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PERSPECTIVAS PRESUPUESTARIAS Y FISCALES

Victorio Valle

Dentro de la orientacion general de este nime-
ro de Cuadernos de Informacién Econémica, el pre-
sente articulo trata de transmitir a sus lectores algu-
nas reflexiones generales sobre los aspectos
presupuestarios y relativos a la fiscalidad con los
que cualquier gobierno que salga de las préximas
elecciones habra de enfrentarse. Como es bien
sabido, esta dimensién presupuestaria, y particu-
larmente la relativa a la imposicion, esta constitu-
yendo una pieza clave del debate electoral que en
estos dias vive la sociedad espafiola. Sin embar-
go, este articulo no pretende realizar un analisis
pormenorizado de las propuestas fiscales de los
diferentes partidos. Se sitlia mas alld, una vez que
el nuevo gobierno comience su tarea, y trata de
ofrecer a éste elementos de orientacién en su difi-
cil misién, extraidos de la inevitable mezcla entre
los principios mas asentados de la Teoria de la
Hacienda Publica y las convicciones personales
del autor.

Desde mi punto de vista, cualquier reflexién de
este tipo debe partir del reconocimiento de los
avances logrados en los (ltimos afos en el disefio
y ejecucion de la politica presupuestaria y de su
componente fiscal. Los gobiernos del Partido
Popular han conseguido, en este terreno —y entre
otras cosas— dos logros que personalmente esti-
mo muy importantes: el equilibrio presupuestario y
una reduccion del gasto publico (en relacién con el
PIB) que incluso ha permitido una cierta “devolu-
cion” impositiva a la sociedad espafiola. Estos
logros son innegables y merecen ser conservados.
Como también es innegable que Espafia es uno de

los paises de la UEM que ha cumplido con mayor
precisién los compromisos derivados del Pacto de
Estabilidad y Crecimiento.

Establecido este criterio de partida, el posterior
analisis ofrece algunos principios generales y algu-
nos aspectos especificos sobre los que deberia
caminar la accién de gobierno en este terreno, par-
tiendo siempre, como es obvio, de que el Presu-
puesto publico debe estar al servicio de la socie-
dad espafiola.

1. ALGUNOS CRITERIOS BAsICOS
DE LA ACTUACION PRESUPUESTARIA
Y FISCAL DEL NUEVO GOBIERNO

En mi opinién cualquiera que sea el signo poli-
tico del gobierno que surja de las elecciones del
14 de marzo, existen cinco criterios o principios
generales que harfa bien en tener muy en cuenta.

1. La reduccién de la denominada “presion fis-
cal aparente” no debe ser un objetivo en si misma.
Las propuestas de reducciones fiscales que pue-
blan el panorama electoral constituyen, en mi opi-
nién, un sintoma de deterioro de la conciencia
colectiva.

El volumen impositivo de una sociedad depen-
de de los servicios que esa sociedad ha decidido
prestarse a través del Estado. El hecho de que las
reducciones impositivas, reales o prometidas, se
hayan convertido en un elemento de trueque elec-
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toral sélo puede tener dos interpretaciones en un
sector publico, como el espafol, sobre cuyo bajo
nivel de productividad existe un amplio consenso:
o la sociedad es victima de una ilusion financiera
en virtud de la cual piensa que, aunque pague
menos impuestos, los servicios publicos van a
sequir igual, o, alternativamente, la valoracién social
de los servicios publicos es tan baja que al ciuda-
dano le da mas o menos igual —o asi lo cree—
recibirlos o no recibirlos, incrementarlos o reducir-
los. Ambas alternativas son, por obvias razones,
malas y, en el mejor de los casos, evidencian una
general desinformacién sobre el papel del sector
publico en una sociedad moderna y sus exigencias
financieras.

Es cierto que las reducciones impositivas, espe-
cialmente las de cardcter personal, y con mayor
intensidad las que tienen su origen en la suaviza-
cion de los tipos marginales, afectan positivamen-
te a los incentivos privados para trabajar, ahorrar,
invertir, etc. Pero no lo s menos que una socie-
dad con aspiraciones de crecimiento a largo plazo
—y, en el caso de Espafia, de convergencia con
Europa— tiene necesidad de servicios publicos fun-
damentales cuya carencia se convertiria, mas tarde
o mas pronto, en un cuello de botella para la pro-
pia evolucién de la economia.

2. La mejora de la eficiencia productiva publi-
ca —esto es, producir los servicios publicos con
los menores costes posibles— es una necesidad
gue no se cubre con su mera proclamacién. La
aspiracion de eficiencia no es obvia ni general por
parte de los servidores publicos. Antes bien
encontrard muchas resistencias y exigira una
detallada y meditada estrategia de implantacion
cuyos efectos comienzan a cosecharse a medio
plazo. Constituye un valor ampliamente defendi-
do, pero escasamente deseado en la realidad, por
los actores del proceso politico-administrativo.
Que la implantacién de sistemas presupuestarios
para la eficiencia hayan sido, en general, un fra-
caso en la mayoria de los paises no es una
casualidad, sino una consecuencia de su natura-
leza, y obliga a un disefio minucioso de sus obje-
tivos, de su calendario y de la forma de control en
su ejecucion.

3. Un sistema fiscal no debe ni puede renun-
ciar a unos objetivos basicos de equidad. En el
equilibrio politico que conduce a una eleccion fis-
cal, la equidad, sobre todo horizontal, debe estar
presente, aunque la busqueda de la eficiencia tenga
también un papel que jugar.

Es posible que en los modernos sistemas fis-
cales haya perdido peso la tradicional funcién de
contribuir a la mejora en la distribucién de la renta
y de la riqueza, que seguramente reclama otras
vias més eficaces. Pero que la financiacién, via
impuestos, de los costes de prestacién de los ser-
vicios publicos se reparta con equidad entre los ciu-
dadanos parece algo irrenunciable.

4. Un sistema fiscal debe ser lo mas simplifi-
cado posible. No debe afiadir, por su complejidad,
elementos que estimulen el fraude y la evasion fis-
cal. Sin embargo, ese criterio no debe exagerarse
hasta el limite de impedir que la norma fiscal sea
la plasmacién genuina de los deseos de la socie-
dad en esta materia.

Sdlo el impuesto que no existe es el que evita
al 100 por 100 los problemas de defraudacion. No
se debe caer en el facil camino de suprimir figuras
tributarias que tienen una légica bien asentada en
cuanto a su presencia en el sistema con el argu-
mento facil de que son complicadas o no se cum-
plen en la realidad. Lo que hay que hacer es revi-
sarlas, simplificarlas, exaccionarlas y perseguir con
los medios pertinentes la evasion y el fraude, pero
no renunciar a su funcién, si es que la tiene, en el
sistema tributario.

5. Desde una 6ptica territorial, no es posible
encontrar un sistema 6ptimo de financiacion de las
diferentes instancias de la Administracién (central,
autondmica y local) sin una previa definicién real
—~no solo juridica— del reparto de tareas entre
ellas. En su ausencia, es preferible continuar la
mecénica de acuerdos consensuados empezando
por agotar los vigentes.

2. EN TORNO AL EQUILIBRIO
PRESUPUESTARIO

La accion global de un presupuesto publico, res-
pecto a la situacién de la economia interna, sigue
siendo un tema de debate con no pocos ingre-
dientes de confusion.

Otras cinco recomendaciones me parecen
importantes en este sentido.

1. La idea de equilibrio presupuestario la con-
sidero fundamental e irrenunciable.

En mi opinidn, seria un error plantear el equili-
brio presupuestario en términos de equilibrio cicli-
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co, mas alla del limitado juego de los estabilizado-
res automaticos. En Espafia, y en todos los paises,
la experiencia de que el gasto publico tiende a cre-
cer siempre (“gobernar es gastar”) introduce una
dramaética desconfianza en la posibilidad de que
los superavit en tiempos de auge vayan a cubrir, a
lo largo del ciclo, los déficit en tiempos de depre-
sién. Tendria que repasar con cuidado la historia

financiera universal, pero me atreveria a asegurar #

a priori que esa actuacion de equilibrio presu-
puestario ciclico no se ha dado nunca en la reali-
dad. Es mas bien una idea de libro de texto de
Economia que debe complementarse con la teoria
real del comportamiento humano.

A mi juicio, y en esto creo que voy de acuerdo
con los criterios explicitos de la Comisidon Europea,
ni siquiera es conveniente el seguimiento de lo que
algunos llaman la “regla de oro” presupuestaria.
Esto es, aceptar el déficit, pero sélo para cubrir la
financiacién de inversiones reales. Creo que para
esta misién debe incrementarse el ahorro publico
por la via de reducir los costes —que no la canti-
dad— de los servicios publicos. La idea de equi-
dad intergeneracional que algunos atribuyen a la
referida regla es debatible.

2. En un nivel tedrico, existen serias dudas
sobre el valor compensador del déficit pablico, mas
alla del juego de los estabilizadores automaticos o
la correccién de shocks asimétricos, como instru-
mento al servicio de la aceleracién del crecimien-
to econémico. Fundamentalmente porque, la mayo-
ria de las veces, los problemas que puede estar
teniendo una economia no son de insuficiencia de
demanda, sino de deficiencia de productividad,
excesos de costes y rigideces institucionales. Un
marco en el cual los déficit publicos se traducen,
en su mayor parte, en un acentuamiento de las ten-
siones inflacionistas latentes.

3. Un aspecto de extraordinaria importancia es
que el equilibrio presupuestario se establezca en
términos de equilibrio estructural, que es lo que
consolida ese estado presupuestario sin el temor
continuo de su reaparicion.

Aqui si existe un deber pendiente para la
Hacienda Espafiola. La urgencia, derivada del cum-
plimiento de los compromisos inherentes a nues-
tra presencia en la UEM, ha dado prioridad a la
reduccion de los déficit a cualquier precio. En estas
circunstancias, la formacion de capital es siempre
la partida perdedora, con importantes consecuen-
cias para el crecimiento a largo plazo de la econo-

mfa. Mejorar la eficiencia de los sistemas de recau-
dacién y lucha contra el fraude, asi como elevarla
en la prestacion de los servicios publicos, son ele-
mentos centrales de un disefio de politica presu-
puestaria en la que el equilibrio sea menos forza-
do y permita combinar su accién macroecondmica
a corto plazo con la misién de estimulo del creci-
miento a largo.

4. Alejar el riesgo de déficit, explicito o implici-
to, exige su determinacién en términos consolida-
dos de las administraciones y organismos de ellas
dependientes.

Tal vez un criterio Gtil para evitar espejismos,
sea establecer una evaluacién alternativa del equi-
librio o desequilibrio presupuestario a través de la
necesidad de endeudamiento. Un camino que pre-
viene de cualquier conversion espuria de subven-
ciones a empresas y a organismos en activos
financieros.

5. Recordemos finalmente, en este terreno, que
una cosa es el desequilibrio (o equilibrio) presu-
puestario y otra diferente el volumen total de la
actividad presupuestaria. Aumentar la actividad
presupuestaria no supone necesariamente un
incremento del déficit, como la reduccion del défi-
cit no implica necesariamente disminuir la dimen-
sién publica, sino financiarla adecuadamente. Y,
como es bien sabido, el impacto presupuestario
sobre la produccién y la renta depende tanto del
nivel como del saldo de Ias cuentas publicas.

3. LA REFORMA DEL GASTO PUBLICO

El gasto publico suele ser el gran olvidado en
los planteamientos politico-presupuestarios. Sin
embargo, hay al menos tres obligaciones ineludi-
bles para el futuro gobierno.

1. Avanzar en la mejora de la eficiencia en la
gestién de los recursos publicos. La busqueda de
la eficiencia en este terreno debe salir del mundo
de los “slogans politicos™ para adentrarse en el
ambito del calculo econémico. Dos aspectos dife-
rentes existen en esta cuestion. El primero es la
necesidad de avanzar en la realizacion de estudios
gue permitan la evaluacién de costes y beneficios
sociales de los diferentes gastos publicos.

El segundo es una introduccién gradual de
mecanismos presupuestarios sencillos que contri-
buyan a encauzar el proceso presupuestario con
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mayor coherencia. La aproximacién a presupues-
tos por objetivos que comporten la elaboracién de
indicadores de eficiencia, de costes y de produc-
tos fisicos me parecen indispensables. La intro-
duccion de algin elemento de la presupuestacién
con base cero, que obligue a las unidades admi-
nistrativas a salir de la rutina incrementalista y expli-
car el por qué de su gasto desde el primer euro,
creo que permitiria identificar las zonas adminis-
trativas de mas facil reduccién, o incluso supresion,
sin necesidad, de momento, de entrar en otros veri-
cuetos mas complejos de presupuestacion por pro-
gramas que, como la experiencia demuestra, ter-
minan abandonandose poco después de su
introduccién.

La condicion indispensable de este proceso es
la implicacidon en él del Presidente del Gobierno
como unica forma de impulsarlo politicamente y
vencer las inevitables resistencias administrativas.

Hay que ir adecuando los servicios ptblicos a
las necesidades sociales. No basta con producir
eficientemente, hay que producir con eficiencia lo
que la sociedad desea. Ese ajuste reclama una
continua vigilancia de las preferencias sociales,
mediante encuestas y sondeos de opinién, y ajus-
tar la produccién piblica a las carencias sentidas
por los ciudadanos. Una revisién de los deseos
sociales en relacién a los servicios publicos tradi-
cionales —siguiendo, por ejemplo, las encuestas
del CIS— muestra disparidades que es preciso
corregir. Una revisidn que requiere, crecientemen-
te, ajustes de “sintonia fina” conforme la sociedad
se desarrolla y se preocupa en mayor medida de
la calidad de los servicios.

2. El gasto publico, tal como se aprecia en las
estimaciones de su clasificacién funcional, recla-
ma un cambio de su estructura, de forma que
ponga un mayor énfasis en los gastos plblicos en
capital fisico, humano y tecnoldgico, que constitu-
ye la base del crecimiento futuro.

Pero se trata de una reestructuracion sin caer
en ingenuidades absurdas. Las carencias en capi-
tal humano que puede tener la sociedad espafiola
no se resuelven automaticamente aumentando el
gasto publico. Se resuelven con un disefio de acti-
vidades educativas en todos sus niveles que, cier-
tamente, comportaran con toda seguridad un
aumento del gasto.

Es un tanto patético oir a veces el propésito de
incrementar el esfuerzo en 1+D+i sin que su for-

mulador tenga programa alguno de actuacién, mas
alla que el de aumentar todos los euros del mundo
en esa funcién del sector plblico.

En general, lo sustantivo de las politicas de
gasto es su disefio y estrategia de actuacién. El
gasto publico es la plasmacidn presupuestaria
anual de las exigencias de fondo para el cumpli-
miento del plan de actuacién en el mismo periodo.

4. SOBRE REFORMAS FISCALES

Tal vez el aspecto que suscita mayor atraccién
y polémica sea el relativo a los cambios que deban
practicarse en el cuadro de los ingresos puablicos
y, particularmente de la imposicién.

En mi opinién, hay en este terreno cuestiones de

corto plazo y otras cuya implantacién definitiva lle-
vard ahos, aunque deban iniciarse lo antes posible.

a) Aspectos de corto plazo

1. Fijar un criterio estable respecto a la propor-
cién entre impuestos directos e indirectos. Esta es
siempre una decisién politica, pero teniendo en
cuenta la regresividad formal de los impuestos
sobre el gasto, debe existir una relacién entre la
progresividad de los impuestos personales y la pro-
porcién entre impuestos directos e indirectos para
no deteriorar el nivel de equidad del sistema, que,
al menos, debe ser proporcional a la renta, salvo
gue se tengan otros objetivos mas ambiciosos. Asi,
por ejemplo, si se aumenta el peso relativo de los
impuestos indirectos, la progresividad del impues-
to sobre la renta debe aumentar para no deteriorar
los efectos distributivos globales de la imposicién.

Similares consideraciones deben llevar a ser
particularmente cuidadosos a la hora de estable-
cer tasas, precios publicos y sistemas de copago
en la prestacién de los servicios, con objeto de no
sobrepasar el beneficio marginal, ignorando la pre-
sencia en tales servicios de un nivel sensible de
externalidades que deben entrar en el proceso
comun de financiacién a través de impuestos.

2. En la determinacién de la base del IRPF, que
debe continuar avanzando en su interpretacién
amplia o comprensiva, y que demanda con urgen-
cia la busqueda de un tratamiento mas preciso de
los beneficios comerciales e industriales de los
pequefos empresarios, hay que ir introduciendo
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elementos que otorguen un tratamiento favorable
al ahorro de caracter general. En este sentido, mi
opinion es que debe favorecerse la constitucion
—mas que los rendimientos— del ahorro modesto
eximiendo una parte del ahorro constituido en cada
ejercicio, con independencia de su materializacion,
con la Gnica condicién de su mantenimiento a plazo
medio y/o largo.

3. La tarifa progresiva debe ser moderada sin
llegar a ser lineal. El tipo marginal maximo podria
situarse en torno al 40 por 100. Digamos, en este
sentido, que no existe en la actualidad ninguna vir-
tud especifica, al menos de peso, en el hecho,
ensalzado con frecuencia, de igualar el tipo margi-
nal maximo del IRPF con el tipo fijo del Impuesto
de Sociedades.

4. El minimo exento en el IRPF debe aproximar-
se al 75 por 100 de la renta familiar bruta. Es decir,
deberia situarse en un entorno de los 10.000 .

5. Revisién —no supresion— en profundidad
de los impuestos patrimoniales. El aumento inevi-
table de la proporcién de impuestos indirectos, la
pérdida de capacidad distributiva de los impuestos
personales, por las reducciones recaudatorias, la
tendencia a gravar el consumo més que el ahorro,
y otros hechos, pueden ir radicalizando la tenden-
cia del IRPF hacia un impuesto sobre la renta del
trabajo. Todo ello conduce a la necesidad de resu-
citar la imposicién patrimonial, corrigiendo sus
fallos, arbitrando criterios pragmaticos de valora-
cion de los activos, reduciendo sus tipos formales,
revisando sus exenciones y bonificaciones no jus-
tificadas y, sobre todo, gjercitando su exaccion efec-
tiva y posterior comprobacién.

La comprobacién del impuesto ordinario a tra-
vés de planes de inspeccién no existe practica-
mente, y el fraude en los impuestos sobre suce-
siones y donaciones es del dominio publico.

Su supresioén se puede estimar por algunos
como un acto de “valentia” y coherencia fiscal. En
mi opinién, seria una renuncia imperdonable a unos
instrumentos fiscales que, adecuadamente remo-
zados, pueden ser de gran utilidad, tanto desde el
punto de vista de la equidad como desde la éptica
de la necesaria informacion para el control del IRPF.

6. Es muy urgente establecer un plan de fisca-
lidad local suficiente que evite la inapropiada utili-
zacioén de la calificacion del suelo edificable como
medio de arbitrar recursos por ios municipios, con

sus consiguientes efectos nocivos sobre los pre-
cios de solares y viviendas.

7. Debe buscarse, en el tema de la Administra-
cién Tributaria, una solucién de equilibrio entre la
eficiencia recaudatoria que reclama la unidad de la
Agencia y un cierto nivel de desconcentracién admi-
nistrativa, con la aspiracién légica de las autono-
mias de ejercitar su parcela de poder compartido
en la Agencia Tributaria.

b) Aspectos de largo plazo

Muchas personas piensan que la estructura fis-
cal de los paises avanzados ha ido consolidando-
se a lo largo del tiempo, de forma que el debate en
este terreno es mas de detalle que de cambios sus-
tanciales. Seguramente esto sea asi, pero en mi
opinién existen, al menos, cuatro cuestiones impor-
tantes —y en cierto modo inquietantes— que obili-
garan en el futuro a algunos cambios en los pro-
pios fundamentos de los actuales sistemas. De ahi
que, al terminar estas paginas de sugerencias pre-
supuestarias y fiscales, no quisiera eludir al menos
Su enunciacion.

1. ¢Es la renta personal un buen indicador de
la capacidad de pago? Muchos pensamos que, con
lentitud, se deberia ir caminando, en Espafa y fuera
de Espania, hacia una imposicién personal basada
en el consumo, complementada con la adecuada
imposicion patrimonial.

2. ¢(Deben gravarse las rentas monetarias con
una tarifa progresiva ignorando —incluso conside-
rando positiva— la interaccién entre progresividad
e inflacion? 4 Tiene sentido escatimar los ajustes
de bases o tarifas por la inflacién conforme a cri-
terios técnicos de estricta equidad, para luego hacer
reducciones impositivas con criterios mas debati-
bles de orden politico?

En-mi opinién, ni técnica ni practicamente exis-
tirfa inconveniente alguno en establecer la tributa-
cion del IRPF sobre bases deflacionadas que per-
mitirfan mantener con cierta permanencia las tarifas
y deducciones que queden vigentes, para fijar una
“cuota real” que se inflacionaria para determinar la
cantidad a ingresar.

Ningun pais lo practica por obvias razones
recaudatorias, pero estoy convencido de que en
algun momento se impondra la razén en este terre-
no. También es justo reconocer que la pertenencia
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a un 4rea de baja inflacion priva al tema de su tra-
dicional importancia, especialmente en nuestro
pais. En todo caso, el ajuste automético de tarifas
y deducciones impositivas por la inflacién deberia
ser una practica exigible anualmente.

3. En la medida en que el Impuesto sobre
Sociedades carece de sustantividad conceptual (no
existe una capacidad econdémica de las socieda-
des distinta a la de sus socios o participes) y, por
tanto, dicho impuesto deberia entenderse como un
pago a cuenta del IRPF —que se mantiene por
razones de control y de posibilidad de utilizarlo
como instrumento de estimulo para acciones eco-
némicas que tienen su origen de decisién en las
sociedades—, surge el interrogante de si no cabria
caminar hacia una estructura mas sencilla que
renuncie a la determinacién de un beneficio eco-
némico que entrafia serias dificultades y se centre,
como la doctrina ha sugerido, en alguna forma de
cash-flow, eludiendo asi, entre otros, los proble-
mas de la determinacion efectiva de las amortiza-
ciones y la valoracién correcta de las existencias.
Entre tanto, seria bueno avanzar en la correccién
mas precisa del doble gravamen de los dividendos
en el IRPF.

4. La reforma del IVA —un impuesto obsoleto—
hacia otras formas menos complejas y distorsio-
nantes de imposicién sobre ventas o, al menos, ter-
minar con su actual estado transitorio en la UE; la
contemplacién de la necesaria reforma de los sis-
temas de cotizacién social, acorde con la solucién
gue se otorgue al problema de las pensiones publi-
cas, y la consideracion del papel correcto de los
“impuestos ecologicos”, constituyen otras consi-
deraciones seguramente a plazo muy largo de la
fiscalidad espafiola.

5. COMENTARIOS FINALES

Como se ve, la dimension presupuestaria y fis-
cal de la politica econémica espafiola para los pré-

ximos afos entrafa algunas cuestiones importan-
tes y que revisten un grado notable de compleji-
dad. Espero que las paginas anteriores hayan
logrado, al menos, introducir algunas inquietudes
y elementos de reflexién en el &nimo del lector. Con
tres comentarios recopilativos me gustaria cerrar
este texto.

1. Los aspectos presupuestarios necesitan una
consideracién por parte del gobierno que salga de
las proximas elecciones. El estado de la Hacienda
espafiola, como todo en esta vida, es mejorable, y
debe ser propdsito del gobierno procurar esa mejo-
ra posible y deseable.

Sin embargo, creo que es una tarea que debe
abordarse sin dramatismo. Con todos los proble-
mas que uno quisiera enunciar, la situacién de la
Hacienda espafiola, en sus constantes vitales, es,
sin duda, la mejor que nusstro pais ha disfrutado
desde hace muchos afos.

2. Es necesario tomar conciencia de que las
tareas de mas urgente realizacién, como son la
mejora de la eficiencia en la prestacién de servi-
cios publicos, la reestructuracién de la composi-
cién del gasto puablico y la simplificacién de algu-
nos elementos del sistema impositivo, entre otros,
no son conceptos vacuos u objetivos que se logran
con su enunciacion y repeticién en un ejercicio de
voluntarismo politico. Hay una ardua tarea que
exige programacion previa, decisién de realizacién
e implicacion al maximo nivel de los responsables
politicos.

3. En el fondo de muchas de las cuestiones
sobre las que deben discurrir los cambios necesa-
rios hay un complejo problema de eleccién social
que dificiimente tendra una interpretacién unanime.

Este, como tantos otros temas, deberia ser
objeto de amplia discusién, enriqueciendo el empo-
brecido panorama del debate en la sociedad espa-
fiola.
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