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PRESION FISCAL
Y REFORMA
TRIBUTARIA

A problematica que rodea

a un tema tan amplio como

«Los Impuestos en Espa-
fia» tiene que abordarse necesa-
riamente con una cierta perspec-
tiva generalizadora. Esta es la di-
ficultad que acecha a este articu-
lo: pero también su objetivo. Se
intenta dar una vision general que
sirva de marco de referencia a
otros trabajos dedicados a pro-
blemas mas concretos y especi-
ficos.

El convencimiento de que nos
encontramos en un momento de
transito y cambio, es decir, ante
un proceso de reforma, me obli-
ga a comenzar por una pregunta
esencial: ;Cuando surge una re-
forma fiscal? Fundamentalmente
cuando hay un momento de cri-
sis, crisis social, politica, econo-
mica y por supuesto, crisis en la
financiacion del sector publico.

Asi ocurre con la reforma de
Mon-Santillan, la cual aparece,
segun palabras de Estapé, uni-
da a las repercusiones inmedia-
tas de la obra legislativa de la
Revolucion Francesa, los inten-
tos de las Cortes de Cadiz y la
primera guerra carlista.

Otro tanto ocurre con la refor-
ma de Fernandez Villaverde, que
sigue a la crisis definitiva del im-
perio colonial, y que origind una
insuficiencia grave de ingresos
fiscales, crecimiento del déficit
plblico y aumento de la infla-
cion.

Sucede también en la refor-
ma de Larraz, después de la gue-
rra civil; en la de Navarro Rubio,

unida al Plan de Estabilizacion,
y por ultimo, en la reforma de
1977, que aparece también en
momentos de crisis politica y so-
cial, y se enmarca en el transito
politico de un sistema dictatorial
a un sistema democratico y en
un periodo de crisis econémica
que se manifiesta en el sector
plblico a través del déficit.

La reforma que empez6 en
1977 no esta terminada, pues si
bien en dicho afo se alcanzaron
hitos importantes en determina-
dos aspectos del sistema fiscal,
es cierto también que otros mu-
chos quedaron sin reformar. Y
no solamente en el aspecto nor-
mativo, sino en otras dos vertien-
tes: la conciencia fiscal de la ma-
yoria de los esparioles, de un la-
do, vy la reforma adecuada de la
organizacion administrativa y ges-
tion tributaria, de otro.

Muchos son los motivos que

abogan por la culminacion de la
reforma; entre otros, la existen-
cia de un déficit publico de cuan-
tia considerable. En efecto, el
déficit en nuestro pais ha ido
creciendo de forma continuada
hasta el afio 1982 para pasar a
estabilizarse en el aifo siguiente
y descender levemente en 1984.

Sin entrar en la polémica de
los efectos nocivos del déficit, y
aln cuando sus repercusiones
inflacionarias, o el impacto «ex-
pulsion del sector privadoy, sean
muy discutibles en funcion de la
politica monetaria o de la deman-
da de crédito privado existente,
no se puede dudar que un défi-
cit publico estructural y constan-
te genera en el Presupuesto car-
gas financieras cada vez mas
importantes que hipotecan en el
futuro una parte de los ingresos
publicos.

El déficit publico se autoali-
menta y, a través de un proceso
de acumulacion de cargas finan-
cieras, dificulta la solucion en el
futuro del equilibrio presupues-
tario.

CUADRO

N.° 1

ADMINISTRACIONES PUBLICAS

(En términos de Contabilidad Nacional)
BT e v RO e g R 5

7

2

ANOS

1973 . 46,6
1974 . 9.3
1975 2,6
1976 - 221
1977 . — 56,5
1978 . — 196,6
1979 . — 207
1980 .. — 305,1
1981 ... — 523,3
1982 . , —1.143,1
T983 tPY-.. . —1.279,0
1984 [AY .ooooovm o —1.241,0

Capacidad ( + ) o
necesidad {— )
de financiacion

12

PIB a p.m.
(precios corrientes)

4.139,6 1,12
5.102,0 0,18
6.018,3 0,04
7.234,2 — 0,30
9.178,4 — 0,62
11.230,6 — 1,75
13.130,5 — 1,66
15.185,1 — 2,01
17.327,4 — 3,02
19.870,3 — 5,75
22.682,8 — 5,63
25.870,4 — 4,79
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CUADRO N.° 2

EVOLUCION DE LAS OBLIGACIONES RECONOCIDAS
POR INTERESES Y GASTOS FINANCIEROS

ANOS

Volumen Incremento

1979 ...
1980 .
1981 ...
1982 ...
1983 ...
1984 ...

28.666 32,3
39.520 379
38.669 - 22
79.873 106,6
184.081 130,5
369.664 100,0

El déficit seria mas reducido
de no ser porque en los Ultimos
afnos las cargas financieras deri-
vadas de la financiacion de los
déficits de afios anteriores se han
elevado de forma significativa.
Asi, en el afio 1984 préactica-
mente se duplican los gastos fi-
nancieros respecto al ejercicio
presupuestario anterior; por ello,
el simple mantenimiento del dé-
ficit ya supone un esfuerzo im-
portante desde el punto de vista
del crecimiento del gasto publi-
co, porque los gastos corrientes
y de capital tienen que estrechar-
se y dejar espacio para los gas-
tos de financiacion de los défi-
cits de afios anteriores.

El problema del déficit no es
solo un problema de cuantia, sino
también de flexibilidad del gasto
publico que lo origina. Uno de
los problemas mas graves gue
encierra nuestro déficit publico
es el de su rigidez en la vertien-
te del gasto. No significa esto
que carezca de importancia el
control del gasto puablico, pero
la posibilidad de actuacion esta
mas en aspectos relacionados
con su eficacia, su transparen-
cia, e incluso con el control mis-
mo del manejo de los fondos pu-
blicos, que con el volumen o
cuantia del mismo.

De hecho, la cuantia del dé-
ficit plblico es en nuestro pais
de tal magnitud que resulta di-
ficil, si no imposible, pensar que
por la via de la reduccion del gas-
to publico pueda ser enjugado.
No cabe duda de que, con inde-
pendencia de las actuaciones per-
tinentes para la reduccion del gas-
to, es por la via de la recauda-
cion impositiva por donde ha de
venir también la solucion al pro-
blema de nuestro déficit publico.

Desde otro punto de vista, es-
tamos también ante una situa-
cion adecuada para continuar la
reforma fiscal. La presion fiscal,
por mucho que difieran las opi-
niones al respecto, es baja en
Espafa. Esta es una de las ca-
racteristicas de nuestro sistema
fiscal. Hay una diferencia de ca-
si 15 puntos con respecto a la
media de la Comunidad Econo-
mica Europea; e incluso respec-
to a la OCDE existe una diferen-
cia sustancial, que se demues-
tra cuando observamos que so6lo
Turquia esta por debajo de Es-
pafia en lo que a presion fiscal
se refiere.

A veces se afirma, y tiene su
parte de verdad, que lo distor-
sionante para la realidad econo-
mica espanola no es tanto el ni-
vel actual de presion fiscal como

CUADRO N.° 3

PRESION FISCAL
EN LOS PAISES MIEMBROS
DE LA OCDE

Ingresos Fiscales incluida
la Seguridad Social

PAISES 1982
1. Suecia ... 50,26
2. Noruega ... ... ... 47,77
3. Bélgica ... ... .. 46,65
4. Holanda ... ... ... 45,47
5. Dinamarca ... ... 43,97
6. Francia ... ... 43,72
7. Austria ... ... 41,09
8. Italia ... ... ... ... 39,90
9. Reino Unido... ... 39,60
10. Irlanda ... ... ... 39,57
11. Luxemburgo... ... 37,69
12. Alemania... ... ... 37,27
13. Finlandia.. ... ... 36,60
14. Canada ... ... ... 34,85
15. Nueva Zelanda ... 33,63
16. Grecia... ... ... ... 31,92
17. Australia... ... ... 30,97
18. Suizab. . ... 30,93
19. Portugal ... ... ... 30,82
20. Estados Unidos... 30,46
21, Japln... geees oo 22,21
22. Espafia ... ... ... 25,33
23. Turquia ... ... ... 20,11

su evolucion o, mas exactamen-
te, su comportamiento creciente
en el tiempo.

Se sefiala en ocasiones que, si
bien es cierto que nuestra pre-
sion fiscal es méas baja que en el
resto de la OCDE vy, en general,
de los paises de economia occi-
dental, también lo es que se vie-
ne produciendo un crecimiento
regular de la presion fiscal en Es-
pafia, y que es precisamente ese
ritmo de aumento el que puede
crear problemas a nuestra eco-
nomia. Sin embargo, si se ana-
lizan con detenimiento las cifras,
se observa que no es el espaiiol
un caso Unico y exclusivo de
incremento de la presion fiscal.

Incluso hay otros paises que,
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en el mismo periodo de tiempo,
han incrementado su presion fis-
cal tanto o mas que Espafa.

En el periodo de tiempo que
transcurre entre los afios 1977 y
1982, segun datos de la OCDE,
Espafia experimenta un incre-
mento de presion fiscal de me-
nos de cuatro puntos, de 21,53
a 25,33.

Otros paises tienen incremen-
tos similares e incluso mayores
en el periodo considerado. Ingla-
terra pasa de 35,04 a 39,60, con
un incremento de 4,5 puntos.
Irlanda 5 puntos. Japon 4,7 pun-
tos. Francia casi 4 puntos. Gre-
cia 4,5 puntos. Canada 3 pun-
tos. Italia aumenta su presion
fiscal en 9 puntos, pasando de
un 30,89 a un 39,90. Estos in-
crementos se producen a pesar
de que se parte de cifras abso-
lutas mucho mas altas.

Por otra parte, y también des-
de esta Optica, se ha intentado
arguir que para medir el esfuer-
zo fiscal de un pais no es indice
adecuado el de la presion fiscal,
sino que deberia emplearse el
llamado indice de Frank, o de es-
fuerzo fiscal. Este indice se vie-
ne utilizando con bastante fre-
cuencia sobre todo en determi-
nados medios, cuando se quie-
re rebatir la idea de que la pre-
sion fiscal no es excesivamente
alta en Espana.

El indice de Frank se define
como el indice de presion fiscal
(T/PIB) dividido por el PIB per
capita (PIB/N), donde T son los
ingresos tributarios y N es la po-
blacion. Es decir, si llamamos F
al indice de Frank, tenemos

F__T/PIB
PIB/N

El problema de este indice es-
triba en la dificultad de saber
exactamente qué esta midiendo.
Pues si bien es posible dar una
interpretacion inmediata al indi-

ce de presion fiscal (la parte del
producto ingresado por la Ha-
cienda a través de tributos), el
indice de Frank es simplemente
una ponderacion de la presion
fiscal que carece de cualquier
base economica. Por elio, la or-
denacion que surja de este indi-
ce es también una ordenacion
que no obedece a ningun crite-
rio claro, y que puede resultar en
verdaderos absurdos.

El absurdo se puede compro-
bar incluso desde el punto de
vista matematico: si comparase-
mos dos paises en los que la de-
traccion por parte del sector pu-
blico fuese el total del Producto
Interior Bruto, es decir, cuya pre-
sion fiscal fuese del 100 por 100,
o sea 1,00, nos encontrariamos
en ambos casos con que el Es-
tado se ha llevado todo el Pro-
ducto Interior Bruto; por lo tanto
habria que suponer que tienen
el mismo esfuerzo fiscal.

Si aplicamos el indice de Frank,
nos encontrariamos con que un
pais que tuviese una renta per
capita cuatro veces mas peque-
fia que otro, tendria un indice
de esfuerzo fiscal, cuatro veces
superior. Creo que esto es ex-
presion de la no consistencia te6-
rica de dicho indice. Se trata, en
definitiva, de que el indice al que
me refiero esta fuertemente ses-
gado por el nivel de riqueza del
pais en cuestion, de modo que,
independientemente de la por-
cion de producto apropiada por
el Estado a través de impuestos,
los paises mas ricos tenderan
siempre a mostrar valores infe-
riores para este indice que los
paises mas pobres. Mas que un
indice de esfuerzo fiscal, parece
como si estuvieramos tratando
de un indice de pobreza.

En definitiva, este indice for-
zosamente tiene que ser alto pa-
ra los paises cuya renta per ca-

pita sea baja, aun cuando su pre-
sion fiscal no sea excesivamen-
te elevada. Con la aplicacion de
este indice, algunos paises de
la OCDE, como Turquia, Portu-
gal, etc., estarian a la cabeza,
mientras que paises con eleva-
da presion fiscal, aparecerian cla-
sificados en ultimo lugar.

Mucho mas consistente quizas
que utilizar el indice de Frank,
es estudiar qué presion fiscal han
tenido otros paises del area eu-
ropea cuando tenian la misma
renta per capita que Espafia.

CUADRO N.° 4

PRESION FISCAL
{CON S.S.) DE PAISES
MIEMBROS DE LA OCDE
EN LOS ANOS CON PIB
PER CAPITA SIMILAR A
ESPANA EN 1982

(T S e i (|
Presion

PAISES Fiscal

{con §.5.)

Noruega ... ... ... ... 4523
Dinamarca ... ... ... 42,97
Holanda ... ... ... ... 41,58
Suecia... ... ... ... ... 41,06
Austria ... ... ... ... 38,69
Bélgica ... 37,99
Irlanda. .. ... . ... 37,83
Alemania ... ... ... ... 36,29
Francia ... ... ... 3566
Reino Unido ... ... ... 35,04
Finlandia ... ... ... ... 33,76
Luxemburgo... ... ... 33,10
Nueva Zelanda ... ... 32,26
Canada ... ... ... ... 31,80
Iltalia ... ... ... ... ... 31,26
Estados Unidos ... ... 29,79
Australia ... ... ... ... 26,44
Espana ... ... ... ... 25,33
Suiza oo, . o0 23091

El cuadro N.° 4 demuestra
que todos los paises de la OCDE,
excluido Suiza, tenian una pre-
sion fiscal mayor que la de Es-
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pafia cuando alcanzaban la ren-
ta per capita que nuestra nacion
tenia en 1982.

Podemos afirmar pues que
cualquier analisis en profundidad
sobre las cifras y estadisticas de
la OCDE, en términos compara-
tivos, demuestran claramente que
la presion fiscal en Espafia es re-
lativamente baja comparada con
la de otros paises.

Esta primera conclusion debe
completarse con una segunda, re-
ferente a que la distribucion de
la presion fiscal en Espaiia no es
equitativa: los impuestos se re-
parten de manera desigual en re-
lacion con las diferentes fuentes
y los diversos niveles de renta.
Esta distribucion no equitativa
de la presion fiscal provoca que
determinados grupos sociales ten-
gan una presion fiscal mucho
mas elevada que otros, y es con-
secuencia, fundamentalmente, de
un problema endémico de nues-
tro pais: el fraude fiscal.

El grave problema de nuestro
sistema fiscal, el fraude, puede
analizarse desde Opticas diferen-
tes:

a) Distribucion entre los que
declaran y los que no declaran.

En relacion con el impuesto so-
bre la renta de las personas fi-
sicas, nos encontramos con que
las personas fisicas que decla-
ran en 1982 son aproximadamen-
te, seguin un informe de la Comi-
sion del Fraude Fiscal, €l 65 por
100 de las obligadas a declarar,
es decir, que un 35 por 100 no
hacian esta declaracion. Es mas,
esta distribucion entre declaran-
tes y no declarantes es muy de-
sigual, dependiendo de las dis-
tintas profesiones.

Se calcula que en 1982 no
realizaron la declaracion de la
renta el 45,2 por 100 de los em-
presarios y profesionales, el 72,3
por 100 de los empresarios agri-
colas y el 31 por 100 de los tra-
bajadores dependientes. Es de-
cir, que si la cifra ya es elevada
en su globalidad, la distribucion
no equitativa segun las diversas
fuentes de renta hace mas dra-
matica la falta de equidad en el
impuesto sobre la renta.

b) Atendiendo a los sectores
en los que la renta se genera.
Continuando con el Impuesto so-
bre la Renta de las Personas Fi-
sicas, y tal como puede apreciar-
se en el cuadro n.° 5, mas del
80 por 100 de los rendimien-

tos declarados en los afos que
van de 1979 a 1983 correspon-
den a rendimientos del trabajo
personal, cuando, realmente, de
la distribucion global de la ren-
ta, segun la Contabilidad Nacio-
nal, las rentas de trabajo alcan-
zarian aproximadamente un 75
por 100.

¢/ Hay un tercer elemento de
fraude que se produce con la ge-
neracion de las llamadas rentas
fiscales. Esto sucede cuando los
empresarios obligados a realizar
retenciones a cuenta del IRPF,
y/o a repercutir el ITE, no rea-
lizan el ingreso posterior COrres-
pondiente en el Tesoro Publico:
lo que origina que rentas, ingre-
sos que debieran ser del Teso-
ro Publico, fluyan como subven-
ciones encubiertas hacia deter-
minados sectores productivos del
pais.

Los puntos anteriores son tan
solo ejemplos destacados del
fraude existente en el conjunto
de nuestro sistema impositivo.

Nos encontramos, en definiti-
va, a nuestro juicio, con dos ca-
racteristicas que subsisten des-
pués de la reforma del sistema
fiscal espanol iniciada en 1977, y

DISTRIBUCION RELATIVA POR FUENTES DE RENTA
T e R e T TR |

Trabajo ... ... ... ... ... .
Actividad empresarial
Actividad profesional ...
Capital mobiliario . -
Capital inmobiliario ... ...

Rentas irregulares ..
Transparencia fiscal ...
Incremento patrimonial ...
Disminucion patrimonial ..

Base imponible ... ... ...

CUADRO N.” &

1979 1980 1951 1987 1983
81,93 83,12 83,79 83,63 83,94
5,46 5,16 4.68 5,78 5,86
3,66 3,63 3,40 3,77 3,43
5,76 5y 174 6,20 4.93 5,74
3,18 1,90 1,87 1,92 1,56
0,1 0,18 0,13 0,17 0,15
0,04 0,43 0,28 0,38 0,39
0,33 0,46 0,47 0,65 0,55
— 0,47 — 0,66 - 0,82 1,13 — 1,62
100,00 100,00 100,00 100,00 100,00
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que, en sintesis, pueden resumir-
se asi:

1.2 Insuficiente capacidad re-
caudatoria del mismo para aten-
der el nivel de gasto publico exis-
tente en la actualidad y que pre-
visiblemente existira en un futuro
proximo: incapacidad que va es-
trechamente unida a la baja pre-
sion fiscal que, en relacién con
otros paises europeos o del area
de la OCDE, existe en Espafia.

2.2 Existencia de un fraude
fiscal, profundo y endémico, que
atenta contra la equidad de nues-
tro sistema impositivo.

La lucha contra el fraude fis-
cal en las sociedades modernas
no responde Unicamente a la reac-
ciOn necesaria ante un compor-
tamiento antisocial y falto de
equidad, pues el defraudador no
solo traslada parte de la carga
tributaria que le corresponde a
otros contribuyentes mas débi-
les 0 peor situados en la relacion
impositiva, sino que ademas ge-
nera graves distorsiones en los
objetivos de la politica fiscal.

El fraude fiscal atenta contra
el principio de suficiencia impo-
sitiva: porque al disminuir los re-
cursos estatales aumenta el dé-
ficit publico, deteriorando de esta
manera la capacidad de respues-
ta del Estado ante la crisis eco-
nbdmica, y obliga a éste a com-
petir en los mercados financie-
ros con el sector privado, lo que
dificulta su funcionamiento y res-
tringe las posibilidades de inver-
sion; contra el principio de jus-
ticia: porque, como afirmamos,
el fraude no se distribuye equi-
tativamente; contra la flexibilidad
de los impuestos, ya que la re-
caudacion de los ingresos del Es-
tado se hace depender de la vo-
luntad del cuerpo social de los
contribuyentes y no de la nor-
mativa legal, con lo que vuelve
a reducirse la posibilidad de ac-

tuar en épocas de crisis econo-
mica, donde se requieren res-
puestas rapidas y flexibles. Por
ultimo, el principio de «capaci-
dad economica» se ve vulnera-
do, pues el defraudador no paga
conforme a su capacidad, vy, al
contrario, el contribuyente que
cumple sus obligaciones fiscales
sufre un exceso comparativo de
imposicion.

Presion fiscal baja y no distri-
buida equitativamente son los
prolegébmenos necesarios que
abogan por continuar la refor-
ma fiscal iniciada.

Como he dicho en alguna otra
ocasion, una reforma fiscal no
consiste tan so6lo en un conjun-
to de modificaciones legales, es
necesaria la existencia de otras
dos variables fundamentales para
que la misma tenga éxito: gene-
racion de una conciencia fiscal
en la mayoria de los contribu-
yventes y reforma de la adminis-
tracion tributaria, encargada de
aplicar las normas fiscales.

CONCIENCIA FISCAL

Podemos afirmar, sin temor a
exageraciones, que nuestro pais
es uno de los mas bajos en cuan-
to a conciencia fiscal se refiere.
No es de extraiar que después
de muchos afos en que los ciu-
dadanos, por el sistema politico
imperante, veian al Estado como
algo ajeno, se sientan aliin poco
integrados y carentes de la con-
ciencia social suficiente para com-
prender que las cargas publicas
deben ser soportadas por la to-
talidad de los contribuyentes.

Agquella famosa frase de la mo-
narquia absoluta, «el Estado soy
yo», conlleva inevitablemente una
respuesta simetrica en el resto
de los ciudadanos «el Estado es
el otro». El Estado como algo

ajeno al fin y al cabo, como una
superestructura, como un todo
compacto y monolitico que les
transciende y donde no se sien-
ten integrados. Esta es la con-
clusion sentida y casi intuida co-
mo un axioma por la mayoria de
los ciudadanos en una dictadura.

Espafia ha vivido durante mu-
chos afios esta experiencia. El
Estado no solamente no era de
todos, sino que en muchos ca-
sos se percibia como un enemi-
go que atentaba contra la liber-
tad y seguridad individual. Las
relaciones entre los ciudadanos
y el Estado estaban viciadas por
la hostilidad.

Los pocos afios democraticos
de nuestro pais constituyen un
periodo excesivamente corto pa-
ra borrar esta sensacion colecti-
va y hacer desaparecer la des-
confianza existente a nivel po-
pular hacia el Estado omnipoten-
te. El cambio en las instituciones
politicas suele ser mas rapido que
las modificaciones sociales, y mu-
cho més que la evolucion de la
conciencia colectiva. En lo mas
profundo del sentimiento colec-
tivo del pueblo espafiol sigue
existiendo un cierto miedo ha-
cia el Estado y una desconfian-
za radical hacia los que ejercen
el poder politico.

Este sentimiento no es gratui-
to, hunde sus raices en experien-
cias vividas a lo largo de muchos
afios y en el convencimiento de
que a esta democracia recién es-
trenada no le ha dado tiempo a
desmontar, dentro de nuestro Es-
tado, muchos nudos de poder
que, de forma autonoma, perpe-
tuan habitos y comportamientos
de la época dictatorial.

Los ciudadanos se sienten adn
poco identificados con las deci-
siones del gasto publico y falta,
por tanto, en muchos casos, esa
conciencia fiscal que aparece en
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otros paises europeos, que ven
al defraudador como alguien que
atenta gravemente contra el pa-
trimonio colectivo. Es un proce-
so lento y dificil, pero necesario.
El delito social, y mas concreta-
mente el fiscal, debe configurar-
se como auténtico delito, tan gra-
ve 0 mas que el que atenta con-
tra la propiedad privada, no sotlo
en la normativa legal sino en la
mentalidad y en la conciencia del
entramado social.

De hecho, éste fenémeno, re-
conocido como propio de nues-
tra pasada idiosincrasia, me atre-
veria a afirmar que se produce
incluso en algunas de las insti-
tuciones publicas que tienen la
obligacion de administrar el pro-
pio sistema fiscal.

MEDIDAS
NORMATIVAS

La segunda variable en cual-
quier reforma fiscal son las mo-
dificaciones normativas, y fue pre-
cisamente aqui donde la reforma
de 1977 dio pasos mas impor-
tantes:

La Ley 50/77 de Medidas Ur-
gentes de Reforma Fiscal, con-
figuraba el delito fiscal y el im-
puesto extraordinario sobre el
Patrimonio, y ampliaba la infor-
macion a suministrar por entida-
des financieras. Mas tarde se pro-
mulgaron las leyes de los Im-
puestos sobre la Renta de las
Personas Fisicas y sobre Ren-
ta de la Sociedades, con sus res-
pectivos reglamentos.

Todas estas normas reforma-
ron sustancialmente la imposi-
cion directa y diseiaron diferen-
tes instrumentos necesarios para
la administracion tributaria. No
obstante, en el ambito normati-
vo aun queda un largo camino
por recorrer. En primer lugar, es

necesario completar la reforma
de la imposicion directa con la
indirecta y, especialmente urgi-
dos por nuestra proxima entrada
en el Mercado Comin Europeo,
sera necesario que las Camaras
aprueben en plazo corto la Ley
sobre el Impuesto del Valor Afa-
dido vy la Ley de Impuestos Es-
peciales, y también, aunque no
por el mismo motivo, una futu-
ra Ley de Tasas y Precios Publi-
cOS.

Por otra parte, es necesario mo-
dificar determinados aspectos de
la imposicion directa, tanto en
el Impuesto sobre la Renta de
las Personas Fisicas como en
el Impuesto sobre la Renta de
Sociedades. Modificaciones ba-
sadas en la experiencia acumu-
lada en los afios en que han es-
tado en vigor ambos impuestos.
Al mismo tiempo, es necesario
configurar un nuevo impuesto
sobre el Patrimonio que sustitu-
ya a aquél extraordinario y pro-
visional disefiado por la Ley 50/
1977.

Era necesario también, y asi
se ha hecho en los Ultimos arios,
dotar a la administracion tribu-
taria de medios legales mas ade-
cuados a la configuracion de los
actuales impuestos, reformando
parcialmente la Ley General Tri-
butaria del afio 1963. Era impres-
cindible potenciar la figura del
delito fiscal, modificando los ar-
ticulos correspondientes del Co-
digo Penal, y, por Gltimo, esta-
blecer un nuevo sistema de tri-
butacion de activos financieros
de nueva creacion que, por no
estar sometidos a retenciones,
carecian también de todo con-
trol fiscal.

A finales de 1982, por tanto,
existian amplias lagunas norma-
tivas que era necesario cubrir de
forma paulatina.

Un caso concreto es el del de-

lito fiscal. Es un dato conocido
que de los mas de mil casos de
presunto delito fiscal, enviados
a los organos judiciales, s6lo ha
habido tres sentencias condena-
torias, ninguna de ellas en el Tri-
bual Supremo. La figura del de-
lito fiscal no ha prosperado, no
solo porque tenia un limite cuan-
titativo, lo que es perfectamen-
te aceptabie, sino porque, en pri-
mer lugar, estaba condicionado
a que hubiese terminado el pro-
cesc administrativo, lo que alar-
gaba indefinidamente el camino
para llegar a la via judicial; y, en
segundo lugar, porque venia con-
dicionado a que hubiese irregu-
laridades graves en la contabili-
dad u obstruccion clara a la ad-
ministracion tributaria, lo que
siempre era dificil demostrar en
el ambito de los Tribunales de
Justicia.

Lo cierto es que la regulacion
del delito fiscal ha tenido defi-
ciencias, deficiencias a las que
ha coadyuvado una cierta ine-
ficacia en la administracion tri-
butaria encargada de aplicarlo,
que quizas no ha sabido concre-
tar los expedientes de presuntos
delitos fiscales para llevarlos an-
te los tribunales. También ha po-
dido influir, por qué no decirlo,
la existencia de una cierta men-
talidad social, que afecta logica-
mente a las instituciones judi-
ciales, para las que el delito fis-
cal no aparece posiblemente con
la gravedad que las mismas leyes
intentan atribuirle.

Los efectos practicos de la con-
figuracion del delito fiscal han si-
do practicamente nulos, hecho
que contrasta con la realidad de
otros paises: en Estados Unidos,
por ejemplo, hay aproximadamen-
te unos 300 casos al afio en los
que no solamente recae senten-
cia condenatoria, sino que los
inculpados son condenados a pri-

sion por delito fiscal.
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Por otra parte, el mismo im-
puesto sobre la Renta de Perso-
nas Fisicas, disefiado en 1979,
presenta interrogantes y cuestio-
nes que la realidad continuamen-
te nos esta planteando y que oca-
sionan distorsiones en el siste-
ma fiscal: ocurre asi con el régi-
men de transparencia fiscal; el
tratamiento de las plusvalias y
munisvalias; el mismo procedi-
miento de estimacion objetiva sin-
gular; la gran complejidad de las
deducciones y desgravaciones; la
progresividad enmascarada de la
tarifa del impuesto sobre la ren-
ta y el problema de la unidad fa-
miliar.

En cuanto al Impuesto sobre
Sociedades, sus afios de vigen-
cia han demostrado que se plan-
tean problemas serios en deter-
minados mecanismos de su fun-
cionamiento. Asi ocurre con la
tributacion de los grupos de so-
ciedades: las plusvalias y las de-
ducciones y amortizaciones.

Todo lo escrito hasta aqui nos
lleva a concluir que si bien en-
tre los afios 1977 y 1979 se apro-
baron leyes y tomaron medidas
que significaron, sin duda algu-
na, un avance muy notable pa-
ra la Hacienda publica desde el
punto de vista normativo, la la-
bor que queda por hacer en este
proceso continuo de reforma fis-
cal es todavia muy importante.

En unos casos puede tratar-
se de leyes que reformen plena-
mente figuras impositivas, en
otros se tratard de modificar
aquellos elementos de leyes vi-
gentes que la experiencia ha de-
mostrado ineficaces, y que no
han tenido los resultados que se
pretendian.

REFORMA DE LA
ORGANIZACION
ADMINISTRATIVA

El tercer elemento bésico de
toda reforma tributaria, que con
frecuencia se olvida, es la «Re-
forma de la Administracién Tri-
butarian. Elemento que no por
olvidado es menos importante.
Musgrave afirmaba que un sis-
tema tributario vale lo que valga
la administracion encargada de
aplicarlo. Y quizas éste ha sido
el elemento mas inerte y en el
que menos se ha producido la
transformacion necesaria.

En mi opinion, ha habido una
evolucion desigual entre el am-
bito normativo y el ambito de la
gestion del aparato tributario en-
cargado de aplicar la legislacion.
Y esto ha sido causa y ocasion,
quizas, de que los resultados pre-
vistos en las leyes no solamente
no se hayan cumplido, sino que
se hayan desvirtuado por la ine-
ficacia, no de los funcionarios,
por supuesto, pero si del apara-
to organizativo en su conjunto.
Esto se pone de manifiesto cla-
ramente con un simple ejemplo:
mientras que el nimero de de-
claraciones gue recibe la Hacien-
da publica pasa de 303.000 en
1970 a 6.488.000 en 1983, el nu-
mero de funcionarios pasa de
11.584 en 1970 a 13.917 en 1984.

La administracion tributaria,
durante todos estos anos, ha es-
tado totalmente empobrecida,
tanto en medios humanos como
materiales. Se ha hecho un es-
fuerzo importante en la dota-
cion de elementos informaticos,
pero la instrumentacion informa-
tica, aun siendo imprescindible,
no es suficiente si no se tiene
un aparato gestor que esté co-
rrectamente aplicado al sistema
fiscal. Asi, se da la paradoja de
que, desde el punto de vista de

la Inspeccion, tenemos un sis-
tema informatico méas avanzado
que otros paises y, sin embar-
go, el sistema de gestion desde
el punto de vista informatico es
mucho mas pobre.

La division en cuerpos de los
funcionarios del actual Ministe-
rio de Economia y Hacienda ha
llevado a que la gestion tributa-
ria quedase casi totalmente aban-
donada y se incidiese fundamen-
talmente en aquellas competen-
cias concretas asignadas a cuer-
pos: inspeccion, control del gas-
to o competencias especificas
de aduanas, sin que existiera una
actuacion conjunta y, sobre todo,
dejando un vacio que era impor-
tantisimo cubrir: el de la gestion
tributaria en sentido estricto.

La reforma de la gestion y de
la administracion tributaria es
algo que hay que abordar con ur-
gencia. No es suficiente que exis-
tan normas tributarias adecua-
das, es necesaria la mejora del
aparato administrativo para po-
der aplicar, de forma general y
exacta, las normas juridico tribu-
tarias vigentes.

A lo largo de este tiempo se
han realizado importantes tareas
en todos estos aspectos. Desde
el punto de vista normativo, esta
terminado el Proyecto de Ley del
IVA: la Ley de Reforma de la
Ley General Tributaria ha sido
aprobada, la Ley de Activos Fi-
nancieros cubrird un hueco im-
portante en las futuras tareas de
represion del fraude fiscal y la
Ley de Impuestos Especiales esta
practicamente ultimada.

Para culminar la reforma es
necesario dotar a la administra-
cion tributaria del personal ne-
cesario para llevar a cabo los
nuevos mecanismos de gestion
tributaria. Estd previsto que se
incorporen en los proximos dos
afios cerca de 9.000 funcionarios
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en los diferentes niveles de cua-
lificacion.

En cuanto a la administracion
territorial de la Hacienda publi-
ca, es necesario ordenar las ofi-
cinas tributarias en los tres ni-
veles que se han definido para
la nueva estructura: Delegacio-
nes de Hacienda especiales, De-
legaciones provinciales y Admi-
nistraciones tributarias. Antes de
que se inicie el plazo de la de-
claracion de la renta estaran
abiertas al publico 100 Adminis-
traciones tributarias. En este sen-
tido, el esfuerzo ha sido nota-
ble, ya que en sdlo doce meses
van a entrar en funcionamiento
72 nuevas administraciones. A
finales del presente afoc pensa-
mos que esté practicamente ul-
timado el programa, gue consta,
como se sabe, de 204 oficinas.

Esta en marcha el Nuevo Pro-
cedimiento de Gestion, mediante
el cual, y por medios informati-

cos, se llevara el control de los
ingresos periodicos que deban
realizar los contribuyentes, re-
quiriendose a aquellos gue no
los hayan efectuado y liberando
asi a la inspeccion de estas ta-
reas, para que pueda dedicarse
a las de investigacion e inspec-
cion que le son propias.

Es necesaria también una re-
forma, ya practicamente consu-
mada, de los medios de la ins-
peccion en tres niveles: Oficina
Nacional, que controle las gran-
des empresas; Dependencias Re-
gionales, que controlen las em-
presas de tamario medio en el
ambito de las distintas Delega-
ciones de Hacienda Especiales,

y, por ultimo, la Inspeccion en

las distintas Administraciones tri-
butarias. Todo ello pasando de
la concepcion del inspector ac-
tuario en forma individualizada
al trabajo en equipo, mediante
unidades de inspeccion en las
que el Cuerpo Superior asuma

funciones de direccion del per-
sonal menos cualificado, pero
con una formacion notable, que
son los subinspectores.

Una reforma profunda, como
la que se pretende, no se hace
en uno, dos y ni siquiera a lo
largo de cinco afos: es una re-
forma lenta y que exige conti-
nuidad, pues, tal como hemos
ido analizando a lo largo de este
articulo, presupone la realizacion
de cambios, no sélo en la nor-
mativa tributaria, sino también
en la mentalidad fiscal de los
ciudadanos y, por supuesto, en
la organizacion de la administra-
cion tributaria.

No es posible esperar resul-
tados espectaculares e inmedia-
tos. No puede pensarse que la
distribucion por fuentes de ren-
ta del IRPF pueda cambiar en
un solo ano, pero lo que si cabe
esperar es que exista la volun-
tad politica clara de terminar con
el fraude.

GRAMAS DE GESTION

PRO
CON EFECTOS SOBRE LOS INGRESOS PUBLICOS

NOTA PREVIA

Los érganos de la administracion pe-
riférica de la Hacienda publica desen-
vuelven su actividad segin procesos de
gestion cuyo grado de normalizacién es
muy dispar, al depender de que se en-
cuentren o no definidos en una norma
o en instrucciones acordadas por quien
tiene competencia para ello. Frecuente-
mente, y porque otra cosa no sefia po-
sible ni quizad positiva, los responsables
de esos 6rganos disponen de un grado
de libertad que no es reducido para or-
denar su funcionamiento y la utilizacién
de los recursos que tienen asignados.

No cobstante, la complejidad de la Ha-
cienda pilblica en un pais como el nues-
tro exige que la actividad de los 6rga-
nos que la integran, su gestion en defi-
nitiva, esté orientada y dirigida a través

Javier PARAMIO FERNANDEZ

de programas elaborados en funcién de
los objetivos que tienen asignados. Esta
exigencia ha determinado una crecien-
te atencion del Ministerio de Economia
y Hacienda dirigida al establecimiento
de programas de gestion y a la direccion
y control de su ejecucion.

Voy a referirme a continuacién a al-
gunos programas especificos de gestion
tributaria seleccionados, de un lado, por
su importancia relativa en el quehacer
diario de los organos periféricos de la
Hacienda piblica y, de otro, por su in-
fluencia en la consecucion de los obje-
tivos recaudatorios sefialados a dichos
organos.

Son estos programas:

1. De gestion del Impuesto sobre la
Renta de las Personas Fisicas.

2. De requerimientos por no presen-
tacion de declaraciones.

3. De gestion recaudatoria en via
ejecutiva.

4. De gestion de la Desgravacion
Fiscal a la Exportacion.

Para finalizar, comentaré brevemente
los objetivos recaudatorios alcanzados
por las Delegaciones de Hacienda en el
pasado ejercicio presupuestario.

LA GESTION DEL IMPUESTO
SOBRE LA RENTA

El Impuesto sobre la Renta es el de
mayor incidencia de los que integran
nuestro sistema tributario, medida por el
nimero de contribuyentes sujetos.

El nimero de declaraciones presen-
tadas en 1984, correspondientes al ejer-
cicio 1983, ha sido de 6,5 millones, de
las cuales:
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