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1. INTRODUCCION

Diversas corrientes tedricas han abordado la relacién existente entre la
administracion tributaria y los contribuyentes. Allingham y Sandmo (1972), basados
en el enfoque de la economia del crimen de Gary Becker (1968), postularon una
teoria que fundamentaba las decisiones de evasién de los individuos a través de un
modelo racional de costo beneficio. Por tal motivo, la principal herramienta con que
contaba la administracion tributaria para desincentivar el comportamiento ilegal era
la “represion”. Para este enfoque, la administracion tributaria debia “controlar” las
conductas de los contribuyentes, aumentando las multas por las conductas
inadecuadas o fuera de la ley. Por otro lado, autores como Alm (2011) y Torgler
(2003) se apartan del modelo racional sobre el comportamiento tributario,
considerando relevantes los factores intrinsecos de los contribuyentes al momento
de realizar sus declaraciones de impuestos. Para esta vision del comportamiento de
los individuos, la administracion tributaria utiliza nuevas herramientas,
principalmente alusivas a la prestacion de servicios que permitan motivar el
cumplimiento en los contribuyentes, evitando la evasion. De esta forma, se busca a
través de la prestacion de servicios que el contribuyente cumpla con su obligacion
tributaria de forma voluntaria. Estas dos teorias se basan en el estudio de la relacion
autoridad tributaria — contribuyente, la cual servira de base para comprender la

relacion predominante en la situacién tributaria chilena.



En el contexto internacional, la Organizacion para la Cooperacion y
Desarrollo Econémico (OCDE) ha promovido a través de sus publicaciones la
implementacion del paradigma de servicio en la relacion de las administraciones
tributarias y los contribuyentes, buscando fortalecer el cumplimiento tributario a
través de una relacion cooperativa (cumplimiento cooperativo). En el contexto
nacional, desde el ingreso de Chile a la OCDE, se espera que este adopte una serie
de recomendaciones propuestas por ella para cada funcion estatal. En el ambito
tributario, el encargado de llevar a cabo las recomendaciones es el Servicio de
Impuestos Internos (SlI), institucion que materializa las sugerencias por medio de la
implementacion del Modelo de Gestion Estratégica (MGE). EI MGE, se origina
durante el afio 2015, como reemplazo al entonces modelo de fiscalizacion por
segmentacion de los contribuyentes?! vigente desde el afio 2008. Mientras que el
modelo de segmentacion, se centraba en la disminucion de la evasion por medio de
fiscalizaciones conforme al segmento (medido por ingresos) de los contribuyentes;
el MGE se centra en fiscalizar al contribuyente en base a su nivel de riesgo sobre el
cumplimiento tributario, velando por disminuir la evasion a través de la
implementacion del Plan de Gestion del Cumplimiento Tributario, principal
instrumento del modelo de gestion (MGE), que permite alinear la accion
fiscalizadora basado en riesgos, con los tratamientos orientados a la prestacion de

servicios, que conlleven a fomentar el cumplimiento tributario (mision institucional).

1 El modelo de segmentacion formo parte del proyecto “Sll Bicentenario”.
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La transicion desde el modelo de fiscalizacién por segmentacion al nuevo
Modelo de Gestidn Estratégica (MGE), se configura como un cambio de paradigma
desde un analisis de comportamiento tributario tradicional, a un andlisis de
comportamiento tributario de servicio, de acuerdo a la revision que se efectuara de

las teorias de relacion entre autoridad tributaria y contribuyente.

En la relacién entre administracion Tributaria y los Contribuyentes, autores
como Gencel, afirman que no existe una relacion de equilibrio entre los ambos como
ocurre también en el caso de la relacion entre el cliente y el consumidor final (2015),
ya que estos ultimos pueden elegir libremente entre bienes y servicios en el
mercado. Por otra parte, dicha relacion cuenta con un componente de poder, que,
bajo las definiciones de Hofmann, Gangl, Kirchler y Stark, puede ser utilizado de
forma coercitiva o legitima por la administracion tributaria (2014). En ese sentido, la
autoridad fiscalizadora dentro de sus facultades puede cometer actos que se
constituyan como arbitrarios o ilegales, razén por la cual se establecen los derechos

de los contribuyentes (Faundez; Osman; y Pino, 2018).

En respuesta a la eventual vulneraciéon de derechos del contribuyente
aparece la figura del defensor del contribuyente a nivel internacional. Algunos de los
paises que han adoptado dicha figura son Estados Unidos, México y Esparia, entre
otros, cuya implementacion ha variado en la forma de relacionarse con la autoridad
fiscalizadora y el contribuyente. En ese sentido, el concepto de defensor ciudadano,
u “Ombudsman”, se define en la lengua germanica como Ombud — vocero o

representante, y man — hombre, comprendiéndose entonces como aquella persona
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gue resuelve un asunto representando a otro, o defensor del ciudadano, que, para

el ambito tributario, seria considerado como el defensor de los contribuyentes.

En Chile, para el afio 2018, y tras la propuesta de la comision tributaria de la
Confederacién de la Produccion y del Comercio (CPC), se genera desde el gobierno
liderado por Sebastian Pifiera un nuevo proyecto de reforma denominado
“Modernizacién Tributaria”, cuyo contenido establece una nueva figura inexistente
en Chile hasta entonces, la del “Defensor del Contribuyente” o DEDECON. Este se
configura como una institucion similar a las existentes en otros paises y cuyo fin es
garantizar el respeto de los derechos de los contribuyentes frente a la administracion

tributaria.

Por lo tanto, dada las modificaciones estrategias que ha adoptado el Servicio
de Impuestos Internos en su relacion con el contribuyente, permite cuestionarse
como se relacionara esta nueva institucion (DEDECON) con el contribuyente, en
especifico con el micro y pequefio contribuyente (PYME), y con la administracion
fiscalizadora (Servicio de Impuestos Internos). El presente trabajo se enfocara en la
PYME, por cuanto requerird en mayor medida de un representante, en este caso el
Defensor del Contribuyente, de acuerdo al mensaje presidencial. Para ello, se
plantean dos hipétesis; en primer lugar, la adopciéon del “Modelo de Gestidn
Estratégica” por parte del Servicio de Impuestos Internos (en adelante “SlI”),
modificd la relacion entre la administracion tributaria y el contribuyente; y ii) la

creacion del Defensor del Contribuyente, conforme a lo estipulado en el proyecto de



Modernizacion Tributaria, configura una nueva forma de relacion entre autoridad

tributaria y contribuyente en Chile.

La relevancia de esta investigacion se enfoca en la existencia de un cambio
de paradigma a nivel institucional en el Servicio de Impuestos Internos en la relacion
con el contribuyente, en el cual se contiene la facilitacion del cumplimiento, como
un concepto que adquiere en este ultimo periodo de la administracion tributaria,
cuya finalidad es facilitar el cumplimiento tributario de forma voluntaria. Para ello, se
han incorporado medidas que facilitan la relacion entre la administracion tributaria
(SI) y el contribuyente, existiendo, por ejemplo, la posibilidad de establecer
audiencias que vuelven mas expedita la comunicacion entre ambas partes en el
proceso de Reposicion Administrativa Voluntaria (contenido en el articulo 123 bis
del Codigo Tributario). Esto nos permite reflexionar como seria el rol del Defensor
del Contribuyente (autoridad tributaria) en la actualidad, es decir, si este nuevo
organismo se encuentra alineado en el paradigma de servicios, mejorando la
relacion con el contribuyente o bien, generaria un aumento en el conflicto en la
interaccion Administracion Tributaria y Contribuyente, si el proyecto de

Modernizacién Tributaria fuera aprobado a cabalidad con respecto a la DEDECON.

En dicho contexto, el objetivo general es comprender la relacién entre la
Autoridad Tributaria y el Contribuyente, a través del analisis de la relacion actual
entre el Sll y el contribuyente (subtema 1), asi como también, por medio de una

nueva institucionalidad, como lo seria el DEDECON (subtema 2).



Como objetivos especificos se desarrollan los siguientes, i) entender los
principales conceptos de la relacion entre la autoridad tributaria y los contribuyentes,
para esto se describird la literatura internacional que trata los conceptos de
paradigma de servicio, paradigma tradicional, cooperacion, confianza, entre otros;
i) analizar la figura del Defensor del Contribuyente a nivel internacional, por medio
de la literatura de paises que lo han implementado; iii) contextualizar la situacién
actual de la relacion SlI contribuyente, y de la posible relacion entre el DEDECON y

el contribuyente

Con el fin de lograr los objetivos previamente mencionados se describira la
metodologia a utilizar. Por medio de la metodologia de la investigacion se busca
comprender y analizar la realidad social, permitiendo acercar al individuo al objeto
de estudio. Considerando que el objeto de investigacion del presente documento es
comprender la realidad a través del “comprender la relacién entre la Autoridad
Tributaria y el Contribuyente”, es que el método que predominara en esta
investigacion serd el cualitativo. El modelo de investigacion cualitativo se basa
primordialmente en la fenomenologia o la hermenéutica, buscando la comprension
de los fendmenos sociales mas que las causas que lo ocasionaron, involucrando al
observador en el suceso, de manera subjetiva, es decir, generando una interrelacion
entre el objeto de estudio y el investigador, y utilizando la experiencia como motivo

para la reflexién de la realidad social.



Los resultados que se obtengan de este estudio no serian generalizables,
puesto que el enfoque cualitativo determina que cada contexto o realidad en que el

investigador se involucra, sera distinta.

Las herramientas que se utilizan bajo el modelo de investigacion cualitativa
se encuentran la entrevista; el andlisis de contenido; analisis de las cuentas publicas
del Servicio de Impuestos Internos desde el afio 2002 en adelante; entre otros.
Estas herramientas son primordiales para el desarrollo de la investigacion, debido
a la necesidad de recopilar informacion alusiva a la relacion entre los contribuyentes
y el Servicio de Impuestos Internos, desde fuentes fidedignas. Para ellos, se
escogeran fiscalizadores y administradores tributarios del Servicio de Impuestos

Internos, y de los contribuyentes catalogados como “PYMES”.

La presente investigacion se conformara de la siguiente forma. El capitulo
segundo abordara el marco tedrico, con las principales teorias que han abordado el
tema en torno a la relaciéon de la administracion tributaria y los contribuyentes,
incluyendo un contexto internacional de la figura del defensor del contribuyente. El
capitulo tercero, se encargara de explicar con detalle la metodologia utilizada, y la
clasificacion de las entrevistas en conjunto a la codificacién que se utilizara para
analizarlas. El cuarto capitulo corresponde a los hallazgos extraidos de las
entrevistas, y del analisis de contenido y de las cuentas publicas. El quinto capitulo

contendrd las conclusiones de la investigacion.



2. MARCO TEORICO

2.1.Relacion Administracion Tributaria Contribuyente.

La teoria existente sobre la relacion entre la autoridad tributaria y los
contribuyentes cuenta con distintos paradigmas que enriquecen el estudio. Asi, bajo
el paradigma tradicional del comportamiento tributario los individuos analizan la
decision de evadir conforme a un estudio de costo-beneficio, mientras que en el
paradigma de servicios se consideran variables intrinsecas del individuo que
afectan su nivel de cumplimiento. Considerando esto, las autoridades tributarias
actuan de forma distinta ante la adopcion de uno u otro paradigma. A continuacion,
se procedera a detallar la teoria alusiva a la relacion contribuyente — autoridad

tributaria.

2.1.1. Paradigmas de Analisis del Comportamiento Tributario

En el marco de relacion entre la administracion tributaria y el contribuyente,
han existido diversos paradigmas que intentan dar una explicacion al
comportamiento del contribuyente con el cumplimiento tributario, siendo uno de
estos, el paradigma tradicional, el cual considera a los contribuyentes como
potenciales criminales o evasores, mientras que el segundo paradigma “moderno”,

es relacionado con el servicio que presta la autoridad fiscal.



2.1.1.1. Paradigma Tradicional.

El paradigma tradicional de “aplicacion” es usado frecuentemente para el
analisis del comportamiento del contribuyente, referente al cumplimiento tributario.
En este enfoque, los contribuyentes suelen ser vistos como potenciales criminales,
siendo las principales herramientas para la autoridad fiscal o administracién
tributaria, la “represion” del comportamiento ilegal, por medio de las auditorias
frecuentes o sanciones severas (Allingham y Sadmo, 1972; Yitzhaki, 1974). Dicho
modelo, se basa directamente en el analisis econémico de Gary Becker sobre el
castigo por la conducta criminal (1968), en el cual busca determinar los castigos
optimos, estableciendo los costos esperados de un criminal sean igual a los
beneficios que este criminal espera obtener. De esta forma, el paradigma tradicional
indica que el cumplimiento tributario depende de las sanciones que la administracion
tributaria aplique a las “faltas”, es decir, que una persona paga sus impuestos debido
al miedo a la deteccién y a las tasas de penalizacion que pudiesen aplicarle (Alm,

2015).

Ademas, considera que para el cumplimiento tributario el contribuyente se
enfrenta en una “apuesta” entre dos Estados del mundo: en un Estado, la persona
informa sus ingresos, y por lo tanto paga sus impuestos, y en el otro Estado, la
persona oculta sus ingresos, evadiendo entonces, los impuestos (Alm; y Jones,
2011). En ese sentido, para James y Michael, el contribuyente decide cuanto es el

ingreso que quiere declarar y cuanto es el que quiere ocultar (2011), donde las



variables antes mencionadas se ven directamente afectadas por la probabilidad de

que la autoridad fiscal realizada una auditoria a su declaracion de impuestos (2011).

De acuerdo con lo anterior, para James y Michael, los contribuyentes
pueden optar entre declarar sus impuestos y estar dentro del sistema, o no declarar
y correr menos riesgos de ser auditado por la autoridad tributaria, sin embargo, si
se detecta que la persona que no ha presentado una declaracion de impuestos,
puede obtener sanciones adicionales que quien si las ha presentado (2011). Para
Erard y Ho (2001), la persona comparara la utilidad que le generara el presentar su

declaracion de impuestos frente a la utilidad esperada de no presentarla.

Este paradigma en cuestion, no considera o asume que el contribuyente
conoce con certeza las obligaciones tributarias (Alm y Jones, 2011). La complejidad
en el régimen tributario puede conducir a un cumplimiento tributario menor, puesto
gue el contribuyente no declarara toda la informacion, esperando que, en la
auditoria con la autoridad fiscal, proporcionar toda la informacién sobre una
determinada “interpretacion” (2011), como también, puede haber contribuyente que
se frustren y respondan a la complejidad del sistema tributario, evadiendo
intencionalmente (Picciotto, 2007; Kirchler; Hoelzl y Wahl, 2008). Por otra parte,
pueden presentarse casos en que los contribuyentes que se enfrentar a las
complejidades del sistema, debido a la incertidumbre sobre determinadas
interpretaciones, lo cual ocasiona en ciertos casos, el pago en exceso del impuesto

0 una mayor pérdida (Alm, y Jones, 2011).
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Otro factor a considerar son los esfuerzos que realizan los gobiernos para
aumentar el cumplimiento tributario, en ese sentido, James Alm, compara el enfoque
de paradigma “clasico”, con una administracion tributaria centrada en los aumentos
de las penalizaciones por incumplimiento y auditorias, ya que son esta las que

podrian eliminar la evasion tributaria (2015).

Por otra parte, uno de los problemas de este modelo deriva en la visién que
se tiene respecto del comportamiento de los contribuyentes, puesto que se asume
gue las decisiones que toman los contribuyentes respecto del cumplimiento
tributario son racionales, sin considerar otros aspectos motivacionales (Doran,
2009). Ademas, este modelo implica que para disuadir al contribuyente de que no
cumpla con sus obligaciones tributarias, se deben aumentar los niveles de
penalizacion o las probabilidades de deteccién, lo cual conlleva a que la
administracion tributaria deba incurrir en planes de deteccién demasiado invasivos,
y sanciones agresivas y costosas, lo cual se traduce en un aumento significativo por
parte del Estado en recursos hacia la autoridad tributaria, generando que los
encargados de las politicas tributarias no estan del todo de acuerdo (Doran, 2009).
Asi mismo, por ejemplo, si el gobierno presumiera que la auto-declaracién del
contribuyente fuera errénea, y por lo tanto, decidiera auditar todas las declaraciones
con el proposito de determinar la correcta obligacidon tributaria, generaria un
aumento en los gastos de cumplimiento, tanto para los contribuyentes, quienes
deberan destinar mayores recursos en evaluar sus declaraciones de impuestos y

por parte de la administracion tributaria, puesto que debe evaluar todas las
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declaraciones que presume erréneas (Doran, 2009), generando una ineficiencia en

el cumplimiento tributario.

En definitiva, este modelo presenta como dificultad el no poder explicar las
razones de porque los contribuyentes declaran y pagan sus impuestos
“voluntariamente”, puesto que solo se centra en el tipo de sanciones que la
administracion tributaria debe aplicar para disuadir el cumplimiento tributario (Doran,

2009).

2.1.1.2. Paradigma de Servicio.

El paradigma de Servicio en el analisis del comportamiento tributario, se
origina tras considerar incompleto el paradigma tradicional mediante el cual las
instituciones fiscalizadoras reprimian las conductas ilegales. El paradigma de
servicio sigue reconociendo la relevancia de la aplicacion de la legislacion vigente
por parte de la administracion tributaria, incorporando, ademas, el caracter de
“facilitadora y proveedora de servicios” con que debe contar la autoridad tributaria
(Alm, 2010). Las teorias que sustentan el paradigma de servicio se basan
primordialmente en el cambio en la vision del comportamiento tributario,
reconociendo variables intrinsecas que afectan las decisiones de los individuos, y
no meramente el modelado econdmico que sustentaba al paradigma tradicional.
Como sefiala Ormefio (2017), el proceso de cumplimiento es mas complejo que el

modelado econémicamente y es dependiente de otros factores no econémicos.
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Bajo el andlisis realizado por Alm (2010), las teorias estandares sobre las
decisiones tomadas por los contribuyentes, suponen que el individuo conoce la
responsabilidad tributaria que le recae. No obstante, la complejidad y las diversas
interpretaciones que pueda tener la legislacion tributaria, culminan por generar un
menor grado de cumplimiento de los contribuyentes, quienes deciden reducir los
niveles de cumplimiento y esperar que una auditoria les aporte la interpretacion
normativa que deben alinear. Para Picciotto (en Alm, 2010) este efecto puede
exacerbarse si el contribuyente se frustra y responde a la complejidad evadiendo
intencionalmente. Sumado a lo anteriormente expuesto, el autor sefiala que existen
contribuyentes que enfrentan la incertidumbre pagando sus impuestos en exceso,
situacion que depende de la aversion al riesgo que tiene el individuo. En este ultimo
caso, si el contribuyente es sancionado en una auditoria, puede reaccionar
evadiendo mas en el futuro, por cuanto responsabiliza a la administracion tributaria
de la ambigledad en el impuesto, justificando la evasion, asimilandolo a la teoria
del arrepentimiento. Una perspectiva positiva entre la autoridad fiscal y los
contribuyentes, pueden propender a mejorar el cumplimiento tributario, en particular
cuando los servicios prestados por la autoridad fiscal se consideran utiles
aumentando el cumplimiento tributario de mayor forma que ante una interaccion de

caracter adversarial.

2.1.2. Relacion Cooperativa.

Un aspecto relevante que puede contribuir a mejorar la operacion del

sistema tributario es la cooperacion entre las autoridades tributarias y los
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contribuyentes (Dimitrijevic, 2016). Para esperar que se conforme cooperacion entre
los individuos, una de las razones psicoldgicas y sociales relevantes es la
reciprocidad (Torgler, 2003). Gouldner (2003), menciona que la reciprocidad ha sido
largamente discutida como un intercambio mutuamente contingente de beneficios
entre dos 0 mas unidades, bajo cuya norma las personas deben ayudar a quienes
las ayudaron y, de este modo, aquellos a quienes has ayudado tienen una
obligacién de ayudarte. Conforme a lo expuesto por Dimitrijevic (2016), en la teoria
tributaria el principio de reciprocidad se vuelve relevante, por cuanto, la reciprocidad
positiva proporciona mejores condiciones para el cumplimiento tributario voluntario.

Por el contrario, la reciprocidad negativa puede generar evasion y elusion fiscal.

La cooperacion en los procedimientos de caracter tributario ha ocasionado
el desarrollo del modelo cooperativo de cumplimiento tributario, el cual segun
Dimitrijevic (2016) se basa en la existencia de comunicacion mutua entre los
individuos y la autoridad fiscal, cuyo fin es encontrar consentimiento de ambas
partes dentro del marco legal establecido. Al establecer el cumplimiento tributario
cooperativo, se reducen los puntos de vista conflictivos existentes en la relacion
tradicional contribuyente - administracion tributaria, promoviendo la vision del
contribuyente como “usuario de servicios tributarios”. Para Dimitrijevic (2016) el
modelo cooperativo de cumplimiento tributario dara buenos resultados
principalmente en los paises que cuentan con un alto grado de cultura de
cumplimiento tributario, una estructura tributaria bien desarrollada, una poderosa

administracion tributaria y una legislacion tributaria estable.
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2.1.3. Confianza

La confianza es uno de los factores que explica el cumplimiento tributario,
razon por la cual se entiende como una expectativa que surge en una comunidad
con un comportamiento ordenado, honrado y de cooperacion, basandose en
normas compartidas por todos los miembros que la integran (Fukuyama, 1998, en
Giachi, 2014). Por el contrario, existen diversos autores que definen la confianza
como una predisposicion moral, a través de la cual las creencias factuales y las
emociones afectarian a la reciprocidad (Kahan, 2002, en Giachi, 2014). Por altimo,
una tercera corriente de pensamiento indica que la confianza se entiende como las
decisiones individuales que sirven para facilitar las transacciones,
fundamentandose en la existencia de repetidas interacciones sociales con el
individuo considerado digno de confianza, es decir, se confia en los demas porque
se considera util hacerlo (Coleman, 1991, en Giachi, 2014). Por lo tanto, la confianza
gue existen entre los ciudadanos y los gobiernos son indicadores de la existencia
del Estado como una comunidad (Musgrave: 1980, en Giachi; 2014), lo cual se
considera un determinante de la predisposicion a pagar impuestos (Slemrod, 2003,

en Giachi, 2014).

La relevancia de la confianza en la relacion administracion tributaria -
contribuyente, yace por su incidencia sobre la moral tributaria. Asi, para Torgler
(2003), la confianza tiene un efecto positivo muy significativo en la moral tributaria.
Mientras que el Centro Interamericano de Administraciones Tributarias (CIAT)

sefiala que uno de los desafios que tienen las administraciones tributarias es
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enfrentar la desconfianza social hacia las instituciones publicas en general y hacia

la capacidad, honestidad y compromiso de los funcionarios publicos (2011).

Por otra parte, existen autores que involucran el concepto de “poder
coercitivo y poder legitimo” en el cumplimiento tributario, asumiendo que el poder
coercitivo disminuye la confianza que los contribuyentes implicitamente tienen sobre
las autoridades, generando un clima antagénico y un cumplimiento tributario
forzado, mientras que el poder legitimo sugiere aumentar la confianza basada en la
razon, estimulando un clima de servicio, y por lo tanto, obtener la cooperacion
voluntaria de los contribuyentes frente al cumplimiento tributario (Hofmann, Gangl,
Kirchler y Stark, 2014). El poder coercitivo genera que los contribuyentes perciban
que las autoridades fiscales son “policias”, que estan dispuesto a castigar a los
evasores de impuestos, mientras que los contribuyentes son “ladrones”, puesto que
no estan dispuestos a pagar impuestos, por lo que el uso del poder coercitivo de las
autoridades provoca sospecha y desconfianza por parte de los contribuyentes
(Braithwaite, 2003; Feld y Frey, 2012; Torgler, 2002, todos en Hofmann; Gangl;
Kirchler; y Stark, 2014). El poder legitimo esta basado en la razén, ya que
proporciona a los contribuyentes la confianza por medio de la experiencia de las
autoridades en materia fiscal y sus deseos de compartir informacion relevante con
los contribuyentes, provocando estos Ultimos, perciban que pagar impuestos de
manera honesta, es la forma mas facil y sin complicaciones de manejar los

problemas fiscales (Hofmann; Gangl; Kirchler y Stark, 2014).
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2.2.El Cumplimiento Tributario en la Relacién Administracion Tributaria y

Contribuyente.

Con el fin de profundizar la relacion existente entre la autoridad tributaria y
los individuos, se vuelve relevante abordar el estudio del cumplimiento tributario,
denominado como Tax Complience. El cumplimiento tributario es definido como la
medida en que los contribuyentes observan las leyes tributarias (Dimitrijevic, 2016).
Considerando lo previamente mencionado, el grado de incumplimiento de los
contribuyentes, denominado como brecha fiscal, se definird como la diferencia
entre los ingresos fiscales recaudados, y los ingresos fiscales potenciales ante un
cumplimiento pleno por parte de los individuos (Bruce, 2001, p. 382; James, Nobes,
2000, p. 137 - 138; en Dimitrijevic, 2016). Definicion similar utiliza el Plan de
Cumplimiento Tributario del Servicio de Impuestos Internos del afio 2018, donde
se definen las brechas tributarias como la diferencia entre el cumplimiento
observado o detectado y el que deberia haber sido cumplido, y se producen cuando
un contribuyente deja de cumplir alguna de sus obligaciones tributarias. Para
Dimitrijevic (2016), pese a que la norma tributaria se encuentra regulada por
normas imperativas, “los contribuyentes no siempre observan de manera
consistente su obligacion de pago de impuestos, poniendo en peligro el interés
publico en el area de financiamiento del gasto publico”. De esta forma, existen
diversos motivos que originan las brechas fiscales, dentro de ellos la evasion fiscal
de caracter ilegal; los errores en que incurren las administraciones tributarias; v,
los descuidos involuntarios de los contribuyentes ante imprecisiones en la norma

tributaria. Cabe mencionar, sumado a lo anterior, que la intensidad del
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cumplimiento tributario depende de varios factores segun Popovic, entre las que se
destacan el grado de carga tributaria, el propésito de los gastos financiados por los
ingresos recaudados, la forma de tributacion, la percepcion publica sobre si el

sistema tributario es justo o no (1997).

Por otra parte, se destaca que para abordar el cumplimiento han existido dos
paradigmas. El primero de ellos, denominado modelo de comportamiento
econdémico, busca explicar la evasion considerando que los contribuyentes toman
decisiones racionales sobre sus declaraciones de impuestos. Para Gary Becker,
las elecciones de los individuos se relacionan directamente a variables
economicas, de forma que, previo a decidir si cometer 0 no un crimen, existe un
analisis racional de costo - beneficio. Dentro de ello, el delincuente determina la
probabilidad de ser descubierto, y la forma del castigo, asumiendo que su eleccion
de cometer el delito dependera de si la utilidad esperada para €l excede, o no, a la
utilidad que podria obtener usando su tiempo y otros recursos en otras actividades
(Becker, 1968). Basandose en éste Enfoque de la Economia del Crimen, Allingham
y Sandmo (1972), proponen una teoria basada en el optimo, segun la cual el
contribuyente decidird un nivel de evasion conforme a tres factores: el tipo de
gravamen, la probabilidad de deteccién y la sancion, buscando maximizar su
utilidad (Allingham y Sandmo, 1972). Para este modelo, la actitud adoptada por la
administracién tributaria utiliza como instrumento para prevenir la evasion la

“represion” mediante auditorias (et al 1972).
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El segundo paradigma aborda la relevancia de factores intrinsecos en el
comportamiento tributario de los individuos, como moral tributaria, confianza, o
cumplimiento cooperativo. Para ello, Valerie Braithwaite, sefala cinco posturas o
factores motivaciones que influyen directamente en el cumplimiento tributario,
siendo estas el “Compromiso”, en donde prima una actitud positiva hacia la
autoridad tributaria y perciben al sistema tributario como necesario y justo; la
“‘Redencion” por su parte se destaca porque las personas aceptan a la autoridad
tributaria como un poder legitimo en funcién del bien colectivo y asumen la
cooperacién como la mejor eleccion; la “Resistencia”, son las personas que tienen
dudas respecto de las intenciones de la autoridad tributaria, puesto que la catalogan
como controladora y dominante; la “Desvinculacién” son las personas que
abandonaron la lucha por sus propios derechos, no importando cooperar en las
causas; por ultimo esta el factor de “Jugadores del Juego”, quienes rechazan actuar
segun la ley, ya que ven a ésta como algo que pueden usar, moldear, para su propio
beneficio (2009, en Alm, Kirchler y Muehlbacher, 2012). En este sentido, Braithwaite
indica que las autoridades tributarias deberian adoptar alguno de los factores
motivacionales ya descritos, para cada contribuyente, puesto que para algunos
(contribuyentes) requeriran un mejor servicio, mientras que quienes derechamente
no quieren cumplir con sus obligaciones tributarias, se les deberia tratar con un
“‘puno de hierro con guante de terciopelo” (2009, en Alm, Kirchler y Muehlbacher,

2012).

Por otra parte, hay autores que postulan “El modelo de Pendiente

Resbaladiza” (Slippery Slope Framework, en inglés) como explicacion al
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comportamiento de cumplimiento tributario, puesto que dicho modelo reconoce las
interacciones existentes entre los contribuyentes, asesores tributarios, autoridades
tributarias y el gobierno, junto con sus diversas problematicas que implican cada
una de ellas, los cuales van moldeando la conducta del cumplimiento tributario (Alm,
Kierchler y Muehlbacher: 2012). En ese sentido, se debe tener presenta las
interacciones que se generaran entre todos los autores, puesto que para los
funcionarios de gobierno cuando legislan, deberan tener presenta la aceptacion de
la clase dirigente: las acciones que realicen las autoridades tributarias se basaran
en la concepcion y los juicios sobre el gobierno, los asesores tributarios y los
contribuyentes; para los asesores tributarios, sus acciones se veran influenciadas
por la concepcion que tengan de las autoridades tributarias y de los contribuyentes;
por ultimo, la cooperacion de los contribuyentes esta afectado por la concepcion y
juicios que tengan sobre el gobierno, las autoridades tributarias, los asesores
tributarios y las actividades de los otros contribuyentes, ademas de considerar los
propios valores, normas, personalidad y factores situacionales de cada uno de ellos

(Alm, Kirchler y Muehlbacher, 2012).

2.2.1. Pequeias y Medianas Empresas y Comportamiento Tributario.

En la literatura abundan los estudios que buscan comprender las variables o
factores que intervienen en el cumplimiento tributario, pero estos se han centrado
principalmente en el individuo (Pope & McKerchar, 2011, en Yucedogru 2016), y
son escasos los autores que han abordado el estudio sobre el comportamiento

tributario de las empresas, especialmente de la Pequefia y Mediana Empresa
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(PYME), como es el caso de Yucedogru y Hasseldine (2016). Para las PYMES, los
propietarios toman decisiones gerenciales bajo la influencia de creencias
personales, normas y posicionamiento social, pero paralelamente, a las PYMES se
les asigna la responsabilidad y la rendicion de las cuentas, por lo tanto, esta
dualidad es entendida como “normas corporativas” que influyen en el
comportamiento tributario de las “PYME”, bajo los conceptos de “costo de
cumplimiento”, como el nivel de costo que el gerente piensa que su compafiia debe
soportar para cumplir con la ley tributaria; el “profesionalismo”, que hace referencia
a la capacidad para emplear al personal capacitado y los recursos para cumplir con
las obligaciones tributarias; “los asesores”, quienes influencian a la compafiia en la
moral tributaria y en las decisiones de cumplimiento del gerente de la PYME; “la
estructura de la empresa”’, como la gestidon y cultura que tiene la estructura de la
PYME que afecta la forma en que se toman decisiones; el “tamafio de la obligacion
tributaria”, entendido como la carga fiscal que la PYME tiene que pagar; y la
“aversion al riesgo”, como la posibilidad percibida por el gerente de ser atrapado

evadiendo impuestos (Yucedogru y Hasseldine, 2016).

El estudio sobre el comportamiento tributario de los individuos, que, de
acuerdo a lo descrito anteriormente, influye en las decisiones gerenciales de las
PYMES, se ampara en los estudios realizados por diversos teoricos. Para Bobek y
Hatfield (2003), la moral sobre los tributos es considerada como una variable
influyente de forma significativa en el comportamiento tributario de los individuos.
Torgler (2005), esboza una definicion del concepto de moralidad tributaria,

considerandola como la disposicion intrinseca de los contribuyentes a pagar
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impuestos. Sumado a lo anteriormente expuesto, para otros teéricos como Kaplan
(en Bobek y Hatfield, 2003), dicha moral no solo influye de forma directa en el
comportamiento tributario, sino que se relaciona a la efectividad de establecer
comunicaciones educativas, afectando de esta forma otras variables que mejoran
el cumplimiento tributario. Es méas, en 1982 Alan Lewis en su obra “The Psychology
of Taxation”, indicaba que la unica via que tienen los contribuyentes para expresar
su antipatia es por medio de la evasion fiscal, destacando asi, los primeros indicios
que relacionan la evasion fiscal con la actitud hacia los impuestos (en Ferraz, 2014).
Otros autores incorporan conceptos provenientes de los sentimientos morales a la
tributacion, tales como la culpa y la vergiienza, como factores que influyen en la
toma de decisiones de los contribuyentes (Erard; Brian y Feinstein, 1994, en Ferraz,

2014).

Para Castafieda (2015), un aspecto delimitante que permite lograr las metas
de recaudacion de los Estados es el grado de aceptacion de la obligacion tributaria
por parte de los contribuyentes. Por lo tanto, considerando la incidencia de la moral
tributaria sobre el cumplimiento tributario de los contribuyentes, se vuelve menester
propiciar en primer lugar el pago de caracter voluntario de los impuestos, aplicando
ademas programas de fiscalizacion que desincentiven la evasion (Castafieda,

2015).

Lo anteriormente expuesto permite vislumbrar la relevancia otorgada por los
tedricos a la voluntad intrinseca de los contribuyentes sobre el pago de sus

impuestos, que, para fomentar la recaudacion, debe confluir con el desincentivo
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otorgado a través de las auditorias emanadas de la administracion tributaria. Las
auditorias, y acciones judiciales, son factores determinantes para el enfoque
econdémico de la evasion. Bajo ese precepto, los individuos miden la relacién costo-
beneficio de la evasion. No obstante, a los contribuyentes no sélo les interesan los
beneficios materiales que reporta la evasion, sino también las connotaciones
morales de esta decision, es decir, sus costos psicologicos (Castafieda, 2015). Por
otra parte, Thurman enfatiza que el cumplimiento tributario se ve afectado por la
complejidad de las leyes, de leyes que favorecen a ciertos grupos o el mal uso de
los recursos publicos por parte del gobierno (en Ferraz, 2014), mientras que
Pocarno, sefala que son tres las variables que influyen en la evasion, siendo estas
la honestidad, la oportunidad de evadir y la percepcion que el contribuyente sobre

el nivel de evasion existente (en Ferraz, 2014).

Considerando, por lo tanto, la relevancia de la moral tributaria para el
comportamiento de los individuos frente al sistema tributario, el Centro
Interamericano de Administraciones Tributarias (CIAT) propone la implementacion
de la “trilogia ética de la ciudadania fiscal’, cuya composicién se basa en la “Moral
Tributaria”; “Pacto Social” y la “Cohesion Social”. Estos tres conceptos se consolidan
en uno solo, denominado “Ciudadania Fiscal’, cuya definicion es “la actitud
consciente y voluntaria de mujeres y hombres en el cumplimiento de sus

obligaciones fiscales, como condicion para el gjercicio pleno de sus derechos”

(2011).
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2.2.2. Recomendacion OCDE: Gestidén del Riesgo.

Desde la introduccién de los regimenes de autoevaluacion en la década de
1970 y 1980, la mayoria de las administraciones modernas han enfocado sus
estrategias de aplicacion en la optimizacion del cumplimiento voluntario por parte
de los contribuyentes (OCDE, 2017). Debido a ello es que las estrategias de
fiscalizacion individual van quedando en el pasado, debido a la presencia de
grandes poblaciones de contribuyentes, volviéndose impracticable la fiscalizacién si
no se cuenta con un gran numero de fiscalizadores, por lo que este enfoque
individual, basado en grupos o segmentos, genera riesgos en el cumplimiento fiscal
(OCDE, 2017). Debido a esto es que la OCDE ha recomendado la utilizacién de
modelo basado en riesgos, ya que este enfoque involucra “la asignacion de recursos
y la estructuracion de actividades sobre la base de patrones de riesgo, el uso de
una gama de instrumentos para abordar los impulsores (en lugar de sintomas) de
riesgo, y la evaluacion del éxito de las actividades en términos de su impacto en el
entorno del cumplimiento tributario” (Tax Administration, 2017). En otras palabras,
la OCDE recomienda que las administraciones tributarias focalicen sus recursos en
la prevencién del cumplimiento tributario, ya que se debe evaluar “una comprension
mas sistémica de los riesgos de cumplimiento, cambiando el enfoque del
contribuyente individual al entorno de cumplimiento mas amplio” (Tax
Administration, 2017). En este mismo sentido, la OCDE propone a los paises
orientaciones practicas para la gestion del riesgo de cumplimiento, los cuales se

explican a continuacion:
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e Influencia en los comportamientos de cumplimiento: Se establecen cinco

categorias amplias para influir positivamente en el comportamiento:
Oportunidad, Normas Sociales, Consideraciones de imparcialidad, incentivos
economicos y disuasion (OCDE, 2010).

e Cambio de enfoques reactivos a proactivos: Cambio de las actividades reactivas

dirigidas a los sintomas a enfoques mas proactivos dirigidos a causas del
incumplimiento. En este punto se debe considerar si las politicas fiscales
deberian cambiar para permitir nuevas formas de trabajar, por ejemplo, la
presentacion electronica, y trabajar con las partes interesadas para fortalecer
procesos de fiscalizacion.

e Enfoques de colaboraciéon vy orientados al usuario: Orientado a como las

administraciones podrian involucrar a los contribuyentes y otras partes
interesadas en el desarrollo de servicios e intervenciones mejor orientadas.
Incluye trabajar con intermediarios fiscales y otros que podrian ayudar a influir

en el cumplimiento.

Ademas, la OCDE recomienda a las administraciones tributarias la
publicacién de los riesgos de cumplimiento detectados en el pais, puesto que de
esta forma se logra “mejorar las estrategias de cumplimiento al aumentar la
concientizacion y actuar como disuasion; mientras que al mismo tiempo tranquiliza

al publico de que se esta lidiando con el incumplimiento” (Tax Administration, 2017).
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Por otra parte, los contribuyentes siempre han estado obligados a presentar
declaraciones de impuestos precisas, pero el cumplimiento cooperativo coloca el
énfasis en dos conceptos relevantes, estos son (OCDE, Cooperative Tax

Compliance, 2016):

e LaDivulgacion: el cuél es la voluntad del contribuyente de informar al organismo
de ingresos sobre cualquier posicion fiscal tomada en la declaracion que pueda
ser incierta o controvertida, y estar listo para cumplir con sus obligaciones
legales de revela.

e La Transparencia: que tiene relacion con el intercambio de informacion sobre

sistema de control interno, incluido el disefio, la implementacién y la efectividad
del marco de control de impuestos que permite al contribuyente estar
plenamente informado y en control con todas las posiciones y problemas que

deben divulgarse.

Ademas, la OCDE en el mismo informe de cumplimiento fiscal cooperativo
se indica la importancia que las sociedades de capital reconozcan que “en el marco
de control fiscal de una empresa multinacional que participa en un programa de
cumplimiento cooperativo es efectivo; y la empresa proporciona revelaciones
completas que incluyen informacién relevante y riesgos fiscales y es transparente
para la sociedad”, genera que el alcance de las auditorias sobre declaraciones que
se presentan, puede reducirse significativamente (OCDE, Co-operative Tax
Compliance, 2016). Sumado a lo anterior, y para fomentar el aumento en el
cumplimiento tributario, es que la OCDE recomienda utilizar elementos de la

facilitacion del cumplimiento, esto es mediante el acceso a la asistencia personal o
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autoservicio, publicaciones, entre otros (OCDE, 2017), con ello se busca “influir’ en

el comportamiento del contribuyente, con el propdsito de que se cumpla con la

obligacién tributaria y se disuada al que no cumple (OCDE, 2017). Por tanto, la

OCDE recomienda adoptar los siguientes enfoques a la administracién tributaria

para que influya en el comportamiento del contribuyente, los cuales se describen a

continuacién (OCDE, 2017):

e Disuasion: El riesgo de deteccién y/o severidad del castigo. Los informes indican
gue los modelos disuasivos son mas efectivos que los de castigo, sobre todo
donde existen fuertes normas sociales, aunque se advierte que la estrategia de
disuasion debe ser visto por el publico en general que se detecta a quien no
cumple con sus obligaciones tributarias.

e Normas: Tanto personales como sociales, son los mayores impulsores del
cumplimiento tributario, colocando el principal énfasis en las normas sociales de
cada pais.

e Oportunidades: Mejorar los disefios y procesos donde se incluyen devoluciones

predefinidas, servicios integrados, que mejoren la interfaz con el usuario de
impuestos.

e Equidad: Se propone la imparcialidad, puesto que influye en el comportamiento
del comportamiento, tanto por los procedimientos aplicados como de las
sanciones.

e Factores econémicos: Preliminarmente se entiende que existe una relacion entre

el crecimiento econdémico y el aumento del cumplimiento tributario.
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De acuerdo a la adopcion de estos factores en la administracion tributaria, es que
la OCDE, propone el modelo basado en riesgos, el cual se encuentra basado en los
estudios realizados por Kirchler, Hoelzl y Wahl (2008) denominado “Slippery Slope
Framework”, en el que se determinando dos vias para el cumplimiento tributario. La
primera via es la “disuasion”, cuya implicancia radica en el uso de las auditorias y
multas. La segunda via es la “construccién de confianza” en el cual la relaciéon con
el contribuyente debe ser a través de la entrega de apoyo y servicios (OCDE, 2017),

tal como se resumen en el siguiente cuadro:

ALTO

Ha Usar toda la fuerza de la
decidido Ley
no cumplir
Disuadir par
Mo quiere cumplir deteccion

I

Intenta, pero no siempre o logra

S l N\

Dispuesto a hacer lo correcto

|

Crear presion hacia abajo

Ayudar a
cumplir

Hazlo facil

. . . _ BAJO
Actitud en el cumplimiento Estrategia de cumplimiento

Figura N°1.
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OECD (2017), “Tax Compliance strategies”, in The Changing Tax Compliance Environment
and the Role of Audit, OECD Publishing, Paris. Cuadro traducido por los investigadores.

De acuerdo a la gestion del riesgo, los contribuyentes que se encuentren entre los
rangos de “intenta cumplir, pero no siempre lo logra” y “dispuesto a hacer lo correcto”
deben recibir asistencia y facilitacion por parte de la administracién tributaria, lo cual
conlleva un bajo costo y un aumento en el cumplimiento tributario. Caso contrario
son los contribuyentes que “ha decidido no cumplir’ y “no quiere cumplir’, ya que,
para ello, la administracion tributaria debe utilizar toda la fuerza de la ley (OCDE,

2017).

2.3. Derechos del Contribuyente y Constitucion del Defensor del

Contribuyente.

2.3.1. Derechos del contribuyente

La administracion y gestion del Estado, se debe considerar los medios que
permitan a los contribuyentes facilitar el cumplimiento tributario, evitando que los
actos de la autoridad fiscalizadora se constituyan en arbitrarios o ilegales, por medio
del establecimiento de los derechos de los contribuyentes (Faundez; Osman, y Pino,
2018). En ese sentido, para Gencel, no existe una relacion de equilibrio entre los
contribuyentes y la administracion tributaria como es el caso de la relacion entre el
cliente y el consumidor final, ya que estos ultimos pueden elegir libremente entre
bienes y servicios en el mercado, mientras que los contribuyentes intentan pagar

menos impuestos, el gobierno busca recaudar mas impuestos (2015). Los derechos
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de los contribuyentes consideran dos puntos relevantes, uno de ellos es la
proteccién de los derechos humanos en los tratamientos tributarios y la prevencion
de la arbitrariedad de las autoridades tributarias (Hultqvist, 1997; en Gencel, 2015).
Para Lars y Bruno, existe un contrato social entre la autoridad fiscal y el
contribuyente, en donde el primero debe contar que el contribuyente declarara sus
ingresos reales, mientras que el segundo debe contar que la administracién

tributaria no dudara de su declaracion (2002; en Gencel, 2015).

En la legislaciéon chilena, se reconoce un catalogo que declara los derechos
del contribuyente, ya que anteriormente se encontraban disgregados en distintas
normas (Circular N° 19 del 2011), en el articulo 8 bis del Cédigo Tributario (Decreto
Ley 830 de 1974), entre los que se encuentran brevemente el derecho a ser
atendido cortésmente, a obtener en forma completa y oportuna las devoluciones, a
recibir informacion, a ser informado acerca de la identidad y cargo de los
funcionarios del Servicio, a obtener copias de las actuaciones realizadas, a eximirse
de aportar documentos que no correspondan al procedimiento, a que las
declaraciones impositivas tengan caracter reservado, a que las actuaciones se
lleven a cabo sin dilaciones, a formular alegaciones, a plantear, en forma respetuosa

y conveniente, sugerencias y quejas sobre las actuaciones de la administracion.

2.3.2. Ombudsman o Defensor Ciudadano.

Previo a profundizar la teoria del Defensor del Contribuyente, se vuelve
relevante evocar el primer antecedente de esta figura, tal como se le conoce hoy en
dia. Asi, es posible hallar en 1809, bajo el gobierno sueco, la constitucién del
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Ombudsman como una institucién de caracter juridico dentro del ordenamiento
sueco. La definicion de Ombudsman en la lengua germanica es Ombud — vocero o
representante, y man — hombre, comprendiéndose en nuestro lenguaje como
aquella persona que resuelve un asunto representando a otro, o defensor del
ciudadano. En su origen se configur6 como un “organismo independiente, con
autoridad para dirigir recomendaciones a las Administraciones a fin de corregir las
disfuncionalidades observadas” (Rozas, y Andrés, 2004). Lo anterior, tiene por fin
otorgar proteccion y tutela de los derechos fundamentales, garantizando al pueblo
sus derechos inherentes (Prodecon, 2012). Cabe mencionar, como antecedente
historico, que en civilizaciones previas existieron figuras con fines similares, como
en el Imperio Inca el Tucuyricuy (el que todo lo ve), que se encargaba de vigilar el
funcionamiento del Concejo Imperial (Gonzalez, 2009), o en Grecia el Eflore,
presente en la ciudad de Esparta, y el Euthynoi, en la ciudad de Atenas, cuyo fin era
controlar a los funcionarios de gobierno y actividades municipales, remontandose
entre los afios 700 y 500 antes de Cristo (Instituto Interamericano de Derechos

Humanos; 2006).

2.3.3. Defensor del Contribuyente

Tras la proliferacion de la figura del Defensor Ciudadano a nivel mundial,
durante el siglo XX se crean figuras con fines particulares. Asi, por ejemplo, se
instaura en Estados Unidos el “Tax Advocate Service” como un organismo
independiente dentro de la Administracién Tributaria de Estados Unidos, cuyo

propdsito es garantizar al contribuyente un trato justo por parte del Internal Revenue
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Service (IRS), fomentando la comprensién de los derechos del contribuyente. Por
su parte en ltalia, el Defensor del Contribuyente surge tras la aprobacion de la Ley
212/2000 o “Estatuto de los derechos del contribuyente”. Dicha ley buscaba

disminuir la incerteza de la aplicacion de la norma tributaria (Rozas y Andrés, 2004).

La relevancia de la figura del Defensor del Contribuyente cuenta con diversas
opiniones en el dmbito académico. Para Diana Bernal Ladron de Guevara,
Procuradora reelecta de la Defensa del Contribuyente en México, el Prodecon se
vuelve fundamental, pues constantemente observa las complejidades que tienen los
contribuyentes, aportando como institucion a simplificar el pago de los impuestos
(Prodecon, 2016). No obstante, lo anterior, las dificultades presentes para la
implementacion de dicho tipo de institucion, abordan, segun Diana Ladron, una serie
de retos. Sefiala la Procuradora, que, Prodecon tuvo las vicisitudes que debe
afrontar cualquier institucion publica nueva, dentro de lo cual, su propia constitucion
se caracteriz6 por falta de simpatia del poder, tras ser impugnada en la primera
corte de justicia (Prodecon; 2016). Connota que el nacimiento de la institucion se
considera una exigencia de caracter ciudadana, tomada por los senadores y
diputados, ganando al poder ejecutivo. Una de las principales cualidades, segun
Ladrén de Guevara, se basan en que la Prodecon no es sectorizada, careciendo de
jefes en el gobierno, y contando con autonomia presupuestaria (Prodecon; abril

2016).

La figura del defensor del pueblo como ya se ha definido anteriormente, ha

evolucionado de formas distintas segun sea la region que se desea analizar, pero
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lo que es comun a todos es que de acuerdo al grado de especializacion que tienen
los Estados, junto con el numero significativo de actividades y facultades que han
ido desarrollando, ha ocasionado que los mecanismos tradicionales de defensa de
los derechos de las personas, se vuelven (en ciertos casos) ineficientes o
extremadamente burocréticos (Olson, 2013), de esta forma, pareciera ser que se
vuelve ineludible la creacion de nuevas instituciones y/o medios de control para la
actividad que desarrolla el Estado, y por ende, sus autoridades, con el propdésito de

gue se garanticen y no vulneren los derechos fundamentales.

El defensor del contribuyente en el ambito tributario nace como un
Ombudsman especifico de resolucion de conflictos en materias tributarias, y como
se ha mencionado anteriormente, los medios tradicionales, sean estos
administrativos o judiciales, no han sido suficientes al momento de prevenir o
reparar los perjuicios que se hubiesen generado (Olson, 2013). Es por ello que nace
como una necesidad de entregar soluciones a las controversias entre la autoridad
fiscal y los contribuyentes. En ese sentido, se pueden distinguir una serie de factores
gue determinan la creacién, por parte del Estado, de la Defensoria del
Contribuyente, para el caso de Estados Unidos, por ejemplo, se debe a que la
legislacion tributaria es altamente compleja, puesto que en relacion a las solicitudes
de créditos por ingreso del trabajo (EITC, por sus siglas en ingles), solicitado en la
declaracion de impuestos, Nina Olson argumenta que “...un aspecto inusual del
EITC es que muchos beneficiarios pagan por asistencia para preparar una
reclamacion de este beneficio contra la pobreza. Esto hace que el EITC sea el Gnico

programa contra la pobreza por el cual los beneficiarios pagan para recibir
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beneficios” (NAT'L Taxplayer, 2002), aquello genera, ademas, un aumento de las
probabilidades de aquellos contribuyentes de escasos recursos, sean estos
personas individuales 0 comercios menores, presenten errores por
desconocimiento. De acuerdo a lo anterior, Nina Olson, encargada de la Defensoria
del Contribuyente (Taxpayer Advocate Service, en inglés) en Estados Unidos,
afirma que “La mayoria de los contribuyentes de hoy no tienen ni idea si tienen
derechos o de cuéles son esos derechos. En una encuesta del 2012 encargado por
mi oficina, solo el 46 por cierto de los contribuyentes estadounidense dijo que creia
gue tenian derechos ante IRS, y solo el 11 por ciento dijo que sabia cuales eran
esos derechos” (Olson, 2013). Aquello, genera que los contribuyentes de escasos
recursos o que no tienen la capacidad de poder ser asesorados correctamente,
sumado al desconocimiento que tienen por exigir sus derechos, sea vean
vulnerados frente a la autoridad fiscal, caso contrario es lo que sucederia con los
contribuyentes de mayores ingresos y que pueden ser asesorados correctamente,
ya que pueden asumir de mejor forma una defensa ante la autoridad tributaria. Es
asi como, Olson afirma que para los pequefios contribuyentes “En su esencia, los
derechos de los contribuyentes son derechos humanos. Se trata de nuestra
humanidad inherente. Particularmente cuando una organizacion es grande, como lo
es el IRS, y tiene poder, al igual que el IRS, estos derechos sirven como un baluarte
contra la tendencia de la organizacién a organizar las cosas de manera conveniente
para si mismas, pero en realidad nos deshumanizan. Los derechos de los
contribuyentes, entonces, ayudan a asegurar que los contribuyentes reciban un
trato humano” (Olson, 2013). Dicha afirmacion es concordante con lo sefialado por

Bernardo Arango, al afirmar que uno de las caracteristicas que tiene el Defensor del
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Contribuyente en Estados Unidos es “proveen de asistencia al contribuyente que
este enfrentando una condicion econdémica agravante y no ha podido resolver sus
problemas tributarios mediante procesos establecidos y normales o en casos en
que el sistema y el procedimiento del IRS o esta funcionando como debiera ser, es
decir si su disputa con el IRS no ha podido solucionar por los canales normales o
cuando el IRS le hace caso omiso a sus quejas y reclamos, o si cree que durante el
procedimiento con el IRS hay irregularidades y no es escuchado(a)” (Arango, 2012).
En Estados Unidos, el Defensor del Contribuyente suele actuar bajo dos
paramentos, el primero de ellos, es la de solucionar problemas especificos de los
contribuyentes, especialmente cuanto estos no logran una respuesta satisfactoria
por parte de la autoridad tributaria, mientras que el segundo, se traduce en la
recomendacion de soluciones a los problemas sistémicos que se presenten en la
administracion. Estos parametros son coincidentes con lo sefialado en las distintas

defensorias del contribuyente.

Otro factor relevante a considerar, es que las leyes en materias tributarias
suelen ser complejas, por lo que los Estados requieren destinar gran parte de sus
recursos en la administracion tributaria, con la finalidad de velar por el correcto
cumplimiento tributario. En ese sentido, si los Estados destinan un porcentaje menor
de recursos a estas administraciones tributarias, puede afectarse directamente con
la capacidad para resolver los conflictos o controversias, de forma oportuna, asi lo
indica Nina Olson, respecto de la situacidon econdmica de Estados Unidos en el afio
2012, “Si esta tratando de recaudar ingresos y reducir el déficit, no puede lograrlo

reduciendo la funcién de sus cuentas por cobrar y dejando sin efecto a sus
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empleados. Como recaudador de ingresos, el IRS es diferente de todas las demas
agencias federales. Cada ddlar asignado para el IRS genera sustancialmente mas
de un ddlar en ingresos federales. En el afio fiscal 2012, el IRS recaudd
aproximadamente $2.52 billones en un presupuesto de aproximadamente $ 11.8 mil
millones. Eso se traduce en un retorno sobre la inversion (ROI) promedio de
aproximadamente 214: 1. El ROI marginal del gasto adicional no sera tan grande,
pero practicamente todos los que han estudiado el presupuesto del IRS han llegado

a la conclusion de que el ROI de la financiacion adicional es positivo” (Olson, 2013).

Por ultimo, es necesario considerar como uno de los puntos relevantes de la
creacion de la Defensoria del Contribuyente, el nivel de desconfianza de la
sociedad, ya sea con las administraciones tributarias, ya que se suele sefalar la
existencia de arbitrariedades frente distintos tipos de contribuyentes, como también
hacia el Estado, pues no se utilizaria eficientemente los recursos provenientes de la
recaudacion de impuestos. Frente a ello, Nina Olson indica cuales serian los
aspectos relevantes que las administraciones tributarias del futuro debiesen
considerar como relevantes al momento de relacionarse con sociedades cada vez
mas complejizadas, de acuerdo a las siguientes reflexiones: “una base de
contribuyentes que desconfia del gobierno y del IRS; y un discurso publico que
encuentra aceptable rechazar el pago de impuestos incluso cuando todos reciben

algunos beneficios del sistema.” (Olson, 2013).
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2.3.3.1. Experienciainternacional.

El Defensor del Contribuyente es un organismo que ha estado presente en
distintos paises, cuyas funciones se han centrado en la defensa de los derechos del
contribuyente, entre otros, por lo cual se vuelve necesario revisar las caracteristicas

mas relevantes de los principales paises, a continuacion.

En Espafa, el Consejo para la Defensa del Contribuyente (Ord. N° 1231,
2017) fue creado en el afio 1996, con el propésito de velar por la efectividad de los
derechos de los contribuyentes, resolviendo las quejas acerca de la aplicacion del
sistema tributario por parte de las administraciones tributarias, las cuales no son
vinculantes. El consejo es un organismo colegiado consultivo e interno de la

Administracion del Estado, integrado al Ministerio de Economia y Hacienda.

En el Reino Unido, existe la Adjudicator’s Office (Ord. N° 1231, 2017), la cual
fue creada en el afio 1993, con la mision de atender los reclamos gque se planteaban
contra la administracion tributaria. La Adjudicator’s Office tiene la responsabilidad
de examinar y proponer soluciones a los problemas cuando particulares y empresas
no estan satisfechos con el modo en que la administracion tributaria ha tratado sus

casos, guardando ciertas limitaciones que por ley no puede interferir.

En Estados Unidos existe la Tax Advocate Service (TAX), el cual es un
organismo independiente dentro de la Administracién Tributaria (Ord. N° 1231,

2017), Internal Revenue Service (IRS), cuya mision es atender a los contribuyentes
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naturales y juridicos a resolver los problemas en materias tributarias con la IRS, y
recomendar cambios relativos a problemas sistémicos que se presenten. A
diferencia de otros paises, el Tax Advocate Service responde directamente al
Congreso de los Estados Unidos, en el cual se deben presentar dos informes
anuales, uno relacionado con sus objetivos para el préximo periodo fiscal y el otro

sobre los resultados del ejercicio cumplido.

En México, la Procuraduria de la Defensa del Contribuyente (PRODECON),
descentralizado de la administracion tributaria mexicana (Ord. N° 1231, 2017), tiene
como proposito la proteccidon, promocion y defensa de los derechos y garantias del
contribuyente, por medio de nuevos esquemas de defensa y proteccion de los
mismos, de forma gratuita. A diferencia de otros paises, la PRODECON, se
constituye también en asesor y abogado promotor de los contribuyentes frente a la
administracion tributaria, aplicando conjuntamente las funciones de Ombudsman y

Procuraduria.

Ahora bien, uno de las principales dificultades que han debido enfrentar las
Defensorias de los Contribuyentes, en paises como México y Espafia, tiene que ver
con el conocimiento que los contribuyentes tienen respecto de la defensoria, ya que
como lo han indicado los responsables de ambos organismos al decir que “...uno de
los mayores obstaculos es que en cada uno de sus paises ambos antes son “unos
grandes desconocidos” para los ciudadanos”, en el diario América economia (2013).
Esto ultimo se relaciona con lo sucedido en Espafa en el afio 2015, al indicar que

el porcentaje de quejas que se presentan es muy menor a la cantidad de actos
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administrativos que emanan desde la Administracion Tributaria Espafiola. Es mas,
el Sr. Javier Martin, Presidente del Consejo para la Defensa del Contribuyente en el
afo 2015, ha indicado que las quejas de los contribuyentes contra la administracién
tributaria tienen relacion con los siguientes ambitos “trato de funcionarios, colas
excesivas, inadecuacion de las instalaciones, modelos tributarios, uso de lenguas
cooficiales, teléfono de cita previa y borrador de declaraciones del IRPF,
presentacion telematica, asi como tiempo de tramitacion (devoluciones
basicamente) y ejecucion de resoluciones” (20 Minutos, 2015). Otra de las
dificultades que deben enfrentar los defensores del contribuyente, especialmente
en México, son las quejas posteriores a una Reforma Tributaria, puesto que, en el
afio 2015, los reclamos que se presentaron a la PRODECON aumentaron en un
38%, los cuales se deben principalmente a las auditorias electronicas y el retraso
en las devoluciones de impuestos, representando un 30% del total de
inconformidades que se presentan (El Economista, 2016). Ademas, en el afio 2016,
la principal fuente de reclamos a la PRODECON se debié a que el Servicio de
Administracion Tributaria (SAT) implementdé la propuesta (auto llenado) de
declaracion de renta con informacion obtenida por terceros, generando
inconsistencia, ya que la informacioén emitida por terceros presenta inconsistencia,
como, por ejemplo, empleadores que no reconoce el contribuyente, es decir, que
recibié pagos de una empresa para la cual nunca trabajé. Por ultimo, uno de los
grandes cambios que se han implementado en esta defensoria del contribuyente
(México) son los “acuerdos conclusivos”, puesto que como sefiala Diana Bernal,
(titular de la Procuraduria de la Defensa del Contribuyente) a los contribuyentes que

se les cuestionan ciertas partidas relevantes, y que en el tiempo de fiscalizacién no
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lo pueden acreditar, pueden recurrir a la defensoria con el propdsito de suspender
el plazo de revision, y de paso, lograr acreditar dicha partida, con la finalidad de no
incurrir en un proceso judicial, asi lo ejemplifica Bernal al indicar que “Si una persona
moral esta en auditoria, que son las que mas vienen, sus propios abogados le van
a recomendar que se vayan a los acuerdos conclusivos, como a las que les objetan
su costo de lo vendido como deduccién [de impuesto]; al irse al acuerdo como se
suspenden los plazos, pueden probar aqui que si tuvieron costo de lo vendido, de
lo contrario se acaba la empresa porque ni modo que toda la utilidad haya sido de
a gratis” (El Universal, 2017). En otras palabras, el acuerdo conclusivo, indica Diana
Bernal, “..se realiza con la mediacién de la Prodecon para que la autoridad fiscal y
el contribuyente pueda solucionar una controversia sobre algun adeudo mediante el
cual se da por terminada de manera anticipada la auditoria o revision fiscal sin tener

gue esperar que pasen 12 meses que dura el procedimiento” (El Universal, 2017).
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3. METODOLOGIA

Con el fin de lograr la comprension de la relacion entre la “Autoridad
Tributaria” y los Contribuyentes, es que se requiere conocer las experiencias de los
actores relevantes en dicha interaccion, analizando la realidad social y permitiendo

acercar a los individuos (investigadores) al objeto de estudio.

El modelo de investigacion cualitativo se basa primordialmente en la
fenomenologia o la hermenéutica, buscando la comprension de los fendmenos
sociales mas que las causas que lo ocasionaron, involucrando al observador en el
suceso, de manera subjetiva (Erickson, 1986), es decir, generando una interrelacion
entre el objeto de estudio y el investigador, y utilizando la experiencia como motivo

para la reflexion de la realidad social (Spradley, 1980).

Por tanto, se busca conocer con mayor profundidad la experiencia objetiva y
subjetiva de los actores involucrados de la administracion tributaria y de los
contribuyentes, sin el proposito de generalizar las experiencias obtenidas al resto

de la poblacién (Miles y Huberman, 1994).

Algunas de las herramientas que se utilizan bajo el modelo de investigacion
cualitativa son: la entrevista; el analisis de contenido; el andlisis de las cuentas
publicas; entre otros. Lo transcendental de estas herramientas investigativas, es

gue permitirdn comprender el fendbmeno que se esta investigando, desde la
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perspectiva de los actores involucrados, expresando los puntos de vista de todos

los actores que estan conectados con el objeto de estudio.

La entrevista en profundidad como técnica investigativa es un instrumento
que permite recopilar informacion con el fin de realizar estudios de caracter
exploratorio (Rojas, 1985). Este tipo de entrevistas entrega informacion cualitativa
de la situacién estudiada, por medio de la reconstruccién del lenguaje, puesto que
los entrevistados vierten toda su experiencia, pensamientos y emociones desde el

inconsciente (Tarre, 2013).

Esta herramienta es primordial para el desarrollo de esta investigacion,
debido a que proporciona mayor flexibilidad en las areas en que el entrevistado
puede aportar una mayor profundizacion de la investigacion (Horton, 2004), puesto
gue se busca recopilar informacion alusiva a la relacion entre los contribuyentes y
el Servicio de Impuestos Internos, desde fuentes fidedignas. Para ellos, se
escogeran fiscalizadores y administradores tributarios del Servicio de Impuestos

Internos, y de los contribuyentes catalogados como “PYMES”.

Para determinar el alcance de la investigacion, se realizaron entrevistas

especificas y definidas de 15 personas (Creswell, 2009), los cuales se encuentran

clasificados de la siguiente forma:
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SlI.

Grupo Descripcion. Entrevistados N° | Duracion | Fecha
Adm. Tributario 6 34:14 | 26-02-19
o Como administrador tributario se
o clasificara a funcionarios que | adm. Tributario 7 49:17 |14-02-19
S & |actualmente desempefian
cU : - .
7 & |cargos Directivos dentro del| \y rriptariog | 57:40 |05-03-19
= 32 | Servicio de Impuestos Internos,
€=y a Ex Diectivos que : . )
g actualmente desempefian Adm. Tributario 9 21:14 | 06-12-18
funciones en el sector privado.
Adm. Tributario 10| 36:00 [15-01-19
Contribuyente 1 52:13 |[14-01-19
: - Contribuyente 11 29:42 |17-03-19
® |En esta clasificacion se
g |consideraran a:  Socios delconipuyente 12 | 39:30 | 05-03-19
> |consultoras, asesores
L9 |tributarios, gremios del sector . )
£ |privado y contribuyentes Contribuyente 13 16:08 |[22-03-19
S |catalogados como PYME. ,
Contribuyente 14 17:34 | 23-03-19
Contribuyente 15 24:37 | 23-03-19
Dentro de esta clasificacion se| _. : ]
s |encuentran funcionarios del SlI Fiscalizador 2 24:38 | 22-01-19
O |pertenecientes al escalafon| . _
S |fiscalizador, que cumplan roles | Fiscalizador 3 33:07 | 11-12-18
8 |relacionados a la fiscalizacion
© |de la PYME. Sumado a ello, el Fiscalizador 4 36:23 [06-02-19
'(lf concepto también abarca a
representante de los gremios del | Eiscalizador 5 27:10 | 12-12-18

Tabla I. Clasificacion de entrevistados.

Elaboracion de los investigadores.

La seleccion de los participantes se debe al conocimiento y/o participacion

gue han desarrollado laboralmente en torno a la administracion tributaria. El grupo

de “Administradores Tributarios”, cumple un rol relevante en la implementacion de

las politicas internas del Servicio de Impuestos Internos, sumado a la vision global
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gue poseen sobre la relacion de la administracion tributaria con el contribuyente. El
grupo “Fiscalizadores”, se destaca por la relacion directa que tiene con los
contribuyentes, ademas de contar con representantes de los gremios del Servicio
de Impuestos Internos. Por ultimo, el grupo de “Contribuyentes” es relevante por
cuanto otorgan la visién de las PYMES en su relacion con la autoridad tributaria,
sumado al rol de los asesores tributarios en dicha relacién. También se encuentran
en este grupo, los asesores tributarios que incidieron en la confeccién de la Reforma

Tributaria propuesta por el actual gobierno (2018).

Para convocar a los entrevistados, se les envié una carta de invitacion
explicativa, mediante la cual se les mencioné el objetivo de la investigacion en
conjunto al uso que se le daria a la informacién obtenida. Previo al desarrollo de las
entrevistas, se les entrego a los participantes el acta de consentimiento informado,
firmado por los investigadores y los entrevistados, a traves del cual se les sefal6
gue la informacion sera tratada anonimamente. Esto significa que, en ninguna

seccion del documento final el participante podra ser identificado.

Las entrevistas fueron grabadas en su totalidad, para luego ser transcritas
textualmente. Posteriormente, se analizé cualitativamente la informacion recopilada,
por medio del consenso de los conceptos que se analizaran por los tesistas,
utilizando métodos de significado (Kvale y Brinkmann, 2009). Este método consiste
en codificar, condensar e interpretar la informacion entregada por el participante
(Kvale y Brinkmann, 2009). Para la codificacion se utilizé el programa Excel, donde

las columnas contenian la informacién entregada por cada participante y las filas
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contenian los coédigos desarrollados inductivamente por los autores de la
investigacion (Kvale y Brinkmann, 2009). Los coédigos que se utilizaran en el
desarrollo de esta investigacion, para ambos subtemas en cuestidn, serdn los

siguientes:

Conceptos Descripcion

) ) Facultad que tiene un actor, sobre otro, para lograr sus
Asimetria de poder o
objetivos

o Se entendera como un activo generado por la autoridad
Conocimiento _ _ _
tributaria y comprado por el contribuyente.

y El sentimiento que invade al contribuyente en su
Emocion » _
relacion con la autoridad.

_ Instancia de posible confrontacion entre dos o mas
Conflicto
actores.

Modelo de Gestion Sl | Estrategia que lleva a cabo el organismo fiscalizador.

Tabla Il. Conceptos.

Elaboracion propia.
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4. DESARROLLO

4.1.SUBTEMA N°2 Relaciébn y nueva institucionalidad: Defensor del

Contribuyente.

La relacién entre el Servicio de Impuestos Internos y el Contribuyente, de
acuerdo al andlisis realizado en el sub tema anterior, se ha basado en los ultimos
afos en un paradigma orientado a los servicios. Debido a ello, es que se vuelve
relevante la discusion en torno a la inclusién del Defensor del Contribuyente en el
ambito tributario, puesto que podria ser un organismo que complementaria los
cambios que el SlI ha realizado, fortaleciendo el paradigma de servicios, o bien,
podria modificar aquello, generando conflictos en la relacion Autoridad Tributaria y

Contribuyente.

El Defensor del Contribuyente es una institucion que no se habia
implementado antes en la administracion tributaria. Producto de aquello, se reviso
en el marco tedrico la experiencia internacional sobre esta nueva figura
organizacional, identificando conceptos como la asesoria contable y/o judicial que
la PRODECON (México) ofrece a todos los contribuyentes, lo cual es contrastado
con lo funciones que realizara el DEDECON. Luego, se procedera a revisar los
actuales mecanismos de resolucién de conflictos que el Servicio de Impuestos
Internos ha implementado en este Ultimo tiempo, influenciados por el Plan
Estratégico del Servicio, cuyo propésito es fomentar el Cumplimiento Tributario de
los contribuyentes. La relevancia de aquello se encuentra en la politica institucional
del Sll, el cual busca evitar que las controversias que se presenten con el
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contribuyente sean judicializadas, siendo aquello uno de los ambitos de accion que
tendra el Defensor del Contribuyente. En Ultima instancia, se analizara de forma
transversal las entrevistas realizadas, cuyo resultado estard enfocado en responder
el objetivo propuesto para este subtema de investigacién, el cual es analizar la

relacion de esta nueva institucion (DEDECON) con el contribuyente.

Los conceptos abordados en el analisis inductivo de las entrevistas
realizadas, guardan relacion con lo ya expuesto en el sub tema anterior, cuyo
propdésito es poder contrastar la relacion actual entre el Contribuyente y el Servicio
de Impuestos Internos, y como estos conceptos se ven influenciados por la
incorporacion del Defensor del Contribuyente. En ese sentido, acciones realizadas
por el Servicio de Impuestos Internos, como la implementacion del Modelo de
Gestion del Cumplimiento Tributario, ha colocado el foco de la relacion en la
facilitacion del cumplimiento tributario, cambiando las sanciones producto del
desconocimiento por capacitaciones, siendo este uno de los objetivos que los
entrevistados han indicado como esencial en el Defensor del Contribuyente, por lo
gue ambos organismos confluirian bajo el eje de asistencia al contribuyente.
Sumado a lo anterior, se identificaron distintos tipos de conocimiento que inciden en
esta relacion y que fomentan la inclusion de la DEDECON, con el propdsito de que
aumenten la confianza del contribuyente a las instituciones del Estado. Aquello
genera gue atribuciones otorgadas por ley puedan generar conflicto con el Servicio
de Impuestos Internos, debido a que los objetivos de cada institucion serian
contrapuestos, mientras que, para algunos de los entrevistados, profundizan aun

mas dicha situacién, argumentando que el Servicio de Impuestos Internos ha
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modificado herramientas internas por las cuales ya se encontraria el defensor del
contribuyente desarrollandose de forma interna. Por dltimo, es importante
considerar que para alguno de los entrevistados, la relacion entre el contribuyente
PYME vy el Servicio de Impuestos Internos es justa, ya que la autoridad tributaria
tiene establecido cuéles son sus margenes de accion, evitando acciones que se
relacionan con un paradigma clasico, sumado a la implementacién de avances
tecnoldgica que reducen los costos de cumplimiento tributario, especialmente para
este segmento de contribuyentes, por lo que la creacion de un defensor del
contribuyente seria un hecho que modifique la relacion que fue analizada en el sub

tema anterior, segun se describe, a modo de comparacion, en el siguiente cuadro:

Defensor del Contribuyente

Asimetria de poder: Defensor del Contribuyente vendria a complementar el Modelo

de Gestion Estratégica implementado por el Servicio de Impuestos Internos,

principalmente el eje estratégico de asistencia al contribuyente.

Conocimiento: Los entrevistado de forma trasversal han indicado que la orientacion
del DEDECON debiese estar centrado en la educacion fiscal del contribuyente PYME,
puesto que es este segmento el que no cuenta con los recursos suficientes para
contratar grandes asesores. En este concepto, se identifica que los contribuyentes

presentan bajo conocimiento en el ambito tributario y en el administrativo.

Emocion: La inclusion de la DEDECON busca disminuir las sensaciones de miedo y
respeto que tienen los contribuyentes pequefios hacia la autoridad tributaria, por medio
de las asesorias tributarias. En este punto se destaca que el Sll, por medio de la
implementacion del Modelo de Gestién Estratégica busca aumentar la confianza de

los contribuyentes hacia la autoridad tributaria.
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Conflicto: Es posible observar que, de forma transversal, los entrevistados han
indicado que esta figura administrativa podria ocasionar mayores conflictos en la
relacién autoridad tributaria - contribuyente, debido a que sus funciones podrian
contraponerse a las del SlI.

Modelo de gestion estratégica: Defensor del Contribuyente vendria a complementar

el Modelo de Gestion Estratégica, principalmente el eje estratégico de asistencia al
contribuyente.

Tabla VII. DEDECON y Relacion.

Elaboracion de los investigadores.

El Defensor del Contribuyente en Chile es una figura nueva, por lo que el
proyecto se basoé en evidencia de los paises que ya lo han implementado. Debido a
ello, es que se vuelve relevante analizar el proyecto de ley presentado por el
gobierno, el cual fue inspirado en el modelo implementado en México, cuya
caracteristica principal es el resguardo de los derechos del contribuyente ante la

autoridad tributaria administrativa y judicial.

4.1.1. Proyecto de Ley sobre Modernizacion tributaria

El gobierno de Sebastian Pifiera Echefiique?, a través del Ministro de
Hacienda, Felipe Larrain, envia a la Camara de Diputados una iniciativa de proyecto
de ley que moderniza la legislacion tributaria en diversos aspectos. A continuacion,
se detallaran los puntos que aluden en especifico a la creacion de la Defensoria del

Contribuyente en materias de tributacion fiscal interna.

2 Con fecha 23 de agosto del 2018, a través del mensaje N°107-366.
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De acuerdo al andlisis realizado al proyecto de ley, respecto al Defensor del
Contribuyente, se desprende que este servicio publico estara sometido a la
supervigilancia del Ministerio de Hacienda, cuyo objetivo seréa velar por la proteccién
y resguardo de los derechos de los contribuyentes, colocando énfasis en los més
vulnerables, en materias que sean de competencia del Servicio de Impuestos
Internos, observando los principios de responsabilidad, eficiencia, eficacia,
coordinacion, impulsion de oficio, control, probidad, transparencia y publicidad

administrativa (Proyecto de Ley; 2018).

Los aspectos conceptuales que motivaron la creacion del proyecto del

DEDECON, segun el mensaje presidencial, fueron los siguientes:

e Los anhelos e inquietudes de los contribuyentes, en especifico de las Pymes.
e Mediacidn de conflictos entre el Servicio y contribuyentes.

¢ Incentivo al cumplimiento tributario.

e Aumentar la confianza entre el contribuyente y la autoridad tributaria.

e Proteccion de derechos del contribuyente.

Otro aspecto relevante es la conformacion del personal, puesto que el
Presidente de la Republica podra traspasar funcionarios de planta y a contrata
desde el Servicio de Impuestos Internos y desde los Tribunales Tributarios y
Aduaneros, sin solucién de continuidad (Proyecto de Ley; 2018; Inciso I, N°2 del art.

35 transitorio).
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Para dicho traspaso de funcionarios, el proyecto considera restricciones,
mediante las cuales se mantienen las condiciones laborales existentes para el
funcionario previo a la instauracién de la DEDECON y de sus nuevas funciones. Asi,
se estipula que se mantiene la asignacion de antigliedad reconocida, como también
el tiempo computable para dicho reconocimiento, especificamente en el N° 6 del

inciso | del Articulo trigésimo quinto transitorio.

La implicacion de lo anterior se traduce en la disminucion de la dotacion del
Servicio de Impuestos Internos y de los Tribunales Tributarios y Aduaneros, con el

fin de conformar parte de la dotacion de la Defensoria del Contribuyente.

Aludiendo al segundo subtema que se abordara en esta investigacion, en el
cual se busca comprender la relacion entre la autoridad tributaria y el contribuyente
a través de una nueva institucionalidad que forme parte de la autoridad tributaria,

en especifico el “Defensor del Contribuyente”.

4.1.2. Asimetria de Poder ante el DEDECON

La asimetria de poder que tendria la autoridad tributaria frente al
contribuyente se modificaria por la inclusion del Defensor del contribuyente, debido
a que este organismo actuaria a la par del Servicio de Impuestos Internos frente a
la autoridad (Estado), protegiendo los derechos que tienen los contribuyentes frente

a las actuaciones que pudiese realizar el Servicio, segun se ha indicado en el
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proyecto de ley. De esta forma, el Entrevistado N°1, Contribuyente, afirma lo

siguiente:

“Entonces nosotros deciamos que el DEDECON tendria que ser un
funcionario nombrado por la autoridad que pueda decir saber que, esto puede
afectar a los contribuyentes por esto y por esto, y que el Servicio por el otro lado
diga sabes que yo creo que no, bueno ya tienes dos tipos de peso frente a la
autoridad, y no gallos que la verdad que no pesan o pesan menos que un paquete

de cabrita, como éramos nosotros versus el Servicio de Impuestos Internos...”

Por otra parte, para uno de los entrevistados, el Defensor del Contribuyente
podria equilibrar el poder en relacién a los contribuyentes pequefios, producto de
gue cuando existen controversias con el Servicio de Impuestos Internos, estos
tienden a aceptar lo que el organismo fiscalizador diga, sin tener la capacidad de
cuestionar aquello, ya sea por falta de conocimientos tributarios, por no contar con
asesores o simplemente por el respeto que le tienen al ente fiscalizador, segun

explica el Entrevistado N°7, Administrador Tributario, a continuacion:

“Un contribuyente puede necesitar un caballero con una armadura que venga
a defenderlo, cuando el que esta al frente es mas grande ¢ no es cierto? Y cuando
el que esta ahi no tiene armadura tampoco, el [Empresario Grande] probablemente
se defiende con quien se le ocurra, no tiene mayor problema, la panaderia o la
verduleria de la sefiora ‘juanita”, que no le timbran unas boletas, unas facturas [...]
no tiene nada que hacer, ella esta entregada a lo que sea que le digan, el que sea

que le toque en impuestos internos...”
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Por otra parte, el Entrevistado N°11, Contribuyente, argumenta que el riesgo
que puede ocasionar la inclusion del Defensor del Contribuyente en la relacién
Contribuyente — Servicio de Impuestos Internos, puesto que la asimetria de poder
antes mencionada se podria invertir, en el sentido de que ahora el contribuyente
utilizaria el Defensor del Contribuyente para realizar actos cuestionables segun las
interpretaciones del organismo fiscalizador, teniendo un comportamiento similar a
los realizado por las grandes empresas con sus asesores tributarios, quienes
utilizan los vacios legales en tributacion para realizar planificaciones, transformando
de esta forma la relacion entre el contribuyente y el servicio de impuestos internos,

segun lo que se sefala a continuacion:

“Siempre esta en riesgo de que el contribuyente ahora que va a tener una
instancia o un defensor adicional que es la DEDECON, sea mas agresivo, en el
sentido de “no te entrego estos documentos, no te hago esto otro, veamoslo en la
DEDECON o veamoslo aca o alla” esta ese riesgo. Piensa en las grandes empresas
[...] por ejemplo, grandes empresas que tienen un staff de abogados y asesores
tributarios poderosos, deciden a veces tomar decisiones tributarias arriesgadas, eso
implica a veces perjuicio para el fisco, a veces diferir ingreso, o a veces un montén

de ofras situaciones...”

Ante lo antes expuesto, y de acuerdo al tipo de poder que se ha determinado
en el subtema anterior, se visualiza que la inclusién del Defensor del Contribuyente
como autoridad tributaria, disminuiria la asimetria de poder, debido a que este
organismo velaria por la defensa de los derechos del contribuyente. Ahora bien, la
asimetria en el poder, como se ha mencionado anteriormente, no sélo se debe a la

facultad legal que tiene el Servicio para verificar el cumplimiento tributario, sino que
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en el nivel de conocimiento que presentan los actores que conforman la tributacion,

cuyo andlisis se desarrollara a continuacion.

4.1.3. Conocimiento ante el DEDECON

Uno de los aspectos que fue mencionado por los entrevistados es el
conocimiento en la relacion autoridad tributaria y contribuyente. Para Davenport y
Prusak (en Hasseldine et al, 2011) el conocimiento es un activo econémico por el
cual varios actores participan en el juego, distinguiendo a quienes producen
conocimiento, quienes compran conocimiento y quienes desempeiian el rol de
intermediarios entre los dos primeros actores (2011). En este sentido, se destaca el
rol que juegan los contribuyentes al adquirir conocimiento, para algunos se
encuentra centrado en el cumplimiento tributario, mientras que para otros esta el
evadir impuestos (2011), aquello es fundamental para el analisis en cuestion, ya
gue transversalmente los entrevistados han sefialado que los contribuyentes
pequefios carecen de conocimientos técnicos, por lo que buscan por medio de
asesores contados, la adquisicion del conocimiento tributario. Ademas, para la
teoria del conocimiento tributario, los contribuyentes son compradores de
conocimiento de forma obligatoria, ya que la autoridad tributaria suele penalizar por
medio de multas los errores cometidos en las declaraciones de impuestos (2011).
Ahora bien, frente a la inclusién del Defensor del Contribuyente como una autoridad
tributaria generadora de conocimientos (Hasseldine et al, 2011), por una parte, y
como intermediario del conocimiento a través de la prestacion de asesoria, por otra,

podria suplir la falta de conocimiento tributario que tienen los contribuyentes
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pequefios ante el Servicio de Impuestos Internos. Es asi como para el Entrevistado
N°1, Contribuyente, la DEDECON podria asesora en los procesos administrativos
gue generalmente los contribuyentes pequefios desconocen, con la finalidad de
evitar problemas posteriores con la autoridad tributaria, segun la siguiente

afirmacion:

“...entonces yo creo que parte de la DEDECON va a pasar por educacion,
Osea educacion en el sentido de explicarle a los contribuyentes chicos, como
tienen que ir, que cosas tienen que llevar, para no perder el viaje, para
efectivamente entregar la informacion, porque la informacién se tiene que entregar
de cierta manera, si normalmente el empresario poco “cacha” de contabilidad,
y si tiene a un contador que atienda a cincuenta empresas chicas por ahi dando

vueltas, poco tiempo le dedica también.”

Para el Entrevistado N°14, Contribuyente, lo anteriormente sefalado se
confirma, producto de que él debe recurrir a su contador para resolver temas
tributarios, pero el contador a su vez, recurre al Servicio de Impuestos Internos para
dar una respuesta a su cliente, generando retraso en el funcionamiento de la

empresa, tal como se indica a continuacion:

“...la verdad es que sinceramente de la informacion que ellos manejaban
habia muchas cosas que iban a preguntar internamente al Servicio, y en base a eso

nos daban respuesta, entonces el feedback era demasiado lento por lo mismo...”

Debido a la falta de conocimiento técnico por parte de los pequefios

contribuyentes, sumado a que los contadores y/o asesores de este segmento no
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son lo suficientemente especializado, ocasiona que, al momento de presentar
discrepancias con la autoridad fiscalizadora, se vuelva ain més dificil solucionar
aquello. Esto ultimo es descrito por el Entrevistado N° 5, Fiscalizador, quien
argumenta la importancia de que el contribuyente este informado de los procesos
administrativos y cuente con los conocimientos tributarios suficientes, entre otros, y
para ello, entiende al Defensor del Contribuyente, como un organismo que debiese

centrarse en dicho foco, tal como se expresa a continuacion:

“Poniéndome en el lugar de los contribuyentes, quizas podria ser que el
contribuyente que llegue al Servicio, llegue mas informado, no ande tan perdido,
sepa también dar soluciones, quizas reconocer errores, lo que en definitiva podria

ser hasta positivo.”

Esta labor educativa, para alguno de los entrevistados, debiese ser
fomentada alin mas por el Servicio de Impuestos Internos, ya que, si bien se realizan
capacitaciones y charlas a grupos de interés, segun se establece en el Plan de
Gestion del Cumplimiento Tributario, faltaria una mayor capacitacion del fiscalizador
hacia el contribuyente pequefio en materias propias de la fiscalizacion, como asi lo

refleja el Entrevistado N° 11, Contribuyente:

“...falta el brazo capacitador del Sl [...] cuando el contribuyente va a hacer
sus visitas o lo fiscalizan, me falta esa parte, yo no la he visto, y en general es muy
poco el fiscalizador que se dedica a capacitar. Quiza estaria bueno entregar un
pequefio ejemplo de las tipicas cosas que se hacen, enajenacion de bienes raices,
enajenacion de acciones, enajenacion de bonos, etc... unos pequefios ejemplos

que los circularice [...] a todos los fiscalizadores, por si alguien no sabe hacer algo,
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[...] le haces una pequefia charla y se lo entregas, no tiene que ser tan extensivo,
ni que abarque todo el conocimiento, porque eso seria imposible, [...] la gracia es
que no aparezca el mismo perico el proximo afio con el mismo problema, son horas

hombre que se consumen....”

Contrario a lo anterior, se argumenta que la labor educativa no podria estar
del todo desarrollada dentro del Servicio de Impuestos Internos, debido al “principio
de congruencia”, por lo que, en este punto, la labor que debiese desarrollar el
Defensor del Contribuyente, seria importante, asesorando al contribuyente en las
decisiones que el Servicio estaria impedido de hacer por dicho principio, mientras
gue en el resto de las acciones, el Servicio, por medio de sus herramientas de
facilitacion (servicios), podria fomentar el cumplimiento tributario. De esta forma lo

expresa el Entrevistado N° 10, Administrador Tributario:

“Hay varios principios. Por ahi se menciona el principio de congruencia. Y
gue de alguna manera dicen, oye no me puedo meter en la decision del
contribuyente, porque si después no le gusta el que se va a llevar los costos de ese
disgusto es el servicio [...] entonces el DEDECON podria generar una pauta donde
diga, miren los pequefios contribuyentes se les recomienda o se van por el 14 ter o
por el atribuido. Y de esa manera se podria suplir este acompafiamiento que ya
hace el servicio. Porque después nosotros ponemos calculadoras, asistentes pre
llenados, pero esa decisidn importante del principio no hacemos nosotros la

orientacion.”

Sumado a ello, el Entrevistado N°8, Administrador Tributario, afiade otro
concepto frente al conocimiento, indicando que la falta de recursos de los

contribuyentes pequefios para contratar buenos asesores, dificulta su relacién con
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la autoridad tributaria, aumentando por consiguiente la asimetria en el poder. Es en
ese sentido, que el Defensor del Contribuyente debe contar con un personal
calificado, ya que, de lo contrario, no podria equilibrar la relacién de poder en base

al conocimiento técnico, segun la siguiente reflexion:

“Entonces aqui estamos hablando de los chicos (contribuyentes), los que no
tienen mucho conocimiento, no tienen mucho dinero, claro, podria ayudar
(DEDECON), pero no va a ser la solucién. Piensen en la justicia, la gente que
contrata abogados, y cuando alguien no tiene dinero, bueno el Estado pone un
abogado y lo defiende, pero en general esos abogados no tienen tanta experiencia,
entonces si vamos a tener gente que no tiene tanta experiencia ayudando a los
contribuyentes mas chicos a litigar, si ya vemos que el problema no es ese, el
problema es que a los grandes y chicos la corte de apelaciones le da la razén al

servicio, aunque el servicio no tenga la razon, ese es el tema.”

Por otro lado, uno de los entrevistados ha indicado que el Defensor del
Contribuyente sélo generara mayor burocracia, puesto que, si un contribuyente
pequefio tiene conocimientos tributarios, no debiese tener mayores contingencias
con la autoridad tributaria, de acuerdo a lo indicado por el Entrevistado N°12,

Contribuyente:

“Yo creo que el defensor del contribuyente, asi como esta planteado, o como
se ha presentado, es agregarle un poco de burocracia al modelo, [...] si el PYME
tiene claro cuales son sus obligaciones, sus impuestos, y ademas tiene claro cual
es el efecto de su tributacién, porque es una plataforma que hoy en dia te calcula tu

impuesto, el defensor del contribuyente ¢a qué se va a ir? a renta, seria como lo
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anico, y en renta, ¢qué vamos a discutir? De los gastos generalmente aceptados,

eso0s se matan en primera vuelta [fiscalizacion].”

Sumado a lo anterior, el Entrevistado N° 11, Contribuyente, afiade que el
modelo del Defensor del Contribuyente Chileno proviene de la Prodecon de México,
por lo cual desconoce la simplicidad del modelo de tributario de este ultimo,
indicando que en el caso de Chile, existen varios regimenes tributarios ocasionados
por varias reformas tributarios, lo que conlleva a que el sistema se vuelva complejo,
por lo cual, los funcionarios del DEDECON deben ser de un alto conocimiento, ya
gue los problemas de las PYMES podrian ser simples, pero particulares, sumado a
gue la cantidad de contribuyentes PYMES versus los funcionarios disponibles en el
Defensor del Contribuyente son altamente dispares, 10 que puede ocasionar un
aumento en el conflicto en la relacion contribuyente y autoridad tributaria, segun se

detalla a continuacion:

“...la verdad es un experimento, esto se dio en México si bien recuerdo, no
sé cuantos regimenes tributarios existen alla, no sé como sera la complejidad del
sistema tributario, pero tener una defensoria del contribuyente en un régimen simple
no es problema, tener una defensoria del contribuyente en 3 o 6 regimenes distintos,
y, ademas, con cambios de leyes tan frecuentes hace que el defensor del
contribuyente tenga que saberse como mil regimenes tributarios, saberse la
situacion antes y después de reforma, porque al final vas a defender al

contribuyentes...”

Por lo tanto, se comprende que el conocimiento es un factor clave de la

relacion entre la Autoridad Tributaria y los Contribuyentes, puesto que ello conlleva
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a que una de las partes tenga mayor poder respecto de la otra, por lo que el
Defensor del Contribuyente, para los entrevistados, debiese apuntar al
asesoramiento de los contribuyentes, con el propdsito de equilibrar la relacion entre
ambos actores. Aquello guarda relacion con la teoria del conocimiento fiscal, ya que
el contribuyente pequefio carece de conocimiento técnico, por lo que se encuentra
obligado a adquirirlo, pero como han indicado alguno de los entrevistados, los
asesores 0 contadores que se relacionan con este segmento de contribuyente no
suele tener las capacidades técnicas idoneas, razén por lo cual el Defensor del
Contribuyente podria ejercer el rol de intermediario de conocimiento a través de la
asesoria tributaria, equilibran la relacion entre la autoridad tributaria y el
contribuyente. En este sentido, el Servicio de Impuestos Internos, por medio del
Plan de Gestion del Cumplimiento Tributario ha implementado servicios que buscan
facilitar el cumplimiento tributario, por medio de la fiscalizaciébn por riesgos,
entendiendo que existen contribuyentes que por desconocimiento no cumplen con
su obligacion tributaria, por lo que su accionar en este tipo de situaciones estara
centrado en la educacion por sobre el castigo, acorde a un paradigma de Servicios
por sobre el Tradicional. Este cambio al parecer no seria suficiente, ya que existen
decisiones que son intrinsecas a la persona, como es el caso de optar por un
régimen tributario, por ejemplo, por lo cual, un asesor con conocimientos tributarios
suficientes y que provenga del DEDECON, complementaria la labor educativa que

el modelo antes mencionado busca instaurar para estos contribuyentes.

Ahora bien, el conocimiento es uno de los factores que ha generado asimetria

de poder en la relacion de la autoridad tributaria con el contribuyente, pero existen
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otros factores que influyen en ello, como es el miedo o respeto que los pequefios
contribuyentes han indicado en las entrevistas que “sienten” cuando se enfrentan al
Servicio de Impuestos Internos, por lo que es importante analizar la funciéon que
realizara el Defensor del Contribuyente ante este factor que genera asimetria de

poder.

4.1.4. Emocion ante el DEDECON

De acuerdo a lo analizado en el subtema anterior, se desprende que el
contribuyente siente las emociones de temor y respecto ante el Servicio de
Impuestos Internos, producto de las sanciones que este organismo puede realizar
ante incumplimientos tributarios del contribuyente. Si bien, este tipo de emocién ha
disminuido con el tiempo, en parte por los cambios internos que ha realizado el
organismo fiscalizador, es importante analizar como el Defensor del Contribuyente
influiria en este ambito de la relacion, cuyo desenlace se traduce en una asimetria

de poder.

La implementacion del Defensor del Contribuyente generaria confianza en
los contribuyentes frente a la autoridad tributaria, ya que este organismo promoveria
cambios en los procesos que generan problemas para el contribuyente, tal como
sucede en Estados Unidos, donde el “TAS” realiza recomendaciones al “IRS” de
forma periédica sobre los problemas del sistema tributario, por lo que al
solucionarlos se estaria contribuyendo con el cumplimiento tributario, segun lo

afirmado por el Entrevistado N°1, Contribuyente, de la siguiente forma:
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“...uno diria que entre el “Big Boss” del DEDECON Yy el Director Nacional del
Servicio de Impuestos Internos, de repente se siente a puertas cerradas, yo creo
que pueden mejorar muchas cosas, porque van a ser esas conversaciones en que
te digo, sabes que, estan teniendo problemas en esto, y si se crea ese vinculo de
confianza, va a ser enriguecedor, porque yo creo que hay cosas que hay que

arreglar en el Servicio...”

Sumado a lo anterior, y con el propésito de aumentar la confianza de los
contribuyentes ante las autoridades tributarias, para el Entrevistado N°6,
Administrador Tributario, indica que el Defensor del Contribuyente podria generar
mayor confianza en cuanto a prestar apoyo en conocimientos tributarios, ya que
para él, es dudable cuanto es el nivel de conocimiento que tienen organismos de
justicia, como es el caso de los tribunales tributarios y aduaneros y la corte de

apelaciones, segun se expresa en el siguiente comentario:

“...yo creo que falta mas preparacion de la gente que esta en los “TTA”, la
sala especializada en la corte de apelaciones deberia tener mas preparacion a lo
mejor, bueno una defensoria podria ayudar en ese sentido, una defensoria que

defienda...”

De acuerdo a lo anterior, la implementacién del Defensor del Contribuyente
como un organismo que colabore con la simplificacion o facilitacion del sistema
tributario es acorde con el paradigma de servicios, puesto que el foco se encuentra
en evitar los hechos que generan temor, como es el miedo a las sanciones por no

cumplir con la obligacion tributaria, cuyo acto se relaciona con el paradigma
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tradicional (Alm, 2015). Para uno de los autores, el poder legitimo, caracterizado por
fomentar un clima de servicios y de cooperacion voluntaria de los contribuyentes
con su obligacion tributaria, aumentaria el nivel de confianza. En ese sentido, la
inclusiéon del Defensor del Contribuyente en el &mbito tributario, podria generar que,
por medio de la defensa de los derechos del contribuyente y por el apoyo en
conocimiento tributario ante los tribunales tributarios, aumente los niveles de
confianza de los contribuyentes ante la autoridad tributaria, puesto que, ante
situaciones de controversia, existiria un organismo que tendria el mismo poder que

el Servicio de Impuestos Internos, tal como se ha indicado en los puntos anteriores.

El estado de animo analizado se vuelve relevante al momento de analizar la
relacion entre el contribuyente con la autoridad tributaria, ya que este es uno de los
motivos por los cuales el Defensor del Contribuyente, al generar aumentar la
confianza de los contribuyentes, por medio de sus funciones segun proyecto de ley,

podria generar conflicto en la relacidon con el Servicio de Impuestos Internos.

4.1.5. Conflicto ante el DEDECON

El proyecto de ley indica que el Defensor del Contribuyente cuenta con el
objetivo de velar por la proteccibn y resguardo de los derechos de los
contribuyentes, en especial de los mas vulnerables, en materias que sean de
competencia del Servicio de Impuestos Internos (Proyecto de Ley, 2018). Esto se
debe a que el organismo que se busca implementar en Chile, se baso en el modelo

mexicano, el cual no solo cuenta con asesoria tributaria, sino que también con
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asesoria judicial, puesto que de dicha caracteristica es que se denomina
Procuraduria. En ese sentido, el Entrevistado N°1, Contribuyente, ha sefialado que
el modelo chileno no contara en una primera instancia con la asesoria juridica, dado
la falta de recursos, por lo que solo se centrara en la asesoria tributaria, tal como se

indica a continuacion:

“..nos dijeron que no venia con defensa, porque tener defensa significa tener
abogados, tener DEDECONES en todas las direcciones regionales y eso es plata,
y no hay plata, entonces viene uno diria el DEDECON Central y por el otro lado todo
lo que es la organizacion Mexicana de la defensoria del contribuyente, te decian
mira nosotros nos demoramos nueve afos en tener una estructura asi redondita,
solido, organizada, entonces tu dices bueno este es el punta pies inicial, ya en una
actualizacion no sé de TTA o de cualquier otra entidad, meteremos DEDECON 2 y

después DEDECON 3 y después va a ser una cosa mucho mas amplia.”

Esta implementacion gradual genera una problematica que se encuentra
explicada en el sub tema anterior, especificamente en la asimetria de poder
causado por el conocimiento técnico que cuenta el Servicio de Impuestos Internos
frente a los Tribunales Tributarios Aduaneros, razon por la cual, parte del gremio de
este ultimo organismo, han solicitado que el Defensor del Contribuyente cuente con
la facultad de comparecer en juicios, representando a los contribuyentes,
potenciando la discusion en sede jurisdiccional y protegiendo los derechos de los

contribuyentes (Minuta Camara de Diputados, 2019).

Aquello concuerda con lo indicado por el Entrevistado N°2, Fiscalizador,

quien agrega que la DEDECON debiese asesorar al contribuyente en materia
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judicial ante los tribunales tributarios y aduaneros, debido a que los contribuyentes
PYMES no cuentan con los privilegios de pobreza, por lo que no tienen la posibilidad
de ser asistidos judicialmente por algun abogado. Ademas, agrega que una de las
funciones que tendria esta DEDECON de acuerdo al proyecto de ley, fomentaria el
conflicto entre dos autoridades tributarias, debido a que, para algunos, seria un
organismo que podria influenciar al Ministerio de Hacienda, para que tome
decisiones sobre el actuar del Servicio de Impuestos Internos, tal como se indica a

continuacion:

“No se plante6 como la defensoria penal publica, por ejemplo, porque un
DEDECON debiera defender al contribuyente, representarlo en Impuestos
Internos y representarlo también en sede judicial, no solo en el TTA, sino que
en la Corte de Apelaciones y en la Corte Suprema inclusive, ¢A qué
contribuyentes? A los contribuyentes que podrian gozar de privilegios de pobreza
por ejemplo, que son aquellos que no tienen recursos, eso creo que seria la mision
de una defensoria del contribuyente, pero asi como esta planteado en el proyecto,
donde tiene facultades para verificar o plantear que estan en desacuerdos con
programas de fiscalizacion o si no se llega a un acuerdo con un contribuyente, poder
colocar el nombre de un colega en un diario de circulacién nacional, creo que eso
es denostar la funcion y por otro lado, tiene facultades al alero del Ministerio de
Hacienda, entonces un érgano politico como es el Ministerio de Hacienda, que
pueda recibir mensajes del DEDECON para que influya en el Servicio, primero
raya en las atribuciones que hoy en dia tiene el Director Nacional, el Director

Regional, el TTA y la propia Contraloria...”

De acuerdo a lo anteriormente indicado, las atribuciones que por ley se le

estarian otorgando al Defensor del Contribuyente generarian un conflicto con el
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actuar del Servicio de Impuestos Internos, dejando entrever que esto podria ser
utilizado por algunos contribuyentes con un propdésito distinto para el que fue creado,

segun se describe a continuacion:

"Por qué las actuaciones del Sll van a estar en constante objecion por parte
de esa institucion. Procedimental, en termas de formay que el contribuyente va

a tratar de utilizar en ese sentido."

Ademas, el entrevistado N°3, Fiscalizador, agrega que el conflicto se produce
porque dos organismos estarian realizando funciones contrapuestas sobre un
mismo hecho, mientras un organismo fiscaliza sobre un acto, el otro estara
defendiendo sobre dicho acto, cuando la relacién debiese tender a la colaboracion,

segun se explica a continuacion:

“O sea al finy al cabo va a ser pésimo, asi como esta es pésimo, porque van
a poner a dos entes en contra, yo aplico, yo defiendo, no hay una relacion buena,
no creo que la defensoria penal publica con la fiscalia se lleve bien. O sea, son 2
entes que van a estar haciendo 2 cosas distintas por un mismo hecho, no va

a cuadrar, no hay una fiscalizacion ahi buena.”

En relacién a lo anterior, el Entrevistado N°12, Contribuyente, argumenta en
el mismo sentido, al indicar que el Defensor del Contribuyente al ser un organismo
dependiente del Ministerio de Hacienda al igual que el Servicio de Impuestos
Internos, tenderia a contraponerse los objetivos que debiese cumplir todo
organismo perteneciente a la administracion publica, como es el caso de los planes

de mejoramiento de la gestion publica (PMG), puesto que para el Servicio de

66



Impuestos Internos el objetivo es fiscalizar los impuestos, mientras que para el
defensor seria el de disminuir los impuestos, por lo que se generaria un conflicto en

la relacion de estas dos autoridades tributarias, segun la siguiente descripcion:

“...mas que un funcionario peleando con otro funcionario, ademas que los
dos son funcionarios del Estado, o sea ¢Cuéles van a ser los premios para el
defensor del contribuyente? ¢ Ahorro en impuestos?, él provoc6 una disminucion del
pago en impuestos, y al fiscalizador del servicio le vamos a decir “su PMG es
incrementar la recaudacion” y a este otro le vamos a decir “su PMG es

disminuir larecaudacion por parte del privado” es una locura.”

Por otra parte, uno de los entrevistados ha indicado que el conflicto no se
debe a que la DEDECON cuente con la facultad de asesorar legalmente, como se
ha mencionado anteriormente, aun menos que dicho organismo limite las
actuaciones de fiscalizacion del Servicio de Impuestos Internos, sino mas bien, el
conflicto se traduce al conocimiento que tiene los contribuyentes pequefios frente a
las actuaciones administrativas que practica el Servicio de Impuestos Internos,
entendiendo este desconocimiento de los procesos que debe seguir un
contribuyente para solucionar las controversias habituales de una PYME, de esta

forma lo explica el Entrevistado N°7, Administrador Tributario a continuacion:

“...el problema habitual de la PYME no tiene nada que ver ni con una
asesoria legal [...] el problema es factico, no tiene nada de derecho, [...] los
problemas de la gente pasan por otro tipo de cuestiones [...]. Esa persona lo que
necesita es que le devuelvan el PPM [conocimiento procedimental], eso no es

un problema juridico, no pasa por ninguna cosa de saber mas o menos derecho
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tributario, entonces hay una mala concepcion de que es lo que se quiere resolver
con esto, 6sea, los que concibieron esto [DEDECON] no tienen idea coémo funciona
el Servicio y los problemas de la gente con ellos, esta cuestion tenia que estar dentro
del SlII”.

Sumado a lo anterior, para el entrevistado N°10, Administrador Tributario, la
implementacion del Defensor del Contribuyente no generaria conflicto, debido a que
esta institucién se centraria en los contribuyentes que mantienen controversia con
lo determinado por el Servicio de Impuestos Internos, cuyo porcentaje es
aproximadamente el 2%, por lo que su funcion no se contrapone con las actuaciones
realizadas por el Servicio frente al 98% de los contribuyentes restante que no

mantienen controversias con dicho organismo, segun la siguiente afirmacion:

"...en algun momento se produce la controversia, no hay acuerdo, y eso
gueda manifestado en una resolucién, una liquidacion, un giro, y aca vuelvo al dato
gue yo les habia dicho antes. Esto es ese 2% y por lo tanto el otro 98% quedo
resuelto a través de los mecanismos del Servicio. El servicio opera durante el

proceso tributario y el DEDECON solo va a operar frente a la controversia...”

Por lo tanto, la asimetria de poder generaria conflicto en la medida que las
funciones que el proyecto de ley otorga al Defensor del Contribuyente se
contrapongan a la labor fiscalizadora del Servicio de Impuestos Internos, por una
parte, mientras que el hecho de que esta defensoria no cuenta con un
asesoramiento judicial, como es el caso de la procuraduria mexicana, mantendria
la relacion de asimetria de poder relacionado al conocimiento técnico que tiene el

Servicio frente a los Tribunales Tributarios. Por tltimo, se vislumbra, el Defensor del
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Contribuyente solo actuaria frente a un porcentaje menor de contribuyentes que
mantienen controversias con el Servicio, lo que no se contrapone a las funciones
gue tiene el Servicio de Impuestos Internos. De esta forma, se vuelve importante
revisar como el Plan de Gestion del Cumplimiento Tributario impulsado por el
Servicio de Impuestos Internos se relaciona con la incorporacion del Defensor del
Contribuyente disminuyendo o no la asimetria entre la PYME y la autoridad

tributaria.

4.1.6. Modelo de Gestion Estratéqgicay DEDECON.

El Modelo de Gestion Estratégica impulsado por el Servicio de Impuestos
Internos en el dltimo periodo y el cual fue analizado en el sub tema anterior, centra
el foco de su gestion en el contribuyente, mientras que el Defensor del
Contribuyente busca proteger los derechos de este ante las actuaciones realizadas
por el primero (Proyecto de Ley, 2018). Producto de ello, algunos de los
entrevistados sostienen que el Servicio por medio de la implementacion del modelo
gestion busca equiparar la relacion con el contribuyente, por medio de la facilitacion,
educacion y mejorando los mecanismos de resolucion de controversias, los cuales
se encuentran enmarcados bajo el eje estratégico de educacion y asistencia. Es en
este punto, por el cual el Entrevistado N°6, Administrador Tributario, indica que la
iniciativa del Defensor del Contribuyente estuvo dentro de sus objetivos, pero que
fuera un organismo interno del SllI, con el propdsito de prestar asesorias a los
contribuyentes que no tienen acceso a ellos, como es el caso de las PYMES, tal

como se aprecia a continuacion:
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"Yo creo que podria ser bueno, a ver, de hecho, yo tenia la idea de hacer una
defensoria dentro del Servicio, y lo habiamos planteado, de hecho, lo alcancé a
conversar con Hacienda y todo, no como una entidad independiente, si no como
existe en otros paises que es como interna [...] el fondo que el contribuyente que
no tiene acceso a asesores, a buenos asesores, pudiera contar con una defensoria

publica, asi como existe en el &mbito mas general.”

En ese sentido, para el Entrevistado N°9, Administrador Tributario, afiade que
las funciones que pretende realizar el Defensor del Contribuyente ya se
encontrarian incorporadas por el Servicio, puesto que este ultimo, por medio del
Departamento de Procedimientos Administrativos Tributarios (DEPAT), los
contribuyentes que tienen controversias con el Servicio, pueden acudir a esta
defensa del contribuyente y poder subsanar los hechos que hayan causado
diferencias, de esta forma, se entenderia que la funcion que este departamento esta
realizando se veria formalizada con implementacion de la DEDECON, tal como se

sefala a continuacion:

“Yo veo que la funcién que debiese cumplir el defensor del contribuyente es
algo que el Servicio ya esta haciendo y que solamente ahora se viene a formalizar,
por medio de esta reforma, pero no veo nada distinto a la atencién que hoy dia el
Departamento de Procedimiento Administrativo presta cuando va un contribuyente
a consultar, ya que hoy en dia este departamento, ve que existe algun vicio o error,
lo coordina con las areas de fiscalizacion, y si no le presenta asistencia al

contribuyente y lo orienta...”
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Sumado a lo anterior, el Entrevistado N°5, Fiscalizador, afiade que el Servicio
de Impuestos Internos en el Gltimo tiempo ha actuado segun los margenes de accién
que las leyes tributarias asi lo indican, generando un clima de justicia que se condice

con un equilibrio en el poder, segun se describe en la siguiente frase:

“...el Servicio tiene muy bien establecido las reglas del juego, ya que tu
sabes hasta donde puedes moverte, y eso el Servicio te lo zanja, yo sé hasta puedo
llegar y hasta donde puede llegar el Servicio, y uno tiene que moverse en esas

reglas, y eso me da mas tranquilidad...”

Es mas, el Entrevistado N°11, Contribuyente, confirma lo sefialado por los
entrevistados N° 5 y 9, afladiendo que las actuaciones del Servicio de Impuestos
Internos se caracterizan por ser justas, debido a que los fiscalizadores siguen las
instrucciones indicadas por el Director Nacional del Sll, a través de las circulares,

tal como se indica a continuacion:

“En general uno ve mas justicia en las actuaciones del Sll, sin perjuicio de
gue hay una u otra que salga y la prensa publica lo utiliza como caballo de batalla,
pero en general el actuar del Sll est4d bien apegado a la ley y a los
procedimientos internos que ellos mismos determinan, la verdad es que estan
casados con las mismas jurisprudencias, circulares y otros documentos que
emite el director nacional, los cuales también cortan o limitan el actuar negligente,

el actuar que no esta apegado a la ley al final.”

En ese sentido, es dable considerar que el Defensor del Contribuyente

asumiria el rol que el Servicio de Impuestos Internos ha realizado por medio del
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Departamento de Procedimientos Administrativos Tributarios, por lo que, en este
punto, la relacion que tiene el contribuyente con la autoridad tributaria no se veria
modificada, por una parte, puesto que el contribuyente pequefio entiende al
organismo fiscalizador como una institucion justa que respeta la ley tributaria. Ahora
bien, el Entrevistado N°4, Fiscalizador, agrega respecto del primero punto que, con
la implementacion del Defensor del Contribuyente, el Servicio ya no deberia centrar
parte de su gestidn en educar al contribuyente, ya que dicha funciéon ahora lo haria
la DEDECON, por lo que el Servicio podria colocar sus esfuerzos en la fiscalizacion,
generando una mayor confrontacion con los contribuyentes, segun el siguiente

comentario:

“Osea es que la herramienta de ensefar esta. Si el contribuyente la toma o
no la toma ya no es responsabilidad del Servicio de Impuestos Internos. Si me dices
gue la DEDECON va a crear instancias de conocimiento y aprendizaje para el
contribuyente, bueno es una funcidn que el Servicio ya no va a tener que hacery a
lo mejor es alivianar la pega y concentrarse en no ser tanto una institucion tanto de
servicios, sino en una institucion mas recaudadora. Y a lo mejor la relacion
Contribuyente — Servicio de Impuestos Internos, va a ser siempre mas de

confrontacion o a lo mejor no tanto ya de ensenanza...”

De acuerdo a lo anterior, se desprende que la incorporacion del Defensor del
Contribuyente en el ambito tributario estaria acorde a los ejes estratégicos que el
Servicio de Impuestos Internos ha implementado en este Ultimo tiempo, por lo que
no se contrapondrian las funciones de educar y prestar servicios, como también la
labor interna, por medio de los DEPAT, de defender a los contribuyentes frente a

controversias generadas por la declaracién de impuestos, pero es necesario dejar
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presente, que delegar la funcion educadora en el Defensor del Contribuyente
generaria mayor confrontacién, puesto que el Servicio podria centrar sus acciones

en fiscalizar los impuestos més que prevenir el incumplimiento tributario.
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5. CONCLUSIONES.

En la presente investigacion se buscé comprender la relacion existente entre
la autoridad tributaria y el contribuyente, en primer lugar, a través del analisis de la
relacién actual entre el Servicio de Impuestos Internos y el contribuyente (subtema
1), y, en segundo lugar, por medio del estudio de una nueva institucionalidad para
el contexto tributario chileno, propuesta a través del proyecto de modernizacién
tributaria, denominada “Defensor del Contribuyente” (subtema 2). El trabajo es
informado por una serie de entrevistas con actores con experiencia significativa en

los temas que aborda esta investigacion.

Del andlisis realizado sobre las entrevistas, cuentas publicas, y el aporte de
la literatura, se logra desprender como primera conclusion, que la relacion entre la
autoridad tributaria, en este caso representada por el Servicio de Impuestos

Internos, y el contribuyente, ha vivido diversos cambios en su orientacion.

Lo anteriormente sefalado, se encuentra manifestado en los lineamientos
estratégicos de la institucion fiscalizadora, cuyo foco en un principio fue minimizar
la evasion y propiciar acciones tendientes a reducir la elusion tributaria, incluyendo
gradualmente el concepto de servicio. Estos cambios en la estrategia realizada por
la autoridad tributaria encuentran su asidero en lo sefialado por los entrevistados,

en el sentido de que el Servicio de Impuestos Internos generaba temor o respeto a
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los contribuyentes PYME, y producto de dicho cambio, se comenzé a considerar al

contribuyente como centro de la gestion, generando una relaciéon mas horizontal.

De esta manera, se logro desprender que la adopcién del Modelo de Gestidn
Estratégica actual por el Servicio de Impuestos Internos, sumado a los cambios
legislativos del ultimo tiempo, generan cambios en los conceptos estudiados de

asimetria de poder, conocimiento, emocion y conflicto, de forma transversal.

Durante los ultimos afios, el Servicio de Impuestos Internos, se ha encargado
de incluir a nivel estratégico el concepto de “prestacion de servicios”, aplicando
medidas de facilitacion denominadas asistenciales, cuya distincion es otorgar
orientacion al contribuyente. Dichas directrices, se plasman en los testimonios de
los entrevistados, y en el Modelo de Atencion y Asistencia al Contribuyente presente

en la institucioén fiscalizadora.

Esto se debe a que la relacion por medio de la facilitacion del cumplimiento
tributario, trajo consigo modificaciones en la forma de tratar el comportamiento
tributario de las PYMES, ya que ahora ante un incumplimiento del contribuyente, la
autoridad procede a entregarle conocimiento, en vez de utilizar la sancion como
medio atenuante. Este cambio, en el cual se busca prevenir el incumplimiento, en
vez de sancidn, tiene efectos en el nivel de emocién del contribuyente, desde el

temor que sentia en modelos anteriores, a confianza.
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De acuerdo a lo sefialado transversalmente por los entrevistados, el temor o
respeto de los contribuyente se ve influido directamente por el nivel de conocimiento
técnico y administrativo que poseen las PYMES, el cual no es suficiente para cumplir
con sus obligaciones tributarias, generando conflictos innecesario y evitables con la
autoridad tributaria, por lo que la implementacién del Modelo de Atencién y
Asistencia al Contribuyente (MAAC), busca solucionar los problemas generados por
la falta de conocimientos técnicos, a través de la educacion de los fiscalizadores a
este segmento de contribuyentes, reduciendo el conflicto y aumentando la confianza
de las PYMES frente a la autoridad tributaria. Esto ultimo busca mejorar la relacion

y por consiguiente, equilibrando el poder entre estos dos actores.

En base a lo previamente expuesto, se destaca que los cambios en las
estrategias del Servicio se vuelven relevantes, por cuanto impactan directamente
en la relacion que pueda generarse con el contribuyente. Del analisis efectuado, se
determina, que, si bien existen acciones que son orientadas a un paradigma de
servicios, es en el ultimo periodo donde se ven las medidas con mayor impacto,
como es la implementacion del modelo de atencidn basado en la experiencia
(MAAC), cuyo enfoque es mejorar la atencion, por medio de la capacitacion de los
funcionarios, principalmente en torno a la atencidbn de los contribuyentes,

reduciendo el temor por medio de la educacion.

Del analisis transversal realizado, se desprende que la asimetria de poder
existente entre la autoridad tributaria y las PYMES, varia principalmente por los

cambios en el modelo estratégico y en la legislacién tributaria, que buscan potenciar

76



la educacion hacia el contribuyente, aumentando su confianza frente al organismo
fiscalizador. Asi, se vislumbra que el Modelo de Gestion Estratégica ha generado
una relacién con menor asimetria, y de caracter mas horizontal entre autoridad
tributaria — contribuyente, toda vez que el primero centra su atencién en promover
informacién y conocimiento para el contribuyente, generando acciones que buscan
la facilitacion del cumplimiento tributario voluntario. Estas acciones, buscan
disminuir las situaciones de conflicto que se presentan en la interaccion fiscalizador
— contribuyente bajo la mirada de riesgo, es decir, utilizando acciones de tratamiento

proporcionales al nivel de incumplimiento del contribuyente.

Ahora bien, tras comprender los motivos por los cuales se ha generado una
asimetria de poder entre el contribuyente y la autoridad tributaria, y como los
cambios realizados por el Servicio de Impuestos Internos buscan equilibrar la
relacion, queda por entender la interaccion que el Defensor del Contribuyente
generara en los conceptos de conflicto, emocion, conocimiento, modelo de gestidon

y asimetria de poder, en la relacion de los actores en cuestion.

El Defensoria del Contribuyente conforme al proyecto de modernizacion
tributaria, tendria efectos en el concepto de conocimiento, debido a que tendria una
doble funcionalidad, por una parte ser generadora de conocimiento, y por otra, de
intermediario de conocimiento, siendo esta ultima la que influiria directamente en la
relacion con los contribuyentes, puesto que los entrevistados indicaron la falta de
conocimiento técnico y administrativo como un factor importante que generaria

asimetria de poder con el contribuyente.
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Ahora bien, el hecho que el Defensor del Contribuyente genere
conocimientos tributarios, podria ser uno de los motivos que ocasione conflicto con
el Servicio de Impuestos Internos, ya que, para los entrevistados, las funciones que
ambas instituciones desempefiarian estarian contrapuestas, debido a que una
institucién buscaria aumentar la recaudacion por medio de la fiscalizacién, mientras

gue la otra estaria defendiendo al contribuyente, afectando la recaudacion.

Lo anteriormente expuesto se condice con las funciones implementadas por
el Servicio de Impuestos Internos, por medio de Plan de Gestion Estratégica, cuyo
propdésito es asistir al contribuyente, fomentando el cumplimiento tributario, lo que

seria concordante con la inclusion del Defensor del Contribuyente.

Es mas, algunos entrevistados sefialaron que el Servicio de Impuestos
Internos, y las modificaciones realizadas a la norma que soluciona controversias
con el contribuyente, estarian apuntando en la misma direccion que el Defensor del
Contribuyente realizaria por mandato legal, por lo que es dable considerar, que el
Defensor del Contribuyente nace con el propésito de resguardar los derechos del
contribuyente, que se verian vulnerados por el actuar del Servicio de Impuestos
Internos, pero que cuyo analisis no fue levantado por los entrevistados, indicando
gue dicha proteccion ya se encuentra establecida por los mecanismos internos del

Servicio de Impuestos Internos antes mencionados.
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Por otra parte, la inclusion del Defensor del Contribuyente como un
organismo encargado de asesorar a los contribuyentes generaria que los conceptos
de temor o miedo, fueran reemplazados por la confianza, en el sentido de que los
contribuyentes estarian protegidos frente a la actuacion del Servicio de Impuestos
Internos por otra autoridad tributaria. Es por ello que, para algunos de los
entrevistados, las funciones que desempefiara el Defensor del Contribuyente son
una formalizacién de las acciones que el Sll ha implementado en el ultimo tiempo,
lo que en definitiva se traduce en que la relacién existente entre contribuyente y

autoridad tributaria, no cambiaria con esta nueva institucion.

En conclusion, se desprende que la relacion entre el contribuyente y la
autoridad tributaria es fundamental para comprender el sistema tributario de un pais,
por cuanto cada modificacion, sea esta legal, institucional, etc. Pueden alterar la
forma en que los actores interactian entre si, por lo que conceptos como el
conocimiento, emocion, conflicto, plan de gestion estratégico y asimetria de poder,
se vuelven relevantes para entender como la autoridad tributaria se relaciona con el

contribuyente PYME.

En un primer ambito (sub tema 1), se comprende que la relacion existente se
configura bajo el paradigma de servicio, por cuanto las acciones realizadas por la
autoridad tributaria en este ultimo tiempo, se relacionan con la asistencia, educaciéon
y facilitacion del cumplimiento tributario, o que conlleva en un equilibrio de poder en
la relacion, producto de que se asiste al contribuyente que incumple su obligacion

tributaria por desconocimiento, se capacita a los fiscalizadores para que mejoren la
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atencion hacia el contribuyente (MAAC), buscando no solo ser una autoridad que
genera conocimientos tributarios, sino que también es un intermediario para quienes
obligatoriamente deben adquirirlo, fomentando el cumplimiento tributario voluntario.
Mientras que en un segundo ambito (subtema 2), con la inclusion del Defensor del
Contribuyente, se vislumbra que este organismo puede generar un aumento de la
confianza y del conocimiento, ya que seria una autoridad tributaria que protegeria
los derechos del contribuyente frente a otra autoridad tributaria, por una parte,
mientras que, por otra, actuaria como un intermediario de conocimiento a través de
la asesoria tributaria a los contribuyentes pequefios. Estas acciones podrian
generar conflicto con el Servicio de Impuestos Internos, segun han indicado los
entrevistados, producto de que las actuaciones de ambas instrucciones podrian

contraponerse.

Ademas, los entrevistados indicaron que el Defensor del Contribuyente se
complementaria al Modelo de Gestion Estratégica desarrollada por el Servicio de
Impuestos Internos, lo que conlleva a disminuir la asimetria de poder entre la
autoridad tributaria y contribuyente, y, por lo tanto, fomentar el equilibrio de la
relacion existente hasta antes de la incorporacion del Defensor del Contribuyente,

de acuerdo a los pardmetros establecidos por el paradigma de servicios.

Como corolario, cabe mencionar que la configuracion del Defensor del
Contribuyente, busca subsanar los mismos aspectos que el modelo estratégico del
Servicio de Impuestos Internos, y que los cambios legislativos, han desarrollado. En

otros paises, como México (que motivo el proyecto chileno), el Defensor se
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constituye como un organismo que protege a los individuos de la vulneracion de
derechos, no obstante, destacamos que no cuentan con una judicatura imparcial e
independiente del organismo fiscalizador, como lo son los Tribunales Tributarios y
Aduaneros en Chile. Sumado a ello, tras el analisis previamente desarrollado, no se
detect6 que los entrevistados aludieran a una posible vulneracion de derechos por
parte del organismo fiscalizador. Por el contrario, se potencia la idea de que el
contribuyente PYME desconoce las instancias internas del Servicio para corregir
vicios en una fiscalizacién. Ante ello, y al no ser objeto de esta investigacion, queda
abierta la interrogante de cuéles son las funciones realmente necesarias en una

Defensoria para el Contribuyente en el contexto chileno.
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