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Introduccion

La presente monografia pretende dar respuesta al interrogante respecto de la incidencia
de las politicas publicas dirigidas al comportamiento social en la relacion Estado-Ciudadano,
concretamente en lo referente a la actitud que asume la persona frente al pago de impuestos.
Se analizara el caso de Bogota, Colombia, ciudad donde se implementd un Programa de Cultura
Tributaria por la administracion del exalcalde Antanas Mockus (1995-1998), quién expidio el
Plan de Desarrollo denominado: “Formar Ciudad”.

El tema fue elegido a razon de su trascendencia para la gestion urbana dado que la
Hacienda Publica de los asentamientos urbanos constituye el pilar sobre el cual se puede
edificar el desarrollo de una ciudad, en razén, a que sin los recursos econdémicos suficientes
percibidos de los contribuyentes es practicamente imposible financiar el desarrollo urbano visto
desde el ambito de la infraestructura, el bienestar y lo social.

En esta perspectiva se pretende determinar la influencia del Proyecto de Cultura
Tributaria en las Finanzas de Bogot4 durante la Administracion de Antanas Mockus hasta el
afio 2002.

El objetivo trazado para el desarrollo de la presente investigacion, evidencia un trabajo
de tipo cualitativo, en el que los datos de tipo cuantitativo son empleados para el analisis y
deteccion de cambios en el comportamiento humano.

Teniendo en cuenta el tema objeto de estudio y el caso elegido, es pertinente emplear
como categorias analiticas: la confianza en lo publico (en cuanto a la credibilidad en las
Instituciones), la ciudadania tributaria, la conciencia tributaria y el sentido de pertenencia con
la ciudad. Las anteriores categorias son consideradas conducentes para llevar a cabo la
investigacion puesto que permiten analizar la situacion de la relacion Estado-Contribuyentes

antes y después de la implementacion del Programa de Cultura Tributaria en Bogota, asi



permiten realizar un analisis del proceso desde el &mbito socioldgico, ciudadano, histdrico,
algunas consideraciones sicoldgicas.

El presente trabajo toma como punto de partida la situacion financiera de la ciudad en
1994 y la crisis de institucionalidad que estaba combatiendo la Administracion de Jaime Castro.
A partir de eso, se establece la percepcion de la ciudadania Bogotana frente al pago de los
impuestos, con el objeto de analizar de qué manera la percepcion presentd variaciones desde
la implementacion del Programa de Cultura Tributaria, y la forma en que la percepcion
determind el comportamiento de la ciudadania para pagar sus obligaciones tributarias, por
consiguiente, impactando las Finanzas de la ciudad durante el periodo objeto de estudio.

Se toma como punto de partida el estado de la relacion Estado-contribuyentes y el
recaudo de impuestos en 1994, con el objeto de tener un referente para analizar el
comportamiento de la ciudadania y el recaudo tributario después de la implementacion del
Programa de Cultura Tributaria.

El trabajo de grado se focalizd, en el estudio de los cambios logrados, con la
implementacion del Programa de Cultura Tributaria, desarrollado desde la Cultura Ciudadana,
en la administracion del Alcalde Antanas Mockus (1995-1998); generando un alto impacto,
evidenciado en el compromiso, el cumplimiento generoso de las obligaciones tributarias de los
ciudadanos para con Bogota. Este proceso dio continuidad a planes de reestructuracion
institucional y modernizacion del Alcalde Jaime Castro (1992 — 1994). En esta nueva cultura,
momento y lugar ideal, se gener6 el cambio total en la relacion estado — ciudadano en Bogota,
consolidando una Cultura Tributaria y creando una ciudadania comprometida con el fisco y las
finanzas de la ciudad de Bogota.

La implementacion de un Programa de una envergadura tan amplia, con objetivos claros
y alto impacto en el comportamiento de la ciudadania requiere de estrategias interdisciplinares

para poder realizar una intervencion completa de la problemadtica y generar los cambios



esperados en la ciudadania, por esto se analizaron las diferentes medidas adoptadas por la
Administracion Distrital que acompanaron el Programa, asi como también los cambios
generados en la Institucionalidad del Distrito para generar mayor confianza en la ciudadania.

De igual forma, son analizadas las estrategias implementadas por la administracion para
acercarse al ciudadano y educarlo tributariamente, en este sentido se pretende ahondar en la
educacion tributaria en cuanto al conocimiento del ciudadano respecto de cada uno de los
impuestos, sus hechos generadores, tarifas y la destinacion de los recursos percibidos por el
pago de estos.

A medida que se avanzo6 en el estudio se encontrd que el Programa por si solo no podria
haber tenido los resultados conseguidos puesto que necesitaba convertir sus objetivos en
acciones, por tanto, hacer un andlisis que permita describir claramente la incidencia del
Programa en las Finanzas del Distrito es necesario detallar todos los ambitos del Programa,
cada una de las herramientas utilizadas en su ejecucion y las acciones que lo acompafiaron para
poder materializar sus metas y objetivos.

Con el objetivo de desarrollar los lineamientos y atender las necesidades de informacion
enunciadas en los parrafos anteriores, fue necesario emplear la creacion de un amplio estado
del arte integrado por textos y ensayos de Cultura Tributaria y Ciudadania Fiscal, asi mismo
para describir el Programa y en sus resultados se utilizaron informes oficiales de la Alcaldia
Mayor de Bogot4, que dan cuenta del comportamiento de las Finanzas de la ciudad y el
resultado del Programa, también se tuvo en cuenta los informes de organizaciones no
gubernamentales y la Contraloria Distrital.

El texto se encuentra estructurado en cinco capitulos. En el primero se realiza una
aproximacion a los conceptos de Cultura Tributaria y Ciudadania Fiscal, con el objeto de tener
claras las bases tedricas que dan origen a estas nociones, también se hace una fundamentacion

de la teoria de la accion comunicativa y la reproduccion social desde el filosofo aleman Jiirguen



Habermas y otros autores, como sustento de las transformaciones culturales y ciudadanas, que
permita tener la capacidad de comprender el programa implementado por la Administracion
Mockus. En el segundo capitulo se expondra el Programa de Cultura Tributaria, las estrategias
y acciones que lo acompanaron y las politicas adoptadas por la Alcaldia en el marco de este
programa. En el capitulo tercero serd expuesta la situacion financiera de la ciudad durante el
periodo objeto de estudio, lo cual se hard de manera detallada por medio de intervalos de un
afio, asi mismo se expondra la percepcion ciudadana respecto de las obligaciones tributarias.
En el cuarto capitulo se presentara la correlacion entre la implementacion del Programa de
Cultura Tributaria y las Finanzas de la ciudad, asi como también el comportamiento del recaudo
desde su ejecucion. Para finalizar se expondran las conclusiones derivadas del estudio.

En el presente trabajo se espera orientar una reflexion acerca de la importancia de
generar sinergias entre el ciudadano y la administracion para construir una relaciéon armoniosa
respecto al cumplimiento de las obligaciones tributarias por parte del ciudadano y la retribucion
que el Estado debe hacer a este como contraprestacion del pago.

Para el desarrollo de este documento se utilizaron fuentes secundarias, al realizar el

andlisis de documentos que contienen informacion sobre cultura tributaria en Colombia.
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Capitulo 1. La Cultura Tributaria y la Ciudadania Fiscal

A lo largo de la historia de las civilizaciones, se han constituido diferentes tipos de
estructuras sociales que determinan el orden de los individuos, es asi como ha existido diversas
figuras traducidas en poder como son las Monarquias, Republicas, Principados etc., donde los
ciudadanos han tenido deberes para garantizar su conservacion y asi recibir a cambio los
beneficios de pertenecer a esa aglomeracion social.

Es inherente al establecimiento de un aparato estatal la delimitacion y determinacion de
las obligaciones que tienen sus integrantes con sus conciudadanos y con el ente abstracto que
gobierna y determina la vida en sociedad, de tal manera que contribuyan a garantizar el
sostenimiento de la estructura estatal, historicamente sirve de referencia el estado Romano,
poseia un reglado definido y en el conocimiento de sus ciudadanos sustentados en dos
principios sociales, 1° Mantener la ley, el orden en el imperio; 2° recaudar cuidadosamente los
impuestos que lo mantenian. (Fernandez, 1995)

Roma tenia una tributacion coherente a las decisiones econdmicas y politicas que
tomaba el emperador y todos sus gobernantes. Con toda certeza las decisiones de tipo fiscal y
tributario eran fundamentales en la sociedad romana para mantener el imperio, esto sin
desconocer que los impuestos y el recaudo en Roma también tenian manifestaciones fuertes de
impopularidad, evasion y motivo de lucha. (Fernandez, 1995)

La cultura griega le ofrecid a la humanidad y al mundo moderno un estilo de vida donde
la tributacién no fue en la antigliedad un asunto impositivo o de ley a esta forma de
sostenimiento del estado se le llamo liturgia y se le llamaba asi por cuanto significaba el
servicio publico y el trabajo para la gente. Los aportes eran voluntarios; los més ricos, pero
también todos los ciudadanos eran benefactores del pueblo. Aristoteles expresaba que la

verdadera riqueza estaba en hacer bien a los demas en entregarse para la existencia de los otros.
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Grecia logr6 construir una cultura del deber publico, el honor, el prestigio basado en la entrega
y el beneficio para los demaés. (Frisby, 2017)

Una referencia valiosa que soporta lo mencionado es la que expresa que la civilizacion
moderna y la sociedad actual se afinca en la rica herencia de la cultura y el estado griego
antiguo, el imperio romano y el Estado de Israel que en sus tradiciones enriquecieron la vida
actual con los tributos para la inversion social, la infraestructura, las necesidades publicas, el
mantenimiento de la guerra y la expansion. (Adams, 1982)

El pago de las obligaciones tributarias ha sido el costo que los ciudadanos han tenido
que asumir por percibir los beneficios de la vida que una organizacion social les otorga, sin
esas contribuciones seria imposible concebir la vida en sociedad puesto que hay bienes que
deben ser provistos en comunidad, tal es el caso de la seguridad, como en el Imperio Romano,
en el periodo feudal era necesario que quienes vivian dentro de las murallas pagaran por la
proteccion que el emperador o el senor feudal les ofrecia. (Hita,2015)

La lucha contra la evasion tributaria y el contrabando, son temas prioritarios en la
agenda de los gobiernos, estos formulan estrategias de control y fiscalizacion tributaria que les
permiten enfrentar de la forma mas adecuada esos fenémenos, sin embargo, resultan ser
insuficientes puesto que las organizaciones criminales y la ciudadania logran evadir su
obligacion con el estado.

Durante toda la historia ha existido resistencia de los sujetos pasivos de la relacion
tributaria por realizar las contribuciones, esto ha sido sustentado en muchas razones como la
concepcion de que el cobro es injusto, que va a ser mal destinado o la creencia de que no existe
obligacion con el Estado. La lucha contra la evasion generalmente se ha dado de manera
coercitiva sin lograr resultados totalmente eficaces, incluso cuando los ciudadanos son

amenazados con ir a la cércel.
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Con fundamento en lo anterior, gobiernos de avanzada han considerado la necesidad de
generar cambios en la politica de lucha contra la evasion orientados en abordar de manera
integral el problema y acompafiando la coercion con educacion respecto de la necesidad de
pagar las obligaciones tributarias y su impacto en el funcionamiento del estado, estas
estrategias buscaron profundizar la relacion que debe existir entre el estado y el ciudadano,
estableciendo pautas para desarrollar Cultura Tributaria; esto ayuda a los ciudadanos a
reconocer las obligaciones tributarias como un deber particular, conforme a los valores
democraticos. (Bonilla, sf.)

Algunos autores que han estudiado el tema en América Latina como (Cortazar, 2000)
plantean la complejidad de establecer la Cultura Tributaria en una sociedad que tiene arraigo
por eludir sus obligaciones con el fisco dado que existe un descontento generalizado con los
gobiernos, este considera la necesidad de que converjan politicas de control con politicas de
caracter educativo. Para este autor, el objetivo esta orientado a dar legitimidad a la obligacion
tributaria mediante la implementacion de un conjunto de estrategias educativas que
complementen las acciones de fiscalizacion.

Las obligaciones de los ciudadanos con el Estado y sus conciudadanos no se limitan al
pago de tributos puesto que, este es solo uno de los tantos deberes que deben cumplir para
garantizar la vida en sociedad, es por esto que la Cultura Tributaria se enmarca en el concepto
de cultura ciudadana, que se estructura o constituye de manera dinamica e integral, en la
relacion Estado-Ciudadano y ciudadano-sociedad.

Un ciudadano educado tributariamente es aquel que comprende las necesidades de sus
conciudadanos y la fuente de recursos del Estado, es una persona que conoce las realidades y
sabe que, para que el aparato estatal pueda satisfacer las necesidades de su poblacion en
materia de infraestructura, educacion, salud, seguridad, entre otros, debe contar con ingresos

que se consiguen a partir de actividades como la agricultura, mineria, industria y servicios,
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también y equivalentes con que se gravan el sector econémico privado y a su vez el consumo.
(Daza, et al.,2013).

La Cultura Tributaria y los procesos de creacion de Ciudadania Fiscal son fruto de
cambios en la concepcion acerca de la relacion Estado-Ciudadano, donde se pretende apartarse
de la nocién de coercion y el ejercicio de poder de imperio del estado a una relacion donde
impera la razon debido a que se cuenta con una ciudadania informada acerca de la necesidad
de contribuir con los fines del estado y de hacer mas eficiente su funcionamiento dado que son
acciones encaminadas al beneficio del bien comun.

Algunos autores plantean que el cambio del Estado a Estado patrimonial (en donde los
tributos eran considerados “patrimonio” del recaudador) al Estado Fiscal (fax state), constituyod
el ingreso en la era moderna de la hacienda publica, desde la introduccion del principio
democratico en la administracion del erario. Este fue el primer paso de la formula de
“imposicion con representacion”. El pueblo pasé asi de aceptar el tributo a comsentir su
recaudacion (Delgado Lobo & Goenaga, 2007; Fernandez Cainzos, 2006). Es de esa manera
como la ciudadania asumid el rol de veedor y sujeto de derechos y obligaciones frente al Estado
recaudador de los tributos, podria decirse que este paso constituye la base del desarrollo de los
conceptos de Ciudadania Fiscal y Cultura Tributaria.

La definicion del concepto de Ciudadania Fiscal se encuentra determinada por las
teorias de diversos autores y organismos supranacionales que, dependiendo del sistema de
gobierno, si es de corte anglosajon o romano germanico tienen Opticas disimiles en cuanto a la
imposicion tributaria, aunque todos coinciden en el reconocimiento de los derechos de la
ciudadania y la necesidad de buscar consenso, equidad y progresividad tributaria.

Otros autores en esta linea, como (Estévez y Esper, 2011), consideran que el concepto
de Ciudadania Fiscal se deriva de la organizacion social griega y que al desarrollarse el contrato

social sufri6 modificaciones que daban prerrogativas especiales al ciudadano dado que el
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Estado ha pactado un intercambio con €l. Es asi como se estipula, que el Estado defiende los
derechos de los ciudadanos como politicos, econdmicos, sociales, entre otros, que hacen que
la vida en sociedad sea excelente; en compensacion, le exige que obtenga las obligaciones de
vivir en un Estado de Derecho y asi se favorece a mantener ese compromiso.

De alli que “las nociones de pacto social y pacto fiscal sean caras de una misma
moneda” (Cullen, 2007; Feld & Frey, 2007). Mediante el argumento anterior soportan la teoria
acerca de que la vida en un Estado de Derecho no solo implica ser ciudadano sino ser ciudadano
fiscal puesto que tiene la obligacion de contribuir al sostenimiento de ese ente en el que vive.

El autor latinoamericano Carlos Marx Carrasco define Ciudadania Fiscal como “la
conciencia de las personas, grupos e instituciones, acerca de su responsabilidad y compromiso
con la construccion de una sociedad cohesionada, democratica y justa, a través del ejercicio de
sus derechos y deberes fiscales” (Carrasco, 2010, p.85). La anterior definicion implica la
existencia de un ciudadano informado que reconoce su herencia social y la prospectiva de la
sociedad en la que vive asumiendo su deber de aportar al progreso y desarrollo de esta.

La Union Europea, para los paises en vias de desarrollo EuroSocial Fiscal, define la
Ciudadania Fiscal como: La conciencia de una ciudadania solidaria, participativa y consciente
de sus derechos y obligaciones que es responsable y comprometida frente al bien comtn y las
normas que regulan la convivencia, a su vez, el Ministerio de Hacienda de Costa Rica con el
apoyo de esa organizacion define el termino de Cultura Fiscal de la siguiente manera:

El Ministerio de Hacienda, define la Cultura fiscal: entendida como un componente mas de la

formacion ética y ciudadana para formar ciudadanos conscientes del rol social que cumplen los

tributos y de la importancia de la transparencia y la adecuada gestion del gasto publico.

(EuroSocial, 2015)

Para efectos de la presente investigacion se tomo como soporte importante la
concepcion del organismo EuroSocial que apoy6 a Colombia en la definicién de un plan de

cambio de la cultura tributaria y de la imagen institucional de la DIAN, en el contexto de las
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reformas tributarias de la ley 1607 del afio 2012 y de la ley 1739 del afio 2014 que pretendieron
implementar planes de accion direccionadas al cambio de la cultura de los colombianos y al
mejoramiento de la concepcion e imagen de la DIAN asi como el comportamiento de los
ciudadanos dado su amplio reconocimiento internacional en el tema de Hacienda Publica y
optimizacién de los sistemas fiscales de los paises en desarrollo. (EuroSocial, 2015)

Un asunto positivo es la riqueza de visones sobre Cultura Tributaria que se perciben en
las referencias del presente trabajo en el orden global presentes en las agendas de los estados y
las ciudades que se ocupan los planes de desarrollo de los gobiernos.

Autores como Alejandro Estévez y Susana Esper (2011) definen: La Cultura Tributaria,

como el conjunto de valores, creencias y actitudes compartido por una sociedad respecto a la

tributacion y las leyes que la rigen, lo que conduce al cumplimiento permanente de los deberes
fiscales, se requiere que la poblacion obtenga conocimientos sobre el tema y comprenda la

importancia de sus responsabilidades tributarias. (p.95)

A su vez, plantean que es un proceso que tiene como insumos informacion oportuna y
formacion adecuada del ciudadano, que le permitan conducir hacia la aceptacion del deber
tributario, derivada de la concientizacion. Afirman que “los ejes centrales para la promocion
de la Cultura Tributaria son la informacion, formacioén y concientizacion, los cuales se articulan
en torno a la razon como moévil deseable fundamental de la accion de tributar” (Estévez y Esper,
2011, p. 79).

El concepto de Cultura Tributaria, también es definido con base en el sistema
democratico, planteando que es el conocimiento de normas tanto juridicas como naturales que
permite a los ciudadanos concebir las obligaciones tributarias como un deber sustantivo, acorde
con los valores democraticos. “Un mayor nivel de conciencia civica respecto al cumplimiento
tributario, junto a una percepcion de riesgo efectivo por el incumplimiento”. Que se desarrolla
a través de la convergencia de politicas de control con politicas de caracter educativo.

(Cortazar, 2000)



16

De acuerdo con Méndez Morales y Aguilera (2005):

Si pagar impuestos es un hecho individual de trascendencia social, entonces la Cultura

Tributaria es la variable que engloba ambas dimensiones. esa cultura no se decreta, no se

despliega ni madura a instancias del poder estatal porque desde ese &mbito se concibe, entiende

e identifica solo con el pago de impuestos. De manera que la receta desde el Estado, luce asi:

Cultura Tributaria = pagar impuestos. (p.65)

Otros autores enmarcan el concepto como un proceso de constante evolucion social en
la relacion con el Estado, consideran que se define como:

“El universo de representaciones sobre los impuestos y sus relaciones con el compromiso

individual y la accion publica, ademas de que se caracteriza por ser dinamica, en el sentido de

que, al ser un fenomeno social, se encuentra en constante transformacion” (Rivera & Sojo, 2002,

p. 65).

Para la administracion del alcalde Antanas Mockus en la ciudad de Bogota en el periodo
entre 1995 a 1997, se establecid por primera vez el Programa y fue proyectada su consolidacion
como politica de ciudad el concepto de Cultura Tributaria, definido en el Plan de Desarrollo
“Formar Ciudad” de la siguiente manera:

El conjunto de costumbres, acciones y reglas minimas compartidas que generan sentido de

pertenencia, facilitan la convivencia urbana y conducen al respeto del patrimonio comun y al

reconocimiento de los derechos y deberes ciudadanos. (p. 1)

El exalcalde Bromberg, quien termind el periodo de gobierno de la primera
administracion del exalcalde Mockus, plantea que la Cultura Tributaria se define como:

Conjunto de acciones con pretension de sistematicidad que se financian mediante presupuesto

de inversion y se disefian con objetivos directos e impactos indirectos con el fin de mejorar la

disposicion de un sistema politico a aceptar voluntariamente la carga y los procedimientos de

tributos, tasas y contribuciones que se destinan a la provision de bienes y servicios comunes o

de bienes y servicios meritorios para el mismo sistema politico que decide imponérselas. (p.

13)
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La importancia de esto pone en evidencia especialmente en aquellas sociedades
aquejadas por una conciencia tributaria débil y un Estado poco funcional, factores que
generalmente se ven acompafiados y agudizados por situaciones de crisis de valores sociales
que refuerzan la hipotesis del divorcio entre cultura, moral y ley. En no pocos casos, a esta
conjugacion de elementos adversos a la tributacion, y a la fiscalidad en general, se suma el
culto al individualismo y la preponderancia de condiciones que lo anteponen a la
responsabilidad social, la solidaridad y la busqueda del bien comun. La educacion tributaria se
debe orientar hacia el cambio cultural y la revaloracion de lo ético dentro del conjunto social.

1.1 Rol de la Cultura Tributaria en una Sociedad

El rol de la Cultura Tributaria en una sociedad segin el autor Everth Reynaldo
Misahuaman (2017):

La obligacion del cumplimiento tributario establecida por una autoridad legitima y conforme
aun régimen legal determinado, puede ser suficiente para lograr los objetivos de la recaudacion
fiscal, dependiendo de la percepcion de riesgo de los contribuyentes y de la capacidad de
fiscalizacion y sancion de la Administracion Tributaria. Sin embargo, sera siempre un
cumplimiento obediente, pasivo y, muy probablemente, resistido. En cambio, la propension al
pago resultante de la voluntad propia y, por ende, del compromiso autoimpuesto, sera siempre
mas solida y hara al sistema tributario mas sostenible en el tiempo, por corresponder a una
responsabilidad aceptada y compartida por los ciudadanos, en el marco de una sociedad mas
abierta, participativa y democratica.

Esto no resta importancia a la autoridad inherente a la gestion de toda administracion tributaria,

sino mas bien busca subrayar el hecho de que el cumplimiento tributario basado en la

conviccion no solo responde a los objetivos propios de la AT, sino también a la necesidad de
afirmar la convivencia en democracia segun la observancia de los deberes y el ejercicio de los
derechos civicos del conglomerado social. De ahi que, para una relacion democratica con

cohesion social, es prioritario construir un ambiente de cumplimiento voluntario antes que
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forzado, aunque ambos son igualmente legitimos y convergentes en cuanto a que se traducen

en una misma actitud: la de cumplir la ley. (p.5)

Es muy importante saber que, los seres humanos respetan y cumplen mejor las normas
que asi mismo impone. A esto se le llama principio de auto fundacion este se entiende como
“el orden fundado por las mismas personas que lo van a vivir, cumplir y proteger, lo cual le
lleva a considerarlo como el Unico orden que produce libertad y el punto central de la
gobernabilidad”. (Jos¢ Bernardo Toro,2001).

La obediencia de obligacion proviene el orden legal, el temor al castigo es legitimo,
pero no auto instaurados, el cumplimiento basado en la conviccidn se origina en el propio
contribuyente y se fortalece en el entendimiento, responsabilidad y compromiso.

1.2 Etica, Bienes Publicos y su Provision

Cabe aqui, la vision de los bienes publicos y su provision para los ciudadanos en dos
perspectivas, la ética y la de politica publica para el desarrollo. Un sustento ético que ilumina
lo econdmico, los bienes del estado, las finanzas publicas, su deber ser y sentido mas
teleologico, que promueva el comportamiento social respecto de todos los bienes del estado y
su administracion, teniendo como referencia comportamental, el sumo bien, la verdad, la
transparencia, la honradez, el bien comun, el compromiso y la legalidad en los lideres,
administradores, por supuesto, en las familias y todas las personas.

En plena era de revolucion digital y de las comunicaciones, los ciudadanos estan cada
vez mas al tanto de lo que sucede con los bienes publicos, conocen al instante sobre su
destinacion, saben del uso que se le da y pueden enterarse de su empleo eficiente. Pero en la
ciudades y territorios inteligentes el “deber ser” esta relacionado con procesos comunicativos
que lo hagan por iniciativa propia de los gobernantes, por transparencia y continua rendicion

de cuentas sobre los bienes del estado.
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Este fendmeno del contexto actual, de la mano de gestion publica transparente,
participativa con la sociedad civil, en relacion con lo que pasa en lo publico, reta y exige a los
gobernantes a una gestion publica honrada, eficiente, veraz, equitativa e informada para todos.

Los bienes pubicos, los recursos del estado, la riqueza de todos, es un asunto sagrado.
Su fin, destinacion, presupuestacion, uso e inversion, debe beneficiar el desarrollo humano
integral, la equidad y el desarrollo sostenible. Esta vision ética es un llamado y exigencia a una
gestion publica con vivencia de valores, a una accion administrativa y politica desde la continua
comunicacion, desde la verdad, la transparencia, la honestidad, la cotidiana toma de decisiones
desde el conocimiento cientifico y la integracion de todos los ciudadanos en la vida del estado
territorial.

Esta propuesta es mds normativa, axiologica, ética, desde los fines, que pretende
construir o reproducir cultura publica de mayor crecimiento, credibilidad, desarrollo integral
desde una mirada muy habermasiana, menos coercitiva y legalista.

Lo publico hoy, no solo requiere de regulaciones, normas y legalidad, exige una
vivencia ética que oriente la vida de los ciudadanos en los territorios y las ciudades (Uvalle,
2019)

En perspectiva ética y de las democracias modernas, el sentido de lo publico, es
fundamentalmente riqueza destinada a las necesidades sociales, (Sabater, 2003), expresa que
la transparencia es la via privilegiada para que los ciudadanos conozcan, participen, evalten,
toda la accion del gobierno.

Tiene gran sentido y fuerza una vision y accidon, humana y ética del servicio publico,
propia de las sociedades democraticas contemporaneas, se cae en despropositos y se pierden
los fines, se deteriora la vida colectiva y toman distancia los ciudadanos de las autoridades

constituidas, se provoca desencanto y rebelion, cuando las comunidades no conocen con
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transparencia los que sucede con los bienes publicos, cuando perciben que hay pobreza ética,
vacio de servicio (Weber 2001).

El sentido de lo publico, asume el compromiso de cuidar, multiplicar, vigilar, preferir
la vida publica con estricto comportamiento en los valores éticos de verdad, servicio,
transparencia.

Un uso que nomina con frecuencia, bien publico y que se ha generalizado, para el
sustento de lo politico y en el discurso de las politicas publicas, se sustenta en la base de dos
caracteristicas esenciales: primera, la no rivalidad, es de todos, pertenece a la comunidad, es
del estado; segunda, la no exclusion, su uso y apropiacion no debe discriminar a nadie (Stiglitz,
1986). Un bien es no rival cuando el disfrute de una persona adicional no disminuye el bienestar
que otra persona adquiere de este bien; asi mismo, no es excluyente implica que no se puede
privar a ninguna persona de ese bien, por ser propiedad del estado.

Se puede afirmar entonces que la provision del bien publico, estd intimamente asociado
a la capacidad que ostenta o ha construido el estado para asegurar y poner al servicio el bien y
hacerlo llegar efectivamente, con calidad a quien corresponde, haciendo que su gestion, permita
su disfrute y usufructo, en términos de mejoramiento de la calidad de vida de quienes lo tomen,
lo apropien y de este bien se beneficien (Bautista & Santander 2009, Stiglitz 2000).

1.3 Aproximacion a un sustento de la Teoria de la Accion Comunicativa.

Es de vital importancia traer aqui la teoria de la accion comunicativa como sustento
esencial de la transformacion y los cambios de cultura por la comunicacién de valores, ética y
desde la responsabilidad de los ciudadanos, superando los estados de culturas impositivas que
pretenden generar cambios por la norma y la obligacidon, que derivan normalmente en
descontento, evasion y corrupcion. La reproduccion social desde el filosofo alemén Jiirguen
Habermas, como sustento de las transformaciones culturales y ciudadanas, que permita tener

la capacidad de comprender el Programa implementado por la Administracion Mockus. Al
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estudiar los fenomenos que generaron un cambio de cultura tributaria que, aparentemente
residia en la obligacion o dicho de otra manera en la imposicion, por una cultura tributaria que
tiene origen en el compromiso de los ciudadanos, se requiere hacer una fundamentacion desde
la Teoria de la Accion Comunicativa, como el mecanismo de reproduccion fundamental de las
sociedades y no el dominio o la racional instrumental. Esto para que el andlisis de la propuesta
no se quede en fundamentos tedricos, instrumentales y en cambio, que se proponen desde las
herramientas e iniciativas que se pretenden conseguir con planes y programas que caen en el
vacio de lo obligatorio, lo meramente emocional, legal, coercitivo, como suele ocurrir, en el
campo de lo impositivo.

Si se quiere hacer mencion del contrato social, alin mas, de un contrato fiscal, es
pertinente abordar la perspectiva habermasiana en los procesos de construccion o reproduccion
de culturas ciudadanas.

Tiene absoluta validez citar a Habermas, que desarrolla en la Accién Comunicativa
como tema absolutamente fundamental, en este trabajo, desde la filosofia analitica del lenguaje,
la hermenéutica, la antropologia cultural, la teoria de sistemas y por supuesto la teoria critica.
Para esta excelente racionalidad Habermas se apoya en Max Weber, Durkheim, Parson y por
supuesto algunos otros autores de la Teoria Critica. En este recorrido aporta un claro sustento
en sus tres posiciones basicas: a) la Teoria de la Racionalidad, b) la construccion de un concepto
de sociedad, es decir “el sistema y modo de la vida”, ¢) la base de una teoria de la modernidad.
(Habermas, 1987). Aproximarse a estas tres posiciones, enriquecen la concepcidon y
apropiacion de una teoria de la Administracion Tributaria como Cultura Tributaria que crea
ciudadania comprometida con el fisco y las finanzas de la ciudad de Bogota.

Pero cobra mas sentido si cuando se hace estacion filosofica y semantica en el discurso
del exalcalde Antanas Mockus, el sello de su programa de gobierno, los procesos de accion

comunicativa y cultura ciudadana, emprendidos en sus dos administraciones.
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1.3.1 Primera posicion basica, aproximacion a una teoria de la realidad: Un primer
proposito de la teoria de accion participativa se puede entender desde la concepcion filosofica
moderna y también clasica de la razon y de otra parte la comprension de las estructuras sociales
que tienen estrecha relacion a lo que puede ser valido racional; es decir una racionalidad
comunicativa, derivada de la intersubjetividad, que se ampliara mas adelante en el apartado de
la concepcion de sociedad y reproduccion social. En este sentido un asunto importante para
Weber y Habermas, es que aplican el concepto de racionalidad de acuerdo a los fines y se
apartan filosofica y éticamente de la coercion. Una claridad importante como concepcion para
este trabajo es el entendido de la racionalidad como un corpus que relaciona de forma directa
las acciones de las personas de las que se esperan capacidades para el cumplimiento de las
reglas en referencia a una légica juridica, econdmica, estatal, para el caso de Bogota en lo
fiscal, que se establece en los medios mas adecuados de accion una vez decidido un fin o un
objeto preciso. El problema fundamental para el profesor Habermas es siempre demostrar la
racionalidad de acuerdo a los fines sustentado siempre en Max Weber y ahora en el diagndstico
historico — filosofico de (Adorno y Horkheimer, 1987) en la segunda publicacion en Dialéctica
del Iluminismo.

Asi las cosas, en la critica de la razon funcionalista y en su dialéctica entre trabajo e
interaccion o racionalidad instrumental y comunicativa, (Habermas, 1987) defiende que la
racionalidad se deriva exclusivamente de una reflexion y vivencia “interna de la accién
comunicativa”.

En el planteamiento de un nuevo paradigma de lo social, en un analisis pragmatico
universal, desde la analitica del lenguaje, el autor aleman de la accién comunicativa, deja en
claro que cada acto de comunicacion lingiiistica de las personas tiene pretensiones de valor
racional, esencialmente intenciones o fines de “verdad”, “rectitud” y “veracidad”. El proposito

de “verdad” de las expresiones se circunscribe al mundo objetivo de su circunstancia existente.
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La “rectitud” solo puede valorarse en relacion con el mundo social de las normas morales.
Finalmente, la “autenticidad o veracidad” solo puede juzgarse en una relacion con el mundo
que accede a las experiencias internas de las personas. Desde estas tres formas universales
(Habermas, 1989) sostiene que hay a su vez tres clases de racionalizacion de la accion humana:
primera, la instrumental; segunda, la comunicativa; tercera: lo estético — expresiva.

Segtn el filosofo alemén de la escuela de Frankfurt y conocido por la teoria critica, una
realidad final, de comprension y entendimiento resulta, exclusivamente, cuando un actor en
una secuencia de interacciones, hace una oferta de acto de lenguaje a partir del cual un
problema en conflicto se resuelve, nunca, a partir de la simple autoridad de un actor
participante, sino desde el escenario del argumento mas sélido y la fundamentacion mas llena
de verdad y razon.

De esta manera el entendimiento es una concepcidn que significa que el éxito se obtiene
en el consenso global y en la veracidad de las afirmaciones a las cuales llegan las personas y
las sociedades en las distintas dimensiones fundamentales del entendimiento que en las
personas y las comunidades corresponden a tres dimensiones ineludibles en los procesos de
consenso y acuerdo: La dimensidn cognitiva en la que la rectitud de una propuesta puede ser
sometida a un analisis objetivo. La dimensién moral: cuya pretension de valides se realice con
base en las normas establecidas. Finalmente, la dimension sicoldgica: aqui la expresion de la
persona debe ser valorada en el contexto de las circunstancias internas de la persona humana.

En este orden de ideas, las normas sociales, los sentimientos internos, los saberes
pueden fortalecerse y transcender por medio de procesos de aprendizaje desde los cuales se
desarrolla progresivamente la racionalidad de los actos humanos. Solo se utiliza
reflexivamente, interiormente, el saber en la accion comunicativa. La accion comunicativa, el

proceso de comunicacion de planes de accion individual, se desarrollan por la via de un acto
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de entendimiento hablado. Esta es la transcendentalidad del lenguaje en una situacioén concreta.
(Habermas, 1989)

1.3.2 Segunda Posicion basica, aproximacion a una Concepcion de Sociedad segin
Habermas.

La segunda posicion fundamental de la intencion metodologica en Habermas, es dejar
la Concepcion Integral de Sociedad en dos dimensiones importantes: la primera de ellas, es ver
la sociedad desde un punto de partida que Habermas llama “Sistema” y la segunda dimension
que nomina “Mundo de la Vida”.

En el corpus entendido como sociedad, el relato habermasiano, las sociedades modernas
son una unidad precaria de mecanismos de integracidon social, pero a la vez sistémicos, que
cobran sentido y se plenifica, en relaciones sistémicas de comunidades y grupos socialmente
integrados.

En su visién, se supera la mirada de sociedad como el simple entendimiento
intersubjetivo entre dos o mas individuos y lo trasciende a un nivel de horizonte
comunitariamente compartido de auto — entendimiento cultural representado
“simbolicamente”, que quiere decir: las comunidades construyen convicciones estables de
naturaleza al interior de pura accién comunicativa; es también el producto historico de
esfuerzos intencionales de interpretacion de generaciones pasadas.

Para la Accion comunicativa y la construccion de la vision de sociedad, en esta
perspectiva habermasiana, la sociedad se aborda desde dos dimensiones, la primera, el Mundo
de Vida y la segunda, el Sistema, en estrecha relacion e interdependencia.

Primera Dimension: E1 Mundo de la Vida

En (Habermas, 1989), el Mundo de la Vida como dimension, lo estructura la fuente del
saber, orientado intuitivamente, filosdficamente, en la confianza de que la corriente de

comunicacion social, se desarrolla sin peligro de interrupcion, en la interaccion que ocurre en
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los sujetos de accidon comunicativa, que se comprende continuamente en el horizonte de un
mundo de vida que tiene su origen en las convicciones de contexto no problematica mas o
menos difusas. Estos valores compartidos, llamados no problematicas, teleoldgicos si se quiere,
tejen el contexto de todo proceso comunicativo cotidiano en la vida y la cultura. Ese proceso
comunicativo es visto como el entendimiento més importante: El Ambito Central de lo Social.

Llegando al foco central trascendental, que ilumina varias afirmaciones en este trabajo,
como contrato social, decisiones desde las convicciones, compromiso ciudadano sobre la
imposicion, entre otras, la teoria habermasiana expresa, que las sociedades se reproducen en el
seno de un proceso donde sus participantes interpretan la actividad de las generaciones pasadas
y transmiten intersubjetivamente las orientaciones de valor acumuladas del mundo de la vida.
(Habermas, 1989)

Este proceso de reproduccion simbolica de la sociedad se mueve en tres categorias: A.
La transmision Cultural- Cultura; B. La integracion Social-Sociedad: C. La Socializacion
individual-Personalidad. Vistas asi para el estudio, pero existentes articuladas en el mundo de
vida. La vivencia de estas convicciones en la cotidianidad, que son contextuales y colectivas
alternamente, de parte de los integrantes de una sociedad, no se realizan de manera inmediata,
sino estan sujetas a un proceso de aprendizaje colectivo, dicho de otra forma, de saber, de
conocimiento del mundo de la vida (Habermas, 1989).

En esta perspectiva, una opcion clara para la generacion — solucion de una circunstancia
en la pérdida de los canales tradicionales establecidos, se diria para generar el cambio, hacen
que el entendimiento por un momento divergente e inestable, se produzca por las personas
actoras de la comunicacion. Es fundamental, en el ascenso y la transformacion de las
sociedades, desde el “deber ser” y los valores, en la critica de la cultura a las tradiciones que
afirman la identidad, convirtiéndose en una oportunidad historica para la racionalidad del

mundo de la vida.
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Entonces es determinante, en la reproduccion cultural, la integracion social y la
socializacion de los miembros sociales que se articulen, se relacionen con fines, en los diversos
estados y categorias del mundo de la vida que existen y que establezcan continuidades, respecto
de la identidad de grupos sociales, aseguren a las generaciones siguientes las capacidades
globales de accion y posibiliten la armonizaciéon de vidas individuales en forma de vida
colectiva, dicho de otra manera, actualizan, renuevan, revitalizan los esquemas de
interpretacion susceptibles de consenso o saber valido, las relaciones legitimamente ordenadas,
conocidas como solidarias y las capacidades de interaccion que se saben como identidades
personales (Habermas, 1989).

Sin el atrevimiento de una conclusidon en este momento, quizé vale la pena decir que
Habermas con Adorno y Horkheimer, coinciden en decir al final, que la accién comunicativa
es el mecanismo de reproduccion fundamental de las sociedades y no el dominio, la coercion
o la racionalidad instrumental (Habermas, 1989).

El concepto del Mundo de la de la Vida, se integra sustancialmente por los actos de
hablas, en las siguientes descripciones: a) El Componente Proposicional; b) EI Componente
Ilocucionario; ¢) El Componente Intencional. Sustentado en estos componentes, el mundo de
la vida se integra en estos tres constitutivos: La Cultura, La Sociedad, La Personalidad.

En la teoria habermasiana las concepciones hacen un entendimiento asi: Denomina
Cultura, al acervo de saber, en este escenario, los participantes se nutren de interpretaciones
para entenderse sobre algo en el mundo.

Denomina Sociedad a las orientaciones legitimas, escenario de los participantes en
interaccion para regular su pertenencia en grupos sociales, asegurando la solidaridad.

Denomina Personalidad, las capacidades y competencias que convierten a un sujeto en

capaz de lenguaje y de accion, que quiere decir, hace capaz la persona de tomar parte en
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procesos de entendimiento, en ese ambito, poder afirmar en ellos su propia identidad
(Habermas, 1988).

Asi las cosas, las sociedades las constituyen personalidades llenas de valores y ellas
pueden romper la tradicion problema, desde los sujetos capaces de lenguaje y capaces de accion
o estrategia.

Un asunto esencial para entender la teoria de la reproduccion social en Habermas, es
apropiar que son las capacidades como los condicionantes del sujeto, unos habilitantes
esenciales para participar en procesos de ENTENDEIMIENTO.

Aqui la concepcion integral del Mundo de Vida es entendida como una vinculacion a
la Accion Comunicativa.

Nuevamente la Accion Comunicativa o Estrategia Comunicativa que se sustenta en la
teoria habermasiana mas moderna de la sociedad, como procesos de entendimiento, donde
todas las actividades de la racionalidad humana de la accién se integran como puntos de
referencia internos de su desarrollo.

Entonces Mundo de Vida, es un complejo horizonte de ACEPTACION, de contextos
intersubjetivamente conscientemente compartidos, es decir, convicciones estables resultantes
de la accion comunicativa, producto histérico de los esfuerzos de interpretacion de
generaciones pasadas y apropiadas por participantes presentes. (Habermas, 1990).

Asi las cosas, el Mundo de Vida, constituye la fuente del saber, también la cultura,
orientado intuitivamente en la confianza de que la corriente de comunicacion del Proceso de
Comunicacion Social puede desarrollarse sin peligro de interrupcion, en expresion
habermasiana: Accion Comunicativa se entienden constantemente en el horizonte de un mundo

de vida, es decir, de un universo de convicciones, no problematicas.
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1.3.3 Segunda Dimension: Aproximacion al concepto de Sociedad desde la
perspectiva de Sistema

El Mundo de Vida, solo se puede entender como un Sistema. Comprendido este como
un segundo nivel definido como un CONSENSO. Este consenso solo se puede apropiar como
comunitariamente alcanzado, consciente, intencional, lleno de valores, asegurado
normativamente, por medio de un control, no normativo, de decisiones particulares carentes
subjetivamente de coordinacién. La perspectiva habermasiana, requiere que exista un
subsistema racional de acuerdos a Fines. Este solo se presenta o se hace posible, cuando las
tendencias valorativas particulares y los aspectos de la orientacion del entendimiento y de éxito
se han separado unos de otros.

Para (Habermas, 1989), los dos niveles para entender la sociedad, se representan asi:
primero, en un subsistema racional de acuerdo a FINES en contexto del ambito institucional
social normativo, si bien en un nivel mas complejo de reflexion; un segundo subsistema, en
una esfera mas compleja, segundo nivel, es la de los mecanismos de coordinacion de la accion;
dichos mecanismos deben asociarse en el dmbito de la reproduccién comunicativa y la
reproduccidon cooperativa, que a su vez se fortalecen como mecanismos de una red. Estos
mecanismos de reproduccion — comunicacion y de reproduccion — cooperacion, intimamente
articulados, son los que permiten la conformacion de las Instituciones, en las que ocurren las
respectivas realizaciones de la accion que se mantiene establecida normativamente a largo
plazo.

En el enfoque habermasiano, es importante entender, que la accidon social, también
conocida como desarrollo de la sociedad, se mueve en dos dimensiones que se han venido
tratando: la primera, la racionalizacion del mundo de la vida; la segunda, la complejidad del

sistema.



29

En estas dos esferas de accion, sistema y mundo de vida, se comprenden como un
resultado histdrico, que se sintetizan en la evolucion de cuatro constitutivos en los que ocurre
la reproduccion social: 1°. En las Sociedades Tradicionales la reproduccion, dicho también, el
conjunto de capacidades para asegurar la existencia, se encuentran aun, completamente
vinculadas al ambito del mundo cultural; 2°. Unicamente, en el transito a las sociedades
modernas, que en su proceso de surgimiento histérico abarca los cambios o revolucion de la
industrializacioén, las estructuras sistémicas se desprenden del mundo de la vida; 3°.
Exclusivamente, en la modernidad mas reciente del inicio de siglo XXI, puede propiamente,
hacerse referencia, de una RACIONALIDAD SISTEMATICA, que se relaciona e interactia
en conflicto cognitivo y social, con la racionalidad del mundo de la vida; 4°. La perspectiva
superada en los dos sentidos simultdneos, en el escenario de la sociedad de los dos niveles,
sistema —mundo de la vida, como dos mecanismos de coordinacion de la accion social o esferas
de reproduccion. Asi las cosas, la perspectiva habermasiana, entiende la modernidad, como
dualismo interno de Sistema y Mundo de Vida.

Valores trascendentales de la sociedad actual como la democracia, la felicidad, la
belleza, la justicia, el dinero, que, en una realidad historico — social, especifica, revisten una
tendencia impositiva, no son mecanismos de coercion, sino medios de desencantamiento, que
en la sociedad aparecen como potencial de una accién comunicativa liberadora.

En el enfoque habermasiano, mas reciente, el corpus académico de Sistema, obliga a
concebir la Comunicacion Deslinguitizada, implicante de una coordinacién creciente, la accion
social se coordina y aparece la liberalizacion de la acciéon comunicativa de la transformacion
cultural.

En un nuevo orden del Sistema econdmico capitalista, (Habermas, 1989), hace lectura
de la primera dimension de la sociedad, como accidén, esto es, en los procesos de

institucionalizaciéon de los medios de comunicacion deslinguitizados o mecanismos de
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integracion sistematica o medios de comunicacion deslinguitizados; asi llamé al dinero y poder,
o economia y politica. Estos surgen del mundo de la vida y se constituye como un subsistema
libre de normas. En el momento histérico que el dinero se generaliza como medio de
intercambio universal, se evidencia la posibilidad de organizar produccién social como un
sistema de accion autonomo, con capacidad de controlar tanto la incorporacion de la fuerza del
trabajo, como el intercambio de mercancias, superando los canales de los medios de
comunicacion formal. De igual forma, se percibe que los procesos de desarrollo de la economia
capitalista y hoy neoliberal, alin en las potencias socialistas, se estructura un ambito de accion
organizado de forma racional acordes a los fines, que no se deben a los mecanismos de la
comunicacion. Los medios de comunicacion deslinguitizados, dinero y poder, la economia y
la politica, conforman la accion comunicativa (Habermas, 1989).

En este orden de ideas, la accién comunicativa, es el mecanismo de reproduccion
fundamental de las sociedades y no el dominio o racionalidad instrumental. También la
economia y la politica, son tratados como procesos sistémicos de accion racional de acuerdo a
fines; que una vez se integran al mundo de vida, lo amenazan con lo que denomina su
mutilizacion.

Esta vision de Praxis, se defiende de las formas concretas de produccion econdomica y
de administracion publica; renovando este corpus esencial de Desarrollo Humano, visto como
un complejo funcionamiento totalitario, dependiente de un consenso moral de los participantes
0 sujetos conscientes intersubjetivos.

1.3.4 Aproximacion a una teoria habermasiana de la Modernidad para la Sociedad

Este es la explicacion del fendmeno que ocurre cuando el Sistema como dimension,
coloniza el mundo de la vida, como se menciond antes.

Vistos estos procesos como peligros o paradojas de la sociedad en crisis, que posee

como marco obligatorio las dos esferas tratadas: “Sistema y Mundo de Vida”.
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El Mundo de Vida se comprende como el espacio donde los nexos de accion sociales,
se crean y se renuevan desde una capacidad de entendimiento lingiiistico, cambiante, que no
solo se circunscribe a la esfera de lo privado, sino que abarca la opinion publica que construye
la voluntad democratica.

El Sistema, emerge como una dimension amplia, compleja, donde los nexos de accion
sociales, resultan del direccionamiento racional finalista de los medios dinero y poder. El
sistema econdmico y administrativo, emerge como una légica que no solo coordina la accion
social, desde los medios como dinero y poder, sino en abuso ilegitimo de las esferas sociales,
termina por colonizar el mundo de vida, obligandolo a una l6gica de accion ajena a él.

Por esta logica se entiende como la intervencion y la expansion del sector publico, no
responden como objetivo, solo al programa de una politica estatal, sino que tiene como
proposito la extension mercantil. Es bien claro que el capitalismo se revela incapaz de resolver
los problemas que genera.

El estado social en economias altamente desarrollado se expande o coloniza, intentando
en lo posible, aplazar la crisis, reorientando la politica o tratamiento de absorberla en la
administracion, pero casi nunca resolviendo las crisis de fondo o en su totalidad.

En el estado social, los conflictos sociales siguen estando en la referencia y
responsabilidad del estado, segtn la 16gica del capitalismo de estado y el desarrollo econdémico
sigue caracterizandose en la concepcion de la valorizacion privada de capital y la socializacion
de la produccion.

La logica que imprime el estado social, en perspectiva habermasiana, en unas
condiciones de legitimacion, que ademds impone la democracia de masas, le otorga a la
modernidad, un caracter distintivo inconfundible. Esta dinamica de accion social comunicativa,
ahora dada, en el rol del trabajador que normaliza y el del consumidor, se revaltia, que genera

un nuevo equilibrio entre los dos.
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Estas relaciones de intercambio entre sistema politico y mundo de vida, no se pueden
pasar superficialmente, porque constituyen el equilibrio entre el papel del ciudadano y el rol
del cliente. Ahora desde el consumo, el caracter del ciudadano se amplia, se empodera y a la
vez se neutraliza (Habermas, 1989).

1.4. Percepciones y Actitudes

La credibilidad de las organizaciones en el mercado, constituye el proceso mas
importante de crecimiento. Es asi que la percepcion y actitud del cliente sobre una organizacion
es una particularidad de la vida social.

En la cultura tributaria la reciprocidad es elemental se trata de impuestos por servicios
publicos, pero la formacion en Cultura Tributaria es mas profundo, que se refiere a la
Ciudadania Fiscal, porque entrega una mirada de la fiscalidad, en la que convergen “el deber
del ciudadano de tributar, el financiamiento de los derechos y el sostenimiento del Estado, con
el buen uso de los recursos, la transparencia del gasto, la rendicion de cuentas y la importancia
de la auditoria social o veeduria ciudadana”. (Roca, sf. P. 9a)

La Cultura Tributaria es la responsabilidad irrenunciable, no se puede condicionar, es
necesario procesos para originar cambios en como la persona y la sociedad perciben en el pago
voluntario y consciente de los impuestos “la transparencia del gasto publico, la funcion social
de los impuestos y la credibilidad de la institucion encargada de recolectar los ingresos
publicos”. (Roca, sf. P.10b).

El concepto de Cultura Tributaria es una expresion establecida con base en la definicion
de la palabra cultura orientado a la relacion del ciudadano con los impuestos, entonces, la
Cultura Tributaria es “el conjunto de conocimientos, valoraciones y actitudes referidas a los
tributos, asi como el nivel de conciencia respecto de los deberes y derechos que derivan para
los sujetos activos y pasivos de esa relacion tributaria”. (Valero, 2005; Ramirez, 2005; Moreno,

2005).
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La definicion anterior permite concluir que la Cultura Tributaria es la manera como la
ciudadania asume su relacion con su entorno y esta dispuesta a cumplir de manera voluntaria
con las cargas que implica hacer parte de una sociedad y a su vez a hacer reproche y coercion
social respecto de quienes pretenden apartarse de sus obligaciones tributarias.

De acuerdo con lo enunciado en los anteriores parrafos en el presente trabajo se
pretende analizar el desarrollo que ha tenido la Cultura Tributaria en la ciudad de Bogoté a
partir de la administracion del alcalde Antanas Mockus y su Programa de “Cultura Ciudadana”
hasta el afio 2013, teniendo en cuenta la influencia que el Programa de Cultura Tributaria
implementado en su primera administracion tuvo en el contribuyente.

De manera concordante se analiza la Cultura Tributaria de Bogota a la luz del concepto
de Ciudadania Fiscal el cual “consiste en valorar la importancia social y econdmica de los
tributos aumentando su aceptacion y, consecuentemente, incentivando su cumplimiento
voluntario y en viabilizar la participacion social en la correcta aplicacion de los recursos
publicos” (Rodriguez, 2011, p. 11).

Se tiene un papel explicito de la veeduria ciudadana en la Cultura Tributaria porque el
pago de impuestos es un deber ciudadano, ademas la participacion ciudadana, se destaca en: a)
Actitudes frente a lo publico, b) Motivos para participar, c¢) Participacion en actividades
colectivas relacionadas con los asuntos publicos, d) Participacion en espacios de control sobre
la gestion publica, e) Percepciones ciudadanas sobre participacion, f) Conocimiento de los

mecanismos de participacion ( Veeduria Distrital, sf) .
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Capitulo 2. Programa de Cultura Tributaria

El Programa de Cultura Tributaria implementada en Bogotd durante la primera
administracion del alcalde Antanas Mockus entre 1995 y 1997, fue estructurado basandose en
algunos de los conceptos enunciados en el capitulo anterior, donde se hizo énfasis en el sentido
del deber del ciudadano de pagar impuestos para poder exigir sus derechos. El enfoque del
Programa fue ideado teniendo en cuenta la situacion econdémica y social de la ciudad para ese
entonces, donde se venia de un proceso de modernizacidn tributaria y el comienzo de una
politica de saneamiento fiscal expedida por la administracion del Alcalde Jaime Castro, la cual
requeria del apoyo ciudadano para poder tener €xito, es por eso que la administracion Mockus
determind que era necesario centrarse en la sensibilizacion de los ciudadanos, las entidades
publicas y funcionarios del Distrito. En el mismo sentido se contempld la necesidad de
desarrollar el Programa desde la temprana edad, a través de formacion de nifos y jovenes en
valores tributarios.

El proyecto se inici6 en 1996 de manera previa a la reestructuracion organizacional del
Distrito, con base en el Acuerdo 26 de 1996 del Concejo Distrito Capital, en el que se adopta
el plan de ordenamiento fisico Se establecen normas urbanisticas en el borde occidental de
Bogoté, junto con Acuerdo 31 de 1996 Concejo Distrito Capital, en el que se adopta el plan de
ordenamiento fisico del borde norte y nororiental de Bogoté, y Acuerdo 3 de 1997, Concejo
Distrito Capital, en el que se crean los certificados de transformacion urbana, inicialmente fue
administrado por la Subdireccion General de Impuestos y posteriormente debido a su alcance
e implementacion de la nueva estructura Distrital se tomd la determinacion de crear la oficina
de Cultura Tributaria con el fin de constituir el Programa en una politica de la ciudad a largo
plazo.

El Programa de Cultura Tributaria fue introducido con el objeto de construir Ciudadania

Fiscal en Bogota, categoria que segiin EuroSocial fiscal consiste en “valorar la importancia
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social y econdémica de los tributos aumentando su aceptacion y consecuentemente,
incentivando su cumplimiento voluntario y en viabilizar la participacion social en la correcta
aplicacion de los recursos publicos” (Euro fiscal, 2009, p.1). Con el objeto de generar un
cambio en las practicas de la ciudadania Bogotana respecto del cumplimiento de sus
obligaciones fiscales y su comportamiento como ciudadanos, la construccion de esta nueva
ciudadania no se centrd unicamente en la parte tributaria sino que por el contrario abarco la
construccion de ciudadania en el &mbito general con el objetivo de mejorar el comportamiento
de todos los ciudadano y crear tejido social basado en la tolerancia, solidaridad y el respeto por
los demas ciudadanos, valores indispensables para la vida en sociedad.

La administracion tuvo que enfrentar las problematicas de la ciudad en una época donde
el narcotrafico predominaba y habia generado una crisis de confianza ciudadana respecto de la
institucionalidad, en ese entonces la ciudad presentaba las tasas de homicidio mas altas de su
historia, era un momento critico de la relacion estado ciudadano.

Los problemas de la ciudad demandaban una alta cantidad de recursos para hacerles
frente, en ese entonces la situacion habia generado descontento de la ciudadania que se
reflejaba en su comportamiento en lo que respecta a la violacion de normas de convivencia y
en el bajo pago de las obligaciones tributarias. Con el objetivo de devolver la legitimidad a las
obligaciones tributarias, la administracion Mockus desarrolld la primera definicion del
concepto de cultura ciudadana en el Plan de Desarrollo, cuyo titulo, “Formar Ciudad”, hacia
énfasis en el cambio de modelo represivo coercitivo a uno pedagogico y con base en la
concepcion de la alcaldia: Cultura Ciudadana concebida como ‘el conjunto de costumbres,
acciones y reglas minimas compartidas que generan sentido de pertenencia, facilitan la
convivencia urbana y conducen al respeto del patrimonio comun y al reconocimiento de los
derechos y deberes ciudadanos” (Alcaldia Mayor de Bogota. 1995, p. 1). Que tenian sustento

en la teoria de la accion comunicativa y la concepcion de cultura en el corpus habermasiano.
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La situacion de Bogota si bien gozaba de ciertas particularidades, compartia gran
cantidad de similitudes con otras ciudades latinoamericanas donde las problematicas generadas
por el aumento de la poblacion han determinado el aumento de las obligaciones de los
ciudadanos con el Estado, al igual que el establecimiento del Estado social de derecho y las
problematicas de los sectores rurales han generado un mayor costo de sostenimiento e inversion
para los gobiernos puesto que tienen obligaciones sustentadas en la Ley que exigen cumplir a
la ciudadania, lo cual los obliga a robustecer sus fuentes de ingresos para poder cumplir con
sus deberes y los fines de ese modelo de Estado.

2.1 Entorno Legal que dio lugar al Programa

El Programa se fundamentd en gran parte en la reorganizacion administrativa y fiscal
que la administracion del exalcalde Jaime Castro entre 1992 a 1994, le dio a Bogota, en especial
mediante el logro de expedir el Estatuto Tributario, el Estatuto de Presupuesto y el Estatuto
Organico de Bogota que permitié al Distrito tener un régimen politico, administrativo y fiscal
especial, ademas generé mayor control de los recursos publicos y por lo tanto un incremento
de confianza en el Estado por parte de la ciudadania puesto que enfatizo la separacion de
Poderes entre el Concejo Distrital y el Poder Ejecutivo, principalmente en lo concerniente a la
contratacion y a la exclusiéon de los concejales de las juntas directivas de las entidades
distritales, lo cual para la época significaba un foco de corrupcion.

Durante este importante periodo no solo se dieron los cambios descritos en el parrafo
anterior, los siguientes cambios estructurales incidieron en el funcionamiento administrativo
de la ciudad, se inicié un proceso de descentralizacion, en el que se le asigné un porcentaje de
participacion del 10% sobre los ingresos corrientes a la inversion de las localidades, los
funcionarios distritales fueron incorporados a la Carrera Administrativa Nacional, la
Administracion Distrital asumi6é competencias para reestructurarse y para delegar funciones y

como uno de los principales aportes de la Constitucion de 1991, se obtuvo el fortalecimiento
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de los mecanismos de control y de participacion ciudadana en la gestion de los recursos
publicos.

El nuevo Estatuto Tributario de Bogota (1993 — 1994), introdujo cambios en el recaudo
de algunos Tributos, por ejemplo, el Impuesto de Industria y Comercio, fue objeto de
modificacion en cuanto su periodo de causacion, el cual era anual, paso a ser bimestral con el
objetivo de mejorar su recaudacion, para los grandes contribuyentes, cambid su base gravable
de liquidacion, de ingresos operacionales a ingresos netos e incluyd a todas las empresas
prestadoras de servicios publicos sin excepcion a este régimen.

Durante 1994 se implement6 el uso del mecanismo en el Impuesto Predial Unificado
contemplado en la Ley 44 de 1990, que establecid el sistema de tarifas diferenciales y
progresivas, que ampli6 el criterio de destinacion econdémica de los inmuebles con los de
estratificacion socioecondmica, usos del suelo en el sector urbano y antigiiedad de formacion
o actualizacion del catastro e introdujo el mecanismo de autoevaluos, esta herramienta permitid
al Distrito aumentar los recaudos, incrementar la capacidad operativa de la Oficina de Catastro
Distrital para establecer y actualizar la informacion de los predios y, ajustar los avaliios con la
inflacion.

Otro cambio introducido por el Estatuto fue el de fusionar el Impuesto de Delineacion
Urbana con el de ocupacion de vias y la modificacion de su base gravable, también conocido
como costo de la construccion, al igual que la redefinicion y estructuracion de la contribucion
por valorizacion al incluir la de beneficio general, autorizar el cobro de la Sobretasa a la
Gasolina (13% en 1996, 14% en 1997 y 15% en 1998) y el cobro de peajes en vias de acceso
a la ciudad. Quizas el avance mas grande consistio en el cambio de la Tesoreria Distrital a la
Secretaria de Hacienda Distrital, permitiendo consolidar en solo esta ultima el manejo

financiero de la ciudad.
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Con fundamento en los cambios estructurales que se efectuaron a través de los
instrumentos normativos descritos anteriormente, la administracion del alcalde Antanas
Mockus establecié el Plan de Desarrollo “Formar Ciudad” que tenia como objeto (1995):

Ordenar la accion de gobierno para armonizar el progreso individual con la busqueda del bien

comun en Santa Fe de Bogota D.C. Se trata de buscar una coexistencia viable y fértil del

crecimiento del patrimonio colectivo con el mejoramiento individual y hacer asi mas
competitiva la ciudad y los individuos que en ella moran, buscando la equidad y el progreso de

todos. (p. 1)

Este Plan prioriz6 el aspecto sociologico y la gestion social de las politicas ptiblicas con
fundamento en la necesidad de convertir al ciudadano en el principal aliado de la
administracion para cumplir sus cometidos y poder desarrollar los Programas y proyectos de
manera mas célere, eficiente y eficaz.

No se trata de dos conceptos excluyentes -advierten los autores argentinos Etkin y
Estévez (2007), “porque el marco juridico y la obligacién de su cumplimiento siempre estan
presentes y se articulan en el concepto y la practica del orden instituido, en tanto que la
motivacion del contribuyente no deriva de la obligatoriedad y el temor a la sancidn; sino de
una conviccion personal relacionada con su voluntad de atender la responsabilidad ciudadana
de contribuir al sostenimiento del Estado”.

De acuerdo Dulio Leodnidas Solérzano, sf.:

El hecho tributario es un acto de dos vias entre el contribuyente y el Estado, en el que a este

ultimo corresponde una doble funcion: la de recaudar los impuestos y la de retornarlos a la

sociedad bajo la forma de bienes y servicios publicos. Se trata de un proceso social regulado,
en el cual el cumplimiento tributario responde a un mandato legal que el contribuyente debe

acatar y que la autoridad debe hacer cumplir, segun las facultades que la ley le confiere. (p.9)

El pago de impuestos es una obligacion legal, porque la ley legitima esta practica y la

operacion de la administracion tributaria. Se mejora la conciencia tributaria de los ciudadanos
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cuando se fortalece la aplicacion de control mas estrictos y a su vez, el Estado manifieste un
gobierno honesto y eficiente (Vasquez, 2017).

Para poder convertir al ciudadano en aliado del gobierno en una época en que reinaba
la desconfianza en las instituciones y la ausencia de criterios de responsabilidad y cultura fiscal,
el exalcalde Antanas Mockus, consideré necesario dar muestras de voluntad en materia de
ordenar financieramente la ciudad racionalizando el gasto y dando conocer a la opinidn publica
las acciones direccionadas a equilibrar las Finanzas de la ciudad. De conformidad con lo
anterior, fue realizada la capitalizacion de la Empresa de Energia de Bogota - EEB con el
objeto de no afectar los rubros de inversion social, asi mismo se vinculé al Concejo Distrital,
como legislativo de la ciudad capital, para que los ingresos tributarios fueran objeto de acuerdos
del Concejo, y asi hacer alin mas abiertos a la ciudadania los cambios en materia fiscal.

Después de tener claras las metas y herramientas que permitirian potencializar la
relacién de la administracion con el ciudadano, se estructuraron estrategias que atacaran los
diferentes ambitos de la relacion del contribuyente con el estado de conformidad con el
siguiente modelo de Cultura Tributaria:

Figura 1. Modelo de Cultura Tributaria

MODELO DE CULTURA TRIBUTARIA

CONTROL — REPORTE

HACIENDA - DIRECCION DE IMPUESTOS

CONTROL — REPORTE

CONTRIBUYENTES

Fuente: Elaboracion propia.
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En el modelo basico expuesto se plantea la creacion de sinergias entre los diferentes
actores de la relacion tributaria para alcanzar una armonia que permita el funcionamiento del
estado y el progreso social, la adopcion y puesta en practica de ese modelo se vio reflejado en
el sistema de autoavaluo introducido mediante la reforma tributaria de 1994 el cual sustituyo
el desprestigiado, desactualizado y permeado por corrupcion avaluo catastral.

El nuevo sistema introdujo la regla de autoevaluar los predios al menos por el 50% del
valor comercial, ademas incluia un incentivo tributario que consistia en eximir del pago del
impuesto por ganancia ocasional al momento de la venta del predio, esta innovacidon en materia
tributaria permitié ampliar la base tributaria de 999.372 predios a 1.119.000 incrementando el
recaudo promedio por predio en un 30%. Este ejemplo permite evidenciar que una relacion de
doble via en donde el ciudadano conoce y esta conforme no solo con el tributo sino también
con el modelo del recaudo y el buen uso de los recursos publicos permite maximizar los
ingresos del Estado y realizar cambios que le permitan mejorar y adaptarse a las
transformaciones de la sociedad.

El Programa adopté como premisa adecuar a la administracion para estar a la
vanguardia de las transformaciones sociales y de esa manera cambiar la percepcion de la
ciudadania frente a las instituciones y al pago de impuestos, fue asi como se establecieron las
siguientes estrategias para la consecucion de las metas y la construccion de la Ciudadania Fiscal
Bogotana:

1.  Descentralizacion de la Administracion Tributaria: Tiene como objetivo el
reconocimiento de la nueva realidad politico administrativa de la ciudad (20
localidades), e implementar una nueva dindmica de atencion al contribuyente y del
servicio publico y acercar la Administracion al ciudadano. En el marco de esta
estrategia se implementaron giras tributarias que trasladaron la atencion a la ciudadania

a las Alcaldias Locales, CADES, Corferias y eventos feriales, también se le otorgd
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autonomia a las localidades y a sus autoridades delegando en los(as) alcaldes(as) locales
la ordenacion y contratacion del gasto.

Espacios de educacion ciudadana y del servicio publico: Busca a través de la accion
recaudadora, identificar lugares comunes que lleven a transformar valores como
identidad, pertenencia, compromiso, solidaridad, transparencia y eficiencia.), se
requiere que las personas estén informadas y debidamente orientadas sobre el tema,
pero sobre todo que comprendan la importancia de sus responsabilidades en la materia.
Segun (Sergio Rufail, 2007):

Porque la formacion de la Cultura Tributaria va mas alld del mero ambito de la poblacion
contribuyente, pues se vincula esencialmente con la promocioén de una ciudadania responsable
que ejerza sus derechos y cumpla con sus obligaciones, dos dimensiones que se legitiman
reciprocamente. (Conclusiones del Seminario Internacional sobre Educacion Civico Tributaria-
Buenos Aires, Argentina, 2007)

Comunicaciones: Tiene como proposito intervenir cultural, pedagogica vy
educativamente en los comportamientos humanos. Para ello se han utilizado diferentes
mecanismos visuales y educativos, como jornadas ludico pedagdgicas, con estudiantes
de los colegios Distritales de la ciudad.

Coordinacién interinstitucional: Busca trabajar coordinadamente con otros entes
distritales y nacionales como la Secretaria de Educacion, DIAN, Ministerio de
educacion y universidades para ejercer la actividad reeducadora de la ciudadania.
Investigacion: Consiste en trabajar en la identificacion de la problematica ciudadana
asociada con el cumplimiento de las obligaciones tributarias y en la evaluacion del
impacto de las acciones reeducadoras, para formular un marco de politica tributaria

adecuada a la nueva realidad politico administrativa y de gobierno de la ciudad.
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“La politica proactiva de Cultura Tributaria contribuyo de modo decisivo a
consolidar el buen comportamiento de los contribuyentes bogotanos- condicion esencial la
sanidad de las Finanzas Publicas.”
Carmenza Saldias
2.2 Posicion de la Alcaldia

Durante la formulacion del Programa y la politica de Cultura Tributaria se realizaron

preguntas como:

(Cuales son los mdviles del cumplimiento tributario?;

e ;Por qué es importante promover la Cultura Tributaria?;

e ;Como se relacionan con este tema la ley, la ética y la cultura, que son los tres grandes
reguladores del comportamiento humano?; (Habermas, 1989)

e ;Por qué las acciones tendientes a lograr cambios culturales apuntan, en ultima instancia,
hacia la modificacion de percepciones, actitudes, conductas y, principalmente, valores?

Ademas de esto la administracion planted la necesidad de formular la politica con
enfoque educativo para las nuevas generaciones con el objeto de planear un cambio
generacional donde existan bases sélidas y la conformacion de una nueva Ciudadania Fiscal,
es por lo que los nifos de los colegios fueron uno de los centros de atencion del Programa.

A pesar de dirigir los esfuerzos a los no contribuyentes, como nifios, jovenes y los
adultos fuera de la base de contribuyentes efectivos, para muchos era considerado un esfuerzo
perdido, la administracion consideré6 que no es indispensable que se tengan obligaciones
impositivas para que se debe buscar que ese ciudadano sea educado tributariamente y haga
parte de la construccion de Ciudadania Fiscal puesto que es muy probable en algin momento
de su vida comience a ser sujeto pasivo tributario o deba transmitir la cultura a otros

ciudadanos. (Habermas, 1981)
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Para el caso de Bogota se encontraba que, a la época en que se establecio el Programa
se encontraban conductas sociales adversas al pago de impuestos manifestadas en actitudes de
rechazo, resistencia y evasion, constituyendo diversas formas de incumplimiento que se auto
justificaban en la existencia de corrupcion, ineficiencia o en la falta de notoriedad de la
inversion de los impuestos.

Siendo asi, tal como lo refiere el instituto de estudios fiscales de Espafa “IEF”, la
educacion fiscal debe convertirse en un tema para: “i) identificar los distintos bienes y servicios
publicos; ii) conocer su valor econémico e importancia social; iii) reconocer las fuentes de su
financiamiento, especialmente las tributarias; iv) establecer los derechos y deberes a que da
lugar la provision publica de bienes y servicios; v) interiorizar las actitudes de respeto por lo
que es publico y por tanto, financiado con el esfuerzo de todos y utilizado en beneficio comun,;
vi) asimilar la responsabilidad fiscal como uno de los valores sobre los que se organiza la
convivencia social en una cultura democratica, identificando el cumplimiento de las
obligaciones tributarias como un deber civico; y vii) comprender que la fiscalidad, en su doble
vertiente de ingresos y gastos publicos, es uno de los dmbitos donde se hacen operativos los
valores de equidad, justicia y solidaridad en una sociedad democréatica”.

2.3 Ley, moral y cultura

Hay contextos sociales en los que se percibe una ruptura o disfuncion entre la ley, la
moral y la cultura, que son los tres sistemas que regulan el comportamiento humano. Es por
esto que el alcalde Antanas Mockus, tomo la decision y priorizo la iniciativa nombrada Cultura
Ciudadana, que fue un conjunto de programas y proyectos encaminado a mejorar las
condiciones de la convivencia ciudadana a través del cambio en la conducta del ciudadano,
modificando en forma voluntaria habitos y creencias, para ser elementos importantes en la

gestion publica y la agenda comun del gobierno y la sociedad civil.
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En esa linea de pensamiento, las estrategias para la formacion de la Cultura Tributaria pueden
concebirse también como herramientas para armonizar lo ético y lo cultural, con el fin de que ello
redunde en el respeto de la normativa legal y su debido cumplimiento.

No pueden llevarse a cabo politicas tributarias o fiscales verdaderamente eficaces sin contar
con el conglomerado humano al que se dirigen. Para llegar a un mejor fin en la tributacion, debe tomarse
en cuenta el factor humano y social, tal como lo aconseja la sociologia tributaria (Cano, 2019; Godoy,
2015).

En un interesante articulo titulado Psicologia Fiscal y Tributaria, Ménica Diaz Gomez,
(sf.) indica: El arquetipo de la ‘viveza criolla’ de evadir impuestos es aceptado por la sociedad
venezolana debido a la ausencia de una verdadera y profunda Cultura Tributaria. La psicologia
del contribuyente se caracteriza por una fuerte tendencia al fraude y justifica su actitud con
preguntas que oimos decir frecuentemente: ;Para qué pagar impuestos si los servicios publicos
no funcionan? ;Para qué ser contribuyente cumplidor si el dinero que pagamos luego es robado
por los corruptos? Para muchos, defraudar a la Hacienda Publica constituye un placer que adula
la vanidad propia y que avala un testimonio de destreza ante los conocidos. Se dice que la
conducta social humana esta determinada por el principio de la busqueda del placer y es por
ello que la naturaleza egoista del ser humano lo hace ser apegado a lo suyo o lo que cree que
es suyo; de alli la dificultad de pagar con gusto y espontaneidad los tributos correspondientes
(p-1)

Figura 2. Fotografia de Antanas chkus
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Fuente: El espectador, 1994
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Segtin Carolina Roca Superintendente de Administracion tributaria (2008):
Tales creencias no pueden ser consideradas componentes de una “cultura”: son, mas bien,
comportamientos o patrones sociales de conducta, en muchos casos relacionados con una doble
moral, que en publico condena la ilegalidad, pero en privado la practica. De ahi que la estrategia
para el desarrollo de la Cultura Tributaria como uno de los ejes que soporten el mejoramiento
de la recaudacion, deba tener un caracter integral y un aliento de largo plazo, pues son muchos
y diversos los factores que alimentan el imaginario colectivo, ademas de que un cambio de
valores y actitudes no se produce de la noche a la mafiana y sin una intervencion intensa y
sistematica que lo determine.
Ello requiere, sin duda, de una estrategia integrada por lineas de trabajo claras, consistentes y
bien estructuradas, que se complementen y refuercen tanto en funcion del desarrollo y refuerzo
de los valores ciudadanos, como del estimulo a la conciencia sobre los deberes tributarios. No
se trata solamente, entonces, de asignaturas aisladas, campafias especificas o intervenciones
esporadicas en uno u otro grupo objetivo, sino de un esfuerzo educativo lo mas amplio y
sostenido posible, pues Unicamente sobre esta base podran modificarse las subjetividades del
contribuyente actual y futuro; es decir, re direccionarse las creencias, los valores y las conductas
que mas adelante redundaran en la practica de nuevos habitos y actitudes sociales ante la
tributacion. (p.11)
2.4 Destinatarios
Otro gran receptor de las gestiones de la Cultura Tributaria son los ciudadanos “Los
esfuerzos destinados hacia ellos deben tener la misma intensidad que aquellos dirigidos a los
nifios y jovenes dentro de la educacién formal. En el mediano plazo, los ciudadanos
transmitiran estos valores a sus hijos, desde la conviccion personal” (Quispe, 2012, p. 14)
ademas de que a este sector pertenece la poblacion contribuyente del presente, que junto a las

empresas conforma el gran mercado de toda administracion tributaria, no debe, ni debe negarse

el compromiso de informar y orientar a los contribuyentes sobre la normatividad tributaria, la
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practica y cumplimiento, que se relaciona mas bien con el por qué y para qué pagarlos, en el
marco de un esquema de convivencia regido por deberes y derechos para todos sus integrantes.

Por tltimo, un tercer destinatario importante de los Programas de educacion fiscal esta
constituido por el personal de la administracion tributaria y de la hacienda publica, que a la
postre configuran el rostro de la fiscalidad ante los ojos de la ciudadania, tanto desde el angulo
de los ingresos al erario como del relativo a la administracion como ejecucion del gasto. A
criterio de Rodrigo Montufar, miembro del Directorio de la SAT de Guatemala, la labor
educadora en materia tributaria debe dirigirse de manera permanente a los funcionarios y
empleados de la administracion tributaria, para que conozcan y apliquen debidamente las leyes
tributarias y sepan orientar debidamente al contribuyente a tributar correctamente (De
Hernéndez, 2013). Se plantea la necesidad de que este sector objetivo se haga extensivo a los
servidores publicos en general, muchos de los cuales frecuentemente no parecen advertir la
relacion de la fiscalidad con el desempeio de sus funciones.

2.5 Interrelaciones

En apariencia, el &mbito escolar no es propio de las administraciones tributarias, es por
esto que subraya la importancia de contar con el apoyo de las autoridades educativas, sobre
todo, de lograr el compromiso de los docentes con el tema. En el caso guatemalteco, el proceso
de cooperacion entre las administraciones tributaria y educativa es todavia incipiente, pero la
experiencia inicial ha puesto de manifiesto que las aulas son terreno fértil no solo para las
acciones educativas formales, sino también para las informales, como los concursos escolares
y las presentaciones teatrales, por ejemplo (De Hernandez, 2013).

Si bien la educacion es el ambito por excelencia para la formacion de la Cultura
Tributaria particularmente en el caso de nifos y jovenes, el otro gran campo de accion de la

estrategia adoptada en Guatemala es la divulgacion, donde incluye publicaciones en medios de
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comunicacion (prensa escrita, radio, television) y en medios alternativos (publicidad en
exteriores, presentaciones artisticas, eventos deportivos) e Internet, entre otros.
De acuerdo con la autora Carolina Roca (2008):
Las acciones en materia de divulgacion no solo permiten llegar a otros grupos objetivo, sino
complementar las actividades dirigidas a los nifios y jovenes. Con la escuela coexisten siempre
otros muchos y variados mecanismos educativos y de hecho, los medios de comunicacion

figuran entre éstos y se caracterizan especialmente por su cobertura e influencia. (p.20)

En el caso guatemalteco, el compromiso de otros actores publicos es una necesidad
importante, principalmente porque, como se ha dicho, las funciones de la administracion
tributaria estan circunscritas a la recaudacion, es por esto que la ejecucion del gasto
corresponde al Gobierno Central y, en particular, al Ministerio de Finanzas Publicas. De ahi
que en las acciones para la formacion de la Cultura Tributaria no pueda prescindirse de
referencias a como se administran e invierten los recursos publicos, pues el tema requiere de

esta integralidad conceptual.
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Capitulo 3. Finanzas de la ciudad en el periodo 1994-2002

Durante el periodo objeto de estudio las Finanzas de Bogota experimentaron una
evolucion muy importante, la ciudad pasé de tener unas Finanzas precarias a principios de la
década, a contar con una situacion financiera sana y solida.

El comportamiento de las cifras e indicadores financieros permiten dividir su evolucion
en dos periodos. El primero, de 1990 a 1993, antes de las reformas en materia fiscal y tributaria
que permitieron la modernizacion de la estructura fiscal de la ciudad; el segundo, a partir de
1994, donde se dej6 atrés el bache econdmico y fiscal de la ciudad para abrir paso a los cambios
y transformaciones que permitieron revertir la tendencia negativa y transformarse en un capital
que generara recursos propios, suficientes, para llegar a tener un manejo financiero serio y
responsable.

A partir de la expedicion de la Constitucion Politica de Colombia en 1991 y del Estatuto
Orgénico de Bogota en 1993, el primer alcalde elegido fue Jaime Castro (1992 a 1994), quien
se destaco por su Programa de racionalizacion tributaria, instituy6 el autoavaluo, y modernizé
y simplifico la tributacién, lo que implicd un repunte en los recaudos de la ciudad, y dio las
bases para la Cultura Tributaria que caracteriza a los bogotanos.

En el afio 1995, llegd al primer cargo de la ciudad un académico, Antanas Mockus
Sivickas, quien dio un vuelco a la ciudad con un nuevo estilo de gobierno al enfocarse en el
ambito sociologico del ciudadano. Su Plan de Desarrollo fue denominado “Formar Ciudad”
este tuvo como presupuesto Programado $5.186.831 millones. El presupuesto acumulado llegd
a $4.712.226 millones, es decir, fue menor en 9,2% con relacion a la Programacion del plan
para el mismo periodo.

Para dar cumplimiento con lo dispuesto en la Ley 10 de 1990, mediante la cual se

organizo el Sistema Nacional de Salud, la Administracion Distrital de Bogota, en el primer aio



49

de gobierno de Mockus, debi6 asumir la prestacion de los servicios de salud, por lo cual debio
presupuestar y asignar en 1995 la suma de $81.771 millones a la red hospitalaria de Bogota.

En el periodo 1990 — 2000 los ingresos de la Administracién Central presentan una
tendencia creciente, registrando un crecimiento real anual promedio de 16%; como porcentaje
del PIB distrital los ingresos pasaron de 2.9% en 1990 a 3.4% en 2000. Los ingresos de mayor
contribucion al total son los ingresos corrientes, no obstante, a partir de 1995 las transferencias
de la Nacion ganan.

3.1 Participacion por el proceso de descentralizacion. Los recursos de capital
tienen importantes incrementos en 1996 y en 1999.

A lo largo de la década los ingresos corrientes presentan dos importantes incrementos,
en 1994 registran un crecimiento anual de 72% real, debido al establecimiento del sistema de
autoevaluo en el Impuesto Predial Unificado y el pago bimestral del Impuesto de Industria y
Comercio para los grandes contribuyentes, principalmente y en 1996 de 17% real, producto del
inicio del cobro de la sobretasa a la gasolina y la implantacion del sistema de retenciones y
aumento de tarifas del Impuesto de Industria y Comercio.

La siguiente grafica evidencia el comportamiento de los ingresos de la ciudad con base
al PIB.

Figura 3. Ingresos como porcentaje del PIB
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De la anterior grafica se obtiene que el periodo comprendido entre 1993 y 1996 fue el
de mayor crecimiento e incremento en los ingresos de la ciudad lo cual puede explicarse
mediante el proceso de abordaje integral a la problematica fiscal de la ciudad que busco a través
del Programa de Cultura Tributaria acercar al ciudadano a la administracion y permitir una
mayor interaccion haciendo la relacion Estado-contribuyente lo mas amigable posible.

El comportamiento a partir del afio 1996 hasta 2000, present6 tendencia estable, es asi
como durante 1997 y 1998 los ingresos corrientes se estabilizan creciendo anualmente con
tasas de 6% y 7% real respectivamente a excepcion del pico presentado durante el afio 1999 en
los ingresos obtenidos por concepto de recursos de capital como resultado de las operaciones
de crédito efectuadas por la Administracion Pefialoza.

La siguiente grafica contribuye al andlisis puesto que contempla el comportamiento de
las cuatro principales fuentes de ingresos tributarios de la ciudad durante el periodo objeto de
estudio, al analizarla se encuentra que a partir de 1990 todos los conceptos han presentado un
comportamiento creciente, sin embargo, en el periodo comprendido entre 1994 y 1997 todos
presentaron los crecimientos mas significativos de la década.

Figura 4. Recoleccion Predial
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En 1990, el consolidado del recaudo en el Distrito, registrd el déficit fiscal mas alto,
con un valor de $757 millones desde 1984, mostré una tendencia de recuperacion cerrando
cada vez mas el hueco fiscal, hasta alcanzar en 1995 superavit fiscal. El acompanamiento del
menor déficit fiscal con ahorro corriente, debido al esfuerzo financiero de la Administracion
Distrital gener6 excedentes y rendimientos financieros que se canalizaron hacia una mayor
inversion.

Los rendimientos financieros del portafolio de inversiones del Distrito se han
convertido en una importante fuente de recursos. En 1998, el saldo promedio disponible de
Tesoreria fue casi de $500 millones producto del crédito sindicado con la Société Générale,
luego, en agosto de 1999, éste alcanza una cifra historica de $1.234 millones, debido a los
ingresos por la reduccion de capital de la Empresa de Energia de Bogota. En octubre de 2000
el saldo mensual del portafolio fue de $479 millones. La liquidez que presento el Distrito le
permitié no utilizar endeudamiento entre 1998 y 1999.

Para este mismo afio se programaron megaproyectos entre la Administracion Distrital
y la Nacién, como fue la recuperacion del Rio Bogota, con elementos importantes como la
Planta de Tratamiento de Aguas Residuales del Rio Salitre, ecosistemas urbanos, convenio
CAR gestion ambiental, compra de terrenos del Salitre, mejor agua y produccion limpia.

En orden de Administracion siguié Enrique Pefialosa con su Plan de Desarrollo “Por la
Bogota que queremos 1998- 20017, para el que se Programaron $13.5 billones. El presupuesto
plurianual para este periodo fue de $9.824.008 millones, 27.2% menos que lo Programado.

En esta administracion se crearon las empresas Transmilenio, Metro vivienda y la
Empresa de Renovacion Urbana (ERU). La primera se encargd del transporte piblico masivo
de pasajeros, para reducir el tiempo de desplazamiento de los usuarios. La segunda empresa se
cred con el fin de adaptar terrenos para la construccion de vivienda, y la ERU se enfoco en la

proteccion de los espacios publicos y areas de conservacion histdrica.
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Antanas Mockus retomd el manejo de los destinos de la ciudad y bautizé su Plan de
Desarrollo “Bogota para vivir todos del mismo lado 2001-2004”, que fue aprobado por $13.2
billones y tuvo un presupuesto acumulado de $10.854.674 millones, es decir 17,8% por debajo
de la cifra inicial (Contraloria de Bogota, 2015). Al interior del Objetivo Cultura Ciudadana
fue implementado el Programa Misién Bogota, que tenia como propdsito ocupar a personas de
los estratos mas necesitados para actuar como guias y orientadores de ciudadanos y turistas.

Las Finanzas de Bogotd experimentaron una evoluciéon muy importante en la década
del noventa, la ciudad paso6 de tener unas Finanzas precarias a principios de la década, a contar
con una situacion financiera sana y sélida.

3.2 Percepcion Ciudadana

Desde el nombre del Plan hasta sus proyectos mas especificos contemplaban la
necesidad de generar cambios en la forma de pensar de la ciudadania para que los planes,
Programas y proyectos fueran bien recibidos, tuvieran aportes para ser mejorados y no
encontraran barreras para su ejecucion, en materia tributaria, el Plan considerd la demanda de
educacion que tenia la ciudadania en la materia puesto que era generalizada la ignorancia en
cuanto a la destinacion, inversion y justificacion de los diferentes tipos de tributos que se
cobraban en la ciudad, durante la ejecucion del Plan se desarrollaron encuestas que
convalidaron sus postulados, tal es el caso de la siguiente:

Figura 5. Evolucion recaudo tributario

Grafica 1. Evolucion recaudo tributario. Millones de pesos, afio base 2000
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En la figura 5 se muestra como entre los afios 2000 a 2012 hubo incremento
significativo en el recaudo de impuestos por: Industria y comercio, predial unificado, cerveza,
unificado de vehiculos, delineacién urbana, cigarrillos extranjeros, azar y espectaculos,
publicidad exterior, permitiendo a la ciudad invertir en bienes y servicios para la ciudadania.

Para comprender la magnitud del problema y su incidencia en el desarrollo de una
ciudad es necesario definir que es “cultura ciudadana” puesto que este término es una categoria
mayor que abarca la Cultura Tributaria, la Corporacion Corpovisionarios, fundada por el
exalcalde Antanas Mockus precursor del Programa la define de la siguiente manera (2015):

Cultura ciudadana es un marco de analisis con tres distintos niveles: descriptivo, normativo y
prescriptivo. (Corpovisionarios,2015)

A nivel descriptivo, se entiende por cultura ciudadana el conjunto de actitudes, costumbres,
acciones y reglas minimas compartidas por los individuos de una comunidad, que permiten la
convivencia y generan sentido de pertenencia. (Corpovisionarios,2015)

A nivel normativo, se entiende por cultura ciudadana una vision positiva de convivencia que
contempla la tolerancia o el aprecio por distintos proyectos de sociedad, la no violencia, la capacidad
de celebrar y cumplir acuerdos, el cumplimiento de la ley, la confianza o expectativa de cooperacion
de los demas y el interés por lo publico. (Corpovisionarios,2015)

La cultura ciudadana a nivel prescriptivo corresponde al enfoque de politica ptblica orientado
a incrementar el bienestar de los ciudadanos a través del cambio de comportamientos colectivos de
parte de los mismos. Esto conlleva una concepcion de co-responsabilidad de lo publico, en el cual no
solo el Estado es responsable del bienestar de sus ciudadanos, o de luchar contra la corrupcion y
garantizar el cumplimiento de la ley, sino que se reconoce en los ciudadanos un enorme potencial de
cooperacion. (Corpovisionarios,2015)

Este enfoque centra en dos objetivos fundamentales: en primer lugar, aumentar la capacidad
de los ciudadanos de cumplir y cooperar de manera voluntaria; y, en segundo lugar, aumentar la

regulacion social por medio de la armonizacion de desarrollos formales (juridicos) con sus correlatos
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informales (regulacion cultural y moral), para lograr asi comportamientos, actitudes y justificaciones
de la gente que sean congruentes con las politicas publicas. (Corpovisionarios, 2015).

3.3 Contribucion de Bogota en el recaudo tributario.

La ciudad ademas de ser la capital del pais, es el principal motor de desarrollo, es aqui
donde se centralizan las més importantes actividades productivas y de servicios urbanos, por
esta razon participa con el 23% del PIB nacional, es la primera aglomeracion de poblacion:
cuenta con el 15% de los habitantes del pais, es el primer centro generador de empleo, posee
un PIB per cépita 1.57 veces siendo mds alto que el nacional. Sin embargo, por otra parte, se
concentran altos niveles de pobreza, desempleo y con las variadas necesidades sociales y de
infraestructura. Por el nivel de desarrollo la convierte en la principal fuente de ingresos
tributarios del pais, en comparacion con los demas municipios y departamentos como en su
participacion en los de caracter nacional, esto se desglosa por niveles.

Los principales impuestos en Colombia son IVA y renta, junto a los gravamenes
arancelarios y los gravamenes a las operaciones financieras. Desde las ultimas reformas
tributarias se fortalecieron las tarifas y los mecanismos de recaudo del IVA, convirtiéndolo en
la primera fuente de ingresos de la Nacion, cerca del 46% con niveles de evasion del 24%. En
cuanto al impuesto a la renta no ha tenido muchos cambios en las reformas, a pesar de que se
redujeron tarifas y se simplificaron los procedimientos, constituyendo la segunda fuente de
recursos estatales, aproximadamente del 40% que sube ligeramente al 43% durante la recesion
por efecto de la liquidacion sobre renta presuntiva, no obstante, el nivel de su evasion sigue
cercano al 40%. La tercera fuente con un 10% es la DIAN, donde la simplificacion aduanera
se produjo a comienzos de los noventas y la evolucion de sus ingresos estd en funcion del
comportamiento de las importaciones, este rubro aumenta con base en las importaciones y la

devaluacion de la moneda, al mismo tiempo que disminuye con la recesion. En el 2001 la



55

participacion en renta disminuy6 mas por efecto del gravamen permanente a las transacciones
financieras.

De acuerdo con la informacion de recaudos originada en la DIAN, Bogoté le aporta
alrededor del 51% de los ingresos al fisco con participaciones superiores para renta y timbres,
esto quiere decir, que en Bogota se concentra por razones fiscales la mayoria de la riqueza y
de la poblacion objetivo. Con el impuesto de timbres, la ciudad contribuye mas del 65%, porque
la mayor formalidad y magnitud de los contratos nacionales se originan en Bogota, por ser sede
del gobierno nacional y de muchas grandes empresas que realizan esta practica. En renta, la
participacion es de aproximadamente el 60%, porque los grandes contribuyentes, aportan de
sus propios resultados econdémicos y hacen la retencion en la fuente de sus néminas.

En cuanto al IVA, la proporcion es ligeramente inferior al promedio, alrededor del 48%,
reflejando la dimension del consumo bogotano y la centralizacion de las operaciones
financieras de los grandes contribuyentes quienes realizan operaciones a nivel nacional, que no
se desvinculan a la hora de declarar y pagar impuestos. Con excepcion de aduanas, donde la
ciudad solo aporta alrededor del 24%, dejandole el resto a puertos como Buenaventura,
Cartagena, Barranquilla y Santa Marta, en los demas casos, el aporte tributario de la ciudad
supera ampliamente su participacion en el PIB y en la poblacion. La inclusion del 2001 realza
la capacidad de recaudo de la DIAN en las administraciones especiales localizadas en la ciudad,
que se consolidan en el 52%.

No todo el recaudo registrado en Bogota se origina en la actividad econdmica de la
ciudad, una parte sustancial resulta de la mayor jurisdiccion de la oficina recaudadora y el
tratamiento dado a los grandes contribuyentes. La DIAN se divide en cuatro administraciones
especializadas asi:

Primero, la administracion de personas naturales cubre Bogotd, Amazonas y

Cundinamarca, con excepcion de los 30 municipios adscritos a la administracion de Girardot,
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también esta Guainia, Guaviare, Vaupés, Meta, Caquetd, Vichada y Boyaca. Segundo, la
administraciéon de aduanas tiene cobertura en Bogotd, Amazonas, Cundinamarca, Guainia,
Guaviare, Vaupés, Meta, Caquetd, Vichada y Boyaca, tercero. la administracion de los grandes
contribuyentes cubre Bogotd, Cundinamarca, Amazonas, Guainia, Guaviare, Vaupés y
Vichada. Cuarto, la administracion para las personas juridicas, es exclusiva de la ciudad y no
tiene problemas de sobreestimacion.

Los grandes contribuyentes como su nombre lo indica son los que mas aportan a
Nacion, con el 57% de los ingresos tributarios, esto se debe porque las reformas los convirtieron
en los grandes recaudadores y retenedores en renta e IVA, en aduanas se tiene el segundo gran
recurso, con un 23%, seguido de las personas juridicas, 16%, las personas naturales aportan un
3.7% de los recaudos. Desde la organizacion econdmica de Bogota, la administracion especial
para los grandes contribuyentes tributa el 66%, personas juridicas (18%), aduanas (12%) y
personas naturales, con un 3.5%. El recaudo por aduanas, se origina principalmente en los

puertos.
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Capitulo 4. Correlacion entre el Programa y las Finanzas

Durante el primer afio de gobierno de la segunda administracion del exalcalde Antanas
Mockus entre 2001 a 2004, a través del observatorio de Cultura Tributaria, se realiz6 la primera
aplicacion del sistema de medicion que incluia encuestas respecto del nivel de Cultura
Tributaria y el estado de la relacion Estado-Ciudadano, sobre el cumplimiento de las
obligaciones tributarias, en esa oportunidad se evaluaron los siguientes ambitos:

A. Pago oportuno de impuestos en Bogota D.C:

Mediante este eje se busco evaluar la Cultura Tributaria desde el concepto de Cultura
Tributaria cuando los contribuyentes cumplen de manera voluntaria con sus obligaciones
fiscales sin mediar requerimiento alguno a parte de la puesta en conocimiento por parte de la
administracion de la fecha de vencimiento de la obligacion tributaria.

A la fecha de elaboracion de la medicion las cifras de la Secretaria de Hacienda eran
las siguientes:

Los impuestos de automotores y predial presentaban pago oportuno en un 93.9%, e
industria y comercio sélo el 66.9%.

Lo anterior se encuentra descrito en la siguiente grafica:

Figura 6. Analisis de la cultura ciudadana en Bogota
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de Cultura y Turismo. Alcaldia Mayor de Bogota, D.C. (2002).
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B. Conocimiento de los impuestos distritales

La evaluacion del estado de Cultura Tributaria mediante la encuesta tuvo en
consideracion el nivel de conocimiento que tienen los ciudadanos respecto de las diferentes
obligaciones tributarias puesto que esta cifra es determinante en la evaluacion acerca del grado
de apropiacion de los tributos, responsabilidades y el nivel en que se encuentran en materia de
Ciudadania Fiscal. Los resultados arrojados fueron los siguientes:

El impuesto méas recordado, es el impuesto predial (71.3%), seguido por el impuesto de
industria y comercio (26.9%) y el impuesto de vehiculos (26.4%). Uno de los datos mas
relevantes es el que sefiala la encuesta correspondiente a que el 19.9% de la ciudadania no
recuerda o no conoce ningun impuesto, como lo muestra la barra violeta.

Figura 7. Nivel de recordacion de los impuestos distritales

Nivel de recordacion de los impuestos distritales

RECORDACION DE LOS IMPUESTOS QUE SE PAGANENEL
DISTRITO

71.20%

26,90% 26,40%

19,90% 19,20%

r T T T T v
Predial Industria y comercio Vehiculos No sabel no Valorizacion
automotores recuerda

Fuente: La cultura ciudadana en Bogota. Resultados de la primera aplicacion del sistema de
medicion. Observatorio de cultura urbana. Comision de cultura ciudadana Instituto Distrital
de Cultura y Turismo. Alcaldia Mayor de Bogota, D.C. 2002.

C. Percepciones sobre la destinacion de los impuestos
La percepcion que tiene la ciudadania respecto a la destinacion de los impuestos es
relevante para la medicion de la Cultura Tributaria puesto que es un componente esencial en la

legitimidad del tributo frente al ciudadano, de conformidad con los criterios de valoracion de
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las normas juridicas propuestos por la Teoria de Bobbio (2014), en la que se afirma que si
quien estd obligado a pagar el tributo considera dicha obligacion injusta existe una mayor
probabilidad de que a pesar de ser valida juridicamente su cumplimiento no sea eficaz y derive
en la evasion del tributo; de otra parte en su teoria de los derechos de la mayoria, se fundamente
en el discurso de la validez desde la aplicacion y eficacia de la regla por el sentido del beneficio
de todos. En el caso objeto de estudio se encuentra que la ciudadania tiene una percepcion
positiva de la destinacion de los impuestos por parte de la Administracion. El 48.6% de la
poblacion considera que se utilizan para arreglar y mantener las vias y a su vez el 41.4% para
arreglar, mantener y construir escuelas, hospitales, centros de servicios, parques, centros
deportivos, etc., a pesar de esto el 45,6 tiene una imagen negativa o desconoce la razén de ser
del cobro de las obligaciones tributarias.

Figura 8. Percepcion sobre la destinacion de los impuestos

Percepciones sobre la destinacion de los impuestos

Para ameglar lasvias

8,6%

Para arrego y construccion de escuelas

o
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Mo sabe

Para que == losroben

Paraprestar mejores servicios plblicos

Para pagar la burocracia

Para mejorar la seguridad de la gente

Otra

Fuente: La cultura ciudadana en Bogota. Resultados de la primera aplicacion del sistema de
medicion. Observatorio de cultura urbana. Comision de cultura ciudadana Instituto Distrital
de Cultura y Turismo. Alcaldia Mayor de Bogota, D.C. (2002).

D. Actitud frente a los subsidios

Fue indagada a la ciudadania acerca de si se apropio6 de recursos de un subsidio a pesar
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de conocer que estos estan destinados a satisfacer necesidades prioritarias de la comunidad, el
objetivo de esa pregunta buscaba indagar el concepto que los ciudadanos tienen acerca de los
recursos publicos y su caracter de inviolabilidad dado lo que representan. Como resultado se
obtuvo que el 69.6% de la ciudadania considera justo renunciar a un subsidio que no le
corresponde, a pesar de necesitarlo.
Figura 9. Porcentaje de la ciudadania que renunciaria a un subsidio que no le
corresponde

Porcentaje de la ciudadania que renunciaria a un subsidio que no le corresponde

RENUNCIARIA A UN SUBSIDIO QUE LEGALMENTE NO LE
CORRESPONDE, A PESAR DE NECESITARLO
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Fuente: La cultura ciudadana en Bogota. Resultados de la primera aplicacion del sistema de
medicion. Observatorio de cultura urbana. Comision de cultura ciudadana Instituto Distrital
de Cultura y Turismo. Alcaldia Mayor de Bogota, D.C. 2002.

E. Percepciones sobre los demas en relacion con el pago de impuestos

No obstante, existe un alto nivel de pago de las obligaciones tributarias, la medicion
encontrd que la percepcion que tienen los ciudadanos de los demas contribuyentes es negativa.
Solo el 45,6 de los encuestados considera que la gran mayoria de las personas paga de manera
cumplida las obligaciones tributarias. Un porcentaje aun menor (29.1%) piensa que los

bogotanos pagan los impuestos con gusto porque la ciudad ha mejorado.
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Figura 10. Percepcion de la ciudadania sobre el pago cumplido de los impuestos

Percepcion de la ciudadania sobre el pago cumplido de los impuestos
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Fuente: La cultura ciudadana en Bogota. Resultados de la primera aplicacion del sistema de
medicion. Observatorio de cultura urbana. Comision de cultura ciudadana Instituto Distrital
de Cultura y Turismo. Alcaldia Mayor de Bogoté, D.C. (2002).

La anterior encuesta evidencia el estado de la Cultura Tributaria Bogotana 8§ afios
después de su implementacion, el andlisis de los resultados al igual que la implementacion de
ese tipo de proyectos debe realizarse de manera integral puesto que abarca multiplicidad de
factores y externalidades que inciden en la precepcion ciudadana y su comportamiento.

El Programa de Cultura Tributaria obtuvo como resultados preliminares los enunciados
en la siguiente tabla que evidencia las cifras en materia de ciudadanos y funcionarios
capacitados que inciden en la transmision de los valores tributarios y de Ciudadania Fiscal con

el fin de mejorar el comportamiento financiero de la ciudad:
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Tabla 1. Resultados Programa de Cultura Tributaria

ANO PROGRAMA RESULTADOS
Educacion ciudadana del servicio | 308 servidores publicos sensibilizados
Publico 100 rectores y 20 supervisores sensibilizados.
1996 Jornadas Ludico Pedagogicas 130 Alumnos vinculados
Descentralizacion Administrativa 492800 ciudadanos ateqdidos en giras .tributarias, Alcaldias
Locales, CADES, Corferias y eventos feriales.
Educacion  ciudadana del servicio | 180 servidores publicos sensibilizados, 100 docentes
Publico sensibilizados.
1997 Jornadas Ludico Pedagogicas 4208 alumnos de 48 colegios

370000 ciudadanos atendidos en giras tributarias, CADES,

Descentralizacién Administrativa Alcaldias locales, CORFERIAS, y eventos feriales.

Apoyo Gerencial a nivel ejecutivo a
1996/1997 | través del mejoramiento de procesos y | Manual de procesos y diagndstico del clima organizacional.
evaluacion del clima organizacional.

Fuente: Memorias 95/97 Secretaria de Hacienda

Posteriormente durante el gobierno del exalcalde Enrique Pefialosa (1998-2000) se
continuaron las estrategias de Cultura Tributaria, haciendo énfasis en tres puntos
fundamentales: Comunicacion, Pedagogia e Investigacion. En este periodo el centro del
Programa continu6 siendo la sensibilizacion acerca del deber ciudadano de pagar impuestos,
sin embargo, no fueron introducidas mayores novedades.

La gestion financiera en ese periodo no cambi6 significativamente respecto de la
administracioén anterior, puesto que se baso en el fortalecimiento de los ingresos propios, la
consecucion de recursos extraordinarios, la racionalizacion del gasto, el buen manejo de la
deuda y, consolidacion del modelo de gestion publica implantado por las dos administraciones
anteriores.

Durante esa administraciéon fueron utilizados los mecanismos de financiacion
modernizados durante el periodo anterior para fortalecer los ingresos propios y mejorar el
cumplimiento de las obligaciones tributarias, lo cual se consolidd con la expedicion del
Programa de Simplificacion Tributaria (Acuerdo 26 de 1998), que contempldé medidas como

el establecimiento de un sistema preferencial para los estratos 1 y 2 del Impuesto Predial
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Unificado, la redefiniciéon de las caracteristicas y sistema de pago de los pequefios
contribuyentes de Industria y Comercio y la eliminaciéon de exenciones y tratamientos
preferenciales que se presentaban en el recaudo y cobro de algunos tributos.

De manera concordante el Departamento Administrativo de Catastro Distrital realizé
trabajos de formacion y actualizacion de la informacion catastral, totalizando 751 mil predios
para el periodo de 1997 — 1999 con el fin de actualizar el censo e incrementar los ingresos por
ese concepto.

Este periodo estuvo determinado por la transformacion fisica de la ciudad en materia
de infraestructura, lo cual demand6 una gran cantidad de recursos que a pesar de ser
considerablemente mas altos que en épocas anteriores fueron insuficientes, situacion que
obligo a modificar la contribucion por valorizacion mediante el Acuerdo 9 de 1998 para
subsanar el déficit de $250 mil millones de pesos derivado de la insuficiencia del recaudo por
ese concepto.

Durante este periodo la fiscalizacion estuvo determinada por estrategias represivas y
coercitivas, es asi como se implementd el Plan de Control a la Evasion y la Morosidad
Tributaria, que empez06 a funcionar en 1999. Mediante este Plan se pusieron en marcha medidas
e instrumentos como: 1) Remate de predios por atrasos en pagos del Impuesto Predial; 2)
Actualizacion de la base de datos del Impuesto de Vehiculos, mediante “redadas™ en centros
comerciales y parqueaderos publicos y privados y 3) Subcontrataciéon de cobro de cartera
morosa de pequefios contribuyentes.

En cuanto a Cultura Tributaria, la administracion buscéd fortalecer la estructura
administrativa convirtiendo la Oficina de Cultura Tributaria en la Subdireccion de Cultura,
desarrollando principalmente tres estrategias: Comunicacion, Pedagogia e Investigacion,
fueron reformulados los procesos de atencion y orientacion al usuario para mejorar la relacion

con los contribuyentes.
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Durante ese periodo de administracion se encuentra que fiscalmente se busco la
consecucion de recursos extraordinarios a pesar de estar a mitad de camino en el proceso de
modernizacion tributaria. La administracion acudié a una de las férmulas mas sencillas en
materia de obtencion de recursos, la cual consiste en la venta de activos, es asi como en 1999,
gestion la autorizacion de reducir el capital de la ciudad en la Empresa de Energia de Bogota,
obteniendo $970 mil millones, que fueron destinados a inversion.

Como estrategia anexa de consecucion de recursos se gestion6 ante el Concejo de
Bogota un cupo de endeudamiento para el periodo de vigencia del Plan de Desarrollo, 1998 —
2001, que amparado en las buenas calificaciones obtenidas por el crecimiento del recaudo en
periodos anteriores permitiera la consecucion de empréstitos. Su Programa se llam6 Aportar
de Buena Gana con la siguiente meta (1998): “META: Incremento del nimero de personas que
conocen y confian en el uso que hace el distrito de los diferentes recaudos por impuesto y
bienes publicos” (Secretaria Distrital de Hacienda,1998).

4.1 Una revision de logros y retos de Bogota desde conceptos de Jon Elster

En el afio 2003, el Doctor Antanas Mockus publico un documento denominado: “Una
revision de logros y retos de Bogota desde conceptos de Jon Elster”, donde se muestra la cadena
de acciones y resultados de la Administracion Distrital durante el tiempo que €l estuvo en la
alcaldia y obedecieron a la solucion de tres problemas, que a continuacion se explican:

4.1.1 El problema de la accion colectiva.

Se refiere mas que todo al punto de vista de cada uno sobre la accion colectiva, lo ideal
y todos nos beneficiamos es que todos colaboren, pero internamente se piensa que lo ideal es
que los demas colaboren y yo no lo hago. Basicamente esto es la perspectiva de los retos en
cuanto a la perspectiva de confianza, temor, oportunismo, conveniencia, ética, moral, justicia.
(Mockus, 2003, p. 41)

4.1.2 El problema de la justicia local.

Se muestra cuando una organizacién asigna cargas necesarias y/o bienes escasos que

por lo general son desiguales, quien y que estan dispuesto a sacrificar. (Mockus, 2003, p.42)
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4.1.3 El problema de ligadura previa (constitucional).
Se trata de imponer normas y restricciones conductas oportunistas predecibles y a su
vez se crean herramientas para compensar la debilidad de la voluntad. (Mockus, 2003, p.42)

Se realizé una evaluacion de logros y problemas mas destacados de la administracion
Distrital entre 1995 a 2002. Inicialmente se define el logro o problema, luego se describe y
luego se plantea la pregunta como se puede lograr ain mejor las correspondientes metas a
través de mejorar la cooperacion o mediante una asignacion mas justa de cargas y beneficios.
(Mockus,2003, p.43). El desafio contenia los bienes publicos a conseguir, por medio de
acciones colectivas exitosas, costos a reducir por medio de mejoramiento de criterios de justicia
local. Con esto se respaldd el desarrollar los elementos que estimulan dos temas importantes
en la sociedad como lo son: la cooperacion ciudadana y para hacer mas justa y productiva la
accion publica. (Mockus,2003, p.44)

Con base en relacion con los problemas tratados por Jon Elster, los logros y retos de la
Administracion Distrital de Antanas Mockus, se catalogan en cinco maneras de fomentar y

perfeccionar la accion colectiva:

1. Compromisos morales auto gratificantes

2. Normas Colectivas de Caracter Cultural

3. Experimentos para constatar piblicamente los efectos benéficos de la accion
colectiva.

4. Algunos criterios de justicia local.

5. Compromisos y restricciones voluntarias

En el documento el exalcalde Antanas Mockus, describid, las formas de promover
acciones colectivas, arraigadas al cumplimiento de normas legales, y describe que estas no son

mutuamente excluyentes y algunos ejemplos englobarian en mas de un numeral.
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4.1.4 Compromisos morales auto gratificantes

Enunciando la gratificacion de conciencia, que se refiere a la cooperacion voluntaria e
incondicional, algo asi como la abnegacion del bien comun a través de del compromiso moral.
(Mockus, 2003, p. 45)

4.1.5 Cultura Tributaria

El pensar en una estrategia colectiva derivada de una accion colectiva exitosa se
aprende para las otras. El profesor Mockus en su momento planted una pregunta y dos
cuestionamientos que hoy en 2021 son vigentes: “;Qué efectos y que beneficios le trae a la
sociedad el hacer visible para el conjunto de la sociedad la existencia en ella de altruistas y
kantianos cotidianos? En su momento, la Administracién convocé al comienzo del afio 2001,
una campafia de tributacion voluntaria (para ICA, impuesto bimensual de ICA y para el
impuesto predial anual) y, hasta hoy en el afio 2021, 63.000 ciudadanos han decidido, de
manera completamente voluntaria pagar un 10% adicional sobre el impuesto facturado,
creando el pensamiento de cooperador incondicional.

En su momento el recaudo del afio 2003 fue 14% mayor, teniendo en cuenta la gestion
anti evasion. (Mockus, 2003).

4.1.6 Normas colectivas de caracter cultural

Se refiere a normas e incentivos positivos culturales, incentivando la importancia de
cooperar para sentirse bien (auto gratificacion) y para sentirse perteneciente a una comunidad.

Pero como toda norma tiene su incentivo, también tiene su castigo “entre 1995y 1996
en Bogota se intentd incrementar el uso de tales sanciones, buscando avergonzar o culpabilizar
a los infractores™.” La inspiracion de Mockus “Elster ha subrayado lo dura que es la vergiienza
para el sancionado y lo altos que pueden resultar los costos para los sancionadores”. Se resalta
que, desde 1997 Bogota ha intentado priorizar los incentivos positivos. (Mockus. 2003 p. 56)

Esto se cita textualmente para entender mas facil este capitulo 4, con base en Jon Elster

y expresado por el Doctor Mockus, “vincula estrechamente las emociones, su contenido
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cognitivo y su contenido de incitacion a la accion, con las normas sociales. A su vez, las normas
sociales regulan muchas veces la expresion de la emocidon y suelen ayudar a contener la
correspondiente tendencia de accion. Promover la regulacion de la vida de la ciudad a través
de normas sociales, implica hacer mas visibles y legitimas algunas emociones y encausar las
correspondientes tendencias a la accion” (Mockus, 2003 P. 57).

El recaudo de los impuestos desde 1995 a 2013 y percepcion ciudadana sobre la
legislacion tributaria indican que en Bogotd si existe tributaria, aunque se debe seguir

trabajando en su fortalecimiento.
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Conclusiones

Al tratarse de proponer transformaciones en las sociedades, el punto de partida estd en
el imperativo ético de construir culturas que se desarrollen, se estructuren y asimilen desde la
apropiacion, conviccion y vivencia de valores en la vida interior de las personas y en la practica
de las comunidades. Para el caso que ocupa, la revision que hizo este trabajo, el gran desafio
fue desarrollar las mas poderosas convicciones sobre la verdad, la rectitud normativa, la
autenticidad, el compromiso ciudadano con Bogota y su “cultura tributaria” por conviccidon que
supera la obligacion. Esto sustentado siempre en la Teoria Accion Comunicativa y en
Soberania Popular como Procedimiento, en Jiirguen Habermas (Habermas, 1989)

Es realmente concluyente poner de manifiesto una tendencia en las sociedades
modernas que apropian de manera integrada, el &mbito juridico en los contextos interactivos.
Segun el filosofo aleman, padre de la teoria de la accidn comunicativa, este es un asunto
positivo, llegar a la institucionalizacion gradual y progresiva del discurso practico-moral que
se enfoca en encontrar ideales de valores a realidades sociales y alcanzando una mayor
categoria del discurso que cobra vida en los contextos empiricos (Habermas, 1989)

Asi las cosas, la teoria de la accion comunicativa, demanda unas creencias politicas
interiorizadas de la democracia procedimental, hecha realidad en un nivel cuidadoso,
direccionado por la reflexion previa a las decisiones juridicas y técnicas.

El pago de los impuestos es la expresion del cumplimiento de una norma legal, que
puede estar determinado por la obligacion de respetar la ley o por la conviccion del
cumplimiento tributario como un deber ciudadano, esta ultima es la perspectiva humanista,
ética que surge de la vida interior y la vivencia de valores ciudadanos. Asi las cosas, esta
segunda es la manifestacion conductual de la Cultura Tributaria, la cual consiste en el conjunto
de principios y valores que determinan al cumplimiento como resultado del entendimiento y la

aceptacion auto fundada de la normativa que lo rige.
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La fuente que legitima el accionar de la administracion tributaria es, fundamentalmente,
la ley, por ende, el ejercicio de la autoridad que de ella se desprende. El cumplimiento de los
deberes fiscales responde a un orden legislado, provisto de normas, plazos y sanciones
determinados, que dota a la autoridad tributaria de la potestad de cobrar los impuestos y de
actuar en contra de quienes incumplan la obligaciéon de pagarlos. Pero mas importante en la
construccion de cultura que promueve una convivencia democratica con cohesion social, es
prioritario desarrollar un ambiente de cumplimiento tributario voluntario, por compromiso, que
supere lo forzado, se haga desde la autonomia o la libertad responsable, segun expresa
Fernando Sabater, siendo actitudes ciudadanas que se generan desde la vivencia de la verdad,
la honestidad y la responsabilidad.

La Cultura Tributaria se inscribe dentro de un concepto mas amplio, el de Ciudadania
Fiscal que abarca el cumplimiento correcto de las obligaciones, tanto desde el punto de vista
de los ingresos como del gasto publico y se relaciona con otras dos esferas de los valores
sociales: la cultura de la legalidad y la construccion de ciudadania, esto es, la formacion de
ciudadanos responsables, veraces, que ejerzan sus derechos y cumplan con sus obligaciones.

La administracion tributaria debe concebir a la educacion civico-tributaria como parte
de sus funciones sustantivas, toda vez que la formacion de una cultura de cumplimiento de las
obligaciones fiscales representa, en el largo plazo, una de las bases mas sélidas y confiables en
las que puede sustentarse la recaudacion, por corresponder a una responsabilidad aceptada,
compartida por los ciudadanos, de naturaleza ética, de vivencia de valores ciudadanos.

La Cultura Tributaria tiene como objetivo primordial el de cimentar conductas
favorables al cumplimiento fiscal y contrarias a las actitudes defraudadoras, por medio de la
transmision de valores y actitudes de verdad, transparencia, honestidad y responsabilidad, que

se apropien en lo individual y valorados en lo social, lo cual conlleva un cambio cultural que
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explica la condicion de largo plazo que suele ser una de las caracteristicas mas importantes de
toda estrategia para la formacion de Cultura Tributaria.

Siendo que las normas tributarias deben formar parte del conjunto de valores que todo
individuo adulto tiene que asumir, respetar y defender en una sociedad democratica, los nifios
y los jovenes, en tanto que futuros ciudadanos y contribuyentes, son los destinatarios naturales
de los Programas de Cultura Tributaria. A ellos se agregan también los contribuyentes actuales,
reales y potenciales, asi como el personal de la administracion tributaria y los servidores
publicos en general.

La base fundamental de la formacion de la Cultura Tributaria es la familia y segundo la
educacion en sus diferentes dimensiones, esto es formal, no formal e informal, pues ésta
representa el medio de mayor influencia para transformar las formas de actuar y de pensar de
los individuos.

Los valores relacionados con la tributacion no son, por si mismos, contenidos
educativos, pero constituyen la base la base fundamental de un modelo pedagogico en la
verdad, la transparencia, la honestidad, la responsabilidad y el compromiso de lo colectivo. Asi
en perspectiva educativa y de formacion de la persona, se requiere un tratamiento transversal
y permanente en todo curriculo educativo.

Las estrategias para la formacion de Cultura Tributaria deben caracterizarse por la
continuidad de su gestion, la especificidad de sus acciones, su socializacidon con otros actores,
la perspectiva holistica y compleja en el sistema educativo, su extension hacia fuera de éste y
su inclusion tanto en la agenda publica gubernamental como en el ambito mediatico. Asimismo,
pueden verse complementadas y reforzadas por otras estrategias de la administracion tributaria,

tales como las relacionadas con la atencion al contribuyente.
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