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RESUMEN: El bienestar de los mexicanos ha mejorado gradualmente en los tltimos cinco afios, pero
las desigualdades siguen siendo altas y muchas familias permanecen en la pobreza, a pesar de las
recientes propuestas de reforma en torno al Estado de bienestar mexicano. Analizamos, con base
en tres modelos tedricos, la opinidn publica fiscal de los mexicanos para conocer el nivel de legiti-
macion social de su sistema fiscal. Nuestros andlisis demuestran una alta resistencia hacia sus res-
ponsabilidades tributarias y con respecto a la oferta publica de servicios publicos, la no asimilacion
de las normas fiscales y un pacto fiscal que no cumple las caracteristicas esperadas juegan un papel
importante.
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ABSTRACT: T'he well-being of Mexicans has gradually improved over the past five years, but inequal-
ities remain high and many families remain in poverty, despite recent reform proposals around the
Mexican welfare state. We analyze, based on three theoretical models, the tax public opinion of
Mexicans to know the level of social legitimation of their tax system. Our analyses demonstrate a
high resistance to their tax responsibilities and with regard to the public supply of public services,
non-assimilation of tax rules and a tax deal that does not meet the expected characteristics play an
important role.
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INTRODUCCION
mérica Latina no es la region mas pobre del mundo, pero si la mas desigual
(Prodecon, 2013: 18) debido a su distribucién del ingreso (Sanguinetti ez a/.,
2012: 38) yaunque el bienestar de sus ciudadanos ha mejorado gradualmente en los
tltimos cinco afios gracias a las reformas fiscales implementadas,’ las desigualdades
entre los mexicanos siguen siendo altas y muchas familias permanecen en la pobre-
za (OCDE, 2017: 2-3).

La literatura demuestra (Barba, 2016; Filgueira, 2005; Martinez, 2008) como no
podemos hablar de un tinico modelo de régimen de bienestar en toda la regién lati-
noamericana sino de tres: universalistas (Argentina, Chile, Costa Rica y Uruguay),
excluyentes (América Central y paises andinos) y duales (México, Brasil, Colombia y
Venezuela). Los regimenes duales como el mexicano concentran su proteccion en
areas urbanas, privilegian a grupos de ingresos medios (Barba, 2016: 90) y estan acom-
pafados de procesos de desafiliacion? (Castel, 2010: 305). No cabe duda de que, bien
disefiada, la politica fiscal es la herramienta capaz de mejorar la desigualdad social y
disminuir la pobreza hacia el universalismo deseado por cualquier régimen de bien-
estar como el mexicano. De hecho, como apunta Oxfam (2014: 4), tanto la estructura
de los ingresos (como se financian las politicas ptblicas y quiénes contribuyen a esta
financiaci6n) como la distribucién del gasto publico (a quiénes favorecen estas politi-
cas publicas y con qué objetivo) son importantes indicadores del grado de compromi-
so con la equidad y la solidaridad de una sociedad. En efecto, y como sefialan Delgado
y Gutiérrez (2006: 205), 1a politica fiscal es como un espejo donde se reflejan las es-
tructuras sociales, la cultura fiscal y sus objetivos politico-econémicos.

Sin embargo, mientras la fiscalidad cumple un papel significativo en la reduc-
cién de la desigualdad (con un descenso importante del coeficiente de Gini) en la
mayoria de los paises de la Organizacién para la Cooperaciéon y el Desarrollo Eco-
némicos (OCDE), no ocurre lo mismo en la regién latinoamericana ni en México en

' Como afirman Armijo y Espada (2014: 28), el marco institucional mexicano de las finanzas ptblicas
se ha caracterizado en los dltimos afios por la promulgacién de un conjunto de leyes dirigidas a fortalecer
la politica fiscal entre las que destacan la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria de
2006 (LrprH), la Reforma Fiscal Integral del afio 2007, que reorganizé el marco fiscal entre los estados y el
gobierno federal; la Ley del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los "Trabajadores del Estado,
que reformé el sistema de pensiones en el sector ptiblico con el objetivo de hacerlo sostenible en el largo
plazo; y la Ley General de Contabilidad Gubernamental del afio 2008, que tuvo como objetivo establecer
la contabilidad con base devengada y la armonizacién de normas contables y presupuestarias en todos los
niveles del gobierno. Asimismo, es necesario destacar mis recientemente tanto la reforma fiscal de 2014,
tendiente a disminuir la informalidad y la evasion fiscal existente entre los contribuyentes menores y se
propuso la implementacién de un nuevo régimen para estos denominado Régimen de Incorporaciéon
Fiscal (riF), y la Ley de Disciplina Financiera de las Entidades Federativas y los Municipios aprobada en
abril de 2016, que regula el endeudamiento de los estados y municipios con el fin de fomentar las finanzas
publicas sanas y con ello conseguir un uso responsable de la deuda publica.

? Proceso mediante el cual un individuo o grupos social se disocia de redes sociales que permiten su
proteccién.
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particular.’ Las razones son principalmente dos: los bajos niveles de carga tributaria
que provocan menores niveles de gasto publico y de programas sociales, con im-
pacto en el ingreso de los estratos mds bajos, vy la sesgada estructura tributaria hacia
los impuestos indirectos (Hanni ez 4/., 2015: 13-14). A lo que se le sumaria, para el
caso de México, la dependencia de sus finanzas publicas en el petréleo (OCDE,
2012: 17; Esquivel, 2013: 4; Elizondo, 2014a: 149)* que provoca, por un lado, la vo-
latilidad de sus ingresos (Corbacho, Fretes y Lora, 2013: 368) y por otro, que el
erario sea perezoso y que la propia ciudadania no demande una mayor transparen-
cia y rendicién de cuentas (Elizondo, 2014a: 149).

Con base en estas premisas, se parte de la hipétesis de que si se quiere extender
el bienestar en México serd necesario implementar reformas fiscales mas justas y
redistributivas,’ ademds de mejorar sustancialmente la gestién y calidad de la oferta
de servicios publicos. Son muchas las propuestas de reforma fiscal (Barba, 2016;
Medrano y Smith, 2017; Mufioz y Figueras, 2017; Rius, 2016), sin embargo todas
ellas adolecen de un déficit de atencion en relacién con la legitimidad social (opinio-
nes y actitudes de la ciudadania) del sistema fiscal como importante soporte finan-
ciero de una extension del Estado de bienestar. 'Tal y como apuntaba Schmdélders
(1975), toda politica fiscal debe estar enfocada al objeto al que va dirigida: el contri-
buyente vy, por lo tanto, ninguna futura reforma sera posible con resistencia fiscal de
la ciudadania. En este sentido, nuestro trabajo trata de analizar cudn receptivos o
resistentes se muestran los mexicanos ante su sistema fiscal. Analizamos la opinién
publica mexicana en relacion con los factores que afectan su cumplimiento tributa-
rio. De este modo, un mayor conocimiento de la opinion piblica fiscal servird a los
gestores publicos para desarrollar estrategias mas adaptadas a la realidad nacional.

OBJETIVOS Y MARCO TEORICO

Como afirman Calzada ez a/. (2013: 61), la mayoria de los andlisis acerca de las actitu-
des hacia las politicas sociales se centran fundamentalmente en la influencia de las
instituciones sobre las creencias, actitudes y valores de los ciudadanos en relacién
con el Estado de bienestar, pero poca es la atencién a la dindmica inversa: los efec-
tos de las opiniones ciudadanas sobre las instituciones y programas de bienestar.

> En México, por ejemplo, segtin Elizondo (2014b:18) el cambio es minimo, ya que disminuye solo
un punto el coeficiente de Gini tras aplicarse la redistribucion fiscal.

*Enlaregion ocho economias que suman mds de 40 por ciento del producto interno bruto (p18) de la
regién obtienen ingresos fiscales sustanciales de recursos naturales no renovables (Bolivia, Chile, Co-
lombia, Ecuador, México, Pert, "Trinidad y Tobago y Venezuela) (Corbacho, Fretes y Lora, 2013: 78-79).

5 “Las reformas fiscales deben racionalizar los gastos ptiblicos que son ineficientes y no rentables.
Fortalecer los impuestos personales directos puede movilizar recursos y contribuir a mejorar las capacida-
des redistributivas del sistema tributario. Al mismo tiempo, los impuestos ambientales pueden generar un
doble dividendo al aumentar los ingresos tributarios y mejorar los resultados ambientales (OCDE, CAF y
CEPAL, 2018: 37).
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Aunque pagar o evadir impuestos es un acto individual, los contribuyentes to-
man sus decisiones influidos por el contexto social en donde estas se enmarcan.
Entre las variables econ6micas objetivas y el cumplimiento fiscal se interponen
factores de tipo subjetivo y cognitivo (Leroy, 2008). Se trata de determinantes so-
ciales que, segtin la 0cDE (2010: 5-6) son las normas, la capacidad de disuasion por
parte del Estado (deterrence), las oportunidades para incumplir y la justicia del siste-
ma tributario.

En primer lugar, la motivacién a pagar o no impuestos depende de los valores o
normas sociales que moldean el comportamiento de los ciudadanos y estos se divi-
den en cuatro tipos: normas personales,® subjetivas,” mandatorias (izz7uctive norms)®
y descriptivas’ (Bobek ¢z /., 2007: 52; Onu y Oats, 2014: 5-7), todas son efecto del
proceso de socializacion de los individuos.

Ademais, hemos de tener en cuenta que en cualquier sociedad democritica debe
existir un contrato (o pacto) fiscal'® claro entre Estado y contribuyentes, donde el
nivel constitucional es clave puesto que define la forma en que ambos se rela-
cionan. Cuantas mas facilidades para la elusién o fraude fiscal existan en un pais
(lagunas de ley, acceso a paraisos fiscales, opacidad en el intercambio de informa-
ci6n tributaria, etc.), menor resistencia fiscal presentaran sus contribuyentes a la
hora de cumplir (aunque quizé suceda lo contrario, para aquellos que no puedan
acceder a esas “facilidades”); por el contrario, cuanta mayor injusticia se perciba del
sistema tributario o peor gestion del dinero ptblico, mayor resistencia mostraran.
Segiin Del Campo ez al. (2017: 175), 1a percepcidn de equidad o inequidad mani-
fiesta un juicio de valor sobre la distribucién de la riqueza que surge de una idea

6 <«

estdn basadas en los estindares personales o expectativas de comportamiento basadas en los valo-
res interiorizados” (Bobek ez a/., 2007: 52); “las basadas en los propios estandares personales de “dere-
cho” y comportamiento ‘equivocado’ (Onu y Oats, 2014: 6).

7 “representan la percepcion individual de aquellas normas asumidas por personas de referencia (fami-
lia, amigos o compaiieros de trabajo)” (Bobek ¢z a/., 2007: 52); “definida como la norma que poseen los
demas referentes del individuo (amigos, familia, compafieros de trabajo cercanos) sobre el comportamien-
to (es decir, en este caso, si desaprueban o toleran evasion de impuestos)” (Onu y Oats, 2014: 6-7).

8 “representan el comportamiento percibido que la mayorfa de las personas aprueba (o desaprueba).
Especifica lo que ‘deberia’ (0 no) ser hecho” (Bobek ez a/., 2007: 51); “que describen lo que aprueba el
grupo o desaprueba (por ejemplo, la sociedad puede sancionar la evasién de impuestos como altamente
inmoral” (Onu y Oats, 2014: 7).

? “son fruto de lo observado que hacen otras personas en la misma situacion. Ver lo que hacen otros
nos da informacién sobre lo que es ‘normal’ en una situacién nueva o ambigua” (Bobek ez a/., 2007: 51);
“describiendo lo que realmente hacen los miembros del grupo (por ejemplo, muchas personas pueden
no reportar sus ingresos completos)” (Onu y Oats, 2014: 7).

10 “es necesario ‘firmar’ un contrato o pacto fiscal entre el Estado y sus ciudadanos para consensuar
cuidles deben ser las funciones sociales, politicas y territoriales en las que debe intervenir el Estado fiscal.
Los contenidos concretos de este pacto fiscal estardn, por lo general, en la constitucién de cada pais y a
esta deberdn remitirse los gobernantes y representantes tributarios para hacer cumplir las obligaciones
tributarias a sus contribuyentes, al menos para justificar ideolégica y democriticamente la obligacién de
pagar impuestos” (Leroy, 2008: 22).
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sobre lo que se considera justo y moral, asi como de una comparacién posterior entre
estaideay la desigualdad que cada actor percibe a su alrededor.

Este pacto fiscal es especialmente importante en América Latina, y en México
en particular, porque la region se encuentra en pleno proceso de consolidacion de-
mocratica. Sus resultados fiscales y la percepcion que tengan los ciudadanos sobre
estos (creencia en que el sistema tributario y el gasto puiblico son equitativos) esta-
ran ligados a la legitimidad de la democracia y a la confianza en el gobierno (Del
Campo ezal., 2017: 180; OCDE y CEPAL, 2009: 15).

Por otra parte, México cuenta con una Constitucién que ya era considerada de
vanguardia desde sus inicios al adscribirse a un modelo de Estado social de derecho
(Ordéiiez, 2012; Rubio Lara, 1991). Asi, este trabajo corrobora como en su Carta
Magna se contienen miiltiples referencias a ambas vertientes del pacto fiscal tanto
por la parte del ingreso (Nieto y Barrales, 2013: 25) (legalidad, obligatoriedad, pro-
porcionalidad y equidad) como en la vertiente del gasto ptblico (regulaciones en
torno a los servicios publicos) (Fernandez, 2008: 103-104).

Basandonos en los postulados constitucionales de México, y como afirman Hol-
mes y Sunstein (2011: 11-15), el cumplimiento de estos derechos esta ligado a los
impuestos. No basta con que se establezca una obligacion constitucional de velar
por el cumplimiento de los derechos de los individuos si no se tienen recursos para
asegurar su cumplimiento. De hecho, las actuales carencias en materia de bienestar
en México vendrian a confirmar que estos postulados constitucionales y los esfuer-
zos realizados hasta el momento han sido insuficientes (Ordénez, 2012: 214) para
cumplir con los compromisos de universalidad que implican el reconocimiento
constitucional de los derechos a la educacidn, la salud, la seguridad social, la alimen-
tacién y a una vivienda digna.

En resumen, y para abordar nuestros objetivos de investigacion, se ha hecho uso
de tres modelos tedricos descritos a continuacién:

1. Segun la teoria de Monterrubio y Sales (2014: 19), la ciudadania es el ejercicio
activo de participacion, de modo que la relacién entre derechos y responsabilida-
des ciudadanas reside en que el ciudadano no puede exigir y ejercer los primeros
sin asumir las segundas. Es la conducta que se espera de él por el hecho de ser
miembro de una comunidad politica. Asi, analizamos el nivel de conciencia que
tienen los mexicanos en torno al pago y la responsabilidad tributaria.

2. Basiandonos en el modelo de comportamiento tributario de la ocpe (2010: 5-6),
la motivacién de un individuo a pagar impuestos (moral tributaria)'! depende de
sus valores o normas sociales, y existe una correlacién positiva entre ambas va-
riables (Cummings ez a/., 2009; Halla, 2012; Molero y Pujol, 2012). Este estudio

1 “La disposici6n intrinseca a pagar impuestos que proviene de una obligacién moral o de un senti-
miento de que pagar impuestos es una contribucion a la sociedad” (Frey Torgler, 2007).
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se centra principalmente en el anilisis de dos tipos de normas: las normas perso-
nales, las que poseen los propios ciudadanos en torno a la fiscalidad, y las normas
descriptivas (zz7uctive), como afecta individualmente el comportamiento tributa-
rio de los demas.

3. "Trasladando el modelo tedrico de la OCDE, CAF y CEPAL (2018: 28) al &mbito fiscal, la
legitimacién del pacto fiscal debe cumplir tres condicionantes: ser confiable, be-
neficioso y justo. Asi lo corrobora Benavides (2013: 26) que demuestra cémo aque-
llos ciudadanos mexicanos que no consideran que su sistema tributario cumple
estos condicionantes tienen mas tendencia a evadir impuestos. Ademas, como
apuntan Levi, Tayler y Sacks (2012), en paises emergentes no basta la coercion
para generar la participacion tributaria, sino que la legitimidad es un punto crucial
para el cumplimiento y la evasion. De este modo, nuestro modelo evalia el grado
de cumplimiento de cada una de estas tres condiciones.

En este sentido, el objetivo general de este trabajo es analizar la legitimidad social
de los mexicanos en relacion con su Estado de bienestar a través de la opinion pu-
blica fiscal. Y como objetivos especificos nos planteamos los siguientes:

« Examinar las normas personales y descriptivas de los mexicanos.

« Estudiar el nivel de confianza de los mexicanos en las instituciones relacionadas
con su sistema fiscal.

« Analizar la percepcidn de justicia tributaria segtin los mexicanos.

« Observar la relacién de intercambio fiscal percibida por la ciudadania mexicana.

« Evaluar el nivel de satisfaccion de los mexicanos con respecto a la oferta de ser-
vicios publicos.

METODOLOGIA

Es importante subrayar que, para el desarrollo de este estudio, se parte de una im-
portante restriccién metodolégica: México no tiene una fuente demoscépica de
caracter longitudinal que recoja las diferentes variables que conforman la opinién
publica fiscal y son objeto de interés para nuestro modelo. Otros paises, como Espa-
na por ejemplo, si cuentan con herramientas validas para estos andlisis como el es-
tudio “Opiniones y actitudes de los espanoles” (ier, 2017) del Instituto de Estudios
Fiscales o bien el titulado “Opinién publica y politica fiscal” (cis, 2017) del Centro
de Investigaciones Sociolégicas. En este sentido, ha sido necesario hacer uso de
diferentes fuentes demoscoépicas de México!? y somos conscientes de las diferen-
cias metodoldgicas de cada una.

12 Se ha tratado de priorizar la seleccion de fuentes de financiacion publica, entendiendo que cum-

plen con mayores indicadores de calidad (disefio y tamafio muestral, rigor en el disefio del cuestionario,
continuidad del estudio y correcto trabajo de campo).
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cuADRo 1. Fuentes demoscépicas utilizadas

Modelo teédrico

Variable

Fuente

Ciudadania
(Monterrubio
y Sales, 2014)

Normas
sociales
(ocpE, 2010)

Condicionantes
pacto social
(OCDE, CAF,

y CePAL, 2018)

Asuncion de las
responsabilidades
ciudadanas

Percepcién de justicia
en el pago de impuestos

Normas personales

Normas descriptivas

Confianza institucional
(“confiable”)

Relacién intercambio
fiscal (“beneficioso”)

Latinobarémetro 1996-2015

Encuesta telefénica nacional en materia fiscal
(cesop, 2016b)

Encuesta “Evasion fiscal. Datos generales y opinién
publica” (cesop, 2014)

Encuestas “Opinidn publica y politica fiscal” (sHcp-sat, 2013)
y “Opinién publica de percepcién del riesgo tributario y
cultura fiscal” (Buendia&Laredo, 2013 )

Latinobarémetro y encuestas sat

Encuestas “Opinién publica y politica fiscal” (sHcp-sat, 2013)
y “Opinién publica de percepcién del riesgo tributario y

cultura fiscal” (Buendia&Laredo, 2013)
Encuesta “Educacacion en México” (cesop, 2017)
Encuesta “Sistema de salud en México” (cesop, 2018)

“Encuesta nacional de calidad e impacto
gubernamental” (Necl, 2017)

Latinobarémetro 2015
Encuesta “Servicios Publicos en México” (cesop, 2016a)

Justicia tributaria Latinobarémetro 1997-2017

(“justo”)

Fuente: Elaboracion propia.

"Tratamos de realizar un andlisis descriptivo y lo mds longitudinal posible que nos
permitan los datos disponibles de la opinién ptblica fiscal mexicana en torno a
nuestras variables de interés basadas en tres modelos teéricos. En el cuadro 1 se
resumen las fuentes demoscépicas utilizadas en este articulo.

PACTO FISCAL, CIUDADANIA Y OPINION PUBLICA MEXICANA
La ciudadania es el ejercicio activo de participacion, de modo que la relacién entre
derechos y responsabilidades ciudadanas reside en que el ciudadano no puede
exigir y ejercer los primeros sin asumir las segundas. Es la conducta que se espera
de él por el hecho de ser miembro de una comunidad politica (Monterrubio y Sa-
les, 2014: 1).

En concreto, la construccién de ciudadania consta de dos dimensiones de corres-
ponsabilidad: una estatal de gestion, que trata de satisfacer las necesidades objetivas
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de los ciudadanos; y una responsabilidad ciudadana de caricter moral, que trata de
asumir la pertenencia a una comunidad y reconocer una serie de derechos y deberes.
Sin duda, ambas estin directamente correlacionadas y se retroalimentan entre si.
Con base en aquella de cardcter moral, comprobamos como los ciudadanos en
muchos casos no reconocen la responsabilidad tributaria como verdaderamente
propiay la relegan a un nivel muy inferior al de otras responsabilidades democrati-
cas como el voto. Asi, aunque la ciudadania implica tanto derechos y deberes de
corte politico, como otros de caricter fiscal (pago de impuestos y recepcion de bie-
nes y servicios publicos), pareciera que no estan al mismo “nivel”. Esta diferencia
se pone de manifiesto para el caso de México en la siguiente grifica donde, mien-
tras votar es reconocido claramente como una responsabilidad ciudadana por la gran
mayoria de los encuestados (casi siete de cada diez a lo largo de la serie, con tenden-
cia decreciente), el hecho de “pagar impuestos” es solo aceptado por cuatro de cada
diez. Aunque es cierto que otras cuestiones como “cumplir con el servicio militar”
o “participar en organizaciones politicas”, atin obtienen porcentajes menores. Este
desinterés por los asuntos politicos de los mexicanos alcanza al ambito fiscal, segiin
Fernandez (2009: 83), al no tener incentivos lo suficientemente fuertes como para
lograr un cambio en la percepcién que tienen sobre la actuacion de sus gobernantes;
es decir, existe una clara falta de confianza hacia quienes estan en el poder. Surge

GRAFICA 1. Comparativa entre la asuncién de responsabilidades ciudadanas por
los ciudadanos en México (2007-2015)
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Fuente: Elaboracién propia a partir del Latinobarémetro, resultados México. Pregunta: “;Cudles de las siguien-
tes cosas cree Ud. que una persona no puede dejar de hacer si quiere ser considerado ciudadano?r”
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entonces la categoria de “ciudadano a medias” de Botana (2006, citado en Estévez
y Esper, 2009: 74) en donde la construccién del “ciudadano politico” no se comple-
menta con la figura de un “ciudadano fiscal”.

Esta desafeccion tributaria estaria relacionada con la insuficiente asimilacién de
las normas tributarias. Asi, destaca el hecho de que 72 por ciento de los mexicanos
piense que la gente paga impuestos simplemente porque en su trabajo se los des-
cuentan (CEsopr, 2014: 77) y no por ser una responsabilidad democratica (normas
personales). Y, ademds, enmarcado en las normas descriptivas (zzz7uctive), 55 por
ciento de los mexicanos considera que sus conciudadanos son irresponsables en el
pago de los impuestos (Casar, 2013). De hecho, tal como afirman Sanguinetti ez a/.
(2012: 42), Ia ciudadania tendra mayor disposicion a pagar impuestos si su percep-
ci6n sobre la calidad del gobierno es mejor y esto le dard motivacién para solicitar
mayor y mejor rendicién de cuentas. Por su parte, Elizondo (2014b: 3) afirma que el
pacto fiscal es la relacion mas importante entre los ciudadanos y el gobierno que
especifica quién paga cuinto en impuestos y como se gastan estos recursos. Y Esté-
vez y Esper (2009: 74) hacen hincapié en este concepto al afirmar que el pacto fiscal
es indivisible de cualquier pacto social, ya que son dos caras de una misma moneda
y es imposible mantener un contrato social sin destinar recursos financieros a su
mantenimiento, de ahi su contraparte fiscal.

En este sentido, se analiza cémo los ciudadanos mexicanos evaliian su pacto so-
cial en funcion de tres condiciones: confiable, beneficioso y justo (OCDE, CAF y CEPAL,
2018: 28). 'Trasladando estas al ambito fiscal, en este trabajo se analizan cada uno de
estos tres condicionantes a través de las opiniones y actitudes de los mexicanos para
medir su conformidad con el pacto fiscal “firmado” con el Estado.

En primer lugar, y para comprobar si el pacto fiscal mexicano es “confiable”, se
analiza la confianza en sus instituciones por parte de los ciudadanos mexicanos;
pues como afirman la OCDE, CAF y CEPAL (2018: 15), la confianza es la piedra angular
de la gobernanza publica y resulta decisiva para el éxito de las politicas ptblicas. En
un nivel general, la confianza se refiere al efecto de facilitar el funcionamiento de
las instituciones sociales y econémicas (Coleman, 1988: 103); mientras que otros
autores como Hardin (2002) sugiere que se trata mas bien de la confianza en perso-
nas concretas (politicos, funcionarios, gestores, etc.).

Centrindonos en la primera de las acepciones, se analiza la confianza® que los
ciudadanos mexicanos tienen con respecto a varias instituciones publicas relaciona-

3 Ta evaluacién de la confianza en las cuatro primeras instituciones la recogemos del Latinobarémetro
(2005-2015). Sin embargo, al no incluirse en este estudio la evaluacién del saT, hacemos uso de los resul-
tados de sus propias encuestas a través de una variable proxy de la confianza, en concreto la “Eficiencia

SR T . ,, ) . . «
para combatir o disminuir la evasién fiscal” del sat. Con el fin de evitar el posible efecto de la “Declara-
cién anual de las personas fisicas” (enmarcado generalmente en el segundo trimestre del afio, en torno a
mayo), hemos seleccionado las respuestas de la oleada realizada durante el primer trimestre de cada afio.
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cuaDRo 2. Nivel de desconfianza de los ciudadanos mexicanos en sus
instituciones publicas (porcentaje)

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2013 2015 2018

Gobierno 68.1 530 632 635 65.7 65.3 68.3 64.9 77.6 -
Congreso 646 668 614 635 664 638 643 664 714 -
Administracion 70.2 - - 69.8 655 666  67.3 71.6 - -
publica

:Vlunli)cipios (gob. 65.9 - - 64.0 64.2 63.5 65.3 66.7 - -
oca

Administracion 25.0 20.0 21.0 20.0 18.0 26.0 17.0 19.0 22.0 15.0
tributaria (sar)

Fuente: Elaboracién propia a partir del Latinobarémetro (2005-2015). Pregunta: “Por favor, mire esta tarjeta
y digame, para cada uno de los grupos, instituciones o personas mencionadas en la lista, jcudnta confianza
tiene Ud. en...7. ;Dirfa que tiene mucha, algo, poca o ninguna confianza en...?” y las encuestas del saT (sHcp-
SAT, 2013).

das con su sistema fiscal: #) su gobierno, como responsable maximo de las politicas
publicas; 4) la administracion puiblica, como gestora de estas politicas; ¢) el Congre-
so nacional, cuya cimara baja (Cidmara de los Diputados) es responsable de aprobar
las leyes de ingresos y egresos de la federacion; #) los municipios (gobierno local),
encargados de la gestion de algunos servicios ptiblicos y por tltimo, ¢) la propia ad-
ministracion tributaria (Servicio de Administracion ‘Tributaria, SAT), responsable de
la recaudacién y gestion tributaria.

Como se observa en el cuadro 2, el nivel de confianza en relacién con las principa-
les instituciones publicas es bajo (en torno al 30%), empeorando los Gltimos afios
como se pone de manifiesto en las casillas sombreadas' y asi lo confirman otros
estudios recientes (Romero ez /., 2018: 60). Este negativismo podria estar entron-
cado por entrelazar la ciudadania, como afirma Arellano (2017: 823), la actuacion de
las instituciones y de los gobernantes con el asunto de la corrupcién. De hecho,
México ocupa uno de los puestos mds bajos en el Indice de Percepcion de la Co-
rrupcidn 2018 (posicién 138 de 180 paises). Ejemplos de corrupcion recientes se
encuentran en dos sonados casos de gobernadores: el gobernador de Chihuahua
César Duarte® asi como el de gobernador Javier Duarte de Ochoa en el estado de

4 Porcentajes mds elevados de la serie.

5 Este gobernador contraté en 2012 créditos para inversion productiva a corto plazo y, en la revision
de la Auditoria Superior de la Federacion, a la fecha no se ha localizado el uso ni destino del recurso.
Actualmente, aunque se han dado 6rdenes de aprension, atin no se conoce su paradero.
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Veracruz.'® De esta forma, la sociedad mexicana demanda hoy mds que nunca
transparencia en el uso de los recursos ptiblicos, pero sobre todo solucién a los pro-
blemas de corrupcidon, desvio de recursos y casos de impunidad.

Frente al resto de las instituciones publicas, el saT!’ si presenta altos niveles de
confianza segin sus encuestas internas. Estos resultados bien podrian estar influi-
dos por el hecho de valorar la experiencia directa con la institucion (satisfaccion
usuarios), evitando asi la “burofobia”.'®

Con base en estos resultados, se podria argumentar que los ciudadanos no avalan
el actual pacto fiscal al menos en su primer condicionante. LLa “desvinculacién” de la
responsabilidad tributaria por parte de la ciudadania mexicana (grafica 2) puede
estar provocada, en parte, por esta falta de confianza en sus instituciones responsa-
bles de la politica fiscal del pais. De hecho, son varios los estudios (Sanguinetti ¢z a/.,
2012; ocpE, 2010; Walsh, 2012) que demuestran una correlacion positiva' entre la
justificacion de la evasion fiscal (o moral tributaria) y el nivel de confianza en las
instituciones publicas.

En segundo lugar, y para comprobar si el pacto fiscal mexicano es “beneficioso”,
se analiza la relacion de intercambio fiscal® percibida por los ciudadanos. En este
sentido, se observa un elevado grado de insatisfaccion (48.2%) en torno a esta rela-
ci6n (CEsop, 2016b: 8) que, aunque haya disminuido con el paso de los afios (en
1999, 57%), sigue siendo alta (Casar, 2013). De igual forma, la encuesta telefénica
en materia fiscal (cEsop, 2014) muestra como la mitad de los entrevistados conside-
ra que la evasion estd ligada a la corrupcién que percibe en el gobierno.

Y ciertamente, los ciudadanos ponen de manifiesto cémo la distribucién del gas-
to ptblico en México no se adapta a sus necesidades: pues se emplea menos gasto
publico del deseado por ejemplo en educacion (CEsor, 2017: 6) en su nivel basico
(Casares ez al., 2015: 529) junto con el sistema sanitario, cuya cobertura se considera
también insuficiente (50.1%) por los ciudadanos (CEsopr, 2018: 3), siendo (educa-
cion y sanidad) los servicios publicos mas redistributivos y prioritarios para los
mexicanos.

Ademais, también existe la percepcidn social de que los servicios piiblicos no
tienen la calidad deseada: solo dos de cada diez mexicanos califican como positiva la

16 A este gobernador durante todo su periodo de gobierno (de 2010 a 2016) le detectaron desfalcos
millonarios en perjuicio del erario ptblico.

17 Este resultado debe analizarse con precaucion al tratarse de una variable proxy, asi como ser una
encuesta con diferente fuente y caracteristicas metodoldgicas. Aunque estos buenos resultados, en com-
paracion con otras instituciones publicas, se corroboran en otra variable medida por estas encuestas como
es la buena imagen con la que cuenta el saT (“imagen de la institucién”) (SHCP-SAT, 2013).

18 “Burofobia es una actitud negativa hacia la administracién piblica o los funcionarios que persiste
incluso después de una experiencia satisfactoria con sus servicios” (Del Pino ez a/., 2016: 734).

¥ Segtin los datos del Latinobarémetro 2005-2015.

? Se refiere a la relacion entre Estado-contribuyentes con base en el esfuerzo tributario (ingresos)
traducido en la oferta de servicios ptblicos y prestaciones sociales (gasto publico).
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calidad de los servicios que da el gobierno (CeEsop, 2016a: 7). En concreto, casi la
mitad de la poblacién en México considera su sistema educativo como malo o regu-
lar (cEsop, 2017: 3) y son las escuelas publicas (y financiadas con el esfuerzo de to-
dos) las peor valoradas. Ademais, estd extendida (54.4%) la percepcion de que no se
cumple el precepto constitucional de una educacion obligatoria gratuita*' (CESOP,
2017:19), confirmandose asi la sensacién de un incumplimiento parcial (en lo rela-
tivo al ambito educativo) del pacto fiscal. Prueba de ello serfa que, a mayor nivel de
ingresos (quintiles 4 y 5 principalmente), mayor consumo de servicios educativos
privados (OCDE, CAF y CEPAL, 2018: 57).

Por lo que se refiere a la salud, 55.6 por ciento (INEGI, 2017: 2) se muestra insatis-
techo con el Instituto Mexicano del Seguro Social (1Mss); aunque con el paso de los
afnos, mejora relativamente la proporcién de ciudadanos que confirman no haberse
tenido que pagar un seguro sanitario privado® (INEGI, 2017: 9), bien sea por la am-
pliacién de coberturas del publico o por la satisfaccién y confianza que este le repor-
ta. En cualquier caso, se percibe una satisfaccion decreciente a mayor nivel de
ingresos del individuo (OCDE, CAF y CEPAL, 2018: 56), debido a varios factores relacio-
nados: mayor nivel educativo, mayor nivel de exigencia (rendicién de cuentas) y
mayor consumo de servicios privados.

Pero mas alld de la educacién y la salud, también se perciben altos niveles de
insatisfaccién con otros servicios publicos como: el transporte publico, entre 54 y 57
por ciento (Latinobarémetro, 2015; cesop, 2016a) y 69 por ciento (INEGI, 2017: 1); 0
los servicios publicos basicos (calles, policia y alumbrado publico) en torno a 76-78
por ciento (INEGIL, 2017: 1). Estos datos reafirman la escasa percepcion de calidad del
gasto publico en México entre su ciudadania, mas alla de los servicios mas redistri-
butivos ya analizados (educacion y salud).

Con los resultados anteriores, también se podria afirmar que los ciudadanos no
avalan el actual contrato fiscal en su segundo condicionante. El hecho de que las
prioridades del gasto puiblico y la calidad del mismo no sean las esperadas, puede
estar provocando, en parte, esta percepcioén de que el pacto fiscal no los beneficia.
LLa importancia de este hallazgo radica en que, de acuerdo con el modelo de Bena-
vides (2013: 26), tienen mayor tendencia a evadir aquellas personas que consideran
que no reciben beneficios por el pago de sus impuestos.

Y en tercer y tltimo lugar, se analiza el tercero de los condicionantes de un ade-
cuado y respetable pacto fiscal: su nivel de justicia. En este sentido, se comprueba
cémo la opinién ptiblica mexicana es hasta hoy enormemente critica acerca de la
justicia fiscal de su sistema tributario, a pesar de que en su contrato fiscal (Constitu-

21 “En su opinién, {considera que se cumple el precepto constitucional de garantizar la educacién
obligatoria gratuita en México?”.

22 Aunque sigue siendo bastante elevada (47.3%) la proporcién de ciudadanos que todavia encuentra
deficiencias en el IMss y paga un seguro privado.
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GRAFICA 2. Evolucién de las opiniones acerca de la justicia del sistema fiscal
mexicano (1997-2018)
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Fuente: Elaboracion propia a través de Latinobarémetro. [Pregunta: “;cudn justa cree Ud. que es la distribu-
ci6n del ingreso en Méxicor].

ci6n) se contienen los principios de proporcionalidad y equidad. Ademas, los datos
demoscopicos previos a la tiltima reforma tributaria mexicana ya demostraban la
poca confianza ciudadana en que esta supusiera una mayor progresividad tributa-
ria” en el disefio de su sistema (el aumento de la presion fiscal también afectaria a
los pobres y clase media segtin 25 y 16 por ciento de los encuestados respectiva-
mente) o una mejor redistribucién de la riqueza (71 por ciento afirmaba que el dinero
no llegaria a los pobres).*

La percepcion de injusticia se extiende, ademads de su disefio y falta de progresi-
vidad, a su capacidad sancionadora. Asi, 70 por ciento de los mexicanos piensa que
la ley se aplica de manera diferencial y opera en contra de los que menos tienen
(Casar, 2013).

En la gréfica 2 se observan mejorias en la opinién publica en los anos 2007, 2013 y
2016, originadas, en cierta forma, por las reformas fiscales que los gobiernos entrantes
disefiaron para mejorar la situacién econémica del pais. En concreto, y como afirma
Lazos Comerciales (2007: 1), durante el inicio de la presidencia de Calderén (2006-

# “Pensando en la reforma fiscal, con lo que usted sabe o ha escuchado, ;qué grupo es al que le au-
mentaron més los impuestos?” (Buendia&l.aredo, 2013: 2).

# “De acuerdo al gobierno federal, la reforma fiscal tiene como objetivo cobrar mds impuestos a los que
mds tienen para ayudar a las personas pobres. Los criticos de la reforma opinan que se ese dinero nunca le
llegard a los pobres. (Con cudl de estas posturas estd mds de acuerdo?” (Buendia&Laredo, 2013: 3).
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2012) comenzaron trabajos para reforzar las finanzas publicas y el federalismo fiscal;
asimismo, en 2012 llega a la presidencia Pefia Nieto (2012- 2018) y genera otro
paquete de reformas fiscales integrales que pudieran provocar una respuesta positi-
va en torno a la variable justicia tributaria. Por tiltimo, en 2016, probablemente fue
la situacién de estabilidad econémica la que propici6 cierta tranquilidad y confianza
que se vio reflejada en las opiniones de los mexicanos.

En este sentido, el tercer condicionante del pacto fiscal tampoco parece cumplir-
se con las consecuencias que esto provoca. La percepcion de injusticia fiscal suscita
que los ciudadanos avalen el incumplimiento de las leyes (GEA-1sA, 2017: 5), entre
ellas las tributarias (Benavides, 2013: 26).%

CONCLUSIONES

Ya a finales de la década de 1970, Meltzer y Richard (1978) afirmaban cémo los pai-
ses democraticos sumamente desiguales, donde el votante mediano es relativa-
mente pobre, votaria al candidato que optara por la redistribucion de la riqueza a
través de la fiscalidad. Son muchas las voces recientes que defienden la redistribu-
ci6n en América Latina (Corbacho, Fretes y Lora, 2013; Berens, 2015; Holland,
2016). Sin embargo, siendo México un pais desigual y democratico, ;por qué causas
sus ciudadanos no se comportan como preveian los modelos teéricos?

En los albores del Estado de bienestar mexicano (1999), las opiniones de sus
ciudadanos se alineaban con estos modelos tedricos puesto que mas de seis de cada
diez ciudadanos mexicanos (62.8%) estaban dispuestos a asumir mayor presion fis-
cal para recibir una mayor y mejor oferta ptblica de servicios. Sin embargo, recien-
temente parece que este apoyo al Estado de bienestar se esta revirtiendo. Asi, en
2012 casi la mitad de los encuestados expresaron que preferian, antes que hacer un
mayor esfuerzo fiscal, “pagar menos impuestos, aunque reciban menos servicios y
de menor calidad” (Casar, 2013). Factores como los analizados a lo largo de este ar-
ticulo (falta de progresividad, percepcion de injusticia, etc.) podrian estar influyen-
do en este desencanto.

"Todos los hallazgos de este estudio ponen de manifiesto cémo la opinién publica
mexicana no legitima socialmente su actual Estado de bienestar por dos principales
razones:

1. Con respecto a la asimilacion de normas sociales en torno a la fiscalidad, se ha
demostrado cémo una amplia proporcion de los mexicanos no ha asimilado el
pago de impuestos (normas personales); hecho que vendria enmarcado y negati-
vamente “reforzado” por considerar que sus conciudadanos son generalmente
irresponsables (normas descriptivas).

# Casi la mitad de los mexicanos consideran que cuando las leyes son injustas, no deben cumplirse.
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2. Ademis, la ciudadania mexicana percibe que se estin incumpliendo los tres con-
dicionantes de su pacto fiscal, convirtiéndose este en “disfuncional” (Perry ez al.,
2007: 240). Este hecho provoca, entre otras cuestiones, que México presente una
de las mis altas tasas de evasion fiscal® entre las economias con semejante nivel
de desarrollo.

"Todos los andlisis de este articulo se deben, en parte, a una cuestién de disefio y
gestion del propio sistema tributario, pero también a una clara falta de cultura fiscal
(Goenaga, 2012: 138)? entre la ciudadania porque, independientemente del dise-
no, pagar impuestos significa no evadirlos (CEPAL, 2016: 108).

Son las propias instituciones mexicanas, en concreto la Procuraduria de la Defen-
sa del Contribuyente de México (Prodecon, 2013: 98), las que reconocen que el
cumplimiento fiscal es una cuestion de ciudadania y que México necesita renovar
las creencias arraigadas respecto de la tributacion, con el fin de transitar hacia una
relacién de colaboracién entre la administracion tributaria y los pagadores de impues-
tos. Asi, desde el sector ptiblico mexicano se estaria asumiendo la necesidad de una
revisién de su contrato (o pacto) fiscal para lograr mejores niveles de cultura fiscal.

"Todos estos hallazgos demuestran que México se encuentra ante un circulo vi-
cioso que debe romper: la ciudadania mexicana presenta altos niveles de resistencia
fiscal bajo el pretexto de que los servicios publicos son deficientes; ello provoca
menores recursos para mejorar la calidad de las politicas publicas y, de esta manera,
el circulo se perpetia. Pero sacaso son los impuestos una “obligacion a la carta” so-
bre la que los ciudadanos pueden decidir discrecionalmente su nivel de cumpli-
miento en relacion con sus contrapartidas de gasto? ;Es viable ampliar las coberturas
de un Estado de bienestar sin garantizar servicios publicos de calidad?

En este sentido, y como afirma Elizondo (2014a: 148), dada la mala calidad del
gasto actual, la ciudadania no suele creer que el gasto publico mejorara su nivel de
vida, y en una democracia, dificilmente se aceptaran mayores impuestos, por mas
progresivos que estos sean, si no estd claro que efectivamente se puede gastar mejor.
De hecho, segiin Casar (2013), ya son muchos (61%) los mexicanos que creen pagar
demasiados impuestos (alta presion tributaria subjetiva)® por lo que revertir o me-

% Tipificado como delito en el Cédigo Fiscal de la Federacién mexicana (Ochoa, 2014: 23).

7 “La cultura fiscal no es sino uno de los aspectos de la cultura civica que informa acerca de c6mo se
entiende que deben ser atendidas las necesidades piiblicas, dentro de una organizacién politica que
tiene que lograr metas colectivas articulando intereses diversos, muchas veces contrapuestos. Asi, la
cultura fiscal de un pais no se define por el nivel de conocimiento v el grado de destreza que tienen sus
ciudadanos con respecto a la normativa fiscal y a la practica tributaria. LLa cultura fiscal viene definida por
el conjunto de ideas, valores y actitudes que inspiran y orientan la conducta de todos los actores sociales
que intervienen en la configuracién de la realidad fiscal de un pais” (Goenaga, 2012: 138).

% Frente a la presion fiscal objetiva, este concepto se refiere al limite de cardcter psicoldgico, en torno
ala cantidad de impuestos pagados, a partir del cual nos podemos encontrar con actitudes de resistencia
fiscal. Se relaciona con el nivel de carga fiscal que estan dispuestos a pagar los ciudadanos.

VOLUMEN XXVIIl - NUMERO 1 - | SEMESTRE DE 2021 ePYG1355 Politica y gobierno

15



Maria Goenaga Ruiz de Zuazu y Patricia Gutiérrez Moreno

jorar esta percepcion serd responsabilidad del mejor disefio tributario pero también
de una mejor gestién publica de las finanzas publicas y una politica informativa
acerca del coste de los servicios y prestaciones publicos. ;Conocen acaso los mexi-
canos cudl es el verdadero costo de los servicios puiblicos recibidos para considerar
como negativa esta relacién de intercambio fiscal? ;Son capaces aquellos mexicanos
de clase alta de sufragar individualmente servicios de seguridad o infraestructura
publicar?

Si el Estado social de México quiere ir hacia un Estado de bienestar més conso-
lidado, con un consiguiente incremento del gasto publico (e irremediablemente
una subida de impuestos), es necesario forjar las bases de su legitimacion social, asi
como una socializacién de lo que un mayor bienestar supone en términos de pre-
si6n tributaria para los contribuyentes, siempre que el disefio del sistema tributario
cumpla con los principios basicos (progresividad, equidad, proporcionalidad, etc.).
Ademas, serd imprescindible luchar contra el fraude fiscal, pero, mas alla de su efi-
ciencia recaudatoria, como ejercicio de recuperar la legitimidad del sistema tributa-
rio y la confianza de la sociedad en el Estado. Porque, aunque la dependencia
mexicana en el petréleo provoque un erario “perezoso” y una ciudadania menos
“alerta”, la rendicion de cuentas cada vez es mis demandada entre los mexicanos
en parte por los casos de corrupcidn (no siempre de cariz fiscal) y el aumento de la
presion fiscal. Asi, como establecen Rios Cazares y Angelino Velazquez (2010: 9)
“la rendicién de cuentas gubernamental en un régimen democratico implica la
existencia de un circulo virtuoso en donde las preferencias de los ciudadanos son
materializadas en las politicas implementadas por los representantes que ocupan
cargos de decision gubernamental”.

Si bien cabe subrayar como factor positivo un amplio rechazo hacia el fraude fis-
cal (60%)¥ entre la ciudadania mexicana, este rechazo se presenta como base te6ri-
co-moral para no cometerlo, al haberse constatado en la literatura una correlacién
positiva (Alm y Torgler, 2006: 17; Onrubia, 2013: 26) entre la moral tributaria y la
economia sumergida, y las instituciones mexicanas deben reforzar este dato en sus
medidas informativas y educativas.

En definitiva, y con el fin de que las normas sociales evolucionen para que los
impuestos constituyan una parte diaria de la vida ciudadana y alienten a los contri-
buyentes a comportarse como clientes (Sanguinetti ez @/., 2012: 167); serd impres-
cindible que México enfoque muchos de sus esfuerzos para desarrollar (o ampliar)
medidas sociales basadas en tres dreas concretas: educacién, comunicacién e infor-
macién efectiva de rendiciéon de cuentas y mayor ética en el ejercicio de funciones
publicas. By

¥ Segiin datos del Latinobarémetro 2016: “En una escala de 1 a 10, donde 1 es “para nada justifica-
ble” y 10 es “totalmente justificable” ;cudn justificable cree Ud. que es...? Evadir impuestos”.
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