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1. El sistema fiscal como columna vertebral del Estado

En la Constitucion espafiola de 1978 son varios los articulos que se refieren a la actividad financiera
del sector publico. Pero el mas ilustrativo es el recogido en la Seccién Segunda “De los derechos y
deberes de los espafioles”, que en su articulo 31.1 establece: “7Todos contribuirdn al sostenimiento
de los gastos publicos de acuerdo con su capacidad economica mediante un sistema tributario justo
inspirado en los principios de igualdad y progresividad que, en ningun caso, tendrd alcance
confiscatorio’.

Al igual que en Espafa, es hoy un valor aceptado en todas las sociedades contemporaneas
avanzadas contar con sistemas tributarios capaces de financiar un nivel razonable de servicios
publicos y prestaciones. Sin embargo, no siempre ha sido asi y quizds, aln en la actualidad, a
algunos les sorprenda encontrar el término “solidaridad” junto al término “impuestos”. A primera
vista, el término “impuesto” implica coaccion, mientras que el término “solidaridad” sugiere un
comportamiento benéfico y voluntario.

Sin embargo, la raiz etimoldgica de “solidaridad” implica la unién de los destinos de dos o mas
personas. Ello no significa dar una ayuda de forma generosa o altruista, sino comprometerse y
compartir la suerte de aquel, con quien una persona se hace solidaria.

En una colectividad, la solidaridad es la capacidad de actuacion unitaria de sus miembros.
Denota integracién y estabilidad interna, la adhesién a una causa, situacién o circunstancia, que
implica asumir y compartir por ella beneficios y riesgos.

La obligacién contraida de un individuo para con un grupo, comprometerse con sus miembros,
compartir la propia suerte con ellos, esta en la base de la ciudadania.

Asi es como se entienden hoy los impuestos. Los impuestos, las obligaciones tributarias
actuales, ya no tienen la consideracién que tenian los viejos tributos. Ahora son mucho menos
un simbolo de sometimiento, para considerarse poderosos instrumentos de cohesién social.

“..la idea de obligacion tributaria estd vinculada al concepto de libertad primero, al de
igualdad después, y al de solidaridad en los tiempos mads recientes..”

Histéricamente, la idea de obligacion tributaria estd vinculada al concepto de libertad primero, al de
igualdad después, y al de solidaridad en los tiempos mas recientes. La libertad se entendié durante
mucho tiempo (en Europa, practicamente hasta el final del Medioevo) como exencién econdmica,
como la condicion propia de los no sometidos a tributo. Pero, paulatinamente, en un proceso
paralelo a las sucesivas transformaciones del modelo de Estado, el hecho de formar parte del censo
de contribuyentes ha llegado a convertirse en titulo de ciudadania y, por tanto, en fuente de
derechos (DELGADO Y GUTIERREZ, 2004).

{Cébmo ha sido posible un cambio tan radical? De la tradicional aspiracion utdpica a la exencién
tributaria se ha llegado, en un periodo de varios siglos, a una demanda de cumplimiento de las
obligaciones tributarias. Si antes se concebia la obligacion tributaria como una forma de explotacion
de los extranjeros, de los vencidos y de los subditos (GOLDSCHEID [1925], 1970), ahora el
incumplimiento fiscal se percibe como la conducta propia de ciudadanos deshonestos que se
aprovechan de las oportunidades, de los bienes y de los servicios proporcionados por el Estado sin



haber contribuido a financiarlos en la medida que les corresponde. El incumplimiento de las
obligaciones tributarias ha pasado de ser percibido como una lucha legitima para socavar el poder
del vencedor o del tirano a ser visto como un perjuicio para los intereses comunes de la
colectividad.

Ese cambio perceptivo puede explicarse siguiendo el proceso del desarrollo histérico de la idea de
Estado y, por tanto, de la idea de ciudadania.

2.- Evolucion de la obligacién fiscal

Con la desaparicion definitiva de las formas medievales, que en la Europa del siglo XVI supone el
nacimiento del Estado Moderno (SCHUMPETER, 1970), se opera la radical transformacién del
“tributo” en “impuesto” (WEBER, 1969).

Del Estado Moderno nos ha quedado la imagen de una “Gran Hacienda”, que debe garantizar la
seguridad y la prosperidad dentro de su recinto, y una ética fiscal basada en el principio de la
obligacién solidaria: "Los vasallos de cualquier Estado deben contribuir al sostenimiento del
Gobierno a proporcion de sus respectivas facultades (...) esto es, a proporcion de las rentas o
haberes de que gozan bajo la proteccion de aquel Estado. Las expensas del Gobierno, con respecto
a los individuos de una nacion, vienen a ser como los gastos del manejo de una gran hacienda, con
respecto a sus varios colonos, los cuales sin excepcion estdn obligados a contribuir, a proporcion
de sus respectivos intereses, al cultivo de aquel predio’ (SMITH [1776], 1955).

Asi, y paraddjicamente, con el "impuesto” la libertad deja de entenderse como exencion tributaria y
comienza a percibirse como la aportacién solidaria de todos los miembros de una comunidad, a una
unidad jurisdiccional responsable de la prosperidad colectiva en su ambito de soberania
(MARAVALL, 1972).

De ahi la irritacion que producian las exenciones fiscales de ciertos estamentos que, junto con la
arbitrariedad del Estado y sus crisis fiscales recurrentes, llenaron el Antiguo Régimen de motines y
revueltas.

A titulo de ejemplo cabe recordar la rebelién de los Comuneros de Castilla contra el rey Carlos, cuyo
desencadenante fue un desacuerdo respecto al destino de una recaudacion extraordinaria. En la
Espafia del siglo XVI, el Ayuntamiento de Toledo y el clero regular de Salamanca, se opusieron a que
las Cortes aprobaran cualquier impuesto nuevo destinado a cubrir los gastos necesarios para la
conversién del Rey Carlos en Emperador. El argumento era: "Castilla no tiene por qué sufragar los
gastos del Imperio y los recursos de Castilla deben emplearse exclusivamente en la defensa de
Castilla”. Tras un intento fallido en Santiago de Compostela, las Cortes, reunidas en La Coruna,
terminaron por aceptar el nuevo impuesto. Pero ese hecho supuso el inicio de la revuelta comunera
en tierras castellanas.




El siglo XVIII nos deja otros dos importantes ejemplos. Uno es la crisis fiscal del Estado francés y la
resistencia de la nobleza a aceptar la igualdad general ante el impuesto en los prolegdmenos de
la Revolucion Francesa. Tampoco conviene olvidar el lema de los colonos bostonianos frente a la
corona britanica: “No taxation without representation’, en los inicios de una serie de
levantamientos de las colonias americanas para lograr su independencia frente a sus respectivas
metrépolis.

La nueva configuraciéon del Estado, a lo largo del siglo XIX, tuvo su reflejo inevitable en una
percepcién de las obligaciones tributarias. En el Estado Liberal, la democracia censitaria consolidé la
identidad ciudadano-contribuyente. Asi como no todos los ciudadanos tenian derecho a depositar
su voto en las urnas, tampoco todos ellos tenian la misma obligacién de pagar impuestos. Se
considera que los deberes de solidaridad sélo incumben a los que son verdaderamente iguales y, a
la vez, auténticamente responsables de la prosperidad colectiva. Tan fuerte era aquella identidad
que incluso en algunos paises, las cédulas de identificacion personal incluian la categoria como
contribuyente del ciudadano, por supuesto varéon, que tenia derecho a ser inscrito en el censo
electoral.

El paso del siglo XIX al XX supone una etapa decisiva en la conformaciéon de la fiscalidad
contemporanea. Los sistemas fiscales contemporaneos aparecen vinculados, histéricamente, tanto
al conjunto de instituciones tributarias creadas entre 1870 y 1930 en los paises industrializados de
Occidente, como a los principios politicos y econémicos del denominado Estado Social (FERNANDEZ
CAINZQS, 1986). Sobre estos dos pilares se alza una de las revoluciones mas importantes del siglo
XX: el crecimiento acelerado del gasto publico (FERNANDEZ CAINZOS, 1986). Las transformaciones
en las politicas del gasto publico a lo largo del siglo pasado son quizd menos perceptibles que otros
cambios sociales y tecnoldgicos acontecidos en el mismo periodo, pero no dejan por ello de ser
menos importantes.

El Estado Social fue la respuesta politica a las convulsiones sociales aparecidas bajo el modelo
liberal. Se basa en la necesidad de dar proteccién a los colectivos mas débiles y desfavorecidos
garantizando unas prestaciones minimas que, al paliar su infortunio, evitaran su exasperacion vy,
con ella, la explosion revolucionaria. De este modo, la paulatina asunciéon constitucional del
principio de justicia distributiva, le va asignando al Estado la tarea de reducir en lo posible las
grandes diferencias de rentas. Para cumplir estos objetivos, se disefiaron instrumentos fiscales
capaces de allegar mas recursos que permitieran al Estado abordar sus nuevas tareas. Es decir, se
confié en el sistema fiscal como medio para transformar el sistema econémico y, por tanto, el orden
social de forma pacifica.



“La fiscalidad se convierte asi en una técnica econémica al servicio de una opcion ética”

La fiscalidad se convierte asi en una técnica econdémica al servicio de una opcion ética, a través de la
cual se hace operativo el principio de justicia distributiva asumido en las normas constitucionales. Y,
correlativamente a la generalizacion de la democracia representativa, se extiende la obligacién de
pagar impuestos a la practica totalidad de la poblacion activa. Si todos los ciudadanos son iguales,
si todos tienen reconocido el pleno ejercicio de sus derechos politicos, todos deberan pagar unos
impuestos que estén en relacién con su renta personal.

Finalizada la Il Guerra Mundial, a mediados del siglo XX, se desarrolla el Estado del Bienestar, que
persigue algo mas que la justicia distributiva o la lucha contra la pobreza extrema. Se propone
garantizar el pleno ejercicio de un conjunto de derechos democraticos minimos (politicos, civiles y
econdmicos) con objeto de hacer operativo el principio de igualdad de oportunidades para todos los
ciudadanos. La fiscalidad, es decir, el presupuesto publico con su doble vertiente de ingresos y
gastos publicos, cobra asi una importancia decisiva.

John Maynard Keynes

Las obligaciones tributarias presentan aqui, por tanto, caracteristicas propias que son ilustrativas de
las relaciones politicas que se establecen bajo el modelo del Estado del Bienestar. Su justificacién
ideoldgica se basa en el concepto de solidaridad. Su traduccion practica reposa en el concepto de
colaboracién Estado-Ciudadano.

La universalizacion de las obligaciones tributarias y la importancia del presupuesto de
transferencias han motivado un cambio radical de los roles tradicionales con respecto al pago de los
impuestos. En adelante, Administracion tributaria y contribuyentes ya no deben percibirse a si
mismos como antagonistas, como sucedia en otros contextos. En éste, lo que la racionalidad
aconseja es sustituir las viejas actitudes de confrontacidn por otras mas coherentes de colaboracion
(DELGADO y GUTIERREZ, 2006).

En este contexto, el horizonte utépico de la Hacienda del Bienestar es conseguir el cumplimiento
voluntario de las obligaciones tributarias. Es decir, lograr un nivel de aceptacion social tal del
sistema fiscal que las normas tributarias alcancen el rango de normas morales, de manera que la
coaccién sélo tenga que ejercerse sobre los evasores recalcitrantes que, inevitablemente, siempre
van a existir.



3.- El dificil equilibrio entre servicio y coaccién en la Administracion tributaria.

La formidable expansion del gasto publico en nuestras sociedades del bienestar ha dado lugar a
necesidades crecientes de ingresos publicos para poder financiar los servicios y prestaciones
demandados por la sociedad. Como consecuencia de la crisis de las ultimas décadas, el Estado
se percibe de forma ambivalente (BELL, 1977): de él se espera una proteccion ilimitada de los
derechos, pero se generan resistencias cuando hay que afrontar su contrapartida desde la vertiente
de las obligaciones.

“El defraudador es visto como el moderno explotador de sus conciudadanos”

De manera que el incumplimiento fiscal es objeto del rechazo en el plano de los juicios morales.
El defraudador es visto como el moderno explotador de sus conciudadanos puesto que disfruta
de los bienes y servicios sin haber contribuido a financiarlos en menor medida que la que le
corresponde. Pero cuando se pasa al plano de la conducta, donde lo que entra en juego es el
interés concreto y material de cada individuo y de cada grupo, las convicciones se debilitan.
Juicios y creencias, normas e intereses, valores, actitudes y conductas, entran en conflicto
apareciendo criterios relativizadores y poderosos argumentos tendentes a reducir la disonancia
cognoscitiva a que da lugar tal conflicto (DELGADO y GUTIERREZ, 2006).

Ademas, la Administracién tributaria contemporanea se ve obligada a rendir cuentas de sus
actuaciones en un contexto peculiar. El ciudadano exige no ser tratado como un mero
contribuyente, sino como el verdadero propietario del Estado, junto con el resto de sus
conciudadanos.

ZCudl es la mision de las Agencias Tributarias contempordneas?

De este modo, la Administracion tributaria se ve obligada a guardar un dificil equilibrio entre
servicio y coaccién para cumplir sus objetivos sin enajenarse la necesaria colaboraciéon de los
contribuyentes (OCDE, 1987). Por un lado, necesita ejercer la coaccién real sobre los
contribuyentes. Por otro, necesita demostrar que hace todo lo posible por facilitar al maximo el
cumplimiento de las obligaciones tributarias. Y, todo ello, sin perder de vista que la evaluacién
de los contribuyentes sobre el gasto publico (y, por tanto, sobre el destino de sus impuestos)
tiene una importancia decisiva.

Ahora bien, si se tiene en cuenta que el destino y el control del gasto publico suelen ser
responsabilidad de otros organismos, jcual es la mision de las Agencias Tributarias
contemporaneas?

4.- La Agencia Tributaria espafiola: mision y estrategias de actuacion.

La mision de la Agencia Tributaria espafola es la aplicacién del sistema tributario estatal y del
aduanero, de tal forma que se cumpla el principio constitucional del articulo 31.1, en virtud del cual
todos han de contribuir al sostenimiento de los gastos publicos de acuerdo con su capacidad
econdémica.

El objetivo esencial de la Agencia Tributaria espanola es el fomento del cumplimiento voluntario por
los ciudadanos de sus obligaciones fiscales. Para ello desarrolla dos lineas fundamentales de
actuacién: por una parte, la prestacién de servicios de informacion y asistencia al contribuyente
para minimizar los costes indirectos asociados al cumplimiento de obligaciones tributarias y, por



otra parte, la deteccién y regularizacién de los incumplimientos tributarios mediante actuaciones de
control.
“El objetivo esencial de la Agencia Tributaria espariola es el fomento del
cumplimiento voluntario por los ciudadanos de sus obligaciones fiscales”

Uno de los factores determinantes en el grado de cumplimiento de la misién de la Agencia
Tributaria es el nivel de concienciacién fiscal de la sociedad, en la medida en que influye
directamente en la disposicidon de quienes la integran al cumplimiento voluntario y al rechazo del
fraude fiscal.

En este sentido, el Plan de Prevencién del Fraude, que el Vicepresidente 2° y Ministro de Economia y
Hacienda presento al Consejo de Ministros en febrero de 2005 establece que el reforzamiento de la
conducta fiscal de los ciudadanos aconseja llevar a cabo programas de comunicacion institucional
que favorezcan el cumplimiento voluntario y disuadan las conductas defraudatorias. Este Plan
propone desarrollar actuaciones de comunicacion que no se limiten a difundir los servicios
prestados por la Agencia Tributaria, sino que favorezcan también la prevencion del fraude.

La imagen que la Administracién Publica en general y la Agencia Tributaria en particular proyectan a
la sociedad incide en la conciencia fiscal de los ciudadanos y condiciona, por tanto, el éxito de su
misién. A medida que el ciudadano percibe mayor eficacia y profesionalidad en las actuaciones de
asistencia al ciudadano y de prevencion del fraude, aumenta su confianza en ella y mejora el grado
de concienciacion fiscal colectiva.

“la conciencia fiscal no es algo natural; es un producto social y, por tanto, resufltado
de la educacion”

Ahora bien, la conciencia fiscal no es algo natural; es un producto social y, por tanto, resultado de la
educacion. Por eso, entre las nuevas funciones que tiene que asumir la Agencia Tributaria, figura la
funcién educativa de la ciudadania con derechos y deberes fiscales, tal como corresponde a la doble
vertiente del presupuesto publico.

En linea con lo establecido en el Plan de Prevencion del Fraude, la Agencia define las lineas
estratégicas de la politica de comunicacién y las actuaciones en que se concreta, para reforzar los
canales de relacion y contacto con los ciudadanos, trasladando la imagen de organizacion confiable,
moderna, innovadora, eficaz, transparente, que trabaja con profesionalidad al servicio del
ciudadano y de la sociedad.

No obstante, en el disefio de su estrategia comunicativa, la Administracion tributaria ha de tener en
cuenta la diversidad de la poblacién-objeto sobre la que ha de actuar. Sus actuaciones tienen que
dirigirse a una pluralidad de destinatarios que, a efectos educativos, podemos simplificar en
ciudadanos adultos y en nifios y jovenes en edad escolar.

En el caso de los adultos, las diversas acciones de comunicacion institucional tienen como finalidad
informar a los contribuyentes de cuales son sus obligaciones fiscales, asi como del calendario de
sus deberes tributarios. Paralelamente, también se les recuerda que las normas fiscales forman
parte del conjunto de normas sociales que debe cumplir un individuo adulto.

En lo concerniente a los nifios y jovenes, la finalidad de la estrategia educativa fiscal no es transmitir
conocimientos instrumentales o practicos, mutables con el paso del tiempo (y que posiblemente



carezcan de aplicacion cuando éstos lleguen a la edad adulta), sino socializar en valores de
responsabilidad civica y, por tanto fiscal.

5.- La estrategia educativa de la Administracion Tributaria espafiola.

;Creen los espafioles que el mandato contenido en el articulo 31.1 de la Constitucién se esta
cumpliendo correctamente? La informacién demoscopica no parece corroborarlo.

En la opinién plblica espafiola existe una percepcion ampliamente generalizada: el grado de
cumplimiento fiscal ha evolucionado positivamente a lo largo de los afos de vigencia del actual
sistema fiscal; si bien, esta evolucién positiva se atribuye mas al control ejercido por la Agencia
Tributaria que a la elevacién de la conciencia ética o solidaria de los contribuyentes (AREA DE
SOCIOLOGIA TRIBUTARIA, 2002).

En este déficit de conciencia fiscal coinciden todos los sectores sociales que, ademas, lo conciben
como un reflejo parcial de un fendmeno mas amplio: la crisis generalizada de valores en nuestra
sociedad. Ya la Unidad Especial para el Estudio del Fraude incluia, en su /nforme sobre el Fraude en
Esparfia (UEEF, 1994), varias recomendaciones acerca de la conveniencia de introducir temas
relativos a la educacién en valores civico-tributarios en el sistema educativo, basandose en los
siguientes datos:

- La practica totalidad de los representantes de sectores econdmicos y entidades sociales con los
que habia consultado aludian a la educacion ética y ciudadana como un factor de gran
importancia, cuyas carenclias estdn en la base de los comportamientos irregulares y
fraudulentos (IEF, 1994).

- También lo percibia asi la sociedad en su conjunto, que consultada mediante una encuesta,
situaba la falta de educacién y conciencia civica en el cuarto lugar entre once tipos de causas de
fraude, siendo mencionada en primer lugar por el 31% de los encuestados (CIS-IEF, 1994).

- Del mismo modo lo entendian los propios responsables de la aplicacion del sistema fiscal, altos
funcionarios de la Agencia Tributaria, que consultados mediante una encuesta especifica,
situaban la "Preponderancia del individualismo frente a la solidaridad y otros valores
democrdticos" y la "Insuficiencia y/o inadecuada formacion ética individual', en primer vy
segundo lugar, respectivamente, entre el conjunto de las causas que, relacionadas con las
actitudes del contribuyente, influyen de manera decisiva en el fraude fiscal (IEF, 1994).

Posteriormente, los datos de sucesivas ediciones del barémetro fiscal del Instituto de Estudios
Fiscales, han ido corroborando estas percepciones:

- En la primera edicién del mencionado barémetro (AREA DE SOCIOLOGIA TRIBUTARIA, 1995),
una amplia mayoria de la poblacion se mostraba favorable a incluir en el sistema educativo
algun tipo de educacion fiscal. Asi, un 57,6% del conjunto de la poblacién expresaba su acuerdo
inequivoco con tal iniciativa (alcanzado incluso el 62,2% en el segmento de empleados vy
trabajadores asalariados); acuerdo ain mads claro en el caso de los informantes cualificados,
puesto que los dos tercios (exactamente el 66%) eran favorables a dicha inclusién.

- En la siguiente edicién del barémetro fiscal (AREA DE SOCIOLOGIA TRIBUTARIA, 1997), el 88,2%
de los profesores entrevistados opinaba que “e/ sistema educativo deberia participar mds en /a
formacion de la cultura fiscal’ porque, ya desde edades tempranas, los jévenes deben conocer



“las relaciones entre gastos e ingresos publicos, y entre derechos ciudadanos y
responsabilidades fiscales’. El 76,5% de estos profesores reconocian que no se trata este tipo
de temas en las aulas escolares de nuestro pais, y se manifestaban dispuestos a hacerlo
siempre y cuando la Administraciéon tributaria les ayudase con recursos y orientaciones
suficientes, por sentirse algo intimidados ante la complejidad de la fiscalidad contemporanea.

- Los datos mas recientes (AREA DE SOCIOLOGIA TRIBUTARIA, 2005), indican que el 73% de los
entrevistados estima que, si se impartiera algln tipo de educacion civico-fiscal en la etapa
escolar, los ciudadanos cumplirian mejor sus obligaciones tributarias al llegar a la etapa adulta.

DATOS BAROMETRO FISCAL 2004
(Instituto de Estudios Fiscales)
Considera usted que si se impartiera algin tipo de educacion civico-fiscal en la etapa

escolar, los ciudadanos, al llegar a la edad adulta, cumplirian mas correctamente con
sus obligaciones tributarias?
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En definitiva, actualmente existe en la sociedad espafiola una demanda de ética civil en lo relativo al
cumplimiento de las obligaciones tributarias en la que coinciden tanto la opinién publica, como los
expertos altamente cualificados de diversos sectores sociales, incluidos los funcionarios de la
Agencia Tributaria y los profesores del sector educativo publico, a la que la Agencia Tributaria esta
intentando dar una respuesta satisfactoria con su Programa de Educacion Civico-Tributaria.

“..actualmente existe en la sociedad espariola una demanda de ética civil...”

En respuesta a una demanda tan unanime, la Administracién Tributaria espafola considera que
debe tomar la iniciativa del fomento, si no de la creacién, de la conciencia civico-fiscal de
nuestros ciudadanos mas jovenes. No hay que creer que esta estrategia educativa es algo baladi
y menos aun ajena a los intereses y objetivos de la Administracion Tributaria. De hecho, la
adopcién de esta estrategia ha sido recomendada reiteradamente por diversos hacendistas
espanoles, entre quienes destaca Fernando Sainz de Bujanda y algunos de sus discipulos (SAINZ
DE BUJANDA, 1967; MARTIN OVIEDO, 1973).
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Estos hacendistas no han cesado de repetir que no se puede llevar a cabo una politica fiscal
verdaderamente eficaz sin contar con el elemento humano a quien se dirige. Todas las leyes
tributarias y las planificaciones financieras concebidas en la mesa de despacho son estériles si
no se presta la debida atencion a las ideas, actitudes, motivaciones y formas de comportamiento
de los ciudadanos, a su moral personal y colectiva, a su grado de cohesién o de antagonismo,
incluso a sus ideas sobre el modo de organizar la convivencia.

“no se puede llevar a cabo una politica fiscal verdaderamente eficaz sin contar con el
elemento humano a quien se dirige”

La conciencia civico-fiscal no es algo natural; es un producto social y, por tanto, resultado de la
educacion. El comportamiento fiscal correcto se aprende. Del mismo modo que se pueden aprender
habitos de control de los impulsos primarios, se puede aprender a controlar el egoismo y la
insolidaridad que subyacen a los comportamientos fraudulentos (DELGADO y ARIAS, 1997). La
educacion fiscal no es mas que una parte de la educacién en valores civico-constitucionales. Pero
este importante aspecto de la ética civil apenas se ha tenido en cuenta en el sistema educativo
espanol hasta el presente. Si dentro de nuestro sistema educativo existe espacio para temas
relativos a la salud, higiene y nutricion, una educacion vial, o una educacién en valores civico-
constitucionales, puede y debe existir un espacio para la educacion fiscal.

Naturalmente, la Agencia Tributaria comprende muy bien las condiciones que plantean los
profesionales del sistema educativo espafol a la hora de abordar el tema fiscal. Estos estan
dispuestos a implicarse en la formacién de la cultura fiscal de los nifios y los adolescentes; pero
demandan que la Agencia les proporcione los recursos y las orientaciones suficientes para
hacerlo (AREA DE SOCIOLOGIA TRIBUTARIA, 1997). Por eso, la Agencia Tributaria, al tomar la
iniciativa, asume la responsabilidad de proporcionar a los docentes que deseen implicarse en
esta actividad educativa todos cuantos recursos y materiales puedan precisar para su trabajo, en
las aulas y fuera de ellas. Pero, antes de nada, se necesita definir con toda claridad qué se
entiende por educacién fiscal y cudles son sus finalidades.

“La educacion fiscal tiene como objetivo primordial transmitir ideas, valores y actitudes favorables a
la responsabilidad fiscal y contrarios a las conductas defraudadoras”

La educacién fiscal tiene como objetivo primordial transmitir ideas, valores y actitudes favorables a
la responsabilidad fiscal y contrarios a las conductas defraudadoras. Por eso, su finalidad no es
tanto facilitar contenidos académicos cuanto contenidos morales. De ahi que la educacion fiscal
deba tratarse en el aula como un tema de responsabilidad ciudadana (AREA DE SOCIOLOGIA
TRIBUTARIA, 1996). Ello se traduce en asumir las obligaciones tributarias, primero porque lo
manda la ley, y después porque se trata de un deber civico, poniendo de relieve qué efectos tiene el
incumplimiento de estas obligaciones sobre el individuo y sobre la sociedad.

La educacion fiscal pretende, por tanto, proporcionar a los ciudadanos mas jovenes unos
esquemas conceptuales sobre la responsabilidad fiscal que les ayuden a incorporarse a su rol de
contribuyentes con una conciencia clara de lo que es un comportamiento légico y racional en
una sociedad democratica. La formacién de una verdadera conciencia fiscal consiste en asumir
que, por encima de opciones y modelos fiscales concretos, cambiantes como es previsible en
toda sociedad dinamica, existe una serie de criterios justificativos de la financiacién solidaria de
las necesidades publicas y comunes. El principal de tales criterios es el de ciudadania, que
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implica asumir las responsabilidades sociales como una contrapartida necesaria al ejercicio de
los derechos civicos.

Los programas de educacion fiscal datan de la segunda mitad del siglo XX, una vez triunfantes
las democracias representativas de la Il Guerra Mundial. Se necesitaba entonces un sistema fiscal
suficiente para alentar una demanda de democracia en paralelo a un desarrollo social que
impidiera otra catastrofe de similares proporciones a la recién terminada. El programa pionero
es el de Estados Unidos de Norteamérica (1954), que fue divulgado en Europa por hacendistas
europeos, alemanes, belgas y franceses (principalmente, SCHMOLDERS, 1959; SCAILTEUR 1961 y
DUVERGE, 1961) y recogido por las Administraciones tributarias respectivas. En Espafia hubo
que esperar a la democracia para desarrollar unos programas de cuya utilidad, necesidad
incluso, ya habian advertido nuestros hacendistas mas relevantes, principalmente Fernando
Sainz de Bujanda (SAINZ DE BUJANDA (1967).

Los programas de educacidn fiscal han sufrido avatares diversos en aquellos paises que los han
implantado. Los hay que han tenido sélido arraigo y continuidad en el tiempo (USA, Suecia),
mientras que otros se han desarrollado de forma intermitente (Francia). Algunos han contado
con la colaboracién de la Administracion educativa (Reino Unido), mientras que otros han sido
llevados a cabo por la Administracion tributaria de manera totalmente auténoma (Suiza).

En la actualidad, mas de 26 paises cuentan con programas de educacion fiscal. En Europa los
paises nordicos fueron los pioneros, y destaca la muy meditada iniciativa llevada a cabo en el
Reino Unido. En América del Norte y en el Area del Pacifico, aparte del programa decano
norteamericano ya mencionado, también tienen programas educativos las Administraciones
tributarias de Canada, Australia, Nueva Zelanda y Japén. En América Latina, la mayoria de los
paises, apoyados financieramente por el BID, UNESCO Y UNICEF, han adoptado estrategias
educativas similares, siendo Perl y Brasil los pioneros y Guatemala el de incorporacion mas
reciente.

6.- El Programa de Educacién Civico-Tributaria de la Agencia Tributaria de Espana.

La educacion fiscal es un objetivo compartido por la Administracion tributaria espafola en su
conjunto. Su desarrollo actual ha sido llevado a cabo por la Agencia Tributaria en colaboracién
con el Instituto de Estudios Fiscales, que entienden este cometido como una tarea de
cooperacion con la comunidad educativa en su sentido mas amplio. No se trata de arrojar mayor
carga docente sobre los profesores, y menos aun de responsabilizar a la Administracion
educativa de un tema nuevo. Todo lo contrario. Se trata de mostrar las posibilidades que ofrece
la fiscalidad, es decir, el presupuesto publico en su doble vertiente de ingresos y de gastos
publicos, como argumento educativo. Para ello, se ofrecen una serie de actividades, de recursos
y de materiales que, ademas de ser utiles en diversas areas de conocimiento, ayudan a
considerar la responsabilidad fiscal como uno de los valores sobre los que se organiza la
convivencia democratica. Su herramienta principal es el “Portal de Educacién Civico-Tributaria”
en Internet.
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Para deshacer cualquier posible equivoco, comenzaremos diciendo lo que no entendemos por
educacion fiscal. En la Agencia Tributaria no consideramos que la educacién fiscal sea la mera
transmisién de unas habilidades para cumplir los requerimientos formales del sistema tributario.
Es decir, no pretendemos que los nifios y los jovenes sepan qué modelo de declaracién tienen
que utilizar en cada momento, o cdmo cumplimentar el impreso de la declaracidon de la renta.
Nuestro objetivo no es formar gestores administrativos o asesores fiscales precoces. Por otro
lado, tampoco es nuestra intencién transmitir a los jovenes conocimientos académicos muy
elevados, porque tampoco pretendemos formar profesores de Hacienda Publica o de Derecho
Fiscal.

“En la Agencia Tributaria no consideramos que la educacion fiscal sea la mera
transmision de unas habilidades para cumplir los requerimientos formales del sistema
tributario”

La Agencia Tributaria tiene que hacer lo que hace y hacerlo bien: recaudar, pero también puede
y debe hacer otras cosas, liderar un cambio hacia una nueva cultura que busque la cohesién
social. Este es un objetivo compartido por la Administracion educativa y la Administracién
tributaria. En la escuela hay que hablar de salud, alimentacién, seguridad vial, igualdad... pero
también de fiscalidad.

El objetivo de la educacién fiscal es transmitir los valores que se encuentran recogidos en
nuestra propia Constitucion. Nuestro propdsito es que nuestros ciudadanos jévenes sepan que
en nuestro pais existe una serie de bienes y servicios publicos que tenemos que respetar porque
no son gratis; y que entre todos estamos esforzdndonos por financiarlos, principalmente
mediante el pago de los impuestos.
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“El objetivo de la educacion fiscal es transmitir los valores que se encuentran recogidos en
nuestra propia Constitucion”

Por tanto, la asuncién de esta estrategia educativa por parte de la Administracién tributaria
responde a cuatro objetivos principales. Pretende que los nifios y los jovenes sepan:

Identificar los bienes y servicios publicos, asi como conocer su valor econémico y su
repercusion social.

- Reconocer las diversas fuentes de financiacién de los bienes y servicios publicos,
especialmente las tributarias.

- Interiorizar las actitudes de respeto por lo que es publico y, por tanto, financiado con el
esfuerzo de todos y utilizado en beneficio comun.

- Asimilar la responsabilidad fiscal como uno de los valores sobre los que se organiza la
convivencia democratica, identificando el cumplimiento de las obligaciones tributarias con
un deber civico.

De este modo, el programa de educacién fiscal no soélo persigue sentar las bases para
incrementar el nivel del cumplimiento fiscal voluntario en el futuro (vertiente del ingreso
plblico). También pretende formar e informar sobre el correcto uso y disfrute de los bienes y
servicios publicos (vertiente del gasto publico). La idea seria hacer comprender a los nifios y a
los jovenes que la farola que ti rompes, que el banco que tl pintas, que el puesto escolar que tu
desaprovechas, no sélo le estan costando dinero al Ayuntamiento, o a la Comunidad Auténoma
donde vives, o a la Administracion central. También te esta costando dinero a ti y a tu familia,
puesto que su financiacion procede mayoritariamente de los diversos impuestos que todos los
ciudadanos pagamos, aun sin darnos cuenta de ello. Incluso los nifios y los jévenes, cada vez
gue compran algo, estan contribuyendo.

La estrategia educativa de la Administracion tributaria no es una iniciativa ni novedosa, ni Unica
de Espafia. Como ya se ha indicado anteriormente, su origen se situa en la segunda mitad del
pasado siglo, siendo los Estados Unidos de Norteamérica el primer pais en adoptarla. En Espafia,
el sustrato tedrico que subyace a las diversas iniciativas educativas emprendidas por la
Administracion tributaria, se encuentra recogido en la obra del profesor SAINZ DE BUJANDA
(1967), y posteriormente actualizado por el profesor MARTIN OVIEDO (1973).

Las ideas de nuestros hacendistas pasaron al terreno practico con diversas experiencias
educativas emprendidas por la Administracion tributaria en los afios 80 del pasado siglo. En esta
década se editaron dos libros: “La Hacienda de todos”, dirigido por el profesor César Albifiana,
catedratico de Hacienda Publica y Director del Instituto de Estudios Fiscales, con prélogo del
Ministro de Hacienda, Jaime Garcia Afioveros (Albifiana Garcia—Quintana [ed.], 1980) y “E/ Puente”
(Ruigbmez Iza y otros, 1985), redactado en colaboraciéon por Inspectores de Hacienda y
Profesores de Bachillerato. Paralelamente, durante estos afos en las Delegaciones de Hacienda
de se impartieron “charl/as’ para escolares y se organizaron “visitas’ a centros educativos.

A mediados de los afios 90, la Administracion tributaria espafiola renové su interés por la
educacion fiscal dirigida a nifios y adolescentes. El “/nforme sobre el fraude en Esparia” (Unidad
Especial para el Estudio del Fraude, 1994) esta en el origen de ello, puesto que las
recomendaciones al respecto que contenia fueron recogidas por el Plan de Lucha contra el
Fraude para 1995, donde se incluyeron varios programas dirigidos a la introduccion de temas de
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educacién civico-tributaria en el sistema educativo. Comunicada la iniciativa a la Secretaria de
Estado de Educacién, se procedié a constituir un Grupo Mixto de Trabajo Administracion
Tributaria-Administracion Educativa. Como resultado de las actuaciones de dicho Grupo, se
elaboré el documento “La Educacion Fiscal en el marco de la Educacion Moral y Civica” (AREA DE
SOCIOLOGIA TRIBUTARIA, 1996).

Ya en el nuevo siglo, y por Resolucion del Director General de la Agencia Tributaria de diciembre
de 2002, se creé un Grupo de Trabajo sobre Educacion Tributaria, formado por funcionarios de
la Agencia Tributaria y del Instituto de Estudios Fiscales. Dicho Grupo debia desarrollar una serie
de actuaciones que sirvieran como nlicleo y como base para la futura actividad educativa que la
Administracion tributaria pretendia llevar a cabo de manera mas continuada y sistematica que
hasta el presente. En junio de 2003, el mencionado Grupo rindi6 al Director General de la
Agencia Tributaria un “/nforme” (Grupo de Trabajo sobre Educaciéon Tributaria, 2003) que,
ademas de dar cuenta detallada de sus actuaciones, sugeria una serie de recomendaciones para
la implantacion de un “Programa de Educacion Civico-Tributaria’ en nuestro pais.

Posteriormente, el Plan de Prevenciéon del Fraude Fiscal, presentado al Consejo de Ministros por
el Ministro de Economia y Hacienda el 4 de febrero de 2005, consider6 necesario consolidar y
reforzar la conciencia fiscal de los espafioles continuando, entre otras medidas, con las
actuaciones de educacién tributaria ya iniciadas, y dirigidas a los componentes principales de
nuestro sistema educativo: los nifios, los jovenes y el profesorado, sin perjuicio de otras
actuaciones para los demas miembros de la comunidad escolar.

En principio y como prueba piloto, se organizaron una serie de “Jornadas de Puertas Abiertas’ en
las oficinas de la Agencia Tributaria con el doble objetivo de:

- Conocer el grado de interés de profesores y alumnos por el tema fiscal.

- Acercar la Agencia Tributaria a los nifios y los jovenes.

Los buenos resultados alcanzados en la fase inicial impulsaron:

- La extension de las “Jornadas’ a mds centros y su continuacién a posteriores cursos
académicos.

- La organizacién de “Visitas” de funcionarios de la Agencia Tributaria a centros escolares,
para atender la creciente demanda sin interferir en el funcionamiento de las oficinas de la
AEAT.

- La presentacion de un “Portal en Internet’ sobre educacion civico-tributaria, con el fin de
llegar a un mayor nimero de profesores y de alumnos, asi como de atender las peticiones
de materiales didacticos formuladas por los profesores para tratar el tema fiscal en el aula.

De este modo, el Programa de Educacién Civico-Tributaria se basa en dos tipos de actuaciones
que, siendo complementarias, se pueden llevar a cabo de manera independiente:

- Experiencia personal, con la que se trata de acercar a los jévenes y a sus profesores a la
realidad fiscal, mediante la observacion directa del funcionamiento de las oficinas de la
Agencia Tributaria y la explicacion por parte de sus funcionarios del sentido, alcance y
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finalidad de los impuestos (“Jornadas de Puertas Abiertas’ de las oficinas de la AEAT y
"Visitas” de los funcionarios de la Agencia a los centros educativos).

- Formacién “on lin€’, mediante la cual, y a través de un “Portal en Internet’, se pone a
disposicion de los jovenes y de los profesores una serie de materiales y de recursos que
pueden utilizar en cualquier momento, tanto fuera como dentro del aula, para conocer el
sentido, el alcance y la finalidad de los impuestos.

Para la puesta en practica de estas actuaciones se han abordado, entre otras, tres cuestiones
clave:

- Formacion de los funcionarios de la Agencia Tributaria implicados en el Programa. En cada
Delegacion de la AEAT, hay un “Coordinador’ del programa educativo, responsable de las
relaciones con los centros educativos, y uno o varios “Formadores’ que se ocupan de
impartir las charlas a los nifios y a los jévenes en las Jornadas de Puertas Abiertas y en las
Visitas a los centros. Por lo tanto, la formacion de estos funcionarios es clave. Es preciso
sefalar, ademas, que los funcionarios desarrollan sus tareas en el Programa de forma
voluntaria, ademas de su actividad habitual. Hasta el momento, se han realizado tres Cursos
para Formadores y dos Seminarios para Coordinadores.

- Formacion de los profesores de centros escolares interesados en el Programa. Se han
llevado a cabo ya varias experiencias. En concreto, una prueba piloto en el Centro de
Profesores (CEP) de Toledo en marzo de 2006, en colaboracién con la Delegacion Especial de
Castilla-La Mancha y la Consejeria de Educacién, supuso el inicio de una serie de “Cursos
para Profesores” en todas las provincias de Castilla-La Mancha a partir de febrero de 2007.
En octubre de 2007, se ha realizado el primer curso en esta materia en la Escuela
Universitaria de Magisterio de Toledo. Siguiendo esta linea, varias Delegaciones Especiales
de otras Comunidades Autonomas estan comenzando a considerar trabajar también de este
modo con los profesores de los centros escolares de sus ambitos respectivos.

- Comunicacion “on lin€’, entre los propios funcionarios, y entre éstos y los servicios centrales
de la Agencia. Entre los funcionarios, para intercambiar experiencias, transmitirse iniciativas,
discutir ideas para recursos didacticos, y difundir materiales didacticos. Con los servicios
centrales de la Agencia, para pedir asesoramiento ante situaciones inesperadas y para
solicitar y recibir informacién. Para ello se ha creado un “Foro” en /a Intranet de la Agencia
Tributaria, que funciona con regularidad desde 2005. Este canal de comunicacién, en su
sentido horizontal ha llegado a ser un importante instrumento de cohesién, y en su sentido
vertical, es un instrumento vital de evaluacién y cambio, porque recoge y transmite hacia la
jerarquia administrativa informacién de los funcionarios de primera linea que estan en
contacto directo con el publico-objeto del programa.

El Portal de Educacion Civico-Tributaria en Internet

Una de las principales herramientas del Programa de Educacion Civico-Tributaria es el Portal en
Internet. Se encuentra accesible desde la pagina web de la Agencia Tributaria, y desde las webs
de otros organismos publicos y privados

(http:/ /www.agenciatributaria.es/educacioncivicotributaria).

16



PORTAL ENINTERNET

B Postal Edekne bt et Enplorer gireparciomadi pae REAT, Eiranct Trémc) B e (5 [ B |

}"or‘[al de Educacion (ivico -Tr“rlov aria

catals | yalego | valencid | Informacidn acbre ol Portal de Educacidn

09y a0 de 5.0,
B Wershin beulo

Con el “Portal de Educacién Civico-Tributaria”, la Agencia Tributaria ofrece a la comunidad
educativa un instrumento informativo y formativo, que puede utilizarse en el aula y fuera de ella,
con propositos docentes o meramente de utilidad personal, que contempla la fiscalidad como
tema principal o como fuente de recursos para ilustrar cualquier otro tema de cualquier area de
conocimiento.

“Con el “Portal de Educacion Civico-Tributaria’, la Agencia Tributaria ofrece a la comunidad
educativa un instrumento informativo y formativo que puede utilizarse en el aula y fuera de ella”.

El objetivo de dicho instrumento es doble:

- Atender las peticiones de materiales didacticos formuladas por los profesores para tratar el
tema fiscal en el aula; y

- Extender el programa a un mayor niimero de profesores y de alumnos.

Sus destinatarios principales, por tanto, son:

- Profesores (especialmente de Educaciéon Primaria y de Educacion Secundaria Obligatoria
(ESO); y

- Jovenes, basicamente entre 10 y 16 afios (Tercer Ciclo de Primaria, y Primer y Segundo Ciclo
de ESO)

Tiene dos accesos diferenciados: para profesores y para alumnos, con contenido y lenguaje
adaptados al nivel educativo correspondiente.
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Se ha elegido este medio por su adecuacion a estas edades jovenes, asi como por responder al
programa “/nternet en e/ Aula’ del Ministerio de Educacién y Ciencia, con las siguientes
caracteristicas:

- Es una herramienta para la educacion en valores.

Esta traducido a las lenguas cooficiales del territorio fiscal comun.

- Es accesible para alumnos y profesores con discapacidad.

Atiende a criterios de igualdad de género, edad y aspecto fisico.

;Qué pone el Portal a disposicion de los alumnos? A través de un paseo por una ciudad
imaginaria:

- Descubrimiento de los servicios publicos.
- Lo cual lleva a plantearse de dénde sale el dinero para su financiacién.

- Correlacién entre el ingreso y el gasto publico: el presupuesto (simil con una comunidad de
vecinos).

- Otros aspectos: interiorizacion de las actitudes de respeto por lo que es publico y, por tanto,
financiado con el esfuerzo de todos y utilizado en beneficio comun.

;/Qué pone el Portal a disposicion de los profesores? Fundamentalmente, materiales didacticos y
recursos “on line’:

- 6 guias, en respuesta a seis preguntas basicas sobre la fiscalidad, con enlaces a paginas
relacionadas, lecturas recomendadas, propuestas de actividades para distintas asignaturas,
distintos niveles educativos, distintas ocasiones, etc.

- Presentaciones sobre los gastos e ingresos publicos.
- Glosario de términos.
- Bibliografia, con recursos “on line’.

- Enlaces de interés.
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Resultados del Programa

Por la naturaleza de sus objetivos, se trata de un Programa cuyos resultados mas importantes se
alcanzaran a largo plazo. No obstante, sus resultados ya empiezan a apreciarse a través de
diversos indicadores (datos numéricos relativos a la extension, difusion y participacion en el
Programa, opiniones de los profesores y alumnos participantes, y las opiniones de los
funcionarios que trabajan en el Programa), y son, entre otros:

Positiva valoracidn en encuestas y estudios cualitativos, y creciente nimero de solicitudes de
Jornadas de Puertas Abiertas y Visitas a Centros Escolares.

- Mejora del nivel de conocimiento de alumnos y profesores sobre cual es el sentido, alcance y
finalidad de los impuestos.

- Mejora de laimagen de la Agencia Tributaria y de sus empleados.

- Estimulo para los empleados de la Agencia Tributaria que estan participando en el
Programa.

“La positiva valoracion del Programa de Educacion Civico-Tributaria queda reflejada en las
encuestas y en el creciente nimero de solicitudes de jornadas y visitas”

La positiva valoracion del Programa de Educacion Civico-Tributaria queda reflejada en las
encuestas y en el creciente nimero de solicitudes de jornadas y visitas. Entre mayo de 2003 y
junio de 2007, se han realizado 2.477 “Jornadas de Puertas Abiertas’ y 1.484 “Visitas a Centros
Escolares’, con una participacion de 119.009 alumnos y de 7.920 profesores.
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Datos numéricos relativos a la difusion
y participacion del Programa

Jornadas Visitas a TOTAL TOTAL

de Puertas Centros | ALUMNOS | PROFESORES

Abiertas
MAY O-JUNIO 2003 102 e 3.060 204
{Praeba pilofo)
CURS0O 2003/ 221 a0 12.258 222
2004
CURSO 2004/ 533 293 26.216 1652
2005
CURSO 2005/ 740 40 24,264 4,440
2006
CURSO 2006 J 765 631 44.040 279z
2007
TOTALES 2461 1.424 119.009 9910

A medio y largo plazo, se espera lograr una creacion y consolidacion de la conciencia fiscal de
los futuros contribuyentes e, indirectamente, de los contribuyentes actuales (profesores y padres
de alumnos).

Estrategias de futuro del Programa

Ademas de lograr el maximo de difusién externa (Administracidon educativa, comunidad escolar,

medios de comunicacién, y demds actores sociales implicados e interesados), el Programa de
Educacién Civico-Tributaria tiene en la actualidad varios retos importantes:

- La formacion del profesorado, principalmente de Primaria y de ESO, se realiza a través de
dos tipos de actuaciones:

0]

Siguiendo la linea iniciada por Castilla-La Mancha, y en colaboracién con las
correspondientes Consejerias de Educacion de las Comunidades Auténomas, se
prevé la organizacién de una serie de “Cursos para Profesores’ de los centros
escolares de sus ambitos respectivos. Ello exigira los correspondientes “Cursos de
Formacion de Formadores’ para que los funcionarios de la Agencia Tributaria de las
respectivas Comunidades Auténomas puedan dar respuesta a las demandas de los
profesores.

Ofreciendo cursos especificos a los centros educativos que lo soliciten,
considerando la ampliacidon del Programa a otras etapas del sistema educativo.

- El establecimiento de alianzas con todos aquellos entes publicos y privados interesados en
la materia: Ministerio de Educacion y Ciencia, Comunidades Auténomas (Consejerias de

Hacienda y de Educacién), Diputaciones Provinciales, Corporaciones Locales, Red.es,
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Administraciones tributarias de otros paises, Organismos internacionales (CIAT, BID,
UNESCO, Consejo de Europa, Unién Europea, etcétera).

El desarrollo de nuevos materiales y recursos educativos adaptados a las necesidades de los

profesores y alumnos de otras etapas del sistema educativo (Bachillerato, Formacion
Profesional...).
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