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I. INTRODUCCION

.~ | "UCHAS son las razo-

‘f% nes que pueden justifi-

""" car la apertura de un
proceso de reforma tributaria en
cualquier pais. Sin embargo, si
se analiza la historia financiera
espaiiola pronto se descubre que
las numerosas reformas de nues-
tros impuestos que se han pro-
ducido en los Gitimos casi dos-
cientos anos han tenido —qui-
za con alguna excepcion para
confirmar la regla— una causa
primordial en sus planteamien-
tos: el allegar recursos con que
atender importantes déficits pa-
blicos.

Es quizas por ello por lo que
la actual situacion de déficit pu-
blico en Espaia, después de im-
pulsar amplios y fundamenta-
dos razonamientos y recomen-
daciones acerca de la evidente
necesidad de contener el creci-
miento de los gastos, acaba po-
niendo en marcha entre los co-
nocedores de nuestras realida-
des histéricas un cierto proceso
—consciente o inconsciente— de
preocupacion por el tema de la
reforma fiscal.

De no existir ninguna otra ra-
z6n ya seria suficiente la ante-
rior «ley historica» de compor-
tamiento de nuestra Hacienda
para que guienes analizan y des-
menuzan el déficit publico y sus
causas se preocupen ademas del
papel de una posible reforma fis-
cal como medio de coadvuvar a
su reduccion o desaparicion. Pero
existen otras varias razones de
importancia para acentuar, si ca-
be, el interés de este tema.

La primera, sin duda, seria la
derivada del hecho de que la
economia espanola atraviesa por
circunstancias muy distintas de
las que se daban cuando el sis-
tema tributario vigente hoy era
concebido y planteado como una
alternativa absolutamente valida
y logica al sistema anterior. No
significa esto —ni mucho me-
nos— que la reforma que se pu-
so en marcha entre 1977 y 1978
no representase una mejora ra-
dical y definitiva respecto a nues-
tro anterior cuadro tributario, si-
no tan so6lo que esa reforma
—concebida y planteada en to-
dos sus términos antes del co-
mienzo de la crisis del petro-
leo {1)— no pudo contemplar el
cambio profundo de circunstan-
cias que la crisis ha representa-
do para las economias de todos
los paises y, desde luego, tam-
bién para la economia espafiola.

La segunda razon que, de no
existir la historicamente definiti-
va del déficit, avalaria el interés
por el tema de una reforma tri-
butaria seria, desde luego, la apa-
ricion de informes y propuestas
diversas sobre reforma de los
impuestos en otros paises (2),
algunas de las cuales han llega-
do incluso a concretarse en dis-
posiciones legales vigentes en
la actualidad.

Una tercera y Glitima razon po-
dria anadirse a las anteriores, y
es la existencia de un elevado
nivel de defraudacion en nues-
tro sistema tributario (3} y, ade-
mas, la constatacion de una fle-
xibilidad recaudatoria en los tri-
butos reformados entre 1977 y
1978, no excesivamente brillan-
te si se la compara con la alcan-

zada por los tributos aparente-
mente no reformados (4).

Cualquiera que sea la valora-
cion que se efectue de estas ra-
zones, es evidente que todas
ellas constituyen elementos su-
ficientes si no para justificar ia
apertura inmediata de un autén-
tico proceso de reforma si, al
menos, para fundamentar algu-
nas reflexiones sobre los gran-
des temas que deberian ser ob-
jeto de consideracion en esa hi-
potética — pero histéricamente
ineluctable— reforma tributaria.

Il. OBJETIVOS
Y PRIORIDADES
DE UNA POSIBLE
REFORMA
TRIBUTARIA

El planteamiento que acaba
de efectuarse acerca de las ra-
zones que podrian fundamentar
la apertura de un proceso de re-
forma tributaria sefalan clara-
mente las finalidades esenciales
a que podria responder el refe-
rido proceso. Estas serian las si-
guientes:

® Coadyuvar a la contencion
y desaparicion del déficit
permitiendo una financia-
cion apropiada de los gas-
tos publicos.

e Impulsar el crecimiento de
la produccion espanola pa-
ra detener primero y cam-
biar de sentido después la
destruccion de empleo.

El orden de enumeracion de
las anteriores finalidades no re-
fleja mas que la prelacion histo-
rica de los distintos motivos que
han impulsado las reformas fis-
cales en Espaha, pero no pue-
de constituir, sin embargo, el de
prioridades en el contexto ac-
tual de nuestra economia, aun-
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que ambas finalidades se en-
cuentren intimamente relaciona-
das y resulte dificil tratar sepa-
radamente una de otra. En todo
caso —y sin perjuicio de reco-
nocer esta intima conexion en-
tre ambas— es evidente que el
problema de mayor trascenden-
cia con el que se enfrenta ac-
tualmente la sociedad espafiola
es el de conseguir el crecimien-
to de su produccién en un cli-
ma de equilibrio estable como
medio de garantizar a largo pla-
zo el empleo de su poblacion
activa. La atencion al déficit pu-
blico puede constituir, desde lue-
go, una legitima finalidad del
proceso, pero deberia subordi-
narse en todo caso al objetivo
del crecimiento estable de la pro-
duccion, aunque ambos objeti-
vos puedan estar relacionados.

Por otra parte, podria pensar-
se, con razones mas que sufi-
cientes para ello, que una refor-
ma tributaria deberia también
coadyuvar a la mejora de la dis-
tribucion de la renta y de la ri-
queza. La cuestion, sin embar-
go, estriba en convenir si el me-
jor camino para alcanzar hoy
una sociedad mas igualitaria y
justa no es, precisamente, la
preservacion del empleo existen-
te y el crecimiento del mismo.
Si se acepta ese convenio —y
es evidente que asi parece acep-
tarlo una parte sustancial tanto
de los hacendistas en particular
como de la sociedad espafiola
en general—, el objetivo de me-
jorar la distribucion ha de que-
dar subsumido en el mas amplio
del crecimiento estable de la pro-
duccion como uUnico medio de
sostener y aumentar el empleo
a largo plazo y, de ese modo,
mejorar la distribucion de la renta.

Ill. PROBLEMAS
ACTUALES QUE
DEBERIA RESOLVER
UNA REFORMA
TRIBUTARIA

Alcanzar con una reforma tri-
butaria las finalidades que aca-
ban de exponerse obliga a evi-
tar o reducir los efectos negati-
vos que hoy genera nuestro vi-
gente sistema impositivo. Sin
perjuicio de analizar mas ade-
lante las posibles soluciones, re-
sulta de interés describir tales
efectos negativos de acuerdo
con los objetivos a los que afec-
tan.

1. Efectos negativos
sobre el crecimiento
de la produccion

Desde el punto de vista del
crecimiento de la produccion, los
efectos negativos que genera el
vigente sistema tributario pue-
den ser agrupados en torno a tres
nucleos esenciales. El primero de
ellos se refiere a los efectos de
los impuestos sobre la oferta de
trabajo, la inversion y la asun-
cion de riesgos. El segundo, ha-
ce referencia a los efectos del
sistema vigente sobre la gene-
racion de ahorro. Finalmente, el
tercero de tales nlcleos de cues-
tiones se refiere a las posibles
interferencias que el sistema tri-
butario actual introduce en la
estructura y organizacion de la
actividad economica.

a) Efectos negativos sobre las
ofertas de trabajo
e inversion y sobre la
asuncion de rfesqos

Uno de los problemas que
plantea el actual sistema tribu-

tario espariol es el de sus posi-
bles efectos negativos sobre las
decisiones basicas de la activi-
dad econdtmica de las familias,
individuos y empresas, tales co-
mo trabajar, invertir o asumir ries-
gos. Una discusion mas amplia
acerca de la incidencia imposi-
tiva en general no resulta proce-
dente aqui, pero la literatura so-
bre este tema es muy exten-
sa (b). En general, puede decir-
se que, bajo condiciones nor-
males, cualquier impuesto so-
bre los rendimientos derivados
del trabajo, de la inversion o de
la asuncion de riesgos, al redu-
cir la cuantia de tales rendimien-
tos, dificulta las decisiones de
trabajar, invertir o asumir ries-
gos, aun cuando en el caso de
la oferta de trabajo puedan dar-
se situaciones muy distintas, se-
gun se considere el tramo nor-
mal o anormal de la misma (6).

Si esta conclusion se admite
para el caso de impuestos pro-
porcionales con caracter general
—vy con todas las matizaciones
que se deseen acerca de las elas-
ticidades que puedan presentar
las ofertas de factores— es evi-
dente que se vera reforzada si la
figura tributaria que incide sobre
tales rendimientos contiene una
tarifa formalmente progresiva. En
tales circunstancias la probabili-
dad de que un tributo de esta
naturaleza reduzca los deseos de
trabajar, de invertir o de asumir
riesgos es bastante considerable.

En el caso concreto del Im-
puesto sobre la Renta de las
Personas Fisicas vigente en Es-
pafia es muy posible que su ta-
rifa, formalmente muy progresi-
va, reduzca los deseos de trabajar
de los contribuyentes situados
en los tramos superiores de la
escala. Al mismo tiempo, es muy
posible también que frene las
inversiones (7) —decisiones que
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suelen adoptarse también gene-
ralmente por los contribuyentes
situados en los tramos mas al-
tos de la escala— vy, al reducir
la retribucién neta esperada de
cualquier tipo de actividad eco-
nomica, haga que se desequi-
libre la relacion riesgo-benefi-
cio y que las decisiones de asu-
mir riesgos se vean obstaculiza-
das por los menores beneficios
o rendimientos netos esperados.
Es posible que este ultimo efec-
to pueda ser compensado par-
cialmente por la posibilidad de
compensacion de pérdidas, tan-
to entre distintas fuentes de in-
gresos como entre las pérdidas
de un ejercicio con los benefi-
cios obtenidos en otros (8). Pero
esa compensacion parcial no
anula totalmente los efectos ne-
gativos de un impuesto progre-
sivo sobre la asuncion de riesgos.

El problema de los efectos ne-
gativos de la imposicién en ge-
neral y de los impuestos progre-
sivos en particular sobre los in-
centivos para invertir, trabajar
0 asumir riesgos cobra especial
relieve cuando las circunstancias
por las que atraviesa la econo-
mia no permiten esperar fuertes
tasas de crecimiento en la pro-
ducciéon. Sin duda, en un mun-
do que tuviese asegurados cre-
cimientos anuales de la produc-
cion nacional situados en tasas
proximas al 6 por 100 en térmi-
nos reales, los efectos desalen-
tadores de los impuestos no ten-
drian tanta importancia en tér-
minos relativos como la tienen
en el contexto actual de la acti-
vidad economica, donde resulta
dificil esperar crecimientos anua-
les de la produccion superiores
al 2 por 100. En tales circuns-
tancias, el mayor peso relativo
de las variables fiscales hace que
éstas se conviertan en factores
de gran importancia en la pro-
gramacion del crecimiento.

Sin embargo, la necesidad de
una impaosicion progresiva viene
exigida por otros requerimientos
fundamentales para todo siste-
ma tributario. Mejorar la distri-
bucion de la renta y de la rique-
za constituye un objetivo irre-
nunciable en cualquiera de las
economias occidentales. Por ello,
quizas la solucion del conflicto
entre progresividad y crecimien-
to deba buscarse en la aplica-
cion de formulas de progresivi-
dad que no incidan tan directa
e inmediatamente sobre los ren-
dimientos obtenidos del traba-
jo, de la inversion o de la asun-
cion de riesgos. Ello podria con-
ducir a propugnar una reduccion
en la progresividad formal de la
imposicion sobre la renta com-
pensada con un aumento de los
niveles de progresividad en otros
tributos. En este sentido, las so-
luciones que se arbitrasen po-
drian consistir en la atenuacion
de la progresividad en el Im-
puesto sobre la Renta de las Per-
sonas Fisicas a cambio de re-
forzarla en el Impuesto sobre el
Patrimonio Neto y en la impo-
sicion sobre sucesiones y dona-
ciones.

b) Efectos negativos sobre la
tasa general de ahorro

Es un hecho comprobado que
el ahorro no se distribuye de mo-
do proporcional con la renta si-
no que se acumula en los tra-
mos altos de la misma. Por ello
un impuesto progresivo sobre
la renta no afecta en igual me-
dida al consumo vy al ahorro sino
que incide con mayor fuerza so-
bre este Gltimo. Por otra parte,
los efectos de la imposicion so-
bre el ahorro hacen que se re-
duzca la tasa de rentabilidad es-
perada del mismo y pierda fuer-
za su realizacion frente a la de-
cision de consumir. Este Gltimo

efecto resulta ain mas acentua-
do en el caso de un impuesto
progresivo. En consecuencia, ca-
be esperar fundamentalmente
que el Impuesto sobre la Renta
de las Perscnas Fisicas altere a
favor del consumo la eleccion
entre consumo y ahorro (9).

El problema gue acaba de ex-
ponerse cobra especial trascen-
dencia en los momentos en que
el crecimiento de la produccion
constituye el objetivo prioritario
de la politica econémica. Desde
luego, ese problema podria ser
solucionado si se introdujese un
Impuesto sobre el Gasto Perso-
nal a cambio del actual Impues-
to sobre la Renta de las Perso-
nas Fisicas. La tesis clasica de
Nicholas Kaldor (10} a este res-
pecto ha sido puesta de nuevo
de actualidad por los trabajos de
la Comision Meade vy las confe-
rencias organizadas por el Fund
for the Economic Research y la
Brookings Institution, ya citados.
Sin embargo, el Impuesto sobre
el Gasto Personal no constituye
mas que un proyecto de futuro
para la Hacienda publica actual
y por ello una solucion mas ase-
quible podria consistir en la in-
troduccion de un tratamiento
especial a favor del ahorro en el
ambito del vigente Impuesto so-
bre la Renta de las Personas Fi-
sicas.

Podria pensarse también que
un tratamiento favorable al aho-
rro ya se contiene en el sistema
actual de incentivo a la inver-
sion vigente en el Impuesto so-
bre la Renta de las Personas Fi-
sicas y en el Impuesto sobre So-
ciedades. Sin embargo, como se
comprobara en el siguiente epi-
grafe, tales incentivos no cons-
tituyen una solucion totalmente
adecuada a los efectos negati-
vos sobre el ahorro del actual

sistema tributario.
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c) Interferencias en la
organizacion de la actividad
economica

Un tercer aspecto en el que
el actual sistema tributario afec-
ta negativamente a las posibili-
dades de crecimiento de la pro-
duccion se refiere a las distor-
siones que introduce sobre la or-
ganizacion de la actividad eco-
nomica, lo cual afecta negativa-
mente a la asignacion de recur-
sos resultante del mercado. Nu-
merosas son, sin duda, estas dis-
torsiones, pero entre ellas de-
ben destacarse especialmente las
que provocan las cotizaciones a
la Seguridad Social sobre la uti-
lizacion del trabajo en los pro-
cesos productivos, las que in-
troduce el vigente Impuesto so-
bre el Trafico de las Empresas
en la organizacion y estructura
de la produccion, las que pro-
voca el actual sistema de enti-
dades transparentes y relaciona-
das en la eleccion de la forma
social de las empresas y, final-
mente, la que introduce la im-
posicién sobre sociedades al no
contemplar adecuadamente la
existencia de grupos de socie-
dades que actuan de forma con-
junta.

Todas estas interferencias, pe-
ro en especial las que se refie-
ren a las cotizaciones sociales y
las que introduce el Impuesto
sobre el Trafico de las Empre-
sas, acaban provocando, en de-
finitiva, una utilizacion de los re-
cursos productivos y de las for-
mas de organizacion empresarial
que no es la que se obtendria
en el caso de no existir tales ele-
mentos de distorsion. Si a ellas
se unen las que introducen en
la asignacion de las inversiones
la existencia de sistemas de in-
centivos tributarios para impul-
sar determinadas colocaciones
de capital respecto de otras, el

conjunto de efectos distorsiona-
dores de la realidad economica
que introduce nuestro sistema
tributario resulta considerable.

Podria quizas pensarse que al-
gunos de estos efectos pueden
resultar beneficiosos para alcan-
zar mayores tasas en el creci-
miento de la produccién. Sin em-
bargo, la experiencia demuestra
que, a la larga, el intervencio-
nismo en la asignacion de recur-
sos en cualquiera de sus ambi-
tos acaba conduciendo a situa-
ciones de menor eficiencia en el
sistema econdmico. lLa actual
crisis asi lo estd demostrando.

Por ello, un sistema imposi-
tivo neutral, que no altere la asig-
nacion resultante del mercado
al conseguir sus objetivos recau-
datorios, constituye un ideal de
la Hacienda pubilica, dificiimen-
te alcanzable en la realidad pero
al que todo sistema tributario de-
beria intentar una aproximacion
importante. En consecuencia,
encontrar soluciones para estos
problemas actuales de nuestro
sistema tributario deberia cons-
tituir una de las tareas de mayor
importancia dentro de las inte-
grantes de un posible esquema
para la reforma tributaria.

2. Efectos negativos
sobre la recaudacion
tributaria

La tarea de conseguir una mas
elevada recaudacion impositiva
deberia llevarse a término me-
diante actuaciones concretas en
dos campos muy diferentes: de
una parte, mediante la reduc-
cion o eliminacion del fraude fis-
cal y, de otra, mediante un ade-
cuado reforzamiento de la im-
posicién indirecta, tarea adn
pendiente de la reforma inicia-
da en 1977. Ambos grupos de

acciones merecen una mayor
atencion.

a) Reduccion del fraude fiscal

No ha sido posible disponer
de una estimacion global de lo
que puede significar el fraude
fiscal en Espafia en los momen-
tos actuales. Se cuenta tan solo
con las estimaciones que, refe-
ridas al Impuesto sobre la Ren-
ta de las Personas Fisicas y para
los ejercicios 1979 y 1980, fue-
ron efectuadas por un Grupo de
Trabajo constituido en el Insti-
tuto de Estudios Fiscales. Aun-
que las conclusiones de este Gru-
po de Trabajo han sido utiliza-
das con frecuencia, sin embar-
go su informe no ha sido objeto
de publicacion definitiva toda-
via (11).

Las conclusiones del Grupo
de Trabajo para Evaluacion del
Fraude en el Impuesto sobre la
Renta de las Personas Fisicas se
recogen en los cuadros nims. 1
y 2. A través de los mismos pue-
de comprobarse como en el Im-
puesto sobre la Renta de las Per-
sonas Fisicas y para los ejerci-
cios analizados el niumero de de-
claraciones no alcanzaba siquie-
ra el 60 por 100 de las que hu-
bieran debido presentarse y co-
mo las rentas declaradas no lle-
gaban ni a la mitad de las cifras
obligadas a incluirse en tales
declaraciones, con fuertes dis-
crepancias en cuanto a estos por-
centajes segun la fuente de ren-
dimientos considerada.

Para los restantes tributos no
existe —como ya se ha indica-
do— ninguna estimacion de la
cuantia del fraude, pero la im-
presion mas generalizada entre
los conocedores de la realidad
tributaria espafiola es la de que
su cuantia debe ser muy supe-
rior, incluso, a la estimada para
el Impuesto sobre la Renta de
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CUADRO N.° 1

MAGNITUDES ECONOMICAS Y MAGNITUDES DECLARADAS. EJERCICIO 1979 {1)

Magnitudes

Magmitudes

CONCERTOS declaradas econgnicas Rurcentages
Numero de unidades ... 5.205.250 9.520.000 54,7
Rentas totales (millones de ptas.) .. . 3.974.000 9.422.100 42,2
Rendimientos de trabajo (millones de ptas.) .. 3.246.900 6.204.100 52,3
Otros rendimientos (millones de ptas.) . . ... e 727.100 3.218.000 226
Rendimientos que han sido objeto de retencion (miliones de
pesetas) ... 3.441.000 4.097.400 (2) 84,0

(1) En territorio de régimen tributario comun.

(2) Ingresos brutos de trabajo que han sido objeto de retencion.

Fuente: Informe del Grupo de Trabajo para la Evaluacion del Fraude en el Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas, Instituto de Estudios

Fiscales, Madrid, 1983

las Personas Fisicas, "especial-
mente en el ambito del Impues-
to sobre el Trafico de las Em-
presas y sobre Transmisiones Pa-
trimoniales y Actos Juridicos Do-
cumentados. Una situacion si-
milar a estas Gltimas debe darse
también en el Impuesto Extraor-
dinario sobre el Patrimonio Ne-
to y en el Impuesto sobre Su-
cesiones y Donaciones.

La realidad del fraude fiscal
en nuestro pais —o mejor di-
cho, la realidad de las fuertes
discrepancias existentes entre las
magnitudes efectivamente decla-
radas y las que deberian haber-
lo sido de cumplirse estrictamen-
te la Ley— es tan considerable
todavia, pese a los esfuerzos y
exitos alcanzados en este ambi-
to durante los Gltimos afos, que
obliga a reflexionar seriamente
sobre si antes de emprender cual-
quier reforma tributaria no re-
sultaria de mucho mayor interés
conseguir que la legislacion vi-
gente se aplicase en toda su ex-
tension. Sin embargo, es bas-
tante posible que actuar ade-
cuadamente contra el fraude —o

contra las desviaciones entre
magnitudes reales y magnitudes
declaradas— obligue a combi-
nar, en las proporciones debidas,
tres tipos de medidas diferentes:

* Una estructura tributaria que:

— Sea aceptada como jus-
ta por la mayor parte de
la poblacion.

— Permita una actuacion efi-
caz de la Administracion
Tributaria.

®* Una Administracion capaz
de aplicar esa estructura tri-
butaria con flexibilidad y ra-
pidez.

¢ Un sistema sancionador que
encarezca en grado sufi-
ciente el incumplimiento tri-
butario.

Sin duda el esquema tributa-
rio surgido de la reforma que se
inicio en 1977 es muy superior
al vigente hasta aquellos mo-
mentos. La inacabada reforma
de 1977 ha supuesto una mo-
dernizacion muy clara en nues-
tro sistema tributario, que se ha
alineado definitivamente con los

que hoy rigen en los paises occi-
dentales mas avanzados. Desde
ese punto de vista es, pues, evi-
dente que el actual esquema tri-
butario es mucho mejor que el
anterior.

Sin embargo, cuando un sis-
tema tributario permite la exis-
tencia de margenes tan eleva-
dos de defraudacion fiscal —cual-
quiera que sea el nombre con el
que se denomine a las expues-
tas «discrepancias» entre mag-
nitudes reales y fiscales— es ne-
cesario pensar que algo le falta
todavia a ese cuadro impositivo
para cumplir en un grado acep-
table con las exigencias y los ob-
jetivos de un sistema tributario
moderno. Por ello, un plantea-
miento légico de la lucha contra
el fraude no puede ni debe aban-
donar el camino de la modifica-
cion de la estructura impositiva
de modo que puedan conseguir-
se tanto el que los tributos per-
mitan una gestion eficaz de los
mismos como que tales tributos
alcancen un mayor grado de
aceptacion entre quienes han de

soportarlos.
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Varias son las acciones que
deberian emprenderse a este res-
pecto, pero entre ellas destacan
las encaminadas a la simplifica-
cion conceptual de las estructu-
ras tributarias, las dirigidas a lo-
grar una mayor extension de las
bases imponibles, las de lineali-
zacion de las tarifas, las de re-
forma administrativa, las que per-
mitan una eficaz «reinserciony
de los contribuyentes y, final-
mente, las que mejoren el ac-
tual sistema de sanciones.

* Simplificacion conceptual

Una actuacion necesaria en
todo el cuadro tributario actual
es la de su simplificacion con-
ceptual. Bien cierto es que la
tributacion sobre la renta exige
de un alto grado de tecnifica-
cion y resulta, en consecuen-
cia, dificilmente reductible a es-
quemas simples capaces de ser
entendidos y utilizados con pro-
piedad por la extensa masa de
contribuyentes sobre la que re-
cae. Pero ello no significa que
no pueda y deba realizarse una
amplia y extensa tarea de sim-
plificacién en los conceptos tri-
butarios aplicados hoy.

Es posible, incluso, que en
muchas ocasiones esa simplifi-
cacion conceptual suponga apa-
rentes enfrentamientos con cri-
terios de mayor justicia. Sin em-
bargo una de las mayores injus-
ticias en que puede incurrir un
sistema tributario es la de per-
mitir la existencia de un extenso
fraude fiscal. En consecuencia,
toda medida que coadyuve a la
eliminacion de esta auténtica la-
cra social permitiendo una apli-
cacion facil y fluida de los tri-
butos colaborara mas a la jus-
ticia global del sistema que la
existencia de definiciones y con-
ceptos que, pretendiendo sin du-
da una exacta ponderacién de
circunstancias, acaben, de he-
cho, obstaculizando la aplicacion
de los tributos y dando origen
a la existencia de un extenso ni-
vel de fraude tributario.

Por otra parte, no puede des-
conocerse la evidente realidad
de gue un sistema tributario mo-
derno se aplica a grandes ma-
sas de contribuyentes con nive-
les de formacion no muy eleva-
dos. Por ello no deberia incor-
porar conceptos y elementos que
resultasen totalmente incompren-

sibles para estos niveles de po-
blacion y cuyos arcanos y mis-
terios solo pudiesen ser com-
prendidos por un corto namero
de expertos. La tarea de simpli-
ficar los elementos que integran
el cuadro tributario ha de ser
considerada como prioritaria si
se desea lograr una reduccién
importante en los niveles de de-
fraudacion.

* Extension de las bases
imponibles

La extension de las bases im-
ponibles constituye otra tarea
urgente que, al eliminar excep-
ciones, coadyuvaria notablemen-
te a la simplificaciéon de los im-
puestos e incrementaria su po-
tencia recaudatoria al tiempo que
eliminaria una fuente no peque-
fia de interpretaciones y con-
flictos, fundamento y origen en
ocasiones del propio fraude fis-
cal. En este sentido, los impues-
tos deberian configurar sus he-
chos imponibles y valorar sus
bases conforme a los criterios y
definiciones de naturaleza estric-
tamente econtmica que los so-
portan. Asi, por ejemplo, debe-

CUADRO N.° 2

MAGNITUDES ECONOMICAS Y MAGNITUDES DECLARADAS. EJERCICIO 1980 (1)
T e e e e | e s T

CONCEPTOS "ngg,’;’r ;“d‘;": ﬁ;%’;’ﬁ;fiﬁ Poreentajes
Namero de unidades ... ... ... 5.918.072 10.155.000 58,3
Rentas totales (millones de ptas l 5.149.500 11.1563.000 46,2
Rendimientos de trabajo (millones de ptas I 4,928.000 7.211.500 59,6
Otros rendimientos (millones de ptas.) . 851.500 3.942.400 216
Rendimientos que han sido objeto de retencién (mlilones de
pesetas) ... 4.438.400 4.571.700 (2) 97.1

{1) En territorio de regimen tributario comin.

{2} Ingresos brutos de trabajo que han sido objeto de retencién.

Fuente: Informe del Grupo de Trabajo para la Evaluacion de! Fraude en el Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas, Instituto de Estudios

Fiscales, Madrid, 1983.
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rian desaparecer de la definicion
de renta o de beneficio a efec-
tos fiscales muchas excepcio-
nes existentes en la actualidad
motivadas por la aplicacion o
destino de los ingresos. Del mis-
mo modo, las ventas, el valor
anadido, los gastos de explota-
cion y otros conceptos simila-
res deberian ser objeto de una
profunda revision para que sus
definiciones tributarias se ajus-
tasen totalmente a su propia rea-
lidad econémica.

El objetivo final no deberia ser
otro que alcanzar bases lo mas
extensas y simples posibles (12},
como Gnico medio tanto de ha-
cer comprensible el tributo co-
mo de flexibilizar y facilitar su
aplicacion. La tarea es dificil y
exigiria, en todo caso, el rom-
per los esquemas, las tradicio-
nes y las rutinas que configuran
inevitablemente la gestion de
cualquier tributo.

* Linealizacion de las tarifas

En este mismo terreno de la
simplificacion de los tributos vy,
especialmente, del Impuesto so-
bre la Renta de las Personas Fi-
sicas, no puede desconocerse
que la progresividad formal de
sus actuales tarifas plantea tres
importantes fuentes de comple-
jidad en la aplicacion del tributo,
sin reales ganancias en cuanto
a la auténtica progresividad de
la distribucion del mismo. Estos
problemas son el del tratamien-
to de la acumulacion de rentas
en la unidad familiar, el de las
rentas irregulares y, finalmente
—aunque no, desde luego, en
altimo lugar—, el de los efectos
de la inflacion sobre las bases
imponibles.

La acumulacién de rentas en
la unidad familiar provoca un
fuerte incremento en las cuotas

impositivas que no se ve com-
pensado, en absoluto, por las
deducciones actualmente vigen-
tes por razon de la familia. Este
hecho conduce a que el impues-
to, si no se adopta ningun tipo
de medida compensatoria, aca-
be discriminando claramente con-
tra el matrimonio cuando ambos
conyuges obtienen rentas, cual-
quiera que sea la fuente de las
que tales rendimientos proce-
den y no s6lo cuando se obtie-
nen rendimientos del trabajo.

Por otra parte, resulta muy
dificil encontrar un tratamiento
compensatorio adecuado para la
acumulacion de rentas familia-
res cuando existen tarifas for-
malmente progresivas, pues cual-
quier tipo de solucion — splitting,
guotient, deducciones o tarifas
distintas — introduce una fuerte
complejidad en la operatoria del
impuesto y no resuelve total-
mente los problemas que gene-
ra la acumulacion. No es de ex-
trafar, en consecuencia, que en
alguna ocasion se haya propug-
nado como solucion el evitar el
problema, es decir, el no pro-
ceder a la acumulacion de ren-
tas en la unidad familiar sino
gravar separadamente a cada
uno de los conyuges.

Esta dltima «soluciény», sin em-
bargo, no deja de constituir un
evidente contrasentido con la
propia naturaleza del Impuesto.
La familia constituye claramente
una unidad de obtencion de ren-
tas y una unidad de consumo de
tales rentas y el Impuesto no
puede desconocer esta realidad.
Igual ocurre con la existencia de
patrimonios que se gestionan
en comun y se utilizan también
en comun por quienes integran
la unidad familiar. Establecer el
impuesto mediante tributacion
separada de quienes integran la
unidad familiar supondria, sin lu-
gar a dudas, atentar contra lo

mas esencial de la propia natu-
raleza del tributo.

El segundo de los problemas
que plantea la progresividad for-
mal de las tarifas del Impuesto
sobre la Renta es el relativo al
tratamiento de las rentas irregu-
lares. De nuevo aqui existen so-
luciones técnicas que, aungque
no evitan totalmente el proble-
ma que la irregularidad plantea
en combinacion con la progre-
sividad formal de las tarifas, ate-
nban al menos algunos de sus
efectos. Sin embargo, cualquie-
ra que sean esas soluciones es
evidente que su aplicacion in-
troduce un factor importante de
complejidad en la operatoria del
tributo.

El ultimo de los problemas que
la progresividad formal de las
tarifas introduce en el funciona-
miento del impuesto es el rela-
tivo a la inflacion. Durante un
proceso inflacionista un impues-
to proporcional deja la renta dis-
ponible al mismo nivel en tér-
minos reales, mientras que un
impuesto progresivo reduce en
términos reales la renta disponi-
ble. La progresividad formal de
las tarifas hace que durante un
proceso inflacionista se eleven
las cargas tributarias no ya en
términos nominales sino, inclu-
so, en términos reales. Cuando
el proceso inflacionista es tan
intenso como el que ha venido
padeciendo la economia espa-
nola durante los ultimos afos,
la progresividad formal introdu-
ce un factor de aumento de la
carga tributaria real de pesoc muy
considerable (13}.

Ademas de los tres factores
de complejidad impositiva que
una tarifa formalmente progre-
siva introduce inevitablemente
existe otro efecto negativo de
tales tarifas, dificil de cuantifi-
car pero que no por ello de-
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beria olvidarse. Este efecto no
es otro gue el impulso o incen-
tivo que una tarifa formalmente
progresiva proporciona a la «in-
mersion» de muchas activida-
des economicas. Si toda tarifa
impositiva elevada constituye un
incentivo adicional al fraude, es
evidente que las tarifas formal-
mente muy progresivas consti-
tuyen un caldo de cultivo no
despreciable para la evasion, que
suele encontrar en ellas tanto
un impulso como una pseudo-
justificacion moral a su antiso-
cial conducta. Cuando, por otra
parte, la realidad pone a dispo-
sicion de los defraudadores ca-
minos especialmente protegidos
para permanecer ocultos ala ac-
tividad tributaria, la progresivi-
dad formal de las tarifas no hace
mas que encubrir bajo aparien-
cias ficticias una realidad cruda-
mente regresiva e insolidaria.

Por otra parte, es evidente que
el grado de progresividad de una
figura impositiva no depende, in-
cluso desde un punto de vista
puramente formal, de la aplica-
cidbn de tarifas fuertemente pro-
gresivas, pues, en ocasiones,
pueden lograrse mayores gra-
dos de progresividad impositiva
con tipos impositivos fijos me-
diante el juego de minimos exen-
tos adecuadamente establecidos.

Un dltimo aspecto que con-
viene no perder de vista a la
hora de plantear una reforma de
los distintos tributos y de sus
tipos de gravamen es que, espe-
cialmente en el campo de la im-
posicion directa, deberian coor-
dinarse entre si los distintos ti-
pos de gravamen al objeto de
evitar economias de opcion, cu-
va posibilidad obligase a compli-
car innecesariamente las institu-
ciones basicas del sistema tribu-
tario.

* Reforma administrativa

La reforma administrativa, una
vez que se ha avanzado bastan-
te en los UGltimos tiempos en los
aspectos relativos al personal
que integra la Administracion tri-
butaria, deberia tomar ahora co-
mo prioridades esenciales las dos
siguientes:

* Permitir la «informatizaciony
de la Administracion tributaria.
Elio supondria la aplicacion de
tratamientos totalmente mecani-
zados de gestion vy la diferen-
ciacion de dos tipos de tareas de
comprobacién e investigacion.

— Una de caracter masivo,
cuyo crigen deberia encontrarse
en los resultados de los proce-
dimientos mecanizados de ges-
tibn y a cargo de un personal
con niveles medios de cualifica-
cion. El procedimiento se orien-
taria hacia la solucion répida de
las incidencias mediante posi-
bles acuerdos individualizados
con cada contribuyente incidido
por la investigacion o compro-
bacion.

— Otra de mayor nivel y ca-
lidad, selectivamente dedicada
a grandes empresas y contribu-
yentes, con un personal alta-
mente cualificado y conforme a
normas de procedimiento mas
rigurosas.

¢ Cambio sustancial en los
procedimientos de gestion tribu-
taria, con simplificacion de sus
distintas etapas y concediendo
un mayor peso especifico a los
organos gestores de la Adminis-
tracion. Posiblemente ello obli-
garia a cambiar algunas partes
sustanciales de la vigente Ley
General Tributaria.

En todo caso, la mecaniza-
cion integral de la gestion tribu-
taria deberia responder a un plan
unitario al que se le deberia otor-
gar una prioridad absoluta fren-

te a cualquier otra reforma de
la Administracion.

* «Reinserciony tributaria

Otro aspecto que deberia con-
siderarse también dentro de la
tarea de ajustar el cuadro tribu-
tario a las exigencias que impo-
ne una aplicacion flexible y efi-
caz del mismo es el de la exis-
tencia de instrumentos que per-
mitiesen la «reinsercion» de quie-
nes voluntaria o involuntariamen-
te se encontrasen en situacio-
nes de ilegalidad tributaria. Esos
mecanismos de «reinserciony de-
berian, desde luego, evitar que
su mera existencia impulsase al
fraude en la confianza de obte-
ner el perdén posterior. Pero,
con las garantias adecuadas, de-
berian abrirse puertas a quienes
pretendiesen reincorporarse a los
comportamientos tributarios le-
gitimos y sin que las sanciones
unidas a la «reinsercion» resulta-
sen tan duras que pudieran ha-
cer desistir de la misma a la ma-
yor parte de los afectados. El
cuantioso volumen que hoy tie-
ne la economia sumergida en Es-
paifia obliga a ello, sin que, des-
de luego, se propugne aqui la
aplicacion de ningun tipo de am-
nistia fiscal.

* Sistema de sanciones

El Gltimo de los instrumentos
utilizables en la lucha contra el
fraude es, desde luego, la exis-
tencia de un sistema eficaz de
sanciones. Posiblemente el sis-
tema de sanciones vigente no
pueda calificarse de eficaz, pero
la solucion, desde luego, no pue-
de consistir en el establecimien-
to de una auténtica marana de
supuestos sancionables que, con
olvido de elementales criterios
juridicos de garantia de los con-
tribuyentes, ofrezcan una apa-
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riencia de gran dureza y acaben
resultando inaplicables en la rea-
lidad de un Estado de derecho.

Modificar el cuadro de san-
ciones no debe significar pena-
lizarlo todo ni coaccionar liber-
tades reconocidas y amparadas
por la Constitucion. Un sistema
de sanciones no muy amplio,
bien definido y suficientemente
duro deberia constituir el obje-
tivo de una reforma en este am-
bito. A este respecto, no debe-
ria perderse de vista que el me-
jor sistema de sanciones es el
que, gracias a la existencia de
un sistema tributario racional y
de una Administracion eficiente
y flexible, solo en excepcionales
ocasiones ha de aplicarse real-
mente.

b) Reforma de la imposicion
indirecta

La reforma de la imposicion
indirecta deberia constituir la se-
gunda rueda sobre la que des-
cansara el aumento recaudatorio
necesario para reducir o supri-
mir el déficit pablico. Sin duda,
el papel de estos impuestos ha
sido notablemente devaluado en
épocas en que un crecimiento
estable y elevado de la produc-
cion anual obligaba a conside-
rar como prioritario el objetivo
de la mejora en la distribucion.
Pero cuando las mas importan-
tes mejoras en la distribuciéon
solo pueden conseguirse a tra-
vés de unas tasas de crecimien-
to alcanzables tan so6lo en con-
diciones que han de calificarse
necesariamente como de excep-
cionales, el papel de la imposi-
cion indirecta vuelve en todos
los paises a cotizarse al alza.

Este hecho resulta especial-
mente cierto cuando los impues-
tos indirectos adoptan formas
modernas que combinan gran-
des capacidades recaudatorias

con grados elevados de neutra-
lidad frente a la actividad eco-
nomica. Tal es el caso, en con-
creto, del Impuesto sobre el Va-
lor Anadido.

Pero la implantacion del Im-
puesto socbre el Valor Anadido
no deberia agotar el contenido
de la reforma de los impuestos
indirectos. Ademas de la citada
implantacién y de la reestructu-
racion de figuras tributarias que
la misma implica, la reforma de
la imposicion indirecta deberia
también:

* Acentuar el gravamen de
los consumos no necesarios 0
socialmente no deseables.

* |Impedir el despilfarro de re-
cursos escasos y penalizar fuer-
temente la utilizacion abusiva de
factores naturales.

¢ Distribuir apropiadamente
costes publicos que vayan uni-
dos o relacionados con consu-
mos concretos y divisibles.

® Coadyuvar a la financiacién
de la Seguridad Social sin nece-
sidad de incrementar el peso re-
caudatorio de las actuales coti-
zaciones sociales.

En definitiva, deberia procu-
rarse que, utilizando para ello
las figuras impositivas que me-
jor respondiesen a los anteriores
criterios, se elevase la actual re-
caudacion de los impuestos in-
directos de modo sustancial.

IV. ASPECTOS
ESPECIFICOS DE LA
POSIBLE REFORMA
TRIBUTARIA

Hasta aqui se ha venido ex-
poniendo tanto las finalidades
que deberia pretender una re-
forma del sistema tributario y
de los procedimientos y medios

para su gestion como los pro-
blemas de mayor importancia
que deberia afrontar tal reforma.
Corresponde ahora enunciar los
aspectos especificos de la refor-
ma en los impuestos mas signi-
ficativos del sistema.

1. Impuesto sobre la
Renta de las Personas
Fisicas

La reforma del Impuesto so-
bre la Renta de las Personas Fi-
sicas podria orientarse de acuer-
do con los siguientes criterios:

1.2 Conseguir una simplifica-
cion notable del impuesto que
facilitase su gestion y permitie-
se su aplicacion eficiente y fle-
xible a un nimero muy elevado
de contribuyentes. Teniendo en
cuenta que el nimero de decla-
raciones deberia estar situado
anualmente en torno a nueve o
diez millones, el impuesto de-
beria plantearse de tal forma
que permitiese una gestion efi-
caz de tan importante volumen
anual de declaraciones.

2.° Evitar o, al menos, re-
ducir los perturbadores efectos
que hoy genera la aplicacion de
la tarifa, formalmente muy pro-
gresiva, del impuesto sobre las
decisiones de ahorrar, invertir o
asumir riesgos, asi como sobre
la equidad en el tratamiento de
las rentas familiares, de las ren-
tas irregulares y de los aspectos
mas importantes de la inflacion.

La consecucion de los ante-
riores objetivos implicaria fuertes
cambios en la estructura legal
vigente del impuesto que, pese
a su relativa modernidad, ha su-
frido un alto grado de obsoles-
cencia a causa de las nuevas
circunstancias que configuran el
panorama econdémico y tributa-
rio actual. Tales cambios se po-
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drian quizas concretar en los si-
guientes aspectos:

a) Establecimiento de una
base sintética del impuesto, de
modo que se evitase la multipli-
cidad de definiciones de rendi-
mientos que actualmente se uti-
lizan para definir los correspon-
dientes al trabajo, al capital y a
las actividades empresariales o
artisticas. Definir de un modo
unico tales rendimientos simpli-
ficaria notablemente la regula-
cion actual de este tributo y per-
mitiria que algunas de las ac-
tuales deducciones por gastos
personales se integrasen en la
propia definicion de rendimien-
to tributable. Un aspecto impor-
tante en esta definicion deberia
ser el tratamiento de las plusva-
lias y minusvalias, que desde
luego deberian seguir integran-
do la base del impuesto.

b) Simplificacién de la tari-
fa, que deberia suprimir sus nu-
merosos tramos actuales y re-
ducirse a un tipo Unico, estable-
ciéndose la progresividad me-
diante fuertes minimos de exen-
cion en funcion del tamano de
la unidad contribuyente. Ello evi-
taria la necesidad de la utiliza-
cion de sistemas de promedio o
prorrateo para las rentas irregu-
lares y resolveria el problema del
tratamiento de la acumulacion
de rentas en el matrimonio. Si
los minimos exentos se calcula-
sen adecuadamente, el grado
de progresividad impositiva po-
dria ser bastante mas elevado
gue el actual, pese a la aplica-
cion de un Unico tipo de gra-
vamen.

¢) En cuanto a las deduc-
ciones de la cuota, deberian su-
primirse todas las actualmente
vigentes salvo las dos siguien-
tes:

¢ La correspondiente a los mi-
nimos exentos, en funcion del
tamano de la unidad familiar.

* Una deduccion Unica esta-
blecida como un porcentaje fijo
de la renta ahorrada, cualquiera
que fuese su destino o aplica-
cion, calculando la renta aho-
rrada a través de las variaciones
patrimoniales que se derivasen
de las declaraciones del impues-
to sobre el patrimonio neto. Esta
deduccion permitiria que el Im-
puesto sobre la Renta de las Per-
sonas Fisicas comenzara a con-
figurarse de hecho como un im-
puesto sobre el gasto personal,
favoreciendo el ahorro en gene-
ral y sin obligar a una coloca-
cion especifica del mismo, lo
cual acabaria favoreciendo mas
a la inversion que cualquiera de
los sistemas de incentivos actual-
mente vigentes.

* Sj el sistema de tipo Gnico
con minimo de exencion se con-
siderase excesivamente rapido
en el crecimiento de la progre-
sividad para los tramos mas re-
ducidos de renta, podria intro-
ducirse una deduccién adicional
de la cuota bajo la denomina-
cion de «dividendo fiscal». Con-
sistiria tal deduccidén en un por-
centaje de la diferencia entre la
base imponible y la renta que se
tomase como referencia, por-
centaje que se aplicaria tan sélo
a aquellos contribuyentes cuya
base imponible fuese inferior a
la renta adoptada como elemen-
to de referencia. Este sistema,
sin embargo, reduciria las ven-
tajas del sistema de tipo Gnico.

2. Impuesto sobre
Sociedades

La reforma del Impuesto so-
bre Sociedades podria respon-
der a los siguientes objetivos en
particular:

1.°© Neutralidad. El impuesto
deberia configurarse de modo
que perturbase lo menos posi-

ble las actuaciones normales de
las entidades sometidas al mis-
mo, especialmente en lo relativo
a sus decisiones de invertir y de
asumir riesgos.

2.° Coordinacion con el Im-
puesto sobre la Renta de las Per-
sonas Fisicas y con el Impues-
to sobre el Valor Anadido, co-
mo medio de potenciar la ges-
tion de tales tributos.

A tales efectos, la reforma de
este Impuesto podria concretar-
se en los siguientes aspectos:

a) En cuanto al sujeto pasi-
vo, deberian acometerse dos al-
teraciones de importancia res-
pecto a su actual regulacion:

* Revision del concepto de
entidades transparentes, al ob-
jeto de que se considerasen co-
mo tales solo aquellas de redu-
cido volumen o escaso numero
de socios cuando los socios asi
voluntariamente lo solicitaren.

* Tratamiento adecuado de los
grupos de sociedades, integran-
do los estados y declaraciones
de las entidades relacionadas que
constituyan un grupo de socie-
dades. Actualmente la mayor
parte de las entidades de cierta
importancia en cuanto a su vo-
lumen de operaciones suelen for-
mar parte de grupos gue no de-
berian ser desconocidos por la
legislacion tributaria.

b) En la definicion de la base
del impuesto resultaria necesario
separar radicalmente de una par-
te lo que constituyen partidas
deducibles de los ingresos al ob-
jeto de definir la renta de las
entidades y, de otra, los bene-
ficios que, por su aplicacion o
destino, no deberian ser objeto
de tributacion. La base deberia
estar constituida por la diferen-
cia entre los ingresos y las par-
tidas deducibles, integrando, en
consecuencia, los beneficios que,
por su aplicacion o destino, pu-
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dieran posteriormente quedar so-
cialmente protegidos.

Por otra parte, en la defini-
cion de las partidas deducibles,
las amortizaciones deberian te-
ner una especial consideracion,
hasta el punto de que, dentro
de los criterios de maxima libe-
ralidad, se distinguiera tan solo
entre los inmuebles y los restan-
tes activos.

Finalmente, se deberia definir
las previsiones y provisiones de
manera que se admitiesen como
partidas deducibles de los ingre-
sos todas aquellas que respon-
diesen a los criterios internacio-
nalmente aceptados de sanidad
contable.

c) La tarifa del impuesto de-
beria ser (nica y situarse de
modo coordinado con el tipo
maximo del Impuesto sobre la
Renta de las Personas Fisicas
para evitar posibles economias
de opcion sin necesidad de re-
currir a ampliar el régimen de
sociedades transparentes.

d) Las deducciones de la
cuota deberian responder al cri-
terio de eximir o atenuar la im-
posicion de los beneficios apli-
cados a finalidades socialmente
estimables.

e) Podria, asimismo, estable-
cerse una deduccion especial de
la cuota en funcion de los be-
neficios no distribuidos, cual-
quiera que fuese su colocacion
posterior. Esta deducciéon susti-
tuiria a las actuales deducciones
por inversion.

3. Impuesto sobre
el Patrimonio Neto

En el Impuesto sobre el Patri-
monio Neto las reformas podrian
orientarse de modo que se al-
canzasen los siguientes objeti-
VOS:

1.° Progresivizar la distribu-
cion de la carga tributaria sin
afectar en exceso a las decisio-
nes de ahorrar, favorecidas por
las reformas que se proponen en
el Impuesto sobre la Renta de
las Personas Fisicas.

2.° Coadyuvar a una gestion
eficaz de los impuestos sobre la
renta.

A tales efectos, las reformas
podrian orientarse conforme a
los siguientes criterios generales:

a) En cuanto al sujeto pasi-
vo, el tributo deberia configu-
rarse en completa coordinaciéon
con el Impuesto sobre la Renta
de las Personas Fisicas, de mo-
do que se aplicase a la unidad
familiar, definida en términos ho-
mogéneos con este Gltimo im-
puesto y estableciendo la obli-
gacion de declarar para todos
aquellos obligados a formular de-
claracion en el Impuesto sobre
la Renta.

b) Por lo que respecta a la
base de gravamen, las reformas
de mayor trascendencia deberian
ser las siguientes:

® |a valoracion de activos y
pasivos deberia efectuarse siem-
pre al coste de adquisicion, con
las oportunas correcciones por
mejoras y depreciaciones, Gnico
modo de que el control de las
variaciones patrimoniales permi-
tiese definir la renta ahorrada en
cada ejercicio a efectos del Im-
puesto sobre la Renta de las Per-
sonas Fisicas.

* Por otra parte, se deberia
permitir la afloracion de activos
y pasivos ocultos a un tipo es-
pecial de gravamen — posible-
mente no superior al 25 por 100—
y sin otras responsabilidades tri-
butarias. Para ello seria nece-
sario definir tales activos y pa-
sivos de modo que quedase
siempre suficientemente proba-
do la posesion de los mismos

por un plazo superior al de la
prescripcion del Impuesto sobre
la Renta, al objeto de evitar la
transformacion de la renta ordi-
naria en activos ocultos poste-
riormente aflorados con menor
coste tributario.

¢/ En cuanto a la tarifa del
impuesto, deberia retocarse para
reforzar su progresividad, com-
pensando de este modo la me-
nor progresividad formal del Im-
puesto sobre la Renta de las Per-
sonas Fisicas.

d) Por lo que respecta a de-
ducciones en la cuota, se de-
beria establecer un minimo exen-
to mas elevado que el actual.
Podrian, ademas, establecerse
deducciones especiales en la cuo-
ta en funcién de la posesion de
patrimonios socialmente prote-
gibles, tales como obras de arte
o edificios de caracter historico-
artistico.

4. Impuesto sobre
Sucesiones

En el Impuesto sobre Suce-
siones y Donaciones, las refor-
mas podrian orientarse de mo-
do que se alcanzasen idénticos
objetivos que en el caso del Im-
puesto sobre el Patrimonio Ne-
to. A tales efectos, los criterios
generales de orientacion de la
reforma podrian ser los siguien-
tes:

al La estimacidon de las ba-
ses de este tributo deberia to-
mar como elemento de referen-
cia las declaraciones presenta-
das por el Impuesto sobre el Pa-
trimonio Neto, procediéndose a
una actualizacion general de va-
lores, pues en el Impuesto so-
bre el Patrimonio Neto tales va-
lores deberian figurar por su cos-
te historico. Las plusvalias ne-
tas que se pusieran de mani-
fiesto en la transmision deberian
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ser objeto de gravamen a un tipo
maéaximo no muy elevado, posi-
blemente del 15 por 100 y bajo
la forma de tributacién de cau-
dal relicto. Las afloraciones vo-
luntarias de activos y pasivos
ocultos puestos de manifiesto en
la sucesion deberian tributar tam-
bién bajo la forma de caudal re-
licto y al tipo establecido para
tales afloraciones en el Impues-
to sobre el Patrimonio Neto.

b) Las tarifas del Impuesto
sobre Sucesiones deberian sim-
plificarse radicalmente, tanto en
lo que respecta a grados de pa-
rentesco como a tramos de la
base imponible. En cuanto a los
primeros, no deberian estable-
cerse mas alla de dos: uno para
los parientes en primero y se-
gundo grado y otro para todos
los restantes grados de paren-
tesco. Por lo que respecta a los
tramos de base imponible no
deberian existir mas de dos o
tres y, una vez establecido el
gravamen sobre las plusvalias
con caracter de tributo sobre
caudal relicto, los tipos de la ta-
rifa ordinaria de las transmisio-
nes hereditarias y donaciones
no deberian ser superiores al tipo
unico de la tarifa del Impuesto
sobre la Renta de las Personas
Fisicas, en caso de que se adop-
tase esta ultima solucion.

5. Implantacion
del Impuesto sobre
el Valor Anadido

Una tarea absolutamente prio-
ritaria en el ambito de la refor-
ma de la estructura impositiva
deberia ser la de introducir el
Impuesto sobre el Valor Afadi-
do como medio de racionaliza-
cion e impulso de la imposicion
indirecta.

El impuesto sobre el Valor
Afadido deberia configurarse

desde luego conforme a los cri-
terios que rigen en la CEE, pero
también sin perder de vista que
su aplicacién y gestion deberia
estar totalmente coordinada con
la correspondiente a la imposi-
cion sobre la renta de las perso-
nas fisicas y sobre sociedades.
Ello obliga:

1.2 A definir los elementos
caracteristicos del tributo, de mo-
do que tales definiciones sean
compatibles y homogéneas con
las que rigen en la imposicion
directa. La relacion entre renta
y valor afiadido deberia ser es-
pecialmente cuidada en las ela-
boraciones normativas corres-
pondientes.

2.° A disefiar procedimien-
tos de gestion que sean comu-
nes y homogéneos con los de la
imposicion directa y, especial-
mente, a introducir elementos
de control mutuo entre tales tri-
butos.

La implantacion del Impuesto
sobre el Valor Afadido deberia
suponer, ademas, una profunda
transformacion y simplificacion
de los impuestos indirectos que
quedasen vigentes después de
esta implantacion.

6. Cotizaciones a la
Seguridad Social

La reforma del sistema de co-
tizaciones a la Seguridad Social
deberia constituir una parte de
la reforma de la estructura tribu-
taria. A tales efectos, los objeti-
vos de esta reforma podrian ser
los siguientes:

1.2 Desligar el sistema de co-
tizaciones del sistema de pres-
taciones de la Seguridad Social.

2.° Integrar el sistema de co-
tizaciones de la Seguridad So-
cial dentro de la estructura nor-

mativa y de los procedimientos
de gestion del sistema tributario.

A tales efectos, la reforma de
las cotizaciones podria orientar-
se conforme a los siguientes cri-
terios generales:

a) Unificacion de los distin-
tos regimenes de cotizagion a la
Seguridad Social cualquiera que
sea el sistema de prestaciones
establecido.

b) Homogeneizacion de la
base de cotizacién con la defi-
nicion de rendimientos del tra-
bajo utilizada en el impuesto so-
bre la Renta de las Personas Fi-
sicas.

¢) Reduccion de los actua-
les tipos de gravamen, que no
deberian superar el 20 o el 25
por 100 de la base imponible.

d) Utilizacion de los procedi-
mientos tributarios de gestion,
sin diferenciacion alguna.

La amplitud de una reforma
de las cotizaciones a la Seguri-
dad Social de acuerdo con es-
tos criterios es posible que acon-
sejase un fuerte gradualismo en
su aplicacién en el tiempo.

V. CONCLUSIONES

Un trabajo como el presente
no puede extenderse hasta la
concrecion pormenorizada de to-
dos y cada uno de los innume-
rables aspectos que siempre plan-
tea una reforma tributaria. Por
otra parte, tampoco puede, en
aras de la brevedad, presentar
en detalle el conjunto de anali-
sis y de experiencias acumula-
das que sirve de fundamento a
las opiniones expuestas. Por ello
se ha limitado a presentar un po-
sible esquema inicial de discu-
sion para una reforma tributaria
gue se intuye como proxima,
aunque pueda demorarse toda-
via unos afos. En esta linea, des-

320




tacar tan so6lo aquelio que se con-
sidera esencial, las principales
conclusiones del mismo podrian
ser las siguientes:

1. La reforma tributaria se
configura como un instrumento
a medio plazo inevitable para re-
solver los problemas actuales de
la Hacienda espanola.

2. La finalidad esencial que
deberia perseguir una reforma
tributaria es la de orientar el sis-
tema impositivo al servicio del
crecimiento de la produccion, su-
bordinandose las restantes fina-
lidades tradicionales a la conse-
cucion de ésta.

3. La obtencion de mayores
recaudaciones deberia constituir
la segunda —vy obvia— finalidad
de la reforma, pero en ningin
caso esta finalidad deberia an-
teponerse a la anterior.

4. Para alcanzar la finalidad
de impulsar el crecimiento de la
produccion, la reforma deberia:

® Proteger especialmente las
decisiones de trabajar, invertir y
asumir riesgos.

® |Impulsar el crecimiento de
la tasa de ahorro de la econo-
mia.

* Orientar la progresividad real
del sistema desde la imposicion
sobre la renta hacia la imposi-
cion sobre el patrimonio y las
sucesiones.

e Evitar al maximo las inter-
ferencias en la asignacion de re-
cursos y en las formas de orga-
nizacion de la actividad econo-
mica.

5. El crecimiento de la re-
caudacion deberia obtenerse me-
diante la disminucion del fraude
fiscal y mediante el reforzamien-
to de la imposicion indirecta.

6. El fraude fiscal exige para
su disminucién de las siguientes
acciones, que habrian de adop-

tarse, en todo caso, de forma
coordinada.

® Simplificacion profunda vy
extension considerable de las ba-
ses imponibles para adaptarlas
a los criterios y normas de valo-
racion de naturaleza econémica
que les sirven de fundamento.

* Simplificacion radical de las
tarifas tributarias y de los siste-
mas de incentivos vigentes.

e Reforma administrativa
orientada hacia la informatiza-
cion de la gestion tributaria.

* Establecimiento de procedi-
mientos especiales de «reinser-
cibn» de la economia sumergida.

® Adecuacion del cuadro de
sanciones bajo criterios de sim-
plificacion y auténtica efectivi-
dad.

7. El reforzamiento de la im-
posicion indirecta deberia pasar
necesariamente por:

® La implantacion de un Im-
puesto sobre el Valor Anadido
en sustitucion del actual Im-
puesto sobre el Trafico de las
Empresas.

* | a reordenacion de los im-
puestos indirectos existentes.

* F| reforzamiento de los im-
puestos que penalicen consu-
mos socialmente no deseables,
que distribuyan costes puablicos
divisibles y que penalicen el mal
uso de recursos escasos.

* La reforma de las cotizacio-
nes a la Seguridad Social.

El conjunto de tareas que se
desprende de tan genéricos enun-
ciados es impresionante y a su
preparacion adecuada y puesta
en marcha posterior deberia de-
dicar la Hacienda espaola sus
mayores y mejores esfuerzos.

NOTAS

(1) Bl esquema completo de la reforma
iniciada en 1977-78 quedo6 totalmente ana-
lizado y definido en mayo de 1973. Como
prueba véase el Informe sobre el Sistema
Tributario Espariol elaborado por el Institu-
to de Estudios Fiscales y presentado en el
Ministerio de Hacienda por aquellas fechas.

(2} Probablemente una de las mas co-
nocidas de tales propuestas sea la elabora-
da en el Reino Unido por la Comision que,
en el Institute for Fiscal Studies, presidid
el profesor Meade y que rindié su informe
a mitad de 1977. Pero existen, ademas,
otros muchos estudios y propuestas produ-
cidas en estos ultimos afios. Entre ellas cabe
destacar los trabajos de la conferencia or-
ganizada en 1977 por el Fund for Public
Folicy Research y la Brookings Institution
sobre la extension de la base en el impues-
to sobre la renta o la organizada en 1978
por ambas instituciones americanas sobre
la imposicion sobre el gasto y la imposicion
sobre |a renta. Especial interés revisten tam-
bién los Biueprints for Basic Tax Reform
publicados por el Gobierno de los Estados
Unidos en 1977 y los trabajos de! Joint
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Committee on Taxation sobre bases y tari-
fas del impuesto sobre la renta publicados
asimismo por el Gobierno de los Estados
Unidos en 1982.

(3) Sobre el tema del fraude véase méas
adelante el epigrafe 11l.2 de este trabajo.

(4) En efecto, los tributos directos re-
formados entre 1977 y 1978 recaudaron en
1978 — afio anterior a la entrada en vigor
de la reforma— unas cifras que represen-
taron el 4,7 por 100 del PIB de aguel afio.
La recaudacion de estos tributos en 1983
representd el 6,3 por 100 del PIB, con un
crecimiento de 1,6 puntos sobre el PIB res-
pecto al afio base. Los restantes tributos,
aparentemente no reformados, recaudaron
en 1978 un 7,3 por 100 del PIB y en 1983
un 9,6 por 100, es decir, 2,3 puntos sobre
el PIB més que en 1978.

(5) Un buen resumen de los aspectos
esenciales de la misma puede encontrarse
en A. B. Atkinson y J. E. SmicLitz, Lectures
on Public Economics, Mc Graw Hill, Lon-
dres, 1980.

(6) Vid. a este respecto C. V. Brown,

Taxation and the incentive to work, 2.7 edi-
cion, Oxford University Press, Oxford, 1983.

(7} Vid. M. J. LacaRes, Incentivos fisca-
les a la inversion privada, Instituto de Es-
tudios Fiscales, Madrid, 1974,

(8) Vid. a este respecto el trabajo ya
clasico de E. V. Domar y R. A. MusGrave,
«E! impuesto proporcional al ingreso y la
asuncion de riesgos», en R. A. Muscrave
y C. S. SHour (eds.), Ensayos sobre eco-
nomia impositiva, Fondo de Cuftura Eco-
nomica. México, D.F., 1964.

(9} Vid. R. A. Muscrave v P. B. Mus-
GRAVE, Public Finance in Theory and Prac-
tice (4.7 ed.), Mc Graw Hill, Nueva York,
1984, pags. 657 y ss.

(10) Vid. An Expenditure Tax, George
Allen, Londres, 1955. Version al castellano
del Fondo de Cultura Economica.

{11) El Grupo de Trabajo para ta Eva-
luacion del Fraude en el Impuesto sobre la
Renta de las Personas Fisicas estuvo inte-
grado por los profesores Quevedo, Caste-
llano, Pereira, Raymond y Sanchis, y diri-
gido por el autor de este trabajo.

(12} La extension y simplificacion de las
bases constituye uno de los objetivos mas
insistentemente subrayados por quienes pro-
pugnan reformas de fondo de las estructu-

ras tributarias. Vid. a este respecto J. G.
Heap v R. M. Birp, «Tax policy options in
the 1980». Publicado en S. Cnossen fed.),
Comparative Tax Studies, North-Holland,
Amsterdam, 1983.

(13) Hasta tal punto es cierto este he-
cho que para niveles de renta situados en
1.750.000 pesetas durante el ejercicio de
1979, la cuota integra venia a representar
un 19 por 100 de la base imponible. En 1983
la cuota integra representd, para el nivel
nominal de rentas equivalentes en términos
reales al citado de 1979, un 23 por 100, lo
cual demuestra el importante efecto de la
inflacibn sobre las tarifas. Si el nivel de
renta que se tomase como referencia en
1979 fuese el de 5.750.000 pesetas, que tri-
butaba entonces a un tipo medio de gra-
vamen integro def 29,2 por 100, el nivel
nominal equivalente en términos reales de
renta ha soportado en 1983 una presidn
fiscal integra superior al 40 por 100. Es evi-
dente, pues, que un impuesto formalmente
progresivo introduce, durante un procesc
inflacionista, cargas fiscales adicionales que
incrementa notablemente el nivel de pro-
gresividad formal inicialmente planteado en
la propia tarifa del impuesto.
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