y los gastosdel Estado.

Esta demandade participación se traduce en un activismo fiscal sin

precedentes.

La generalizaciónde las obligacionestributariasy la importanciadel

presupuestodetransferenciashan ido transformando,en la cultura popular,

el rol del burócratarepresentativoen el de un expertoprofesional.Ahora,

el político es más bien un gestor, un administradordel presupuestodel

Hogar Público. Sus ampliospoderesen el manejode grandesmasasde

caudal público vienen siendo limitados por su responsabilidadante los
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ciudadanosque le hanelegido.Estaresponsabilidadtienedosvertientesque,

a veces,entran en conflicto:

• Competenciaprofesionalpara

confían.

• Capacidadpara satisfacerlas

sociales.

La dependencia de los electores puede dar lugar a que los políticos

se dejenarrastrarpor las presionesde los grupos más activos y mejor

organizadosa la hora de tomar decisionesprofesionalmenteheterodoxas

pero muy rentablesen las urnas.

manejarcon éxito los asuntosque se le

distintas demandasde diferentesgrupos

Si aceptamosla idea de Goldscheidde que las luchastributarias

fueron la forma más antiguaque revistió la lucha de clasesporque,junto

con la esclavitud,la explotaciónfiscal es la forma másvieja deexplotación

(GOLDSCHEID, 1970:170-171)podemosreducirla historiadela fiscalidad

a sus términosmáscrudos.Podemosinterpretarlacomo la luchaenconada

y continuaentreinteresesopuestosparaalcanzarel privilegio depagarlo

menos posible descargandolas cargas fiscales sobre hombros ajenos

(FERNANDEZ CAINZOS, 1986: 65).

Poreso,uno de los problemasa que seenfrentala Haciendapública

contemporáneaesevitar tanto el estallidode esasluchascomo la tendencia
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a la demagogia.O, al menos, a mantenerlosen un nivel inocuo. Para

conseguirlo,haintentadoreducirel problemaen su origen. Influyendosobre

los juicios de los contribuyentesacercadel sistematributario ha tratadode

orientarlosen la dirección deseada.

De este modo, se tiende a disfrazar la presión fiscal creciente

medianteel recursoa la fiscalidadimplícita cuyaprincipal funciónconsiste

en generar“ilusionesfinancieras”(PUVIANI, 1972:12)queactúanen doble

sentido:

La AdministraciónTributariasecomportailusoriamenteal ocultar

una parte sustantivade la cargafiscal que repercutesobrelas economías

domésticasy empresariales,las cualespermanecenignorantesdeella a cono

e, incluso, a medio plazo (FERNANDEZ CAINZOS, 1986.134).Pero

también,la propiaAdministración permaneceignorantede las distorsiones

quepor estavía estáintroduciendoen el sistemafiscal, y a travésde él en

el sistemafinanciero.

• La distorsiónde la ideapopularacercadel volumeny distribución

efectivade la cargatributaria impuestapor el sistemafiscal ordinario o

visible puedeconseguirsefácilmente, dada la complejidad que éste ha

alcanzadoen la actualidad.Perocrearestas ilusionesresultaser armade
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doble filo: existeel riesgode alentar,bienpresionespopulareshaciafugas

presupuestarias,bien fenómenosde rebeldíafiscal.

Así, el ciudadano-contribuyentese encuentraen una situación

contradictoria:la extensióny la certidumbreabsolutade la obligación

fiscal han convertido en habituales sus relaciones individuales con la

Administración Tributaria -sedice que la muerte y la obligación de pagar

impuestossonlas únicascertezasquepermanecenhoy incólumes-- Pero, las

técnicas tributarias basadasen el principio de la fiscalidad implícita -

autoliquidaciones,retencionesen origen, informatizacióncreciente-también

le hanido distanciandodeella, dejándolesolo frentea unaAdministración

Tributaria exigentey, a veces, vacía de sentido. Ello ha propiciado un

aumentode la sensibilidadanteasuntoseconómicosy de la cultura popular

en temas fiscales. Síntoma y consecuencia,a la vez, de las nuevas

actividades a que se ve compelido para poder enfrentarsecon sus

requerimientos.

Este activismo sueleplasmarseen movimientos tendentesa poner

límites a la imposición en sus dosaspectos:

• Cuantitativos:reducir la tendenciaal alza de la presión fiscal.

• Cualitativos:a la vez que secuestionanla distribuciónvigentedel

gravamen tributario, los contribuyentestambién se cuestionanla

necesidadde muchasde las actividadesemprendidaspor el Estado.
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Fenómenosde rebeldía tributaria, y aun de resistenciafiscal, de

presionesen pro y en contra de la privatización de ciertos servicios

públicos,debenser entendidosen estemarcodeactivismo fiscal dondelo

queentraenjuegosonconsideracionesmássociológicasqueeconómicasde

equidady de eficienciafiscal. Hoy en díaya nadiediscutela necesidadde

pagarimpuestos.Lo que ahorasediscute, sobretodo, es “cuánto gastará

el Estadoy para quién” (DELL, 1977:215).

Según sean las respuestasa estaspreguntas, los contribuyentes

llevarán la manoa sus bolsillos de mejor o de peor grado.

La utopíadel Cumplimiento Voluntario.

Las obligacionestributariasen el momentoactual presentan,pues,

característicaspropiasqueson ilustrativasde las relacionespolíticasquese

establecen bajo el modelo del Estado del Bienestar. Su justificación

ideológicase basaen el conceptode solidaridad.Sutraducciónprácticaen

el decolaboraciónEstado-Ciudadano.

En este contexto, el horizonte utópico de la Hacienda pública

contemporáneaes conseguir el cumplimiento voluntario de las

obligacionestributarias.Es decir, lograr un nivel de aceptaciónsocial tal
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del sistema fiscal que sea el propio ciudadanoquien calculey paguesus

impuestosporpropiavoluntad.Unavezque las normastributadasalcancen

el rangode normamoral, la coacción sólo tendríaque ejercersesobrelos

evasoresrecalcitrantes.

Un sistema fiscal mal aceptadotiende a ser evadido. Fraude y

evasiónsecombinanparareducirlos ingresospúblicos,desvirtuarel reparto

de las cargas tributariasen detrimento de la justicia fiscal, alterar las

condicionesde la competenciay provocar distorsiones en el sistema

económico. Por eso, aparte de la utilización de factoresideológicos -

insistencia en conceptos como interés público, equidad, etc.- la

Administración Tributaria ha adoptadodiversosmétodospara reducir el

clima de tensiónen que siempresehan desarrolladosus relacionescon los

contribuyentes.Estos métodospueden caracterizarseel siguiente modo

(GAUDEMET, 1979:201y ss):

- Tradicionalmente, la Administración Tributaria ha tendido a

resolver los litigios surgidosentreel Fisco y los contribuyentesmediante

el establecimientode las vías jurídicas adecuadas.Estas han sido, y

continúan siendo, los diversostipos de jurisdiccionesespecializadas(en

España, los Tribunales Económico-Administrativos)-que garantizan el

estudio del conflicto por una instanciaperfectamenteconocedorade la

normativa fiscal, aunquesu carácteradministrativo suscitesospechasde
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parcialidad- y la jurisdicción ordinaria -con mayores garantías de

imparcialidad, pero sospechosade impericia ante la complejidad de las

normasfinancierasy fiscales-.

- En el momentopresente,a la AdministraciónTributaria le parece

preferible poner mayor énfasisen prevenirla apariciónde los conflictos

mediantela adopcióndemedidastendentesaestablecerciertacolaboración

entre los contribuyentesy el Fisco.

Estasmedidasse basanen el cambiode los roles tradicionales:en

adelante,Administración Tributaria y contribuyenteya no deben ser

antagonistas.Puestoque ambospersiguenlo mismo -el incrementode la

rentabilidadtributaria- lo quela racionalidadaconsejaessustituirlas viejas

actitudesde confrontaciónpor otrasmáscoherentesde colaboración.Esto

selleva a cabopor dos vías

* Utilización de técnicas de relaciones públicas: campañas

publicitarias, implantación de Servicios de Información y Asistenciaal

Contribuyente, elaboración de Canas de Derechosdel Contribuyente,

programasde formaciónen sus nuevosdeberestanto paracontribuyentes

comopara funcionariosde la AdministraciónTributaria,etc.
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* Diseño de técnicas impositivas que hagan operativa esa

colaboración:

Mediante el conocido método de autoliquidación,hoy

extendido a la práctica totalidad de los impuestos,ahora es el

contribuyentemismo quien determinasu propiabaseimponible y

calculasu cuota tributaria.

La retención en origen, para los impuestosdirectos,

mediantela cual el particular-personafísica o jurídica-que pagala

renta, retiene el impuesto y lo ingresa en el Tesoro y la

repercusión,paralos indirectos,mediantela cual el vendedorpaga

la cuota al Tesoro y la recuperade los consumidores,conviertena

estoscontribuyentesen verdaderosrecaudadoresno retribuidosal

serviciode la AdministraciónTributana.

• Reformade procedimientosadministrativos,quepermitaa

la Administraciónayudaren sus tareasa sus nuevoscolaboradores

admitiendo formas de pago antes no consentidas,modificando

plazos,flexibilizando, en fin, su tradicional rigidez paraadaptarse

a sus necesidades.
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Perode lo que no cabe duda es que en este cambio de roles ha

habido también un traspasode responsabilidades,esta vez en sentido

contrariode lo dicho anteriormenteal hablardel individuo y el Estado.En

el ámbitode la fiscalidad, ha sido la AdministraciónTributariaquienseha

descargadode deberesy de trámitespara arrojarlos sobrelos hombrosde

los contribuyentesque, de ahoraen adelante,tendránque arreglárselas

comopuedanparacumplir con los requisitosqueel ordenamientotributario

vigente les exige. Y, comoesteordenamientocambiacon frecuencia,es

complejo,y familiarizarsecon él lleva tiempo, parecerazonablepreverque

puedengenerarsenuevosconflictos,distintosde los quesetratabadeevitar,

pero aún no sesabesi mayores.

Una fuentedeconflictospuedeprocederdel incrementode los costes

de cumplimiento,es decir, de los costesen que, necesariamente,han de

incurrir los contribuyentespara poder hacer frente a los requerimientos

fiscales. Dicho de otro modo, tenerquegastardineroparapoderpagarlos

impuestospuedeser origen de nuevosconflictos.

- Portanto, pareceaconsejable,comosoluciónúltima, erradicarlos

conflictos suprimiendolas relaciones directas entre la Administración

Tributaria y los contribuyentes.Tal pareceser la tendenciaque va a ir

imponiéndosede caraal futuro.
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Esto puedeconseguirsellevandohastasu extremolas posibilidades

apuntadaspor las nuevastécnicastributarias:

Aprovechamientomáximo de las capacidadesde la informática.

La cantidad y calidad de los datos que ya obran en poder de la

Administración, permitiría determinar,con escasadesviación, la

cuotatributariade un alto porcentajede contribuyentesaquienesse

presentaríaparasu conformidadla declaración-especialmenteen el

casodel impuestosobre la renta- ya confeccionada(EDWARDS,

1992). Las reclamacionesse efectuaríanpor la misma vía: en

impreso anejo se contemplarían los diversos motivos de

disconformidad.

Entre la AdministraciónTributaria y el contribuyentesealzadala

impasible pantalla del ordenador central que absorbería y

despersonalizaríalos conflictos.

• Traspasandotodavía más responsabilidadesde la Administración

Tributaria al contribuyente. Las relaciones entre los socios

tributarios parecenperfilarse de modo tal que los nuevos roles

imponenun repartoespecializadodetareas:el contribuyenterecauda

y la Administraciónverifica.
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Esto, que a primeravistapuedeparecersorprendente,se llevadaa

cabo medianteuna técnica de anestesiafiscal, haciendopagar el

impuesto a deudorestributarios que lo repercutansobre otros

ciudadanos.De estemodo, como el obligado al pagodel impuesto

no soportaríasu cargaeconómica,lo pagadasin mayoresproblemas.

Se extenderíaasí el modelo de los impuestosindirectosal restode

las figurasimpositivas,ampliandolas funcionesrecaudatoriasde los

retenedores.Los consumidoresfinales, aunquesoportanla carga

tributaria, al no entraren contactocon el Fisco, no puedenchocar

con él. Del mismo modo, los demás contribuyentessujetos a

retenciónpor impuestosdirectosvedandescontadasu partede renta

sin haberla tocado nunca. Y, al no entrar en relación con la

Haciendapública, no litigarían con ella.

Este ideal tributario donde el impuesto no se ve, no se siente,

solamentese paga, únicamentepodría alcanzarsemedianteuna estrecha

colaboración entre el Fisco y los contribuyentes trasmutados en

recaudadores.Sólo de este modo ve posible la Hacienda pública

contemporáneaaproximarse al horizonte utópico del cumplimiento

voluntario de las obligacionestributarias.Aunqueeseideal estábien lejos

de reflejar el rangodenormamoral quesepretendeparalas leyesfiscales.
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Se basa más bien en una coacción ejercidaescalonadamente,desdela

cúspidedequienostentasu monopolio hastael último ciudadanoqueya no

encuentresobrequiénejercerla.

Peroaún no seha llegadoa estafase.

La presiónfiscal encubierta.

Todavíanos hallamosen la fasepreventivabasadaen la colaboración

Administración Tributaria-Contribuyentedonde, veíamosanteriormente,

cómo el cambiode los roles tradicionalesde ambaspartesimplicadasen el

procesorecaudatoriohabíadadolugar a un traspasode responsabilidades

desdeel Fiscohacialos ciudadanos.Demaneraquela presiónfiscal queel

Estadoejercesobrelos contribuyentesno tiene un único componente,sino

dos. Uno, claramentevisible, es la cuota tributaria resultante en la

declaración.Otro, menosvisible, basadoen todo el conjuntode requisitos

que el declarantedebellevar a cabo hastallegar a la determinaciónde la

cuantíaeconómicade su obligación fiscal, es la llamada presión fiscal

encubierta.

Es decir,quelas obligacionestributariastal comolasconocemoshoy

no suponensólo la aportacióneconómicade los ciudadanosal Tesoro
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público. El Hogar Público ya no sólo pide dinero. Exige también

dedicación.Con todo lo que ello lleva consigo.Porque,ahora,parapoder

pagarsus impuestosdeacuerdocon los requerimientosqueel ordenamiento

fiscal vigente le exige, el contribuyentetiene que incurrir en una seriede

costesque elevanla cuantíade su cargatributariapordiversosconceptos,

incluido el económico.
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1.2. EL PECULIAR CASO ESPAÑOL

El casoespañolconstituyeun ejemplomuy ilustrativode todo lo que

antecede.La incapacidadespañolaparaimplantarun sistemafiscal acorde

consuscoordenadasgeográficasy económicas,hastatiemposbien recientes,

no es másque un reflejo de las convulsionespolíticas y socialesque han

sacudidoel paísa lo largode todo el siglo XIX y buenapartedel XX.

La estructuray el funcionamientode los diferentessistemasfiscales

vigentesen Españahan ido reflejando fielmente la estructurade poderdel

país.Del mismomodo que las sucesivas-y fracasadas-reformastributarias

queseintentabanhan ido reflejandolos sucesivos-y fracasados-intentosde

cambioen la estructurasocial.

Sucedeque, en España,todas las reformas,aun las más tímidas,

diseñadasdesdeel propio poder político para modernizarla estructuray

funcionamientodel Estadohan chocadoconlas másferocesresistenciaspor

partede los grupos que ostentabanel poderreal. Unicamentela reforma

democráticade los años70 contócon un amplioconsensosocial. Estaes la

razón queexplica que únicamentela reformatributaria más recientehaya

podido llevarsea cabosin resistencias.

42



Y es que, en nuestropaís, la salidadel Antiguo Régimense llevó a

cabode medianteuna seriedeprocesosque suponenun casoextremode lo

queGoldscheidllama un “vaciamiento” o una “expropiación” del Estado

(GOLDSCHEID, 1979: 340) por partede las clasesdirigentes.Es decir,

quea estossectoressocialeslo querealmenteles ha venido interesandoes

un Estado pobrey manejable,que en lo económicose mantuvieralo más

débil posibleparaque, sin perjudicarsea sí mismosen lo relativoa ciertos

servicios esenciales,tampocopudiera quitarles mucho (GOLDSCHEID,

1979: 356). De estemodo, aquí,en un gradoaún mayorqueen otrospaíses

europeos,seperpetuaronlas viejas alianzasdel Antiguo Régimenentreel

“nuevo” poderpolítico y las oligarquiaslocales.Ellas, afirmandoel poder

de aquél y éste, obteniendola adhesión de los sectoresprivilegiados

(FONTANA, 1994: 27).

Así, el nuevomodelo de Estado,queparael cumplimientode sus

fines necesitabadotarse de una estructura administrativa relativamente

centralizaday eficaz, va a tropezarsiemprecon el mismo problema: la

imposibilidad física queimplica la carenciade los instrumentosnecesarios

parallevar a cabola tarea. Estadebilidadadministrativaobligabaa actuar,

en muchosaspectos,por intermediode los podereslocaleso bien a ceder

anteellos, condición necesariaparaasociarlosa la causadel podercentral

convertidaasíen causacomún.De estemodo, el poderpolítico real siguió

asentándoseen el reparto de funcionesentre los poderespúblicos y los
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interesesprivados(FONTANA, 1994: 27). Fenómenostan conocidoscomo

caciquismo,clientelismo,fraudegeneralizadosurgenen este marco.

UnaAdministracióndébil dalugar, inevitablemente,aunaHacienda

débil, absolutamenteincapaz de obtener los recursos suficientes para

emprenderlas reformasestructuralesnecesariaspara la modernizacióny la

industrializacióndel país. Se generaasí unadinámicade reforma fiscal

permanente,marcadaporetapasde reforma - parálisis- contrarreforma

(FUENTES QUINTANA, 1983: 519) que no resuelvenlos problemas

presupuestariosdel Estado y que no hacen sino esterilizar todos los

esfuerzosde los sucesivosministros de Hacienda,seandel signo político

quesean.Dinámicaque ha continuadocasi hastanuestrosdías.

El fracasode las reformas tributariasespañolas,hastala de 1977,

corre paraleloal fracaso en la conformaciónde un Estado vertebradoy

articulado durante todo el siglo XIX y gran parte del XX y hay que

entenderloen el contexto de las luchas por el poder político y de las

resistenciasa cualquiercambioestructuralpor partede los grupos sociales

privilegiadosduranteesteperíodohistórico.

El fracaso del modelo liberal español en promover entre los

ciudadanosuna concienciacívica que garantizarael cumplimiento de sus

obligacionestributariases comparablea su fracasoen instalary legitimar
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un sistemapolítico limpio y verdaderamenterepresentativo.Ambosfracasos

están en el origen de las actitudesantifiscalesy antidemocráticasquehan

perduradoen Españahastatiempos recientes(COMIN Y ZAFRA, 1994:

11). De manera que “una de las parcelas históricas donde se ha

manWestadocon mayornitidez el drama de las das Españas-la legal y la

real- ha sido la tributaria” (COMIN, 1991: 201).

La lentaagoníadel Antiguo Régimen

Las diferenciasentre la HaciendaPúblicaliberal y la Haciendadel

Antiguo Régimenfueronmenoresen Españaqueen otrospaíses(COMIN,

1994: 37). Menores porque, a pesar de su adhesión a los grandes

enunciadosteóricos, la aplicaciónpráctica del sistematributario continuó

ancladaen los hábitosdel pasado.

Los constitucionales españoles establecieron un sistema de

imposición directa en 1813 y de imposición de producto en 1820, a

imitación del modelo francés.Sin embargo,estasincipientesreformas se

malograron.Ciertamente,las restauracionesabsolutistasde FemandoVII,

asícomolas guerrascarlistas,contribuyeronmuchoa ello. Peroes queya

desde el principio estabancondenadasa una efímera existencia. Los

liberalesno tuvieron en cuentala viabilidad del nuevosistemafiscal en un
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tejido social y económico como era el existente en ese período y

descuidaron todos los aspectos relativos a la gestión efectiva del

ordenamientolegal de maneraque éstesequedóen letra muerta.

La lenta agonía del Antiguo Régimenretraséla adopción en

Españade un sistemafiscal liberal hasta1845 (COMIN, 1987:445).La

reformatributariade Mon—Santillánera menosradical que la ensayadapor

los liberales de 1813-1820pero tenía unos fundamentosmás sólidos. Se

diseñó un sistema fiscal que, aunqueseguía las líneas del adoptadoen

Francia, tendía a adaptarsea las costumbresfiscales y a la realidad

económicaespañola.

Así, por ejemplo, seconjugabala imposicióndirecta,con tradición

en la Corona de Aragón-sistemade Catastro-,con la imposiciónindirecta

queaprovechabala experienciade la Coronade Castilla-sistemade Cupos-

y seconservabanfigurasantiguascomoAduanasy Monopoliosaun siendo

incompatibles con la ideología liberal. Desgraciadamente,también se

tuvieron en cuentalas restriccionesadministrativasy estadísticasdel país,

por lo quehubieron de mantenerselas antiguasprácticasrecaudatoriasque

dejaban la gestión tributaria en manosde los Ayuntamientosy de los

grandesterratenientesantela incapacidadde la HaciendaPúblicacentral.
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Este pragmatismo, que en realidad traduce una gran debilidad

política, iba a tenernefastasconsecuenciasparala reformaemprendidaen

1845. Y su largasombrallegarácasi hastanuestrosdías.

Lo esencialde la reformaMon-Santillánera “secularizar el diezmo”

(PRORUIZ, 1994: 191), esdecir, eliminar las fiscalidadesparalelasde los

señoresy de la Iglesia dejandoespacioabiertopara una HaciendaPública

suficienteen cuanto a la obtención de los recursosnecesariospara el

crecimientoeconómicoy racionalrespectoal repartodela cargatributaria.

Estasdos característicasbásicasquedefiníanel sistematributario ideal de

los liberales traducíanen términos fiscalesla aplicación del principio de

igualdad. Pero en las dos se separóla práctica fiscal de los principios

legalesque inspirabanel sistemaal reposarsobre unos impuestosqueno

eran ni suficientesni racionales,dandolugar a una desigualdadde trato

fiscal.

Aquella política respondíaa las circunstanciaseconómicasde la

época:la Españaagraria dondela tierra constituíala fuentede riqueza más

segurae importante.Además, la propiedadterritorial era la riqueza más

fácil de medir y de controlar por Hacienda, dado su caráctervisible e

inmóvil. Por eso, los moderadosquisieronasentarsobreella la soberanía

económicadel Estado.“La Contribución Territorial fié la base de la

HaciendaPúblicadel siglo X¡X” (PRORUIZ, 1994: 191). Su implantación

47



encerrabauna apuestapolítica: dadoel enormepesoque tenía sobre el

conjunto de los ingresos públicos, del funcionamiento de esta figura

impositivadependerían,en gran parte,tanto lasposibilidadesfinancierasdel

Estadoparaimpulsarel desarrolloeconómicodel país, comoel repartode

la carga fiscal.

Sin embargo, esta pieza capital por el carácter de impuesto

proporcional a la riqueza que tenía la Contribución Territorial quedó

desvirtuada.Se tratabade un impuestode cupo, esdecir, de un impuesto

cuya cuota habríade repartirsesucesivamenteentrelas provincias; dentro

de ellas, entrelos partidosjudiciales; dentrode éstos,entresuspueblosy,

finalmente, entre los contribuyentesindividuales de cada pueblo. Para

efectuartodo esteprocesode reparto,el Estadonecesitabateneralgún tipo

de informaciónsobrela riquezarelativade los diferentesterritoriosy sobre

el repartode la propiedadentrelos ciudadanoscensadosen los mismos.El

instrumento que habría permitido disponer de esa información era el

Catastro(PRO RUIZ, 1994: 191).

Las resistenciasa la implantacióndel Catastroen Españason muy

reveladorasde las relacionessociales, políticas y tributariasdel país en

nuestrahistoria reciente.Merecela penadetenerseen ellas.
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Los grandespropietariosse resistíana la formaciónde esteregistro

porquesenegabana queel Estadodispusierade un instrumentodecontrol,

siquiera simbólico, sobre la realidad económicay social del país. La

cegueradel Estadoera el armaque les permitía desviarel gruesode la

carga tributaria sobre las espaldasde los campesinosmodestosy de los

pequeñospropietariosqueno teníancapacidadsuficientepara imponersea

las oligarquiaslocales.Esanecesidadde manteneral Estadoignorantedel

valor de las propiedades,e incluso,de la geografíaagrariadel país,explica

no solo el sabotajea los sucesivosintentosde levantarun Catastrosino el

retraso en la introducción de la Estadística como instrumento de

conocimientode la realidaden la AdministraciónPública española.

Y es que los principios fiscales del liberalismo podían adoptarse

incluso adaptándolosa las peculiaridadespropias de cadapaís. Pero su

aplicaciónprácticateníaquedependerde las fuerzassocialestriunfadoras

de la revoluciónliberal, lo que iba a determinaren gran medidael diseño

prácticodel sistemafiscal resultante (COMIN y ZAFRA, 1994: 6). En

España,al contrariode lo sucedidoen otrospaíses,los terratenientesfueron

los aliadosde la burguesíaen el procesorevolucionarioliberal. Por eso,no

sóloconservaronsuspropiedades,sinoqueinclusoseapoderarondealgunas

tierras comunalesy, además,aumentaronel númerode sus fincas gracias

a la desamortizacióncivil y eclesiástica(COMIN, 1991: 193).

49



Esta alianza explica, primero, la paralización y, después, la

contrarreformafiscal en un momento histórico clave para el desarrollo

económico y social del país. En 1845, los terratenientesrepresentados

holgadamenteen unasCortescensitarias,consiguieronrebajarel cupodela

ContribuciónTerritorial propuestopor el Gobierno y evitar la elaboración

de un Catastrodigno de tal nombre.Con ello, pudieron eludir con éxito

gran partede los impuestosque debíanpagaren proporción a su riqueza

segúnestablecíantanto la Constitucióncomola Ley Tributariade 1845.

El rechazodel Catastrofué argumentadocon motivos técnicos-

dificultad-, de tiempo-larga duración-y económicos-costeexcesivo-para

la Hacienda Pública. Pero eran argumentacionesinteresadas. Ya los

agrimensores de la época desmintieron su inviabilidad técnica y

evidenciaronque sepodía haceren, relativamente,poco tiempo (COMIN,

1991: 194). Además, su confecciónera rentablepara la Administración

Tributaria porque su coste se compensadacon los mayores ingresos

derivadosde una basetributaria másamplia. Fueronlas zancadillasde las

clasesprivilegiadasy no los impedimentostécnicoslos que retrasaronla

configuraciónde esteregistro.

Dentro del procesode discusionesparlamentariasen materiafiscal,

seacordéla implantaciónde un curiososistemadeevaluaciónde la riqueza:

los Amirallamientos(COMIN, 1991: 193). Estesucedáneode Registrode
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Propiedadesy Cultivos sebasabaen la descripciónde fincasproporcionada

por los propios contribuyentessin ninguna comprobaciónplanimétrica,

topográficani agronómicaposteriorpor partede los peritosde Hacienda.

A estaestadísticade bromase unió unaAdministraciónTributaria

despreocupadae irresponsable.La confecciónde las “cartillas” evaluatorias

que determinabanlas BasesImponiblesy que servíanparahacerel reparto

del cupo y la distribucióndel impuestoentrelos contribuyentesse confió a

las “JuntasEvaluatorias”queestabancompuestaspor los concejalesy por

los principalesterratenientesde los términos municipales.Personajesque

tambiénintegrabanlas Comisionesde Recaudación,encargadasde recaudar

los cuposcorrespondientesa cadamunicipio.

La carga fiscal eludida por estas clases privilegiadasse desplazó

hacia otros contribuyentes.Haciendaingresabalos cupos establecidossin

mirar de dondevenían: de los perdedoresde la revoluciónliberal; esdecir,

de lospequeñospropietariosrurales,de los asalariadosde las ciudadesy del

clero. Si bienesteúltimo sectorprontosuposacudirsesu desventaja:lo que

perdió de su antiguaautonomíafiscal lo ganóen exencionestributariasy en

subvencionespúblicascompensatorias(COMIN, 1991: 194).

De maneraque el supuestopragmatismoque aconsejabaal poder

público continuar con las prácticas recaudatoriasheredadasdel pasado,
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debidoa su incapacidadadministrativa,suponíaunadejaciónde funciones

tributariasen manosprivadas.En realidad,suponíaasumirquela Hacienda

Pública españolano eracapazde realizarunade las funcionesbásicasdel

Estadomoderno,ya que los impuestoseran gestionadosy recaudadospor

los municipiosy por los gremioso asociacionesde grandescontribuyentes.

Esta mezcla de debilidad política y de irresponsabilidad

administrativa tenía implicaciones materiales directas sobre la vida

cotidiana de los ciudadanos-el reparto de la carga fiscal era un arma

utilizadapor los caciquesparafavorecera los amigospolíticos y perjudicar

a los enemigos-y, además,favorecíael arraigo de actitudesclientelaresy

despóticasen perj uicio de los grupos más débiles o menos influyentes

(COMIN y ZAFRA, 1994: 12). Se establecióasí un sistematributario

gestionadomediantela negociación,no mediantela aplicación de la ley,

dondecadagrupo de interesesy cadaterritorio veía graduadasu carga

fiscal en función de la fuerzaque fuera capazde desplegarfrente a los

requerimientosdel Estado.

Estasfueron las razonespor las que, ni los moderadosprimero, ni

los conservadoresdespués,pudieron de elaborarun Catastro,instrumento

fundamentalpara la recaudacióneficiente en un paísatrasado,con una

estructuraeconómicacomola queteníaEspañaen aquel momento.De nada

sirvió queposteriormentesealzarancon el poderprogresistas,liberales o
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republicanos.Susproyectosen este aspectosiemprefueron inviablespor

falta del necesarioconsensoparlamentario.España,fiscalmentehablando,

“quedaba aislada de Europa aunquegeogr4ficamenteno fuera una isla”

(PRO RUIZ, 1994: 192). Se convirtió en el único país de la Europa

continentalque no apoyó su sistema tributario sobre la existenciade un

Catastroal finalizarel siglo XIX, puestoquea la alturade 1898 ya sehabía

cumplido e] viejo sueño napoleónicode extender por toda Europa la

institucióncatastral.Aislamientoqueiba a durar muchotiempo, si tenemos

en cuentaque en los años30 de este siglo todavía no secontabacon un

Registrocatastraltécnicamentehomologablea los europeosparamásde la

mitad de la superficieespañola(COMIN, 1991: 197).

Pero,aunquesehayadescritocon mayor detenimientoel procesode

paralizacióny contrarreformade la ContribuciónTerritorial, por ser esta

figura impositivade importanciacapital en su momento,no sedebecreer

que fué el único.

de un modo

quehicieron

moderación,

españolaque

francesa. Se

También la ContribuciónIndustrial y de Comercioestabadiseñada

tal que favorecíael gradode la presión fiscal para las clases

posiblela revoluciónliberal. Aun así,y a pesarde su extrema

la Ley Tributariade 1845 resultó excesivapara la burguesía

no tardó en desvirtuaresta figura impositiva de inspiración

suprimió la cuota proporcional sobre la renta líquida de
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comerciantesy de industrialesy se dejó una cuota fija que, para mayor

seguridadde éstos,habríade serrecaudadapor los gremiosdecomerciantes

e industriales.

Esta contrarreformafiscal, aunque sí consiguió incrementarel

númerode los contribuyentesy mejoraralgo la recaudaciónen los primeros

momentos de vigencia del impuesto, hipotecó su rentabilidad futura

(COMIN, 1991: 197). De nuevo, la cesiónde la soberaníarecaudatoria

por parte de la HaciendaPública tuvo un alto costepara el Tesoro, y

tambiénparalos ciudadanos,queveíana los sectoresmásdinámicosde la

economíaeludir impunementela legislaciónvigente.Pasadoslos primeros

momentosde aceptacióndel impuesto, a nadie interesó declarar y, en

consecuencia,contribuir por lo que realmentele correspondíaen relación

con esta figura impositiva.

De estaparalizacióny anulaciónde la reformaliberal en lo relativo

a la imposición directa se deriva la inercia de la Haciendaespañolaen

recargar sus esfuerzosde diseño del sistema fiscal sobre la imposición

indirecta, inerciaque se ha mantenidohastala última reformatributaria.

Altos arancelesaduaneros,mantenimiento de los impuestos sobre el

consumo interior y afición a los monopolios fiscales son otros tantos

arcaísmosdestinadosa allegar los recursosque el Estadoera incapazde

obtenerde otra manera.
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De este modo, se cierra el círculo vicioso de condiciones

entorpecedorasde la modernizaciónsocial en un país donde el Estado

moderno se había formado relativamentepronto. La atrasadaestructura

económico-socialde la Españaagraria se cimentabaen un subdesarrollo

económicoque iba a ser, a su vez, mantenidopor el propio Estado que

debía superarestasituación.Los ingresosdel Estadoeranbajosporqueun

sistemafiscal injusto tiene un techo bajo dadoque los gruposcon menores

rentas,queson quieneslo sostienen,ostentanunareducidacapacidadfiscal.

Por eso, los gastosdel Estadoparafavorecerel desarrolloeconómicoeran

tan pequeñosque, en España,no sepudo favorecerla industrializacióndel

paísa travésdel gastopúblico.

Y es que, si el crecimiento económico es necesario para la

modernizacióntributaria, la democratizaciónes aún más imprescindible

(FUENTES QUINTANA, 1983: 479). La distorsión del sistemafiscal en

el sigo XIX y gran parte del XX procede del refuerzo mutuo de dos

factores: una estructurapolítica no democráticay una estructura social

basadaen el caciquismososteníanunosgobiernosquesólo atendíana los

interesesde las clasesque teníanel control político.

En España,el atrasoeconómico,social y político es el caldo de

cultivo que explica su atraso tributario (COMIN, 1991: 202). El

imperfectomercadopolítico inducia a los sucesivosgobiernosa consentir
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un repartoinjusto de la cargafiscal. A la HaciendaPública españolano le

preocupabala regresividadfiscal porque no interfería con sus objetivos

recaudatorios.Las clasescon poder político y económicoasegurabanque

el Tesororecaudaselos ingresospresupuestados:lo queellaseludían,recaía

sobrelos contribuyentesindefensos.Por tanto, lo último queles interesaba

erauna AdministraciónTributariaeficazcon instrumentosde conocimiento

de la realidadeconómicapotentesy con soberaníarecaudatoriaplena. Por

eso, estos procedimientosimperfectos de gestión tributaria, lejos de

extinguirsecon el siglo XIX, segeneralizaronen el XX con las reformas

de 1957 y de 1964, realizadasen plena dictadurafranquista,perdurando

hastala reformafiscal paralelaa la reformademocrática.

Unas frágiles y engañosasestadísticasfiscales que no permiten

conocer e individualizar las bases imponibles ni, consecuentemente,la

deudatributaria, por un lado, y, por otro, una AdministraciónTributaria

débil e ineficaz han sido los rasgosdefinitorios de la HaciendaPública

españoladesdeel siglo XIX hastalas últimas décadasdel XX. Suresultado

másvisible ha sido la tradicionaldespreocupacióndel Fisco españolpor la

gestióntributaria. Despreocupaciónqueha llevadoaEspañaa una, también

tradicional, discriminación fiscal por grupos de contribuyentesen

paralelocon la estratificacióny la desigualdadsocial existenteen el país.
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El desprecio de la Hacienda Pública española por la gestión

tributaria, en el siglo XIX, respondía a la pervivencia de una cierta

mentalidad aristocráticaen los nuevosgestoresdel Hogar Público que

pretendían manejar este “predio” según un modelo de “hidalgo”. En

consecuencia,tendíana confiaral Derecho-ocupaciónnobiliaria- lo queno

podían hacer mediante las Matemáticas -cosa de comerciantes-; a

transformarla realidad“desdearriba” medianteleyesy decretos,antesque

a conocerlapreviamentemediantela estadísticay la contabilidad.Con el

resultadode que la realidadjurídica iba por un lado y la realidadempírica

por otro.

Así se explicanalgunasde las paradojastípicasde las relaciones

tributarias en la Españacontemporánea(COMIN, 1991: 202). En primer

lugar, la paradojade que en nuestropaís el Estado haya tenido fama de

intervencionistacuando, en realidad, su tamaño presupuestarioha sido

tradicionalmentetan pequeñoqueno se pudo impulsar ninguna reforma

estructuraldigna de tal nombredesdegastopúblico. En segundolugar, la

tradicional percepciónde presión fiscal excesivacon múltiples impuestos

y tipos impositivos altos.

Estos espejismosson consecuenciade la renunciadel Fisco por

conocer las auténticas bases tributarias del país. Hacienda tendía,

ciertamente,a intervenir en lo queestabaa su alcancey a gravar todo lo
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que podía; pero, como sólo conocíauna parte muy pequeñade las bases

imponibles, la presión fiscal aparenteera muy superior a la efectiva.

Tambiénla presiónfiscal legal y la real estabanalejadasen nuestropan.

En España,para no mencionarel tamañodel SectorPúblico, la

presión fiscal siempre ha sido menor que en otros paísesde la Europa

occidental(COMIN, 1991: 199). Peroaún así,era menostoleradaqueen

ellos. La razón de esta superiorresistenciafiscal sedebea quehabía dos

tipos de contribuyentespolfticamentediferenciados:

1. Los queno la tolerabanni la sufríanporquepodían evadiría.Eran

las clasesprivilegiadascuyo egoísmofiscal las movía aobstaculizar

cualquierreformatributariay a eludir el pagode los impuestossin

riesgo alguno de incurrir en costes monetarios y penales por

defraudar.

2. Los queno la tolerabanporqueveían quesobreellos recaía toda la

cargafiscal. Eranlos pequeñospropietariosy los ciudadanosmedios

queno teníancapacidadpolíticaparaimponersea los requerimientos

del Fisco y quepagabanlos impuestosaregañadientesal comprobar

cómo los grandes contribuyentes eludían impunemente sus

obligaciones mientras que ellos estaban sometidos a control

administrativo.
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De maneraquelos contribuyentesquemásse quejabandel “expolio

del Fisco” eran los que menospagaban.Y los queno podíaneludir el pago

de los impuestos pedían mayor severidad contra los defraudadores.

Severidadque se volvía contra ellos. Puesel problemano estabaen la

deficientepenalizaciónlegal del fraude sino en el tratodiscriminatorioque

seaplicabaen la represiónde la conductaevasora(COMIN, 1991: 196).

Cuandolos pequeñoscontribuyentes,por lo general,modestospropietarios

agrariosno podían satisfacersus deudastributariasveían embargadassus

propiedades.Perono sucedíalo mismo conlos grandescontribuyentes.Los

sucesivosgobiernosnuncasepudieronpermitir ni amenazarsiquieraconla

expropiacióna los terratenientesquesolían “olvidar” declararunoscuantos

cientosde hectáreasa la HaciendaPública.

Y cuando algún político proponía reformar las condiciones de

aplicaciónde la legislacióntributaria, losgrandescontribuyentesprotestaban

airadamentecon el peregrino argumentode que se intentabanmedidas

socialistas-bolcheviquellegarona llamar en el Parlamentoa Calvo Sotelo

quienvió anuladossus decretospor el DictadorPrimode Rivera (COMIN,

1991:196)-queatentabancontrael sagradoprincipio de la propiedad.En

estascondiciones se explica el resignadoconformismo de los políticos

reformistaso regeneracionistascuandopretendíanponercoto a los abusos

tributarios. Sabíande antemanoque sus esfuerzosestabancondenadosal

fracaso.
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Quizásla mejor pruebahistóricade la correlaciónestructurapolítica

democrática- repartoigualitario de la cargatributariaseala queofrecenlas

tres únicas ocasionesen que la imposición personalsobre la renta ha

hechoacto de presenciaen el sistemafiscal español: 1869, 1932 y 1978,

coincidentescon tres situacionesdemocráticasdistintas. “Es algo másque

una curiosidadhistórica el hechode queel recorrido histórico de toda la

Hacienda Pública española contemporáneaesté lleno de proyectosde

mod¿ficar los principios de reparto de la carga fiscal, personalizandosu

distribución y que, sin embargo,esosproyectosfueran bloqueados,con

excepciónde esastres situacionesde democraciapolítica” (FUENTES

QUINTANA, 1983: 479). Que no fueran bloqueadossolo significa que

llegaron a ver la luz en las publicacionesoficiales, porque en las dos

primerasocasionestalesproyectostuvieron una efímeraexistencia.

En la primera de esasocasiones,Figuerola concibió el Impuesto

sobre la Rentacomo un impuestode cupo quedeberíarepartirseentre las

familias según determinadossignos externos -alquileres, familiares y

dependientesde la unidad familiar- sustitutivo del impuestode consumos.

Pero la inestabilidad política, la falta de medios de la Administración

Tributariay la oposicióndela pequeñay medianaburguesíafavorecidapor

el cambio de circunstanciaspolíticas -muerte de Prim, desaparicióndel

partido progresista,instauraciónde la nueva monarquíaen la Casa de

Saboya-dieron al trastecon ella en las dos fasesconsabidas:paralización,
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primero, y contrarreforma,después,restableciéndosela figura impositiva

quedebía sustituirla ahoraabandonada.

La nuevaoportunidaddemocráticade la II República,reinstauróel

impuestopersonal sobre la renta. Esta vez, la amargaexperienciadel

pasadoinstó a Floresde Lemusa aconsejaral ministroCamerprudenciaen

las palabras y en los hechos. Se intentaría un impuesto “inicial” y

“complementario” sobre las rentasde los “privilegiados de la fortuna”,

entendiéndosepor tales los contribuyentesque superabanlas lOttOOO

pesetasanualesde renta.La ideaera ir bajandopaulatinamenteesteumbral,

generalizandoasí su aplicación. Huelga decir que los acontecimientos

posterioresfrustraron, una vez más, este intento hasta 1978. Porque la

figura implantadaen 1964 -pretenciosamentellamada Impuesto General

sobrela Rentade las PersonasFísicas-“jamásfuégeneralni gravó la renta

de los contribuyentes” (FUENTES QUINTANA, 1983: 479).

Fiscalidadobsoletaen un siglo nuevo

El retrasoacumuladoen la implantaciónde la fiscalidad liberal

motivó que Españaentraraen el siglo XX sin haberconseguidoestructurar

un sistematributario queya empezabaa entraren crisis en otros países.
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La reforma tributaria de FernándezVillaverde -1900- terminó de

cerrar la estructuradel sistemafiscal de 1845. Sistematizóla imposición

creandola ContribuciónsobreUtilidadesde la riqueza mobiliaria con tres

tarifas querecaíansobrelos rendimientosdel trabajo,del capital y, un tanto

confusamente,sobrelos beneficiosde las sociedades.Sureformapromovió

un desplazamientode la fiscalidad desde la Contribución Territorial

decimonónicahacia impuestosmásmodernoscomolos nuevosde producto

y los de consumosespecíficos.Perono pudo modificar los principios de la

distribuciónde la carga tributaria.

Porque, aunque no hubiera más remedio que votar a favor de

algunosdecretostímidos y moderados,los propios parlamentariossabían

que la HaciendaPúblicaespañolacarecíade los mediostécnicosnecesarios

pararecaudarlos impuestos.Buencuidadoponían en asegurarsede queno

seefectuaranlasreformasadministrativasimprescindiblesparahacerposible

la gestióntributaria. Mientras la informacióny la recaudacióncontinuaran

en manosde aquéllosa quienesrepresentabanse podíatenerla certezade

que todo quedaríaen letra muerta.

Lejos de suceder lo que la ingenuidad de los teóricos liberales

suponía: que los contribuyentesse vigilarían entre sí para que todos

pagaran lo que les correspondía,lo que acontecíaera que esos mismos

contribuyentessecoaligabanparaimpedir queel Fisco elevaselos cupos
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generalesque afectabana todos. Las Comisionesde Recaudacióny los

Ayuntamientos,en el caso de la ContribuciónTerritorial, y los gremiosy

asociacionesempresariales,junto con las demásasociacionesy círculosde

contribuyentes,pruebancon su conductaquela competitividadpuedeserun

mecanismo excelente en términos de mercado económico pero que,

fiscalmentehablando,esde muy dudosaeficacia.

De este modo, Españacompletaba,desvirtuadoy con retraso, un

sistemafiscal basadoen ideasque otros paíseseuropeosempezabana

abandonar sustituyéndolas por otras nuevas que propugnaban la

personalizaciónde los impuestosdirectos y que daban lugar a figuras

impositivasquegravabanla rentade las personasfísicas, de las sociedades,

e] patrimonio, las sucesionesy el volumende ventas(COMIN, 1987: 452).

Los problemas presupuestariosdel final de la Restauración

propiciaronla reforma inspiradapor Flores de Lemus. Se pretendía,una

vez más, modernizarla tributaciónespañolaparaacercarlaa la europeay

lograr una mayor suficienciay justicia fiscal. Sediseñóun planglobalque

incluía la derogaciónde figuras impositivasobsoletasy la introducciónde

impuestossobre la Renta, Sociedades,Sucesiones,sobre el volumen de

Ventas e, incluso, una reformade las HaciendasLocales. Peroeste plan

global fué rechazadopor las Cortesen 1909 y 1910. Por eso, Flores de

Lemus decidió volver a intentar una reforma, que consideraba
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imprescindible, esta vez de forma gradual, de ahí su apelativo de

“silenciosa” (FUENTESQUINTANA, 1976: 106).

La imaginativa argucia de hacer pasar una reforma tributaria de

forma gradualpara que no suscítarademasiadasresistencias,se debía al

convencimientode Flores de Lemus de que la tributación personal, en

especialsobrela renta, sólo seríaposiblecuandofuese aceptadapor todos

los contribuyentes. Ello exigía un entorno democrático,un adecuado

conocimientode las basesimponibles del país y una Administración

Tributariacapazde gestionarlos impuestos.Y sabíaqueesascondiciones

no existían en la Españadel primer tercio del siglo XX. Hasta la II

Repúblicano fué aceptadala imposiciónpersonalsobrela rentapor quienes

teníanquepagarlaqueeran,precisamente,losqueteníanel control político;

y si en 1932 se consintióestafigura impositivafué debidoa su extremada

moderacióny a las circunstanciaspolíticasexcepcionales.Perolos otrosdos

requisitosno se dieron siquieraen los años30.

El fracasode la “reforma silenciosa” seexplica,precisamente,por

la ausenciade las tres condicionesantedichas(COMIN, 1987: 452). Seguía

sin poder contarse con estadísticassobre la renta y la riqueza; la

AdministraciónTributariaseguíasiendoincapazdegestionarlos impuestos;

pero, fundamentalmente,el entramadode interesesde la Restauración
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volvió a encargarsede retrasartributariamentea Españacon respectoa

Europa.

Tampocola Dictadurade Primo de Rivera fué capazde apoyar los

proyectosde Calvo Soteloporqueel entramadosocial y de poderreal era

el mismo de la Restauracióny las clasesprivilegiadasespañolasderrotaron

los esfuerzosde un ministro de Haciendaa quien, los mismossectoresque

añosdespuéselevaríana la categoríade “protomártirdela Cruzada”,habían

tildadode “bolchevique”. Solamentedurantela cortavida de la II República

pudieron ver la luz en la Gaceta algunasideas reformistas. Si bien es

verdad que en cuantolas derechasrepublicanasvolvieron al Gobierno se

apresurarona derogaríascomosucedióen 1934 con la legislaciónsobre el

Catastrode Carner(COMIN, 1991:196)quefuéabolidapararegresaralos

métodosaprobadosen 1906.

Perola reforma“silenciosa” tuvo la virtud deprobarempíricamente

algo muy importante:quela incapacidadde la AdministraciónTributariaera

sobre todo el resultadode la debilidadpolítica del Estado.El argumentode

queno podíallevarsea caboningunade las reformaspropuestasporquela

HaciendaPúblicano contabacon unainfraestructuraburocráticapreparada

para gestionarlos impuestosera falaz. Más bien sucedíaque las clases

privilegiadasno estabandispuestasa permitir quelos Gobiernosla crearan.

La burocraciafiscal no surgeporgeneraciónespontánea;en algúnmomento
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hay queempezara mejorar sus deficiencias.Y la experienciagradualista,

en especialcon Carner, demostróque cuandoexiste voluntad política la

AdministraciónTributariapuedecontarcon mediostécnicosy conrecursos

humanoscapacesde llevar acabo las tareasquese le encomiendan.

La parálisistributariafranquista

Los añosposterioresa la GuerraCivil españolano actualizaronen

absolutoel sistemafiscal ni mejoraronen ningún sentidola Administración

Tributaria. Sí se realizaronalgunasmodificaciones-en especialconLarraz

en 1940 y con Navarro Rubio en 1957 y en 1964- que reordenarone

independizaronalgunosimpuestos,cambiaronsu denominacióny alteraron

algo la forma de gestionarlos. Pero no constituyeronen ningún caso

auténticasreformas fiscales. La estructuradel sistematributario español

sufrió un retrasosignificativo con respectoa los parámetrosdefinidosen su

entornoeuropeoy no se modernizaronen modo algunolos principios del

repartode la carga tributaria.

La reforma de Larraz, en los primeros años del franquismo,se

limitó a confirmarlas fuentesde recursosfiscalesanterioresa la contienda

sin abordarninguno de sus problemasde gestión. Intentó revitalizar la

ContribuciónGeneralsobrela Renta, implantadaen el períodorepublicano
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y nuncaderogadaformalmente,peroel cesedel ministro-en 1941-impidió

la aplicación real de este impuesto.Parecidasuerte padecióel Impuesto

sobre los BeneficiosComercialese Industriales-ya reformadopor Calvo

Soteloen 1926- quesufriríaunadegradación,tanto desdeel punto devista

normativo como recaudatorio,durantelos años cuarenta.Pero lo más

significativo fuéla evoluciónexperimentadapor la ContribuciónTerritorial.

Las autoridadesfiscales del Nuevo Estadoeran conscientesde la

importancia de esta figura impositiva en un país con una estructura

económica tan atrasadacomo la de España. Quedan revitalizar una

ContribuciónTerritorial Rústica y Pecuariacomo fuente privilegiada de

ingresos. Perohe aquí cómo lo hicieron. Por un lado, se suspendieron,

provisionalmente,los trabajosde confeccióny conservaciónde los Avances

Catastrales;a continuación se pasó a corregir los valores de la riqueza

rústica-tanto catastradacomoamirallada-de acuerdocon la evolucióndel

índicede preciosy con el aumentode la producciónagropecuaria.Por otro

lado, se procedió a modificar sus tipos, recargos y repercusionesy a

establecerel procedimientoque transformaseesta figura de impuestode

cupo a impuesto de cuota. Además, se modificó la composiciónde las

Juntas Periciales -las antiguas Juntas Evaluatorias- sustituyéndosela

representaciónde los arrendatariosy de los obreros del campo por

miembrosde la OrganizaciónSindical de FET y de las JONS.
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El resultadode esteprocesofué la paralizacióndel Catastrohasta

bien entradoslos años50, la infraestimaciónde las basesimponibles-hecho

agravadopor el “estraperlo”-, la elevaciónde los tipos impositivos y los

recargosparasalvar la recaudación.Todo ello con sus habitualessecuelas

dedesigualdaden el repartode la cargatributariay de aumentodel fraude.

Porquehasta los ciudadanosque estabandispuestos ideológicamentea

contribuir consu esfuerzoal levantamientode la NuevaEspaña,veíancómo

las grandes explotaciones -cuyos propietarios participaban en mayor

proporción en el mercadonegro-estabaninfravaloradascon respectoa las

pequeñas,mientrassebeneficiabancasien exclusivade los gastospúblicos:

obras de colonización y regadío, concesionesde maquinaria, semillas y

abonossubvencionados,etc.

Por lo tanto, lejos de resolverse,los problemasde la Hacienda

franquistasiguieronsiendosustancialmenteigualesque los decimonónicos

y del primerterciodel siglo XX, peroahoraagudizados.En un contextode

práctica paralización de la Administración Tributaria, se produjo un

importantedeclivede la presiónfiscal efectivaqueevidenciaba,másallá de

la difícil situacióneconómica,la incapacidadrecaudatoriade la Hacienda

Pública y la prepotenciade muchoscontribuyentes.

Porquelo másdesmoralizadoreracontemplarcómosesucedían,año

tras año, amnistías,moratoriasy exencionestributarias retroactivasque
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beneficiabana los evasoresde siempre(DIAZ FUENTES,1994: 394). Se

generalizóasí de forma paulatinael convencimientode que, en términos

fiscales,ni siquierael NuevoEstadoeracapazdehacercumplir suspropias

normas.La justificación ideológica de las obligacionestributarias no

habíacambiadoenEspaña:los contribuyentesdel segundoterciodel siglo

XX, igual que los que vivieron en el XIX, seguían percibiendo los

impuestoscomounaaportacióntransaccional;esdecir, comoalgo sujeto

a negociacióncon el Estado, no como algo objetivamente legal. Prueba

de que la estructurasocialdel paísno habíacambiadosustancialmenteen

todos estosaños.

A finalesde los años50, fechaen la que Españaafrontabala etapa

iniciadora de su aperturaal exterior, el rasgo más característicode la

HaciendaPública seguía siendola incapacidade ineficienciadel sistema

fiscal paracubrir siquiera un gastopúblico muy reducido.Ya entonces,las

autoridadesfiscales atribuyeron tan penosasituación a su imposibilidad

manifiesta para atajar el fraude generalizado(FUENTES QUINTANA,

1983: 484), lo que les habíacompelidoa mantenery aun a extenderlas

prácticastradicionalesdel Fiscoespañol:elevarlos tipos degravamencomo

vía de recaudación,manteniendointactasla estructuradel sistemafiscal

existente y la ceguerade la Administración Tributaria respectode las

actividades,de las basese, incluso, del númerode sus contribuyentes.
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Parasolucionarlos gravesproblemaspresupuestarios,NavarroRubio

diseñéen 1957unaseriedemedidasque, sin modificarel sistematributario

tradicional, consiguieranun aumentode la recaudacióny atenuaran,en lo

posible, el problemadel fraude. Peroel propio ministro de Haciendaera

escéptico:admitía su incapacidadpara llevar a la práctica una auténtica

reforma tributariay para atajarel fraude.

Unavez más, la Haciendafranquistavolvía la vistahaciael pasado.

En vez de adoptarcriterios de reformamás realistasde reconocimientoe

inspeccióndirectosde las basestributadas,opté por reafirmar el sistema

decimonónicode repartocorporativode cupos.Se recurrióa un sistemade

evaluación de bases sustentadoen criterios corporativos, similares a los

preexistentespara definir las basesy las cuotasde los impuestossobreel

gastoy el lujo y sobre el timbre, medianteun régimen de convenioscon

agrupacionesde contribuyentes.

Este sistema -que se denominó “objetivo”- tratabade repartir un

“contingente” fijado con arreglo a “estudios económicos” previos -que

nuncasehicieron-y conarregloadeterminados“índicesexternos”. Suponía

regresaral sistemade cupos y de derramascaracterísticode la Hacienda

decimonónicay quehabíasido utilizadocon éxito por la Haciendafascista

italiana. Así sepretendíaobtenerunainformaciónde quela Administración

Tributariano disponíay suplir los mediospersonalescon los queno contaba
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mediantela prestaciónindirectade estos serviciospor partede los propios

contribuyentes.Porque los contribuyentesen el contingente,decían los

hacendistasdel corporativismoitaliano adoptandoparadójicamenteideasde

los liberales,se vigilan recíprocamenteya queel fraude no perjudica al

fisco sino a ellos mismos, de maneraque el egoísmodel contribuyente

ayudaráal triunfo de la verdad (FUENTES QUINTANA, 1983: 485).

De este modo, aunque las bases impositivas seguíanreflejando

discrepanciassignificativas con las bases reales, como se consiguió

aumentar la recaudación,se consideróque esta vía de reforma fiscal

peculiarerapreferibleal conocimientodirecto de la renta, los beneficiosy

el consumo que constituían las alternativas utilizadas por las demás

Haciendaseuropeas.Españaeradistinta. Por eso, debía tenerun sistema

diferente y propio para el reparto de la carga tributaria. El éxito

recaudatorio de los “métodos objetivos de estimación de bases”, ya

anticipadopor su precedentede los “contingentescorporativos” italianos,

evidenciabasu preeminencia.

Aunquela reformade 1957no podíaconsiderarseen sí mismacomo

una renovacióno un cambiodel sistematributario, sí logró el objetivoal

queaspirabanlas autoridadesfiscales: unareducciónsignificativadel déficit

presupuestario.Una vez alcanzadala suficiencia financiera, se dejó de

prestaratencióna los informes críticos del BancoMundial que resaltaban

71



la falta de coherenciay de equidaddel sistemafiscal español.Perono por

muchotiempo. El procesodeaperturaal exterioriniciadopor el franquismo

le hacíapermeablea los dictámenesde los organismosinternacionales,por

lo queen 1962 no hubomásremedioqueaceptarla introducciónde nuevos

“retoques” fiscales.

La adopciónde medidasconcretasse retrasóhasta1964, cuandoel

mismo Navarro Rubio tuvo que dar una respuesta formal a las

recomendacionesde los organismosinternacionales,reconociendotres

aspectosbásicosdel sistemafiscal vigente(DIAZ FUENTES, 1994: 395).

En primer lugar, se destacéque la suficienciafinancierateníaqueser la

condiciónbásicadel sistematributario, y quecualquierconsideraciónsobre

equidad y sobre capacidad de pago se considerabanaccesorias. A

continuación,seasumíaque el sistemafiscal en vigor eracontinuidaddel

decimonónico,basadoen las reformasde 1845y de 1900, mientrasquelas

demásreformasno habíansidomásqueensayosy modificacionesparciales.

En tercer lugar, se reconocían importantes deficiencias en el sistema

impositivo, en especial, la enormediferenciaentre basesrealesy bases

tributariasderivadade los mecanismosde determinaciónde estasúltimas,

la persistenciadel fraude fiscal y el aumento constante de los tipos

impositivoscomoincentivo para la defraudación.
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A pesarde ello, se hallaron suficientesjustificacionesen el sistema

vigente y en las reformasintroducidasen 1957 como parano realizaruna

verdaderatransformación,sinoúnicamenteciertos“retoques” formalesque

no cambiasensustancialmentenada;especialmenteel sistemade repartode

la cargatributaria. Se confirmaron,por tanto, los métodosde estimación

objetiva de las bases impositivas, ampliándoselos procedimientosde

evaluaciónglobal y de convenioscon los contribuyentesy renunciandouna

vez mása implantarun sistemafiscal personalizado.

Esta es la razón por la que muchos hacendistascontemporáneos

consideranque esta fué la gran oportunidadperdidapor la Hacienda

Pública españolapara llevar a cabo la reforma de la fiscalidad que

necesitabael país. Segúnsu criterio, tal reformano debíaconsistiren cerrar

el paso, como se hizo, al reparto personalde la carga tributaria en la

imposición directa y en restablecerla vieja alcabala, que era lo que

representabaal ITE en la imposiciónindirecta,cuandoEuropaya sehabía

decididopor el IVA. Debíaconsistiren unareformaen profundidaddetodo

el sistemafiscal, apoyadaen una transformaciónigualmenteprofundade la

AdministraciónTributariaencargadadegestionarlo.“Ciertamente,construir

una Hacienda Pública modernacontando con los vientosfavorablesdel

desarrollo a los que España se había abierto por el plan de

estabilización/liberalizacióneconómicade 1959, constituíaunaoportunidad
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singular para modWcarlos impuestos,una oportunidad que seperdió”

(FUENTESQUINTANA, 1983: 485).

El desarrolloeconómicode los años60 evidenció los defectosde

estasreformas,quemejor seríallamarcontrarreformasfiscales.Muy pronto

sepusieronde manifiestolas enormesdebilidadesy losgrandesdefectosde

la vía españolaa la tributación en un contexto de crecimiento de la

producción y de la rentaal socairede la gran ola de prosperidad,casi

mundial,queduradahastalos años70. El “contingente” -ayunode estudios

y de información económicosprevios- propició el abandonode prácticas

contablespor parte de los contribuyentes,única vía de apoyo real al

conocimientode las basestributarias,al aumentofundadoy flexible de la

recaudacióny a la buenaadministraciónde las empresas.Al multiplicarse

la producción, la renta y el consumo,el “contingente” demostróque su

principal debilidad consistíaen lo que se habíaalabadocomosu principal

virtud: su potenciarecaudatoria.

Pasadoel primer incrementoen los ingresospúblicos, debido al

mayorconocimientodel númerodeloscontribuyentes,el sistema“objetivo”

se agotó. Las agrupacionesde contribuyentesejercieroncorporativamente

sufuerzaparalimitar los aumentosdela presiónfiscal en claralucha contra

la AdministraciónTributariaque, al haberrenunciadoa obtenerlos datos

e informacióndirectade los contribuyentes,sedaincapazde aumentarlos
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ingresos públicos, aunque crecieran las bases. Un sistema tributario

administradoy gestionadopor métodos“objetivos” seconvertiráasí,en una

etapade desarrollo,comola quevivió Españaen los años60- en “el sueño

de los contribuyentesyen la pesadillade la HaciendaPública” (FUENTES

QUINTANA, 1983: 486).

Exactamenteigual que había ocurrido en el siglo XIX con los

repartosde cupo, las agrupacionesde contribuyentesen los 60 del XX se

oponíana los aumentosdel montantequeteníanquepagar, lo quecontenía

el avance de las bases y de la recaudación,a pesar de los notables

incrementos en la renta de los contribuyentes(COMIN, 1987: 453).

Sistemas similares arrojaban resultadosparalelos: el desfase entre el

crecimiento de la riqueza privaday de los impuestosreales, uno de los

malesde la Haciendadecimonónica,se pusode manifiestoaún con mayor

amplitud en la Españadesarrollistade los años60.

Con mayoramplitud porque, ahora, la estructurasocial española

estaba cambiando. La incipiente industrialización y el desarrollo

económico, subsiguientesa la aperturaal exterior del país, propiciaron

continuasoleadasmigratoriasdel campoa la ciudad.Españadejabade ser

básicamenterural y agraria, con todas las transformacionesque ello

conlíeva. El arcaicosistematributario perturbabael avancede la economía

nacional. No aportaba los recursos suficientes para que el Estado
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suministraselos bienesy serviciospúblicosexigidospor unaeconomíaque

se estabaindustrializandoy para que garantizasela estabilidad social

(COMIN, 1987: 454). El cambiode la estructurasocialcomenzabaa exigir

unapolíticaderedistribucióndela renta,impracticableconun sistemafiscal

queno permitíaprogresividadalgunay queimpedíaa la HaciendaPública

ofrecer bienes preferentescomo educación, sanidad o vivienda, y

transferencias.

En v~peras de la transición democrática

Los defectosde los sistemas“objetivos” de estimaciónde bases

terminaronpor ser reconocidosinclusopor quieneslos habíanestablecido,

de maneraque a comienzosde la décadade los 70 parecíaclaro que el

sistema tributario español, definido por la Hacienda franquista, podía

considerarseagotado(FUENTES QUINTANA, 1983: 487). El desajuste

entre el sistema fiscal y la estructura económicay social surgida del

desarrollismoseamplió aún máscon la crisis económicainiciadaen 1973.

Sevolvía a plantear,de nuevo, la necesidadde realizarunareformaqueno

se quiso haceren los años60.

Peropara los hacendistasespañolesestabacadavez másclaro que,

mientras no hubiese democracia en España, cualquier cambio en el
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diseño del sistemafiscal estaríacondenadoal fracasoporqueafectaría

inevitablemente a los intereses de los grupos que ostentaban la

representaciónpolítica. Solamenteun cambio en el diseño del modelo

político haría viable una reforma según los parámetrosque la técnica

tributaria y la fiscalidad europeadefinían con rotundaclaridad. Y ello

requería(FUENTESQUINTANA, 1983: 484) la auténticapersonalización

de la imposición directa, la verdaderatecnificación de la indirecta, una

inaplazablereformade la AdministraciónTributaria y la mejora de sus

fuentesde información.

Las característicasdel sistemafiscal queseteníaquereformar,y que

perduraronhastae] mismo final del franquismo,puedensintetizarseen los

siguientespuntos(FUENTESQUINTANA, 1983: 488y ss):

- En cuantoa la estructuradel sistematributario, éste encontraba

susfundamentosen las preferenciassociales-dehondaraízhistórica

en los países mediterráneosdel mundo latino- en favor de la

imposición sobre el gasto en bienes y servicios y en el lugar

subordinado otorgado a los gravámenessobre la renta y los

beneficios. Esaspreferenciasse habían manifestadoen Españaa

travésde varias peculiaridadesnacionales:
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La imposición sobre el gasto superabaa la de la imposición

directa.

La tributación indirecta era amplia, asistemáticay centrada,

primero en el Impuestode Usos y Consumos-obra de Larraz- y,

después,en las Aduanas,en el ITE -toscoimpuestomultifásicoen

cascadasobre las ventas introducido en 1964- y en numerosos

impuestossobreconsumosespecíficos.

En la imposicióndirecta,predominioabsolutode los impuestosde

producto.No existíaun auténticoImpuestoGeneralsobrela Renta,

a pesar de la denominacióndadaa la toscafigura introducidaen

1964. Además,los rendimientosdelcapitalveníansoportandomenor

presiónfiscal quelos del trabajodependientedesdesuconfiguración

en 1957 y la recaudaciónpor el Impuesto sobre Transmisiones

PatrimonialesínterVivos teníaun pesomayor quela relativaa los

impuestossobreel patrimonio.

En cuanto a la estructurade la AdministraciónTributaria, ésta

descansabaen principios corporativos, compartimentosestancosy

notable desinterés por utilizar métodos de información

verdaderamentefiables:
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Existenciade cuerposespecialespara la gestióndecadaimpuesto.

Débil inspecciónfiscal.

Alarmantedesinformaciónrespectoa las basestributarias.

-El funcionamientode la tributación se había traducido en las

siguientescaracterísticas:

La presión fiscal eramuy baja

La evasión fiscal estaba generalizaday alcanzaba mayores

proporcionesen las figuras menos regresivasdel ya anacrónico

sistemafiscal.

Proliferaciónde exenciones,desgravacionesy bonificacionesen las

diferentes figuras impositivas que afectaban a su potencial

recaudatorio.

Ahorabien, todosestosdefectosy limitacionesdel sistematributario

que aparecíande forma tan clara y evidenteantelos hacendistasofrecían

tambiénindudablesventajas,tanto paralos contribuyentescomo para la

propia Administración. Los ciudadanoscon mayor fuerza política y con
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mayor capacidadde pago,gozabande impuestosreducidos,teníanamplias

facilidadesparadefraudary podíanacogersea las diferentesconcesionesy

privilegiosdisponibles.La Administracióncontabacon su apoyoparalograr

una recaudaciónquepermitíamantenerla situacióncon unosbajocostesde

gestióny de control administrativo.Esta situaciónles permitíaa ambos

mantenerun compromiso político que minimizaba los costesde las

obligacionestributarias.Compromisoque secreíapodríaactuaren contra

de cualquierintento de reformafomentandoactitudesde resistenciafiscal

(STRUMPEL y ALVIRA MARTIN, 1973: 52).

Porque,¿quépercepciónteníanlos ciudadanosespañolesacercadel

sistemafiscal, en general,y de las obligacionestributarias, en particular,

en vísperasdel cambiopolítico?. Las décadasdejustificaciónideológicade

las obligacionestributariascomoaportacionestransaccionalesa un Estado

patrimonializado¿habríangeneradounahostilidad haciala Administración

fiscal imposiblede suavizar?.

Los datos de las primerasencuestassobre fiscalidad realizadasen

Españapermitendibujar estaimagen:

- La granmayoríade los ciudadanosespañolesponíademanifiesto

un gran alejamientodel hecho fiscal (GARCíA LOPEZ, 1975:

93); en especial,aquéllospertenecientesa las clasessocialesmás
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modestasquedesconocíancasi por completoel mundo tributario.

Los contribuyentesde la clasesaltasteníancierto conocimientodel

sistematributario, particularmentede la ContribuciónTerritorial y

del Impuesto sobre Rendimientosdel Trabajo Personal. Pero el

Impuestosobreel Lujo, el ITE y el ImpuestoGeneralsobrela Renta

de las PersonasFísicas,eran muy poco conocidos,este último aún

menosque el de Sucesiones.

Los empresariossíconocíanalgomásel ImpuestosobreSociedades

y la LicenciaFiscal, mientrasque los propietariosagrícolasapenas

teníanconocimientode la existenciade los impuestos.

El nivel de comprensiónde los impuestos españolesera muy

reducido.Además,las disposicionesfiscalesapenasllegabansiquiera

al público al queestabandirigidas y dejabanun amplio margenal

arbitrio interpretativo de la Administración, generandodistintas

oportunidadespara la elusión y aun para el fraude. Su escasa

intelegibilidady la imprecisiónque, en muchoscasos,rodeabala

propiadeterminacióndelimpuestodificultabaconocercon seguridad

y exactitud las cantidadesa pagar al Tesoro Público (GARCíA

LOPEZ, 1975: 90-91).

Existía una situaciónde anomiaen materiatributaria (GARCíA

LOPEZ, 1975: 73) que implicaba admitir la existenciade fraude
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generalizado,causade la elevaciónde los tipos y del repartoinjusto

de la carga fiscal, sin queello se consideraseun problemasocial

importantey sin quela conductadel defraudadorseestimaseinmoral

y punible.

Sepercibíainjustamenterepartidala cargafiscal (STRÚMPEL y

ALVIRA MARTIN, 1975: 41; GARCíA LOPEZ, 1975: 75) entre

los diferentes grupos de ciudadanos. Injusticia atribuida a las

distintas oportunidadesofrecidaspor el propio sistema fiscal para

defraudar, al mayor peso de imposición indirecta dentro de la

estructuradel esquematributario -opinión mantenida,entre los

ciudadanosinformados,sobretodo por las clasesaltasy por los más

jóvenesdentrode cadaclase- (GARCIA LOPEZ, 1975: 75) y a la

vigencia de los sistemas indirectos -“métodos objetivos”- de

determinación de bases imponibles (STRUMPEL y ALVIRA

MARTIN, 1975: 38).

Para un considerablenúmerode ciudadanosla presión riscal en

España era baja, dadas las necesidadesdel sector público

(STRUMPELy ALVIRA MARTIN, 1975: 37). Probablemente,esa

fuera una de las razonesde su ambivalenciarespectoa la hipótesis

de un aumentodel gastopúblico: si bien la gran mayoría de la

población deseaba un aumento de los gastos del Estado, al
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enfrentarsecon la posibilidadde tenerquepagarmayoresimpuestos

parasufragarlos,tales deseosperdíanpartede su fuerza(ALVIRA

MARTIN y GARCíA LOPEZ, 1975: 143). Otra razónpodríasersu

valoraciónnegativaen la vigenterelaciónde intercambioimpuestos-

serviciospúblicos (ALVIRA MARTIN y GARCíA LOPEZ, 1975:

133) queles llevaríaa unaciertadesconfianzarespectoal beneficio

personalobtenidoa cambiode su mayoresfuerzo.

Igual que la economíaespañolapodía considerarsedual -con un

sector tradicional relativamenteaisladoy dominadopor pequeños

empresarios,agricultoresy artesanosal lado de un modernosector

industrialy deservicioscompuestopor grandesy medianasempresas

y algunosprofesionalesindependientes-existíaparalelamenteuna

aplicación también dual del sistema fiscal (STRUMPEL y

ALVIRA MARTIN, 1975: 50). Ello hacía pensar que un

relativamenteimportantesectorde la poblaciónaceptaríacon escasa

resistenciauna reforma del sistema tributario y unastécnicasde

gestión fiscal más acordes con los modernos principios de la

imposición.

En estesentido, seidentificabaun grupo biendiferenciadodefinido

por su educación,edad, statusprofesionalo de experto,claramente

favorablea una reformafiscal; otro grupo compuestopor grandes
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y medianosempresariosambivalentefrenteaposiblesreformas,con

fuertesidentificacionescon los defraudadoresy hostilesal Fisco;un

tercer grupo relacionadocon los asalariadosen general que, aun

poniendode manifiestoun mayorsentimientode injusticia,aceptaba

el sistema-paraellos representadopor las retencionessalariales-y

adoptabaposturasclaramentediversasen lo relativo al fraudecon

respectoa los trabajadoresindependientes(STRÚMPELy ALVIRA

MARTIN, 1975: 52).

A pesar del general desconocimientodel hecho tributario, los

problemasde justicia fiscal habíancomenzadoa atraer la atención

del público en los últimos añosen un grado mayor que en épocas

precedentes.Pero estos problemasno se planteabansobre bases

socioeconómicas-“pobres” contra “ricos”, o viceversa- sino más

bien en términos ideológicos -de “modernos” frente a

“tradicionales”-, es decir, de perspectivas:unas más generalesy

ampliasde la sociedadfrentea otrasmás estrechasy particularistas

del individuo o el grupo(STRÚMPELy ALVIRA MARTIN, 1975:

38).

Existía unacreenciageneralizadaen la honradezde los inspectores

fiscalesy unapreferenciaclarapor la Administracióncentralfrente

a la local, lo quese interpretabacomoelementofavorecedorde una
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verdaderareformafiscal (STRÚMPELy ALVIRA MARTIN, 1975:

51).

Lascriticasal sistemafiscal vigente,limitadasal principioanúcleos

universitariosmuy reducidos,fueronganandoadeptoslentamenteentrelos

propios funcionarios de la Administración Tributaria (FUENTES

QUINTANA, 1983: 486) e, incluso, entrelos sectoresmásrenovadoresy

dinámicosde la sociedadespañola,de maneraquejusto en vísperasde la

transición democráticaya existíaun cierto grado de acuerdoen torno a

los siguientescriterios de reforma(FUENTES QUINTANA, 1983: 488

y ss):

- Debían alterarselos principios con arreglo a los cuales se venía

efectuandoel repartoefectivo de la cargatributaria.

- El cambiofiscal teníaqueintegrarsecon unareformapresupuestaria

y del gasto público que respondieraa las demandasde bienes

públicos previsibles en un estadiode desarrollo económico y de

estructurasocial comoel quese habíaalcanzado.

- Habíaquereformarla AdministraciónTributaria. Eraprecisodotarla

de suficientes mediospersonales,adecuadamenteseleccionadosy

retribuidos; organizarlacon arreglo a la densidadeconómicadel
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territorio nacional; estableceruna correspondenciaentreel sistema

fiscal y la organización administrativa para eliminar la

patrimonializacióncorporativade las distintas figuras impositivas.

Pero, sobretodo, habíaquecrearlos canalesde informaciónpropios

de la HaciendaPública;tratary explotartodala informaciónatravés

de un sistema integrado; comprobar racionalmente todas las

declaracionesy disponerde un sistemasancionadorverdaderamente

eficaz.

Se debíadiseñarun cuadro tributario con arreglo a los principios

inspiradoresde la fiscalidadeuropea.Dicho cuadroreposaríaen tres

figurasimpositivasbásicas:un impuestogeneralsobrela rentade las

personas físicas, un impuesto general sobre la renta de las

sociedadesy un impuestosobreel volumen de ventasconformeal

criterio del valor añadido. Tales figuras estaríanapoyadaspor

impuestosde control:sobrelas sucesionesy sobreel patrimonioneto

que cerrarían las vías de escapea los impuestosgeneralesy que

reforzaríansu progresividad.Finalmente,el sistemasecompletaría

con otras figuras de menor importancia: ciertos consumos

específicos y transmisiones patrimoniales y actos jurídicos

documentados.

86



- La reformatributariadebíaacometersede forma gradual.Teníaque

proponerseun calendario de prioridades, porque experiencias

anterioreshabíandemostradoquecambiostanimportantesno podían

lograrse en poco tiempo y todos a la vez. Para que fuesen

duraderos,habíaqueentenderloscomoun procesoqueexigíaalterar

costumbresprofundamentearraigadastanto en los contribuyentes

comoen la propia AdministraciónTributaria.

Consensoy cambiofiscal

Estos criterios de reforma lograron suscitarun grado de consenso

realmentesorprendente.Por primera vez en la historia de la Hacienda

Públicaespañola,lasdemandasdecambiofiscal formuladasporlos diversos

grupos políticos y sociales más activos en el momento de la transición

democráticacoincidieronen suaceptacióndeloscriteriospropuestospor los

hacendistas.Esacoincidencia“que puedeconerascarsea travésdelanálisis

de los programasde lospan/dospolíticos, conlos que concurrierona los

eleccionesdejunio de 1977, se man¿festabaen trespuntos:para todos la

reforina fiscalera necesaria,existíaacuerdoensu contenidoy seestimaba

que el momentopolítico la hacia inevitable” (FUENTES QUINTANA,

1983: 492).
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Se rompía así el circulo vicioso que había alejado la fiscalidad

españolacontemporáneade la vigenteen otros paisesde nuestro entorno

cultural. Españadejabade ser el ejemplo clásico de cómo el desarrollo

económico y social exige unatransformaciónfiscal que es obstruidapor

factorespolíticos. “La refonna tributaria de 1977, interpretada desdeel

enfoquedel mercadopolítico, había logrado ajustar demanday oferto de

cambio fiscal sin dejar kera ninguna preferencia” (FUENTES

QUINTANA, 1983: 493). Ahora sí se dabanlas condicionesnecesariasy,

sobretodo, las suficientespararealizarla.

El alto gradode consensoen cuantoal modelopolítico del Estado

no hacia más quereflejar los deseosde los españolesde romper con las

largas décadasde aislamientode Españay de dejar de ser diferentescon

respectoa Europa.En su trasfondoexistíaunacomparaciónventajosadel

estilo de vida de los ciudadanoseuropeoscon respectoal de los españoles.

Se aspirabaa gozarde los mismosderechoscívicos y del mismo gradode

bienestarde los que se veíadisfrutar a los ciudadanosde los demáspaíses

de nuestro entorno. Y si para disfrutar de ellos erapreciso, entreotras

cosas,tenerun sistema fiscal similar al suyo, no había más remedioque

aceptarlo.

Ahora los ciudadanosespañolesya podíanejercercon plenitud sus

derechoscívicos. Perotambiénteníanque hacerfrente a sus obligaciones
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tributarias.Esteerael precio que habíaquepagarpor el nuevomodelo de

Estado; el cual, a su vez, solamentepodría legitimarsede forma sólida

respondiendoa las demandasde los ciudadanos.

Apenasse llegabaa tiempoa la ocasión.En un momentoen queya

seempezabaa hablardel “Leviatán” y de la crisis fiscal del Estado,España

tenía que realizar un importante esfuerzo de inversiones públicaspara

proporcionara los ciudadanosserviciospúblicos y prestacionessocialesen

cantidady calidadcomparablesa los que en otros paísesse habíanpodido

suministrarcon mayor reposo; inversionesque, en gran parte, teníanque

financiarsecon impuestos.

En definitiva, había que montar en poco tiempo un Estado del

bienestarcomo los queya llevaban décadasen funcionamiento.Estadoy

ciudadanos,Administracióny contribuyentes,teníanquequemaretapaspara

lograrlo. Acostumbradosambosa tantosañosde autoritarismoy resistencia

más o menospasiva,a recelosy desconfianzasmutuas,teníanahoraque

aproximarse,colaborar, trasvasarserecíprocamenteresponsabilidadesy

establecernuevosjuegosde alianzashastaalcanzarel mismo punto crítico

en que se hallaban los demás.Porqueprecisamenteen esemomento se

empezabana oir fuera vocesquecuestionabanel modelo.
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Si causó asombrogeneralel hecho de haberlogrado realizar una

transición pacífica de la dictadura a la democracia,mayor asombroaún

tendríaque causarla transiciónfiscal. Procesoque, además,serealizó en

un momentode crisiseconómicacon unacaídabruscade la actividad:desde

una tasa de crecimientodel PIB del 6,2% en el período1971-75 hastaun

1,8% en el período 1976-80(NAVARRO LÓPEZ, 1994, III: 16).

Ya fuerapor el gradualismode la reforma, o por el alto grado de

consensoquehabíasuscitado,o porquelaeuforiadelmomentopolítico creó

unaoportuna“ilusión financieraoptimista” (PUVIANI, 1972: 22), lo cierto

esquesellevó acabosin que selevantaranresistenciasapreciablesentrelos

ciudadanos,muchos de los cuales estrenabantambién su condición de

contribuyentes.

En este sentido, las cifras son elocuentes.Ponende manifiestoel

enormeesfuerzorealizadopor los contribuyentesespañolesen el corto

espacio de una década; esfuerzo realizado sin una presión coactiva

parangonableen amplitud. El año 1978 marca un auténtico punto de

inflexión en la historiade los ingresospúblicos en España.A partir de tal

fecha, la presióntributaria-impuestosen porcentajedel PIB- quehabía

permanecidomáso menosestabilizadadesdelos años60 en tomo aun 11 %

comienzaa crecerde manerasostenidahastasituarseen un 22% en 1990
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(MELIS MAYNAR, 1994: 21). Es decir, justamenteel dobleen la mitad

de tiempo.

Además, se observa como hecho relevante un cambio del

protagonismo rLscal que lo traslada de la Seguridad Social a la

AdministraciónTributaria.Entre los primerosaños60 y el final de los 70,

los datos sobrepresiónfiscal dibujan un patróndondela presión tributaria

permaneceestabley aumentansignificativamentelas cotizacionessociales.

A partir de 1978, por el contrario, el crecimiento se concentraen los

impuestosy el peso de las cotizacionessociales se estabiliza (MELIS

MAYNAR, 1994: 22).

Dentro de la presión tributaria, no sólo crecela imposiciónsobre la

renta. Cabía esperartal incrementocomoconsecuenciade la implantación

de una imposición modernay progresivasobre la renta. Lo que es más

sorprendentees el crecimientoparalelo de la imposición indirecta desde

1978 hasta 1986, año en quese implantael IVA, por lo queno sepuede

responsabilizaraestafigura impositivadel cambiodecomportamiento.Ello

no se debea una elevaciónde tipos, puestoqueel ITE todavíano se había

modificado; se debe al significativo aumentodel númerode empresarios

declarantesy a la progresivaelevaciónde las basesdeclaradas(MELIS

MAYNAR, 1994: 22-23).
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La universalizaciónde la fiscalidady el progresivocumplimientode

las obligacionestributariaspor partedelos ciudadanosquedanbienpatentes

en los datosde la tambiénestrenadaestadísticatributaria. El númerode

declarantesde rentapasa a experimentarun crecimiento anual medio

próximo al 7%, mientrasque la población mayor de 16 añoscrece poco

másde un 1 %; pasandoa representarestosdeclarantes,desdealgo menos

de un 24% de dichapoblaciónen 1980hastacercade un 40% de la misma

en 1990. En cuantoa la baseimponible globaldeclarada,su crecimiento

anual medio en estamismadécadaesdel 15%, casi trespuntospor encima

del PIB (MELIS MAYNAR, 1994: 24).

Con ser estas cifras relevantes,aún hay que señalar que el

incrementodel númerode los declarantesde rentacuya fuenteprincipal de

ingresosson los rendimientosde la actividad empresarialentre los años

1979-90puedecalificarsecomoespectacular.Y no es quevayaa afirmarse

que estos empresarioscumplen escrupulosamentecon todos sus deberes

fiscales-los datostributarios muestranqueel rendimientonetoempresarial

declaradoes sospechosamenteinferior al rendimientoneto del trabajo- es

que el crecimiento observadoen el número de empresariosy en los

rendimientosquedeclaranessuperioral del total de declarantesy de bases.

El númerode los empresariosque presentandeclaraciónde rentase

multiplicapor 2,5 en esteperíodo,con un crecimientoanual medioen tomo
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al 10%, y el crecimientode la rentaempresarialdeclaradasuperael 19%,

7 puntossuperioral crecimientodel PU (MELIS MAYNAR, 1994: 25).

En resumen,es precisamenteen la coberturade la población de

empresariosdondeseponende manifiesto,de forma másevidente,tanto la

universalización de la fiscalidad como la aceptación de las nuevas

obligacionestributarias. Hecho singular en la historia de la Hacienda

españolaque seapreciatodavíamejor en la evolucióndel comportamiento

del impuestode sociedades-la otra figura importanteen la imposición

directa- entre 1980 y 1990. Su númerode declarantes-personasjurídicas-

experimentaun crecimientoanual mediode másdel 8% llegandoa superar

al númerode los empresariospersonasfísicas (MELIS MAYNAR, 1994:

25). Es decir, queincluso en un períododifícil comofueron los años1979-

86, de crisis, reconversióny crecimiento muy reducido -el crecimiento

anual medio del PIB a precios constantesera inferior al 2%- (MELIS

MAYNAR, 1994: 25)escuandose registraunamasivaincorporaciónde los

empresariosa la fiscalidad.

Estono significaquehayaquecaeren un excesivotriunfalismo.Los

españolesno han pasadode ignorar los impuestosa interiorizar la norma

tributaria como norma moral en tan cono espaciode tiempo. Significa

únicamenteque el comportamientofiscal de los españoles,así comoel de

la AdministraciónTributaria, seha ido aproximandorápidamentea los
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parámetrosque se observanen otros paísesde nuestroentornocultural.

Hastatal punto que, en el momentoactual, la conductade los primeros y

los problemasy lasestrategiasque adoptala segundasonsimilaresa los de

los contribuyentesy las AdministracionesTributariasde talespaíses.

Siguen existiendo en Españaproblemasde infradeclaracióny de

ocultación de bases; de descontrol administrativo y de inadecuada

explotaciónde la informacióntributaria. Perono difieren sustancialmente

de los quese observanen lasdemásHaciendascontemporáneas.Tampoco

difiereya el gradodepresiónfiscal visible soportadapor los contribuyentes

españolesen relacióncon la quesoportanlos ciudadanosde los paísescon

una estructuraeconómicay social similar a la nuestra.Cabepreguntarsesi

este grado de similitud se observarátambién en relación con la presión

fiscal oculta, dada la diferente historia fiscal vivida por los ciudadanos

españoles.
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1.3. EL CUMPLIMIENTO DE LAS OBLIGACIONES

TRIBUTARIAS COMO RITUAL DE SOLIDARIDAD

Todo lo que antecedea estaspáginasnos ha permitidocomprobar

cómo, incluso los aspectosmástécnicosde la imposición,desdeel propio

diseñode las figuras impositivas,hastala fijación de bases,tipos y cuotas

tributarias, o el establecimientode procedimientosde gestión,puedeny

debenabordarsedesdeuna perspectivasociológica,porqueen el cálculode

los impuestosintervienenfactoresquetrasciendencon muchosu significado

estrictamenteeconómico.

Y es que, en el conceptode obligacionestributariasentranen juego

una seriede factoresqueafectanal conceptomismode ciudadanía.Por eso,

al cumplimentarel impresode unadeclaracióntributaria, el contribuyente

realiza una serie de cálculosquevan mucho másallá de los destinadosa

hallar la cuota que debeingresaren el Tesoro.Unos, debidoa su carácter

simbólico, son realizados de forma no totalmenteconscientepor el

ciudadano.Otros, de índole másconcreta,son claramenteperceptiblespor

el declarante.

Fijémonosen el ejemploparadigmáticodel Impuestosobrela Renta.

A diferenciade otras figurasimpositivas,la obligaciónde declararpor este

impuestoafectaen la actualidada la práctica totalidadde los ciudadanos
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adultosde un Estadodemocrático.En la concienciacolectiva, el Impuesto

sobrela Renta es el Impuestopor antonomasia,representacióny resumen

del conjunto de las obligaciones tributarias del individuo y medida del

alcancede susderechosciudadanos.De ahí su importanciasocial.

En el momentode cumplimentarsu impresode autoliquidacióndel

Impuesto sobre la Renta, el ciudadano-contribuyenteestá renovandode

forma simbólica su suscripción del contrato de ciudadanía con un

determinadomodelode organizaciónsocial y, además,al calcularlo quele

correspondeaportara un Estadoque se erige como redistribuidorde la

riqueza y como garante frente al infortunio, está cuantificando su

solidaridad.

Pero también mediante el mismo acto, el ciudadano se está

autoclasificandoen un determinadorango dentro de un doble sistemade

estratificacióneconómica:el de susingresosy el de sus contribucionesal

Estado.De la posiciónocupadase derivan comparacionesde rango-tanto

en la vertiente de los ingresospersonalescomoen la de las aportacionesa

la HaciendaPública-con efecto directo sobre la percepciónde justicia y

equidaddel sistemafiscal.

Además,en esemomento, el vinculo con la institución estatalse

poneclaramentede manifiestoa través de la cuantificacióneconómicade
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las obligaciones, mientrasque los derechos,al ser ejercidos en otras

ocasionesa lo largo del año, sepercibende forma más difusa.

Ambaspercepcionesafectana su vez, inevitablemente,no soloa los

vínculosdel ciudadanocon la instituciónestatal,sinoa todo el conjuntode

creenciastal comoen ese ritual de interacción individuo-Estadose están

representando.

He ahí por qué, extremandoalgo las imágenes,un impreso de

declaracióntributaria -en especialel del Impuestosobre la Renta-puede

considerarsela traducción escrita de un modelo determinadode

relacionespolíticas. Todos los conceptosque plasma,desdesu formato

hastalos preceptoslegalesquerefleja, constituyenotros tantosindicadores

de cómo se perciben las obligacionestributarias en un contextohistórico

determinado.

Los añosde vigenciadel Estadodel Bienestarhan ido generandoun

cambiode mentajidaddondeel sistematributariocomienzaaversecomoun

instrumentopara paliar las desigualdadessocialesy la HaciendaPública

como la gestorade la solidaridadobligada de los ciudadanos.A sus

exigenciasse someteel contribuyenteporque esperarecibir la partede

beneficio que le correspondeal hacerseefectivo el reparto del esfuerzo

recaudatorio.
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Estaes la razónqueexplica que la HaciendaPública seaunade las

institucionesquemás ha aumentadosu protagonismoen la vida social y

que, de forma casi larvada, hayaido ganandouna imagen de prestigioen

relacióncon otrasque, por el contrario, van decayendocomopuedeser el

caso del Ejército.

La Hacienda Pública ha sabido crear en los contribuyentesuna

oportuna “ilusión financiera”, especialmenteoptimista en relación con el

gastopúblico, hastaconvertirsehoy en la instituciónquemejor expresala

idealizacióndel Estadodel Bienestarcomocondiciónpara la prosperidady

seguridadde los ciudadanos.De maneraqueha acertadoageneraren ellos

un “impulso contributivo” dondeel sacrificio fiscal se compensapor el

mayor beneficio prestado por el Estado a través del gasto Público

(PUVIANI, 1972: 194).

A título de ejemplo, no tenemosmás que fijarnos en el cambio

perceptivoque se observaen Españacon respectoa la fiscalidad en un

breve lapsode tiempo. En el momentopresente,las obligacionestributarias

se percibenaquí del mismo modo que en los demáspaisesde nuestro

entornocultural, bajo la ópticade las relacionespolíticasestablecidasen el

marco del Estado del Bienestar. Se justifican medianteel conceptode

solidaridad.Se instrumentana travésde la colaboraciónEstado-Ciudadano.
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Seejecutancon el sistemade autoliquidación.Su horizonteutópico sesitúa

en el cumplimientovoluntario.

Se ha roto así la tradicionalconnivenciaentrelos contribuyentesy

la AdministraciónTributariaquepermitíaaambosmantenerun compromiso

político para minimizar los costesde una fiscalidad obsoletay arbitrana.

Ahora, el nuevo marco político-tributario ha traído consigo el

establecimientode otro tipo de relacionesentreambaspartesimplicadasen

el procesorecaudatorioa partir de la definición de los nuevosroles.

Peroahorala HaciendaPúblicaespañolayano esciegay débil como

antesy, además,se encuentralegitimadaideológicamenteparaexigir. Por

esopartede una posición de fuerzaen el repartode las responsabilidades,

a tenor de lo que hacenotras AdministracionesTributarias de paísescon

mayor cultura fiscal. Y éstas, ya lo hemosvisto, tienden a trasvasar

responsabilidadesy costesa los contribuyentessiempreen aras de esa

colaboraciónque ha sustituido las viejas actitudesde confrontaciónentre

ambos.

De maneraque el ciudadanoespañolno solo tienequehacerfrente

a un aumentode la presión fiscal, en comparacióncon períodosanteriores;

tambiéntienequeafrontarotra seriede costesqueconlíevael cumplimiento

desusnuevasobligacionestributarias.Porqueahorael HogarPúblicoya no
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solo necesitasu solidaridad en forma de aportaciónmonetaria; le pide

ademásque colabore con su dedicaciónpersonal, dedicaciónque suele

comportargastos.

En el momentode cumplimentarsu impresode declaraciónde renta,

el contribuyenteespañoltomaplena concienciadelos deberesquecomporta

su rol ciudadanodentrodel modelode organizaciónpolítica queha elegido

en las urnas. Y aunque,en el plano de las creenciasesté totalmentede

acuerdocon los principios normativosque regulansu aportaciónsolidaria,

puedeque al pasaral plano de los interesespersonalestales creenciasse

debiliten considerablemente,de donde se derivarían actitudes menos

favorablesal cumplimientofiscal.

Porque,además,es precisoteneren cuentael pesode la presión

fiscal ocultadentrode la percepciónde presión fiscal global que tenga el

declaranteen el momentode rellenarlos impresos.Por muchoquedesde

la AdministraciónTributaria seargumenteque la complejidadfiscal no es

más que un indicador de adaptaciónpositiva a una realidadcompleja y

cambiantey que las demandasde simplicidad son argumentosinteresados

en contrade la progresividadfiscal, lo ciertoesqueel cumplimientodeesta

obligacióntributariaserevelacomounatareadifícil paramuchosespañoles.
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De estemodo,el contribuyenteespañolde renta,quehastahacebien

poco tiempo vivía totalmenteajeno al hecho fiscal, tiene queenfrentarse

anualmente con una sene de requerimientos legales, formales y

documentalespara los que subagajecultural no parecehaberlepreparado

lo suficiente (ALVIRA MARTIN y GARCíA LOPEZ, 1987: 94). Su

problema ya no es tanto lo que tiene que pagar, con ser ello muy

importante,sinocómotiene quehacerlo.Debellevar a cabouna seriede

tareas previas para poder llegar a conocer cuál es la cuota que le

correspondeaportar según la posición que ocupe en la estratificación

económicade los ingresos. Tareas que tienen un trasfondo no solo

instrumentalpuestoque,en ocasiones,el realizarlasde un modou otrohace

que varíe la posición ocupadaen la estratificaciónde las aportacionesal

Hogar Público.

El declarantede rentano sólo debeinformar al Estadoacercade la

cuantía total de sus ingresos anuales, sino que puede acogerse a

determinadosderechosde deducciones,desgravaciones,compensaciones,

etc., antesde fijar la cuotaquele correspondeingresaren el Tesoro.De la

correctacomprensiónde los preceptoslegales que se materializanen la

información requeridapor cadauna de las casillas del impresoquedebe

rellenar dependerá,en gran medida, el resultado de su declaracion.

Resultadoque, por otra parte, también puedetenerconsecuenciaspuesto
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que toda la información plasmada en el impreso es susceptiblede

verificación por los serviciosde la Inspecciónfiscal.

Por eso,las argumentacionestanbien fundadasde la Administración

Tributariaencontradeunaexcesivasimplicidadfiscal constituyenun magro

consueloparael contribuyente.Todoello quedamuy bienexpresadoen los

principios teóricos y en los preámbulosde la normativapero en la realidad

cotidianapuedetraducirseen situacionesdecierta inequidad.

Inequidadque incluso llegaríaa desvirtuarel mismo objetivo de

progresividadperseguidoen el diseño de la normativa fiscal. Porque la

complejidad que comporta la aplicación práctica de una legislación tan

minuciosa, adaptativa y cambiante se tornaría más costosa para los

declarantescon menorcapacidadparaafrontar los requerimientosfiscales,

en especialparaaquelloscontribuyentescon menornivel educativo,y con

situacionesfiscalespoco comunes.

No resulta,por tanto, irrazonablepensarqueel cumplimientode esta

concreta obligación tributaria resulta más caro para unos grupos de

contribuyentesqueparaotros. Ello daríalugara dostiposde situación:una,

quesí redundaríaen provechodel Tesoro al menosa primeravista; otra,

que no comportaríael menorbeneficioparael Erario Público. En ambos
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casos,lo quesi saldríaperjudicadaseriala imagen del sistemafiscal en el

contribuyenteafectado.

En el primercaso,un declarantede rentapuedever incrementadasu

factura fiscal por no haber sabido acogersea determinadosderechos

previstosen la legislación. Con el resultadode situarseen un rangode la

clasificaciónde susaportacionesal Estadoqueno secorresponderíacon el

de susingresospersonales.Situaciónde inequidaddebidaa la ignorancia-o

a la incomprensión-de la normativaque, en principio, seríade provecho

para la Hacienda Pública pero que, si llegara a conocimiento del

contribuyente,podríatraducirseen litigiosidad contrala Administracióncon

las negativas consecuencias-también económicas- que conlíeva todo

conflicto paraambaspartes.

En el segundocaso, un contribuyentepuedever del mismo modo

incrementadasu factura fiscal, no tanto por el resultadode su declaración

tal como quedaríareflejado en el impresosino porque, parallevar a cabo

la tareade rellenarloreflejandolas característicasde su situaciónpersonal

con arreglo a los requerimientoslegales, habría tenido que incurrir en

determinadosgastos.Estasituación, si bien formalmenteno habríacausado

ningunadistorsión en la aplicación de los principios de la equidad y la

progresividadfiscal, silos habríadesvirtuadoen la práctica.
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Esteciudadano,con su impresode declaraciónde rentaen la mano,

podría estar situado en una posición formal correctadentro del doble

sistemade estratificacióneconómicaa efectosfiscales, pero en la realidad

habríasoportadounoscostesadicionalesqueno guardanrelacióndirectacon

la recaudaciónque seexigía de él y queno suponenningunaaportación

extraordinariaa su esfuerzode solidaridad.

Debidoa estasrazones,la presiónfiscal ocultapuedellegara serun

factor de tanto peso como la visible en la formación de las actitudes

relativasal cumplimientodeunaobligacióntributariatan significativacomo

es la declaraciónde la renta. El ciudadanoque, por lo general,en el

momentode cumplimentarsu declaraciónya tiendea sentir másel pesode

sus obligaciones que el de los beneficios que recibe del Estado, se

encontraríaen una situación psicológica absolutamentedesfavorableal

percatarsede que tiene quepagarpara poder hacer efectivo su esfuerzo

fiscal. Todaapelacióna normasmoralesquedaríaanuladapor la percepción

de desequilibrio en un cálculo coste-beneficiotan perjudicial para sus

intereses.

Situaciónpsicológicaquees razonablesuponeragravadaen el caso

de ciudadanosque prácticamenteacaban de estrenar su condición de

contribuyentes.Razón de más para teneren cuenta la influencia que la

presión fiscal oculta puedeejercer en la percepciónde las obligaciones
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tributarias.Porque,ademásde tenerqueacostumbrarsea destinarunaparte

de su presupuestoal pagode los impuestos,debenhabituarsea realizaruna

seriede tareasadicionales.Tareasque, porotra parte,no sonabsolutamente

igualestodos los añospuestoque los frecuentescambiosnormativostienen

su reflejo en la información requeridaen las casillasde los impresosde la

declaración,a vecescon un lenguajepoco comprensible.

Casi todos los añosel contribuyentede rentaencuentraantesí unos

impresosdiferentesa los del ejercicioanterior, resultadode los frecuentes

cambiosno solo normativossino del procesamientoadministrativode las

declaraciones.De maneraque la mecánicade cumplimentaciónaprendida

en una ocasiónpuedeno ser válida paraotra. Esto incrementade manera

constantelos costesde aprendizajede los declarantes.

Esteúltimo aspecto,aunqueparezcamenoren relacióncon otros, no

dejade tenersu importanciaparael ciudadanomedio. En estostérminosse

dirige un contribuyentea la Administración Tributaria: “En España se

acabará la transición cuandoestemoscinco añosseguidoscon el mismo

impreso y el mismo librito de la declaración de Hacienda” (DIAZ y

DELGADO, 1994: 23). Frasecontundentequerefleja mejor quecualquier

otro argumentola incidencia que tiene la presión fiscal oculta en la

percepciónde la relaciónderechosciudadanos-obligacionestributariasen la

Españaactual.
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Por eso, el plazo legal de presentaciónde la declaraciónde la renta

es un período ciertamente interesante en la vida ciudadana. Si el

cumplimiento de las obligacionestributarias suponemucho más que el

ingreso de las cuotaslegalesen el Tesoro Público, con mayor razón aún

cabeatribuirle un significado especiala ésta. Merecela penadetenersea

estudiar cómo se vive este rito anual mediante el cual se cuantifica

económicamentela solidaridadciudadanaen el Estadodel Bienestar.
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2. LOS COSTES DE LAS OBLIGACIONES TRIBUTARIAS

2.1. DEFINICION Y CLASIHCACION

Para hacer efectiva la recaudación,tanto el aparato burocrático

estatalcomo los contribuyentes,necesitanincurrir en una serie de gastos

que, para el primero suponenunadisminuciónde su volumen de ingresos

y, paralos segundos,un aumentode la cargafiscal soportada.Gastosque,

debido a la crecientecomplejidadde los sistema fiscales vigentes en la

mayoríade los paísesindustrializados,tiendena aumentarcon el transcurso

del tiempo.

Podemos,pues, establecerunaprimeraclasificaciónateniéndonosal

criterio dequién incurreen los citadoscostes:

- Costesadministrativos: También llamadoscostesde la gestión

fiscal. Es decir, aquéllosgeneradospor el funcionamientode la

propia Administración Tributaria. Son aquellosrecursosutilizados

para que funcioneel sistemafiscal (o un determinadoimpuesto) y

quepodríanahorrarsesi el sistemafiscal (o el impuestoen cuestión)

no existiera.
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- Costes de cumplimiento : También llamados presión fiscal

indirecta, carga fiscal encubierta(STRUMPEL,1966:70) o costes

ocultosdela tributación(SANDFORD,1973:8).Sonaquelloscostes

enqueincurren los contribuyentes(seanpersonasfísicaso jurídicas)

paracumplir con los requisitosque les imponeel sistematributario

vigente. O, paradecirlo de un modo másllano, lo quele cuestaal

contribuyentepagarsus impuestos,ademásde la cuota que debe

ingresaren el TesoroPúblico.

Respectoal segundotipo de coste,esposibleampliar,aún más,tanto

su definición como su clasificación. ParaCedric T. Sandford(1976:205-

206)loscostesdecumplimientoson aquéllosincurridospor el contribuyente

y terceras personaspara cumplir los requerimientosimpuestospor la

normativatributaria (o por el Reglamentode un determinadoimpuesto).

- Según sean las obligacionesformales tributarias, a cargo del

contribuyente,cabehablarde

• Costesdiscrecionalesy no discrecionales(SANDFORD,

1976:205).

Los costesdiscrecionalesson aquéllosconsideradoscomo

evitables;es decir, queno es necesarioincurrir en ellos y

cuyo principal objeto sería reducir la suma total de los
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impuestosa pagarpor el contribuyente. Por ejemplo, la

facturapagadaal asesorfiscal.

Los costesno discrecionalesson aquéllosen los que hay

que incurrir necesariamenteparacumplir con la obligación

depagarlos impuestos.Por ejemplo, los costesimputadosa

la llevanzade la contabilidadfiscal ademásde la mercantila

efectos del IVA, o el tiempo empleadoen rellenar los

impresosde las declaraciones.

Costesbrutosy netos(SANDFORD,en A.F.I., 1989:98).

Un empresarioqueactúacomorecaudadorparael Estadoal

efectuarretencionessobredeterminadosimpuestosqueha de

ingresar en el Tesoro Público, precisa disponer de la

infraestructuraburocráticanecesariapara llevar a caboesta

tarea.Ello le suponeun gasto.Pero,en contrapartida,cuenta

duranteun tiempodeciertaliquidezhastatantono secumpla

el plazo de ingreso.Ello suponeun beneficio.La diferencia

entreaquel gastoy estebeneficioseríael costeneto para la

empresa.

Del mismo modo, la exigenciade mantenerun nivel másalto

de registrosy de contabilidad,derivadade la implantación

del IVA, suponeun costebastanteelevadoparalas pequeñas
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empresas.Sin embargo,esta información más sofisticada,

tambiénpermitequemuchosde estosempresariosmantengan

un mejor control sobre sus negocios. La diferencia en

resultadosde gestiónpara talesempresasseríael costeneto

del citado impuesto.

- Segúnel mantenimientode la obligación tributariaen el tiempo,

se puedehablarde:

Costes permanentes:Costes continuos derivados de la

vigencia operativade un sistemafiscal (o de un impuesto).

Podríamosdecir, de su funcionamientorutinario.

Costestemporales: Derivados de la implantaciónde un

nuevo impuesto,o de un cambio en la normativa de una

figura impositivaya existente.

Dentro de éstos,aúncabríadistinguirentre:

Costesiniciales : O de comienzo,que se efectúan

de una sola vez. Por ejemplo, adquisición de

documentación y bibliografía sobre las nuevas

obligaciones;o compra de un nuevo programade
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ordenador para ese fin; o introducción de un

programade formacióndel personalquese ocupade

esa tarea.

• Costesprolongados: O de duración continuada

hasta que el contribuyentellegue a habituarsea la

nuevanormativa.Las tareasse efectúana un ritmo

más lento y con errores, puesto que el personal

encargadoaún se halla en la curva de aprendizaje.

Unavez superadaestaetapa,los costesprolongados

van disminuyendohasta alcanzarcierto umbral, a

partir del cual ya se convierten en los costes

permanentesdefinidos anteriormente.

Comoeslógico, cuantomayor seala frecuenciade cambios

de un sistema fiscal (o de un impuesto) más costes

temporalesse sumarána los permanentes.

Respecto al primer tipo de coste - gestión fiscal o coste

administrativo - la mayoríade los paísespertenecientesa la O.C.D.E.y

a la A.F.I. se esfuerzapor conocer su cuantía. Sin embargo, dichos

esfuerzosaúnno han alcanzadoresultadosapreciables.
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La dificultad en la cuantificacióndel costeadministrativoestriba,por

una parte, en la participación de diversos organismosen los asuntos

relacionados con la fiscalidad, especialmente,en los Estados muy

descentralizados;y, por otra,el suministroconjuntode serviciosentorpece

un desglosedetalladode los costestotalesadministrativosde los diferentes

impuestos.

Por tanto,cabríaesperarquelos Departamentosde Haciendade los

citadospaísesefectuaranrutinariamenteun desglosedetalladode lo que les

cuestarecaudarlos diferentes impuestosy que ofrecieran un índice de

eficaciarecaudatoriaporcadaunade las figurasimpositivasde sussistemas

fiscales.

Pero,parasorpresageneral,no pareceseresteel caso.En 1988, con

motivo de la celebracióndel 43 Congresode DerechoFinancieroy Fiscal,

dedicadoa examinarlos costesadministrativosy de cumplimiento de los

paísesadherentesa la Asociación Fiscal Internacional,el organizador,

Cedric T. Sandford,tuvo queprescindirde incluir en su Informe General

un cuadrocomparativode los costestotalesdel Fisco en todos los países

participantes(A.F.I., 1989: 104; 107-108)por falta de datosen la mayoría

de ellos.
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El Ministerio de Economíay Haciendaespañolaportó, en dicha

ocasión,unaevaluaciónapresuraday poco fiable que estimabalos costes

fiscales en general, para 1988, en “menos del 1%” de la recaudación

(A.F.I., 1989:299). La Dirección General de Tributos ofreció, con

posterioridad,un trabajomás reposadoqueestimabael costefiscal global

en un 0,63% de la recaudaciónpara 1988 (PASTORGARCíA-MORENO,

1990:10),continuandoestatareaen añosposteriorescon metodologíacada

vez másdepurada.Su Documentode Trabajon0 2(92evalúael costefiscal

globalen un 0,86%,para1989, y en un 0,96,para 1990, de la recaudación.

Con respectoal segundotipo de coste-costede cumplimiento-,el

propio Cedric Sandfordadmitequeexisteuna gran dificultad en su medida

y cuantificación (SANDFORD, 1976:207).Además de aislar claramente

aquella parte que representagasto para el contribuyente, es preciso

identificar los componentesmásimportantesde dicho coste.

Para Sandford (A.F.I., 1989:96 y 1989:10-19), los costes de

cumplimientoparael contribuyenteson, principalmente,de tres tipos:

Costesdirectosen dinero. Suponentodos los gastosmonetarios

efectuadospor causade la existenciadel sistema fiscal (o de un

impuesto)independientementede la deudatributaria. Abarcandesde

la comprade documentacióny bibliografíafiscal, la implantaciónde
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equiposinformáticos a efectos fiscales, salarios de los empleados

dedicadosa asuntos fiscales, parte proporcional de los gastos

generales,hastala facturapagadaal asesorfiscal.

Costes en tiempo. Suponen el número de horas que el

contribuyente-seapersonafísica ojurídica- empleaespecíficamente

en asuntosfiscales(o en las obligacionesimpuestaspor una figura

impositiva).

Costespsicológicos.Producidospor la

basada en su incomprensión de la

deficienciasen el diseñoy vocabulario

una inspecciónfiscal, etc.

ansiedaddel contribuyente

normativa tributaria, las

de los impresos,el temor a
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2.2. INTERES AMBIVALENTE POR SU ESTUDIO

Constituye ya un tópico para quienesrepasanla literatura fiscal,

encontrarfrecuentementemencionadoslos términoscosteadministrativo

y costede cumplimiento. Se leen bellas declaracionesde principios: la

Administración Tributaria debe recaudar los impuestosnecesariospara

atender las necesidadespúblicas con el menor coste posible; los

contribuyentesno deben ser sometidosa una considerablepresión fiscal

encubierta.Pero inmediatamentedespuésaparecela inevitable queja: se

prestapocaatencióna estetema.

Pareceque la principal razón de este desinteréstan generalizado

tiene que ver con lo que los profesionalesy estudiososde la Hacienda

Pública estimanquees su principal obligación: diseñarsistemasfiscales

donde se alcanceel objetivo recaudatoriosalvaguardandoal máximo los

principios de Equidad, Certeza,Convenienciay Economíaenunciadospor

Adam Smith en La riqueza de las naciones. Ni aquél ni éstos deben

sacrificarsea mezquinasconsideracionesde coste.

Es muy reveladorque, de los hacendistascontemporáneos,sean los

prestigiososMusgravequienes,despuésde proferir la queja habitual, se

atrevana declararcon todacrudezalo que realmentepiensande los costes
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de las obligacionestributarias (MUSGRAVE y MUSGRAVE, 1989:277-

279).

Paraempezar,ya adviertenquees precisoasumir la desagradable

ideade queel procesotributarioen su conjuntoescarosi sedeseanobtener

resultadosde calidad.Además,aconsejan prudenciaa quienesdemandan

simplificar al máximo la estructurafiscal: un sistemafiscal diseñadopara

economíascomplejastienequeser inevitablementecomplejosi pretendeser

equitativo. Finalmente,señalanque la AdministraciónTributaria, en un

sistema político descentralizado,es más costosa que en un Estado

fuertementecentralista.

Calidad, equidady descentralizaciónincrementanlos costesde la

tributación y resulta evidente que ninguno de estos objetivos debe

sacrificarse por motivos de coste. Por tanto, Administración y

contribuyenteshan de evaluar su sistemafiscal en función de aquélloque

compran,porquelo quepuedeparecermáscostosoa primeravistapuede

ser muy beneficiosoen términossociales.

Resulta, pues, sorprendente que los hacendistas que citan

respetuosamentelas famosascuatro máximaso cánonesde Adam Smith

sobre los tributos (SMITH, 1954, 111:116y ss) no se hayan percatadode

que, al menos, dos de ellas -II y III- se refieren a los costes de
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cumplimiento; otra -IV- incluye tanto costesadministrativoscomo de

cumplimiento;y quela razón4 del IV canonsuponeel criterio de autoridad

quepermiteincluir contodajusticiael costepsicológicodentrode los costes

de cumplimiento.

Es difícil resistir la tentaciónde transcribirías:

“1. Los vasallos de cualquier Estado deben contribuir al sostenimiento del

Gobierno a proporción de sus respectivas facultades (..J esto es, a proporción

de las rentas o haberes de que gozan bajo la protección de aquel Estado 1...)

II. El tributo que cada individuo está obligado a pagar debe ser cierto y

determinado, y en modo alguno arbitrario. El tiempo de su cobro, la forma de

pago, la cantidad que deba satisfacerse, todo ha de ser claro, llano e inteligible

para el contribuyente y para cualquier otra persona (...)

III? Todo tributo o impuesto debe exigirse en el tiempo y modo que sea más

cómodo y conveniente a las circunstancias del contribuyente it..)

IV. Toda contribución debe disponerse de tal suerte que del poder de los

particulares se saque lo menos posible sobre aquállo, o a más de aquállo, que

entra efectivamente en el Tesoro Público del Estado. Un impuesto puede sacar,

de hecho, del caudal de los particulares, mucha mayor cantidad que la que llega

a entrar en el Tesoro Público, de las cuatro maneras siguientes:

ti?



1. si la exacción o cobranza de él requiere un gran número de oficiales o

dependientes, cuyos salarios absorben la mayor parte del producto total del

impuesto (.. .J

2. si el impuesto es de tal naturaleza que oprime o coarta la industria,

desanimando al pueblo para dedicarse a ciertos ramos de negociación que

proporcionarían trabajo y mantendrían a mayor número de gentes it..)

3. se reduce a las confiscaciones y decomisos en que justamente incurren los

desgraciados que pretendieron evadirse de pagar el impuesto (.4 pues no hay

mayor incentivo para el contrabando que los altos derechos que al ser eludidos

prometen altas ganancias al defraudador, por lo cual se requiere evitar toda ley

que ofrezca primero la tentación de infringirla y que imponga el castigo a quien

se deja vencer por ella.

4. si sujeta a los pueblos a frecuentes visitas y odiosas fiscalizaciones de los

recaudadores o administradores de rentas, porque esto les expone a una

incomodidad, vejación u opresión; y aunque la vejación en un sentido riguroso no

constituye gasto, es ciertamente equivalente a lo que el hombre daría por

libertarse de tan importuna molestia, cuando no es indispensablemente necesaria.

De uno o de otro de estos cuatro modos es como los tributos suelen sacar

mucho más de los vasallos, con gravamen para los conttibu yentes, que lo que

entra en realidad en el Erario, y sin beneficio para la Real Hacienda”.
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Si veíamosen el apanadoanterior los problemasque planteala

evaluacióndel costeadministrativo y mencionábamosla escasezde datos

disponiblessobresu cuantificación,hemosdedecir ahoraqueesteproblema

alcanzaproporcionesaún mayoresen lo que se refiereal conocimientoy

evaluacióndel costede cumplimiento.

En primer lugar, hay que teneren cuentala influenciade variables

no evaluablesde forma cuantitativa y, en segundo lugar, los datos

necesariosparaestimarlono se hallan en poderde la Administraciónsino

queesprecisoobtenerlosde los propios contribuyentes.

Podemos,pues, señalartresrazonesfundamentalesquedificultan el

estudiode estetema

Por lo quese refierea los costesadministrativos:

1. Temor a queel indice de eficaciade la gestión fiscal, resultante

de compararel volumen de la recaudacióncon la cuantíade los

recursosasignadosa obtenerla,no resultefavorableparala imagen

de la HaciendaPública.

Por lo quese refierea los costesde cumplimiento:
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2. La obtención de los datos necesariospara estimarlosexige la

utilización de encuestas.

Esto plantealos siguientesproblemas:

Es un método caro.

El control de la influenciade variablescualitativasresultadifícil.

Puedensurgir inconvenientesde índole política derivadosde la

inevitablepublicidadqueconlíevael estudio.

3. Faltade voluntadpolítica derivadade la escasapresiónejercida

por los propioscontribuyentes.

Ciertamente,los contribuyentessabenlo quelescuestapagar

sus impuestos,ademásde la cuota quedebeningresaren el Tesoro.

Perose resignana aceptartalescostescomoinevitablesy no están

dispuestosa gastarmástiempo y energíaspara intentarreducirlos.

Esta resignaciónviene fomentadapor tres factores:

Los contribuyentes,sobre todo las personasfísicas, están

desorganizados.De hecho, un repasoa la escasaliteratura

existente, ofrece una abrumadora mayoría de estudios

relativosalos diferentesimpuestosqueafectanalas personas

jurídicas. Síntoma de que las asociacionesempresariales
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tienen mayor capacidadde presión ante el tema que los

individuosaislados.

Todavíael ciudadanopercibe la maquinariaburocrática

estatal como algo demasiado formidable como para

enfrentarsea ella.

Más temible es aún enfrentarsecon la Administración

Tributaria que, además,denominaal contribuyenteen sus

escritos con el término “sujeto pasivo’t. Nadie está

absolutamenteseguro de estartotalmenteen regla con el

Fisco. Por eso, el contribuyentese resistea pedirlecuentas,

no seaqueacabenpidiéndoselasa él.

A pesarde la afirmaciónhechaanteriormente,al revisarla literatura

fiscal de las últimas décadas, se van encontrando,cada vez con más

frecuencia,estudiosde calidad muy desigual dedicadosa los costesque

comportanlas obligacionestributarias.Pruebaque de la retórica se ha

pasadoa la acción.

Este incremento en el número de los estudios relativos al tema

pareceobedecera las siguientesrazones
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1. Cambiode imagencorporativade la Administración.

Aproximadamentedespués de la SegundaGuerra Mundial, la

AdministraciónPúblicaen lospaísesdemocráticosindustrializadoscomienza

a versea si mismano tanto como una institucióncoactivasino como una

vasta organizaciónque proporcionamúltiples servicios a los ciudadanos.

Empiezaentoncesapreocuparsepor su imagencorporativa.Un componente

esencialde dicha imagen es su eficacia. Y tal eficacia sueleentenderse

comola capacidadparaofrecerlos mejoresservicios con el menorcoste

posible.

La Administración Tributaria supone un buen ejemplo de este

cambio perceptivo. Las siempre problemáticas relaciones entre los

ciudadanosy la Administración fiscal prueban con toda claridad las

tensionesfundamentalesque existen entre una función coercitiva y la

prestación de servicios en un contexto de gestión pública (O.C.D.E.,

1987:3).

Por eso es tan importantepara la imagen de la Administración

Tributaria ofrecer un índice de eficacia elevado.Es decir, debeestaren

condiciones de mostrar al ciudadano que los recursosnecesariospara

atenderlas necesidadespúblicasse obtienencon un costeminimo.
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2. Reduccióndel gastopúblico.

Los requerimientosde los sistemasfiscalesvigentesen la actualidad

generanun incrementoconsiderabledela cargadocumentalde todotipo que

debeserprocesada,a lo cualhay queañadirla ampliaciónde los censosde

contribuyentes.

Los procedimientosdeprocesamientoy controlhandado lugara un

enormeincremento,en las últimasdécadas,del pesode los costesde las

diversasunidadesde gestión tributariaen el presupuestodel Departamento

ministerial correspondiente.

En los intentos por reducir el gastopúblico se incluyenmedidasde

racionalizaciónde los procedimientosde la gestión tributariacon objeto de

minimizar el coste administrativo sin que resulte afectado el objetivo

recaudatorio.

3. Nuevastécnicasde lucha contrael frauder~cal.

En vistade quelas medidasde reforzamientodela inspecciónfiscal

y el incrementode las sancionesno bastan por sí solas para reducir las

bolsasdefraudesinoque,además,producenun efectoindeseadosusceptible

defomentaractitudesde resistenciafiscal (STRUMPEL, 1966:77;ALVIRA
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MARTIN y GARCíA LOPEZ, 1987:93), la Administración Tributaria

pretendeaumentarel cumplimientovoluntario de las obligacionesfiscales.

Paraello, necesitamostraral contribuyentequehacetodo lo posiblepara

proporcionarleel máximode facilidadesparaquepuedaestaral día de sus

obligacionesfiscales con el mínimo de molestiasen el inevitablemente

penosodeberde pagarsusimpuestos.

4. Complejidadnormativa.

La crecientecomplejidadde los sistemasfiscalescontemporáneosha

alcanzadoun nivel tal que, ya no sólo los contribuyentessino hastalos

propios profesionales,tanto del sector público como privado, se ven

impotentesparacontrolarla.

A título de ejemplo, citemos el tópico de las 140 páginas que

necesitael Internal RevenueServicepara dictarnormasque interpretenel

artículo 704 b del Código Fiscal norteamericanorelativo al reparto de

dividendosa losaccionistas(WHITE, 1990:1).Hay quemencionartambién

el informe final de la OCDE sobre La receptividadadministrativay el

contribuyente(O.C.D.E.,1987:3,9)dondese recogeel descontentode los

funcionarios de las AdministracionesTributarias sometidosa un flujo

constantede instrucciones,circulares,actualizaciones,notasaclaratorias,

etc. Se señalaque en el espaciode un año, estos funcionarioshan de leer
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en su tiempo libre, al menos, 120 boletinesdiferentes,un manualcon una

media de 300 páginasy guíasprácticas de 180 páginassi deseanestar

minimamente a] día en su trabajo. Naturalmente, nadie lo hace.

Físicamente,no lesda tiempo(JAMES, LEWIS y ALLISON, 1987:29).En

consecuencia,la tasamediadeerror en los serviciosinstitucionalesgratuitos

de asesoríafiscal sesitúaen tomo al 70% (OCDE,1987, 3:9).

Tampoco se puedeesperarde los juecesque entiendende causas

sobre delito fiscal quese mantengana flote en medio de este “diluvio” de

papel. Por consiguiente,sussentenciasson de calidad mediocre.

Los propios asesoresfiscalesse ven abrumadosanteestasituación,

aunqueciertamenteellos no se quejen (WHITE, 1990: 9 y 15). Su éxito

profesional consiste en hacerle frente (WHITE, 1990: 11 y 17;

STRIJMPEL, 1966:76).

Si a esto añadimosel problemadel vocabularioen que se suelen

redactarno ya solo las leyes, sino los impresos,guías fiscales, e incluso

folletos divulgativos,y el del diseñode estosúltimos (LEWIS, 1982:191-

197; JAMES,LEWIS y ALLISON, 1987:30-32),comprenderemosqueel

esfuerzoquese inviertaen estudiossobreesteproblemaestaráplenamente

justificado.
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5. Incrementodel númerode contribuyentes.

A pesarde las periódicasrevisionesde los umbralesde exención,

son cadavez máslos contribuyentesllamadosaengrosarlos censosfiscales.

Y paramuchosde ellos, en especiallos que tienen niveleseducativosmás

bajos,la tareasereveladifícil. Luego,ala presiónfiscal objetivacreciente,

hay queañadirla presiónfiscal ocultaquegeneraun malestarentreamplias

capasde la ciudadaníaquesueletenersu reflejo en las urnas.Sonvotantes

quepuedendejarsearrastrarpor mensajeselectorales,todo lo demagógicos

quesequiera,pero a menudoeficaces.
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2.3. RELACION ENTRE COSTE ADMINISTRATIVO Y

COSTEDE CUMPLIMIENTO.

Especialmenteimportante seda poder determinar si existe una

relaciónentreel nivel del costeadministrativoy del costede cumplimiento

y de qué tipo es.

Esto se conseguiríacomparandoel volumende la recaudacióncon

la cuantíade los recursosdestinadosa obtenerla,por un lado, y con el

esfuerzorealizadopor los contribuyentesparahacerlaefectiva,por otro.

Sin embargo, dada la escasez de estudios sobre el tema,

especialmentesobre el segundo tipo de coste, poco se puede decir al

respecto,pero todos los autoresque lo estudiancoinciden en señalarun

tendencia En cuantolas autoridadesfiscalesdescubrenquepuedenreducir

el nivel de suscostesadministrativosa expensasde aumentarlos costesde

cumplimiento,no dudanen hacerlo.

La motivación principal de esta conducta seda que los costes

administrativos son más visibles que los que quedan a cargo del

contribuyente.Al menos,éstetardadaun largopedodode tiempoen darse

cuentade tal estrategia.A esta razón atribuyen diversosautores(POPE,

1989:133; Gabinete de Estudios de la Dirección General de Tributos,
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1983:6) el entusiasmocon que las autoridadesfiscales han adoptadoel

sistemadeauto-liquidación,hoy extendidoa la prácticatotalidadde todos

los impuestos.Se le suponemáscómodoy baratoparala Administración,

pero se ignora los efectos que su implantación ha tenido sobre los

contribuyentes.Dadaslas quejasrecogidasen los serviciosfiscales, cabe

suponerque ha habido un trasvasede costesde la Administracióna los

administrados.

De todos modos, los escasosestudiosempíricosexistentespermiten

sostenerla hipótesisdequea menorcosteadministrativocorrespondemayor

costede cumplimiento. Estos estudiosse citan con mayoramplitud en el

capítulodedicadoa revisión bibliográfica,pero aquísepuedenmencionar

los efectuadospor HAlO (1935), SANDFORD (1973) y SANDFORD y

MORRISSEY(1985).

Esta estrategiade trasvasede costesde la Administraciónsobrelos

contribuyentesesfuertementeregresiva.Comotendremosocasióndeseñalar

en el capítulode revisiónbibliográfica, los costesdecumplimientotienden

arepartirsede formadesigualentrelos diferentesgruposdecontribuyentes.

Además,suelentenerun pesomayorparalas pequeñasempresasquepara

lasgrandes,parael contribuyentemodestoque parael acomodado.
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Por otro lado, los costesadministrativos,al ser asumidospor el

aparato burocrático estatal en su conjunto, son, en última instancia,

sufragadospor todos los ciudadanosen proporción a sus capacidades

contributivas.Es decir, quesonsusceptiblesde un repartoequitativopor la

vía del diseño del propio sistema fiscal. Mientras que los costes de

cumplimiento,al incidir con mayor pesoen las economíasmás modestas,

puedenterminarsiendoun factor de distorsióndel propio sistemafiscal.

Por tanto, este tipo de costeshan de ser tenidosen cuentapor la

propia Administración como de gran importancia, no sea que, en su

preocupaciónporreducirel gastopúblico y ofreceraltosíndicesde eficacia

recaudatoria,genereuna presión fiscal encubiertaqueentorpezcael logro

de sus propios objetivos (SANDFORD, 1989:34) e incluso acabe

propiciandoactitudescercanasa la resistenciafiscal entrelos ciudadanos.
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2.4. REVISION BIBLIOGRAFICA.

No se intentadar aquí cuentade todos los trabajosque, con mejor

o peor fortuna, han sido realizadossobre los costesde las obligaciones

tributarias. Se trata de presentarel estadode la cuestión a partir de la

revisiónde los mássignificativos,mereciendoespecialatenciónaquéllosque

se refieren a los costesde cumplimiento. En el Cuadro ‘Relación de

Trabajos Efectuados”, se ofrece un listado de los mismos, separando

aquellosrelativosa las figuras impositivasmás importantes,parasu rápida

consulta. Las referenciasbibliográficas completasse encuentran en el

capítulodedicadoa Bibliografía.

La primera investigación sobre los costes de las obligaciones

tributariasde que tenemosnoticia, data de 1935 y la llevó a cabo en los

EstadosUnidos el profesorR.M. HAIG. Envió cuestionariospor correo a

los directivosde compañíaspertenecientesa la AmericanAssociationcuyo

volumen de negociosanual superabalos $ 17 millones, interesándosepor

conocerel coste total de cumplimientode las obligacionesfiscalesde sus

firmas. A pesarde la baja tasade respuestaobtenida,pudo estableceruna

interesanterelaciónentrecostesadministrativosy costesde cumplimiento:

un impuestocon alto costeadministrativotienebajoscostesdecumplimiento

y viceversa.
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Las conclusionesde Haig fueron revisadas posteriormentepor

MARTIN (1944) queamplió la encuestade Haig con estudiosde casosy

entrevistas,siempre a directivos de grandescompañías.Sus resultados

mostraron:

quelos costesde cumplimientono guardanrelacióncon la cuota

tributariaa pagaral Fisco,

2.- que dichos costes aumentan con los cambios del sistema

tributario, y

3.- quees muy importante,y a la vez difícil, definir con claridaden

quéconsistenlos costesde cumplimientoy separarlosde los gastos

corrientesde la actividadempresarial.

YOCUM en 1961, con mayor realismo, se dió cuentade que la

pretensiónde estimar los costestotalesde cumplimiento era demasiado

ambiciosa. En su opinión, debía estudiarsecada figura impositiva por

separadocon objeto de señalaraquéllascuyoscostesfueranmáselevados.

Eligió el Impuestosobrelas Ventase identificó en él dos tipos de costede

cumplimiento:

1-. Costesburocráticos,esdecir, el tiempo utilizado en sumarlos

impuestossobrelas ventasal por menoren el punto de venta, y

2.- Costesgerenciales,asociadosa la cargadocumentalcomo son

facturasa los clientespor el impuestodebido, conservaciónde las

facturas,cumplimentaciónde las declaraciones,etc.
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Con la ayudade 25 contables,visitó unamuestrade 526almacenes

detallistasen Ohio cuyovolumende negociossuperabalos $50.000paralos

pequeñosy $500.000paralos grandes.Yocum encontróquelos costesde

cumplimiento eran mayores, en términos absolutos,para los almacenes

pequeñosmientrasque los grandeslos teníanmás bajos.

Esemismoaño aparecióel primerestudiocanadiensesobreel tema,

llevadoa cabopor M.H. BRYDEN (1961)por encargodela Canadian Tax

Foundarion.Tambiénversabasobrelos costesde cumplimientoa cargode

contribuyentespersonasjurídicas. Sus conclusionesprincipales mostraron

unagranvariabilidaden los costesincurridospor las empresasencuestadas.

En relacióncon el tamañoempresarial,talescosteseranproporcionalmente

másaltos para las pequeñasempresas.Además,en relación con la cuota

tributariaa pagar,a menorcuota mayorescostesde cumplimiento.

F.J. MULLER realizó en 1963 un importante estudio sobre los

costesde cumplimientoincurridospor los pequeñosempresariosdel Estado

de Washington.Envió por correocuestionariosa 250 pequeñasempresas,

obteniendo una tasa de respuestasuperior al 80%, y completó su

informaciónentrevistandoa 100 de estosempresariosy a varios inspectores

fiscalesy contablesindependientes.
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Muller encontróqueestos empresariosconservabanla mayoríade

susfacturasúnicamentepor exigenciasfiscales;queno hubierancontratado

un contable si no tuviesen tantos requerimientosdel Fisco y que no

utilizaban esos registros contables en las operacionesnormales de su

actividad empresarial.Pocos fueron capacesde precisar el tiempo y el

dinero gastadosen asuntosfiscales,pero todos decíanquedemasiado.Las

estimacionesde costerealizadasdurantelasvisitasa los localesde negocios

arrojaron una media de 9,3 horas al año en retencionesde rentade los

empleados;8,1 horas al año en procesar la carga documentalpara la

declaracióndel Impuestosobrelas Ventas y un costeburocráticode 15-20

segundosde cálculo del impuestoen cadauna de las ventasefectuadas.

Estoscosteserandesproporcionadamentealtos cuantomáspequeña

era la empresa,puestoquecostabalo mismo hacerunadeclaraciónpor una

cuota de $ 10 que por una de $ 500. Además, el pequeñoempresario

actuabacomo recaudadordel Fiscopor la partede retencionesde rentade

sus empleados,debía suministrar gran cantidad de información a los

servicios fiscales, y, todo ello, le llevaba mucho tiempo querestabaa su

actividad empresarial,le exigíapagarun contabley le causabaunagran

tensiónemocional.

Ello llevabaa muchosde estos empresariosa declararquedebían

optarentreestaren reglacon susobligacionesfiscalesy quebrar,o bien,
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no estarlo y sobrevivir. No objetabanel hecho de pagarimpuestos,pero

encontraban los requerimientos fiscales excesivamentecomplejos y

gravosos.

Los estudiosde J.H. WICKS (1965, 1966), y junto con M.N.

KILLWORTH (1967) muestranlos primeros intentospor estimar el coste

de cumplimiento de los contribuyentespersonasfísicas en los Estados

Unidos. Perosumetodologíaes débil y susresultadosmuy limitados.

El primerestudioeuropeosobrecostesde cumplimientofué llevado

a cabopor B. STRUMPEL (1966)en la R.F. de Alemania, financiadopor

el GermanGallup Poil Institute. Seredujoa unamuestrarepresentativade

pequeñosempresariosy profesionalesa quienessepreguntabapor el tiempo

queel encuestado,su familia y susempleadosutilizaban en asuntosfiscales

y cuántopagabael encuestadoa su asesorfiscal. Striimpelestimóel tiempo

utilizadopor el encuestadoy su familia en una mediade 18 horasmensuales

más unas4 horas mensualescomomediapor partede susempleados,a lo

que habíaque añadirel gastode unos60 DM mensualescomo facturadel

asesorfiscal.

En opinión de Strúmpel estoscostesindican un desvíodel objetivo

de equidad de la política fiscal: unaparte de la población (trabajadores

autónomosy profesionales)debengastarunasumaconsiderablede su dinero
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y su tiempo para cumplir sus obligaciones fiscales. Además, también

observaeconomíasdeescalaen los costesde cumplimiento.Por lo cual, su

naturalezaes regresivay contraria a los objetivos de progresividaddel

Impuestosobrela Renta.

Sin embargo,en cierto sentido, reconoceque los autónomosy

profesionalesgozan de una posición privilegiada: puedendisponerde su

tiempocon mayor libertad y tienen mayoresy mejoresoportunidadespara

la planificacióny evasiónfiscal quesus empleados.Lo cual, advierte,es

extremadamentepeligroso: la percepción por parte de cierto grupo de

contribuyentesde que está soportandouna carga fiscal poco equitativa

conduce a consecuencias psicológicas disfuncionales. Aquéllos

psicológicamentemásagobiadospor su cargafiscal puedenintentarrebajar

su niveldeansiedadbuscandodiligentementeoportunidadesparaevadirsus

impuestos.

Los años70 marcan un hito en lo relativo a los estudiossobrelos

costesde las obligacionestributarias,en general, y sobre los costesde

cumplimiento, en particular. El Centrefor Fiscal Studies,adscrito a la

Universidadde Bath, desarrollópor impulso de su director, el profesor

CedrieT. SANDFORD,una seriedetrabajossobrecostesde cumplimiento

de los impuestosdirectosen el Reino Unido.
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En su publicaciónde 1973, Sandfordpresentalos resultadosde

vanasencuestascomplementariasdirigidasacontribuyentespersonasfísicas,

a contablesy a institucionesfinancieras queproporcionanasesoríafiscal

gratuita, por un lado, y de un análisis de las consultassobre fiscalidad

dirigidasa las Oficinas de Prensay a los CitizensAdviceBureaux.

La encuestaa los contribuyentespersonasfísicas se realizó en dos

fases:en la primera, seintrodujoun pequeñonúmerode preguntassobreel

temadentrode lashabitualesencuestas-ónmibusrealizadaspor NOPMarket

ResearchLtd.; en la segunda,se remitió un cuestionariopor correo a

quieneshabíancontestadocon un costedecumplimientoalto (definidocomo

emplearmásde 8 horasal añoen temasfiscalesy/o utilizar los serviciosde

un asesorfiscal) completándosela información con entrevistaspersonales

a una submuestra.

La encuestaalos contablesserealizótambiénmediantecuestionado

remitido por correo, seguidode entrevistasa una submuestray un pequeño

cuestionariosuplementado.De las 219 entidadesfinancierasencuestadas,

solamente82 respondieronal cuestionarioremitido.

Los resultadosde estos estudiospermitieron establecerque los

trabajadoresautónomosincurríanen los costesmásaltos; quelos costesde

cumplimientotendíana repartirsede forma desigualy a ser regresivos;que
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los costespsicológicos, aunqueen opinión de Sandfordno pueden ser

mensurables,teníanqueser tomadosen cuentapor su enormeimportancia,

especialmenteparalos jubilados,divorciadosy viudas.

La décadade los 80 dió lugar a importantesestudiossobre los

costes, tanto administrativoscomo de cumplimiento,de un impuestotan

complejo y tan caro,pero a la vez tan útil, como es el IVA. Destacanlos

trabajos realizadospor el Centrefor Fiscal Studiesde la Universidadde

Bath: GODWIN (1976) sobre los costesincurridos por los comerciantes

minoristas; SANDFORD, GODWIN y HARDWICK (1981),encontrando

el IVA enormementeregresivoen relacióncon la cuota tributaria,diseñado

para mayor comodidad de las firmas importantesen detrimentode las

pequeñasempresas,y con gravesproblemasdecomprensiónde susnormas

reguladoras; GODWIN y SANDFORD <1983) con propuestaspara la

simplificación del impuesto.

En 1984, la revista National Tax Journal publicó un artículoque

daba cuenta de los resultadosdel estudio realizadopor SLEMROD y

SORUM sobreloscostesdecumplimientoincurridospor los sujetospasivos

del Impuestosobrela Rentadel Estadode Minnesota.Estimaronlos costes

en tiempo y en dinero e intentaron dar un valor económicoal tiempo

empleadoen asuntosfiscales, puestoque esta variableera la que incidía

fundamentalmenteen el coste.Paraello, asignaronun valor-horaparacada
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categoríasocio-profesionalde los encuestadosen funciónde su valor medio

en el mercadoy fueron computandoen función de las respuestas.De este

modo, pretendíanofrecer una evaluaciónpriodtariamenteeconómicadel

costede cumplimiento.

Encontraronquelos costesdecumplimientoadoptabanunaformade

U dondelos costesseelevabanmuy significativamenteparalos estratoscon

rentas más altas y más bajas, sin que el nivel educativo alcanzaragran

significación. También encontraron que los trabajadores autónomos

incurrían en costesmásaltos que los empleados.

También en los años 80, se registran estudios sobre costes de

cumplimiento en Irlanda (SANDFORD y MORRISSEY, 1985) para el

Impuestosobreel Patdmonio,(LEONARD,1986) sobre los costesparalos

empresariospor retencionesde rentay seguridadsocial de susempleados;

Holanda(SNIJDER, 1981) sobreel Impuestode Sociedades;y República

Federalde Alemania (BANNOCK y ALBACH, 1987) sobre el coste de

cumplimientodel IVA para las pequeñasempresas.

La consultoraPEAT MARWICK realizó en 1985 un trabajo sobre

los costes de cumplimiento del Impuesto sobre las Ventas en Estados

Unidos, encontrandoque la amplitud de las exencionesy el tipo del

impuestoincidían significativamenteen el costede cumplimientosobre el
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porcentaje de las ventas realizadas. De nuevo, las firmas pequeñas

resultabanpeijudicadas:sus costesmedioseranel doblequelos soportados

por las medianasempresasy tres vecesmásaltos si secomparabancon los

de las grandescompañías.Por lo que serefiereala cumplimentaciónde las

declaraciones,sus costes representabanel 28% de la cuota para las

pequeñasempresas,mientrasque eranel 3% de la cuotaparalas grandes.

Otro interesanteestudio es el llevado a cabo por ARTHUR D.

LIY~LE CORPORATION,porencargodel Departamentodel Tesorode los

EstadosUnidos en 1988, sobrela cargadocumentalexigida para cumplir

con las obligaciones tributarias y cuánto tiempo ocupa su adecuado

procesamiento.

Los dos estudios relevantes más recientes sobre costes de

cumplimiento se refieren, esta vez, al Impuesto sobre la Rentade las

PersonasFísicas. Ambos siguen la línea metodológica señaladapor

C.T.Sandford.Uno se refiere a Canadá(F.VAILLANCOURT, 1989),

financiadopro la Canadian Tax Foundation y otro a Australia (J.POPEy

R. FAYLE, 1990) financiadopor la Australian Tax ResearchFoundation.

No se puede cerrar este capitulo de revisión bibliográfica sin

mencionarlos estudiosque, casi en solitario, ha llevado a caboen Francia

el ancianoprofesorJeanDUVERGE. Aunquesu objetivo no seaen sentido
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estricto estimar costesde cumplimiento, su último trabajo, publicado en

1990, suponeun meritorioesfuerzoporseñalarlasvías quepuedenseguir

quienes pretendan evaluar el componentepsicológico del coste de

cumplimiento.

Por lo que se refiere a España,únicamenteel profesorFrancisco

ALVIRA MARTIN, en colaboración con José GARCíA LOPEZ,

proporcionadatosempíricosacercade a quién recurrenlos contribuyentes

pararesolversusproblemascon la declaraciónde la Renta(1987).Aunque

hay que señalartambiénlosesfuerzosrealizadosporel CISpor recogeresta

misma información en sus encuestasperiódicassobrefiscalidad.

La revisión bibliográfica efectuadaaportalos siguientesdatos

significativos

1. La mayoríade los estudiosserefieren a los costesrelativosa las

diferentesfigurasimpositivasqueafectanalas personasjurídicas.Se

registraun número menor de los destinadosa estimar los costes

relativos a los impuestosqueafectana las personasfísicas.
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2. Casi todos estos trabajosinvestiganlas variablescostesdirectos

en dinero y costesen tiempo,avecespor separadoy, en ocasiones,

de formaconjunta.

Ningunodeellos intentauna evaluacióndel costepsicológico.Esto

sedebea dos razones:

Las dificultadespropiasde la investigacióncualitativa.

El sesgo introducido por la formación académica de los

investigadoresque hastael momentosehan interesadoporel tema.

3. Los resultadosde las investigacionescitadascoinciden,de modo

casigeneral,en señalarlo siguiente

• Los cambiosfrecuentesen la legislacióntributariaincrementanlos

costes,tanto administrativoscomode cumplimiento.

• A medidaquesereduceel costeadministrativode un impuesto,su

costedecumplimientotiendeaaumentaren unasensibleproporción.

Los costesdecumplimientono guardanuna relacióndirectacon la

deudatributaria.
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• Los costesde cumplimientoserepartendeformadesigualentrelos

diferentesgruposde sujetospasivos:los trabajadoresautónomosy

los profesionalesliberales incurren en mayores costes que los

empleadosa igual nivel de renta.

• Los costesde cumplimientoson regresivos: tiendena tenerun

pesorelativo -y en muchoscasosinclusoabsoluto-mayorparalas

pequeñasque para las grandesempresas;para el contribuyente

modestoquepara el acomodado.

La percepciónsocialde estadesigualdady regresividadesuno de

los factoresque contribuyena aumentarla resistenciafiscal.
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RELACION DE TRABAJOS EFECTUADOS

1 - INVESTIGACIONES MAS RELEVANTES SOBRE LOS
COSTES DE CUMPLIMIENTO QUE AFECTAN
PERSONAS FISICAS.

ALAS

Autor, fechay país Método empleado Resultados

MARTIN, 1944 (USA) 5 estudiosde casosy
entrevistas

1,2 de los ingresosfederales.
Tambiénestima1. sobre
Sociedades

WICKS, 1965 (USA) ¡06 entrevistasa
padres de estudiantes
de económicasde la U.
de Montana

7% de los ingresosdel
Estado.Mayorescostesa
mayornivel socioeconómieo
del contribuyente

STRUMPEL, 1966
(Alemania)

1.009entrevistasa
empresanoscon menos
de 100 empleadosy a
profesionalescon renta
anual superiora 20.000
DM

18 horasmensualescomo
mediaen asuntosfiscales.
60DM pagadosal asesor
fiscal. Costeseconómicosde
cumpí. regresivos.Entre9 y
46% para profesionalesy 10
y 84% para empresarios.

WICKS, 1966 (USA) 118 entrevistasa
padresde estudiantes
de la U. de Montana

Los p. liberalesy t.
autónomostienen costesmás
altos. 3% de los ingresosdel
Estado.Unos$88 por
contribuyente

WICKS y
KILLWORTH, 1967
(USA)

421 encuestaspor
correoa contribuyentes
de Montana

Costemedio paralos
contribuyentes:20,7% de la
recaudaciónestataly local.

SANDFORD, 1973
(UK)

2.773 encuestas por
correo completado con
137 entrevistas para
quienes pagaban
asesoramiento fiscal o
empleaban un mínimo
de 8horas al año en
asuntos fiscales.

Los t. autónomostienen
costesmásaltos. Los c. de
cumplimientosondesiguales
y regresivos.Entre3,8 y
5,8%de la recaudación.Los
e. administrativossonmenos
del 1.5%.
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Autor, fechay país Método empleado Resultados

SLEMRODy SORUM,
1984 (USA)

600 encuestaspor
correoa contribuyentes
de Minesota

Los costesde cumplimiento
excedenel 7% de los
ingresosestatalesy locales
por esteimpuesto.Los t.
autónomosincurren en costes
más altos

SANDFORDy
MORRISSEY, 1985
(Irlanda)

Estudiode los archivos
contablesde las firmas
de auditoríairlandesas

C. Admtvo. un 6% de la
recaudacióny C. de
cumplimientoun 18,5%. El
impuestoes demasiadocaro
para la recaudaciónque
genera.

ARTHUR D. LITTLE
CORP., 1988 (USA)

Evaluacióndel tiempo
empleadoen reuniry
procesar
documentacióna
efectosfiscales. 750
sujetosde evaluación
diaria y 6.200
cuestionariospor
correo

Evaluaciónmedia: 26,4horas
por sujetopasivo al año

SANDFORDy otros,
1989 (UK)

4.099encuestaspor
correo.

Los c. de cumplimiento
descendíanrespectoa 1973.
Ahora se estimanen un 3,6%
de la recaudación.

VAILLANCOURT,
1989 (Canadá)

2.040cuestionariospor
correea residentesen
10 provinciasde
Canada

Paralos contribuyentescon
rentasdel trabajo, 2,5% de lo
recaudado.Paralos
empresarios,un 3,6%

POPEy FAYLE, 1990
(Australia)

1.098cuestionariospor
correo.

C. decumplimiento:entre
7,9% y 10,8% de la
recaudación.Tiempo medio
empleado:10,7 horasal año.
Los contrib. con rentasmás
bajas incurrenen costesmás
altos.
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II - INVESTIGACIONES MAS RELEVANTES SOBRE LOS
COSTES DE CUMPLIMIENTO QUE AFECTAN A LAS
PERSONAS JURIDICAS.

A. Impuestossobre Sociedades

Autor, fecha y país Método empleado Resultados

RAJO, 1935 (USA) 160 cuestionariospor
correoa empresascon
volumenanualde
ventassuperiora $17
millones

Costeestimado:2,3% de la
cuotatributaria. A menor c.
administrativomayor costede
cumplimiento

MARTIN, 1944 (USA) 5 estudiosde casoy
entrevistasa
empresariosgrandesy
medianos

Costesproporcionalmente
mayorespara las empresas
medianas

MA’? y THOMPSON,
1950 (USA)

125 cuestionariospor
correea empresas
manufactureras

1,5% de la cuotatributariay
0,1% del volumende ventas.
Las diferenciasentreEstados
respectoa legislaciónfiscal
incrementalos c. de
cumplimiento

MAT[-1ES y
THOMPSON, 1959
(USA)

222 cuestionariospor
correea empresas
manufactureras

Los c. de cumplimiento
aumentanrespectoa 1950,
previéndosecontinúeesta
tendenciaal alza

OYSTERy LYNN,
1955 (USA)

11 estudiosde casode
empresastransportistas
de Ohio

C. de cumplimiento: 10% de
la cuota tributaria

BRYDEN, 1961
(Canadá)

125 cuestionariospor
correo a empresas
canadienses

Costesproporcionalmente
más altos parapequeñas
empresas.A menor cuota
tributadamayorcoste.

JOHNSTON, 1961
(USA)

6 estudiosde casode
empresasen Columbus
(Ohio)

Costesproporcionalmente
másaltosparaempresas
pequenas.

WICK5 y
KILLWORTH, 1967
(USA)

74 encuestaspor
correo a empresarios
de Montana

Costesde retenciónde la
rentade susempleados:8,3%
del importe retenido.

ARTHUR D. LITTLE
CORP., 1988 (USA)

1.474cuestionariospor
correoa empresasy
asesoresfiscales
norteamericanos

2.748millonesde horas
empleadasen reunir y
procesarla documentacióna
efectosfiscales
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B. Impuestossobre el consumo

Autor, fecha y país Método empleado Resultados

MA’1THEWS, 1956
(USA)

7 estudiosde casoy
entrevistasa
comerciantes
minonstasde Utah

C. de cumplimientomayores
quec. administrativos.Más
altos paralos comerciantes
máspequeños

YOCUM, 1961 (USA) 526 entrevistasy
estudiosde casoa
comerciantes
minoristasde Ohio

Costesmayoresparalos
comerciantesmáspequeños

MULLER, 1963 (USA) 198 cuestionariospor
correo y 75 entrevistas
a comerciantes
minoristasy asesores
fiscales

8,1 horasanualespor el
impuesto,9,3 horasanuales
por retencionesde rentaa los
empleados.15-20 segundos
por el impuestoen cadaventa
efectuada.Costesmayores
paracomerciospequeños

STRUMPEL, 1966
(Alemania)

1.009entrevistasa
empresarioscon menos
de 100 empleados

18 horasmensualesen temas
fiscalesmás4 horas
mensualesde los empleados.
60 DM mensualescomo
factura al asesorfiscal.
Costesregresivos

NIEHUS, 1969
(Alemania)

Entrevistasa directivos
de empresasalemanas
sujetospasivosdel IVA

A menorcuota de IVA mayor
costeen procesamientode la
cargadocumental.10% de
incremento

GODWIN, 1976 (UK) 29 entrevistasa
comerciantes
minoristasde Bath

Los cambiosfrecuentesen la
legislaciónincrementanlos
costes

SANDFORDy otros,
1981 (UK)

2.857cuestionariospor
correeseguidosde
entrevistasa los sujetos
pasivosdel IVA
encuestadosy a sus
asesoresfiscales

Costesmuy regresivosen
relaciónconel volumende
negocios.Problemas
generalizadosde comprensión
de susnormasreguladoras

SANDFORD y otros,
1983 (UK)

783 cuestionariospor
correea empresarios
del ReinoUnido

Costespor retenciónde renta
de los empleados:1 % de ¡a
cuota. Regresivos.Las
grandesfirmas tienen
beneficiosen liquidez por
estasretenciones
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Autor, fecha y país Método empleado Resultados

PEAT MARWICK
ACCOUNTANTS,
1985 (USA)

80 encuestas por
teléfono a comerciantes
minoristas de varios
Estados

La amplitudde las exenciones
y el tipo del impuestoinciden
sobreel costede forma
significativa. Costesmedios
para las empresaspequeñas:
28% de la cuota y para
grandes3%

LEONARD, 1986
(irlanda)

119 cuestionariospor
correoa miembrosde
la FederatedUnion of
Employers

2,7% de costesmedios
distribuidosde forma muy
regresiva.Las grandesfirmas
obtienenbeneficiosde
liquidezpor las retenciones

BANNOCK y
ALBACH, 1987 (UK)

262 cuestionariospor
correoa pequeños
empresariossujetos
pasivosdel IVA en
U.K.; 197
cuestionariospor
correoa pequeños
empresariossujetos
pasivosdel IVA en
R.F. Alemana

Mayorescostesde
cumplimientoen el Reino
Unido. Los comerciantes
alemanesemplean
asesoramientofiscal con
mayor frecuencia.Menor
hostilidadhacia el IVA en la
R.F. Alemana

BALDWIN, 1989 (UK) 4 estudiosde casode
empresasconstructoras
de diferentetamaño

Costesde cumplimientoIVA:
6,2% de la cuotatributaria
para la empresamáspequeña,

1,5% de la cuotaparala
empresamayor
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3. EL COSTE DE CUMPLIMIENTO EN EL IRPF

La Ley de MedidasUrgentespara la ReformaFiscaldel año 1977

planteabael diseñodel sistematributarioquevendríaa regularla obtención

de la mayorpartede los ingresosprecisospara satisfacerlas necesidades

públicasen el modelodeestadodemocráticorecién implantadoen España.

Con tal diseñosepretendíainiciar un cambioprofundo en las relaciones

entre la Administración Tributaria y los contribuyentesespañolesmás

acordescon la realidadsocio-económicay con el nuevomodelopolítico.

Este diseño ha sido completado mediante otras leyes que,

sucesivamente,han dado forma a las diferentesfiguras impositivasahora

vigentes. Una de las más importantes,debido a su amplia repercusión

social, es la Ley 44/1978 del IRPF de 8 de septiembre,desarrollada

posteriormenteporel RealDecreto2615/1979de 2 denoviembreporel que

seapruebael Reglamentodel IRPF.

Puededecirseque, con la entradaen vigor de estasnormas,el

ciudadanomedio españolha tomado plenaconcienciade su condiciónde

contribuyente.Junto al ejerciciode susderechospolíticos, sesitúaahorasu

deber de contribuir para sufragar las necesidadescomunes. Se ha

generalizadoasíla obligacióndedeclararporel IRPFa la prácticatotalidad
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de la población activa española.Además, esta declaración ha adoptado

definitivamenteel formatode autoliquidación.

Esto ha supuestopara un amplio número de contribuyentes,la

mayoría de ellos con escasacultura económica, tener que enfrentarse

anualmentecon una serie de requisitos legales,formales y documentales

para los que no sesientebien preparado(ALVIRA MARTIN y GARCíA

LOPEZ, 1987:94). De maneraque el píazo legal de la declaraciónde la

renta,aún despuésdevariosañosdevigenciaen el formatoactual,todavía

continúasiendo un períodoconflictivo para muchosespañoles.

Una década despuésde la entrada en vigor de la normativa

reguladora del IRPF, en 1990, 8.953.866 españolespresentaronla

declaracióncorrespondientea las rentasobtenidasen el año anterior: 1989.

Declararon una Base Imponible de 17.634.938 millones de pesetase

ingresaronen el TesoroPúblico unaCuotaLíquida de 2.650.582millones

depesetas(D.C. InformáticaTributada,1990). ¿Cómoseenfrentaronestos

ciudadanosa la tareade cumplimentarsu declaraciónde renta?.¿Cuánto

tiempole dedicaron?.¿Cuántodinerogastaronestosdeclarantesparapoder

hacerefectivala cuotalíquidaqueles correspondía?.¿Cuálessupercepción

respectode su obligacióntributaria?.
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Los datos que permitendar respuestaa estaspreguntashan sido

obtenidosde una encuestadirigida a los declarantesde IRPF en 1990,

financiadaporel Instituto deEstudiosFiscales.
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3.1. ESTRATEGIAS ADOPTADAS POR LOS DECLARANTES

DEL IRPF PARA CUMPLIR SUOBLIGACION TRIBUTARIA.

Una vez abierto el píazo legal de presentaciónde la declaración de

renta, el contribuyente se enfrenta a una serie de dificultades para

cumplimentaría.

Estasdificultadesproceden,fundamentalmente,de la índole de la

tareaque sele exige. El declarantepor IRPF, no sólo tiene que informar

al Estado acercade sus ingresos totales, sino que puede acogersea

determinadosderechosde deduccionesy desgravacionesantesde fijar la

cuota que le correspondeingresar en el Tesoro. Esto es ciertamente

complejo. De la correctacomprensióndel trasfondo legal relativo a la

informaciónrequeridapor cadauna de las casillasdel impresodependerá,

en gran medida, el resultadode su declaración.Resultadoque, además,

podráser verificadopor los serviciosde la InspecciónFiscal.
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Portanto, la mayoríade los contribuyentesqueoptaporcumplir su

obligacióntributaria, tiendea adoptardiversasestrategiasen función de las

dificultadesqueencuentraparacumplimentarlos impresos.’

Los datosresultantesde la encuestaindicanqueunaampliamayoría

de los declarantespor IRPF en el año 1990, necesitarecurrir a algún tipo

de ayudaexternaparacumplir con su obligacióntributada.

CUADRO 1

Los contribuyentesquemanifestaronserautosuficientesa la horade

cumplimentarsu declaraciónde rentarepresentanel 31% del total. Se trata,

principalmente,de declarantesvarones, solteros, que han completado

estudios universitarios, profesionalesliberales y los trabajadoresmás

Esta informaciónse ofrecede fonna muchomásdetalladaen el Anexo 1 mediantelos cuadrosrelativos
a:

Motivación dc la necesidadde ayudaexterna
- Tipologíade la ayudaexternarealizada
- Motivos parala utilización de cadatipo deayudaexterna
- Motivos parala no utilización de los 5IAC

NECESIDAD DE AYUDA EXTERNA

No NecesitaronAyuda 31 %

NecesitaronAyuda Externa 68%

NS/NC 1%
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cualificados.Porel contrario,un 68% de los contribuyentesporIRPFhubo

de recurrir a la ayudaexternaparadesarrollardichatarea.

La principal razón que motiva la necesidadde estaayudaexterna

resideen la dificultad de comprensiónde los impresosde la declaracióny

del folleto deinstruccionesqueseadjuntaa ellosen el mismosobre(41%).

Le sigue, en un porcentajebastantemásescaso(20%), el grupode

contribuyentesquedeseaasegurarsedehabercumplimentadocorrectamente

su declaraciónpara evitar cualquiertipo de problemascon Hacienda;son

los que manifiestandesearestarsegurosde que su declaraciónestábien

hecha (19%), los que temen que un error suyo atraiga la atención de

Haciendasobre ellos (1%) y los que utilizan ayuda externaporquecon

anterioridadsufrieronalgún tipo de revisión en susdeclaracionesporparte

de Hacienda.

Los contribuyentesque prefieren no molestarseen abordarla tarea

personalmenterepresentanun 10% del total; mientrasque aquéllosque

manifiestanque su declaraciónesdemasiadocomplejacomopara hacerla

ellos mismosson únicamenteun 8% de los declarantes.Solamenteun 3%

de los contribuyentespor IRPF dice recurrir a la ayudaexterna porque

deseaasegurarsede haber utilizado todas las posibilidadeslegales para

pagarlo menosposible.
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Especialmentellamativoesese 18% decontribuyentesquedemanda

ayudaexternaparacumplimentarsu declaraciónde renta,peroqueno sabe,

o no quiere, decir por qué lo solicita. Podríamospresumir que están

motivadospor razonesde comodidado de oportunidad.

CUADRO 2

Centrándonosahora en ese 68% de declarantesdel IRPF que

manifiesta necesitar ayuda externa para cumplimentar su declaración,

interesaconocerquétipo de estrategiasadoptaparasolucionarsuproblema.

MOTIVACIONES DE LA NECESIDAD DE AYUDA EXTERNA

- Dificultad de comprensiónde los impresos

y las Instruccionesque seadjuntan 41%

- Seguridadsobrela correctacumplimentación 20%

- Comodidad 10%

- Percepciónde complejidadde la tarea 8%

- Seguridaddequepagarálo menosposible 3%

-NS/NC 18%
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CUADRO 3

No todos los contribuyentesque demandanayuda externa para

cumplir con su obligación tributariapaganpor obtenerla.Un 36% obtiene

ayuda gratuita que, para un 29%, les viene siendoprestadade forma

personalpor sus familiares, amigoso compañerosde trabajoy, solamente

un 7%, recurreal asesoramientogratuito ofrecido por institucionestales

comoBancos,Cajasde Ahorro, y el propioMinisterio de Haciendaa través

de susServiciosde Informacióny Asistenciaal Contribuyente.

Pero un 32% de los declarantes del IRPF sí paga por el

asesoramientoque recibe, para poder cumplimentarsu declaración,por

partede Gestoresy AsesoresFiscales.

TIPOLOGíA DE LA AYUDA EXTERNA UTILIZADA

No Necesitaronayuda 31 %

Utilizaron Ayuda ExternaRetribuida 32%

(AsesorFiscal ó Gestoría)

Utilizaron ayudaExternaGratuita 36%

Detipo personal(familiares,amigos) 29%

Detipo Corporativo(Banco, Empresa,Hacienda) 7%

NS/NC 1%
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Hay que señalar que estos datos no están tan alejados de los

reflejadosen la encuestade la FundaciónFIES realizadaen 1985 y dirigida

por los profesoresALVIRA MARTIN y GARCíA LOPEZ (1987).Si acaso

se podría decir, que el nivel de autosuficienciapara cumplimentar la

declaraciónde la rentaha bajadoalgo en estos años:

ENCUESTA HES - 1985

Tipología de la ayuda externa utilizada

No necesitaronayuda 34%

Necesitaronayuda externa 66%

Utilizaron ayuda externa retribuida 35%

(AsesorFiscal o Gestoría)

Utilizaron ayudaexternagratuita 31%

De tipo personal 27%

(familiares,amigos,compañeros)

De tipo corporativo 4%

(Banco,empresa,Servicio de Hacienda)
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Si comparamosestos datos con los resultadosde la encuesta

realizadaporel CIS en relacióncon la declaraciónde rentacorrespondiente

al ejercicio 1989 encontramosque:

Perfil de los declarantessegúnla tipología de la ayuda externa

utilizada

La necesidadde ayudaexternadisminuyeconformeaumentael nivel

de los estudios concluidos y, sorprendentemente,también se advierte

decrecienteconformeaumentael nivel de ingresosdel contribuyente.Esta

ENCUESTA CtS - Declaración 1989

Tipología de la ayuda externa utilizada

No necesitaronayuda 26%

Necesitaronayudaexterna 72%

Utilizaron ayudaexternaretribuida 36%

Utilizaron ayudaexternagratuita 36%

De tipo personal 29%

De tipo corporativo 7%
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necesidad de ayuda es proporcionalmentemayor en el caso de los

declarantesmás jóvenes(menoresde 24 años) y de los más mayores (a

partir de los 55 años)y en el casode los empresarios(tantoagrarioscomo

no agrarios)y de los asalariadosno cualificados,de los pensionistasy de

las amasde casa.

Utilizan la ayudaexternaretribuida en una proporciónmayor los

declarantescasados,con edadescomprendidasentrelos 45 y 64 años,con

niveleseducativosbajos(especialmente“sin estudios”),los empresanosy

los perceptores de rendimientos del capital inmobiliario, y los

contribuyentessituadosen los tramosde ingresosmásbajo (hasta500.000

pts.) y másalto (entre 10 y 25 millonespts.) de la escala.

Utilizan la ayuda externa gratuita en una proporción mayor las

mujeresdeclarantes,los contribuyentesmenoresde 24 aiios y los mayores

de 65, los declarantesquecuentancon “estudiosprimarios”, los perceptores

de rentas del trabajo y los declarantesque manifiestan ingresosentre

500.000y 1.500.000pts. anuales.
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Motivación de las preferenciassobre la opción de ayuda externa

elegida

Una vez examinadaslas diferentesestrategiasadoptadaspor los

contribuyentesdel IRPF para resolver la tarea de cumplimentar su

declaración de renta -autosuficiencia,ayuda retribuida, ayuda gratuita-

interesadestacarlas razonespor lascuales,aquéllosquenecesitanrecurrir

a la ayudaexterna,han elegido la modalidadutilizada.

Distinguiendo entre las tres modalidades de ayuda externa

consideradascabeseñalar:

- Ayuda externa retribuida: opción elegida por el 32% de los

declarantesdel IRPF
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CUADRO 4

Ayudaexternagratuitade tipo personal:opción elegidapor el 29%

de los declarantesdel IRPF.

RAZONES POR LAS QUE SE ACUDIO A LOS SERVICIOS

DE ASESORES FISCALES O GESTORíAS

- Prefierenrecibir asesoramientoprofesionalretribuido 45%

- Recibenademásasesoramientosobreotros asuntoslegales 25%

- No conocenserviciosgratuitosprofesionales 11 %

- Recibenun buen asesoramientoparapagarmenos 8%

- No confíanen los serviciosgratuitosprofesionales 4%

-NS/NC 7%
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CUADRO 5

Ayudaexternagratuitadetipo corporativo:opciónelegidapor el 7%

de los declarantesdel IRPF

CUADRO 6

RAZONES POR LAS QUE SE SOLICITO AYUDA DE UN

FAMILIAR, AMIGO O COMPANERO DE TRABAJO

- Comodidad 52%

- Reservaa divulgar la situacióneconómicapersonal 35%

- Desconocimientode serviciosgratuitos 9%

- Desconfianzaen los serviciosprofesionalesgratuitos 1%

-NS/NC 3%.

RAZONES POR LAS QUE SE ACU?DIO A LOS SERVICIOS

GRATUITOS DE HACIENDA, BANCOS O EMPRESAS

- Songratuitos 47%

- Prefierenasesoramientoprofesional 47%

-NS/NC 6%
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Según se desprendede estos datos, puede afirmarse que el

contribuyenteespañol,a la hora de solicitar ayudaparacumplimentarsu

declaraciónde IRPF, prefiere recurrir, prioritariamente,a los servicios

prestadospor profesionales2.

Aquelloscontribuyentesquequiereny puedenpagarlos serviciosde

dichosprofesionales,acudena las Gestoríaso a los AsesoresFiscales.Los

contribuyentesque no quieren o no puedenpagar este tipo de servicios

acudena las diversasinstitucionesquelos ofrecende formagratuita.

Existe, sin embargo,un grupodecontribuyentesqueprefiereun tipo

de ayuda máspersonal,principalmentepor dosrazones:

• El factor comodidadprima sobre la profesionalidaddel asesoramiento

requerido.

Reservasa divulgardatospersonales,que seestimanpertenecientesa la

intimidad, a un profesionalextraño.

2 Estosdatosparecenir en la mismadirecciónque la tendenciaya apuntadaen los resultados

de lasencuestasde la FundaciónFíES (ALVIRA MARTIN Y GARCIA LOPEZ, 1987:95)
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En relación con estos dos grandesnúcleos de motivación, cabe

destacarla siguienteinformaciónrelevante:

Para los declarantesque acuden a los servicios prestadospor

AsesoresFiscalesy Gestorías,cobramayorimportanciala razónde

que “recibenademásasesoramientosobreotros asuntoslegales” en

el casode aquelloscontribuyentescuyafuenteprincipal de rentason

los rendimientos del capital mobiliario, los rendimientos

empresarialeso los rendimientosmixtos. Hechosimilar seobserva

en los grupos situadosen los tramos másaltos de ingresosy en las

categoríassocioprofesionalesde empresariosno agrarios y altos

asalariados.

Paralos declarantesque solicitaronayudade familiares, amigoso

compañerosde trabajo, se observauna mayor significación de la

motivaciónrelativaa la “reservaa divulgar la situacióneconómica

personal” en el casode aquelloscontribuyentessituadosen tramos

altos de ingresosy, muy especialmente,en el de los empresarios

agrarios.
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Utilización de los Servicios de Información y Asistencia al

Contribuyente del Ministerio de Hacienda.

En todaslas Delegacionesy Administracionesde Haciendaexisten

Servicios de Información y Asistencia al Contribuyente.Su objetivo es

ayudara los ciudadanosacumplir susobligacionestributadas,minimizando

los costesen que han de incurrir los contribuyentespor causade la

complejidadde las leyesfiscales.

Es, por tanto, pertinentefacilitar aquíinformaciónempíricaacerca

de las cuestionessiguientes:

- ¿Quéporcentajede contribuyentesutiliza dichosServicios?

Los contribuyentesque, en el períodoconsideradopor la encuesta

de referencia, acudierona los Servicios de Información y Asistenciaal

Contribuyenterepresentanun 3% del total3. No obstante,y a pesar de

tratarse de un porcentaje ciertamentebajo, se revela superior al de

contribuyentesqueacudieronaotro tipo de serviciosdecaráctercorporativo

(Bancos,Empresa,Sindicatos,Colegiosprofesionales,etc.)

La encuestadel CIS, para el mismo ejercicio fiscal, proporcionaun porcentajebastante
próximo:4%
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CUADRO 7

Las motivaciones

corporativo, se reparten

profesional, tal como se

parautilizar estetipo de serviciosgratuitosde tipo

por igual entre la gratuidad y el asesoramiento

reflejabaen el cuadro 6.

- ¿Cuál esel perfil del contribuyente que acude a estosServicios?

Ese3% de declarantesde IRPF quemanifiesta

serviciosgratuitosde Haciendapresentalas siguientes

El 9% son personascuya principal

rendimientos de trabajo. Se incluyen

fuente

aquí,

haberacudidoa los

características:

de renta son los

en función de la

UTILIZACION DE SERVICIOS GRATUITOS

DE CARACTER CORPORATIVO

Utilizaron ayudaexternagratuitade tipo Corporativo 7%

Serviciosde la propiaEmpresa 2%

ServiciosBancosy Cajasde Ahorro 1%

Serviciosde Hacienda 3%

Otrosgratuitos(sindicatos,agrupacionesprofesionales,etc) 1 %
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definición del concepto “rendimientos del trabajo” del propio

impuesto,tantoactivoscomopensionistas.

El 74% declaraningresoscomprendidosentre500.000y 2 millones

de pesetas.

El 75% de los declarantes que utilizan dichos servicios para

cumplimentarsu declaraciónde rentase clasifica en las categorías

socioprofesionalessiguientes:

Pensionistasy jubilados: 30%

Trabajadoresde la industria,los serviciosy agrarios:28%

Personalauxiliar de la Administracióny los servicios: 17%

El 75% de estosdeclarantesmanifiestaun nivel educativobajo:

Sin Estudios: 11%

EstudiosPrimarios:49%

EGB o Bachiller Elemental: 15%

9- ¿Por qué no seutilizan estosservicios.

Parece desprendersede los datos de la encuesta que los

contribuyentesespañoles,en su mayona, conocen la existenciade los

Servicios de Información y Asistencia al Contribuyentey que, además,

166



confían en ellos. Si no los utilizan en mayor proporción es porque les

resultan máscómodasy útiles las opcionesalternativasexistentes.

CUADRO 8

El porcentajede “desconocimiento”

el casode los contribuyentesmásjóvenesy

declarantessin estudios y en el caso

trabajadoresno cualificadosde la industria

de estos Serviciosseeleva en

másmayores;en el casode los

de empresarios agrarios, de

y agrariosy de pensionistas.

El porcentajede “desconfianza”en estos Servicios,queobservaun

comportamientocrecientecon el nivel de estudios,esmayor en los tramos

mediosde edad,en los empresariosno agrarios(con y sin asalariados)y en

los niveles más altos de ingresos. No obstante,hay que señalarque el

MOTIVOS POR LOS QUE NO SE UTILIZARON LOS SERVICIOS

DE INFORMACION Y ASISTENCIA AL CONTRIBUYENTE

- Desconocimiento 19%

- Desconfianza 6%

- Es máscómodala opción elegida 59%

- Es más útil la opción elegida 11%

-NS/NC 5%
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colectivode contribuyentescon ingresossuperioresa los 10 millones de

pesetas registra un porcentaje O en “desconfianza” y un 50% en

“desconocimiento”por lo quecabesuponerqueestetipo de declarantesni

siquieraconsiderala posibilidadde acudira tales servicios.

168



3.2. TIEMPO EMPLEADO EN LA CUMPLIMENTACION DE LA

DECLARACION DEL IRPF

La estimacióndel tiempo empleadopor los declarantesdel IRPF

para dar cumplimientoa su obligación tributaria se ha llevado a caboa

través de una relaciónexhaustivade tareasque, presumiblemente,podrían

ser realizadaspor aquéllos. A los contribuyentesentrevistadosse les ha

preguntadocuánto tiempo recuerdanhaberdedicadoa cadauna de tales

tareasen la declaraciónde referencia.

En el Cuadro9 seofrecela estimacióndel tiempo medio empleado

en cadauna de las tareasqueseenumeran,tanto en la versiónde tiempo

mediopor declarantecomoen la de tiempo mediopor declaranteque

realiza la tarea. En el primer caso, media por declarante,la base de

población es el total de declarantespor lo que, por adición, se obtieneel

tiempo medio total dedicadoa dar cumplimientoa la obligación tributaria.

La mediapordeclarantequerealizala tareaofrece,sin embargo,unavisión

más matizadade la variabletiempo porqueponede relieve las tareasque,

aunqueseanrealizadaspor pocaspersonas,requierenmucho tiempo.
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CUADRO 9

Tiempo empleadoen el cumplimiento de la obligación tributaria.

Tareas

Media por

declarante que

realiza la

tarea

Media por

declarante

(*)

- Reunir la documentación

- Proveerse de los impresos

- Consultar instrucciones que se adjuntan

- Proveerse de otras guias

- Consultar otras guías

- Reuniones con quienes les prestan ayuda (**)

- Efectuar consultas sobre temas concretos a

los servicios de Hacienda

- Efectuar consultas sobre temas concretos a

otras fuentes

- Pasar a limpio el borrador de la declaración

- Cumplimentar la declaración

- Entregar la declaración

2h 54’

Oh 35’

lb 23’

1h00’

lb 47’

3h 58’

lh 23’

lh 23’

Oh 57’

lh 58’

Oh 53’

2h 53’

Oh 20’

Oh 33’

0h4’

Oh 8’

lh 10’

Oh 8’

Oh 6’

Oh 9’

Oh 46’

Oh 33’

TIEMPO MEDIO TOTAL (por declarante) 6h 48’

(*) Basede población:Totaj declarantes.

(**) Incluyeconversacionestelefónicas.
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Segúnsedesprendede estosdatos, los contribuyentesespañolesdel

IRPFemplean,por términomedio,6 horas48 minutosen darcumplimiento

a suobligacióntributaria.Tambiéncabeafirmarque, en general,las tareas

que más tiempo les ocupan son las de reunir la documentaciónnecesaria

para poder cumplimentarla declaracióny las reunionescon quienesle

prestan ayuda; mientras que es muy escasoel tiempo que dedican a

informarse(consultarlas instruccioneso consultarotrasguíaso manuales)

parapoderatenderla obligación tributadapor sí mismos.

La estimacióndel tiempo empleadosegúnlas diferentesvariables

explicativas5proporcionala siguienteinformación, tal como se refleja en

el Cuadro 10:

- Dedicanmástiempo acumplimentarsu declaraciónde renta:

Loscontribuyentesseparadoso divorciados,losmayoresde 74 años,

los Universitarios Superiores, los empresarioscon asalariados

(agrariosy, especialmente,los no agrarios)y los cuadrossupenores

Esta informaciónseofrecede formamuchomásdetalladaenel Anexo 11 mediantelos cuadrosrelativosa:
- Porcentajededeclarantesdecadagrupoquerealizacadaunadelas tareasenumeradas.
- Tiempomediototal queempleanen llevarlasa cabo.
- Tiempomediototal, por declarantedecada grupo,empleadoen darcumplimientoa la obligacióntributaria.
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de las empresasy los declarantessituadosen los tramosde ingresos

más altos.

Dedicanmenostiempo a estaobligacióntributaria:

Los declarantesviudos, los jubiladosque aún no han entradoen la

llamada 4a edad, los contribuyentesque cuentan con “estudios

primarios” y los que han cursado FP, los perceptores de

rendimientosdel capital (mobiliario e inmobiliario), los trabajadores

sin cualificar, los pensionistasy las amasdecasay los declarantes

situadosen los tramosmásbajosde ingresos.
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CUADRO 10

Tiempo empleadoen la cumplimentación de la

declaración sobre la renta.

Tie¡n~o medio por declarante: 6 horas y 48 minutos

Sexo Hombre
Mujer

E.Civi¡ Soltero
Casado
Viudo
Divorciado/Separado

Edad Hasta24
De25a34
0e35a44
De4SaS40e55a64
De65a74
Másde 74

Nivel Estudios

Ftment.e Renta

Ninguno , . . . 6h 39’
Primarios 5h49’
EGB . . . 6h24’
EUP 6h56’
FP 5h48’
DiplomadosUniversitarios 7k 16’
UniversitariosSuperiores 10k 52’

Trabajo
Cap. Mobiliario
Cap. Ininobil.
Prof Liberales
Empresarios
Agricultores
Mixtas

Categoría Socioprofesional Empresariosagrarios(ca.)
Empresariosagrarios(sa.)
Empresariosno agrarios(ca.)
Empresariosno agrarios
Profesionalesliberales
Cuadrossuperiores
Cuadrosmedios
Contramaestres
Trabajadores(isa)
Aux. Administrativos
Pensionistas/Jubilados
Amasde casa

Nivel Ingresos

(sa.)

Hasta500.000
De 0,5 a 1 millón
De t a t,5
Dc 1,5 a 2
De 2 a 3
IDe 3 a 5
DeSa lO
De1Oa2S

6k 30’
5k 19’
5k 23’
6k 40’
9k 00’
6k 18’
6h 33’

9h12’

6h39’
11k 54’
8h 24’
8k 17’
9k 19’
7k 15’
6h21’
5h 54’
6k 50’
5k 48’
3k 43’

6k 27’
6k 00’
7k 13’
6k 49’
6k 56’
7k 12’
Sh 08’

11k 22’

6h49’
6h 38’

6h 59’
6h 56’
4h 10’
9h 08’

‘71-i 44’
6h 55’
7k 33’
6h 48’
6k 09’
4h 27’

lOh 26’
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También en relacióncon la variabletiempo, se ha solicitadoa los

entrevistadosqueasignenunavaloracióneconómicaal tiempoempleadoen

darcumplimientoa suobligacióntributada.Aunquela falta de respuestaa

estapreguntaha sido superioral 50%,puederesultarilustrativo comentar

que la valoraciónmediadecadahora dedicadasesitúaen unas1.132 pts.

Esto suponeuna valoracióneconómicamediadel tiempo dedicadode unas

7.700 pts. Esta valoración subjetiva será objeto de contrastecon la

valoraciónobjetivaque seefectúaposteriormente(apartado3.5)al estimar

el CosteTotal de Cumplimiento.
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3.3. DINERO DESEMBOLSADO EN LA

CUMIPLIMENTACION DE LA DECLARACION DEL IRPF

La estimaciónde los gastos monetariosen que han incurrido los

declarantespor IRPF, independientementede la cuotaquehaningresadoen

el TesoroPúblico,seha llevadoa caboen relación: con el desembolsoque

hapodidoefectuarel contribuyenteal realizarciertostrámitesrelacionados

con el cumplimiento de su obligación tributaria, con la ayuda externa

prestadapor familiareso amigos,en el sentidode que pudieraexistir una

contraprestaciónno dineraria pero que al contribuyentele supusieraun

ciertodesembolsoy, naturalmente,con la ayudaexternaretribuidaprestada

por AsesoresFiscalesy Gestorías.

El costede la realización de trámites necesarios

En el Cuadro 11 sereflejan, en pesetas,los costesen que incurren

los contribuyentesal llevar a cabo una seriede tareas,algunasdeellasya

enumeradasal evaluar la variable “tiempo”, para podercumplimentarsu

declaración.En estaevaluaciónmonetariasehaconsideradotantoel coste

medio por declarante (tomando como base la población total de
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declarantes) como el costemedio por declarante que manifiesta gastar

algún dinero en cada una de las tareas enumeradas.

CUADRO 11

COSTE MEDIO SOPORTADO EN EL DESARROLLO
DE LAS TAREAS QUE SE ENUMERAN

(pesetas)

TAREAS COSTE MEDIO POR
DECLARANTE
Que incurre en

algún gasto

COSTE MEDIO
POR

DECLARANTE
(*)

- Proveerse de los impresos

- Proveerse de otras guIas

- Desplazamientos al domicilio

part/prof de quienes les ayudan

- Conversaciones telefónicas con

quienes les ayudan

- Efectuar consultas sobre temas

concretos a Hacienda

(Sólo desplazamientos)

- Efectuar consultas sobre temas

concretos a otras fuentes

- Entregar la declaración

(Sólo despjazamientos)

58

1275

635

543

324

1220

1230

58

16

69

38

5

14

117

COSTE MEDIO TOTAL 317

(*) Basede Población:Total declarantes.
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El coste de la ayuda prestada por familiares, amigos o

compañerosde trabajo.

Los contribuyentesque reciben ayuda de familiares, amigos o

compañerosde trabajo, excluidosaquéllosquela recibendel cónyugeo de

algún familiar que convive con ellos, representanel 20% del total. De

éstos,solamenteun 10% manifestóhabercorrespondidoala ayudarecibida

con algunasuertede invitación o regalo,por lo que incurrió en un coste

medio de 6.738 pts. Se trata, por tanto, de un costepuramentemarginaly

prácticamenteirrelevante,queentradentrodelos hábitosde relaciónsocial

vigenteen nuestracultura.

CUADRO 12

(*) Basede población:2% del Total declarantes
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El coste de la ayuda externa retribuida

El total estimadode declarantesque acude a los servicios de

AsesoresFiscalesy Gestoríasesde 2.870.496.Segúnsedesprendede los

datosde la encuesta,estaspersonassedistribuyen, en funcióndel modelo

de declaraciónpresentadodel siguientemodo:

- Declaraciónsimplificada: 72%

- Declaraciónordinaria: 28%

Por consiguiente,los AsesoresFiscalesy los Gestoresresuelven

proporcionalmentemásdeclaracionessimplificadasque ordinarias.

La retribución,en media, de estosservicioses la siguiente:

CUADRO 13

COSTE MEDIO DE LOS SERVICIOS PRESTADOS

POR ASESORES FISCALES Y GESTORíAS (*)

TIPO DE DECLARACION COSTE MEDIO (pesetas)

Declaraciónsimplificada

Declaraciónordinaria

5.527

11.481

~*) Basede población:32% del Total declarantes.
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Sin embargo,segúnsedesprendedelos datosoficialesdelMinisterio

deHacienda,la distribuciónreal del total de declarantespor modelospara

el ejercicio de referenciaesla siguiente:

Declarantesmodelo simplificado: 80%

Declarantesmodelo ordinano: 20%

La estimacióndel total de ingresosque estecolectivoprofesional

percibeporel ejercicio deestaactividadconcretaes la siguiente:

Total de ingresospercibidospor AsesoresFiscalesy Gestoríasen

relacióncon ladeclaracióndeIRPF(estimado)=20.604.000.000pts.

El costetotal directo

La estimacióndel coste directo en dinero que recae sobre los

contribuyentesespañolesen el cumplimientode su obligación dedeclarar

por IRPF serecogeen el Cuadro 14. En él no seha incluido el imponede

la contraprestaciónde la ayudarecibidade familiaresy amigosdebidoa su

caráctermarginale irrelevante.
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CUADRO 14

Por consiguiente, utilizando los datos tributarios relativos al

ejercicio fiscal de referencia6la raño:

Costedirecto de cumplimiento1 Cuota líquida = 0,9%

Es decir,queel costedirectoen dinerosoportadopor los declarantes

del IRPE representael 0,9% de la cuotalíquida del Impuesto.

La estimacióndel costetotal directo en dinero segúnlas diferentes

variablesexplicativas7proporcionala siguienteinformación, tal como se

refleja en el Cuadro 15:

La Dirección Generalde Informática Tributariaen su publicación“Estadísticas,IRPF e Impuesto
sobreel Patrimonio 1989’, facilita la cifra de 2.650.582millones de pesetascomoCuota Líquida
del tRW.

Esta informaciónse ofrecedetalladamenteenel Anexo III mediantelos cuadrosrelativosa:
- Porcentajede declarantesdecadagrupoquemanifiestaincurrir enalgdngastoen eí desarrollode
las tareasquese enumeran.
- Costemedioen el queincurren
- Costemediopordeclarantede cadagrupo,tanto en la realizacióndetrámitesnecesarioscomoen
ayudaexternaretribuida,
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Gastan másdinero en cumplir su obligacióntributaria:

Los declarantesvarones,los casados,los mayoresde 74

años y los que cuentan entre 45 y 54 años; los

contribuyentesque no tienen “ningún estudio”, los que

cuentancon algún tipo de “estudiosprimarios” y los que

han terminadoestudiosuniversitariosde ciclo largo; los

declarantesqueobtienensus ingresosde los rendimientos

del capital inmobiliario, de la actividad empresarial,

especialmenteagrícola, y de rentas mixtas; los

profesionalesliberales y los cuadros superiores y los

declarantessituadosentrelos tramosmásaltos y bajosde

ingresos.

Gastanmenosdineroque la mediade declarantes:

Las mujeres,los solterosy separados,los másjóvenes;los

declarantescon nivel de estudiosmedios,los perceptores

de rendimientosde capital mobiliario y de rendimientos

del trabajopococualificados,pensionistasy amasde casa,

y los contribuyentessituadosen los tramos medios de

ingresos.
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CUADRO 15.

Costesdirectos en dinero

Sexo Hombre
Mujer

E.CiviI Soltero
Casado
Viudo
Separado/Divorciado

Edad Hasta24
De 25 a 34
De 35 a 44
De 45 a 54
De 55 a 64
De 65 a 74
Másde 74

Ninguno
Pnmanos
LOE
BU P
FP
OplomadosUniversitarios
UniversitariosSuperiores

Trabajo
Cap. Mobiliario
Cap. Inmobil.
Prof. Liberales
Empresarios
Agricultores
Mixtas

Variables
Coste medio por declarante
pite incurre en algún gasto

Coste medio por
.A~~rante}~L~

Media TotalMedia Total
12.463pesetas 2.621 pesetas

Categoria Socioprofesional
Empresariosagrarios(ca.)
Empresariosagrarios(sa.>
Empresariosno agrarios(ca.)
Empresariosno agrarios(sa.)
Profesionalesliberales
Cuadrossuperiores
Cuadrosmedios
Contramaestres
Trabajadores(i,s,a)
Aux. Administrativos
Pensionistas/Jubilados
Arnas de casa

Hasta500.000
De 0,5 a 1 millón
De 1 a 1,5
De 1,5 a2
De 2 a 3
De 3 a 5
Dc 5 a 10
De lOa 25

(*) Basede población:Totaldeclarantes.

Nivel Estudios

12.972
9.475

8.984
13.314
11 .004
4.314

6.748
11.609
12.094
17.675
10.182
7.303
18.424

10.309
12.028
10.921
12.290
9.446
12.402
20.003

11.279
9.149
14.266
16.329
12.552
16.95 1
15,925

Fuente Renta

2.904
1.650

1.196
3.000
3.005

944

1.256
1.552
2.360
4.461
2.856
1 .875
5.220

4.074
2.964
2.311
2.105
1.553
1.506
2.738

1.781
1.939
8.941
4.141
5.184
5.454
4.943

Nivel Ingresos

12,661
6.544
10,107
12.795
15,172
22.946
11.478
5.213
13.762
9.111
8.878
9.179

16.782
13.373
8.897
15.963
9.977
12.146
10.523
9.909

3.078
3.102
5.820
6.154
4.154
4.177
1.154

763
2.877
1.031
2.092
1.780

3.891
3.086
1.850
3.489
1.645
2.382
3.429
5.332
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3.4. COSTE PSICOLOGICO DE LA CUMPLIMENTACION DE

LA DECLARACION DEL IRPF

La evaluación del coste psicológico que supone para los

contribuyentesespañolescumplir con su obligacióntributariaen el ámbito

del IRPF, serealizaa travésde cuatroindicadores:cómopercibenel tiempo

dedicadoa estatarea,qué es lo que les desagradamásde estaobligación

tributaria,cual es su estadode ánimo al finalizar todo el proceso,y cuánto

espacioocupael temade la obligacióntributariaen su conversación.

Opinión que mereceel tiempo dedicado.

Los resultadosobtenidosrespectodelaopiniónquemereceel tiempo

dedicadoa la cumplimentaciónde la declaraciónde la rentaserecogenen

el Cuadro 16:
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CUADRO 16

Sepuedeafirmarquepocomásde la mitadde los sujetospasivosde

estafigura impositiva (51%) ha interiorizadoquepagarlos impuestoses un

deberciudadanoy que, por tanto, emplearcierto númerode horasen la

cumplimentaciónde su declaraciónes una dedicaciónque asumecomo

imprescindible.

PERCEPCION DEL TIEMPO EMPLEADO

Dedicaciónimprescindibleporquese

trata de un deberciudadano 51%

Dedicaciónimprescindibleporque

la Administraciónobliga a ello 34%

- Un tiempo perdidorestadoa las

horasde ocio 4%

- Un tiempoperdidorestadoa las

horasde trabajo 3%

- Un tiempo perdidoque, solamentepor

temora una inspección,se dedica 2%

- NS/NC 6%
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Sin embargo, un 34%, cumplimenta su declaración porque la

Administración le obliga a hacerlo.Por tanto, asumeestatareabajo una

percepcióndecoacción.

La percepciónde pérdidade tiempoen la dedicacióna la obligación

tributaria es puesta de manifiesto solamente por un 9% de los

contribuyentes.

La distribución entrela interiorizacióndel deber, la percepciónde

la coaccióny la percepciónde pérdidade tiempo, varíaen función de las

característicassociológicasdel contribuyente(Anexo IV. Cuadros14. 1 a

14.8).

Así, la interiorizaciónde la tareacomo un deberciudadanoalcanza

cotasmásaltasen los gruposdeedadde másde 55 años,en los colectivos

con niveles más bajos de estudios -“sin estudios” ó con ‘estudios

primarios”-,en los asalariadosmáscualificadosyen los pensionistas,en los

perceptoresde rendimientosdel capitalmobiliario y, especialmente,en los

contribuyentescon nivel de ingresosentre5 y 10 millones de pesetas.

Complementariamente,lapercepcióndela tareacomounaobligación

es más sentida por los jóvenes, para los que resulta también muy

significativa la percepciónde pérdidade tiempo (más de un 20% de los
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menoresde 24 años

perceptoresde rentas

más alto de ingresos

solamente la cuarta

ciudadano.

así lo manifiesta), por los universitarios, por los

mixtas y por los contribuyentessituadosen el tramo

(más de 10 millones de pesetas),grupo en el que

parte manifiesta asumir la tarea como un deber

Aspectosde la obligación tributaria que más desagradan.

Por lo que respectaa aquéllosaspectosde

que más desagradanal contribuyente (Cuadro

importancia, dos conceptos: la cantidadque se

TesoroPúblico (31%) y el pensaren cómo va a

el dinero ingresadoen el TesoroPúblico (28%).

la obligación tributaria

17) destacan, por su

tiene que ingresaren el

utilizar la Administración

La complejidadde la tarea y la cargadocumentaldesagradana un

númeromenordecontribuyentes(8%).El desagradoporel tiempodedicado

a la cumplimentaciónsólo alcanzaa un 3% de los contribuyentes,lo cual

es coherente con la opiniónmanifestadasobreel númerodehorasdedicadas

a la cumplimentacióndela declaraciónporIRPE reflejadaen el Cuadro 16.

Los frecuentescambioslegislativosmolestana un 2% de los sujetos

pasivosdel impuesto.
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CUADRO 17

Es decir,que si consideramoscomoaspectosespecíficos,concretos

y materiales de la cumplimentaciónde la declaración por IRPF, la

complejidadde la tareaen su conjunto, la cargadocumentalnecesariapara

cumplimentaría,el tiempo de dedicacióny los cambios legislativos que

ASPECTOS MAS DESAGRADABLES DE LA

OBLIGACION TRIBUTARIA

- Cantidada ingresaren el Tesoro . . 31%

- Utilización del dinero ingresadoen el Tesoro 28%

-Nada 11%

- Complejidadde la tarea 8%

- N” de papelesque hay queconservar 8%

- Tiempo dedicado 3%

- Cambios legislativosfrecuentes 2%

- Pensaren las sanciones 1%

- Temor a unainspección 1 %

- Otros, sin especificar 3%

-NS/NC 3%
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inciden en la curva de aprendizajede la tarea, podemosdecir que todos

ellos desagradan,de formaprioritaria, a un 21% de los contribuyentes.

Pensaren las sancionesen que se puedeincurrir y el miedo a la

inspecciónsólo desagradaprioritariamentea un 2%.

Sorprendeencontrarun 11 % dedeclarantesa quienesno desagrada

nada respectoa su obligación tributaria; cabesuponerque son aquéllos

ciudadanosque han interiorizadohastatal punto su debercívico que no les

molesta en absoluto cumplirlo.

En consecuenciael coste psicológico que comporta el dar

cumplimientoa la obligacióntributaria, vienemotivadopor causasdemuy

distinta índole que en ordendescendentede importanciason:

* La cargafiscal soportada

* La utilización que hacede ese dinerola Administración

* Los aspectosmaterialesde la obligacióntributaria.

Al analizar estos aspectos en función de las características

sociológicasde los declarantes,no se aprecian diferenciassignificativas

(Anexo IV. Cuadros15.1 a 15.8)
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Tan sólo comentarque los perceptoresde rendimientosdel capital

inmobiliario, los profesionalesliberalesy los agricultoresmanifiestanun

desagradomayor respectode la cantidada ingresaren el TesoroPúblico.

La utilización del dinero recaudadodesagradaen mayorproporción a los

declarantessituadosen el tramode ingresosentre2 y 3 millonesdepesetas

y a los universitariossuperiores.Los aspectosmaterialesde la tareaes lo

que más molestaa los menoresde 25 añosy a los perceptoresde rentas

mixtas.

En el extremo opuesto estarían los colectivos de más edad,

especialmentelos pensionistasy los declarantesqueno cuentancon ningún

estudio, a los que, en una mayor proporción, no desagradanada de la

obligacióntributaria.
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Estado de ánimo posterior a la cumpilinentacién de la

declaración.

Los sentimientosposterioresa la cumplimentaciónde la declaración

de rentaserepartendeforma desigualentreaquelloscontribuyentesparalos

que dicha tarea supone una pesadacarga y aquellos otros que no la

percibieroncomotal, observándoseun ligero predominiode los primeros.

Estos,son los quemanifiestanqueel cumplimientotributario lessupusouna

gran tensión(8%) y los queencaranla tareacomo un mal tragoque hay

quepasary se alegrande cerrartal capítulohastael próximo año (43%).

Por el contrario, los queno percibenla tareacomoabrumadorason los que

la resolvieron con facilidad (11%) y aquellos otros que manifiestan

indiferencia después de haber cumplido con su obligación tributaria (35%).
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CUADRO 18

La percepciónde la obligación tributaria como una carga ó la

ausencia de tal percepción, se revela diferente en función de las

característicassociológicasde los declarantes(Anexo IV Cuadros 16. 1 a

16.8)

Así, la proporciónde declarantesparaquienesla cumplimentación

de la declaraciónha supuestounatareaagobiantees mayoren el casode los

empresariosagrarioscon asalariados,de perceptoresde rendimientosdel

capital inmobiliario y de contribuyentescon ingresos superioresa 10

millonesdepesetas;siendoesteúltimo grupoel quesignificativamentemás

abrumadose siente, como ponede manifiestomás de un 72%, frenteal

ESTADO DE ANIMO POSTERIOR A LA

DECLARACION DE IRPF

- Molesto. La ha supuestouna gran tension 8%

- Aliviado. Se ha quitado un peso de encima 43%

- Lo ha resuelto con facilidad 11%

- Indiferente 35%

-NS/NC 3%
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27% que dice sentirse indiferente después de haber cumplido con su

obligación tributaria. Contrastan fuertemente con ellos los declarantes que

cuentan con estudios universitarios de ciclo largo, los contribuyentes

solteros y los mayores de 74 años para quienes la tarea en absoluto ha

resultado abrumadora.

Estos datos se completan con el sentimiento suscitado por el

resultado de la declaración: a ingresar o a devolver.

* Cuota diferencial positiva. Resultado a ingresar

Los contribuyentes con resultado a ingresar se distribuyen

según la opinión que Jes merece dicho resultado del siguiente modo:

CUADRO 19

- Pagaronmáso menoslo queesperaban 53%

- Consideranexcesivala cuotaa ingresardespuésde las retenciones

sufridasperiódicamente 34%

- No pagarontantocomopensaban 8%

- Prefierenpagarun poco paraevitar los controlesque puede

conllevar unadevolucwn 5%
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* Cuota diferencial negativa. Resultadoa devolver

Los contribuyentescon derechoadevoluciónsedistribuyen

en función del sentimiento suscitado por este resultado como sigue:

CUADRO 20

Como se observa, el tema de las retencionessuscita opiniones

negativas con independencia del resultado de la cuota líquida del Impuesto:

Para un 34% de los que tuvieron que ingresar, las retenciones

practicadas deberían haber bastado.

Paraun 64% de los quetuvieron derechoa devolución,Hacienda

les practicó unas retenciones indebidas, por las que deberían,

además, percibir unos intereses en opinión del 36%.

Esta valoración negativa de los ingresos “a cuenta”, resulta

igualmente significativa en todos los grupos de contribuyentes (Anexo IV.

Cuadros 17.1 a 17.8 y 18.1 a 18.8). En concreto, el porcentaje de

- Hacienda les debería pagar intereses por las cantidades

que les han retenido indebidamente 36%

- Hacienda les ha retenido indebidamente 28%

- Consideran el importe de la devolución como un ingreso extra 36%
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declarantes con derecho a devolución que opina que debería percibir

interesespor las cantidades“adelantadas”a la HaciendaPública, superael

40% en los grupos de contribuyentescon mayor nivel de estudios,

empresarios, profesionales y asalariados cualificados.

Procedimiento preferido para contribuir

Respectoal procedimientopreferido paracontribuir por el IRPF la

mitad de los contribuyentes-exactamenteel 50% manifiesta preferible

continuarcon el sistemaactual, de autoliquidación,paraañosposteriores.

Sin embargo,un 39% preferidaqueéstese modificaseen el sentido

de no tenerquehacerla declaraciónen su formato actual.

Para un 22% de estos declarantesseda preferible un sistema de

“retenciones en la fuente”, es decir, que para cada operación que supusiera

una fuente de ingresos para el contribuyente, la entidad pagadora retuviese

una parte de esos ingresos en concepto de impuestos y que esa misma

entidad se encargase de ingresaría en el Tesoro.

El 17% restante preferida, por el contrario, que el propio Ministerio

de Hacienda determinase anualmente lo que cada persona, con un nivel de

renta determinado y con unas determinadas condiciones personales y

familiares, tendría que pagar. Cada contribuyente ingresada su cantidad
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correspondiente, una vez al año, en la fecha indicada, y se evitaría hacer la

declaración.

Un 11 % no sabe o no quiere opinar sobre el procedimiento que

prefiere para contribuir por IRPF.

CUADRO21

Espaciodedicadoen la conversacióna la declaración de la renta.

El coste psicológico que conlíeva la cumplimentación de la

declaración del IRPF también puede estimarse a través de otro indicador:

PROCEDIMIENTO PREFERIDO PARA CONTRIBUIR

Autoliquidación . 50%

- SistemadeRetencionesen la Fuente

y no hacer declaracion 22%

- Cantidad anual y no hacer

declaración 17%

-NS/NC 11%
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cuando un tema inquieta, tiende a ocupar un espacio en la conversación del

sujeto afectado. En este sentido, tiene interés conocer si los sujetos pasivos

del IRPF comentanel temade la declaraciónde este impuesto, en qué

momentosy con quién lo hacen.

Solamenteun 37% de los contribuyentesmanifiestano consultarni

comentarnuncael temade su declaraciónde rentacon nadie,mientrasque

para un 62% dichatareasí esobjeto de comentarios.

CUADRO 22

Del Cuadroanteriory de las correspondientesdesagregacionespor

caractedsticas sociológicas (Anexo IV Cuadros 20. 1 a 20.8) se concluye

COMENTARIOS AL TEMA DE LA DECLARACION DEL WP

- No comenta 37%

- Comenta,con frecuencia,incluso despuésdepresentarla declaración.. 19%

- Comentaúnicamenteduranteel plazo de presentación

de la declaración 35%

- Comenta solamente en el momento de cumplimentar los impresos 8%

-NS/NC 1%
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que, la preocupación mayoritaria sobre este tema se suscita, principalmente,

dentro del plazo legal de presentaciónde las declaraciones,siendo

minoritarioel porcentajede contribuyentesqueseinquietapor ello durante

el resto del año. Entre estos últimos destacan los declarantes con mayor

nivel de ingresosy los perceptoresde rendimientosdelcapital inmobiliario.

Respectoa quiénes son los interlocutoresdel contribuyente, en

relacióncon el temade su declaraciónde IRPF, podemosdestacarque: un

92% de los contribuyentesconsulta sus dudascon diferentesmediosde

comunicación;un 67% comentasus problemascon AsesoresFiscales;y

solamente un 7% manifiesta hablar de sus inquietudes fiscales con sus

familiares, amigos o compañeros de trabajo.

Por consiguiente, de la valoración conjunta de los aspectos ¿cuándo

se habla de la declaración del IRPF? y ¿con quién se habla?, cabe deducir

que aunque la tarea se percibe mayoritariamente como una pesada carga,

éstaes objeto de preocupaciónprincipalmenteen el momentoen que el

“problemaestáencima”-plazolegal de presentaciónde las declaraciones-,

preocupaciónque tiendea canalizarsehacia la resoluciónde los problemas

concretosplanteadosmedianteconsultasaquienesseatribuyeconocimientos

profundossobreel tema.
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La información másrelevanteque sedesprendede esteapartado

de CostePsicológicoes, en consecuencia:

- Presentar la declaración por el IRPE se ha interiorizado

mayoritariamente, por los contribuyentes, como un deber ciudadano.

- A los contribuyentes les desagrada casi tanto la cantidad de dinero

que tienen que ingresaren el Tesoro como la utilización que la

Administración hace de ese dinero. Y, todo ello, más que los

aspectosconcretosy materialesqueconlíevala cumplimentación de

la declaración de la renta.

- Esta obligación tributaria se percibe mayoritariamente como una

pesada carga, si bien, la preocupación que conlíeva afecta a los

ciudadanos principalmente durante el píazo legal de presentación de

las declaraciones y tiende a canalizarse, de forma pragmática, hacia

la resolución concreta de los problemas planteados.

- Las retenciones periódicas practicadas a cuenta del Impuesto son

percibidas como “adelantos” efectuados a la Hacienda Pública que,

además, se consideran indebidamente cobrados por ésta por la

mayoda de los contribuyentes con derecho a devolución.
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La mitad de los declarantes de este impuesto prefiere continuar con

el sistema de autoliquidación actualmente vigente, aunque se observa

una línea de opinión de cierto peso proclive a otros procedimientos

diferentes.
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3.5. COSTE TOTAL DE CUMPLIMIENTO Y RESULTADOS

COMPARADOS

El coste total de cumplimiento, prescindiendo del coste psicológico

no evaluable en términos monetarios, se ha obtenido por agregación de los

costes directos en dinero, más la estimación económica del tiempo

empleado.

Los costesdirectos en dinero

Han sido cuantificadosen el apaNado3.3., resultando:

* Costes

* Costes

Directos: 23.442 millones de pts

Directos/CuotaLíquida = 0’9%

Estimación económicadel tiempo empleado

La opción elegida para estimar económicamente el tiempo dedicado

al cumplimientodela obligacióntributariaha sido lade imputarun “precio~~
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a cada hora dedicada, en función de los rendimientos medios que los

propios contribuyentes declaran.

Esta imputación se ha hecho separadamente para cada tramo de nivel

de ingresos contemplados en la Encuesta, partiendo de la siguiente

información por tramos:

* Número de declarantes en el tramo (D.G. Informática Tributaria,

1990)

* Rendimientos medios declarados (D.G. Informática Tributaria,

1990)

* Tiempo medio dedicado (proporcionado por la Encuesta)

El resultado es una valoración media de cada hora dedicada de 1.018

pts. frente a las 1.132 en que subjetivamente la valoraban los propios

declarantes, y una estimación total del tiempo dedicado valorada en 63.791

millones de pesetas.

En consecuencia, la raño:

Coste Estimado del Tiempo/Cuota Líquida = 2’4%
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Si se utilizara la valoración subjetiva del tiempo empleado

manifestada por los propios declarantes resultada un Coste Estimado del

Tiempoiguala 72.454millonesdepesetas;y unaraño: CosteSubjetivodel

Tiempo/CuotaLíquida = 2’7%

Coste total de cumplimiento

La agregación del coste directo y el coste estimado del tiempo

empleado, proporciona una ratio:

CosteTotal de Cumplimiento/CuotaLíquida = 3’3%

Este resultado global puede ser objeto de comparacióncon los

resultadosobtenidosen investigacionesparalelasdesarrolladasen distintos

paises, en los que la valoración del Coste de Cumplimiento se ha efectuado

de igual forma.

Como puede observarse en el Cuadro 23, los contribuyentes

españoles por el IRPE se sitúan en un nivel de Coste de Cumplimiento

similar al registrado en el Reino Unido, por otra parte, uno de los más

bajos de los países en los que se han realizado este tipo de investigaciones -
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solamente Canadá se sitúa en un nivel inferior-. No obstante, el número de

horas dedicadas se duplica, en el caso espafio] frente al Reino Unido, por

cuanto los “pesos” de los costes directos en dinero y en tiempo se invierten

en dicho país en relación con el caso español.

CUADRO 23.

INVESTIGACIONES SOBRE COSTES DE CUMPLIMIENTO

QUE RECAEN SOBRE PERSONAS FISICAS

AUTOR

FECHA
DE LA
INVES-

TIGACION
PAíS

RESULTADOS

TIEMPO
MEDIO COSTE

EMPLEADO CtIMPLI/RECAUDACION

SANDFORD

SLEMROD Y
SORUM

SANDEOR!) Y
MORRI5SEY

ARTHUR 1).
LITTLE CORP.

SANDFORD

VAILLANCOURT

POPE Y FAYLE

1. ESTUDIOS
FISCALES

1973

1984

1985

1988

1989

1989

1990

1991

REINO UNIDO

USA

IRLANDA

USA

REINO UNIDO

CANADA

AUSTRALIA

ESPAÑA

2

217 horas/año

—

264 horas/año

3’5 horas/año

56 horas/año

IO’7 horas/año

68 horas/año

38% - 5’8%

7%

18’5%

--

3’6%

25%

7’9% - l0’8%

3’3%

203



El costeadministrativo y el costede cumplimiento

La Administración Tributaria española no dispone de información

acerca de cuánto le cuesta recaudar cada una de las diferentes figuras

impositivas. Por lo tanto, secarecededatosrelativosal costeadministrativo

correspondiente a la gestión del IRPF. Sin embargo, la Dirección General

de Tributos (1992) ha evaluado el coste global de la gestión fiscal, para

1990, en un 0,96%de la recaudaciónglobal.

Dadoque la gestióndel IRPF esrelativamentemáscómodaque la

de otros impuestos-solamenteexigeuna campañaanualaunquecon gran

despliegue de recursos humanose informáticos- con una rentabilidad

recaudatoriasuperior, cabeatribuirle un coste administrativo inferior al

global. Demaneraquequedabienpatenteel desequilibrioen los costes,en

especial en lo que se refiere a la dedicación de los declarantes,

correspondientesa esta obligación tributaria concreta. El sistema de

autoliquidaciónse revela así más rentablepara la Administración y más

costosoparalos contribuyentes.
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4. CONCLUSIONES

A lo largo de estaspáginashemos podido comprobarcómo, al

cumplimentar el impreso de su declaración de renta, el ciudadano-

contribuyenterealiza unaseriede cálculos quevan mucho másallá de los

destinadosa hallar la cuotaque le correspondeingresaren elTesoro.Unos,

debido a su caráctersimbólico, son realizadosde forma no totalmente

conscientepor el ciudadano. Otros, de índole más concreta, son más

fácilmente traducibles a magnitudesmensurablesy sí son claramente

perceptiblespor el contribuyente.

Los cálculos simbólicos que lleva a cabo e] ciudadano, al cumplir

con estaobligación tributaria, se refierena los siguienteselementos:

Al cumplimentar su declaración, el ciudadano-contribuyente se está

autoclasificandoen un determinadorango dentrode un doble sistemade

estratificacióneconómica:el de sus ingresos y sus contribuciones al Estado.

En esemomento,el vínculo conla instituciónestatalseponeclaramentede

manifiesto a través de la cuantificación económica de sus obligaciones,

mientras que sus derechos, al ser ejercidos en otras ocasiones a lo largo del

año, son percibidosde forma más difusa.
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De su autoclasificaciónen esesistemade estratificacióneconómica

se derivancomparacionesde rango -tanto en la vertiente de sus ingresos

personalescomo en la de sus contribuciones al Estado- con efecto directo

sobrela percepción de justicia y equidad del sistema fiscal.

Del grado de desequilibrio que refleje el balance derechos-

obligacionesque en términosgeneraleshace el ciudadano, se deriva un

refuerzo, o un debilitamiento, de sus vínculos con la institución estatal que

lo representa.

Los cálculos más fácihnente traducibles a magnitudes

mensurables se refieren a las tareas concretas que son necesariashasta

poder hacer efectiva la cuota tributaria correspondiente. Su realización

suponeun costeadicional al estrictamente tributario, conocido como coste

de cumplimiento.

El coste de cumplimiento es un concepto complejo debido a la

diferentecualidad de sus tres componentesbásicos.Existe un componente

claramenteeconómico,fácilmenteevaluableen términos monetarios:los

costes directos en dinero. Los costes temporales también pueden estimarse

con relativa facilidad e, incluso, transformarse en pane en económicos al

asignar un valor monetario al tiempo empleado. Pero, el tiempo tiene,

ademásde su dimensióncuantitativa-númerode horas-otra cualitativa-la
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dedicación-que, debido a su carácter subjetivo, no es tan fácilmente

interpretableen términos monetarios.

La evaluacióndel componentepsicológicodelcostedecumplimiento

es más compleja. Tiene que estimarse cualitativamentey no puede

traducirseen magnitudesmonetarias.Y, sin embargo,su importanciaes

grande.El costepsicológicoviene a serel resumenagregadode los otros

doscostes-económicoy temporal-o, dicho de otro modo,es lo quequeda

grabadoen la memoriadel contribuyentea partir del esfuerzoque le ha

supuesto cumplir con su obligación tributaria. De ahí que pueda

establecerse,a su través, un nexo que conectalos cálculos simbólicos,

realizadosporel contribuyenteal cumplir con su debercívico, con aquellos

otros cálculosqueconllevanlas tareasconcretasqueexigeel cumplimiento

de su obligaciónfiscal.

De manera que se podría decir que los costes económicos y

temporalesrepresentanlos aspectosconcretosde la obligaciónfiscal, con

una incidenciaperceptivamás limitada temporalmentey circunscritaal

ámbito de las tareasformalesexigidaspor la normativavigente.Los costes

psicológicos,por el contrario, representanlos aspectosmásabstractosde

la obligacióntributariaen clara conexióncon los cálculossimbólicosa que

da lugar la cumplimentaciónde la declaraciónde la renta. Por tanto, la

incidenciadelos costespsicológicosgenerapercepcionesdemayoralcance,
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que permanecenlatentesdurantemás tiempoen la memoriadel declarante

y quecondicionanla idea global que éste se hace de las obligaciones fiscales

en su conjunto.

Pero ésto no quiere decir que pueda establecerse un corte brusco

entrelos aspectosconcretosy abstractos,cuantitativoso cualitativos,del

costede cumplimiento. Todos ellosestántan estrechamentevinculadosque

se retroalimentanmutuamente.Así, un elevadocosteeconómicopuedeser

fácilmente soportado si existe una fuerte justificación ideológica de las

obligacionestributarias.Sin embargo,un escasonúmerodehorasdedicadas

a la obligaciónfiscal, si esvivido con unagran tensión,puederesultarmuy

costosoparaquien lo sufra. Declarantesque no veansentidoalguno a sus

deberesfiscales tenderána magnificar el tiempo que les dediquen y el

dinero que,eventualmente,les cuesten.

Esto sehaceparticularmentevisible en el casode:

- Los contribuyentes más jóvenesy los másmayores

El coste superior, tanto en dinero como en número de horas

dedicadas,en términosabsolutosy relativos, que representacumplimentar

la declaración de renta para los mayores de 74 años tiene un reflejo

inversamenteproporcionalen el escasísimocostepsicológicoqueponende
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manifiesto.A pesardeque el 61% deestecolectivoobtienelas rentasmás

bajas-entre500.000y 1.500.000pts.-, sesitúan entrequienesmásdinero

desembolsancuandoacudenal Asesorfiscal. Desembolsoqueno les ahorra

tiempopuestoque son tambiénuno de los colectivosquededicamás horas

a su obligaciónfiscal. Y, sin embargo,constituyenel grupoque registraun

grado debienestarfiscal máselevado.Su identificacióndeberfiscal-deber

cívico esmuy elevaday, en unaproporciónmuchomásaltaquelos demás,

dicenque no les molesta“nada” deestaobligación tributaria.

Por el contrario, los menoresde 25 años,que tambiénobtienen

rentasmayoritariamentebajas-el 65% entreSOO.OOOy1.500.000pts.-,son

quienes proporcionalmentegastan menos dinero para cumplimentar su

declaración,aunquelededicanun númerode horasrelativamentealto. Pero

lo mássignificativo es su elevadocostepsicológico,el mayorde todos los

colectivospor casi todos los conceptos.Es muy escasala identificaciónque

establecenentre deber fiscal-deber cívico y, en consecuencia,aunque

manifiestenresolversus problemasfiscalescon facilidad, la dedicacióna

estatarea les pareceuna soberanapérdidade tiempo.

- Los declarantescon niveleseducativosmásbajos

Los contribuyentesque no tienen ningún estudio o que solo han

cursado estudios primarios, a pesar de situarse entre los colectivos de
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declarantescuyos ingresosson másbajos - 58% y 54% entre500.000y

1.500.000pts. respectivamente-incurren en elevadoscosteseconómicos,

aunque sus costestemporalesestén por debajo de la media. Su coste

psicológicoes muy escaso.Paraellos presentarla declaraciónde la renta

suponecumplir con un debercívico del que muy pocascosasdesagradan.

Estosdeclarantesmanifiestanprecisarmásayudaquela mediapara

cumplir con su obligación tributaria y, además,pagan un alto precio por

obtenerla.Con lo queestaríantrasvasandocostespsicológicosa monetarios.

O, lo que es lo mismo, los contribuyentescon menor capacidadpara

afrontar los requerimientosfiscales estándispuestos,en la actualidad,a

comprarbienestarfiscal por la vía de recurrir al asesoramientoretribuido.

- Trabajadoresy Empresarios;Rentistasy Profesionalesliberales

Los contribuyentescuya fuente principal de renta es el trabajo,

incurrenen costeseconómicosbajos;temporalesy psicológicosmedios; les

preocupa,sobretodo, la utilización quehacela Administracióndel dinero

recaudado.

El elevado coste económicoy el altísimo número de horas que

dedican los empresariosa su declaraciónde renta no tiene un reflejo

especial en cuanto al conjunto de los elementosque integran su coste

psicológico,observándoseúnicamenteunacierta tendenciaa lapolarización
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respectoa su percepciónde estaobligación fiscal: como deber cívico o

como pérdidade tiempo. Este sorprendentedesequilibrioa favor de los

costespsicológicos,en relación con los económicosy temporales,puede

debersea los siguientesfactores:

Los empresariosmanifiestan obtener rentas muy bajas, situándose

mayoritariamenteen los tramosde ingresosqueno superan1.500.000ptas.

No cabe,pues,extrañarseque se sitúenpor debajode la mediaen cuanto

al desagradoque les producela cargafiscal soportada.

• La cumplimentaciónde la declaraciónde la rentaes más fácil que la de

otros impuestosmáscomplejosy con mayoresrequerimientosformalesa los

que también estánobligadosestos declarantes,de donde resultaríauna

comparaciónventajosapara el IRPF.

El menor coste de cumplimiento, por todos sus conceptos -

económico, temporal y psicológico-, correspondea los perceptoresde

rendimientosdel capital mobiliario. Este alto grado de bienestarfiscal

puedeser debido a que la declaraciónde estasrentases muy sencilla.

Prácticamentela facilitan los documentosenviados por las entidades

financierasque, además,informan con todo detallea sus clientes de las

posibilidades legales que presentala normativa fiscal para obteneruna

mayorrentabilidaden relacióncon los productosque les ofrecen.Y ello a
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pesardequeenestecolectivopredominanlos contribuyentessituadosen los

niveleseducativosy de ingresosmásbajosy en la edaddejubilación,donde

los costeseconómicosson altos.

Muy al contrario les sucede a los profesionales liberales. El

componenteeconómicode su costedecumplimientoeselevadoy, aunque

se sitúan en tomo a la media en cuanto al númerode horas dedicadas,

tiendena vivirlas comounapérdidade tiempoen la queno incurrirían si no

se sintiesen obligados a ello por la Administración. Tan escasaes la

identificación que establecenentre debertributario-debercívico, que el

cumplimientode su obligaciónfiscal les produceuna gran tensióny, por

consiguiente,un costepsicológico alto. Más que los aspectosmateriales

concretos,que apenasles preocupan,les desagradatanto la carga fiscal

soportadacomo la utilizacióndel dinero recaudado.

- Los ciudadanosmodestosy los acomodados

El comportamientode los ciudadanosmás modestoscoincide,

sorprendentemente,con el de los másacomodadosen cuantoa que optan

por trasvasarcostespsicológicos a monetarioscon la diferencia de que,

mientrasque los primerosobtienencon ello bienestarfiscal, los segundos

no lo consiguen.
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Los declarantessituados en los tramos másbajos de ingresos -hasta

1.000.000pts.-, a pesarde gastarmuchodineroen su obligación fiscal, le

dedicanrelativamentepoco tiempo y reflejan un escasocostepsicológico.

Los que sesitúan en el tramomásalto -por encimade 10.000.000pts.-,

ademásdel desembolsoeconómico que les supone la Asesoría fiscal,

dedicanmuchashorasa su declaraciónde renta,dedicaciónque les produce

unagran tensióny que no desapareceporcompletoaun despuésde haberla

presentado.Más que por la carga fiscal soportada,manifiestandesagrado

por la utilización del dinero recaudadoy por los aspectosmaterialesde la

tarea.

Contrastanfuertementecon éstos,otros

con nivel de ingresos situado entre 5 y 10

penúltimo tramo de la escala. A pesar de

económicosy temporales,su costepsicológicoes

la fuerteideologizaciónpositivade la obligación

los colectivos- lo que subyacea su bienestarfiscal.

contribuyentesacomodados

millones, es decir, en el

soportar elevados costes

escaso. Probablemente sea

fiscal -la másaltade todos

A modode recapitulación,cabedecirqueel costedecumplimiento

en el ámbito del IRPF presenta las siguientescaracter~ticas:
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El coste de cumplimiento supera al coste administrativo

correspondientea estafigura impositiva (3,3% de la cuota líquida

ingresadapor IRPF, frentea menosdel 0,96% de la recaudación

total).

La mayoríadelos contribuyentesporesteimpuestonecesitórecurrir

aayudaexternaparapodercumplimentarsu declaración.Necesidad

motivada,principalmente,por la dificultad de comprensiónde los

impresosy de las instruccionesadjuntas.

El componentetemporaldel costede cumplimientotiene un peso

muy elevadodentro de su estimacióncuantitativaglobal (costes

directos en dinero: 0,9%, frente a la estimacióneconómicadel

tiempoempleado:2,4%).Es decir,quela estimacióneconómicadel

tiempodedicadoa la declaraciónde la rentarepresentael 73% dela

estimacióncuantitativaglobal, mientras que la estimaciónde los

costesdirectosen dinero representael 27% de dichaestimación.

El costedirectoen dineroesclaramenteregresivo.La necesidadde

ayudaexternaparacumplimentarla declaraciónde rentadisminuye

conforme aumenta el nivel de ingresos del contribuyente. Los

declarantessituadosen los tramosmás bajosde la escalanecesitan

todo tipo de ayuda, tanto gratuitacorno onerosa,y recurrena la
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ayuda retribuida en una proporción casi similar a la de aquéllos

situados en su tramo más alto -50% de los que declaranhasta

500.000pts. frenteal 55% de los quedeclaranmásde 10 millones-.

Además,cuandolos declarantesmásmodestosincurrenen gastosde

Asesoría fiscal, su desembolso es mucho mayor que el de los más

acomodados-16.782pts. frente a9.909 pts. comopromedio-.

-El nivel de los componentesdel costede cumplimientoevaluables

monetariamentees relativamentemoderado.No sucedelo mismo

con su componente psicológico. Esta obligación tributaria se percibe

como una pesada carga.

-En consonancia con lo anterior, los aspectos concretos y materiales

de la cumplimentación de la declaración de la renta desagradan

menos a los contribuyentes por el IRPF que la carga fiscal visible

soportada y que la utilización que hace la Administración del dinero

recaudado.

Esta característica es particularmente importante porque resulta muy

ilustrativa de la imagen que tiene la opinión pública española del sistema

fiscal vigente y de su funcionamiento.
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Antes de la reformade 1977, la sociedaden su conjunto estaba

dispuestaa sacrificarcomodidad,bajaconflictividadfiscal y escasapresión

fiscal con tal de conseguirmayoresy mejoresprestacionesdel Estadodel

Bienestar (ALVIRA MARTIN y GARCíA LOPEZ, 1987:91).

Correspondiendoa estaexpectativa,los españoleshan venidopercibiendo

la fiscalidad, a lo largo de todos estos años, bajo una concepción

utilitarista. Es decir, que, para la gran mayoría de los ciudadanos,el

impuestoes un meroprecio que debeequivalera la sumade servicios y

prestacionesa que viene obligadoa satisfacerel Estado,mientrasque es

minoritaria la adhesióna una concepciónsolidaria, la de aquéllosque

conciben la fiscalidad como un medio para redistribuir la riqueza

(D.G.TRIBUTOS, 1993:9; DIAZ y DELGADO, 1994:8-10). De esta

inmediatatraducciónen preciosederivanotrasdospercepcionesigualmente

constantes:de desequilibrio en la relación de intercambio impuestos-

serviciospúblicosy deelevadapresión fiscal.

Los españolestienden a evaluar su nivel de presión fiscal más en

términosrelativosqueabsolutos.Si creenquepaganmuchoen conceptode

impuestosesporqueevalúanla cargafiscal quesoportanen relación con los

serviciosy prestacionesrecibidos,con la administracióndel dineropúblico

y con el comportamientofiscal de los demásgrupos de contribuyentes

(ALVIRA MARTIN y GARCíA LOPEZ, 1987:95; DIAZ y DELGADO,

1994:13).
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En estesentido,lo quepromueveel descontentociudadanono esel

diseño de la normativa fiscal vigente, sino su aplicación. Y, más en

concreto, las posibilidadesque creen que tienen determinadosgruposde

contribuyentesparaeludircon éxito la legalidad.Así, segeneraun agravio

comparativoqueafectaprincipalmentea los trabajadoresasalariadosy a la

pequeñaempresa,en general,frentea los grandesy medianosempresarios

y a los profesionalesliberales a quienes la opinión pública atribuye

comportamientosfraudulentosgeneralizadospropiciadospor su elevado

poder económico, por sus superioresconocimientosy posibilidadesde

defraudary por estarsometidasu actividada un menorcontrol por partede

la Administración(ALVIRA MARTIN y GARCIA LOPEZ, 1987:92; DE

JUAN, 1992:41;DIAZ y DELGADO, 1994:14).

Del desequilibrioen la relacióndeintercambioimpuestos-servicios

públicos, los ciudadanoshacenresponsablea la Administración, que no

gestionabien los ingresos,que incurreen gastosinnecesariosy que tolera

el fraude y la corrupción (ALVIRA MARTIN y GARCíA LOPEZ,

1987:95; DE JUAN, 1992:59; D.G.TRIBUTOS, 1993:22; DIAZ y

DELGADO, 1994:18).

Si las opinionesde los ciudadanosde un paíssobresu sistemafiscal

constituyenuno de los indicadoresdel grado de vertebraciónsocial y de

legitimidad del modelo de Estadoque los representa,tenemosaquí dos
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síntomaspoco satisfactorios.Por un lado, el agravio fiscal comparativo

traduce la existenciade un antagonismosocial latente. Por otro, la

desconfianzaen la Administraciónrefleja un sentimientode ambivalencia

frente al Estado, depositario de grandes expectativas, pero de cuya

capacidadparagestionarel HogarPúblicoy parahacercumplir la legalidad

sedesconfía.

Por consiguiente, parece que las expectativas suscitadas por la

reformafiscal en la concienciacolectivaespañolano sehanvisto cumplidas

en su totalidad,del mismomodo quelos grandesdeseosde transformación

social suscitadospor la reformapolítica paralelatampocosehan satisfecho

en toda su amplitud. Aunque, como siempreacontececon los aspectos

económicosde la realidadsocial, el “desencanto”político hayasido menor

que la “pérdida de la ilusión financiera” de los ciudadanos.

Los contribuyentesespañoles,en el momentopresente,semuestran

dispuestosa hacer frente a la carga fiscal visible, y aun a la oculta, de

relativo buen grado siemprey cuando el otro socio, el Estado, cumpla con

su partedel pacto: que ejerza su autoridad para que todos aportenreal y

efectivamentelo que debenal “hogar público” y que la Administración

gestioneeste“predio” de modotal quetodoslos ciudadanospuedansentirse

amparadosbajo su manto protector.
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Pero el traspaso de responsabilidades, y de costes, desde la

AdministraciónTributaria hacia los contribuyentesno debeir mucho más

alláde susnivelesactuales.Todavíalos pesosde los diferentescomponentes

delcostedecumplimientotiendenacompensarseentresíparacasi todoslos

gruposde declarantespor el IRPF. Destacaespecialmenteel trasvasede

costespsicológicosa monetariosque vienenrealizandolos colectivoscon

menoresniveleseducativosy de ingresos,en quienesse ha generadouna

ínayor “ilusión financieraoptimista” en relacióncon el gastopúblico y que

aún experimentanun elevado “impulso contributivo”. Sin embargo,no

puededecirseque éstovayaa continuarsiendoasíen el futuro.

Si estesistemade compensacionesdejarade realizarse,podríallegar

a quedarcarentede sentidoestaconcretaobligacióntributariacomo ritual

dondeserepresentael conjunto de creenciassobrelas que se fundamenta

el modelo de Estadoactual. Porqueacabamosde ver que el coste de

cumplimiento es un factor que no opera de forma independientesino

que actúa potenciando los efectosde otros que, en este momento, están

influyendode forma másdecisivaen la percepciónde la fiscalidadporparte

de la opinión pública.

El descontentociudadanocon respecto al sistema fiscal vigente

traduce sentimientosde injusticia e inequidad más dirigidos hacia la

aplicaciónprácticade ésteque a su diseñolegal. Si a ello se unierauna
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clara percepciónde la desigualdady de la regresividadque suponela

presiónfiscal ocu]ta, no tendríamosqueextrañarnosde las resistenciasque

surgierana cumplir el deberde solidaridadespecialmenteentre los grupos

de ciudadanosa quienesse suponemayoresbeneficiariosde la cobertura

queproporcionael Estadodel Bienestar.Estecareceríade unade las bases

primordialesde su legitimación ideológica. A aquéllos,que son quienes

aportan el grueso de la recaudación,podría dejar de interesarlessu

mantenimientoen estascondiciones.

Parecebastanteclaro,por tanto, que la prácticaconcretacon la que

se lleva a caboel cumplimientode una de las obligacionestributariasmás

importantesnecesitamodificarse.Ello no significa que debamodificarseel

conceptomismo de declaraciónde la renta, sino la forma de declarartal

como se hace hoy. Y, como toda declaración tributaria representala

materializaciónde un modelodeterminadode relacionespolíticas,el sentido

y la dirección de su transformaciónpodrían constituir un indicador bien

significativo de la dirección de los cambiosque va experimentandoel

Estadodel Bienestarparaadaptarsea las nuevascircunstancias.
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ANEXOS



ANEXO METODOLOGICO



METODOLOGIA

La evaluacióncuantitativay cualitativade los costesdecumplimiento

del IRPF se ha llevado a cabo mediantela utilización de una técnicade

Encuesta.La realización de esta encuestaha sido posible graciasa la

financiaciónapanadapor el Instituto de EstudiosFiscales,dependientede

la Secretaríade EstadodeHacienda.

La población objeto de estudio está constituida por todos los

declarantesde IRPF en el año 1990. Por lo tanto, las unidadesde análisis

son las personasfísicas o, en su caso, las unidadesfamiliares que han

obtenido ingresossometidosa] IRPF en 1989, estandoen consecuencia

obligadas a declarar por este impuesto. También se han considerado

unidadesde análisis aquellaspersonasfísicas, o unidadesfamiliares, que

presentandeclaracióna pesarde no estar obligadasa ello en razón del

mínimo exento.

La encuestaha cubierto todo el ámbito de aplicacióndel régimen

fiscal común (excluidoslos territoriosforales)y ha sido realizadaen el mes

de abril de 1991.
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Las variables investigadashan constituido dos grandesgrupos:

variablesexplicativasy variablesqueconstituyenpropiamenteel objeto de

anaiisis.

* Variablesobjeto de análisis:

Costeeconómicode:

- Comprade impresos

- Comprade documentacióndeconsulta

- Ayuda externarecibida

- Desplazamientos

- Tiempo personaldedicadoa todo el proceso

Tiempo empleadoen:

- Reunir la documentación necesaria para

cumplimentarla declaración

- Proveersede los impresos

- Proveersededocumentaciónde consulta

- Leer las instruccionesde cumplirnentación.

- Efectuarconsultas

Bibliográficas

• Telefónicas

• Porotros medios
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- Cumplimentarla declaración

- Desplazamientos

Gradode dificultad experimentadoen el cumplimientode

la obligación tributaria

- Principalesobstáculosencontrados

- Estrategiasadoptadasparasuperardichosobstáculos

Necesidadde ayudaexternaparacumplir con la obligación

tributaria

- Onerosa

- Gratuita

Motivacionesde laspreferenciassobrelos distintostiposde

ayudaexterna

Sentimientossuscitadospor el resultadode la declaración

Estadode ánimo anteriory posteriora la cumplimentación

de la declaración
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* Variables explicativas: Considerandocomo tales determinadas

característicassocioeconómicasdel declarante.

Característicassociológicas

- Edad

- Sexo

- Estadocivil

- Nivel deestudiosconcluidos

• Sin estudios¡ Primariosincompletos

• Primarios

• EGB / BachillerElemental

• EUP ¡ Bachiller Superior

• PP

• EstudiosUniversitariosMedios

EstudiosUniversitariosSuperiores

- Categoríasocioprofesional

Empresariosagrados(con asalariados)

Empresariosagrarios(sin asalariados)

• Empresariosno agrarios(con asalariados)

Empresariosno agrarios(sin asalariados)

Profesionalesliberales

Directores,gerentesy Cuadrossuperiores

Cuadrosmediosy agentescomerciales

Contramaestres,capatacesy Jefesde grupo

Trabajadoresde la industria,de los serviciosy agrarios
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• Personalauxiliar de la administracióny Servicios

Pensionistasy jubilados

Amas de casacon algúntipo de actividadeconómicao

profesional

Característicaseconómicas(Variablesde selección)

- Nivel de ingresos

Hasta0,5 millones

Entre0,5 y 1 millón

Entre 1 y 1,5 millones

Entre 1,5 y 2 millones

Entre 2 y 3 millones

• Entre3 y 5 millones

Entre5 y 10 millones

• Entre 10 y 25 millones

• Entre25 y 100 millones

Más de 100 millones

- Fuenteprincipal de obtenciónde Renta

• Rendimientosdel Trabajo

• Rendimientosde ActividadesProfesionales

Rendimientosde ActividadesEmpresariales

• Rendimientosde ActividadesAgrarias

Rendimientosdel CapitalMobiliario

Rendimientosdel CapitalInmobiliario

RendimientosMixtos
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El diseñomuestral se ha llevado a cabo subdividiendoel ámbito

geográficoen “áreas”, definidas,a su vez, porel crucede las variables.

- ComunidadAutónoma

- Tipo de Hábitat (zona rural, zona intermedia, zona urbana y

grandesciudades).

Para cada “área”, se han seleccionadolas unidadesde análisis

(declarantespor IRPF) por cuotasde:

- Fuenteprincipal de Renta

- Nivel de ingresos

El tamañototal de la muestraefectivaha sido de 2.355 unidades.

La realizacióndel trabajode campoha sido llevadaa cabopor la

empresaEDIS, S.A., realizándosetodas las entrevistasen el mesde abril

de 1991.

El total de entrevistassupervisadas,personaly telefónicamente,para

comprobarla correctaaplicacióndel cuestionario,representóun 29,4%del

tota] de sujetosencuestados.
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CUESTIONARIO



EDIS S..A.
E/254--O

Febrero 1.991

C z 2

EL COSTE SOCIAL Y ECONOMICO DE LA
DECLARAC ION DE LA RENTA

CARACTERIESTICAS SOCIOLOGICAS

1. Sexa

1. Hombre
2. Mujer

2. Edad

m

3. Estado Civil

1. soltero
2. casado
3. Viudo
4. Separado/Divorciado

4. Nivel de estudias concluidas (nivel
más alto alcanzado

>

1. Ninguno o primarios incompletos
2. Primarios
3. EGB¡Bachillerato Elemental
4. BUP/Bachillerato Superior
5. Formación Profesional
6. Estudios Universitarios Medios
7. Estudios Universitarios Superio-

res
O. Ns/Nc

5. Categoría socioprofesional

01. Empresarios Agrarios (con asala—
nados>

02. Empresarios Agrarios <sin asala-
riadas>

03. Empresarios No agrarios <con asa-
lariados>

04. Empresarios No agrarios <sin asa-
lariados>

05. Profesiones liberales
06. Directores, Gerentes, Cuadros su-

periores
07. cuadros medios, agentes comercia—

les y técnicos
08. Contramaestres, capatacesy jefes

de grupo
09. Trabajadores de la industria, de

los servicios y agrarios
10. Personal auxiliar administración y

servicios
11. Pensionistas y jubilados
12. Amas de casa con algún tipo de ac-

tividad económica o profesional
00. NS/Nc

EL (flSTE DE LA DKCLARACION

6. ¿A la largo de qué periodo Vd. se
preocupa por la documentación que lue

—

go será necesaria para cumplimentar su
declaración de la Renta

?

1. Voy archivando los “papeles” a lo
largo de todo el año

2. Me preocupa de buscarlos, cuando
comienza el plazo de presentación
de declaraciones

3. Los buscó en el último momento

0. NS/Nc



7. Cuando Vd. va a hacer su declaración
de Renta1 necesita disponer de toda
la documentación necesaria ¿cuántas
horas emplea aproximadamente en reu-ET
1 w
61 740 m
276 740 l
S
BT

niría? (Entrevistador: Cuando la
respuesta sea menor de 1 hora o
fracción, anotar sólo 15,30 o 45
minutos)

Horas Minutos

oc. Ns/Nc

8. ¿Quién cumplimentó su última decía

—

ración de la Renta

?

01. Vd. mism -. Pasar a p9*
02. Cónyuge
03. un familiar o amigo que convive

con Vd.
04. Un familiar que no convive con

vd.
05. Un amigo
06. Un compañero de trabajo
07. Servicios gratuitos de su empre-

sa
os. Servicios gratuitos de algún

banco o Caja de Ahorros
09. servicios gratuitos de Hacienda
10. Otros Servicios gratuitos
11. Asesor Fiscal o Gestoría
00. Ns/Nc
* El resto pasar a 2.10

La 2.9 se formula sólo a los que han
cumplimentado los impresos por si
mismos <item 1 de 2.8).

9. Indique la razón por la que no ha
necesitado ayuda

1. Me considero capaz de hacerlo
por mi mismo

2. No deseo que mis asuntos econó-
micos sean más conocidos que lo
estrictamente inevitable

3. No creo que los resultados de
que me haga la declaración otra
persona justifiquen los gas-
tos/las molestias

4. Anteriormente solicité ayuda y
ahora he aprendido a cuxnplimen—
tar los impresos

5. Anteriormente solicité ayuda y
no quedé satisfecho

6. Me da igual hacerlo bien o mal

La PAO se formula sólo a quienes no
cumplimentaron los impresos por si
mismos <item 2 a 11 de la P.8)

10. Indique la razón por la que ha necesi-ET
1 w
339 700 m
563 700 l
S
BT

tado ayuda

1. Me resulta difícil entender tanto
el impreso como las instrucciones

2. Mi declaración es demasiadocom-
plicada como para hacerla yo mismo

3. Deseo estar seguro de que he uti-
lizado todas las posibilidades le-
gales para pagar lo menos posible

4. Me han enviado un requerimiento/—
hecho una inspección

5. No quiero que Hacienda mire mi ex-
pediente por un error mío

6. Quiero estar seguro de que mi de—

claración está bien hecha

7. Prefiero no molestarme

0. NS/Nc

11- Indiqus la razón ¶>or la 9ue solicitó
ayuda de un familiar, amigo o comn¿~e

—

ro de trabajo

)

1. Es más cómodo
2. Prefiero que me asesore un cono-

cido a un profesional extrafto
3. No conozco otra forma de hacerlo

sin pagar
4. Los servicios gratuitos de profe-

sionales no merecen confianza
0. NS/NC

Desde la 2.11 a la 2.13 se formula-
rán solamente a quienes solicita-
ron ayuda externa a algún familiar,
amigo o compan ro de trabajo.
(items 4, 5 y U de la 2.8).

0. Ns/Nc



12. ¿Le resultó violento tener que soli

—

citar la ayuda de la persona que le
hizo la declaración? Y en caso af ir

—

mativo, ¿por qué

?

1. No

2. Sí. Porque rio me llevo bien con
ella/no tengo demasiadaconfian—
za

3. Sí. Porque únicamente la llamo
para pedirle este favor

4. 51. Porque el que me haga este
favor me supone tener que co-
rresponder de algún modo

5. Sí. Porque me molesta tener que
contarle detalles de mis ingre-
sos personales

6. Sí. Porque me da vergiienza reco-
nocer que no soy capaz de hacer-
lo solo

13. La ayuda prestada por su. - - <f ami

—

liar, amigo o compañerode trabajo>

,

¿Le ha supuesto algún desembolso
económico (regalo, invitación

,

etc.>? En caso afirmativo, ¿cuánto
dinero le costó?

1. No
2. Si. ¿cuánto?:
O. Ns/Nc

14. Indique la razón por la que salicitó
ayuda de.. - (Servicios de Hacienda

,

Bancos o Empresas u otros gratuitos

)

1. Son gratuitos
2. Prefiero el asesoramientode

profesionales
3. No dispongo de otro medio para

hacerlo sin pagar
0. NS/Nc

15. Indique la razón por la 9ue solicitá
ayuda de. - - (un Asesor Ftscal o
ría

>

1. Prefiero asesoramiento profesional
retribuido

2. Recibo un buen asesoramientopara
pagar menos <me ayuda a planificar
mis inversiones)

3. Porque me gestionan otros asuntos
legales

4. No conozco servicios gratuitos
profesionales

5. Los servicios gratuitos de profe-
sionales no me merecen confianza

0. NS/NC

16. ¿Qué modelo de declaración (simplifi-ET
1 w
342 529 m
559 529 l
S
BT

cada u ordinaria> tuvo Vd. que
y cuánto dinero pagó porque le lii

—

cieran la misma

?

1. Modelo simplificado. ¿cuánto pagó?
2. Modelo ordinario ¿cuánto pagó:?
0. NS/Nc

17. ¿Por qué no acudió Vd. a los Servicios
gratuitos de Hacienda

?

1. Por desconocimiento de la existen-
cia de tales servicios

2. Porque me resulta más cómoda la
opción elegida

3. Porque me resulta más útil la op-

ción elegida

4. Porque no confio en ellos

0. Ns/Nc

La siguiente pregunta (P.14> se for-
mulará solamente a quienes solici-
taron ayuda externa a los Servicios
de Hacienda, Bancos o Empresasu
otros gratuitos <iteme 7, 8, 9 y 10
de la P.8).

La siguiente pregunta (P.17) se
formulará a todos aquellos que so-
licitaron ayuda externa para hacer
la declaración, exceptuando a quie-
nes solicitaron la ayuda de los
servicios de Hacienda o de algún
miembro de su hogar. Es decir, si.
se hará a los que en la P.8 contes-
taron en los items 4, 5, 6, 7, 8,
10 y 11.

La Pil5 y la P.16 se harán tan sólo
a quienes solicitaron ayuda externa
de un asesor fiscal o gestaría.
<item 11 de la P.8>.



18—29- ¿Cuántas horas le dedicó, aproxima
damente, a las siquientes tareas

:

(cuando la respuesta sea menor de
una hora o fracción, anotar sólo 15

,

30 ó 45 minutos

>

99 minutos= No dedicó tiempo alguno ¡
00 minutos = Ns/Nc

18. Proveerse de los Impresas

19. Leer Instrucciones que se adjun—

ta a la declaración

20. Proveerse de otras Guias

21. Leer otras Guias

22. Desplazamientos al domicilio
particular o profesional de
quien le ayuda

23. Reuniones con quien le ayuda

24. Conversaciones telefónicas con
quien le ayuda

25. Pasar a “limpio” el borrador de
declaración que ha cumplimentado
quien le ayuda

26. Efectuar consultas sobre temas
concretos a los Servicios de Ha-
cienda

27. Efectuar consultas sobre tesas
concretos a Otras Fuentes

28. cumplimentar la declaración

29. Entregar la declaración

30—36. ¿Y cuánto dinero le costó realizar
las siguientes tareas

?

9999 = No le costó dinero alguno
0000 = Ns/Nc

30. Proveerse de los Impresos

31. Proveersede otras Guias

32. Desplazamientos al domicilio par-
ticular o profesional de quien le
ayuda

33. conversaciones telefónicas con
quien le ayuda

34. Efectuar consultas sobre temas
concretos a los Servicios de Ha-
cienda

35. Efectuar consultas sobre temas
concretos a otras fuentes

36. Entregar la declaración

37. ¿Qué opinión le merece a Vd. el haber
dedicado un cierta número de horas a
su obligación tributaria

?

1. Una dedicación imprescindible por-
que cumplo con un deber ciudadana

2. Una dedicación imprescindible por-
que la Administración me obliga a
elto

3. Un tiempo perdido, restado a mis
horas de ocio

4. Un tiempo perdido, restado al de-
sarrollo de mis actividades profe-
sionales

5. Un tiempo perdido, que si supiera
que no me van a inspeccionar, no
dedicaría

O. Ns/NC

38. ¿Qué valoración económica (en pesetas

>

hace Vd. de cada hora que ha dedicado
a esta tarea

?

¡ ¡ ¡ ¡ Pts./hora

o = NS/Nc

39. ¿Cuándopresenta Vd. su declaración
habitualmente

?

1. A principio del plazo
2. A mitad del plazo
3. En los últimos días
O. Ns/Nc



40. ¿Qué procedimiento preferiría Vd

.

para contribuir en el. impuesto sobre
la renta? <Leer los itema>

1. Hacer una autoliquidación como
hasta ahora

2. Un sistema de retenciones en la
fuente de renta y no hacer de-
claración

3. Pagar una cantidad anual, deter-
minada por Hacienda, según mi
nivel económico y no hacer de-
claración

O. NS/NC

41. Si ‘Id. está obligado a presentar de

—

claración por algun otro Impuesto

,

¿le parece la declaración de IRPF
más, menos o igual de complicada que
las otras

?

1. No está obligado
2. Más complicada que las otras
3. Menos complicada que las otras
4. Igual complicada que las otras
o. Ns/Nc

42. En alguna ocasión, ¿ha sido Vd. re-ET
1 w
61 432 m
267 432 l
S
BT

querido por Hacienda para subsanar
algún defecto en su declaración
(falta de documentos, errores de
cumplimentación, etc.) Y en caso
afirmati’ i, ¿tenía razón Hacienda en
la reclamación

?

1. NO
2. 51. Hacienda no tenía razón
3. Sí. Hacienda sí tenía razón
o. Ns/Nc

43. ¿Le han inspeccionado en alguna oca-ET
1 w
80 283 m
273 283 l
S
BT

sión? Y, en caso afirmativo, estuvo
‘Id. de acuerdo con el resultado de
la inspección

?

1. No
2. 51. Pero no estuve de acuerdo
3. Sí. Estuve de acuerdo
0. Ns/Nc

44. Digame por favor si consulta o comenta
‘Id, el tema de la Declaración de la
Renta con familiares, amigos o compa-ET
1 w
338 751 m
560 751 l
S
BT

fieros, con los medios de comunicación
o si lo hace con algún asesor fiscal

;

y en caso afirmativo, cuándo

:

1. No lo consulto o comento ———- Pa-
sar a P48

2. si. Con frecuencia, incluso
después de presentar la declara—
c ión

3. 51. Unicamente durante el plazo de
presentación de las declaraciones

4. 51. En el momento de cumplimentar
los impresos

0. Ns/Nc

A los que respondan SI se les
hará la siguiente pregunta:

45—47. ¿Con quién o quienes lo comenta o
consulta

?

45. Consulta a los medios de comunica-
ción

46. Comenta con familiares, amigos y
compañeros

47. Consulta con algún asesor fiscal

1. NO
2. SI
0.NS/NC

48. ¿Qué le desagrada más de su obligación
tributaria

?

01. La cantidad que tiene que pagar
02. Pensar en cómo se va a utilizar el

dinero que paga
03. Pensar en las sanciones en que

puede incurrir
04. La cantidad de papeles que he de

conservar
05. La complejidad de la tarea
06. Los cambios frecuentes en la le-

gislación
El tiempo dedicado
El temor a una inspección

07.
08.
09.
lo.
00.

Nada
Otros. Indicar cuál
NS/Nc



49. Después de entregar su declaración
¿cómo se sintió

?

1. Molesto, porque le supuso una
gran tensión

2. Aliviado, porque se había quita-
do un peso de encima

3. Después de todo lo resolvió con
facilidad

4. Indiferente
O. Ns/Nc

50. Si el resultado de su declaración
fue a ingresar ¿qué pensó

?

1. No tuvo que ingresar

2. Todo el año estuvo pagando a Ha-
cienda y al hacer la declaración
todavía tuvo que pagar un montón
de dinero

3. Es preferible pagar un poco,
porque sí sale a devolver habría
que aportar todavía más documen-
tación con las consiguientes
molestias

4. Ha pagado más o menos lo que
esperaba

5. No tuvo que pagar tanto como
pensaba

51. Si como resultado de su declaración
tuvo derecho a devolución ¿qué senii

—

miento le suscitó

?

1. No tuvo derecho a devolución

2. Que podría comprarse algo con lo

que le devolviera Hacienda

3. Que todo el año le habían estado

reteniendo indebidamente

4. Que Hacienda le debería pagar .~n—
tereses, por el dinero que Vd. les
babia adelantado

O. Ns/Nc

o. Ns/Nc



ANEXO CUADROS



ANEXO 1

ESTRATEGIASADOPTADAS POR LOS CONTRIBUYENTES

Cuadros1.1 a 1.8: NecesidaddeAyuda Externa

Cuadros2.1 a 2.8: Motivación de la Necesidadde AyudaExterna

Cuadros3.1 a 3.8: Tipologíade la AyudaExternaUtilizada

Cuadros4.1 a 4.8,

5.1 a 5.8 y

6.1 a 6.8: Motivos parala Utilización de CadaTipo de Ayuda Externa

Cuadros8.1 a 8.8: Motivos de la No Utilización de los Serviciosde Información

y Asistenciaal Contribuyenteprestadaspor las Delegaciones

y Administracionesde Hacienda.

* VARIABLES DE DESAGREGACION

* Sexo

* EstadoCivil

* Edad

* Nivel de Estudios

* FuentePrincipal de Renta

* CategoríaSocioprofesional

* Tramode BaseImponible
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ANEXO II

TIEMPO EMPLEADO EN CUMPLIR CON LA OBLIGACION

TRIBUTARIA

Cuadros 9A.1 a 9A8:

Cuadros 9B1 a 9B.8:

Tiempo medio empleado

Porcentajede contribuyentesque realizan las tareas

enumeradas

* VARIABLES DE DESAGREGACION

* Sexo

* Estado Civil

* Edad

* Nivel de Estudios

* FuentePrincipal de Renta

* Categoría Socioprofesional

* Tramo de Base Imponible

316
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ANEXO III

COSTESDIRECTOSEN DINERO

CuadroslOk1 a 1OAS:

Cuadros lOBA a 10B8:

Coste medio soportado en el cumplimiento de la

Obligación Tributaria

Porcentaje de declarantesque incurren en algún gasto

* VARIABLES DE DESAGREGACION

* Sexo

* Estado Civil

* Edad

* Nivel de Estudios

* Fuente Principal de Renta

* Categoría Socioprofesional

* Tramo de Base Imponible

333
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ANEXO IV

COSTE PSICOLOGICO

Cuadros14.1

Cuadros 15.1

Cuadros

Cuadros

18

Cuadros

Cuadros

16.1

174

.1 a

19.1

20.1

a 14.8:

a 15.8:

a 16.8:

a 17.8,

18.8:

a 19.8:

a 20.8:

Percepcióndel Tiempo Empleado

Aspectos que más desagradande la Obligación

Tributaria

Estadode Animo posterioral cumplimiento

SentimientosSuscitadoporel resultadode la declaración

Procedimientopreferido

Espacio conversacional

declaración

* VARIABLES DE DESAGREGACION

* Sexo

* EstadoCivil

* Edad

* Nivel de Estudios

* FuentePrincipal de Renta

* CategoríaSocioprofesional

* Tramode BaseImponible

350

dedicado al tema de la
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