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Complacido atiendo la sugerencia del presidente de la Asociacién de escribir unos folios
sobre el fraude, con el propdsito de colaborar, aunque sea indirectamente desde esta Revis-
ta Tecnica, en los trabajos y estudios que en la actualidad se realizan a iniciativa oficial por una
Unidad Especial creada al efecto.

Aunque el fraude puede darse y de hecho se produce en diversas esferas, limito mis refle-
xiones aqui al fraude en los tributos y en el gasto publico por entenderlo un fenémeno inte-
rreiacionado.

De entrada deseo dejar claro que considero el fraude una lacra a modo de enfermedad
del cuerpo social. Por ello cuanto se haga para su eliminacién o reduccion es bueno para la
sociedad. Y no sélo esto, sino que es deber indeclinable de los poderes publicos acometer
la tarea de su erradicacion primero, al igual que lo es velar para que no resurja después.

Es importante dejar esto bien sentado porque la experiencia ensefia que desde la Admi-
nistracion Publica o al menos desde algunos de sus sectores, se entiende que el pais se halla
dividido poco menos que en dos bandos antagénicos: los defraudadores que son la gran
mayoria de los contribuyentes con posibilidades de defraudar vy, al frente a ellos la Adminis-
tracion tributaria que vela, se desvive y lucha para combatirlo y eliminarlo. Pues bien, esta
forma de entender las cosas, clamorosamente equivocadas, en mi sentir, condiciona gran
parte del quehacer publico antifraude, con los negativos resultados que ahi estan, sin que la
evidencia del fracaso consiga hacer fluir siquiera atisbos de reconsideracion. Tal es la obnu-
bilacién existente.,

Y no es que esté elucubrando en abstracto sino todo lo contrario. Ahi esta como prueba
irrebatible, el amplio haz de represivas medidas antifraude tomadas en los Ultimos diez afios.
Y ahi estd, también, su resultado: MAS FRAUDE, con lo que es incuestionable el error en el
enfoque del problema para su posible solucién. ‘

El punto de partida: Administracion excelsa que vela por la puridad aplicativa de las
normas tributarias, frente a una gran masa de contribuyentes rebeldes, es un plantea-
miento falso y equivocado. Insistir en una represion cavernicola del fraude, es no entender
nada del tema. Atribuir al supuestamente irreprimible instinto egoista individual el impago
de tributos significa admitir que el ser humano sigue anclado en primitivismos tribales. Afir-
mar que la solucion al problema del fraude pasa por severos escarmientos colectivos, es
ignorar que el ser humano no sélo es individuo, sino, también y sobre todo, persona.

El problema del fraude fiscal en nuestro pais, grave problema por cierto, esta archide-
mostrado que no sélo no se soluciona con los planteamientos descritos y con las medidas
adoptadas, sino todo lo contrario.

Asi las cosas, el punto de partida exige admitir esa realidad, por cruda que sea y por
encastillamientos que se devallen. Las cosas son como son y no como se pretende o se qui-
siera que fueren, por lo que quizé para empezar sea conveniente esforzarse en disponer de
algunas dosis de modestia adecuadamente administradas.

Una vez conseguido el necesario reciclaje para tratar de acometer con éxito el problema,
parece aconsejable dedicar el tiempo necesario a reflexionar sobre el mismo. Es posible que
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esa reflexion lleve a preguntar por las causas de fraude, siempre que haya sido realmente
superada la idea que lo atribuye exclusivamente al instinto egoista.

En mi sentir, el hecho que despierte interés intelectual indagar acerca de las causas del
fraude es indicativo de haber superado deformaciones seculares, de suerte que la mente se |
halla preparada para adentrarse asépticamente en la verdadera dimensién del problema a i
efectos de intentar su superacion. Cierto que la modestia desempeiia aqui un rol importante,
ya que afrontar el estudio de las causas del fraude no equivale al hallazgo de la piedra filoso-
fal. Es simplemente, segun entiendo, enfilar el camino adecuado.

Dicho en otros términos; la superacién del fraude tributario, como el de cualquier otro tipo
de fraude, pasa inevitablemente por el estudio de su etiologia. Estamos, si se quiere, ante un
planteamiento metodoldgico susceptible de ser cuestionado, bien que dada su importancia el
debate deviene inevitable. Segun entiendo, cualquier estudio que prescinda de esta causali-
dad se convertira, antes o después, en una frustracion.

Se trata, ni mas ni menos, que de llegar a conocer las causas de esa enfermedad social
consistente en la generalizada propension al fraude tributario, que es enfermedad bien distin-
ta de aquélla que consistiera y quedara limitada a un reducido nimero de propensos o adic-
tos al fraude. Aqui no me refiero a esta Ultima, sino a la primera.

Ahora bien; efectuadas estas concreciones y al objeto de seguir fielmente el hilo conduc-
tor cefido a la indagacién de las.causas del fraude fiscal, considero indispensable aislar y tra-
tar separadamente dos fendmenos distintos que si bien se designan con la misma palabra:
«fraude», son, sin embargo, completamente diferentes.

Uno de ellos consiste en la actitud de los ciudadanos en general, tanto considerados indi-
vidual como colectivamente, mas o menos reacia al pago de tributos.

Otro, cefiido a lo que identifico y denomino «industria» del fraude fiscal, cuyas motivacio- |
nes son por completo ajenas a las del primer fendmeno y responde exclusivamente a objeti- {
vOs orientados a eludir los tributos. Para alcanzar este fin se idean sofisticados mecanismos, !
a menudo con complicados montajes societarios vinculados a paraisos fiscales que se erigen |
en centros receptivos de dinero trashumante y cuasi anénimo, asi como de capitales migra-
torios por razones fiscales que, de esta guisa, encuentran cobijo y proteccién en sus correrias,

NS M QLUNITO oAl e LT Lo A AN A A A QLIO LU

cuando no fechorias.

Sin distinguir uno y otro fendmeno la indagacion de las causas del fraude resultaria mucho
mas compleja y sobre todo confusa. |

Acorde con esta separacion, el presente trabajo se concibe en dos partes. La primera,
dedicada a delimitar las causas del fenémeno general del fraude segun actitudes generaliza-
das, que constituye bésicamente el centro de atencion de este estudio por entender que es
el que procede afrontar bésicamente en razén de su generalizacion. La segunda, referida a la
«industria» del fraude fiscal, respecto de la que sdlo se efectuara un esbozo genérico, dado
que sus motivaciones apenas si requieren estudio, por ser bien conocidas. Lo que se requie- |
re aqui es soluciones a través de accién y de decisiones publicas idoneas y ejemplares. i
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ll. LA RESISTENCIA FISCAL, CAUSA GENERICA DEL FRAUDE TRIBUTARIO

Tratar de conocer las causas del fraude tributario equivale, sino yerro, a indagar acerca
de las motivaciones de la generalizada resistencia fiscal. El hilo I6gico del razonamiento
puede ser éste: el fraude fiscal es el efecto generado por la resistencia al pago de tributos,
resistencia producida por «algo», y ese algo es lo que se aspira a conocer. Tratamos de hallar
una explicacion que al mismo tiempo sea sistematica y controlable por elementos de juicio
facticos.

En esa orientacion indagadora constituye una gran ayuda el método de las consultas
socioldgicas siempre que se efectlien acorde con pautas cientificas y con cuestionarios ade-
cuados. Aportarén un caudal de informacién de gran valor que debidamente tratado puede ser
de suma utilidad en la indagacién, ya que orienta y permite conocer qué piensan los ciuda-
danos de los tributos.

1. El encuentro de la persona con los tributos

Ahora bien, con ser necesario este método entiendo que no es suficiente. Hace falta algo
maés. Es preciso adentrarse en el estudio de la psicologia financiera no sélo a través de
encuestas acerca de qué piensan los contribuyentes, sino también por qué lo piensan lo cual
conecta y engarza con el conjunto de experiencias que en la persona se realizan en su
encuentro con los tributos.

periencia no significa que permanezca en un mundo interior hermético, incomunicada con el
exterior, sino que, como advierte LERSCH, es mas bien «un diélogo entre el individuo y el
mundo en el que vive y con el que se relaciona» . El mundo interior y el exterior se condicio-
nan mutuamente y su resultado lo constituyen los efluvios con los que la intimidad tiende a
manifestarse en todos los érdenes y por tanto, también, en el tributario. Como advierte DELAY oo
y PICHOT, «Unicamente es mediante un artificio como podemos considerar un hecho psico- ,

|

. Id : l

De observar al respecto, que el hecho de que la realidad psiquica se halle en la autoex- \
|

|

l6gico fuera de su contexto social» 2.

Este condicionamiento reciproco es singularmente importante a los efectos de indagar las .
causas de la resistencia fiscal que se concreta en conductas de fraude tributario. S

2. De la percepcion al comportamiento activo

En la concienciacién del mundo, entendido como contenido de experiencia del espa-
cio vital del hombre en plena madurez, se entra en contacto con un ahora y aqui, en

' Psicologia Social. Ed. Scientia, Barcelona, 1967, pag. 1.
2 Manual de Psicologia. Ed. Toray. Barcelona, 1969, pag. 69.
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base al fenémeno de la percepcion, que lo constituye un cimulo de variopintas sensa-
ciones que tienen su origen en estimulos procedentes del mundo exterior. Subraya
LOPEZ IBOR que «la percepcién es un encuentro, un encuentro creador» 3. Las moder-
nas teorias sobre la percepcion la sitian entre el puro pensar y el puro sentir; entre el ‘
sujeto y el objeto. |

La percepcién enlaza con el pensamiento merced al que la persona llega a comprender |
la constitucion objetiva de la realidad. En razén a la funcién intelectual del pensamiento «el
mundo de la percepciones —campo infinito de sorpresas— se convierte en un campo de
disponibilidades que nos proporciona la orientacién para nuestra conducta» 4, que, en Ulti-
mo término se plasma en el comportamiento activo, es decir, en la accién, que puede ser
instintiva o voluntaria, bien que aqui adquiere relevancia esta Ultima, que se caracteriza por
ser consciente y reflexiva. Para STERN, «la voluntad humana es una forma de esfuerzo,
nutrida desde lo hondo de las necesidades, impulsada y ordenada por la anticipacién cons-
ciente del fin y de los medios cuyo funcionamiento se inicia por medio de un acto personal» . |
Acerca de la funcién de la voluntad, CRUZ HERNANDEZ tiene escrito que «el hombre vaci- ;
la ante varias y muy distintas tendencias, solicitado por multiples pretensiones, o sea ten-
siones previas presentes en él; por lo cual, lejos de ir —la voluntad— tras ellas, dominan-
dolas como el buen jinete a su montura, o aferrado a la cola de un caballo desbocado,
segun los casos, se encuentra frente a ellas para dominarlas, dirigirlas, luchar con ellas,
rechazarlas o aceptarlas» 8.

He aqui como los actos voluntarios lejos de surgir de la nada tienen un periodo prepara-
torio que, conforme afirma STERN, «sigue su marcha dentro de la persona antes de prorrumpir
en accién explicita» 7. Los factores dentro de la persona que dan lugar al acto eventual de \
voluntad, lldmanse moviles. |

La accién electiva tiene, pues, un estadio previo que se caracteriza por la concurrencia
competitiva de varias tendencias. Este estadio previo, explica LERSCH, «termina con la deci-
sion en favor de una de las metas tendenciales que han sido dadas a elegir por los motivos
merced a la resolucion por la cual, como portadores de diversas conductas posibles, nos iden-
tificamos con la meta de una determinada tendencia» 8. Y afiade que esta decisidn se basa en
reflexiones «que proporcionan la comprension necesaria para la realizacion préctica y tienen
en cuenta las consecuencias de una accién en su finalidad, en su valor o falta de valor res-
pecto a la meta a que aspira encaminada a lograr una configuracion y una forma de vida con |

S QG T IRRG QLG G S eall aldad A U

responsabilidad» °.

3 lecciones de Psicologia Médica, Vol ll. Ed. Paz. Madrid, 1968, pag. 91.

4 LERSCH, P.: La Estructura de la Personalidad. Ed. Scientia. Barcelona, 1967, pag. 299. ’
5 Psicologia General. Ed. Paidds, Buenos Aires, 1967, pag. 394. |
& «Lecciones de Psicologfa». Revista de Occidente, Madrid, 1960, pég. 492.
7 Ob. cit., pag. 401. | |
8 LaEstructura, cit.,, pag. 442. i
°  bid., pag. 442.
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3. El comportamiento tributario individual como resultado final de una serie de
\ procesos interiores

| Esta breve incursion psicoldgica la considero a la vez que necesaria, suficiente, a efectos

’ de hacer luz acerca de las causas del comportamiento de la persona, en cuanto contribu-
yente, que se plasma en resistencia fiscal. Merced a dicha incursién sabemos que el com-
portamiento humano general, es el resultado final de una serie de procesos internos de la per-
sona que culminan en actos, los cuales, ha de subrayarse con energia, no tienen porqué llevar
necesariamente el marchamo indeleble de la resistencia al pago de impuestos. Pueden llevarlo,
pero igualmente pueden carecer del mismo. Y esto no es pura abstraccion, lo refrenda el
banco de pruebas de la realidad, y si no, ahi esté la acentuada resistencia fiscal de los con-
tribuyentes de algunos paises escandinavos, entre otros.

El hecho de que en el comportamiento tributario prevalezca la resistencia o el asenta-
miento, depende del desenlace final de los procesos internos, en los que los impulsos vy las
reflexiones confluyen o rivalizan para decidir la accion consciente. Pero este comportamiento,
por estar vivamente entrelazado con la vida social, puede ser condicionado por el comporta-
miento del Estado y de los poderes publicos, y también viceversa. De ahi que en el andlisis del
comportamiento tributario que se concreta en resistencia fiscal, deba tomarse en considera-
cién la actitud del Estado, que a estos efectos se concreta en la conducta y el comporta-
miento de los poderes publicos.

4. Influencia en el comportamiento tributario individual de la actitud de los poderes
publicos

El ser humano es sociable por naturaleza. Como tiene escrito LOPEZ IBOR, «la sociabili-
dad no es algo afiadido a la vida humana, sino que le pertenece» '°. Surge en esta vivencia el
peso de la responsabilidad de la persona ante sus semejantes, y la formacién de grupos
humanos parte de ahi. Paradigma de esos grupos es la nacion y su organizacion juridica en
forma de Estado.

Con independencia de que la tendencia a la sociabilidad no actue del mismo modo en
todas las personas, resulta que en la misma se hallan anclados los antecedentes en que se
apoya la aportacion de una parte de las rentas individuales a la comunidad. Cierto que fren-
te a la colaboracion en sus diversas manifestaciones entre ellas la tributaria, se alza el egois-
mo, pero, en principio, el predominio de éste sobre aquél sélo es posible en individuos con
actitudes acentuadamente asociales. En los demés, el egoismo sano constituye la linea de
equilibrio entre las fuerzas opuestas del querer tener para si 'y del ser para otro, es decir
entre los polos opuestos de la egolatria y del altruismo prédigo.

El ser humano, ser social por excelencia, dotado de sentido de responsabilidad y de
voluntad, no puede realizarse plenamente si tiene que frenar sus vivencias de sociabilidad, y

a esto equivale precisamente eludir la colaboracion tributaria a la comunidad, o por lo

1 Ob. cit., Vol. Il. pag. 249.
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menos ofrecer resistencia al cumplimiento de este deber. Tan es asi, que puede constituir
una frustracion.

De ahi que cuando la resistencia fiscal aflora con generalidad, es que otras motivaciones
provinentes del exterior de la persona, o sea del mundo circundante, intervienen como cau-
santes. En este caso, la actitud del contribuyente en general se halla condicionada por el
ambiente en el que vive y se desenvuelve. Mas, es observar que esto no supone egolatria ni
asociabilidad. Incluso la tendencia sociable y comunitaria puede contar con acentuados impul-
sos internos, al unisono con vivencias del desinterés y, sin embargo, la actitud del individuo
que de esta suerte vivencia, puede ser reacia al pago de impuestos.

¢ Existe, acaso, contradiccién en esto?

Claramente no, por cuanto las tendencias de sociabilidad, desinterés y altruismo pueden
hallar vedado su acceso a la accién cuando el ambiente exterior y la colectividad en general
considera adecuado este comportamiento, dada, por una parte, la elevada presion fiscal, los
sintomas o las evidencias de una administracion publica poco escrupulosa propensa al des- -
pilfarro, a la corrupcion, al favoritismo y, en definitiva, al obscurantismo informativo en el orden '=
presupuestario, y por otra, el amplio haz de privilegios de que goza la Administracién tributa- ';
ria que actua de forma dominante y prepotente, diriase que avasalladora, con frecuente arbi-
trariedad, cuando no con desviacidon de poder y abuso del derecho como si de patente de
corso gozara. Conforme tiene escrito SAINZ DE BUJANDA, «no es posible que el hombre de
nuestros dias crea en el Estado en que vive ni contribuya con lealtad y diligencia al levanta-
miento de las cargas publicas, si la Administracion no somete rigurosamente sus actos fisca- :
les a un orden juridico que infunda seguridad en sus relaciones con las economias particula- g
res» ', Esa forma de ejercer las funciones publicas despierta reacciones de autodefensa y de | ’
respeto al yo, que no es raro se concreten en actitudes de reflexiva resistencia fiscal, por impe- ; \
rio de la voluntad. ‘

Con razdn recomienda STEVEN que «los que ejercen el poder deben obrar con espiritu de
moderacion, de economia de los fondos publicos, de justicia y de caridad, negandose al ‘
favoritismo y a toda forma de sectarismo» 12, Y SAINZ DE BUJANDA destaca que a lo largo de ‘ \
los siglos la resistencia en el pago de las contribuciones y de los impuestos se ha producido,
entre otras causas, «porque la idea del despilfarro y del mal uso de los caudales publicos ha
estado siempre presente, con mas o menos vigor, en la conciencia popular» '3, Por su parte
SCHMOLDERS tiene escrito que «la idea que el ciudadano tenga del Estado determina su
morai poiitica y fiscai y su actitud frente a ios probiemas de ia Hacienda pubiica» *.

He aqui como el comportamiento de los érganos rectores en orden a las funciones que ‘ @
tienen confiadas, del que depende la observancia de la ley fiscal o su generalizado incumpli- | |
miento al igual que depende la imagen de seriedad y responsabilidad con que desarrollan los ‘
quehaceres publicos, condiciona la confianza de los ciudadanos hacia aquéllos. «Tolerar la | \

" Hacienda y Derecho. Tomo |. prologo, pag. XIX. j ‘
2. Op, cit, pag. 447.

8 Hacienda y Derecho. Tomo . Madrid, pag. 144.

14 «Lo irracional de la Hacienda Publica.» Problemas de Psicologia Financiera. EDERSA, Madrid, 1965, pag. 43.
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desobediencia fiscal y atenuar las obligaciones fiscales de determinados grupos sociales que
obran bajo amenaza directa —escribe MEHL—, es zaherir la nocién de deber fiscal en el espi-
ritu de los ciudadanos, crear en el honesto contribuyente un sentimiento de ridiculo e incitar-
le al fraude, sin que por ello se restablezca la paz social, ya que el hecho de ceder ante rei-
vindicaciones presentadas en forma inaceptable, origina nuevas resistencias y conduce a
nuevos abandonos» ',

5. Mentalidad fiscal y modalidades de la misma

A tenor del comportamiento de los poderes publicos en el marco de los ingresos y gastos
publicos, se ha configurado, a través del tiempo, la mentalidad fiscal de los colectivos socia-
les, mentalidad que ofrece una tipologia bien diferenciada que va desde una actitud de total
identificacion con el deber fiscal, que se manifiesta en forma de general observancia del orde-
namiento juridico-tributario del que son paradigma algunos paises del norte de Europa, hasta
un comportamiento de clara rebeldia, cual ofrecen, en abierto contraste, algunas zonas del sur
europeo.

Estas diferencias de mentalidad fiscal, hace observar SCHMOLDERS, se reflejan incluso en
7 la semantica. «Asi denota muy bien la idea latina de la hacienda la palabra francesa con que
se designa el recaudador (maltotier, que significa también usurero, estafador y ladronzuelo), o
la voz imposteur (que significa tanto inspector como farsante). Y otro tanto ocurre con la voz
inglesa dodger que se tiliza para mostrar el descontento con el Fisco. La palabra alemana
Steuer significa en un principio, apoyo o0 ayuda. En cambio las palabras impot, imposta o
impuesto suscitan todavia hoy en los paises latinos la idea de sumisién, incluso en esferas dis-
tintas de la puramente fiscal. La palabra inglesa duty hace mas bien referencia a deber u obli- |
gacion. En cambio, la voz tax de origen normando, alude también a carga. La voz escandinava |
skat (impuesto) hace en cambio, alusién al tesoro comun, poniendo de relieve una idea de par-
ticipacién o contribucién. La alta moral fiscal de ingleses y nérdicos queda asi reflejada en el
mismo significado de sus vocablos» 6.

Bien puede afirmarse, pues, que la mentalidad fiscal, tal cual se manifiesta hoy en los diver-
sos paises, es el resultado de un complejo proceso histérico, distinto para cada pueblo, que
presenta, no obstante, el indicado comun denominador. Puntualizo més al respecto; la posicion
en que se halla hoy el contribuyente en los paises de civilizacién avanzada en que prevalece una |
mentalidad fiscal tendente a la evasion tributaria, es una posicidn forzada, ficticia, impuesta por
circunstancias histéricas y actuales de rectoria financiera deficiente. Y, es asi, por cuanto el ser -
humano, ser social por excelencia, dotado de sentido de responsabilidad y de voluntad, no ' |
puede realizarse plenamente si tiene que frenar en exceso sus vivencias de sociabilidad y de !
deber, y a esto equivale precisamente eludir a la aportacién tributaria a la comunidad, o porlo
menos ofrecer resistencia al cumplimiento de esta obligacion. Esto constituye una frustracion
de consecuencias imprevisibles que pueden influir seriamente en el comportamiento futuro del

5 Flementos de Ciencia fiscal. Ed. Bosch. Barcelona, 1964, pag. 314,

6 o irracional... pags. 76-77.
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contribuyente, pues como advierten DELAY y PICHOT, «cuando, por la influencia de frustra-
ciones repetidas, el individuo ha adoptado un modo de comportamiento reactivo, eventual- f
mente bien adaptado a la situacion frustrante, tiende a utilizar de manera rigida este compor- %
tamiento ante nuevas situaciones, aunque entonces sea inadecuado» 7. De ahi que, a la altura ‘
de nuestro tiempo, el transito de una mentalidad fiscal rebelde al pago de impuestos, a otra
mentalidad acorde con los mismos, sélo puede efectuarse si se actlia adecuadamente sobre
las causas directamente conectadas con el problema, pues, conforme sefiala DEWEY: «no es
posible modificar ninguna situacion existente sin contraatacar las fuerzas obstructivas y des-

»
wvinAAra MNiin hamnAan ATia 1ma albtiinAliAn ana ~A~nf RPN <

18
viagoras que nacen que una situacion sea confusa y conflictivar '8,

A partir de aqui puede ya ensayarse la tarea de tratar de esbozar la individualizacion de las _ |
causas de la resistencia tributaria en Espana, esto es, de analizar el conjunto de factores influ- ‘
yentes en la formacién de la realidad espafola tal como actualmente se manifiesta, de resis-
tencia fiscal, que se concreta en fraude tributario.

En el marco espanol parece poco cuestionable admitir que las personas se han hallado,
tradicionalmente, ante un Estado y unos poderes publicos escasamente sensibles a los pro-
blemas de la comunidad y a las necesidades individuales, o, al menos, asi se percibia por los
ciudadanos, puesto que cada uno tenia que hacer frente a sus problemas con su propio
esfuerzo individual.

ll. FACTORES INFLUYENTES EN LA ACTITUD DE RESISTENCIA FISCAL EN ESPANA ’

Obviamente, en esas circunstancias las tendencias de sociabilidad hallan serias dificulta-
des para abrirse paso en el marco estatal, lo cual no significa que los espafioles posean
innata propensién egoista como tampoco que los impulsos de ese instinto se impongan a
modo de fuerza irresistible. Simplemente pretendo sefialar la influencia que en el transcurso del
tiempo ha tenido en la configuracién de su mentalidad.

Asi lo percibié y describié claramente STRUMPEL hace un cuarto de siglo, cuando en un
estudio acerca de «El espanol como contribuyente», destaca que «corresponde a la vida rural
una institucional lejania de la colectividad publica como tal; para la masa de los campesinos
enraizados en una localidad determinada el Estado es, por lo general, una abstraccién muer-
ta, que si se hiciese presente de alguna forma seria precisamente en cuanto instituciéon béli-

Cay como recaudador de unpuchUb» e

En otros términos puede decirse que las personas percibian el Estado cual parésito, &vido
de absorber una parte de los ingresos individuales, con lo que la reaccién de autodefensa |
devenia en perfectamente explicable y hasta logica.

En este orden de cosas, los antecedentes histérico-fiscales del pais son sumamente ilustra-
tivos y explican el tradicional clima tributario que ha prevalecido, con su enrarecido ambiente.

7 Ob. cit,, pag. 101,
18« bgica», Teorfa de la investigacién. Fondo de Cultura Econémica. México, 1950, pag. 548.

|
19 «El espafiol como contribuyente», Revista de Fomento Social. Enero, marzo, 1967, pag. 9. \
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1. Desigual distribucion histdrica de los tributos con derroche y disipacién en el
gasto publico

No es posible entrar aqui en el estudio de los antecedentes histdricos por razones obvias,
bien que el més elemental conocimiento del pasado tributario espafiol resulta suficiente para
percatarse de la escasa relacidon que durante siglos existié entre la distribucion real de los
impuestos y la idea de justicia 2°. Resulta sumamente expresiva al respecto la afirmacién de
MIRANDA Y PIERNAS, referida al gran incremento de gastos durante la época borbdnica que,
en las postrimerias del siglo Xviii «esterilizaban tanto esfuerzo, en aras de un fisco exigente,
abrumador, nunca satisfecho; de un fisco cuya avaricia comenzé a alimentarse con iguales o
peores trazas que en tiempos de los ultimos austrias» 2!, Igualmente lo es la exposicién de
CANGAR ARGUELLES en una Memoria al Rey escrita en 1802 en la que se lee que «mani-
festar a V.M. la situacién actual del reino y del tesoro publico, es el primer objetivo de esta
memotia; descubrir las sumas a que podrian ascender los ingresos ordinarios de la tesoreria
en tiempo de paz, el segundo, y demostrar, en el tercero, los gastos de cada clase, los abu-
sos que se advierten en ellos y las reformas que parezcan oportunas...» 22, Y, PIERNAS HUR-
TADO, clama a finales del siglo pasado: «Hay que empezar por concluir con los abusos y des-
pilfarros frecuentes en todos los ramos de la administraciéon; las grandes dotaciones del
material asignadas a los ministerios, muchos coches oficiales, los fondos de reptiles, las
comisiones y dietas injustificadas, los sueldos pagados por sélo firmar la nédmina, etc.» 22,
(iQuién diria que esto corresponde a un siglo atras y no a la actualidad!)

Esta era la triste imagen que ofrecia el desbarajuste y la barahtinda imperante en la Admi-
nistracién financiera a finales del siglo pasado, en la que la austeridad en el gasto era una qui-
mera, el destino de los caudales publicos respondia a caprichos, improvisacidn y favoritismo, y,
en general, los ingresos publicos se utilizaban en gran parte para innecesarios lujos cortesanos
y similares, con lo que la actitud de los ciudadanos ante tan escandalosa realidad, no podia ser
otra que la de reproche, asi como su posicion frente a los tributos de abierta hostilidad.

Y si esto acontecia en la vertiente del gasto publico, otro tanto ha de decirse de los ingre-
sos. Son patéticas las palabras de BERNIS, cuando afirma que «la actual distribucion de
impuestos es insoportable... para todos aquéllos que ain conservan fuerza para dirigir la
mirada a algo que no sea el apremio de la necesidad de vida mas elemental...» 24,

Cierto que en el (ltimo medio siglo se ha avanzado en cuanto a alcanzar mejor distribucion
de ios tributos a tenor de ia capacidad econdémica de cada uno, pero tambien io es que en ia
vertiente del gasto publico no cabe afirmar otro tanto, ya que, malhadadamente, la denuncia
transcrita de PIERNAS HURTADO referida a un siglo atras sigue siendo valida actualmente,
aumentada y corregida.

20 Parag una mas amplia referencia a esta cuestion, vid. mi obra £/ problema de la resistencia fiscal con prologo
de SAINZ DE BUJANDA. Editorial Bosch. Barcelona, 1972, pags. 163 y ss.

2t Manual de Instituciones de Hacienda Publica. Madrid, 1869, pag. 92.

22 Diccionario de Hacienda. «Instituto de Estudios Fiscales». Madrid, 1968, tomo |, pag 571.
23 Tratado de Hacienda Publica y examen de la espariola. Madrid, 1891, pag 107.

24 | g Hacienda Espariola. Ed. Minerva. Barcelona, 1917, pag. 343.

RTT N.¢ 24 enero-marzo 1994 76

Pagina 10 de 21
\




Pagina 11 de 21
|

RTT24ES5 [file:///C:/Users/jmramirez/Desktop/Documentos/Doctrina/RTT24E5.cpc]

M. Pont Mestres Aproximacién a una indagacién acerca de las causas...

Ante esa realidad, la resistencia fiscal deviene en claramente explicable y comprensible. No
se trata de una propension innata, ni del imperio del instinto egoista, como tampoco de la pre-
valencia de comportamientos inauténticos contrarios al sentido de responsabilidad, sino que,
por el contrario, lleva la impronta de la reflexién consciente.

Por ello, afirmar que el contribuyente se divierte defraudando equivale a contemplar inver-
tida la imagen del mismo. El fraude podré estar tan generalizado como se quiera y la resisten-
cia fiscal de la que trae causa lo mismo, pero uno y otra, responden menos a la idea de diver-
sidn que a una razonable reaccién de autorespeto, dado el ambiente general prevalente.

Pensar que la mentalidad fiscal puede cambiarse a través de campanias publicitarias, cual
se viene haciendo periddicamente, es desconocer los resortes interiores de las personas
merced a los que se configuran sus actitudes. La confianza, en un ambiente tan sensible como
el tributario no se logra con meras palabras, ni con simples camparias, sino con conductas
ejemplares y permanentes. Jugar a la psicologia, tratando de manejar algunos resortes artifi-
ciosamente al margen de convicciones sinceras y de planteamientos correctos, es autoen-
ganarse, sin lograr hacerlo con los deméas, con la subsiguiente agravacién de los problemas
que la fiscalidad tiene planteados.

2. La Hacienda Publica en su imagen histérica de pozo sin fondo

Lo expuesto hasta aqui en relacién a los antecedentes tributarios de nuestro pais en épocas
anteriores, resulta suficiente para poner en evidencia que tanto la conciencia fiscal como la men-
talidad fiscal de los espafoles se halla fuertemente influenciada por la actitud del Estado y de los
poderes publicos, caracterizada por un distanciamiento y una frialdad hacia los ciudadanos que
tradicionalmente impidié a éstos ver al Estado como cosa propia, sino al contrario, como un ente
lejano, abstracto e impreciso, cuyos objetivos divergian abiertamente de los anhelos y el sentir de
aquéllos, con el agravante en lo tributario, que se concreta en aportaciones dinerarias que supo-
nen desembolsos con mayor 0 menor sacrificio, pues, en definitiva, la obtencién de lo que se
desembolsa ha supuesto serio esfuerzo de trabajo y de ahorro por parte de los contribuyentes.

Frente a ese sacrificio, emerge la imagen de una Administracion publica aquejada de
incontinencia en el gasto, que malgasta y derrocha los ingresos tributarios que tanto esfuer-
zo han requerido por parte de los contribuyentes.

No es posible olvidar que la imagen clasica que los espafioles tienen del Estado en mate-
ria de Hacienda Publica, es la de un pozo sin fondo, como he subrayado muchas veces, en
la que cuanto mas entra, mas se gasta y mas se pierde, sin que nunca haya suficiente. Y claro,
esta imagen choca frontalmente con la actitud tradicional de los ciudadanos y de las familias
de nuestro pais, de sacrificio, trabajo y ahorro al objeto de disponer siempre de algunos
remanentes para casos de necesidad. Es decir, la actitud individual es completamente distinta,
e incluso opuesta a la actitud que se aprecia en el Estado.

De los antecedentes histérico-tributarios se infiere, en definitiva, que tanto la actitud indi-
vidual ante los impuestos, como la mentalidad fiscal colectiva, no podian ser otras que las que ,
eran, como consecuencia del comportamiento del Estado ante el fendmeno de los ingresos i

y gastos publicos. |
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3. Evolucién en las dos ultimas décadas

No se piense, sin embargo, que la historia de la fiscalidad espafiola constituya sélo un
recuerdo del pasado, ya superado y definitivamente archivado. Muy al contrario; en la expe-
riencia de los Ultimos quinquenios hay motivos suficientes para afirmar que la actitud tradicional
del Estado en materia de gasto publico no sélo no ha mejorado, sino que empeorado, dado
el desbordamiento del gasto publico y su descontrol. Aclaro al respecto que no pretendo con-
traponer las épocas histéricas autocréticas con la actual democracia; cualquier interpretacion
que se hiciera al respecto serfa equivocada, intencionada y tendenciosa. No se trata de com-
parar sistemas politicos, sino de hacer referencia a hechos.

Ciertamente, la superacion del sistema politico de corte absolutista con el restablecimien-
to de las libertades publicas, supuso, en principio, un nuevo latir de la ciudadania, en el sen-
tido de acercamiento al Estado. Mas, el seguimiento de la evolucién de los tributos y de la
Hacienda Publica en los Ultimos veinte afios, pone en evidencia que las caracteristicas histo-
ricas antes referenciadas, no sélo no han cambiado en el sentido de reducir estos efectos y
de configurar estas imagenes, sino que, en cierto modo, han aumentado. Y esto, requiere
alguna explicacion.

En otras épocas, la presion fiscal en nuestro pais era relativamente reducida o se percibia
tenuamente. Esa presién fiscal en los Ultimos quinquenios se ha acentuado notablemente en
todas y cada una de las economias domésticas. No es necesario aportar datos estadisticos
que lo ilustren por ser suficientemente conocidos. De lo que se trata es de subrayar el nota-
ble incremento de la presion fiscal sin las correspondientes contrapartidas en forma de servi-
cios publicos. Incluso en algunas areas ha habido sensible pérdida de eficacia, como puede
ser en materia de seguridad personal y patrimonial, seguridad que en un Estado democrati-
co constituye uno de los bienes juridicos mas preciados, de obligada proteccion y tutela.

Esta realidad, vista desde la perspectiva de cada ciudadano, es importante e impactante,
coadyuvando a configurar una idea del entorno circundante que condiciona el haz de accio-
nes y reacciones internas de la persona, las cuales, en definitiva, se concretan en conductas
y comportamientos tributarios. |

Por otra parte, durante el periodo al que ahora me refiero, no se ha apreciado una mejo-
ra en la administracién de los caudales publicos, ni se ha percibido un incremento de cuida-
dos al respecto. Por el contrario, se percibe una ausencia total de austeridad, palabra ésta que |
parece no conocerse en el marco de la Administracién publica espafola; en definitiva, no se
aprecia nada parecido a lo que el Cédigo Civil recomienda como pauta de conducta a segur,
poniendo como guia de ello la diligencia de un buen padre de familia. Ademés, cuando se trata
de realizar servicios publicos, da la impresién que lo importante es la apariencia, y no la cali-
dad, consistencia y solidez, por mas que el coste de tales servicios publicos esté calculado
para ser bien realizados. Aqui todo indica que existe una sustancial corriente subterranea, de
cuantificacion ciertamente dificil aunque elevada, que desvia una importante alicuota de los
caudales publicos hacia destinos ignotos. No se trata de meras especulaciones tedricas. Ahi
estan los hechos que lo demuestran y que tampoco deben aqui reflejarse de forma expresa,
porque todo cuanto resulta evidente y manifiesto, ademas de archiconocido, resulta innece-
sario relatarlo y transcribirlo.
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Sin entrar, pues, en detalles por redundantes dado su generalizado conocimiento, la rea-
lidad es que si se preguntara a los contribuyentes espafioles en general acerca de la idea que
actualmente tienen del Estado, en la vertiente de la Hacienda Publica, esto es, si se indaga-
se acerca de qué piensan respecto a la administracién de los caudales publicos y de la aus-
teridad en el gasto publico, probablemente se obtendrian respuestas muy similares a las de
épocas anteriores. Quiero decir con esto, que la imagen que el ciudadano espariol tiene del
Estado desde el punto de vista de la Hacienda Publica no ha mejorado en los Ultimos dece-
nios. Y no s6lo no ha mejorado, sino que probablemente ha empeorado, porque contempla
una y otra vez, debido precisamente a las libertades que actualmente existen, cémo se pro-
ducen escandalos, cdmo se ponen de manifiesto corrupciones, cdmo se habla de desviacio-
nes del gasto publico, de comisiones subterraneas, etc. La idea que actualmente tiene el ciu-
dadano medio, en relacion a los gobernantes y a los politicos en general, tiende a la
desconfianza mas que a otra cosa.

No se olvide, por otra parte, que las alicuotas tributarias que se aportan al Estado han
aumentado considerablemente, hecho este que acrecienta la sensibilizacion individual ante los
impuestos e incrementa el rechazo de comportamientos publicos irregulares.

La referencia a esta cuestién concreta se efectlia aqui para enlazarla con la idea secular
que en nuestro pais ha existido acerca del Estado y de la Hacienda Publica. Y esta idea en los
ultimos quinquenios, insisto que no ha superado los estados negativos, no sélo porgue no hay
motivo, sino, ademas, porque conforme acabo de sefalar, se exige mayores impuestos sin
que se reciban mayores contraprestaciones.

El ciudadano espaniol siente a menudo desazén cuando se acerca la época de pagar tri-
butos, especialmente el Impuesto sobre la Renta y el Impuesto sobre Sociedades, que son
impuestos directos cuyos desembolsos personales se hace notar muchisimo. Mas, las cau-
sas de esta desazdén, si bien conectan con la cuantia del desembolso tributario, han de bus-
carse, basicamente, en la ausencia de relacion comparativa entre lo que se aportay lo que se
percibe a cambio, asi como en la sensacion de falta de austeridad en la administracién de los
ingresos tributarios e incluso en el despilfarro y en la corrupcién en el gasto publico.

La actual presion fiscal en Espafia, por mas emperio oficial que se ponga en recordar, una
y mil veces, que es de las menos elevadas de Europa, sensibiliza a los contribuyentes, que,
explicablemente, no se conforman con pagar sin mas, sino que quieren conocer qué se hace
con su dinero. Y ahi, es donde se produce la quiebra o al menos asi se percibe.

Como he recordado supra, el Estado da la impresién de ser un pozo sin fondo que, cuan-
to mas recauda, mas gasta y mas escudlidas tiene sus arcas.

Si, por otra parte, a los contribuyentes en general, salvo excepciones, estos desembolsos les
suponen auténticos sacrificios y privaciones (pensemos especialmente en quienes viven de un suel-
do) nada tiene de extrafio que en su fuero interno haya desazén y hasta sintomas de rebeldia.

Cierto que externamente apenas si esas vivencias tienen trascendencia al tratarse de pro-
testas silenciosas e individuales recubiertas de resignado conformismo, pero esto no signifi-
ca que el malestar desaparezca ni que la artificiosa docilidad lo atenue.

Simplemente se trata de frustracion, de impotencia, de ausencia de cauces a través de los
que canalizar estas inquietudes y hacer oir la voz. La actual invertebracion de la sociedad
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espafiola genera este tipo de fendbmenos, cuyas causas han de buscarse, entre otras, en esa
especie de fatalismo celtibérico consistente en que cualquier esfuerzo, al respecto, se consi-
dera inutil.

Mas, sea cual fuere la capacidad de reaccién ciudadana ante este serio y grave problema,
queda extramuros de cualquier tipo de explicacién y menos de justificacion que el creciente
sacrificio tributario de los ciudadanos no encuentre el debido eco en el Estado, cada vez con
mayor presion fiscal y mas déficit publico.

Esta situacion puede desencadenar fendmenos de alergia fiscal de consecuencias impre-
visibles.

4. El enaltecido deber de contribuir y el silenciado deber de austeridad publica

En los Ultimos tiempos, se estan haciendo esfuerzos en las esferas oficiales para destacar
la importancia que tiene el deber de contribuir proclamado por la Constitucién, incluso reco-
gido en una sentencia del Tribunal Constitucional del afio 1990. Sin embargo, no se han oido
voces acerca de lo que el contribuyente quisiera oir, que es, paralelamente al deber de con-
tribuir, el deber de austeridad en la administracion de los caudales publicos concretado tam-
bién en los criterios constitucionales de eficiencia y de economia del gasto publico.

En mi sentir se trata de un tema central de nuestro Estado social y democrético de Dere-
cho, que, no obstante su enorme importancia, permanece inédito, al menos para la mayoria
del pueblo contribuyente, toda vez que si bien se le instruye con insistente martilleo acerca de
su obligacién de cumplir espontaneamente el pago de los tributos, incurriendo en otro caso
en infraccién sancionada con fuertes multas, se le margina por completo de la vertiente del
gasto publico.

Sin embargo, en este gasto halla su razdn de ser el deber de contribuir, ya que la volun-
tad soberana del pueblo espariol, acorde con sus vivencias de sociabilidad, y consciente de
la necesidad del gasto publico, se autoimpone dicho deber. Se petfila asi, en el deber de con-
tribuir, una relacion de dependencia respecto del deber de austeridad en el gasto, de suerte
que la ausencia de sobriedad en el mismo mengua el vinculo de responsabilidad de cada ciu-
dadano respecto del deber de contribuir, al propio tiempo que desautoriza a los poderes publi-
cos para exigir su cumplimiento, dada la incompetencia en la administracién de los caudales |
publicos y la vulneracién del deber constitucional de operar con criterios de eficiencia y eco- ' |
nomia. o

Si ademéas de esa conculcacion constitucional en cuanto al gasto, resulta que el deber de |
contribuir se convierte en creciente sangria que debilita peligrosamente las economias domés- |
ticas y deja exhausta la tesoreria de las empresas, habra de admitirse la posibilidad de reac- ‘
cion del pueblo soberano por via directa ante la actitud desafiante de més impuestos, frente
a laxitud, pasividad, retazos de corrupcién y similares en el gasto.

No es que con esto pretenda promover huelga tributaria alguna, o alentar a la resistencia
fiscal. De lo que se trata aqui es de indagar las causas de esta resistencia. Por ello simple-
mente me limito a razonarlo, al modo como lo he hecho en péginas anteriores y lo hice ya bas-
tantes quinquenios atras, en un libro titulado £/ problema de la resistencia fiscal, que, por cier-
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to, el propio Instituto de Estudios Fiscales ignoré totalmente a pesar de ser el tnico publica-
| do en Espafia con el titulo referido, cuando en 1986 edité el libro: £/ Estado y los Contribu-
F yentes: La Resistencia Fiscal.

Ciertamente, cuanto sucede en este pais en el marco de los ingresos y gastos publicos en

} los dltimos tiempos desborda toda la capacidad de paciencia y resignacion posibles. Por una

‘ parte, enorme incremento de la presion fiscal con un grado de aceleracién anual que nos otor-

\ ga, a gran distancia, el liderazgo europeo. Por otra, un déficit presupuestario impresentable

que, ano tras afo, aumenta el montante de deuda publica hipotecando el futuro y acrecen-

\ tando el gasto presente en forma de intereses. Como contrapartida, unos servicios publicos
insuficientes e ineficientes.

Todo parece indicar que el problema del descontrol del gasto publico ha entrado en fase
de desbordante orgia, alentada, ademas, por las autonomias con su irreprimible afan de
gasto, y fomentada por las extravagantes y absurdas duplicidades administrativas, que no sélo
conculcan los criterios constitucionales de eficiencia y economia, sino que incurren en posible
punibilidad. Prevalece por doquier el mosaico de intereses dispares avidos de abastecerse del
acervo comun, a costa del interés general.

Ante esa deplorable realidad, el ciudadano contribuyente que emerge como victima que
soporta y sufre las consecuencias, lejos de recibir mensajes de condolencia de la Administracion
tributaria, es receptor con alguna frecuencia, ora de requerimientos imperativos de personacion
en dia y hora determinados para proceder a la comprobacién de sus declaraciones fiscales bajo
apercibimiento de fuerte multa en caso de incumplimiento, ora de intimidaciones para que faci- |
lite antecedentes y datos varios derivados de sus relaciones econdémicas con terceros.

Tan generalizado se halla ese trato sui generis a los contribuyentes, que incluso se hace
eco el Defensor del Pueblo, el cual en el informe del afio 1992, después de sefialar que se reci-
bieron quejas «en relacidon con las actuaciones y procedimientos de la inspeccion tributaria que
reflejan el malestar generado en un nimero considerable de contribuyentes», efectta una seria
admonicién a la Administracion.

Asi las cosas, algo sustancial falla o ha entrado en aguda crisis. Al contribuyente no puede
ni debe tratérsele asi. Y no es que con esto apoye el fraude fiscal. En absoluto. Trato sélo de
poner las cosas en su sitio.

Hora es ya de superar la secular deformacion disefiadora de tan colosal disparate, a cuyo
efecto resulta necesario revisar a fondo el actual ordenamiento bésico tributario, repleto de sin-
gulares prerrogativas, privilegios y otras exhorbitancias para uso y abuso de la Administracion,
frente a las que el contribuyente se halla en plena y hostil intemperie, dada la ausencia de ade-
cuada reaccién juridica. ?

Es indispensable una regulacion minuciosa de derechos, deberes y responsabilidades,
referidas tanto a los contribuyentes como a la Administracién, en el marco de una ley general
que recoja los aspectos sustantivos comunes a todo los tributos y las pautas basicas proce-
dimentales.

Conforme proclama la Constitucién, los ciudadanos y los poderes publicos estan sujetos
a la Constitucion vy al resto del ordenamiento juridico, sin olvidar que la Administracion publi-
ca debe actuar con sometimiento pleno a la Ley y al Derecho.
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El contribuyente decididamente merece otro trato; cual el que le corresponde como ciu-
dadano. Y aun asi, una vez desaparecido el problema de humillacién por eliminacién de pri-
vilegios, su actitud ante el fenémeno tributario ha de ser de seria reprobacion critica ante la
laxitud y prodigalidad en el gasto publico, cuya gestidn y direccion, en vez de ser arquetipo de
rectitud que irradie ejemplaridad es todo lo contrario, con derroche a manos llenas. Los altos
rectores publicos parecen ignorar que los dineros que manejan proceden del esfuerzo y del
trabajo de muchos esparioles, que los aportan en forma de impuestos, a menudo con priva-
ciones personales y penosos sactificios.

ESTUDIOS

Un comportamiento publico tan escasamente aleccionador genera reacciones individua-
les de defensa y otras colectivas de resistencia, amén de propiciar un clima remiso al cumpli-
miento voluntario que, a su vez, favorece la formacién de una atmdsfera de enfrentamiento en
las relaciones fisco-contribuyentes.

He aqui como algunas actitudes de resistencia fiscal tienen como causa comporta-
mientos escasamente ejemplares de los poderes publicos en la vertiente del gasto, y he
aqui, también, como el mas grave y urgente problema pendiente de solucién es el concer-
niente al descontrol, la corrupcién, el favoritismo y el fomento de la vagancia, que junto a
otras mil modalidades de idéntica naturaleza configuran un colosal fraude en el gasto publi-
co que actualmente sufren los ciudadanos y que se erige en activa causa generadora de
fraude fiscal.

No es posible omitir aqui que la tremenda prodigalidad en el gasto publico estd acumu-
lando una Deuda Publica que va resultando insoportable e hipoteca seriamente los presu-
puestos estatales futuros.

5. Furibunda represion del fraude

Finalmente, unas reflexiones acerca de las medidas a través de las que se ha pretendido
hacer frente al fraude fiscal. La Ley 10/1985, de 26 de abril, amplié la tipologia de las infrac-
ciones tributarias e incrementd enormemente las sanciones.

El criterio-guia que inspiré esta Ley fue, evidentemente, la represién a ultranza del fraude
tributario, con lo que el punto de partida no pudo ser otro que el de la estereotipada imagen
del contribuyente espariol representada por un individuo insolidario, dominado por desafora-
do egoismo que niega el pan y la sal a la Hacienda Publica. Se trata, en mi sentir, de una ima-
gen deformada e irreal, cuya configuracién se ha propiciado década tras década desde esfe-
ras del poder publico, ora intencionadamente, ora por pura inercia y comodidad. Esa imagen
tiene la «virtud» de desviar la atencién ciudadana de la vertiente del gasto publico, o al menos
de reducirla y ensombrecerla, para reconducirla a la de los ingresos tributarios, siendo que,
como he dicho reiteradamente supra, donde radican los verdaderos problemas de la actividad
financiera del Estado es en la vertiente del gasto publico. i

Al acogerse a esta falsa y estereotipada imagen del contribuyente, los poderes publicos se
autolegitiman para desencadenar furibundas represiones. Parten de la indemostrada y topica
«irracionalidad» de la resistencia fiscal generadora del fraude, en vez de tomar en considera-
cién su cardcter «reflexivo». No alcanzan a entender o renuncian a admitir que dicha «irracio-
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nalidad» como apunta SAINZ DE BUJANDA, sélo puede dimanar de la «racionalidad» de las
actitudes y comportamientos de los poderes publicos en materia de ingresos y gastos, bien
entendido que la «rracionalidad» de la politica financiera en que se concrete el quehacer
publico —no en si misma considerada, sino en las vivencias psiquicas del contribuyente— pro-
voca la racionalidad que para éste Ultimo, tenga su resistencia a aquélla 2.

Obviamente, ante el claro error en la determinacion de las causas del fraude, la socorrida
terapia de la represion virulenta, en vez de suavizar el problema, lo agrava. Ya en 1957,
ESTAPE, sefalaba que «una excesiva confianza en la eficacia de las medidas represivas suele
terminar con fracasos estrepitosos» %,

La dura represion sin més, pudo servir, quizé, en épocas histéricas anteriores de acen-
tuado absolutismo politico en que no era necesario convencer para después exigir; era sufi-
ciente obligar a la fuerza... Pero en el actual estadio de civilizacién los planteamientos son muy
otros, méxime cuando la resistencia al pago de impuestos se presenta con un fuerte compo-
nente reflexivo, consecuencia de la actuacion de los poderes publicos escasamente ejemplar
en la administracion y destino de los caudales publicos, por una parte, y, por otra, con fuer-
te presion fiscal y tipos impositivos marginales cuasi confiscatorios.

IV. HACIA LA SUPERACION DEL FRAUDE: CONFIANZA VERSUS DESCONFIANZA

Ante esa generalizada actitud reflexiva que impele a la resistencia fiscal parece claro que
el esfuerzo principal debe centrarse en medidas preventivas que eviten el fraude, lo que !
requiere determinar y aislar las causas de dicha resistencia. |

Por tanto, el énfasis de la accién publica para eliminar la resistencia ha de ponerse, en primer
lugar, en la capacidad de convencimiento que elimine la desconfianza, esto es, en medidas pre-
ventivas que inexcusablemente pasan por la eiemplaridad en la administracién y destino de los
caudales publicos; pasan por la existencia de un sistema tributario justo no sdlo en su concepcion
normativa sino, también, en su aplicacién practica; pasan por un ponderado comedimiento de la
presion fiscal que evite cualquier impacto individual percibido como confiscatorio, y pasan, en fin
y en Ultimo término, por el cultivo de un ordenamiento tributario disefiador de un sistema tutelar
adecuado, que coadyuve a mantener el alto tono moral de autocumplimiento de los deberes tri-
butarios, pero entendido ese sistema disciplinario no como medida Unica contra el fraude, cual
hizo con gravisimo error la citada Ley 10/1985, de 26 de abril, todavia vigente, con las conse-
cuencias que ahi estan, sino como un sistema concebido, al igual que en los restantes sectores
de la vida social, como una garantia, como un dispositivo de seguridad que cierre automética-
mente toda posible evasion fiscal, 0 que, en su caso, sancione ejemplarmente el comportamien-
to contrario a la ley, al tener ésta confiada la tutela del orden social en el érea tributaria.

Claro que esto requiere previamente trocar la desconfianza en confianza, bien entendido
que es la Administracién publica la que ha de romper el circulo vicioso, lo que requiere, como

25 Cfr, Prélogo a la citada obra El problema de la resistencia fiscal, pag. XXXII.

% «Poltica econdémica y politica tributaria: Algunas consideraciones en torno a la Ley de 26 de diciembre de
1957, Revista de Derecho Financiero y de Hacienda Publica, nim. 29, pag. 48.
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advirtio hace ya tres décadas GUIJARRO, «tener una especial sensibilidad para procurar
encarnar toda una serie de principios de compenetracion psicoldgica entre ella y el contribu- |
yente, cuidando cuando se refiere al origen de la norma tributaria, al destino del tributo, a la |
justicia de la presion fiscal y a la distribucion en la aplicacién de los tributos» 27,

Al Estado y a los poderes publicos corresponde la tarea de mutar la racionalidad reflexiva
de generalizada resistencia fiscal consecuencia de su falta de ejemplaridad, por una raciona-
lidad igualmente reflexiva de cumplimiento fiscal basada en la ejemplaridad publica, quedan-

do sdlo entonces una «irracionalidad» residual de resistencia carente de justificacién cuya tera-
pia habra de consistir en justificada represion.

SEGUNDA PARTE
V. UNA CUESTION DISTINTA PERO CONEXA: LA «INDUSTRIA» DEL FRAUDE FISCAL
Conforme quedd expuesto al principio en las paginas introductorias, el fraude fiscal cons-

tituye onomastica comun de dos fenémenos claramente distintos de conveniente separacién
a efectos de estudio.

Uno de ellos concierne a actitudes reflexivas de resistencia fiscal, tanto individuales como
colectivas, cuya generalizacion se convierte en problema que requiere solucién, por lo que
resulta necesario conocer su etiologia para incidir sobre ella con la terapia idénea. Este es el
estudio hasta aqui realizado.

Otro, referido igualmente al fraude pero cuyas motivaciones, lejos de obedecer a actitudes
reflexivas de justificada resistencia, responden a objetivos tendentes a eludir el pago de
impuestos por la mera y simple razén de no pagar, sin més. Obviamente, entre uno y otro
fenémeno hay una notable diferencia, tanto que se trata de temas heterogéneos.

Pues bien, aunque el presente trabajo se ha concebido para examinar el primero de los
fendmenos citados, considero conveniente dedicar alguna atencién, por breve que sea, al
segundo, siquiera para hacer referencia al mismo y dejar constancia no tanto de su existen-
cia que es muy conocida, cuanto del tratamiento especifico que parece requerir la solucion del

“problema que plantea.

Piénsese que mientras las actitudes reflexivas de resistencia son susceptibles de (A
superarse con la ejemplaridad de los poderes publicos junto con otras medidas comple- S
mentarias, la evasion impositiva motivada por pura especulacion con voluminosos capi-
tales y grandes corrientes dinerarias &vidas de refugio tributario en los llamados paraisos .
fiscales y similares, dispone de potentes organizaciones asesoradas por «cerebros fisca- i
les» que constituyen una verdadera «industria» del fraude fiscal, por lo que las medidas
para contrarrestar esta plaga han de ser lo suficiente contundentes para garantizar su efi-
cacia, sin que tengan parentesco alguno con las medidas superadoras del primer feno-

meno.

27 GUIJARRO ARRIZABALAGA, F.: Semana de Estudios de Derecho Financiero. Madrid, 1961, pag. 453,
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1. Los capitales migratorios por razones fiscales

La elevada presion fiscal de nuestro tiempo alienta y estimula la formacién de importantes
corrientes dinerarias tras la bisqueda en otros paises de un trato tributario menos oneroso,
sobre todo por parte de destacados grupos econémicos.

A este fin se analiza exhaustivamente los sistemas tributarios comparados para tratar de
hallar resquicios que permitan alguna suavizacion impositiva.

Se trata, por supuesto, de masas dinerarias sumamente sensibles, en cierto modo apétri-
das, que se movilizan en sus correrfas por razones tributarias.

Cierto que la busqueda de tratamientos fiscales més favorables dista, en si misma, de
poder ser reconducida a fraude fiscal, toda vez que, a lo sumo queda ubicada en la figura de
elusion impositiva entendida como altemnativa legal, al margen de cualquier tipo de evasion.
Mas también es cierto que, en ocasiones, la frontera separadora de la elusién respecto de la
evasion, se ofrece con perfiles poco claros e incluso un mucho confusos y difusos.

La existencia, pervivencia y proliferacion de paraisos fiscales facilita esa confusion, a la vez
gue constituye un sugestivo aliciente y una tentacién para emprender aventuras elusivas que
pueden convertirse en evasion y fraude.

Ante esta realidad, los poderes publicos tienen el deber de seguir muy de cerca, por una
parte, la evolucién de los sistemas tributarios comparados para detectar todo cuanto supon-
ga riesgo y peligro de elusiones susceptibles de convertirse en evasiones, y, por otra, de no
descuidar alguna atencién a los voluminosos movimientos emigratorios de capital minima-
mente sospechosos. Conste que no se trata de poner obstaculos a la libre circulaciéon de capi-
tales acorde con su regulacion normativa, sino de hacer compatible la misma con la salva-
guarda de los intereses publicos.

2. Los montajes fraudulentos de la llamada «ingenieria financiera»

Aunque este enunciado es suficientemente explicito, deseo dejar expresa constancia que
aqui me refiero, Unica y exclusivamente, a la llamada «ingenieria financiera del fraude tributa-
rio», por lo que queda excluida por definicién la ingenieria financiera dedicada a la basqueda
y al ofrecimiento de alternativas tributarias legales menos onerosas, comunmente conocidas,
desde LARRAZ, por «economias de opcion».

Aclarado esto, es de observar que en las Ultimas décadas ha ido proliferando la ingenieria
del fraude para la que no falta imaginacién, ni osadia. No se trata de valerse del propio orde-
namiento juridico para tributar menos, digno quehacer éste en el que el jurista desarrolla sus
saberes y alcanza satisfacciones personales y profesionales que le dignifican, sino de tergiver-
sar dicho ordenamiento al servicio del fraude, con montajes tan rebuscados como complejos,
con series inacabables de figuras interpuestas que dificulten la investigacion, con «personajes»
de papel o testaferros, con alambicados alzamientos de bienes, en fin, con inacabable rosario
de «filigranas» destinadas a defraudar con el menor riesgo posible. Obviamente, esto no es ser-
vir al Derecho y aplicar el ordenamiento, sino servirse de aquél y tergiversar éste con la mayor
astucia posible poniendo el saber juridico al servicio del fraude tributario.
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En este ambito, los poderes publicos en general y la Administracién tributaria en particu-
lar tiene una importante funcién a cumplir, que no siempre ha sido realizada con éxito, cuyas
‘Consecuencias no solo se reflejan en perjuicios para el Tesoro Publico, sino que puedan
impactar fuertemente en la sensibilidad de la inmensa mayoria de contribuyentes, ajenos a |
esos sofisticados tinglados.

VI. CONCLUSIONES

PRIMERA.—En la vida interior del ser humano fluyen vivencias contrapuestas que giran,
respectivamente, en torno al yo individual, v. gr. el egoismo, y en toro a la participacion en el
mundo coloreadas de sentido de responsabilidad, v. gr. sociabilidad, colaboracién, participa-
cion, etc., en las que se alberga la aportacion de una parte del esfuerzo personal al acervo
comun.

SEGUNDA.—La conducta concreta de la persona no puede, en general, ser referida a una
sola tendencia sino que responde a un haz de ellas, siendo que cuando las tendencias actdan
todas en un mismo sentido, propenden a configurar actitudes con perfiles més definidos que
cuando se manifiestan divergentes en cuyo ultimo supuesto cabe que provoquen conflictos de
distinta duracién, los cuales, pueden plantearse en el marco estricto de la fiscalidad de suerte
que el deber fiscal sélo arraiga en la persona cuando el sentimiento de justicia que late en su
interior, coincide o se aproxima al acontecer tributario exterior. En otro caso, subsiste como
deber impuesto pero no vivenciado, y es entonces cuando el egoismo puede coadyuvar al uni-
sono con sentimientos de reflexiva responsabilidad en la configuracién de actitudes de resis-
tencia fiscal, que a través de la voluntad pueden convertirse en conducta activa.

TERCERA.—La conciencia fiscal, o sea el sentido de responsabilidad en base al que la
persona se relaciona consigo misma y adopta posiciones revestidas de autenticidad frente a
la fiscalidad, puede configurarse, bien acorde con el pago de impuestos —deber fiscal auté-
nomo— bien disconforme con el mismo —mero deber legal—, en cuyo segundo supuesto
aflora la resistencia fiscal debido al propio sentido de responsabilidad. De ahi que, salvo situa- L
ciones especiales del yo enfermizo, las causas de la resistencia fiscal se hallan en el entorno, o
en el Estado y en los poderes publicos, que se manifiestan y concretan en el ordenamiento tri- :
butario y en su aplicacién al igual que en la administracion de los caudales pdblicos y en su
destino. El grado de seriedad con que los poderes publicos tratan el fenémeno financiero de
los ingresos y gastos publicos influye poderosamente en el comportamiento tributario indivi-

dual y colectivo.

CUARTA.—La historia financiera espafola pone en evidencia que en el pasado se dieron
suficientes circunstancias para que prevaleciera la resistencia fiscal, las cuales subsisten, si

bien con otros matices y formas.

QUINTA.—Ante los comportamientos reflexivos de resistencia fiscal de los espanoles
motivados por causas imputables al mundo circundante, esto es a los poderes publicos, la
desmedida represién fiscal lejos de disminuir el fraude, lo acrecienta en la medida que se
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vivencia la injusticia del ordenamiento tributario y la arbitrariedad de los comportamientos |
publicos.

SEXTA.—En el deber de contribuir se percibe una relacién de dependencia respecto del
deber de austeridad en el gasto, en el sentido de que la ausencia de austeridad y de sobrie-
dad en el mismo mengua el vinculo de responsabilidad de cada ciudadano respecto del
deber de contribuir, al propio tiempo que desautoriza a los poderes publicos para exigir su
cumplimiento.

SEPTIMA.—La superacion del fraude fiscal en Espafia pasa por el acertado diagnéstico
de las causas generadoras de la resistencia al pago de tributos, las cuales conectan con las
actitudes, conductas y comportamientos de los poderes publicos concretadas en permanente
ejemplaridad que se plasme en un sistema tributario justo correctamente aplicado v liberado
de tentaciones confiscatorias al igual que de excesiva presion fiscal; en una administracion
austera, eficaz y eficiente de los caudales publicos; en una informacién clara y correcta anti-
anestesiante, y, en un sistema disciplinario ejemplar a modo de cierre que sancione los com-
portamientos patolégicos de egoismo a ultranza.

OCTAVA.—Sdlo una previa pero amplia, extensa y profunda reflexion de los poderes
publicos en la que se tome en consideracion, entre otros aspectos del tema, la deformacion
histdrica obnubiladora, podra hacer posible el adecuado encauzamiento del problema de la
resistencia fiscal con miras a su superacion, con la colaboracion indispensable de los propios
contribuyentes y de sus representantes. El problema del fraude no es un problema de la
Administracion tributaria, es un problema de todos. Sin entender esto cualquier intento habra
de resultar estéril.

NOVENA.—Es indispensable una Administracion tributaria al servicio del contribuyente
—no defraudador— que, liberada de deformaciones y de prejuicios histéricos, colabore con
el mismo en el cumplimiento de sus deberes sin privilegios, dominio, prepotencia, altaneria y
superioridad.

DECIMA.—Con independencia del fraude tributario que tiene una de sus causas mas
importantes en la secular falta de ejemplaridad de los poderes publicos respecto de la admi-
nistracién de los caudales publicos, en la ausencia de austeridad y en el gasto publico impro-
cedente e injusto, se perfila otro tipo de fraude de capitales trashumantes avidos de soslayar
el pago de tributos, alentado y estimulado en las dltimas décadas por un sector de la llama-
da ingenieria fiscal, cuyas causas son extrafias a la ejemplaridad de los poderes publicos, toda
vez que ahi carece de relieve cualquier reflexion que per se no consista en substraerse al pago

de tributos.

La solucién pasa por aqui por un seguimiento minucioso de esas situaciones y por una
terapia aleccionadora de naturaleza principalmente represiva, esto es, en un haz de medidas
concebidas expresamente para sancionar con severidad los montajes técnicos dirigidos a

defraudar tributos.

87 RTT N.® 24 enero-marzo 1994




