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INTRODUCCION

L proposito de este trabajo

es realizar un balance de

las principales elecciones
fiscales que economistas y ha-
cendistas han ofrecido para orien-
tar la configuracion de los siste-
mas tributarios en la década ac-
tual.

Este balance divide su conte-
nido en cuatro partes:

La primera de ellas trata de
ordenar los acontecimientos eco-
nomicos y financieros que con-
dicionan la imposicion en los
anos 80. Esos acontecimientos
afectan, en primer lugar, a la
situacion del sector publico, en
el que destacan los crecimien-
tos espectaculares del gasto pu-
blico y del nivel de imposicién,
asi como la generalizacion del
deficit publico. En segundo tér-
mino, ese sector publico ha ope-
rado en unas economias domi-
nadas por la crisis, cuyos sig-
nos externos son un corto de-
sarrollo, un alto desempleo y un
marcado desequilibrio en sus pre-
cios y balanzas de pagos. El ajus-
te del comportamiento del sec-
tor publico a la situacion critica
de las distintas economias cons-
tituye el tercer acontecimiento
registrado, con mayor o menor
intensidad, en los paises occi-
dentales, pero presente en to-
dos ellos. Ajuste necesario del
sector publico que incorpora, co-
mo parte fundamental del mis-
mo, los cambios en la imposi-
cion.

En la segunda parte del tra-
bajo, y bajo el titulo «Conside-

raciones actuales sobre el pro-
ceso de reforma tributaria», se
presentan las respuestas que los
hacendistas ofrecen hoy a las
dos grandes preguntas con las
que se enfrenta cualquier cam-
bio fiscal: ;Como se enfoca hoy
por los hacendistas ese proceso
de reforma de la imposicion?, y
fqué ideas o enfoques prevale-
cen en la actualidad para inspi-
rar la reforma tributaria y el di-
sefio de la imposicion?

La tercera parte del trabajo
constituye el eje central del mis-
mo. En ella se examinan las prin-
cipales opciones de la imposi-
cion en los anos 80, dividiendo-
las en cuatro grandes grupos:
a) opciones en la imposicion di-
recta, que, a su vez, se sub-
dividen en una eleccién entre
los impuestos basicos (renta per-
sonal y beneficios de socieda-
des, frente a gasto personal y
flujo de fondos de sociedades)
y entre los impuestos comple-
mentarios sobre el patrimonio.
b/ En la imposicion indirecta so-
bre el consumo se analizan las
cuatro opciones fundamentales
de los afos 80: gravamen del
consumo real frente al grava-
men de la renta personal; so-
bre qué base gravar el consu-
mo: impuestos generales o-tri-
butos especificos; como organi-
zar los impuestos generales vy
como articular una imposicion
sobre consumos especificos. ¢/
Alternativas para afrontar la cri-
sis de la seguridad social y de
su sistema de financiacion; y d/
la delimitacion de los distintos
niveles de Hacienda y el uso de
los instrumentos financieros mas

adecuados en cada nivel. Tales
han sido los cuatro grandes te-
mas fiscales que han constitui-
do el caballo de batalla en los
cambios impositivos practicados
o propuestos en los sistemas fis-
cales de la década actual.

El trabajo concluye en su cuar-
ta parte, en la que se contiene
una valoracion critica de las prin-
cipales opciones fiscales propues-
tas por economistas y hacen-
distas de nuestro tiempo para
configurar los sistemas tributa-
rios.

I. LOS ACONTECI-
MIENTOS
CONDICIONANTES
DE LA IMPOSICION
EN LOS
ANOS 80

Sector publico, crisis
econdmica y politica
de ajustes a la crisis

Entender la logica a la que
responden las propuestas reali-
zadas por los hacendistas para
inspirar los cambios de la im-
posicion en los afos 80 es una
empresa imposible sin conocer
los acontecimientos que las ins-
piran y de los que parten. Esos
acontecimientos pueden orde-
narse bajo tres grandes rubri-
cas: a/ situacion del sector pu-
blico; b/ situacion critica de las
economias en las que el sector
publico opera, y ¢/ los ajustes
reclamados en el comportamien-
to del sector publico para tratar
la crisis econdmica.

Detallemos el contenido de es-
tas rubricas generales.
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GRAFICO 1

UNA ECONOMIA DOMINADA
POR EL CRECIMIENTO DEL SECTOR PUBLICO

El desarrollo de los gastos e ingresos
del sector de Administraciones publicas
en las distintas economias desde la apa-
ricidn de la crisis ha dominado el creci-
miento de su produccion. Mientras la
crisis manifestaba su presencia en los
dos signos externos que la definen: in-
tensa inflacibn y corto crecimiento (lo
que se califica como estanflacion), los
gastos e ingresos pablicos se han dis-
parado. Las Administraciones publicas
han dominado claramente el crecimiento
de las economias nacionales. Ese com-
portamiento ha sido especialmente in-
tenso en Espana. El grafico muestra en
qué medida el desarrollo de los gastos
e ingresos pablicos espafioles han des-
bordado el ritmo de crecimiento de la
produccion (P1B).

La mayor discrepancia con el creci-
miento de la produccion la registra la
marcha del gasto puablico, sometido a
una dindmica expansiva que ha ido acen-
tuandose con el transcurso del tiempo.
Fruto de este intenso crecimiento del
gasto publico, gue significaba el 26,6
por 100 del PIB en 1977, es el hecho
de que éste ascendiera hasta el 40,5
por 100 del PIB a finales de 1985. Las
fuerzas que han impulsado este formi-
dable crecimiento del gasto pablico se
hallan en los llamados gastos de trans-
ferencia (0 de reparto de la renta nacio-
nal): las pensiones, los subsidios de de-
sempleo, las subvenciones a empresas
plblicas y privadas y los pagos por inte-
reses de la deuda puablica, que son los
protagonistas del uso creciente de fon-
dos por parte de las Administraciones
pablicas. A esos gastos de transferencia
les siguen los gastos de consumo publico
(que han registrado en esos afios creci-
mientos notables en el total de recursos
necesarios). Por el contrario, los gastos
de inversion pablica no han tenido el
mismo comportamiento: pasando del 2,6
por 100 del PIB en 1977 al 2,5 por 100
en 1985.

El aumento del gasto publico ha pre-
cedido a los aumentos de los ingresos
fiscales, que han ganado 5,8 puntos
de participacion en el PIB. La diferencia
entre el aumento de los ingresos fisca-
les y la tendencia de la produccion (PIB)
ha elevado el nivel de la presion fiscal,
que ha pasado del 23,6 por 100 del PIB
en 1977 al 29,9 por 100 del PIB en 1985.

La creciente disparidad entre los au-
mentos del gasto pablico y los ingresos
fiscales expresa el origen y la tendencia
del déficit publico. El origen, ya que el
déficit se produce por la expansion del
gasto pablico superior a la expansion
de los ingresos fiscales. Este comporta-
miento de gastos e ingresos publicos
permite calificar a nuestro déficit como
absoluto. Déficit distinto del diferencial,
que seria el causado por una caida de

los ingresos fiscales. Nuestro déficit se
ha producido con un aumento ae la pre-
sion fiscal, que ha sido posible por la
practica de la reforma tributaria en 1977.
Reforma tributaria que, a pesar de los
mayores ingresos que ha suministrado
al sector de Administraciones publicas,
no ha podido financiar la expansion de
los gastos publicos. Si se tiene en cuenta
el origen del mayor gasto pablico {gas-
tos corrientes de transferencia y con-
sumol, puede afirmarse gue los espafio-

les hemos hipotecado nuestra reforma
fiscal para consumir y transferir, y no
para invertir. Con todo, esos ingresos
mayores provenientes del mayor sacri-
ficio fiscal no han sido suficientes y
hemos debido endeudarnos. El caracter
absoluto del déficit (causado por el au-
mento del gasto pGblico) y el destino
de los gastos (mas transferencias y con-
sumo y ne méas inversiones) denuncian
la gravedad del comportamiento de la
Hacienda publica espanola.

EVOLUCION DE LOS INGRESOS FISCALES
Y DEL GASTO PUBLICO EN RELACION AL PIB
Afos 1977 a 1985. Indice base 1977 : 100
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LOS APELLIDOS DEL DEFICIT PUBLICO ESPANOL

El déficit pablico constituye uno de
los rasgos més identificadores de la si-
tuacion de las distintas economias en
la actualidad. Ese rasgo general no res-
ponde, sin embargo, a idénticas carac-
teristicas en los distintos paises. La cali-
ficacion del déficit pablico depende de
sus efectos, y éstos son distintos segin
las caracteristicas con las que el mismo
se presenta. Como ha afirmado gréafica-
mente José Vifials (PapeLes, n.® 23), la
calificacion del déficit depende de sus
«apellidosn. Y bien: ;Cuéles son los
«apellidos» del déficit pGblico espafiol?
Ante todo, su primer apellido procede
de su duracion: nuestro déficit pablico
es persistente en el tiempo. Ese déficit
se crea en la etapa 1979-82, en la que
los gobiernos débiles de la UCD vy la
oposicion fuerte del PSOE originan una
sobredimension del gasto pablico que
lleva sus cifras del 29,5 por 100 del PIB
en 1979 al 35,8 por 100 del PIB en 1982.
El déficit publico frena su tendencia en
1983 y 1984, pero reaparece en 1985
con un 6,2 por 100 del PIB, testimo-
niando su caracter de problema pre-
sente y no dominado. El déficit pablico
estaba situado en el 5,3 por 100 del
PIB en 1982, y alcanza el 6,2 por 100
del PIB en 1985,

El segundo apellido de nuestro déficit
es el de absoluto, esto es, causado por
un aumento de gastos. No es un déficit
diferencial porque no se ha producido
por una caida de ingresos fiscales. La
dificultad de tratar un déficit absoluto
{que exige una contencion del gasto
publico) es muy superior a la que supone
enfrentarse con un déficit diferencial.

Un tercer apellido del déficit publico
espafiol —y de enorme trascendencia—
es el de estructural, esto es, un déficit
que se registraria atn en el caso de que
la economia alcanzase el maximo creci-
miento potencial del PIB. Dicho en otros
términos: si la economia espafiola vol-
viera a crecer a la tasa de desarrollo hoy
estimada como posible, se registraria
un déficit. ;De qué cuantia? Las estima-
ciones realizadas por J. Raymond (Pa-
PELES, N.“ 23) prolongadas hasta 1985
indican su importancia, pues 2/3 del
déficit pablico corriente seguiria regis-
trdndose. Ese amplio componente es-
tructural del déficit publico le concede
un apellido muy revelador, en cuanto
nos indica que la recuperacion de la
economia, volviendo a tasas de desa-
rrollo posibles, no bastaria para dominar
el deficit pablico que padecemos.

Esos tres «apellidos» de nuestro dé-
ficit —su persistencia, su caracter abso-

e

luto, su indole estructural— indican su
estirpe bastarda y la gravedad de sus
efectos. Con esos «apellidos», un déficit
publico producird tres consecuencias:
1.%) Su incompatibilidad con una poli-
tica antiinflacionista. Déficit piblicos per-
sistentes, acumulados y elevados obli-
garan a la economia que los padece a
abandonar las politicas estabilizadoras o
elevaran el coste y la impopularidad de
esas politicas hasta hacerlas insosteni-
bles. 2.7} Déficit publicos continuados
presionaran al alza los tipos de interés y
reducirdn los fondos disponibles para el
sistema financiero, haciendo imposible

su liberalizacion. 3.7) Los déficit publi-
cos estructurales indican que la econo-
mia los seguird soportando aunque el
PIB alcance su tasa de crecimiento po-
tencial. El déficit impedira asi que la
economia alcance una mayor capacidad
de crecimiento, perpetuando su posi-
cidén critica.

Son esos «apellidos» del déficit pi-
blico espafiol y sus consecuencias los
que le conceden su caracter de proble-
ma prioritario, y obligan a definir una
politica que trate de reducir sus dimen-
siones (nivel) y sus componentes {es-
tructura).

EVOLUCION DEL DEFICIT PUBLICO
Afios 1977 a 1985. (En % del PIB)

pe7r |78 79 80

memm Deéficit estructural

‘81 ‘82 ‘83 8485

mmm Deficit total




Los rasgos del sector publico
en los 80: sobredimension
del gasto, crecimiento de los
impuestos y déficit publico

No pueden entenderse los pro-
blemas que la imposicion plan-
tea hoy en los distintos paises
occidentales sin situarlos en el
contexto del comportamiento ac-
tual del sector publico. Tres ras-
gos acusados definen hoy por
doquier ese comportamiento:
1.°) Un intenso crecimiento del
gasto publico, que constituye uno
de los hechos mas importantes
v mas insatisfactoriamente expli-
cados por economistas y hacen-
distas en la actualidad. A este
gran tema de nuestro tiempo se
refiere el trabajo del profesor
Alvarez Rendueles que publica
este numero de PAPELES, y a cuyo
contenido se remite a los lecto-
res. El crecimiento del gasto pu-
blico, calificado por unos como
gasto publico excesivo y por
otros como gasto publico sobre-
dimensionado, constituye un ras-
go de decisiva importancia para
definir el comportamiento del
sector publico en la actualidad y
el clima financiero y econémico
gue caracteriza sus actuaciones.
2.°) El crecimiento de la impo-
sicion, determinado por la fuerza
incontenible del gasto publico,
es otra caracteristica dominante
a la que responde el sector pl-
blico en todos los paises occi-
dentales. Es justamente la ace-
lerada subida en la presion fis-
cal —registrada en la era critica
abierta en 1973 y gue llega has-
ta nuestros dias— la que ha pro-
ducido los dos acontecimientos
que dominan la politica tributa-
ria: los movimientos de contes-
tacion fiscal a nivel popular y la
creciente literatura sobre los li-
mites de la imposicion en el cam-
po de la Hacienda publica. 3.°)
La generalizacion del déficit pu-
blico como caracteristica omni-

presente en las distintas econo-
mias, y que en la mayoria de
ellas —especialmente en Espa-
fia— no constituye so6lo ni prin-
cipalmente un problema coyun-
tural y financiero, sino un pro-
blema permanente (estructural)
y economico, dadas las causas
profundas que lo motivan y los
continuados y negativos efectos
gue del mismo se derivan.

Las interdependencias de esos
tres rasgos que definen hoy el
comportamiento del sector pu-
blico son las que deben tenerse
presentes para explicar y enten-
der el papel de los cambios pro-
puestos en la imposicion en los
anos 80.

La inevitable politica de ajustes:
sus escenarios

Ese sector publico desequili-
brado, sobredirnensionado en sus
gastos, y que ha elevado los ni-
veles de la presion fiscal hasta
alcanzar los fimites de la impo-
sicion y provocar los movimien-
tos de contestacion popular a los
aumentos de fiscalidad, actua
en unas economias que viven
una grave crisis econoémica. La
larga convivencia de las distin-
tas economias con la crisis ha
ido asentando costosamente la
conviccion de gue el tratamien-
to de sus peores y ultimos ma-
les {la costosa e injusta inflacion,
el corto crecimiento, el paro ma-
sivo, el desequilibrio de los pa-
gos exteriores y la multiplica-
cion del endeudamiento) no es
posible sin la aplicacion decidi-
da y perseverante de una poli-
tica de ajustes. Politica con dos
escenarios: el del ajuste global,
o saneamiento de las distintas
economias, y el de las reformas,
0 ajustes positivos, que piden
grados crecientes de flexibilidad
de los mercados y los cambios

consiguientes en la estructura
productiva e institucional.

El papel del sector publico
en las politicas de ajuste

Al sector publico le corres-
ponde desempenar un papel de-
cisivo en las inevitables politicas
de ajuste a la crisis, y a tratar
de atender a ese papel han res-
pondido muchos de los cam-
bios en la politica presupuesta-
ria e impositiva registrados en
los Gltimos afos en los distintos
paises.

Es preciso insistir en gue mu-
chas de las ideas fiscales que
han conformado las opciones tri-
butarias propuestas en los afios
80 han recibido una inspiracion
decisiva de estos servicios ne-
cesarios de la imposicion a la
politica de ajustes para tratar
la critica situacion econdémica
de los diversos paises en la ac-
tualidad.

Esta interdependencia de la
politica tributaria con las politi-
cas de ajustes no solo ha con-
dicionado su logica; reclama tam-
bién su posible aplicacién cohe-
rente concibiéndola como par-
te de la politica de ajustes a la
crisis. Dicho en otros términos:
las opciones fiscales de los
afios 80 son, en gran medida,
alternativas encuadradas dentro
de una politica general cuyo
sentido y oportunidad se deriva
y se justifica en funcion de ese
todo del que forman parte. Por
ello, exponer la politica tributa-
ria gque se contiene en las op-
ciones propuestas por economis-
tas y hacendistas en la década
actual equivale a suponer que el
resto de las medidas presupues-
tarias y economicas que forman
parte de esa politica de ajustes

se conocen y se aplican.
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Il. CONSIDERACIONES
ACTUALES SOBRE
EL PROCESO
DE REFORMA
TRIBUTARIA

Cualquier proceso de cambio
en la politica tributaria debe afron-
tar la respuesta a dos grandes
cuestiones: a) ¢Como conside-
rar el proceso de reforma de la
imposicion?; y bJ ¢;qué enfo-
ques dominan en los afos 80
las opciones fiscales que se pro-
ponen con el fin de orientar la
ordenacion del sistema imposi-
tivo? Tratemos de dar respues-
ta a estas dos preguntas funda-
mentales.

Los enfoques del proceso
de reforma tributaria

El planteamiento de un cam-
bio fiscal, que toda reforma tri-
butaria trata de realizar, puede
entenderse desde distintas pers-
pectivas. Justamente en la for-
ma de entender y plantear la re-
forma tributaria se han registra-
do novedades en los anos 80.

El enfoque purista del cambio
en la imposicion

Tradicionalmente, un proceso
de reforma en la imposicion se
ha considerado por la Hacienda
publica a través de lo que Bird y
Oldman (1975) llaman enfoque
purista. Ese enfoque parte de la
distincion fines-restricciones-me-
dios, como cuadro condicionante
del proceso de reforma fiscal.
Se supone que la reforma tribu-
taria trata de alcanzar unos fines
dados, cuya prioridad debe de-
finirse por valoraciones politicas,
y, reconociendo la existencia de
restricciones, fundamentalmente

impuestas por los datos econo-
micos, deben elegirse los medios
(nivel y estructura de la imposi-
cion) en que la reforma tributa-
ria consiste. Ese enfoque —que
ha sido el dominante para el es-
tudio de los principios a los gue
deberia responder un buen sis-
tema fiscal y para el disefio de la
reforma fiscal— se ha utilizado
con frecuencia para explicar la
racionalidad y motivaciones de
la reforma tributaria y para valo-
rar las modificaciones propues-
tas por el proceso reformador
en los distintos paises. Ese en-
foque del proceso de reforma
tributaria se ha sugerido por dis-
tintos autores para juzgar el con-
tenido y limitaciones de determi-
nadas propuestas e informes de
modificacion fiscal (S. Andic y
A. Peacock [1964| y Oldman vy
Surrey [1972]), y a ese enfoque
ha respondido el planteamiento
y presentacion del proceso de re-
forma tributaria en algunos pai-
ses («Informe Musgrave» para
Colombia [1969], e «Informe so-
bre el Sistema Tributario Espa-
nol» [1973], asi como «Sistema
Tributario Espaiol: Criterios para
su reforma» [1976], elaborados
ambos en el Instituto de Estu-
dios Fiscales).

A partir de este enfoque pu-
rista, la reforma tributaria se ini-
cia y se plantea por el hecho de
que los medios e instrumentos
de la politica (imposicion) no es-
tan de acuerdo con los objetivos
de la politica. Ese desacuerdo es
el que trata de eliminarse por la
practica de la reforma fiscal. Las
causas que pueden motivar esa
falta de acuerdo pueden proce-
der de tres frentes distintos: de
una variacion de los fines de la
politica, de una alteracion de las
restricciones econbmicas, que
condicionan la eleccion de me-
dios posibles, de una modifica-
cion, en fin, de los efectos im-

putados a los instrumentos de
la politica (eficiencia relativa de
las distintas medidas fiscales).

A partir de esa concepcion,
las reformas fiscales de los anos
80 estarian justificadas ante todo
por el cambio de las condiciones
economicas (restricciones) que
dominan esta década: los cam-
bios de costes y precios relativos
en que la crisis consiste, que mo-
tivan el corto desarrollo, la mayor
inflacion y desequilibrios exterio-
res, y los cambios necesarios en
la estructura institucional y pro-
ductiva para ajustarla a las nue-
vas condiciones definidas por la
crisis. Sin embargo, no so6lo son
los cambios en la situacion eco-
nomica los que justificarian las
nuevas opciones fiscales. Los
afios 80 han registrado cambios
también en los medios fiscales:
los efectos atribuidos a los dis-
tintos impuestos han registrado
modificaciones, y se han visto
alteradas, asimismo, las posibili-
dades administrativas con las
gue se pueden gestionar las dis-
tintas figuras impositivas (por
ejemplo, el tratamiento informa-
tico de los datos econdmicos y
fiscales o los progresos de la co-
municacion, que facilitan hoy a
las haciendas bases nuevas para
establecer y exigir la imposicién).
Finalmente, los objetivos o pro-
positos a los que debe servir la
imposicion han registrado los
cambios de valoracion vigentes
en las distintas sociedades. La
década que vivimos ha conce-
dido, bajo el empuje de la crisis
economica y por otros motivos,
un peso e importancia diferen-
tes a los fines de la imposicion.
Es hoy perceptible —como ha
afirmado el profesor Herber
(1984) — el desplazamiento de
las finalidades de distribucion y
equidad hacia la eficiencia en la
asignacion de recursos como cri-
terio prioritario para orientar las
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opciones sociales entre distintas
figuras tributarias.

Ese enfoque purista del pro-
ceso de reforma tributaria expli-
caria su necesidad y orientacion
en los afios 80 a partir de las al-
teraciones registradas en los tres
elementos desde los que se con-
sidera la imposicion: la jerarguia
de los fines que trata de alcan-
zar, la situacion y los problemas
de las economias en las que los
impuestos deben aplicarse y la
disponibilidad de nuevos enfo-
ques sobre los efectos de los im-
puestos y sus posibilidades de
aplicacion.

El mercado politico como apro-
ximacion al proceso de reforma
fiscal.

Un enfoque distinto del pro-
ceso de reforma tributaria, que
trata de enriquecer la vision y los
problemas que la misma plantea
en la realidad social y politica
gue la condiciona, es el propuesto
por Peacock (1979) del mercado
politico. El punto de partida de
esta nueva concepcion del pro-
ceso de reforma tributaria con-
siste en partir de la evidencia de
que la estructura fiscal de un
pais es siempre el fruto de una
eleccion politica, y esa eleccion
politica necesita para su realiza-
cion —en cualqguier realidad na-
cional— de mas explicaciones
de las que facilita la aproxima-
cion purista de fines-restriccio-
nes-medios. Para entender los
problemas que afronta un cam-
bio en la imposicion como opcion
politica en una democracia el
paradigma fines-restricciones-me-
dios no ofrece una vision realista.
Afirmar que el Gobierno en una
democracia conoce los fines que
desea lograr con los impuestos
y que puede construir, con arre-
glo a ellos y conociendo las limi-

taciones que establecen los datos
economicos, la agenda de la re-
forrma fiscal, equivale a suponer
—como afirmé Wicksell (1896,
1958) — que el Gobierno es un
dictador benevolente, un déspo-
ta ilustrado, deseoso de recibir
consejos técnicos para llenar el
contenido del programa refor-
mador, en la seguridad de po-
der llevarlo a cabo. Dicho en
otros términos: el Gobierno dis-
pondria del poder y de la volun-
tad necesarios para actuar como
un Leviathan al servicio de las
opciones fiscales elegidas. Un
supuesto en clara contradiccion
con los principios que condicio-
nan el proceso de eleccion fis-
cal en una democracia.

Una Hacienda democratica
—afirma Peacock (1979) — debe
enfocar la reforma fiscal desde
un paradigma diferente: el del
mercado politico. La reforma tri-
butaria se considera a partir de
&l como un producto con una
demanda y una oferta de pro-
gramas de cambio fiscal.

La demanda de reforma fiscal
es una demanda variada y com-
pleja, con cuatro intérpretes fun-
damentales: partidos politicos
—en el gobierno y en la oposi-
cion —, burocracia fiscal, orga-
nismos internacionales y ciuda-
danos. Cada uno de esos intér-
pretes formula sus demandas de
reforma fiscal en funcion de sus
finalidades ideoclogicas, de sus
valores preferentes y de sus in-
tereses individuales o de grupo.
Esa diversa procedencia de la
demanda explica la existencia de
proyectos diferentes y encontra-
dos de reforma fiscal, su carac-
ter conflictivo y las dificultades
gue acompafian a su realizacion.
La variedad de demandas de re-
forma fiscal encuentra en la plu-
ralidad y en la competencia de
las ideologias politicas su pri-

mera justificacion. La prioridad
de los distintos valores que tra-
tan de lograrse con la imposi-
cion; los efectos atribuidos a los
distintos tributos; la estimacion
de las restricciones que los datos
econdmicos establecen a la reali-
zacion de un programa fiscal,
pueden suscitar amplias discre-
pancias para cada grupo politico
en cada momento historico en
una sociedad. A partir de esas
valoraciones diversas y —en mu-
chas ocasiones— encontradas,
los partidos politicos definiran
sus programas, en los que se
contienen sus demandas de re-
forma fiscal.

La burocracia fiscal posee tam-
bién sus propias valoraciones
que la hacen beligerante en el
proceso de reforma tributaria,
valoraciones que provienen de
su conocimiento de la imposicion
y de sus propios intereses.

El tercer agente con preferen-
cias tributarias, que influye en
la demanda de reforma fiscal,
son los organismos e institucio-
nes internacionales, un intérprete
nuevo de importancia creciente
en un mundo tan interrelacio-
nado como el nuestro. No es
posible maximizar las ventajas de
un mayor comercio internacio-
nal sin establecer ciertas normas
de coordinacion fiscal que actuan
como demandas de reforma fis-
cal interna, y lo es menos reali-
zar un proceso de integracion
econdmica sin admitir una cierta
convergencia (procesos de armo-
nizacion) en la fiscalidad de los
paises que han de integrarse, lo
que comportara asimismo unas
demandas de modificaciones tri-
butarias.

Finalmente, estan las valora-
ciones de los ciudadanos sobre
los cambios tributarios; ciudada-
nos a los que no cabe suponer
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neutrales frente a las distintas
alternativas fiscales, que afecta-
ran de forma muy clara y de-
sigual a sus intereses particula-
res, en funcion de los cuales
definiran sus preferencias, que
se revelaran en el proceso de
eleccion politica y que moldea-
ran, por esta via, las demandas
sociales de reforma fiscal. Co-
mo Musgrave (1980) ha subra-
yado, el proceso de cambio tri-
butario en las distintas econo-
mias esta acusadamente influido
por lo que él denomina grupos
de interés fiscal que articulan las
distintas preferencias individua-
les en las sociedades de nuestro
tiempo por diversos parametros.
Tres son los ejes fundamentales
que Musgrave destaca como li-
neas de articulacion de los gru-
pos de interés fiscal: el nivel de
renta en el que se hallan situa-
dos los ciudadanos, el sector
productivo en el que los ciuda-
danos desempefian su actividad
economica (como trabajadores,
capitalistas o empresarios) y la
region a la que los ciudadanos
pertenecen. Otras dos lineas que
permiten articular los intereses
ciudadanos, segun Musgrave,
son la edad y los gustos, que
tienden a presionar en favor de
elecciones fiscales determinadas
y que se manifestaran segun el
peso de estos grupos en deman-
das y elecciones fiscales de la
sociedad.

Las elecciones fiscales finales
en cualquier pais democratico no
se alcanzan si no es después de
una encontrada lucha entre esas
demandas diversas. Como ha
afirmado Louis Eisenstein (1961),
en su conocido y admirable en-
sayo sobre las ideologias de la
imposicion, la eleccion fiscal que
se impone en la sociedad «es un
producto movedizo que se des-
tila periodicamente de las presio-
nes de los intereses encontrados

en respuesta a las preferencias
dominantes del momenton.

La variedad de componentes
gue condicionan la funcion de
demanda fiscal en una sociedad
democratica hace dificil para la
politica tributaria del Gobierno
formular con precision esa de-
manda. Como Peacock (1979)
afirma, «una identificacion pro-
xima de la demanda de reforma
tributaria tendra una resonancia
social inmediata y dividira las
opiniones de la comunidad». Pa-
ra aproximarse de forma menos
comprometida y prudente a esa
definicion de la demanda de re-
forma tributaria, se ha generali-
zado el nombramiento de comi-
siones en las que los gobiernos
han delegado la elaboracion de
propuestas de cambio fiscal, y a
las que han encargado también
de auscultar la opinion de los
distintos grupos sociales sobre
las opciones tributarias existen-
tes. Esta alternativa para reve-
lar la demanda de reforma fis-
cal deja al Gobierno con el co-
modo papel de pronunciarse tras
conocer la opinion técnica y so-
cial sobre las alternativas abier-
tas a la politica tributaria.

La oferta de programas cons-
tituye la otra fuerza del mercado
politico de la reforma tributaria.
Esa oferta de reforma fiscal de-
ben realizarla los hacendistas
desde muy distintos lugares:
universidades, centros de inves-
tigacion, Administracién puabli-
ca y organismos internaciona-
les. Esa oferta de proyectos de
reforma fiscal combinara y orde-
nara los fines que la imposicion
debe seguir, valorara de forma
diferente los problemas economi-
cos con los que la sociedad se
enfrente, analizara los impuestos
y sus modificaciones segin sus
aproximaciones peculiares y el
conocimiento y aplicacién de la
Hacienda publica y estimara la

factibilidad de las medidas im-
puestas segun criterios distintos.
La oferta de proyectos de reforma
fiscal tendra asi una diversidad
inevitable, aunque el estado de
la Hacienda publica tienda a ha-
cer mas 0 menos coincidente
el contenido de esos proyectos
de reforma. Ahora bien, no hay
imperativo categorico alguno que
convierta a esas ofertas de re-
forma fiscal en demandas de re-
forma tributaria nacional. La
oferta de reforma fiscal no crea
su propia demanda. No hay ley
de Say en el proceso de reforma
tributaria. La demanda es siem-
pre una fuerza independiente en
cualquier realidad nacional, que
debe ser conocida e investigada
para determinar la estructura fis-
cal resultante.

Esta diversidad de fuerzas del
mercado politico explica las di-
ferencias entre las estructuras
fiscales de los distintos paises.
Cada pais escribe su historia fis-
cal propia porque propias y dis-
tintas son las fuerzas que la con-
dicionan. Sera el desigual poder
de los partidos politicos, la ex-
presion de las fuerzas burocra-
ticas, la atencion a los consejos
y exigencias de los organismos
e instituciones economicas in-
ternacionales y las presiones, en
fin, de los diversos grupos de
interés fiscal las fuerzas que de-
cidiran en cada pais la suerte de
las opciones fiscales disponibles.
La separacion entre fuerzas de
demanda vy oferta del mercado
politico de reformas fiscales la
muestra elocuentemente la suer-
te corrida por las propuestas de
comisiones de reforma en los ul-
timos veinte anos. En efecto,
estas comisiones han formulado
un conjunto de proposiciones o
alternativas para reformar la tri-
butacion a partir de determina-
das valoraciones que, en la ma-
yor parte de los casos, los go-
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biernos que nombraron esas co-
misiones, y para los que éstas
trabajaron, no han hecho suyas
a través de una demanda de re-
forma fiscal. El grado de instru-
mentacion de la reforma fiscal
a partir de las ideas de las co-
misiones ha sido muy bajo, co-
mo afirma J. A. Kay (1985). To-
do lo cual ratifica, a través del
funcionamiento del mercado po-
litico, que la oferta de reforma
fiscal no es suficiente para crear
su demanda, y que sin la coinci-
dencia de oferta y demanda de
reforma tributaria ésta resultara
imposible.

Las dificultades de crear un
mercado eficiente de reforma
fiscal son asi notables. Como
Peacock (1979) concluye, esas
dificultades estan repartidas en
los dos lados del mercado poli-
tico:

® | a demanda que deben rea-
lizar finalmente los gobiernos de-
mocraticos, traduciendo valora-
tivamente las preferencias socia-
les, lo que plantea problemas de
impopularidad, de division poli-
tica de la sociedad y de com-
prensible ignorancia/desconfian-
za del lado del «consumidory so-
bre los efectos de demandar cier-
tos cambios impositivos. De ahi
la reticencia por precisar la de-
manda de reformas fiscales por
parte de los gobiernos democréa-
ticos, su deseo de traspasar so-
bre comisiones técnicas esta pre-
cision y el eterno aplazamiento
de las decisiones de reforma tri-
butaria que registra la realidad
fiscal de muchos paises.

¢ La oferta de soluciones fis-
cales disponibles, que no ha lo-
grado abrirse paso hacia la rea-
lidad fiscal —no ha encontrado
«tomadores» 0 demandantes—,
lo que, en buena parte, se ha de-
bido a las limitaciones del pro-
ducto fiscal ofrecido, tanto por

las discutibles valoraciones que
lo condicionan como por las ne-
cesidades de informacion pre-
cisas para su implantacion en la
realidad y por las dificultades po-
liticas y administrativas de su im-
plantacion.

Visto el proceso de reforma
tributaria de los anos 80, des-
de la perspectiva que ofrece el
mercado politico, puede con-
cluirse que éste dista de ser
un mercado eficiente. Tanto la
falta de decision al revelar la de-
manda (por la limitacion del con-
senso social sobre las opciones
fiscales adecuadas, dado el es-
cepticismo de los gobiernos so-
bre las consecuencias positivas
del cambio fiscal) como las limi-
taciones de una oferta operativa
de opciones fiscales constituyen
barreras importantes para la prac-
tica de la reforma fiscal en nues-
tro tiempo.

Las ideas inspiradoras
del cambio en la imposicion:
tres origenes encontrados

¢Qué ideas son las que domi-
nan hoy el mercado politico de
la reforma fiscal? Si esta pre-
gunta tiene que contestarse aten-
diendo a las propuestas ofreci-
das por economistas y hacen-
distas para orientar el disefio y
reforma de los impuestos, la res-
puesta deberia destacar como
hecho dominante la division exis-
tente entre distintos enfoques
de la tributacion, que ha roto
la unanimidad registrada en los
anos 60.

Como afirman Hettich y Wi-
ner (1985), las ideas dominantes
en la actualidad para inspirar el
cambio fiscal parten de tres en-
foques diferentes:

1.° El realizado por la llama-
da teoria de la imposicion equi-
tativa (en adelante /E).

2.° El ofrecido por la teoria
de la imposicion optima (en ade-
lante 10).

3.° El propuesto por la nue-
va version del cambio fiscal vo-
luntario (en adelante CFV/.

Tratemos de exponer los ras-
gos fundamentales que caracte-
rizan a esos tres enfoques de la
imposicion.

El enfoque de la IE y las ideas
dominantes para inspirar
la reforma tributaria

La teoria de la IE parte de las
aportaciones y tratamiento de los
problemas tributarios por Henry
Simons (1938). En ese punto de
partida, la |IE se disefa como
parte de un programa de politi-
ca economica que tenia que ser-
vir a tres valores: libertad indi-
vidual como valor primario, equi-
dad como valor siguiente en
importancia y rechazo de cual-
quier tipo de sociedad estati-
ca. Esos valores condicionaban
los objetivos y criterios de la po-
litica tributaria. Simons creia que
la politica tributaria no podia re-
cibir del principio del beneficio
su inspiracion, pues la produc-
cion de bienes y servicios a la
que deberia atender el sector
publico eran de naturaleza indi-
visible (deberian dirigirse al bie-
nestar general) y la contribucion
a la equidad de la imposicion era
contraria a las indicaciones de
dicho principio para determinar
los impuestos. Solo contados tri-
butos, en los que era posible la
correspondencia entre beneficio
y gasto, permitian su aplicacion
(impuestos sobre carburantes
para financiacion de carreteras).
Para el resto de las actividades
publicas habia que atender a la
capacidad de pago si se queria
lograr un reparto adecuado de
la imposicion que sirviera a los
valores de los que Simons partia.
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LAS COMISIONES DE REFORMA FISCAL:
SUS PROPUESTAS PRINCIPALES

I. Sus motivos: ;Por qué se han . Clasico o napolednico: «no se sabe que hacer con un problema: el nombramiento
formado comisiones de refor- de la Comision alarga la decisiény.

ma fiscal con tanta frecuencia . Ganar apoyo independiente para reformas impopulares.

efinsnitim oxalips? J. As ey Contar con opinién solvente incorporando expertos que no estan en la Adminis-
(1985) distingue tres motivos: ek P P pertos g

Il. Sus efectos: ;Qué consecuen- . Impacto importante en la concrecion de las ideas fiscales dominantes en nuestro
cias han tenido sus Informes?: tiempo.
Retardo en la aceptacion de sus propuestas (grado bajo en la instrumentacion de
Sus consejos).

ll. Principales comisiones de re- Comision Carter de Canads, nombrada en 1962, presidida por un
forma fiscal y propuestas esen- contable colegiado LeM. CARTER, con 5 miembros, trabajé 4 afos
ciales: y publico el Informe (6 vols.) en X}I-66.

Propuestas principales: Gravamen principal s/la renta extensiva
{Schanz-Haig-Simons} + Integracion total del impuesto de socieda-
des con el de la renta + Rebaja en los tipos de tarifa de renta + Im-
puesto s/el volumen de ventas (fase minorista).

ANOS 70: Comision Asprey, constituida en Australia en 1972, presidida por el
juez Asprey con 4 miembros. Publica su Informe en 1975.

Propuestas principales: Reestructurar impuest6 s/la renta (revision

bases en sentido extensivo y revisar deducciones/desgravaciones) +

Impuesto s/valor afadido. Suprimir impuesto transmisiones patrimo-

niales.

Informe Tesoro Estados Unidos (1), dirigido por Bradford: Reforma

de la imposicién directa. Se publica en 1977.

Propuestas principales: Distingue dos opciones para ordenar la impo-

sicion directa:

A. Renta extensiva con integracién plena del impuesto de socieda-
des y eliminacion de deducciones. Reduccién/simplificacion
tarifa: 2 6 3 tipos. Computo inflacion, gravamen pleno ganancias
de capital como renta.

B. Gasto personal: examina la propuesta pero la descarta.

Comision Meade: Constituida en 1974, presidida por Meade con
amplio asesoramiento técnico (informe para el Instituto de Estudios
Fiscales britanico: privado). Informe publicado en 1978.

Propuestas principales: Variar la imposicion directa sustituyendo el
impuesto s/la renta por un impuesto s/el gasto personal y el impues-
to de beneficios de sociedades por un impuesto sobre el flujo de fon-
dos. Una imposicion patrimonial completaria la imposicion directa:
Impuesto s/Patrimonio Neto + Impuesto s/adquisiciones patrimo-
niales {sustituye al gravamen de herencias y donaciones).

Comision Lodin: Informe realizado en 1975-76 s/viabilidad del im-
puesto s/gasto personal en Suecia.

Propuestas principales: El impuesto sobre el gasto personal debe ser
complementario al de la renta personal. No es realista sustituir al
impuesto s/la renta (puede sustituir en Suecia al impuesto local
sobre la renta). Convertir al impuesto s/la renta existente en im-
puesto proporcional y afadir el impuesto sobre el gasto como com-
plementario y progresivo.




IV. Coincidencias de los Informes
s/las lineas de la reforma fiscal.

Comision irlandesa: Nombrada en marzo de 1980, presidida por la
sefiora O'Brien (abogada y periodistal, con 10 miembros. 2 vols. pu-
blicados en 1982-83.

Propuestas principales: Impuesto s/la renta extensiva y lineal (tipo
de gravamen: 25 por 100) con integracién del impuesto de socieda-
des + Impuesto progresivo s/gasto personal para rentas elevadas +
IVA simplificado {un solo tipo) + Reduccion de los impuestos sobre
consumos especificos + Reduccion gastos fiscales.

Grupo de trabajo McCaw: Nombrado en N. Zelanda en julio de 1981.
Publicado el Informe en 1982.

Propuestas principales: Impuesto s/ia renta hacia base extensiva con
menos tipos en tarifa y menores + Adaptacion de la contabilidad a
la inflacion + Oposicidon gravamen s/ganancias de capital + Adop-
cion IVA.

Comision para la reforma del impuesto personal, nombrada en Suecia
(1982).

Propuestas principales: Extension de bases y reduccion de los tipos
de la tarifa.

Comisién Real en Noruega para la reforma del Impuesto s/la renta.
Informe publicado en 1984.

Propuestas principales: Extension de la base y reduccion de los tipos
de la tarifa.

Informe del Tesoro en Estados Unidos (11). Realizado internamente
y publicado en 1984. Da origen a las propuestas de reforma del Pre-
sidente (1985).

Propuestas principales: reducciébn de deducciones y exenciones y

establecimiento de 3 tipos (antes 14) en la tarifa, gravamen total ga-
nancias de capital, pero indiciandose. Variaciones en el impuesto de
sociedades: eliminacion de gastos fiscaies, indiciacion de los compo-
nentes de la base. Integracion con el impuesto s/la renta.

Todos los informes optan por la renta o el gasto personal como bases fundamen-
tales para el reparto de la imposicion. La riqueza/patrimonio no se acepta como
base de impuesto fundamental en el sistema (Carter: por discriminacion de la
acumulacion en capital humano. Otros informes prefieren gravar el capital cuando
se acumula o bien los ingresos que de él se derivan).

Inclinacion mayoritaria de los informes por gravar la renta personal. El impuesto,
sin embargo, ha acumulado defectos que es preciso corregir:

1. Extender la base incluyendo rendimientos exentos: ventajes sociales a traba-
jadores en la empresa, ganancias de capital, prestaciones de la Seguridad
Social.

Revisar y reducir los incentivos concedidos en forma de gastos fiscales.
Reducir/simplificar la tarifa pasando a un impuesto lineal o bien un impuesto
lineal modificado.

Corregir el impuesto de las distorsiones de la inflacién.

Reforma del impuesto de sociedades integrAndole con el impuesto personal y
evitar la distorsion de la inflacion en la determinacion del beneficio. Gran discusién
s/oportunidad y eficiencia de los incentivos.

Imposicion indirecta: menos considerada en los informes. Cuando lo han hecho
han propugnado el impuesto general s/el gasto de consumo bien a través del IVA
o del impuesto monofase minoristas.




El principio de capacidad de
pago separaba los problemas del
gasto de los problemas de la im-
posicion. Dentro de los proble-
mas de la imposicién, Simons
diferenciaba dos aspectos dis-
tintos: la eleccion de la base para
su reparto y la eleccion de la
progresividad impositiva. Para Si-
mons, el problema de la progre-
sividad era un problema de jui-
cio de valor moral o politico: «el
tema de la mayor o menor pro-
gresividad de la imposicion debe
resolverse en funcion de la res-
puesta a la equidad deseada en
la redistribucion de la renta, res-
puesta dependiente del juicio éti-
co 0 estético que prevalezca so-
cialmente». Sin embargo, esa
redistribucion justa no podria
conseguirse sin contar con una
base consistentemente definida
para repartir la imposicion. Para
definir esa base, Simons pensa-
ba que deberia ofrecerse un con-
cepto operativo con una contra-
partida directa en corrientes men-
surables en términos monetarios.
Ese concepto operativo creyo
hallarlo Simons en la renta ex-
tensiva, «que puede definirse
como la suma algebraica del con-
sumo individual y la acumulacién
de rigueza conseguida en un pe-
riodo contable». Ese concepto
se derivo por Simons de una tra-
dicion del pensamiento financie-
ro, que contaba con la obra de
von Schanz (1876) y Haig (1921)
como referencias fundamentales.
Las consecuencias de esa defi-
nicion de la capacidad de pago
eran tan ambiciosas como radi-
cales para inspirar la reforma im-
positiva. La renta extensiva re-
clamaba una reforma profunda
de los impuestos sobre la renta
personal en la realidad fiscal: las
rentas en especie de los bienes
de consumo duraderos propie-
dad del contribuyente, las retri-
buciones en servicios (no mone-
tarios) percibidas, el autoconsu-

mo, las herencias, legados, do-
naciones y premios percibidos y
las ganancias de capital conse-
guidas constituian las partidas
que el concepto de renta exten-
siva llevaba hacia el campo del
impuesto, aunque su tributacion
supusiera vencer importantes di-
ficultades politicas y administra-
tivas. Para Simons, el edificio
tributario del pais no deberia
contener otros gravamenes: los
impuestos de sociedades y so-
bre el volumen de ventas debe-
rian suprimirse. La Hacienda sub-
central de los Estados deberia
financiarse por la participacion
en los ingresos del Gobierno cen-
tral. Solamente el impuesto so-
bre la propiedad existente en la
Hacienda subcentral podria sos-
tenerse, por haberse capitalizado
su importe cuando se estab ecio,
Yy por suponer su supresion un
beneficio (o subsidio) a los ac-
tuales propietarios de los bienes
inmuebles.

El cuadro fiscal de Simons de-
rivaba su fuerza del papel que
desempefiaba en un sistema de
libertades economicas: fijaba las
reglas del juego que deberian
permitir la actividad creadora in-
dividual. Se trataba de encon-
trar un sistema fiscal que, finan-
ciando la prestacion de servicios
publicos y la redistribucion de la
renta, lo hiciera situando los im-
puestos al margen de la discre-
cionalidad de la Administracion.
El impuesto personal sobre la
base extensiva de renta consti-
tuye una regla politica que, una
vez promulgada, limita el poder
de los legisladores a la fijacion
de los tipos de gravamen. No
existen mas actuaciones fiscales
posibles abiertas a la discrecio-
nalidad.

La importancia del enfoque
de la IE sobre los procesos de
reforma fiscal resulta dificil de

exagerar. Es ese enfoque de Si-
mons el que inspira el Informe
de la Comision Carter de Cana-
da (1966), que parecio conseguir
hace veinte afios el mayor con-
senso que se haya registrado en-
tre los hacendistas, economis-
tas y expertos tributarios sobre
las ideas que deberian impulsar
la reforma y el disefio de la im-
posicion. El enfoque de la renta
extensiva ha inspirado también
el contenido de los informes de
otras comisiones en anos recien-
tes (ver recuadro «Las comisio-
nes de reforma fiscal: sus pro-
puestas principales»).

El monopolio ganado por la
renta extensiva como base para
el reparto de la imposicion al
servicio de la libertad, equidad
y dinamismo de la sociedad eco-
nomica se concedio por Simons
tras descartar, por inviable, el
gravamen sobre el consumo o
gasto personal. Sobre esa bhase
alternativa al reparto de la im-
posicion han vuelto muchos eco-
nomistas y hacendistas seguido-
res de la tradicion IE, y bien pue-
de afirmarse que la base del
gasto personal se configura co-
mo una destacada opcion fis-
cal de los afos 80 en el terre-
no teorico o doctrinal, aunque
no haya pasado aun a elegirse
por los sistemas tributarios efec-
tivamente aplicados. Sobre esa
creciente gravitacion de los ana-
lisis técnicos hacia la base del
gasto personal se volvera con
maés extension en la parte Il de
este trabajo.

Cuatro puntos mas deben des-
tacarse para describir las ideas
fundamentales que dan su con-
tenido al enfoque de la IE:

1.° Los problemas de implan-
tacion de la base extensiva cons-
tituyen el centro del analisis de
la IE. El mejor documento dis-
ponible a este respecto es, sin
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duda, el Informe de la Comisién
Carter (1966}. Un repaso a su
contenido indica que los proble-
mas fundamentales de implan-
tacion de la base extensiva re-
siden: en la definicion operativa
y gravamen efectivo de las ren-
tas imputadas y las percibidas
en especie (medicion de la ren-
ta extensiva); en el gravamen de
las rentas de capital (acumula-
das vs. realizadas); en la tribu-
tacion de la renta extensiva real
frente a la monetaria; en la de-
finicion de la unidad contribu-
yente (tributacion separada fren-
te a tributacion conjunta o fa-
miliar); en el gravamen, en fin,
de las rentas irregulares.

Este sumatorio de problemas
planteados por la efectiva im-
plantacion del concepto de renta
extensiva ha suscitado una am-
plia polémica sobre la operativi-
dad/utilidad del propio concepto,
que Bittker (1967, 1968} planted
acidamente y en la que intervi-
nieron los mas destacados ha-
cendistas actuales. El saldo de
esa polémica, aungue mostro las
dificultades de medicion en la
practica del concepto tecérico de
renta, probo asimismo que cual-
quier concepto tedrico alternati-
vo revelaria mas diferencias y di-
ficultades en su aplicacion a la
practica fiscal.

2.° H enfoque IE no define
con precision la estructura de
los tipos de gravamen. Es éste
un problema gue Simons deja
en manos del proceso politico.
Por este motivo, las recomen-
daciones de reforma son muy
variadas en este frente (tarifa
progresiva lineal del Informe Car-
ter [1966], reduccion a tres ti-
pos de gravamen de toda la ta-
rifa en el Informe del Tesoro de
Estados Unidos [1985]), pero
ninguna de ellas posee base teo-
rica en el enfoque de la IE.

3.° La IE no integra en su
analisis el objetivo de la eficien-
cia econdémica junto a los de li-
bertad, equidad y limitacion de
intervenciones discrecionales para
lograr una sociedad dinamica.
Por lo mismo, el enfoque IE no
discute el tema de la compatibi-
lidad de objetivos, que, en caso
de existir, deberia resolverse a
favor de la equidad, segun ma-
nifiesta rotundamente el Infor-
me de la Comision Carter (1966).

4.° El mercado politico en el
que se realiza el proceso de re-
forma fiscal se halla condiciona-
do, para Simons, por la necesi-
dad de respetar la libertad, con-
seguir la equidad y limitar la dis-
crecionalidad de los poderes pu-
blicos. A satisfacer esas condi-
ciones tendia la base de renta
extensiva, que Simons conside-
raba como una regla cuasi-cons-
titucional. Sin embargo, ni Si-
mons ni los seguidores del en-
foque de la IE definen la nece-
sidad y el contenido de normas
politicas que garanticen que la
imposicion basada en el con-
cepto de renta extensiva sea
aceptada en un mundo con in-
tereses poderosos y contrapues-
tos. Tampoco se analizan los
efectos de la renta extensiva co-
mo base de la imposicion ni los
efectos de los movimientos ha-
cia la base extensiva sobre la
dimension del sector puablico.

El dominio que sobre las ideas
inspiradoras del diseno de la re-
forma fiscal ha ejercido —vy ejer-
ce aun— el enfoque de la IE es
muy considerable. En la practi-
ca fiscal, ningln enfoque puede
competir con el de la IE. Sin
embargo, es lo cierto que el
consenso existente hace veinte
anos en torno a las ideas de la
IE se ha roto debido al enfoque
tedrico de los problemas fisca-
les realizado en la década de

los anos 70, lo que ha origina-
do la llamada teoria de la 10.

Por otra parte, el crecimiento
espectacular del gasto publico,
de la imposicion y del déficit pa-
blico plantearian los problemas
de la sobredimension del gasto,
los aumentos incesantes de la
presion fiscal y el déficit publico
como problemas cronicos de las
economias occidentales a fina-
les de los 70 y principios de los
anos 80, hechos de los que par-
tiria el movimiento tendente a
limitar el poder impositivo a tra-
vés de una nueva version de la
teoria normativa del cambio fis-
cal voluntario (CFV).

Refiramonos a las principales
ideas con las que estos dos en-
foques (10 y CFV) se han apro-
ximado y tratado de influir en el
proceso de reforma fiscal.

La 10: su enfoque del cambio
tributario

Aunqgue el enfoque de la im-
posicion realizado por la teoria
de la 10 deriva del mundo clési-
co ¥y neoclasico, en el sentido de
que su preocupacion dominante
deberia ser reducir al maximo la
pérdida de utilidad o bienestar
ocasionada por la imposicién, su
formalizacion y desarrollo se ha
realizado a partir de la década
de los afos setenta, utilizando
una funcion de bienestar social
que trata de maximizarse en un
contexto econoémico gue limita
las posibles opciones tributarias.
La funcion de bienestar social
es utilitaria y aditiva (dependien-
do de la suma de las utilidades
de los individuos que integran
la sociedad, incorporando, asi-
mismo, ponderaciones cardina-
les para cada utilidad individual);
de esta manera, los criterios de
equidad vertical se integran ex-
plicitamente en el analisis. El
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contexto econdomico en el que
ha de maximizarse esa funcion
de bienestar social se supone
que esta gobernado por merca-
dos conpetitivos que se hallan
en situacion de equilibrio gene-
ral, tanto en la produccion, co-
mo en el consumo. Por otra par-
te, la 10 supone que la aplica-
cion de cualguier impuesto equi-
tativo altera los precios relativos
(no es posible utilizar un impues-
to de suma fija igual para todos
los sujetos — capitacion—, si ha
de cumplirse con un criterio de
equidad). Por consiguiente, no
es posible conseguir un nivel
dado de ingresos por impuestos
y lograr al mismo tiempo los ob-
jetivos de equidad sin alterar los
precios relativos y producir asi
las consiguientes distorsiones en
una economia que se encuentra
en una situacion de equilibrio
general. Dicho en otros térmi-
nos, la imposicion basada en in-
dicadores de la actividad eco-
noémica —consumo, renta y ri-
gueza— interfiere inevitablemen-
te las elecciones economicas,
ocasionando una carga denomi-
nada exceso de gravamen, pér-
dida de peso muerto o coste de
eficiencia, que se anade y se di-
ferencia de los costes de admi-
nistracion (aquellos precisos para
conseguir recaudar y gestionar
adecuadamente el sistema fiscal)
y de los costes de cumplimiento
de las obligaciones fiscales del
contribuyente (pérdidas de tiem-
po para el contribuyente a con-
secuencia de declarar y pagar
los impuestos, costes de aseso-
ramiento fiscal y multas). Los
costes de eficiencia constituyen
un «pecado originaly de la im-
posicion que aspire a ser equi-
tativa. El centro de atencion del
enfoque de la 10 lo constituye
la interrelacion existente entre
los objetivos de equidad y los
costes inevitables de eficiencia
que producen los distintos im-

puestos, a consecuencia de sus
efectos sobre el comportamien-
to de los agentes de la econo-
mia. Ese planteamiento es dis-
tinto del realizado por la IE, para
la que los costes de eficiencia de
persequir los objetivos de equi-
dad constituyen una preocupa-
cion secundaria sobre la que no
centra su analisis. Por el con-
trario, la 10, al integrar los obje-
tivos de eficiencia y equidad en
la funcion social de bienestar,
viene obligada, como parte cen-
tral de su anélisis, a contabilizar
y destacar la pérdida de eficien-
cia que se sigue de la consecu-
cion de los objetivos/criterios de
equidad. La tarea de la politica
tributaria, vista desde la Optica
de la 10, consiste en alcanzar la
mejor combinacion posible de
eficiencia-equidad. Toda vez que
la magnitud de las pérdidas de
eficiencia depende de los efec-
tos de los diferentes impuestos
sobre los precios relativos, a con-
secuencia de las alteraciones en
el comportamiento de los agen-
tes privados de la economia, una
parte vital del analisis de la 10
se centra en conocer el valor de
los parametros clave que condi-
cionan esas respuestas del sec-
tor privado a la imposicion (efec-
tos renta y sustitucion de los
distintos gravamenes).

A partir de ese planteamiento
general, los factores que condi-
cionan una estructura impositi-
va 6ptima son numerosos e in-
cluirian: a/} la formulacion de la
funcion social de bienestar con
las ponderaciones concedidas a
cada una de las utilidades que
adiciona; b/ los efectos renta y
sustitucién ocasionados por los
gravamenes sobre la totalidad de
los agentes econdomicos; ¢/ las
dotaciones iniciales de factores
y cualificacion de los mismos;
d) las necesidades de ingresos
publicos. A esas cinco partidas

deberian afadirse, en el caso de
que se considere el comporta-
miento econémico en el contex-
to del ciclo vital: e) la tasa so-
cial de preferencia temporal; f/
las tasas privadas de preferen-
cia temporal, y g/ la dinamica
de la desigualdad interpersonal
en la distribucién de la renta. La
interaccion de los agentes eco-
nomicos en un contexto de equi-
librio general determinaria las
reglas a las que deberia ajustar-
se la estructura impositiva.

La simple enunciacion de esos
factores y el contexto en el que
operan basta para comprender
las dificultades de llegar a reglas
de la imposicion o6ptima que
cuenten ademas con informacion
suficiente para traducirse en pro-
puestas operativas capaces de
inspirar reformas en la realidad
fiscal. Por otra parte, ademaés
de esas limitaciones impuestas
por el conocimiento del com-
portamiento de los agentes eco-
noémicos, en un contexto de equi-
librio general, existen las dificul-
tades institucionales derivadas del
hecho, acentuado por Musgrave
(1984), de que determinadas re-
glas de la imposicion optima no
pueden aplicarse a la realidad
fiscal por distintas causas: im-
posibilidad de gravar determina-
dos bienes (por ejemplo, el tra-
bajo doméstico no remunerado
y las transacciones que escapan
al control de las autoridades);
dificultad para conocer los tipos
efectivos que gravan cada bien,
normalmente distintos de los ti-
pos legales, a causa de las regu-
laciones especificas de cada im-
puesto; complejidad del sistema
fiscal 6ptimo, que contrasta con
la simplicidad de los impuestos
de base amplia y tipo Unico.

Pese a todas estas dificulta-
des para estimar los efectos efi-
ciencia de un sistera fiscal, no
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han faltado intentos de mode-
lar la economia para tratar de
estimar su importancia. Los mo-
delos de equilibrio general apli-
cados a la economia de Estados
Unidos por Stuart {1984) y por
Ballard, Shoven y Whalley (1985)
han estimado que los costes de
eficiencia del sistema tributario
estadounidense varian entre 17
y 56 centavos por dolar de in-
gresos tributarios, segin las hi-
potesis utilizadas en el modelo
para las elasticidades del trabajo
y el ahorro. Conclusiones que su-
gieren que los costes de eficien-
cia de la imposicion no pueden
ignorarse. Como afirma Harvey
Rosen (1985), las pérdidas de
renta real asociadas a los cam-
bios inducidos por la imposicion
estan ocultas a los ojos de los
contribuyentes (no existe un «pre-
supuesto de exceso de grava-
men»), pero las pérdidas oca-
sionadas por el peso muerto de
la imposicion son importantes,
por mas que resulte dificil calcu-
larlas. Ahora bien, esos intentos
de cifrar los costes de eficiencia
del sistema no pueden superar
las dificultades de partida con las
gue se enfrenta la teoria aplica-
da de la 10. Las hipétesis reali-
zadas por tales analisis son he-
roicas —como destacan Hettich
y Winer (1985)— y adolecen de
limitaciones evidentes en las con-
ductas supuestas de los agen-
tes de la economia. Quizés la
manera mas favorable de enjui-
ciar esas aplicaciones sea ague-
lla gue concluye afirmando que
constituyen un aliciente para con-
tinuar perfeccionando el analisis
tedrico de la 10, aunque deba
también constatarse que el esta-
do de esos andlisis no permite,
hoy por hoy, su aplicacion satis-
factoria para contribuir a dise-
far una estructura optima de la
imposicion, capaz de inspirar las
decisiones de la politica tribu-
taria.

En espera de que llegue ese
momento de la 10, quienes han
contribuido a su desarrollo han
adoptado dos actitudes para fa-
cilitar la aplicacion actual de sus
conclusiones:

¢ Considerar los resultados al-
canzados por la teoria de la 10
como una guia para el diserio
impositivo, mas bien que como
una base practica para una re-
forma tributaria total, segin in-
dican Atkinson y Stiglitz (1980)
v el Informe Meade (1978). La
capacidad de la |0 de aislar los
parametros clave para realizar un
analisis del disefo tributario y el
conocimiento de algunos de los
efectos directos e indirectos mas
destacados de las medidas tri-
butarias, pueden orientar la va-
loracion de determinados cam-
bios fiscales. Las discusiones de
la IO de los gravamenes sobre
consumos especificos, la valo-
racion sobre la pertinencia de
ciertas deducciones de gastos
en el impuesto sobre la renta
(gastos meédicos, por ejemplo),
la discusion de los elementos
condicionantes de la tarifa opti-
ma del impuesto sobre la renta,
permiten conocer los términos
de la eleccion fiscal en cada caso
y dirigir la atencién hacia aque-
llas informaciones de campo mas
limitado en las que pueden ob-
tenerse los datos empiricos que
orienten las decisiones en la di-
reccion mas racional.

® Acudir a lo que Hettich y
Winer (1985) denominan reglas
de la experiencia (no derivadas
del andlisis formal de la 10), ba-
sadas en el principio general de
que la estructura tributaria de-
beria reducir al minimo las pér-
didas de eficacia en la imposi-
cion. A partir de ese principio
general, se ha defendido la pre-
suncion favorable a gravar el
gasto personal respecto al gra-
vamen sobre la renta, con obje-

to de evitar las distorsiones en
la asignacion intertemporal de
los recursos econdmicos, asi co-
mo la utilizacion de impuestos
de base amplia para evitar los
efectos sustitucién entre activi-
dades gravadas a tipos diferen-
tes. Este criterio general tam-
bién favorece la presuncién en
favor de la imposicion por los
niveles centrales de la Hacienda
frente a las Haciendas subcen-
trales para reducir las elasticida-
des de las actividades gravadas
con respecto a los tipos impo-
sitivos.

Otras ideas, procedentes del
enfoque de la 10, que han infor-
mado las discusiones de refor-
ma fiscal son:

¢ |a posible capitalizacién de
determinados tratamientos tribu-
tarios, con lo que el mercado
competitivo compensara por si
mismo las actuaciones discrimi-
natorias de la imposicién, lo que
debe ser contabilizado a la hora
de limitar la posible seleccion de
las medidas fiscales (no conce-
diendo un trato tributario que
beneficie a sectores que han ca-
pitalizado ya el impuesto y que,
por no ser contribuyentes, no lo
pagarian).

® La necesidad de limitar la
conclusion tedrica general de la
10 de que cada tipo de activi-
dad se grave con un tipo Unico
y diferente, dependiendo de sus
efectos sobre la asignacion de
recursos. Es evidente que esta
conclusion lo que destaca es la
necesidad de reducir el exceso
de gravamen, que puede variar
en cada caso segun la situacion
de la economia y el tipo de im-
puesto, pero llevar a su ultimo
extremo esta afirmacion abriria
excesivamente el sistema tribu-
tario a la presion de los grupos
de interés y ocasionaria una in-
seguridad costosa e insostenible
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para la sociedad. Como afirma el
Informe Meade (1978}, basar una
estructura fiscal en el principio de
considerar por separado cada tipo
impositivo sobre cada clase de
transaccién provocaria distorsio-
nes a través de la influencia de
grupos de presion de intereses
especificos, obteniendo cada uno
alguna exencitn u otra ventaja,
hasta que la estructura entera
se convierta en una mezcla de
disposiciones especiales irracio-
nales. Un sistema complejo, di-
sefiado y administrado por un
grupo de economistas sabios y
que no sufriera ninguna presion
por parte de intereses especia-
les bien organizados, seria tal
vez preferible a un sistema mas
sencillo en el que no se pudie-
sen llevar a cabo disposiciones
y excepciones especificas y de-
talladas que lo mejoraran. Tam-
poco podran adoptarse dispo-
siciones especiales indeseables;
y, tal y como estéd el mundo, se-
ria preferible, casi con certeza,
la aceptacion de un sistema sim-
ple basado en dos o tres nor-
mas sencillas y faciles de com-
prender (siempre que estuviesen
bien elegidas). Inevitablemente,
habra algunas excepciones y
exenciones especiales, pero es
deseable comenzar con un con-
junto de normas sencillas, razo-
nables, faciles de comprender,
permitiendo solo un numero li-
mitado de excepciones muy es-
peciales. Los cambios constan-
tes en las medidas fiscales pue-
den favorecer decisiones tribu-
tarias inconsecuentes en el tiem-
po, con efectos negativos sobre
el ahorro vy la inversion privados.

El cambio fiscal voluntario:
la reforma tributaria como
problema constitucional

La teoria del cambio fiscal vo-
luntario tiene sus antecedentes

en el enfogque que Wicksell (1896,
1958) ofrecia de los problemas de
la Hacienda publica. Tomando los
dos lados de la actividad finan-
ciera —gastos e ingresos publi-
cos—, Wicksell intentd hacer
operativo el cambio de impues-
tos pagados por los contribu-
yentes con la utilidad de los ser-
vicios publicos ofrecidos por la
Hacienda. Ese cambio no podia
contar con el precio como ins-
titucion para financiar el gasto
publico, porque nadie revelaria
las preferencias ante las carac-
teristicas técnicas que concurrian
en los servicios publicos (con-
sumo conjunto o no rival por
todos los ciudadanos e imposi-
bilidad de aplicar el principio de
exclusion a quienes, consumien-
do los servicios publicos, no es-
tuvieran dispuestos a pagar los
precios por su consumo). La al-
ternativa institucional residia,
para Wicksell, en un mecanis-
mo politico que forzara la reve-
lacion de las preferencias indi-
viduales por los bienes publicos
que se hallaba en las reglas de
las votaciones que deberian go-
bernar en una democracia la elec-
cion del contenido de la activi-
dad financiera (gastos e ingre-
sos publicos). Reglas de esta vo-
tacion consistentes en el princi-
pio de «unanimidad» relativa y
correspondencia entre gastos pu-
blicos y formulas alternativas de
financiacion. La teoria del cam-
bio voluntario trataba de garanti-
zar que en los procesos de deci-
sibn democratica sobre el presu-
puesto se correspondieran la uti-
lidad para los ciudadanos de los
servicios publicos con su pago
impositivo, y de impedir que los
mecanismos politicos de deci-
sion fueran explotados para orien-
tar el gasto publico y su finan-
ciacion en favor de intereses de

grupo.

Esta construccion de la teoria

del cambio voluntario tomaria
en las aportaciones de Buchanan
(1976) v de Brennan y Bucha-
nan (1980) una nueva orienta-
cion, que partia de una pregun-
ta de decisiva importancia: ;De-
be limitarse el poder impositivo
del Estado y, si es asi, de qué
forma deberia regularse esa li-
mitacion? Las respuestas a esta
pregunta dadas por la moderna
teoria del cambio voluntario
(CFV) son dos:

1.* La limitacion del poder
impositivo del Estado resulta obli-
gada por la propension de éste
a una utilizacion abusiva de ese
poder. Stuart Mill (1861) habia
advertido ya que «el principio
mismo del gobierno constitucio-
nal exige que se acepte como
principio de partida que el po-
der politico sera objeto de abu-
so de quien lo disfrute para fa-
vorecer los intereses particula-
res de quien se ha atribuido el
poder, y no siempre porque esto
tienda a suceder de hecho, sino
porque la tendencia natural de
las cosas es a que pueda suce-
der. Prevenir los peligros de ese
comportamiento es el fin funda-
mental de la regulacion de las
instituciones en una sociedad
libre y democratica». El Estado
se comporta asi, para Brennan
y Buchanan (1980, 1985), como
un Leviathan que intentara ma-
ximizar su poder obteniendo por
su poder fiscal todo lo que pue-
da obtener de sus ciudadanos.
Prevenir este peligro y limitar
esa posibilidad de gravar deberia
ser el fin dominante de la regu-
lacion de los impuestos en una
sociedad democratica. El mode-
lo de comportamiento del Esta-
do debe ser asi el principio del
que ha de partir la regulacion del
poder fiscal.

2.2 Como ningun partido po-
litico renunciara al poder fiscal
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para asegurar el poder politico,
se sigue de aqui que sélo un di-
seio de la Constitucion que k-
mite el acceso de todos los ciu-
dadanos al poder fiscal consti-
tuird una garantia para que el
uso del poder fiscal sea el ade-
cuado. Las reglas de la reforma
fiscal se establecen asi, para Bren-
nan y Buchanan (1980), a ni-
vel constitucional. La reforma
fiscal debe negociarse bajo el
«velo de la ignorancia» de lo que
hoy sucede y discutirse como un
conjunto de normas que puedan
ser consensuadas por quienes
forman parte de una sociedad.
La reforma tributaria no es una
cuestion de gobierno, porque el
Leviathan que es el Estado jamas
renunciara a los poderes fisca-
les previamente concedidos v los
utilizard en beneficio de quienes
desempenen el poder paolitico;
iquiénes o qué garantizan que el
poder politico elija los impues-
tos justos o los que causen los
menores excesos de gravamen?
Sin una limitacion constitucio-
nal que regule las utilizaciones
del poder fiscal, éste sera un
resorte mas en manos de quie-
nes aspiran a llegar al poder o
mantenerse en él.

A partir de esas dos respues-
tas, el problema de la reforma
fiscal se configura por la teoria
del CFV bajo una perspectiva to-
talmente diferente de las ofreci-
das por la IE y la 10. Lo que a
Brennan y Buchanan (1980) les
importa es que los resultados
del proceso presupuestario no
se manifiesten en abusos del
poder impositivo. De esta for-
ma, la preocupacion de la pri-
mera teoria del cambio volunta-
rio —incorporar reglas de deci-
sion que tiendan a hacer coin-
cidentes la utilidad del gasto vy
el sacrificio de la imposicion—,
se sustituye por la eleccion de
aquellas bases y tipos de grava-

STUART MILL
Y EL MODERNO LEVIATHAN

La gran novedad contemporanea en
el enfoque de la imposicion se ha regis-
trado en el campo de la limitacién cons-
titucional. La reforma tributaria se ha
trasladado asi a la norma de mayor rango
en una sociedad. Esa traslacion de la re-
sidencia de la reforma tributaria no es
caprichosa para los autores que la de-
fienden, ya que consideran que Unica-
mente asi serd posible que los impuestos
no sobrepasen los deseos de los indivi-
duos que integran la sociedad. Cuenta
ese enfoque ademas con una noble raiz
clasica que sus defensores han alegado,
pues fue Stuart Mill ya quien advirtio
que «el poder politico sera siempre ob-
jeto de abuso por quien lo disfrute para
favorecer intereses particulares... y es
para prevenir los peligros de ese abuso
para lo que debe redactarse la constitu-
cibn». Los andlisis del comportamiento
positivo del sector publico realizados por
los especialistas de la Hlamada teoria de la
eleccion social han denunciado la exis-
tencia de distintos mecanismos de deci-
sibn plblica que tienden a producir el
preocupante comportamiento actual que
manifiestan la sobredimension del gasto,
el aumento de la imposicion y el creci-
mientoc espectacular del déficit publico.

Atar a ese Leviathan que es el sector
publico contemporaneo sera imposible
sin establecer unas reglas constitucio-
nales que impidan un comportamiento
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JOHN STUART MILL (1806-1873)

de politicos, burocratas y grupos de in-
terés fiscal en su propio beneficio au- .
mentando gastos, manipulando impues-
tos y provocando déficit. A este fin tien-
den las normas que Brennan y Buchanan
han disenado para limitar el poder fiscal
del sector puiblico y que se exponen en
el texto del articulo.

Lo restrictivo de los criterios de esa |
reforma, su oposicion abierta a los gene-
ralmente utilizades y su situacion en la
cuspide constitucional han provocado
amplia sorpresa entre los hacendistas y
una aceptacion apasionada por los idea-
rios politicos conservadores. Sin em-
bargo, aunque la denuncia de los peli-
gros del moderno Leviathan no pueden
desatenderse, la implantacion de las limi-
taciones propuestas para los impuestos
son de muy dificil aceptacion, dada la
rigidez que esas reformas supondrian
para el comportamiento de la Hacienda,
reformas para las que no seria facil ob-
tener la amplia aprobacién social nece-
saria con el fin de convertir esos criterios
de limitacion impositiva y reforma fiscal
en normas constitucionales.
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men que limiten los poderes fis-
cales del Leviathan.

La definicion de las bases im-
positivas de forma que no se
admitan interpretaciones que am-
plien sus resultados constituye
el principio fundamental de la
reforma tributaria (la condena
del concepto de renta extensiva
resulta asi clara consecuencia
de su interpretacion de la con-
ducta del Estado). La defensa
de bases tributarias estrechas, y
no amplias, es otra condicion
para cortar los abusos del Le-
viathan (la condena de los im-
puestos generales sobre el volu-
men de ventas seria, por este
motivo, otro criterio para inspi-
rar la reforma fiscal). La asig-
nacion de impuestos a determi-
nados gastos publicos (como,
por ejemplo, los impuestos so-
bre carburantes para la financia-
cion de carreteras) constituye
asimismo un limite al uso arbi-
trario del poder fiscal que debe
incorporarse por la Hacienda,
extendiendo ademas esas asig-
naciones a otras fuentes del gas-
to publico. Por otra parte, las
bases preferidas del gravamen
son aquellas que ofrezcan mas
elasticidad recaudatoria frente a
las variaciones de los tipos de
imposicion, ya que los contri-
buyentes pueden reducir su car-
ga en mayor medida que con
las bases rigidas (bienes con de-
manda rigida, gravdmenes so-
bre el capital), conclusion opues-
ta a la alcanzada por las reglas
de la 10 en la tributacion (regla
de la elasticidad inversa en el
gravamen de bienes). Por otra
parte, y respondiendo al mismo
principio en el contexto de las
haciendas de distintos niveles,
la hacienda de cada nivel debe-
ria igualar los ingresos por ella
obtenidos con sus responsabili-
dades de gasto, evitandose las
subvenciones entre las hacien-

das para enfrentar a cada ins-
tancia de gasto con las respon-
sabilidades tributarias exigidas
de sus ciudadanos, y limitar asi
el poder arbitrario de gasto y el
uso irresponsable de los ingresos
por quienes desempenan el po-
der politico en cada nivel de la
Hacienda. En este mismo repar-
to de poderes fiscales entre los
distintos niveles de la hacienda,
las bases con recaudacion mas
elastica (a las variaciones de los
tipos de gravamen) deberian ser
asignadas a las haciendas sub-
centrales, para que los contribu-
yentes tuvieran mayores posibi-
lidades de emigrar a los territo-
rios de otras haciendas con me-
nor presion fiscal.

Por lo que respecta a las re-
glas que condicionan la estruc-
tura de los tipos de gravamen,
la teoria del CFV trata de limi-
tar de nuevo el poder fiscal del
Estado. El ingreso maximo por
cualquier base asignada se con-
seguird si las tarifas son regre-
sivas. Las estructuras progresi-
vas o los gravamenes propor-
cionales limitaran las dimensio-
nes financieras del Estado. Tam-
bién se condena por la misma
razon la regla de la 10 del gra-
vamen de bienes, puesto que el
Estado maximizaria sus ingresos
aplicando tipos impositivos mas
elevados sobre las bases menos
elasticas con respecto a los ti-
pos de gravamen (regla de la
elasticidad inversa).

El enfoque de la teoria del CFV
sitta el campo de la reforma
fiscal en un nivel solemne vy sin-
gular: el marcado por la defini-
cion constitucional de los pode-
res tributarios como fuente de
la regulacion del poder politico
de una sociedad. Reclama, por
tanto, un amplio acuerdo social
que admite como principio un
comportamiento malevolente del
Estado que, al no estar limitado

por las normas constitucionales,
facilita los abusos del poder fis-
cal, y que admite también que
las correcciones constitucionales
a ese poder fiscal respondan a

“una serie de criterios que juz-

guen eficientes quienes negocian
el consenso constitucional. El
coste de negociacion de tales
acuerdos constitucionales, dado
el nimero elevado de quienes
deben participar en ellos, difi-
culta excepcionalmente ese tipo
de reforma fiscal, que quizas po-
dria tomar otra alternativa dis-
tinta, indicada por Head y Bird
(1983): la de dirigir las propues-
tas de reforma constitucional a
las dimensiones del sector pu-
blico {gasto y presupuesto), lo
que probablemente facilitaria mas
la aceptacion social de los fines
de esa reforma y la haria menos
discutible (las propuestas para
la limitacion constitucional de las
dimensiones del gasto publico
son hoy ya numerosas, y han
recorrido un buen trecho en la
realidad politica de algunos pai-
ses).

Los problemas de la racionalidad
de las reformas tributarias
parciales

Los tres enfoques desde los
que economistas y hacendistas
consideran el proceso de refor-
ma fiscal —IE, 10 y CFV — ofre-
cen las lineas a las que debe
responder un diseno de la impo-
sicion desde sus distintas valo-
raciones, diversas hipotesis so-
bre el modelo de comportamien-
to supuesto del Estado y sobre el
funcionamiento de la economia
privada. Los cambios fiscales su-
geridos por cada uno de esos
enfoques tienen un sentido de
cambio total de la fiscalidad exis-
tente que dificilimente puede im-
plantarse en la realidad fiscal de
cada pais. La realidad tributaria
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registra y acepta cambios fisca-
les menores —parciales— que
los del cambio total que pueden
inspirar esos enfoques de la im-
posicion. Surge asi el problema
de la logica de las reformas tri-
butarias parciales, cuyo conte-
nido puede formularse asi: ;pue-
den utilizarse los enfoques de
reforma tributaria expuestos co-
mo guias para recomendar la
realizacion de reformas parciales,
o bien ese curso posible de los
acontecimientos cuenta con sus
propias limitaciones? Martin
Feldstein (1976) ha afirmado que
«lo que sabemos sobre la teoria
de la politica econémica en otras
areas distintas de la fiscalidad,
nos recuerda que no pueden
conseguirse unas medidas par-
ciales optimas a través de pasos
aleatorios en la direccion del
optimo total». Respuesta que
indica que las propuestas de re-
formas fiscales parciales deben
discutir su conveniencia a partir
de la situacion existente de la
imposicion en el pais en el que
el cambio se proponga v justifi-
car su conveniencia en términos
de su aproximacion efectiva al
optimo deseado.

La literatura disponible sobre
la teoria de las reformas parcia-
les es muy limitada. Desde la
perspectiva de la IE, Hettich
(1979b, 1983) ha indicado que
la principal propuesta de los de-
fensores de las reformas parcia-
les es la de este enfoque de
considerar que cualguier aproxi-
maciéon a la renta extensiva es
siempre conveniente. Esta pro-
puesta olvida, sin embargo, tres
hechos importantes: a/ que para
conseguir una mejora en la equi-
dad cualquier reforma parcial
tiene que considerarse, no solo
en el contexto del gravamen de
la renta extensiva, sino de su
efecto conjunto con el resto del
sistema impositivo; y puede ocu-

rrir que en ese contexto total
una determinada reforma no
siempre logre su proposito de
mejorar la situacion existente;
b) que, ante los cambios posi-
bles para conseguir el objetivo
de una mayor equidad horizon-
tal, dado que los recursos de
que se dispone para llevar a cabo
la reforma son limitados, debera
realizarse un andlisis que pruebe
que, entre las mejoras posibles,
la efectivamente escogida es la
que nos acerca mas a la equi-
dad en términos absolutos. La
comparacion sistematica entre
las reformas parciales posibles
resultara necesaria para funda-
mentar la eleccion realizada, vy
¢/ asimismo, es preciso tener en
cuenta las respuestas economi-
cas que pueden producirse en
el caso en que las bases de la
imposicion se alteren por una
medida parcial concreta, y con
arreglo a las cuales habra de
decidirse su conveniencia.

Desde la perspectiva de la 10,
Zodrow (1981, 1985) ha expues-
to algunas de las principales
cuestiones que plantean las re-
formas parciales, y que funda-
mentalmente se originan por las
ganancias o pérdidas de capital
que en la economia ocasionan
los cambios fiscales, pérdidas y
ganancias que tienen gue con-
tabilizar y compensar, como par-
te de su contenido, las reformas
parciales de la imposicion. La
compensacion de esas pérdidas/
ganancias de las reformas fisca-
les dependera de las preferencias
por la distribucion de la renta
y de la valoracion de esas pérdi-
das/ganancias inducidas por la
imposicion.

Para los defensores del CFV,
la tarea de las reformas tributa-
rias parciales se resume en ad-
mitir con Brennan y Buchanan
(1980): «que las propuestas del
CFV ofrecen un argumento fa-

vorable a casi cualquiera de las
propuestas que hoy circulan para
establecer una limitacion cons-
titucional al poder fiscal del Es-
tado». Dicho en otros términos,
cualquier medida constitucional
que reduzca el poder fiscal del
Estado es buena. Hettich y Wi-
ner (1985) han cuestionado el
acierto de una afirmacion tan ge-
neral. En efecto, es evidente que
una limitacion parcial del Estado
sigue reconociendo poder al Le-
viathan, y lo que deberia demos-
trar el enfoque del CFV es que
con cada limitacion se gana siem-
pre respecto a la no limitacion
y a otras limitaciones competi-
tivas.

El planteamiento de la nece-
sidad de una teoria de las refor-
mas parciales para inspirar una
correccion racional de la impo-
sicion no ha ejercido hasta aho-
ra una influencia importante en
el proceso de reforma tributaria
en el mundo real, aunque sea
cierto que en las modificaciones
fiscales recientes los problemas
de la transicion se han alegado
y discutido mas por los reforma-
dores fiscales, y han dado con-
tenido a determinadas concesio-
nes o tratos impositivos gque
contabilizaban las posibles con-
secuencias negativas de las mo-
dificaciones parciales sobre la
distribucion de la renta y de las
distintas oportunidades econo-
micas.

Los tres enfoques normativos
de la impaosicion: sintesis

de sus principales

diferencias y de las

lineas de reforma fiscal que
propugnan

Los cuadros nims. 1, 2y 3
presentan una sintesis de las
principales ideas ofrecidas por
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CUADRO N.° 1

DIFERENCIAS FUNDAMENTALES EN LOS
TRES ENFOQUES NORMATIVOS DE LA IMPOSICION

A. OBJETIVOS/VALORACIONES PRIORITARIOS EN LA REFORMA TRIBUTARIA

Libertad individual en el marco de un sistema competitivo.

lgualdad como valor siguiente en importancia.
3. Politica tributaria parte del sistema de reglas mas amplio al servicio de una sociedad democréatica {Simons). Politica
tributaria al servicio de la equidad horizontal y su consecucion por la base de renta extensiva
1.0.: 1. Eficiencia en la asignacion de recursos.
2. Equidad vertical formulada en la funcién social de bienestar, que debe maximizarse,
3. Funcionamiento de la economia en un contexto de equilibrio general.
C.F.V.: 1. Libertad individual maxima en el funcionamiento de una democracia.
2. Limitacion del Estado {uso malevolente del poder).

Consideracion constitucional: (nico campo de la reforma fiscal.

B. MODELOS DE COMPORTAMIENTO POLITICO DEL SECTOR PUBLICO

Contexto democratico vy liberal.

La politica es el resultado del conflicto/competencia de intereses sociales concretos.

3. Sociedad liberal: exige regfas que limiten la discrecionalidad de los politicos gobernantes. Sin embargo, no se articu-
lan los mecanismos institucionales en un contexto democratico que asegure el cumplimiento de las reglas estable-
cidas por la |.E.

1.0.: 1. Existencia de planificador omnisciente que conoce la funcién social de bienestar y trata de maximizarla.

2. Dicotomia entre decisiones plblicas y privadas. El comportamiento privado parte de la hipotesis de racionalidad
(auto-interés); el comportamiento publico supone que quienes lo ejercen no tienen fines/motivos propios, sino
que tratan simplemente de aplicar politicas basadas en el interés general (hipotesis inconsistentes sobre motivaciones
de sector publico y privadol.

C.F.V.: 1. Comportamiento politico: base de la reforma fiscal.
2. El poder politico trata de utilizar al maximo el poder fiscal, que debe limitarse constitucionalmente.

El nivel de ingresos tributarios debe determinarse endégenamente por preceptos constitucionales.

C. FUNCIONAMIENTO DE LA ECONOM!A PRIVADA

EE.: 1. Las desigualdades en el tratamiento tributario se mantienen pese al mercado (hay que corregir la renta extensiva
no gravada, porque el mercado no lo hace).
2. Las respuestas del sector piblico y del privado a los cambios tributarios no se contabilizan debidamente {apreciacion
limitada de los efectos de equilibric general de la imposicion).
1.0.: 1. Competencia perfecta mas equilibrio general.
2. Las diferencias de equidad horizontal creadas por el trato fiscal discriminado tienden a ser corregidas por el mercado.
C.F.V.: 1. Los agentes operan fiscalmente a partir de reglas constitucionales en el contexto de equilibrio general.
2. Sin variar la regla constitucional, el comportamiento privado sera siempre parecido, si no idéntico.




los tres enfoques de la imposi-
cion: el origen de sus diferen-
cias (cuadro n.° 1), la estructu-
ra fiscal acorde con las distintas
aproximaciones a la tributacion
{cuadro n.° 2) y los principales
problemas suscitados por la apli-
cacion practica de cada una de
esas concepciones tributarias
(cuadro n.° 3).

Las diferencias entre los dis-
tintos enfoques de la imposicion
son profundas y parten de las
tres causas que sustancia el cua-
dro n.° 1: sus diferentes objeti-
vos, el modelo de comportamien-
to supuesto para el sector publi-
co y las condiciones de funcio-
namiento de la economia priva-
da, en la que actuan los progra-
mas de gastos e ingresos publi-
cos. Para cada uno de los orige-
nes de esas diferencias el cua-
dro n.° 1 indica la posicion ba-
sica de cada enfoque de la im-
posicion, que sintetiza lo funda-
mental de lo expuesto anterior-
mente.

¢Como repercuten estas dis-
tintas valoraciones de los tres
enfoques de la imposicion en la
estructura fiscal recomendada
para orientar los cambios tribu-
tarios? El cuadro n.° 2, elabaora-
do por Hettich y Winer (1985),
trata de responder a esta pre-
gunta fundamental. Como pue-
de comprobarse, el cuadro n.° 2
diferencia los tres enfoques nor-
mativos y los que podrian deno-
minarse los tres pilares basicos
para orientar la fiscalidad: las ba-
ses recomendadas para apoyar
sobre ellas el reparto de la im-
posicion, las disposiciones es-
peciales con arreglo a las cuales
deben administrarse esas bases
tributarias y la estructura de los
tipos de gravamen elegidos. El
contenido del cuadro n.° 2, a
partir de esa triple diferenciacion
de los aspectos principales de
la estructura tributaria, trata de

sintetizar las aportaciones prin-
cipales de cada uno de los enfo-
ques de la fiscalidad, a las que
nos hemos referido anterior-
mente.

Finalmente, el cuadro n.° 3
resume, en su primera parte, los
principales problemas que sus-
cita la aplicacion préactica de los
tres enfoques de la imposicién
y, en su segunda parte, la po-
sicion de los tres enfoques res-
pecto de las reformas tributarias
parciales, segin las indicacio-
nes de Hettich y Winer (1985).
Para el enfoque de la IE, seis
son los problemas principales
que suscita la aplicacion de la
renta extensiva como base del
reparto equitativo de la tribu-
tacion: 1) Su medicién en la
practica fiscal. 2) La determina-
cion de la llamada renta impu-
tada, cuya relacion con los va-
lores de mercado es siempre in-
directa, y precisa para su calculo
de la utilizacion de criterios con-
vencionales y discutibles. 3) El
dificil tratamiento equitativo de
las rentas irregulares, que agudi-
za la escala progresiva de gra-
vamen. 4) La consideracion fis-
cal de las ganancias/pérdidas
de capital (criterios para su tri-
butacién: ganancias/pérdidas rea-
lizadas frente a las acumuladas;
formas de gravamen; tiempo al
que se extienden esas ganan-
cias/pérdidas y tipo aplicable de
imposicion}. b) Consideracion real
o nominal de la renta extensiva.
6) Definicion de la unidad con-
tribuyente a la que debe impu-
tarse la renta extensiva. Esos
seis problemas han monopoli-
zado los informes y escritos de
la IE, y cuentan con una exten-
sa literatura y considerable ex-
periencia en los intentos de apli-
cacion de la renta extensiva a la
realidad fiscal.

Las debilidades del enfoque
de la 10 residen justamente en

la aplicacion efectiva de sus con-
clusiones (reglas de la imposi-
cion), dado que éstas requie-
ren tal informacion sobre las
respuestas de los agentes eco-
nomicos a las variables fiscales
y sobre el contexto de equilibrio
general competitivo en el que
operan, que dificilmente se dis-
pondra de esa informacion en la
realidad. Por ello, las reglas de
la 10 no permiten disefiar una
reforma fiscal. Tratan mas bien
de identificar las variables cla-
ves de las que dependen los
efectos de una medida fiscal
concreta para alcanzar la efica-
cia economica y la equidad ver-
tical, permitiendo organizar asi
una discusion rigurosa y orde-
nada de los problemas de dise-
fo impositivo. Como antes se
indicd, pese a las dificultades
de la aplicacion de este enfoque
de la 10 a la realidad fiscal, es
cierto que el mismo ha permiti-
do organizar mejor la discusion
de algunos efectos de la impo-
sicion, tratar de medirlos a tra-
vés de la estimacion de mode-
los econométricos y establecer
las condiciones de validez de mu-
chas de las afirmaciones realiza-
das, al mismo tiempo que re-
chazar algunos topicos domi-
nantes en materia tributaria.

El enfoque del CFV se sitta
en un nivel preconstitucional en
el que la definicion de los limi-
tes del poder fiscal debe nego-
ciarse bajo el velo de la ignoran-
cia de los sujetos de su posicion
futura (actual) en la sociedad.
Se trata de llegar asi a un con-
junto de reglas por consenso
que favorezcan la libertad indi-
vidual y eviten el poder fiscal
arbitrario del Estado/Leviathan.
La constitucion fiscal asi nego-
ciada debe mantenerse en el
tiempo, si bien Brennan y Bu-
chanan (1980) admiten su posi-
ble revision, pero con las limita-
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CUADRO N.° 2
ESTRUCTURA FISCAL SEGUN
LOS TRES ENFOQUES NORMATIVOS DE LA IMPOSICION

L.E.
Imposicion
Equitativa.

1.0.
Imposicion
Optima.

Voluntario.

Cambw«FlscaI

Base amplia y Gnica en la renta extensiva. Ninguna, en principio. Los probie- Equidad honizontal: El mis-
Supone un tratamiento igual de la renta de mas de determinacion de ciertas ren- mo trato para la misma
cuaiquier origen o fuente, incluyendo el tas pueden requerir disposiciones es- renta extensiva.
capital. Integracion del impuesto personal peciaies, tales como su promediacion Equidad vertical: Indeter-
sobre la renta y el gravamen sobre socie- en Ias rentas irregulares. minada (se deja al «pro-
dades y ausencia de impuestos indirectos. ceso politicon).

{Una minoria de los autores que siguen este
enfoque apoyan el impuesto sobre el gasto
personai).

Analisis formal

Cada operacion debe gravarse por un Unico tipo, dependiente de su importancia, o ponderacion, en la funcién
de bienestar social y de la estructura de equilibrio general de la economia.

Analisis informal
{Reglas basadas en la experiencia)

Base unica: Impuesto amplio, sobre el gas- Ausencia de normas generaies. Es- Estructura de los tipos de
to personal, posiblemente acompafiado con tructura compleja de exenciones, de- gravamen marginal irre-

un impuesto sobre el flujo de fondos de ducciones y créditos, que pueden gular.
sociedades. Escaso acento sobre ia impo- ser necesarios por la interaccion de
sicion dei capital. determinados objetivos politicos y de

Otras bases: (Por ejemplo, impuesto sobre los problemas de ocuitacion, o difi-
consumo de bienes o ia renta) en ei caso | cultad de gravamen en el caso en
de que el gobiemo gravara estas bases. que se utilice el impuesto sobre Ia
Apoyo mayor sobre las bases méas inelasti- renta.

cas (regla de ia elasticidad inversa).

No regresiva. Utilizar las
regias de la equidad para
limitar Ia dlscrlmlnaclo?i
~ tributaria.

Hiples, ‘prefenbiementé :
a los tipos de grava-




ciones y condicionamientos de
los preceptos constitucionales.
El planteamiento de la reforma
fiscal por el enfoque del CFV
presenta notables dificultades de
aplicacion practica por sus exi-
gencias de amplio acuerdo poli-
tico (consenso general), por las
limitaciones del conocimiento so-
bre los efectos reales de las pro-
pias limitaciones constitucionales
propugnadas (¢hasta qué punto
son eficientes en su funciona-
miento los condicionantes suge-
ridos al poder fiscal?) y, final-
mente, por la deseabilidad de la
incorporacion de esas limitacio-
nes a la imposicion (ies desea-
ble siempre limitar el poder fis-
cal del Estado constitucional-
mente?).

La segunda parte del cuadro
n.° 3 recoge las conclusiones
limitadas hoy disponibles que
se han expuesto sobre las refor-
mas parciales de la imposicion
para cada uno de los enfoques
IE, 10 y CFV.

¢Cual de los tres enfoques de
la imposicion ha vendido mejor
sus ideas en el mercado politico
de las reformas fiscales de nues-
tro tiempo? No es posible con-
testar a esta pregunta si no es
a partir de las valoraciones per-
sonales de quien ofrece la res-
puesta. Asumiendo esa servidum-
bre, mi contestacién destacaria
cinco propaosiciones que me pa-
recen importantes para definir
las ideas fiscales dominantes en
los anos 80:

1.2 La unanimidad de eco-
nomistas y hacendistas sobre
las ideas que deberian inspirar
la reforma tributaria, existente en
torno al enfoque de la |IE hace
veinte anos (y a su particular
plasmacion en el Informe de la
Comision Carter), se ha roto. En
la actualidad, tres enfoques nor-
mativos (IE, 10 y CFV) inspiran

—desde valoraciones distintas—
los cambios de la fiscalidad. Es
evidente que esta ruptura de la
unanimidad en el enfoque de la
imposicion ha enriquecido, en
muchos c¢asos, nuestra vision
de los problemas fiscales y nues-
tra comprension del andlisis tri-
butario y disefio de los impues-
tos. Pero también son igualmen-
te evidentes las limitaciones de
los enfoques de la imposicion
de que hoy disponemos, pues
las tres teorias normativas (IE,
I0 y CFV) son incompletas. En
efecto, como afirman Hettich y
Winer (1985), una teoria logica-
mente completa de la imposicion
deberia constar de cinco elemen-
tos: 1) Un fundamento filosofi-
co que permita la cuantificacion
de los juicios de valor. 2) Un tra-
tamiento explicito de los princi-
pales objetivos de la reforma tri-
butaria y de sus interrelaciones.
3) Un analisis de la eleccion pu-
blica. 4) Un enfoque preciso so-
bre el funcionamiento del siste-
ma economico. 5) Un tratamien-
to explicito de los problemas y
soluciones de la reforma tribu-
taria parcial. Ninguno de los en-
foques de la imposicion hoy dis-
ponibles trata de forma satisfac-
toria esos diversos aspectos ne-
cesarios para disponer de una
teoria completa de la imposicion.

2.2 A pesar de gque los tres
enfoques normativos de la im-
posicion (IE, 10 y CFV) influyan
en la discusion de la politica y
reforma tributarias en la actua-
lidad, el dominio en el mercado
politico de los cambios fiscales
del enfoque IE es muy evidente.
Cuatro razones justifican esta
preponderancia: a/ el predomi-
nio histérico del enfoque IE (que
consiguid la practica unanimidad
en los afos sesenta); b/ la for-
mulacion de sus proposiciones
en un lenguaje operativo y apli-
cable (las diferencias entre pro-

posiciones tedricas y realidad
fiscal son menores en este en-
foque que en los otros dos: 10
y CFV); ¢/ el enfoque IE es aquel
en el que se educaron quienes
ejercen y dirigen hoy la politica
y la administracion fiscal, y d)
gran parte de las propuestas del
enfoque |E ya se han incorpora-
do a la realidad fiscal: existe el
impuesto sobre la renta como
principal, y esta realidad conce-
de mayor utilidad a las ideas ba-
sadas en su perfeccionamiento
y mejora.

3.2 El dominio de la IE y de
los valores de libertad y equi-
dad en gue se fundamenta no
ejerce, sin embargo, en la ac-
tualidad un monopolio sobre las
ideas dominantes en el mercado
politico de la reforma fiscal. La
crisis economica ha acentuado
la urgencia de conseguir todas
las mejoras posibles en la efi-
ciencia con la que se adminis-
tran los recursos escasos de las
distintas sociedades. Es eviden-
te que esta obsesion por la efi-
ciencia ha llevado, en muchos
casos, a afirmaciones que han
exagerado los efectos negativos
de la imposicion sobre los in-
centivos. Son muchas las afir-
maciones simplistas de algunos
abogados de la economia de
oferta y los calculos de determi-
nados modelos economeétricos
procedentes de la 10 que, con
poca base, exageran la presen-
cia de efectos negativos de la
imposicion y, en especial, de la
imposicion sobre la renta perso-
nal. Como ha afirmado Richard
Goode (1984): «lo que afirman
los partidarios de la vertiente de
oferta sobre los incentivos es fa-
cil de entender, pero dificil de
creer en la mayor parte de las
ocasiones, y lo que se despren-
de de los modelos economeétri-
cos es dificil de entender, pero
facil de exagerar e interpretar
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CUADRO N.° 3

DE LAS REFORMAS IMPOSITIVAS
OS TRES ENFOQUES NORMATIVOS

ENFOQUES DE LA IMPOSICION
1.E.: Medicion de la renta extensiva.
Imposicién Célculo de la renta imputada.
Equitativa Tratamiento de las rentas irregulares.

‘ Pérdidas y ganancias de capital realizadas frente a las no realizadas.

Renta real frente a renta nominal,

Definicion de unidad contribuyente.
1.0.: Informacién sobre las respuestas del comportamiento de todos los agentes como requisito necesario para el estableci-
Imposicion miento de los impuestos.
Optima. La estructura del equilibrioc general de la economia debe ser conocida a través de un modelo (para unas caracteristicas

dadas de comportamiento de los agentes de la economia).

Problemas de ocultacién o filtracién.
C.F.V.: Determinacion de los acuerdos constitucionales basicos. : »
Cambio Naturaleza de las decisiones adoptadas seg(n el «velo» rawlsiano (consenso previo a la Constitucion).
Fiscal Posibilidad de aplicacion coactiva de las limitaciones constitucionales.
Voluntario.

CONSECUENCIAS PARA LAS REFORMAS PARCIALES
1.E.: Es necesaria la medicion de los juicios de valor.
Imposicién No todos los movimientos hacia una base amplia son convenientes.
Equitativa La clasificacion de las reformas parciales depende de la equidad horizontal, de la equidad vertical y de los otros im-

puestos en el sistema.

Estimacion de los efectos sobre la capitalizacion de las vias de escape de la imposicion existente sobre la equidad.
1.0.: Formalizacion del intercambio existente entre las ganancias de eficiencia y los efectos distributivos de las reformas.
Imposicién No llevar a la practica por completo el programa de la imposicion optima, en el caso de que los efectos de distribucion
Optima. por las pérdidas y ganancias del capital asociadas a las reformas se tengan en cuenta.

Estudiar los procesos de capitalizacion real de las vias de escape de los impuestos actuales.
C.F.V.: Es necesaria la medicién de los juicios de valor sobre alternativas de reforma. 7
Cambio Desarrollar una metodologia para calcular los efectos de las limitaciones constitucionales parciales sobre los objetivos
Erecl del cambio fiscal voluntario.
Voluntario.




erroneamente». Sin embargo, a
pesar de esas exageraciones so-
bre los efectos econémicos ne-
gativos de la imposicion, es pre-
ciso admitir su presencia en mu-
chas sociedades. Y, a partir de
esa presencia, deberian cobrar
importancia los analisis de la im-
posicion 6ptima, en especial sus
consideraciones sobre la pro-
gresividad de la imposicion so-
bre la renta en modelos en que
los efectos de los estimulos son
importantes, o la discusion so-
bre las bases mejores y alterna-
tivas de la imposicion.

4.% La consideracion del pro-
ceso de reforma tributaria a par-
tir del enfoque del mercado po-
litico concede un papel impor-
tante al comportamiento de cuan-
tos intervienen en el cambio de
la fiscalidad (los multiples de-
mandantes y oferentes). Dicho
en otros términos, todo enfo-
que de la imposicion tiene que
disponer de una teoria de la elec-
cion publica si quiere enfocar
los problemas del cambio fiscal
con realismo. Quizas Brennan
y Buchanan {1980) hayan ido de-
masiado lejos al radicalizar su
contemplacion de la reforma fis-
cal afirmando el comportamien-
to malevolente del Estado/Le-
viathan, pero su aportacidon no
deberia olvidarse, tanto para pre-
venir de los riesgos del uso abu-
sivo del poder fiscal como para
orientar la viabilidad politica de
determinados proyectos refor-
madores.

h.? Las propuestas/ofertas
de reforma fiscal han subesti-
mado con frecuencia en nues-
tro tiempo las dificultades de su
instauracion préactica. La expe-
riencia tiende a favorecer un en-
foque incrementalista de los cam-
bios fiscales por razones de de-
cisiva importancia politica, so-
cial, economica y administrativa.
Es evidente que, politica y so-

cialmente, los cambios en la im-
posicion son costosos, y este
coste hace que la inercia del sis-
tema tributario establecido tenga
una gran importancia. Por otra
parte, los cambios a que obliga
en la administracion publica y
privada cualquier alteracion im-
positiva deben ser evaluados cui-
dadosamente. La factibilidad ad-
ministrativa de las reformas fis-
cales propuestas constituye un
valor importante para orientar la
reforma en nuestro tiempo. Se
trata de uno de los objetivos
con mas cotizacion a la hora de
orientar en la actualidad los cam-
bios en la fiscalidad.

lll. PRINCIPALES
OPCIONES DE LA
IMPOSICION
DE LOS
ANOS 80

El sistema tributario
en los 80: suma de
opciones reformadoras

El proposito de esta tercera
parte del trabajo consiste en pre-
sentar el cuadro de las principa-
les opciones fiscales a las que
se ha enfrentado la reforma de

la imposicion de los afios 80.
Nuestra tarea sera, por tanto,
tratar de responder a la pre-
gunta de ;cuales son estas op-
ciones y cuales los fundamen-
tos en que descansan? Parece
obligado iniciar la respuesta a
esa decisiva pregunta ordenan-
do las distintas opciones fisca-
les con mayor vigencia en las
distintas haciendas y en las di-
versas opiniones de economis-
tas y hacendistas. Creo que las
principales opciones entre los
distintos impuestos que integran
un sistema tributario que se plan-
tean en los afnos de la década
actual de los 80 pueden orde-
narse en cuatro grandes nucleos,
atendiendo a los diversos cam-
pos de la fiscalidad:

I. En la imposicion directa
sobre la renta, beneficios, gasto
personal y patrimonio. Las op-
ciones fiscales en este campo
tributario son dos. Fundamen-
tal la primera de ellas y de im-
portancia subordinada a la ante-
rior la segunda. Esas dos opcio-
nes de la imposicion directa se-
rian:

1.2 La eleccion entre los im-
puestos basicos que integran la
tributacion directa:

Impuesto personal s/ la renta
[existente en todos los paises
industriales como impuesto ba-
sico, con caracter progresivo y
acumulando erosiones mltiples
en sus bases).

Impuesto s/la renta de socieda-
des (existente en todos los pai-
ses industriales, vigencia que
arraiga su continuidad y vigen-
cia con distintas formulas de
convivencia con el impuesto per-
sonal s/la renta).

Impuesto personal sobre el gas-
to (con caracter personal y pro-
gresivo y como superacion de
los defectos de Al en torno a
la eficacia, posibilidades admi-
nistrativas de resolver los pro-
blemas de A1 y equidad del gra-
vamen).

Impuesto s/el flujo de tondos
de las sociedades (con el pro-
posito de homogeneizar el trato
a las sociedades concedido a los
individuos por B1' y con el fin
de evitar los efectos de A2),
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La opcién por una de esas al-
ternativas es, en principio, ex-
cluyente, aunque la opcion exis-
tente hoy, realizada por los sis-
temas fiscales (A), se haya in-
tentado complementar en algu-
nas propuestas de reforma con
un impuesto B (bien sobre el
gasto personal, para acentuar la
progresividad, o con el flujo de
sociedades para reformar A2).

2.7 La segunda opcion de la
imposicion directa se plantea res-
pecto del gravamen del patrimo-
nio o riqueza:

rias). Cabe asociar el impuesto
sobre legados y donaciones con
un nuevo impuesto: el de adqur-
siciones (accession tax). Las elec-
ciones entre estos gravamenes
son las fundamentales dentro de
la imposicion sobre el patrimo-
nio en los anos 80.

2.2  ¢Qué patrimonio gravar?
El impuesto ;debe recaer sobre
todo el patrimonio o sobre par-
tes del patrimonio {propiedad de
determinados bienes)? Esta seria
la segunda opcion posible del
impuesto patrimonial, sobre la

sado a los impuestos sobre el
consumo Yy sobre la renta y be-
neficios?

2.2 Sobre qué base gravar el
consumo: a través de impues-
tos generales o a través de tri-
butos sobre consumos especi-
ficos?

3.7 En la hipotesis de que
la respuesta a la pregunta ante-
rior fuese utilizando preponde-
rantemente los impuestos ge-
nerales sobre el consumo —que
constituye la respuesta abruma-

Impuesto sobre el patrimonio.

patrimonio

a) Sobre todo el

b) Sobre parte del
patrimonio.

H 1. Patrimonio neto (con caracter anual y regular)

A. Total de la herencia
(caudal relicto)

2. Sucesiones

B. Legados.

3. Donaciones

Gravamenes
con caracter
ocasional.

4. Adquisiciones

(Accession Tax)

5. Propiedad de ciertos bienes {impuesto sobre la propiedad).

Partiendo de la clasificacion
anterior de los gravdmenes so-
bre el patrimonio, las opciones
fundamentales para su tributa-
cion serian dos:

1.2 ¢Como gravar el patrimo-
nio existente en el pais? Pregun-
ta que puede tener una doble
respuesta, bien por la via direc-
ta, personal y anual del patrimo-
nio neto o por la alternativa de
la transmision ocasional del pa-
trimonio, bien sea mortis causa
o inter vivos (donacion). A su
vez, el impuesto de sucesiones
puede recaer sobre el total de
la herencia (caudal relicto) o so-
bre legados (porciones heredita-

qgue se han pronunciado con
bastante claridad los hacendis-
tas y algunos de los distintos
sistemas tributarios, condenan-
do la tributacion sobre partes
del patrimonio {en especial, los
impuestos sobre la propiedad in-
mobiliaria).

II. En la imposicion indirecta
sobre el consumo las opciones
fundamentales de los afios 80
serian cuatro:

1.2 La posicion relativa ac-
tual de la tributacion sobre el
consumo frente al gravamen so-
bre la renta y beneficios: ;Se
valora hoy igual que en el pa-

doramente mayoritaria dada por
las Haciendas de los distintos
paises—, la segunda gran op-
cion consistiria en inclinarse por
alguna de las distintas formas
que admiten los impuestos ge-
nerales sobre el consumo (im-
puestos sobre el volumen de ven-
tas). Las alternativas entre el
VA tipo consumo vy el impues-
to monofase minoristas consti-
tuye la alternativa destacada por
los hacendistas y por las Hacien-
das de los distintos paises como
vias preferibles para articular un
impuesto general sobre el volu-
men de ventas.

4.2 ;Deben existir impuestos
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sobre consumos especificos?, y
si la respuesta es afirmativa, ¢so-
bre gué bienes concretos deben
recaer y por qué motivos?

lll. La tercera opcion de los
sistemas fiscales planteada en
los afios 80 se refiere al espino-
so tema de la seguridad social.
La crisis de los sistemas de se-
guridad social en todos los pai-
ses occidentales, por su dificil
compatibilizacion con las circuns-
tancias que la crisis economica
y la estructura demografica han
planteado, ha forzado en los
distintos paises a una revision
profunda de los sistemas de se-
guridad social establecidos. Se
ha afirmado asi que la crisis del
llamado Estado del bienestar lo
que fundamentalmente significa
es reconocer la crisis planteada
por las dificultades de su finan-
ciacion. Los problemas que pa-
dece la seguridad social y su fi-
nanciacion en los anos 80 su-
ponen el reconocimiento de tres
grandes cuestiones que obligan
a elegir:

1.2 La continuidad o no de
las prestaciones, que constituye,
sin duda, el principal de los pro-
blemas de la reforma de la se-
guridad social (cuestion decisi-
va, pero distinta y anterior a la
financiacion propiamente dicha
y a la que, por lo tanto, no nos
referiremos seguidamente).

2.7 La configuracion del sis-
tema de seguridad social (pro-
fesional/universal; pablico/priva-
do; capitalizacion/reparto), cues-
tion ésta basica para la seguri-
dad social, y en cuyas distintas
respuestas habra de decidirse su
futuro en cada pais. Pero cues-
tibn mas amplia que la del pro-
blema estricto de financiacion y
que, por tanto, tampoco se tra-
tara seguidamente.

3.2 Financiaciones posibles
de los sistemas de seguridad so-

cial: cotizaciones de la seguri-
dad social y otras fuentes de fi-
nanciacion.

IV. ;Como delimitar los dis-
tintos niveles de la Hacienda pu-
blica actual desde el punto de
vista de su financiacion? Esta
permanente cuestion fiscal plan-
tea en los anos 80 la solucion de
dos problemas muy diferentes:

1.° Definicion de fuentes fi-
nancieras alternativas para la Ha-
cienda central y las Haciendas
territoriales (federales, regiona-
les, autonomicas y municipales).

2.° La coordinacion (integra-
cion/armenizacion) de los sis-
temas tributarios en los distin-
tos paises para su conviviencia
en areas economicas suprana-
cionales.

Es a esa suma de posibles op-
ciones fiscales, y a los fundamen-
tos en los que esas opciones tri-
butarias descansan, a la que se
referiran los distintos epigrafes
de esta tercera parte del trabajo.

La imposicion sobre 1a renta
personal: criticas principales
y modificaciones propuestas

La gran novedad de las dis-
cusiones de la politica tributaria
de los anos 80 se registra en la
critica a que ha estado someti-
do el impuesto sobre la renta
personal. Una critica compues-
ta por multiples elementos que
es preciso diferenciar para orien-
tar las respuestas a la misma.
Esa critica puede detectarse en
dos niveles:

1.° Una critica popular, ex-
presada en las encuestas de opi-
nion entre los contribuyentes.
Especialmente aguda y revela-
dora es la opinion de los contri-
buyentes estadounidenses. Los

sondeos de opinion realizados
por encargo de la «Advisory
Commission on Intergovernmen-
tal Relations» colocaban a fina-
les del 83 en dltimo lugar al im-
puesto sobre la renta como alter-
nativa para una mayor financia-
cion del sector publico. Opinion
bien contrana a la que se sos-
tuvo en la Camara de Represen-
tantes cuando, en 1913, se intro-
dujo el gravamen sobre la renta
considerandole como «el mas
justo y barato de los impuestos,
gue serd acogido con satisfac-
cion y apoyo generaly. ;Qué ha
pasado desde entonces a hoy
para que el impuesto haya per-
dido el favor general que se anun-
ciaba para él? La respuesta mas
reiterada a esta pregunta es que
esa opinion manifiesta la pérdi-
da de fe de los contribuyentes
en la justicia del impuesto per-
sonal. La multiplicacion de tra-
tos fiscales preferentes que el
impuesto ha ido acumulando,
complicando y oscureciendo su
regulacion y aplicacion, han ex-
tendido la desconfianza de los
contribuyentes en el tratamien-
to equitativo de las diversas si-
tuaciones personales, destruyen-
do asi la aceptacion general del
impuesto y el cumplimiento pa-
cifico y voluntario de las obliga-
ciones que el mismo establece.

2.° A esa critica popular se
ha afiadido la doctrinal de los
economistas y hacendistas, que
ha utilizado cuatro argumentos
diferentes.

a) La equidad en el impues-
to sobre la renta exigiria que
toda adicion a la riqueza de una
persona, en un periodo de tiempo
determinado, se considere como
renta, cualquiera que sea su ori-
gen (trabajo o capital), su forma
{(monetaria o en especie) o su
destino {consumo o ahorro). Pues
bien, la realidad del impuesto so-
bre la renta ofrece enormes dis-

219




crepancias con esa base extensi-
va de la renta, que deberia orien-
tar la regulacion y aplicacion efec-
tiva del impuesto. Esas discre-
pancias se concretan fundamen-
talmente en el concepto de ren-
ta fiscal (que no computa de-
terminadas partidas que son ren-
ta, discriminando asi en favor de
particulares adiciones a la rique-
za de los contribuyentes exclui-
das del gravamen) y en la con-
cesion de numerosas bonifica-
ciones fiscales que favorecen
origenes, formas de percepcion
o destino de la renta ingresada.
Ese trato tributario de favor ha
afectado a la equidad del im-
puesto y acentuado su comple-
jidad. A la equidad, porque cada
grupo social o econémico se ha
organizado como grupo de inte-
rés fiscal y ha conseguido su par-
ticular beneficio o trato de favor
tributario. Muchos de esos be-
neficios, que erosionan la recau-
dacion del impuesto personal,
existen con la condena social de
ser injustificados e injustos y con
la conviccion generalizada de
gue pueden obtenerse si existe
presion politica para ello. Por
otra parte, esa multiplicacion de
tratos fiscales discriminatorios
complica hasta el limite de la in-
inteligibilidad la legislacicn regu-
ladora del impuesto personal,
afectando asi a dos virtudes ba-
sicas que debe cultivar la orde-
nacion y aplicacion de cualquier
gravamen: la claridad y la cer-
teza.

b) El segunde argumento
contrario al impuesto personal
—quizas el mas destacado por
todos los criticos— radica en los
efectos que la inflacion ha pro-
ducido sobre el impuesto. Un
tributo basado en la medicion
de la capacidad de pago a tra-
vés de la renta nominal y perso-
nal, de caracter progresivo, altera
arbitraria y aleatoriamente los

dos elementos de su aplicacion
—tipo de gravamen y base— en
la medida en que la inflacion se
intensifica. Se producen asi dos
efectos que deforman la aplica-
cion y la justicia del gravamen:
el «deslizamiento entre tramos»
de la tarifa del impuesto, deno-
minado también progresividad
en frio, en cuya virtud se produce
un aumento en el rigor de la es-
cala de tipos, en la medida en
que éstos se aplican sobre las
mismas rentas nominales pero
sobre rentas reales menores, efec-
to al que acompafia la deforma-
cion de las bases {principalmen-
te el tratamiento de las amorti-
zaciones, las ganancias de capi-
tal y los intereses).

¢} Una critica especialmente
negativa es la que proviene de
los defensores del impuesto so-
bre el gasto personal, que le han
opuesto como gravamen alterna-
tivo al de la renta, consideran-
dole mas justo y eficiente, em-
panando asi el primitivo presti-
gio de la tributacion sobre la renta
personal. Esa critica ha facilitado
la aceptacion de la argumenta-
cion contraria al impuesto per-
sonal sobre la renta, proveniente
de la economia de oferta, que
acentua los efectos de la progre-
sividad de la tarifa sobre los in-
centivos al ahorro, inversion, tra-
bajo y asuncién de riesgos.

d) El cuarto argumento ale-
gado contra la imposicion per-
sonal proviene de la degradacion
del cumplimiento tributario del
contribuyente. Una cosa es el
concepto economico de renta,
otra el concepto de renta fiscal
que establecen las leyes regula-
doras del impuesto y otra, final-
mente, la renta efectivamente
gravada. El impuesto general so-
bre la renta, en su funcionamien-
to préctico y efectivo en la reali-
dad fiscal, rara vez es un impues-
to general (por el incumplimiento

de las normas legales vigentes)
y no grava la renta (por los de-
fectos de estimacion de las bases,
declaraciones defectuosas de los
contribuyentes y falta de una
comprobacion satisfactoria de
éstas por la inspeccion). Estos
defectos de cumplimiento tribu-
tario no se registran hoy tan solo
en los paises latinos. Como
Goode (1984) afirma, afectan a
la propia realidad de aquelios
paises que, como Estados Uni-
dos, han constituido el reducto
ultimo en el que se creia mas
elevada la moral fiscal y mas
ajustada la aplicacion del im-
puesto (las comprobaciones tri-
butarias han caido en Estados
Unidos del 2.6 por 100 de los
contribuyentes en 1976 al 1.3
por 100 de los contribuyentes
en 1984). La suma de una ley
complicada por los tratos de
favor desiguales del impuesto vy
la debhilitacion de la fuerza rewvi-
sora de la inspeccion ha gene-
rado un cumplimiento inadecua-
do de las obligaciones fiscales
que desprestigia al impuesto so-
bre la renta personal.

Esas criticas han abierto las
puertas a la reforma del impuesto
personal sobre la renta, plantean-
dose asi la posibles opciones
para realizarla. Tales opciones
pueden diferenciarse segun que
afirmen la vigencia del impuesto
personal sobre la renta y traten
de corregir sus denunciados de-
fectos o, por el contrario, pro-
pugnen un impuesto sobre el
gasto personal como alternati-
va. Y ese sera el orden por el
que expondremos su contenido.

La gran ventaja de reformar
la imposicion directa personal
sobre la renta manteniendo el
tributo reside en su propia exis-
tencia. El hecho de que tales
impuestos estén vigentes en to-
dos los paises industriales como
figuras tributarias béasicas les
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concede una inercia de un valor
excepcional. Alterar las bases
de la tributacion directa, pasando
de la renta personal al gasto,
constituye un salto de conse-
cuencias economicas y fiscales
de tal magnitud que han impo-
sibilitado hasta hoy su realiza-
cion.

Las opciones reformadoras
propuestas en los afios 80 den-
tro del impuesto personal tra-
tan de responder a los defec-
tos mas destacados y denuncia-
dos por su funcionamiento real
en los distintos paises. Defectos
y opcicnes reformadoras que se

recogen en el cuadro n.® 4. Como
puede comprobarse, el conjunto
de reformas propuestas respon-
de a los cinco defectos més ale-
gados del impuesto personal so-
bre la renta:

1. Aproximar la base fiscal
del impuesto a la renta extensi-
va, para eliminar/reducir la ex-
clusion arbitraria de partidas que,
debiendo formar parte de la ren-
ta fiscal, no lo hacen.

2. Revisar y reducir la proli-
feracion de incentivos que, mul-
tiplicando la concesion de tratos
de favor fiscal a determinadas
actividades y sectores, han ele-

vado la discriminacién entre los
contribuyentes, con dafio para
la justicia del impuesto y su cla-
ridad.

3. Corregir las graves distor-
siones que la inflacion introduce
en el impuesto personal —tipos
y bases— mediante la indiciacion
y/o los ajustes discrecionales.

4. Simplificar el impuesto de
la complejidad a la que le han
llevado (1) la definicion irracional
de su base y (2) la generaliza-
cion de tratos de favor fiscal que,
al confluir con la acentuada pro-
gresividad de la tarifa, acentian
los problemas de discriminacion

CUADRO N.°
PRINC PALE S DEFECTOS DENUNCIADOS
EL IMPUESTO SOBRE LA RENTA Y POSIBLES REFORMAS
DEFECTOS

1. Exclusion arbitraria de partidas que deben formar parte de la
renta fiscal.

2. Reduccién de la obligacion tributaria por concesion de trato
fiscal preferente a determinados grupos de contribuyentes
(gastos fiscales).

3. Efectos negativos ocasionados por la inflacion (erosiona el
valor de las deducciones fiscaies, produce el deslizamiento
entre tramos de la tarifa, distorsiona la base, en especial
en las ganancias de capital y en el calculo adecuado de
intereses y beneficios).

4. Complejidad derivada de la proliferacion de 1y 2 (que eleva
los costes de cumplimiento tributario) vy la fuerte progresi-
vidad de la tarifa {que intensifica todos los problemas de
aplicacion del impuesto y puede afectar a los incentivos al
trabajo, ahorro, inversion y asuncion de riesgos).

5. Cumplimiento inadecuado de las obligaciones fiscales (cre-
cimiento de la evasion y el fraude).

221



entre contribuyentes, y que pue-
den atentar contra los incentivos
al trabajo, ahorro e inversion,
problemas muy dificiles de solu-
cionar sin moderar y simplificar
la progresividad de la tarifa.

Esta simplificacion necesaria
en el impuesto sobre la renta se
radicaliza por algunas propues-
tas reformadoras que defienden
la opcién del impuesto lineal.
Una opcion montada con tres
elementos integrantes: un mini-
mo exento generoso mas la apli-
cacion de un tipo fijo de grava-
men sobre las rentas que supe-
ren el minimo exento, compo-
nentes a los que muchos hacen-
distas agregan la concesion de
transferencias para las rentas
que no lleguen al minimo exen-
to. La base del impuesto lineal
incorporaria el concepto de renta
extensiva y la poda de gastos
fiscales.

5. La mejora en el cumpli-
miento tributario constituye una
opcién obligada para generalizar
la defectuosa aplicacion del im-
puesto sobre la renta. Esa mejora
en el cumplimiento de las obli-
gaciones fiscales comporta un
mejor conocimiento de las bases
por parte de la Administracion
tributaria, a la que deben contri-
buir diversas reformas: adopcion
de técnicas fiscales adecuadas
de estimacion de bases, com-
probacion e inspeccion de las
mismas y reforzamiento del per-
sonal gestor e inspector, asi co-
mo de los poderes revisores de la
Administracion tributaria, y una
interpretacion adecuada del cum-
plimiento de los preceptos de
las leyes fiscales por los Tribu-
nales de Justicia.

Esas cinco lineas reformado-
ras del impuesto personal han
definido sus dos grandes opcio-
nes reformadoras, que hoy po-
larizan las discusiones de los ha-

cendistas y que estan en el trans-
fondo de las recientes modifica-
ciones intentadas en la realidad
fiscal:

A) Una tributacion sobre la
renta extensiva y con menores
gastos fiscales, acompafnada de
una tarifa simplificada y con ti-
pos menores de gravamen.

B) El impuesto lineal sobre
la renta.

La primera de esas opciones
reformadoras (A) se compone
realmente de tres modificaciones:

1.2 Partir de una definicion
de renta extensiva que conceda
al impuesto su sentido, que per-
mita agregar partidas heteroge-
neas y juzgar la pertinencia de
esa agregacion, asi como denun-
ciar aquellas exclusiones injusti-
ficables. Obviamente, ese con-
cepto de renta extensiva es el
propuesto por Schanz-Haig-Si-
mons, que el Informe de la Co-
misién Carter (1966) adopt6 co-
mo base de sus propuestas. El
cuadro n.° 5 compara las prin-
ciaples partidas que integran la
renta extensiva con el tratamien-
to fiscal dominante de las mis-
mas y la situacion espariola. Las
discrepancias entre ambos con-
ceptos son importantes, tanto
que algunos criticos radicales se
han preguntado si resulta Util
mantener un concepto de renta
tan exigente, cuya traduccion en
la realidad fiscal es dificil y plan-
tea problemas tan complejos que
no pueden resolverse en muchos
casos mas que dandoles solu-
ciones arbitrarias. Sin embargo,
pese a esas dificultades de tra-
duccién y aplicaciéon practicas,
el concepto de renta extensiva
se sigue manteniendo por los
hacendistas como objetive hacia
el que avanzar gradualmente.
Un grado de creciente consenso
se ha ido creando durante los
ultimos arios en favor de la in-

clusion de algunas partidas, cada
vez mas importantes por su uti-
lizacion como fuentes de renta
en la vida economica (los servi-
cios y ventajas concedidos por
las empresas a trabajadores y di-
rectivos, las percepciones de la
seguridad social), mientras que
otras siguen permaneciendo ale-
jadas de todas las legislaciones
fiscales {ingresos inesperados,
ganancias de capital acumula-
das).

2.? Reducir los gastos fisca-
les. La proliferacion de incentivos
ha multiplicado los tratos de fa-
vor utilizando abusivamente el
impuesto sobre la renta perso-
nal. Al mismo tiempo, la deduc-
ciobn de determinadas partidas
como gastos fiscales autorizados,
por ser necesarios para la obten-
cion de la renta, ha extendido
excesivamente su campo (se
cuestiona asi la legitimidad de
la deduccion de intereses de cré-
ditos al consumoe © la deduccion
de intereses hipotecarics). El
anélisis de los efectos logrados
con la politica de gastos fiscales,
que ha facilitado peridodicamen-
te la elaboracion y discusion de
los presupuestos de gastos fis-
cales (especialmente desarrolla-
dos en Estados Unidos, Alema-
nia Federal y Canada), ha con-
cluido en una importante revi-
sion critica de la oportunidad de
su concesion, en particular por
las distorsiones que ese diferen-
te trato fiscal introduce en los
mercados de capitales. Como
Kay (1983) afirma, el tipo de ren-
dimiento obtenido por las ren-
tas de capital, mas bien que de
la inversion realizada, depende
de la fiscalidad. Hay que pregun-
tarse quién ahorra, en qué aho-
rra y en gué invierte y quién in-
vierte para obtener los tipos de
rendimiento de las distitas inver-
siones. Los efectos producidos
por los incentivos concedidos en
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el impuesto sobre la renta, al dis-
torsionar los rendimientos exis-
tentes, favorecen determinadas
colocaciones frente a otras. Son,
por ejemplo, evidentes las ven-
tajas fiscales concedidas a de-
terminados fondos o sociedades
de inversion, que favorecen el
control del mercado por grandes
instituciones financieras y ac-
tuan también limitando la oferta
de capital-riesgo a pequefias em-
presas. Esas discriminaciones en
el tratamiento de las rentas de
capital distorsionan las decisio-
nes de ahorro e inversion de
una economia. En particular, y
como afirman Head y Bird {1983),
la estructura del ahorro e inver-
sion derivada del sistema de pro-
teccion fiscal establecido por el
impuesto sobre la renta aboca a
una conclusion muy conservado-
ra, al favorecer al ahorro insti-
tucionalizado para la jubilacion
(fondos de pensicnes), a las vi-
viendas ocupadas por sus due-
fos, a las colocaciones en obli-
gaciones o rendimientos fijos,
mientras que las inversiones
arriesgadas, de las que depende
el proceso de innovacion y cre-
cimiento de una economia, se
ven postergadas por este trata-
miento discriminado que el im-
puesto sobre la renta introduce.

El proceso de revision de los
gastos fiscales se ha iniciado,
pero dista de haberse aplicado
concluyentemente a la realidad
fiscal. Por el contrario, y como
afirma la OCDE en su Informe
del Comité de Asuntos Fiscales
«Limposition du revenu des per-
sonnes physiques dans un con-
texte économique en evolutiony
(1986): «las bonificaciones fisca-
les responden, en muchos casos,
a motivos que la politica tributa-
ria sigue considerando vélidos, y
no puede presumirse que vayan
a ser eliminadas o a reducirse.
Algunas bonificaciones, incluso,

tratan de conseguir una mayor
equidad en el gravamen de ren-
tas desiguales por distintos mo-
tivos». Observacion que desta-
ca la gradualidad de esta refor-
ma y el realismo con el que de-
beria emprenderse por la politi-
ca tributaria de cada pais.

3.7 El gravamen sobre la ren-
ta extensiva ha discurrido para-
lelamente con la propuesta de
simplificar y reducir los tipos de
gravamen hoy aplicados por las
vigentes tarifas del impuesto per-
sonal. Es evidente que el creci-
miento en los tipos de gravamen
de la tarifa de renta ha prolife-
rado en muchos paises, en un
afan de presumir de gravar in-
tensamente a las rentas eleva-
das. Esos crecimientos en los
tipos marginales de las tarifas
tienen al menos cuatro conse-
cuencias negativas: a/ Los tipos
marginales elevados constituyen
el caso mas claro de exceso de
gravamen introducido por los
modernos impuestos sobre la
renta, desalentando la realiza-
cion de actividades concretas (de
trabajo, de ahorro o de inver-
sion), con lo que se convierten
tales tipos, no en fuentes de in-
gresos adicionales de la Hacien-
da, sino en un peso muerto que
frena la actividad economica, al
no emprenderse el conjunto de
actividades sometidas a tipos
marginales desalentadores. b/ La
suma de ingresos que se produ-
ce en la unidad contribuyente
(la familia) cuando los dos con-
yuges trabajan acentta la pro-
gresividad y crea el problema de
hallar una solucién justa al tra-
tamiento de rentas agregadas
en el seno de la familia, con las
complicaciones correspondien-
tes. ¢/ La progresividad produ-
ce también el efecto de hacer
saltar los tipos marginales en las
rentas irregulares, de forma tal
gue ocasionan situaciones de

aguda injusticia en aquellas pro-
fesiones cuyas rentas, a lo largo
del ciclo vital, tienen una mar-
cada discontinuidad. Estas ren-
tas irregulares fuerzan también
al impuesto sobre la renta a su
consideracion y comportan la car-
ga de la complejidad adminis-
trativa que significan el conjun-
to de medios técnicos disponi-
bles para oponerse a este trata-
miento injusto (sistemas de pro-
mediacion o de otra naturaleza).
d} Han agudizado los procesos
inflacionistas al prevenir a las di-
versas economias familiares de
las consecuencias del impuesto
sobre la renta sobre sus ingre-
sos netos. Con frecuencia, las ne-
gociaciones salariales, al ser el
impuesto personal un tributo de
masas, tienden a orientarse en
terminos de percepciones netas,
con lo que agudizan el creci-
miento de los salarios y de esta
manera acentdan el proceso in-
flacionista.

¢Qué dificultades afronta esta
opcion reformadora del impues-
to personal sobre la renta? Las
mas destacadas por sus criticos,
y reccnocidas por sus propug-
nadores, son tres:

1.7 La dificultad de su acep-
tacion politica. ;Como atraer vo-
luntades y votos con una refor-
ma que trata de eliminar privile-
gios fiscales de las partidas exen-
tas del impuesto y de quienes
disfrutan de gastos fiscales? La
ley de la extension del privilegio
ha gobernado la historia del im-
puesto sobre la renta en todos
los paises democraticos. Variar
ese comportamiento historico no
es empresa sencilla. Cierto es
que gravar la renta extensiva de-
beria ser equivalente a aplicar
tipos sustancialmente menores
de gravamen, y ese cambio po-
dria venderse a los contribuyen-
tes. En conseguir credibilidad po-
litica para ese cambio de mayo-
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res bases por tipos menores de
gravamen consistiria el secreto
para la aceptacion de esta op-
cion fiscal.

2. Las grandes modificacio-
nes que supondria la adopcion
de un gravamen sobre la renta
extensiva originarian ganancias y
pérdidas inesperadas, que exigi-
rian, para conseguir un trata-
miento equitativo, un régimen de
compensaciones y un dilatado
periodo transitorio. Piénsese,
por ejemplo, en lo que signifi-
caria el gravamen de las rentas
de la vivienda ocupada por sus
propietarios, o de los beneficios
de la seguridad social, o los fon-
dos de pensiones contratados
por los contribuyentes que se
hubieran embarcadc en opera-
ciones financieras importantes
con el fin de lograr estas venta-
jas perfectamente legitimas con
el impuesto actual sobre la ren-
ta, y que se encontrarian sor-
prendente y subitamente grava-
das con la modificacion tributa-
ria de la base extensiva. En pa-
recida situacion se encontrarian
quienes han comprado acciones
de sociedades en cuyos valores
ya se han capitalizado los impues-
tos de sociedades existentes y
que, al suprimirse, obtendrian
ganancias inesperadas, toda vez
que el impuesto estaba ya capi-
talizado en sus precios de com-
pra. El cuadro de compensacio-
nes seria muy amplio y dificil de
practicar en un corto periodo de
tiempo. Es este punto al que se
ha referido Martin Feldstein
(1976) con especial insistencia, y
que no puede olvidar un proce-
so de reforma tributaria que as-
pire a ser realista y aceptable.

3.7 Cualquier modificacion en
la linea del gravamen de la ren-
ta extensiva debe acompanarse
de la correspondiente adaptacion
de la Administracion tributaria
para aplicarla realmente. Los pro-

blemas de orden practico que
tiene que resolver esta opcion
fiscal no son pequenos: superar
las carencias de personal admi-
nistrativo cualificado, organiza-
cion y tratamiento de la infor-
macion seran los mas destaca-
bles.

Esas tres dificultades de la
opcion del gravamen de la ren-
ta extensiva hacen que ésta,
pese a ser la que prefieren los
hacendistas mas destacados, no
sea una opciéon de instauracion
instantdnea en ningun pais, vy
deba considerarse mas bien co-
mo un horizonte fiscal hacia el
que avanzar para mejorar el im-
puesto personal sobre la renta.

La segunda opcion reforma-
dora es la del impuesto lineal
sobre la renta. Los fundamen-
tos de esta opcion fiscal son
basicamente dos:

1.° La complejidad del im-
puesto sobre la renta personal
se deriva, en gran parte, de su
acentuada progresividad. Blum
y Kalven (1953), en su bien co-
nocido analisis de las consecuen-
cias de la progresividad, afirma-
ban: «la complicacion de la es-
tructura del impuesto sobre la
renta, derivada de la progresivi-
dad, se manifiesta en los mu-
chos problemas que la misma
crea 0 agrava... Un impuesto
proporcional elimina, al menos,
los siguientes escollos: las ven-
tajas que los contribuyentes pue-
dan conseguir dividiendo sus ren-
tas para conseguir su tributacion
a un tipo menor; los insolubles
problemas de la unidad contribu-
yente (familia o individuo), que
desaparecen con una alicuota fi-
ja; el momento adecuado para
la imputacion de ingresos y gas-
tos, que origina toda la comple-
ja regulacién legal de la division
de renta entre distintos ejerci-
cios fiscales, cuestion decisiva-

mente importante en las rentas
irregulares... Es indudable que
el precio que el sistema fiscal
paga por la acentuada progre-
sividad de sus tarifas es eleva-
do. Da lugar a una norma de
una complejidad casi impenetra-
ble: invita a una interpretacion
tergiversada de los aspectos tri-
butarios de toda transaccion eco-
némica y concede un estimulo
a la defraudacién del impuesto,
tal vez con incalculables conse-
cuencias para la moral del con-
tribuyente y para el respeto ge-
neral hacia la Ley».

Ese mismo alegato contra la
complejidad de la imposicion pro-
gresiva se ha reiterado reciente-
mente por Mathews (1984) con
referencia a la realidad australia-
na: «Practicamente, pueden atri-
buirse todos los problemas prin-
cipales que se plantean en la for-
mulacion y aplicacion de la po-
litica fiscal a una causa unica:
la progresividad del impuesto so-
bre la renta. Los problemas plan-
teados por la division de rentas,
por el gravamen de rentas suje-
tas a fluctuaciones, por la va-
loracion de las exoneraciones
fiscales, por la indiciacion para
tener en cuenta la inflacion, por
la integracion de los impuestos
sobre la renta y sobre socieda-
des, por la imposicion de las
ganancias de capital y plusvalias
excepcionales, por la gestion y
recaudacion de los impuestos
{especialmente en o que se re-
fiere a la aplicacion de retencio-
nes en la fuente), por la reduc-
cion de los efectos disuasorios
del impuesto en el plano eco-
nomico y por la supresion de
incentivos a la evasion vy al frau-
de fiscal, se atenuarian de ma-
nera importante y, en ciertos
casos, se eliminarian totalmente
en un sistema de imposicion de
la renta a un tipo Unico o linealy.

Lograr la simplificacion del im-
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puesto personal es, pues, un ob-
jetivo que choca frontalmente
con su acentuada progresividad
actual. Mientras las tarifas mul-
tipliqguen sus tipos de gravamen
y acentlen su crecimiento ten-
dremos el impuesto complejo
qgue hoy padecemos. Solc el im-
puesto con tipo fijo permite lo-
grar la simplificacion a la que
universalmente aspira el grava-
men sobre la renta.

2.° Los efectos de la fuerte
progresividad sobre los incenti-
vos. La hipotesis bajo la que se
ha construido la progresividad
es la de que la cuantia de la ren-
ta disponible por la sociedad
esta dada o, dicho de otra for-
ma, que el crecimiento de los
tipos marginales no tiene efec-
tos sobre la renta obtenida. Esta
hipotesis es la que trata de re-
visar la teoria del impuesto li-
neal. Si el coste de lograr una
mayor progresividad no es cero,
porque la progresividad altera las
elecciones entre ocio y renta, el
aumento del tipo marginal de
gravamen reducira la renta dis-
ponible. Por otra parte, la pro-
gresividad puede afectar a los
motivos de ahorre e inversion
y a la aceptacion de riesgos. Y
aunque los andlisis actuales no
permitan probar con precision
esos efectos, es lo cierto que re-
sulta dificil negar la existencia
en la actualidad de una exten-
dida conviccion de que los ele-
vados tipos marginales de la ta-
rifa de los impuestos sobre la
renta no favorecen, y pueden
perjudicar, el desarrolio de la
base del tributo.

Sin embargo, estos argumen-
tos no pueden negar el hecho
de que el mantenimiento de la
progresividad del impuesto for-
ma parte de los valores asenta-
dos en los paises occidentales.
Como afirma Goode (1984), es
esta una realidad que revelan

las encuestas de opinion en Es-
tados Unidos y, desde luego, en
Espana. Ahora bien, las formu-
laciones del impuesto lineal no
renuncian a su progresividad.
Simplemente se preguntan cual
es la progresividad efectiva que
logra la aplicacion de las tarifas
actuales con sus nNuMErosos y
crecientes tipos marginales. Esa
respuesta la han dado Pechman
vy Okner (1974, 1975) para el caso
de los Estados Unidos, y sus re-
sultados muestran que los tipos
de gravamen efectivos distan de
conseguir una modificacion apre-
ciable en la distribucion de la ren-
ta. A partir de esas conclusio-
nes, un impuesto lineal sobre la
renta podria no empeorar su
contribucion a la equidad si se
considera: a/ que el impuesto
propugna la existencia de un
minimo exento elevado adapta-
do a las circunstancias familia-
res del contribuyente; b) la su-
presion de las deducciones vi-
gentes, que son fuente de dis-
criminacion importante y no fa-
vorable a las rentas medias y ba-
jas; ¢/ la existencia de un tipo
fijo de gravamen aplicado a par-
tir del minimo exento, lo que
convierte al tributo lineal en pro-
gresivo. En efecto, como puede
comprobarse por el grafico 3,
qgue expone elementalmente el
contenido de la propuesta del
impuesto lineal sobre la renta,
el tipo marginal seria constante,
representado por la pendiente
de LL (parte superior del gréafi-
co 3), cuyo valor numérico seria
QY’ (parte inferior del grafico 3},
OX’ seria el minimo exento, mien-
tras el tipo medio de gravamen
(renta total/total impuesto pa-
gado) seria creciente y, por tan-
to, el impuesto, progresivo; d) fi-
nalmente, en muchas de las for-
mulaciones del impuesto lineal
se afiade, para reforzar su con-
tribucion a la progresividad, la
existencia de una subvencion a

quienes estén situados en ren-
tas inferiores al minimo exento
{a en la parte superior del gra-
fico 3).

A partir de estas bases, las
formulaciones del impuesto li-
neal son muy variadas. De ellas
da cuenta el trabajo de José
Manuel Gonzalez Paramo que
se publica en este numero de
PaPELES Y a cuyo articulo se re-
mite a los lectores.

;Qué dificultades plantea la
aceptacibn de la opcion refor-
madora del impuesto lineal? Es
evidente que sus puntos fuertes
residen en sus proclamadas vir-
tudes de simplificaciéon (para la
Administracion tributaria y los
contribuyentes) y de respeto a
los incentivos. Sus puntos débi-
les estan, en primer término, en
su base extensiva y en la elimi-
nacion de las deducciones y gas-
tos fiscales (en los que coincide
con la primera opcion del im-
puesto sobre la renta extensiva)
y, en segundo lugar, en la eli-
minacion de la tarifa y en el es-
tablecimiento de un sole tipo de
gravamen, cOn sus consecuen-
cias para la progresividad. Geor-
ge F. Break {1984) ha resumido
magistralmente la posicion do-
minante entre muchos hacendis-
tas a este ultimo respecto. Es
evidente que el impuesto lineal
mantendria —como se ha indi-
cado— el principio basico de la
tributacion progresiva, aungue
formalmente algo atenuada. Los
analisis efectuados por J. Slem-
rod y S. Yizhake (1983) han es-
timado el saldo de beneficiados
v perjudicados por el paso hacia
un impuesto lineal: los henefi-
ciados se situarian en los gru-
pos de rentas mas bajas y mas
elevadas y los perjudicados en
los rangos de las rentas medias.
Esta situacion es la que tendria
gue compararse con las ganan-
cias de simplicidad y eficiencia
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GRAFICO 3

IMPUESTO LINEAL SOBRE LA RENTA

Recaudacion impositiva

A
Recaudacion=-a+t Renta
t=Tipo marginal
de imposicion
Renta
0 = >
Minimo exento
a = sub-
vencion
o trans-
ferencia ‘
Tipo de
gravamen Tipo marginal
o o
L
Tipo medio= B
5
.
0 X' (minimo exento) Renta

El grafico trata de recoger y expresar
los distintos elementos componentes del
impuesto lineal sobre la renta. Esos ele-
mentos son los que recoge la siguiente
expresion:

Ingresos recaudados por el impuesto
sobre la renta = — o + t. Renta del cor-
tribuyente.

—a y t serian, respectivamente, la
transferencia concedida a los contribu-
yentes que obtienen una renta por de-
bajo del minimo exento, y t es el tipo
marginal de gravamen del impuesto.

En este gréafico, la renta se mide en
abscisas (tanto en la parte superior co-
mo inferior del gréfico); los ingresos ob-
tenidos por el impuesto se miden en or-
denadas {parte superior}. Atendiendo a
esa parte superior del grafico, se com-
prueba que cuando la renta es cero la
«carga fiscal» del contribuyente es ne-
gativa, ya que recibird una transferen-

cia cuyo limite es — o . A partir del mi-
nimo exento (igual a la renta OX') se
pagard una factura impositiva igual a t
por la renta recibida. t es asi el tipo
marginal del gravamen, esto es, la pro-
porcion de la renta que debe ir a im-
puestos por cada unidad adicional de
ingresos obtenidos. A causa de la in-
terpretacion geomeétrica de la relacion
entre ingresos publicos y renta ingre-
sada, el impuesto se define como im-
puesto lineal sobre la renta. Es impor-
tante destacar que, aunque el tipo mar-
ginal de gravamen de un impuesto li-
neal es constante, la estructura del im-
puesto es progresiva, como permite
comprobar la parte inferior del grafico,
en la que se representan el tipo margi-
nal del impuesto (que sera constante)
y el tipo medio de gravamen, que sera
creciente, por el juego de los elemen-
tos del impuesto: minimo exento, mas
el gasto transferencia (—a), méas la
magnitud del tipo marginal t.

econdmica del impuesto lineal.
El cambic de mayor simplicidad
y eficacia contra pérdidas posi-
bles en equidad es el que debe
decidir —en funcién de los jui-
cios de valor de quien realiza la
comparacion— la eleccion o no
de esta alternativa de gravamen
del impuesto personal. Por otra
parte, el atractivo de un tipo
fijo bajo —uno de los mayores
que ofrece el impuesto lineal—
solo se conseguiria con la base
extensiva y la limitacién de las
deducciones con las que deberia
actuar el impuesto, condiciones
muy dificiles de cumplir.

Si la opcion del impuesto i-
neal sobre la renta no ha logra-
do una plena aceptacion de los
hacendistas, si es evidente que
sus argumentos han creado el
consenso general hoy dominan-
te sobre la necesidad de reducir
los tramos v tipos de la tarifa del
impuesto persconal. La propues-
ta de dos tipos de gravamen,
por la que se inclina la reforma
estadounidense en curso, es una
consecuencia de esta posicion
doctrinal.

En todo caso, las dos opcio-
nes reformadoras del impuesto
personal no deben hacer olvidar
las criticas dirigidas al impuesto
desde el lado de la inflacion y
del detericro del cumplimiento tri-
butario, criticas a las que resul-
ta necesario responder con las
reformas que el cuadro n.° 4 re-
coge, y cuya importancia para
ordenar la reforma del impuesto
personal scbre la renta resuita
dificil de exagerar.

En el caso de la imposicion
espafiola, es evidente que serian
estas dos ultimas las reformas
pricritarias. La enorme diferen-
cia entre declaraciones presenta-
das y estimadas que han denun-
ciado los trabajos de la Comi-
sion sobre el fraude fiscal (ver
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grafico 4), muestra el mas ur-
gente quehacer de la reforma
tributaria en nuestro pais.

La segunda y apremiante re-
forma de nuestra imposicion per-
sonal deberia atender a sus gra-
ves deficiencias a consecuencia
de la inflacion. Todos los im-
puestos personales han padeci-
do los efectos de la inflacion y
han tratado de defenderse de
ellos mediante distintas refor-
mas. El desplegable «El Impues-
to Personal sobre la Renta y la
Inflacion» trata de recoger algu-
nos aspectos del proceso infla-
cionista sobre la imposicion per-
sonal.

Bajo el titulo de «La progre-
sividad en frio del Impuesto so-
bre la Rentay, se presenta el prin-
cipal de los efectos que la in-
flacion ocasiona en el impuesto
personal sobre la renta. El efec-
to se manifiesta en un reforza-
miento imprevisto de la progre-
sividad del tributo, ya que, al
disminuir el valor real de la ren-
ta monetaria y al establecerse el
impuesto sobre los valores no-
minales, el gravamen se refuer-
za, sin que los ingresos del con-
tribuyente aumenten. Las criti-
cas recibidas por el impuesto
sobre la renta a consecuencia
de esta situacién han obligado
a darla una respuesta mediante
distintas técnicas tributarias. Co-
mo prueban los analisis de Ila
OCDE (que se muestran en esta
primera parte del desplegable), la
Hacienda espariola figura entre
las mas insensibles a los efectos
de la inflacion sobre el impuesto
y como una de las mas necesita-
das de realizar reformas en este
sentido. Para calibrar la entidad
de los efectos causados por la
inflacion en las tarifas del Im-
puesto en Espaia, se han calcu-
lado los tipos de gravamen de
las tarifas que se corresponden
con rentas en pesetas de capa-

GRAFICO 4

LA PLAGA DEL FRAUDE FISCAL
EN EL IMPUESTO SOBRE LA RENTA
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MAGNITUDES DECLARADAS Y MAGNITUDES
ECONOMICAS EN EL IMPUESTO SOBRE LA RENTA
DE LAS PERSONAS FISICAS

1981

N " de declarantes respecto de obligados a declarar.

Rentas declaradas respecto a renias totales.

Rendimientos declarados de trabajo respecto totales.

Otros rendimientos respecto total rendimientos (*).

Rendimientos de capital mobiliario e inmobiliario, rendimientos de actividades profesio-
nales y empresariales y rendimientos de caracter irregular. No se recogen, ni las rentas
percibidas de sociedades en régimen de transparencia fiscal ni las ganancias de capital.

L2ivio dm g 1]

El impuesto personal sobre la renta
padece en todos los paises tres grandes
males: la desviacién entre renta fiscal
{definida en la ley) y el concepto de
renta extensiva (ideal tributario), los oca-
sionados por la inflacién y los produci-
dos por la alarmante generalizacion del
mal cumplimiento de los contribuyentes

por las ausencias y deficiencias en las
rentas declaradas (evasion y fraude del
impuesto).

Este tercer mal del impuesto consti-
tuye el padecimiento endémico del tri-
buto espafiol. Frente a una configura-
cion legal aceptable en términos com-
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parados de su base fiscal, y la aplicacion
de una progresividad tributaria elevada
de sus tarifas, que hacen del impuesto
espafiol un gravamen muy exigente para
el contribuyente honrado, nos encon-
tramos con que el impuesto sobre la
renta efectivamente aplicado dista con-
siderable y escandalosamente de su ima-
gen legal.

La Comision para el estudio del frau-
de fiscal en Espafia ha intentado calcu-
lar las discrepancias existentes entre |a
realidad efectiva del impuesto y los
que deberian ser sus contribuyentes y
sus bases. Las conclusiones de los ana-
lisis de la Comision del fraude realiza-
dos para el periodo 1979-83 son las que
se recogen en este grafico. El cum-
plimiento tributario ideal se situaria en
el valor 100 (que se alcanzaria si pre-

. sentasen todas las declaraciones de los

contribuyentes potenciales y se decla-
rasen todas las rentas por los contribu-
yentes). Pues bien: todos los valores
representados estan muy por debajo de
. 100. El grado de cumplimientc de la
 obligacibn de declarar ha pasado del
54,70 por 100 en 1979 al 62,41 por 100
en 1983. La corta serie disponible ofre-
ce claras oscitaciones: pasa al 58,30 por
100 en 1980 y cae al 53,46 por 100, as-
cendiendo después al 55,70 por 100 en
1982, llegando al 62,41 por 100 en 1983,
es decir, en ese ejercicio se presentaron
5,8 millones de declaraciones, frente a

~ los 9,5 millones que deberian haberse

. presentado. El grado de cumplimiento tri-
~ butario respecto de la declaracion de
rentas efectivas es aun mas bajo que

el de declarantes totales. Como puede
. comprobarse, el indice de cobertura no

llega al 50 por 100 en ningdn ejercicio:
arrancando de un 42,20 por 100 en 1979,
se llega al 48,92 en 1983. La esperan-
zadora subida en el afio 1980 (mas de
cuatro puntos porcentuales}) permanece
estable en 1981 y 82 y mejora en 1983,
pero dentro de unos valores muy bajos,

~ pues en ese ano las rentas no declara-

das superaron claramente a las decla-
radas. Los rendimientos declarados son
muy diversos, segun la indole de ren-
tas. En efecto, las rentas de trabajo (a
consecuencia de la aplicacion del sis-
tema de recaudacion: retencion del im-
puesto) son las que presentan un mejor
cumplimiento tributario, pues los rendi-
mientos declarados superan la cobertu-
ra de los restantes rendimientos: 62,54
por 100 en 1983, porcentaje que ade-
méas ha crecido a lo largo de los afios
observados (1979-83). Sin embargo, el
indice de cobertura es bajo: pues no se
declara un 37,46 por 100 de las rentas
de trabajo ingresadas. Las cosas son

aun peores para los restantes rendimien-
tos {esto es, los rendimientos del capi-
tal mobiliaric e inmaebiliario, rendimien-
tos de actividades profesionales y em-
presariales y rendimientos de caracter
irregular; se excluyen los rendimientos
derivados del régimen de transparencia
fiscal y los incrementos y disminuciones
de patrimonio), que registran los indices
mas bajos de cumplimiento tributario
(entre 22,60 por 100 en 1979 y 24,86 en
1983}, indices que ademas empeoran en
1,5 puntos porcentuales en el Ultimo ejer-
cicio observado (1983}). Dicho en otros
términos: en 1983 no se declararon el
75,14 por 100 de este grupo de rentas.

Pese a que todas esas cifras consti-
tuyan estimaciones que deban conside-
rarse mas bien magnitudes que canti-
dades precisas, es evidente que revelan
la distancia que separa al impuesto ge-
neral sobre |a renta de las personas fisicas
del pretencioso calificativo de general
que impropiamente se le adjudica. Esta-
mos muy lejos en Espafia de contar
con un impuesto sobre la renta de ma-
sas. El tributo sobre la renta es ain
minoritario, pues las rentas declaradas
no cubren la mitad de las ingresadas.
Ademas, el impuesto es desigual: los
rendimientos del trabajo gravados (adn
contando con las distancias que los se-
paran de los rendimientos percibidos)
ofrecen un porcentaje de cobertura que
triplica al de los restantes rendimientos.

Las diferencias existentes entre de-
clarantes efectivos y potenciales, y entre
rentas declaradas y percibidas, denuncia
la principal de las urgencias del impues-
to personal sobre la renta en Espafia:
disponer de un programa completo pi-
blico y aplicado con perseverancia que
trate de remediar defecto tan capital.
Un programa que debe comenzar por
la continuacion de los analisis del fraude
en afios siguientes al de 1983 y por la
publicacién, divulgacion y discusion de
sus resultados, y que debe continuar por
la aplicacién de todos los medios dispo-
nibles para reducir el fraude (mejora de
censos e informacion, la utilizacién cru-
zada de las declaraciones del impuesto
sobre la renta e impuesto sobre el pa-
trimonio neto, el reforzamiento de los
sistemas de retencién, el perfecciona-
miento de la gestibn e inspeccidn del
impuesto y la revision de las sancio-
nes). Claro esta que esta exigencia mas
rigurosa del tributo deberia apoyarse en
una aproximacion mayor a la renta ex-
tensiva (podando gastos fiscales} y en
una revisibn a la baja de los tipos de
gravamen {con un impuesto lineal, o bien
con una tarifa con menos y menores ti-
pos de gravamen).

il

ool

cidad adquisitiva constante, com-
probandose asi la variacion que
en la progresividad se produce
por la falta de correcciéon o ajuste
de nuestra tarifa ante la impor-
tante elevacion de precios regis-
trada en la economia espanola.
La pasividad de la politica tribu-
taria espafiola frente a la infla-
cion carece de todo fundamen-
to. Es evidente que si, entre los
datos de cada ejercicio econo-
mico el gobierno programa la
inflacion del afo siguiente, lo
menos que podria reconocer a
los contribuyentes es que no vie-
sen agravados sus impuestos
por esa programacion de la in-
flacion que deben estimar como
voluntaria e intencionada. No
puede sorprender, en conse-
cuencia, que en muchas ocasio-
nes la ocultacion o el fraude
constituyan una respuesta a la
ignorancia de un hecho tan ele-
mental y conocido como éste.
Sin ajustar el impuesto sobre la
renta a la inflacion es evidente
que éste carecera de una cre-
dencial elemental para reclamar
su cumplimiento voluntario y pa-
cifico por el contribuyente.

¢Qué soluciones se han arbi-
trado para tratar de ajustar o co-
rregir los efectos de la inflacion
en el impuesto personal sobre
la renta? Esta es la pregunta que
trata de contestar la nota ela-
borada por el profesor Rodri-
guez Ondarza contenida en el
desplegable «El impuesto per-
sonal sobre la renta y la infla-
ciony. Tomando como referen-
cias los paises de la OCDE, la
nota expone los pros y los con-
tras manejados por la politica
tributaria para ajustar o no el im-
puesto perscnal sobre la renta
a la inflacion. La debilidad de
los argumentos contrarios a los
ajustes y el caracter «fiscalistan
de éstos, apoyado en un deseo
de mayores ingresos, hacen que




esa argumentacion no sea aten-
dible por toda Hacienda que de-
see asegurarse la colaboraciéon
de sus contribuyentes.

Decidida la practica de los
ajustes, los dos tratamientos po-
sibles de la inflacion en el im-
puesto personal sobre la renta
serian la indiciacion automatica
y la discrecional, cuyas bases
argumentales resume con clari-
dad la nota del profesor Rodri-
guez Ondarza. Cualquiera que
sea la alternativa por la que
nuestro sistema tributario opte,
es evidente que el ajuste del im-
puesto personal sobre la renta
a la inflacion constituye una re-
forma fundamental, si quiere
asentarse un cumplimiento ge-
neral de las obligaciones del con-
tribuyente espafiol.

La tercera deficiencia que se
advierte en el impuesto perso-
nal sobre la renta en Espafia es
la de su ambiciosa e irracional
tarifa. Reformarla seria una exi-
gencia derivada de los enfoques
actuales de la imposicion y de
los efectos que se siguen de ti-
pos marginales elevados. La op-
cion de una tarifa de pocos ti-
pos de gravamen (tres tipos, por
ejempio) o la del impuesto lineal
deberia animar un debate de gran
importancia para el futuro de la
imposicion personal espafiola.

Cada pais vive las criticas di-
rigidas a la imposicién personal
sobre la renta desde su peculiar
situacion histérica, y es eviden-
te que a esa situacién habra que
atender si deseamos realizar re-
formas tributarias que respondan
a los verdaderos problemas en
cada sociedad. Atendiendo a esa
situacion, es evidente que la es-
candalosa defraudacion del im-
puesto y las limitaciones de nues-
tra Administracion tributaria con-
ceden una oportunidad singular
a una linea reformadora consis-

tente en dedicar la maxima prio-
ridad a la generalizacion del cum-
plimiento tributario, que podria
verse favorecida por la aplica-
cion de un impuesto lineal, in-
corporando ademas un trata-
miento mas adecuado que el rea-
lizado hasta hoy de las conse-
cuencias de la inflacién sobre el
impuesto. Sobre estas bases, el
impuesto ganaria una mayor jus-
ticia desde la que extender y
generalizar su aplicacion a los
contribuyentes en mucha mayor
medida que hasta hoy se ha
hecho.

El impuesto sobre

el beneficio de sociedades:
principales opciones
reformadoras de los

afos 80

La caracteristica dominante del
impuesto sobre el beneficio de so-
ciedades en la realidad fiscal de
nuestro tiempo es la de su limi-
tada aportacién recaudatoria res-
pecto del impuesto sobre la ren-
ta personal (el impuesto aporto
el 7,41 por 100 de los ingresos
totales en los paises de la OCDE
en 1983, lo que signfict el 2,68
por 100 del PIB, cifras muy in-
feriores a las mayores aporta-
ciones recaudatorias del impues-
to personal sobre la renta, que
contribuy6 con el 32,32 por 100
a los ingresos totales de los pai-
ses de la OCDE en el mismo
ano, lo que significo el 11,82
por 100 del PIB) y la de su pau-
latina caida en la contribucién
al presupuesto de ingresos de
los ultimos afios (el impuesto ha
perdido 1,6 puntos en su apor-
taciébn recaudatoria desde 1970
y practicamente su participacion
en el PIB se ha estancado en
torno al 2,6 por 100).

Pareceria, en consecuencia,

presumible que este limitado y
decreciente papel recaudatorio
desempefiado por las cifras del
impuesto se correspondiera con
un menor interés de la Hacien-
da y de los hacendistas hacia
esta figura tributaria y sus posi-
bles reformas. Y sin embargo
nada de esto sucede. Mas bien
ocurre lo contrario. La discu-
sibn de las funciones del im-
puesto sobre el beneficio de so-
ciedades en un sistema tribu-
tario moderno sigue ocupando
un lugar prioritario en los escri-
tos, proyectos y discusiones fis-
cales de nuestro tiempo. ;Por
qué? La respuesta encuentra dos
motivos. El primero, porque,
aunque esa aportacion del gra-
vamen haya disminuido, sigue
siendo importante. Y el segun-
do y definitivo por la importan-
cia del sujeto pasivo del impues-
to en los paises de economia
mixta. Las sociedades son, en
efecto, como ha afirmado E.
Mason (1958), «instituciones cen-
trales en la vida econdmica occi-
dentaly». Por lo mismo, su tribu-
tacion inadecuada puede oca-
sionar importantes distorsiones
econdmicas, elevando los costes
eficacia de la imposicion muy
por encima de sus costes fisca-
les (aportaciones recaudatorias).
Acertar en la configuracion del
impuesto de sociedades equi-
vale, pues —segun advierte S.
Cnossen (1984)—, a lograr un
acierto con un gran impacto so-
bre la vida econdtmica de un
pais.

Si esto se admite, la pregun-
ta clave que debe contestarse
es, jcuales son los problemas
fundamentales que plantea la
ordenacion del impuesto de so-
ciedades y qué alternativas exis-
ten para configurarlo? Si se
atiende a la realidad fiscal y
a los escritos de los hacendis-
tas, puede afirmarse que esos
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problemas son fundamentalmen-
te tres:

1.° Cémo deberian tributar
las sociedades y qué relacion
tiene el impuesto con el que
grava la renta de las personas
fisicas.

2.° La estimaciotn adecuada
de la base del impuesto de so-
ciedades.

3.° Su utilizacion por la po-
litica econbémica para conceder
diversos incentivos fiscales con
los que favorecer el crecimiento
de la inversion privada.

Esos tres problemas, aunque
independientes, guardan inten-
sa relacion entre si, y sus solu-
ciones deben integrarse conjun-
tamente en una opcion reforma-
dora capaz de mejorar la critica
situacion por la que el impuesto
atraviesa en la actualidad en la
mayoria de los paises.

Las alternativas para configu-
rar el impuesto sobre el benefi-
cio de las sociedades depen-
den vitalmente de su relacién
con el impuesto sobre la renta
de las personas fisicas, y pueden
clasificarse en los términos que
recoge el cuadro n.° 6. Su lec-
tura nos muestra que el grava-
men societario puede optar por
tres posibles configuraciones:

|. Sistema clasico o absolu-
to. El impuesto sobre la renta
de la sociedad se concibe con
completa independencia de la
renta de los socios, y recae so-
bre los beneficios. Alternativa
que se ha defendido por los ha-
cendistas, que la propugnan con
distintos argumentos: a) Sepa-
racion de la sociedad y los so-
cios, ratificada por los hechos.
La propiedad de la sociedad y
su control son dos cosas distin-
tas, y las personalidades de so-
cios y sociedad dos personali-
dades independientes. La socie-

dad no es un simple cauce ©
conducto por el que la renta se
transmite al socio. Esta perso-
nalidad independiente de la so-
ciedad abona la visidon de un
paralelo tratamiento fiscal inde-
pendiente por el impuesto. b/
La renta nacional se genera hoy
mayoritariamente en el seno de
las sociedades, y en ellas queda
una buena parte de la renta pro-
ducida, que no se gravaria de
no existir una tributacion sobre
la misma. Un impuesto solo so-
bre la renta personal olvidaria la
renta de las sociedades y el pro-
pio control y conocimiento de la
renta personal que de las socie-
dades proviene. c/) Las socieda-
des gozan de privilegios impor-
tantes concedidos por el Estado
{personalidad, limitacibn de la
responsabilidad, libertad de ac-
tuacion econdmica en los mer-
cados) y ocasionan al Estado
costes elevados (mantenimiento
de las garantias para el cumpli-
miento de los contratos y la se-
guridad juridica, costes exter-
nos). Privilegios y costes que
parecen demandar el pago de
impuestos en justa correspon-
dencia. ¢/ Sin el impuesto de
sociedades se perderia un ele-
mento importante para regular
la vida economica (control de
posibles monopalios, control de
la dimension de las empresas,
gravamen de beneficios extraor-
dinarios, estimulos del ahorro de
las empresas, montaje de incen-
tivos).

La validez de esta argumen-
tacion, que fundamenta la tribu-
tacion clasica e independiente
de las sociedades, se niega por
los otros enfoques del impues-
to. Las alegaciones de esos otros
enfoques del impuesto se orien-
tan en una doble direccion: a)
Argumentos de equidad. Una
imposicion equitativa debe des-
cansar sobre la capacidad de

pago que no poseen mas que
las personas fisicas. Quien so-
porta la carga del impuesto fi-
nalmente son las personas fisi-
cas, sobre cuya renta debe re-
caer el gravamen, con indepen-
dencia del lugar en el que esa
renta se genera. Las sociedades
carecen de capacidad de pago
y, por tanto, no deben gravarse
por la renta que obtienen, y que
pertenece, en definitiva, a los
socios. b} Argumentos de efica-
cia. Si el impuesto recae prime-
ro sobre la renta de la sociedad
y después sobre los dividendos
que forman parte de la renta
individual, se originan un con-
junto de efectos negativos: 1.°)
Se condiciona la politica de di-
videndos de las sociedades y se
lleva a cabo una doble imposi-
cibn sobre los dividendos (pri-
mero como parte del beneficio
de la sociedad, después como
parte de la renta del socio). El
impuesto concede un incentivo
para retener y no distribuir los
beneficios de la sociedad. La
autofinanciacion empresarial ten-
dera a verse favorecida por la
existencia del impuesto. Las con-
secuencias de esta discrimina-
cion tributaria han sido valora-
das negativamente por muchos
economistas y hacendistas, que
ven peligros claros en favorecer
en exceso la autofinanciacion
empresarial. Se afirma que el
reforzamiento de la autofinan-
ciacion agudiza la independen-
cia de las sociedades estableci-
das del mercado de capitales, lo
cual puede llevarlas a realizar
inversiones que carecen de la
aprobacion de los ahorradores.
Por otra parte, esa politica de
autofinanciacion favorece a las
sociedades existentes, con ries-
go de consolidar posiciones oli-
gopolisticas, mientras que difi-
culta la entrada de nuevas em-
presas. 2.°) El impuesto de so-
ciedades discrimina entre las for-
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CUADRO N.° 6

ALTERNATIVAS DEL IMPUESTO SOBRE LA RENTA DE SOCIEDADES

Relaciones con el Impuesto Personal sob

e

—

re la Renta)

=

|. SISTEMA CLASICO O ABSOLUTO.

No integracién. Gravamen sobre be-
neficio.

Il. SISTEMA DE INTEGRACION DE
BENEFICIOS DISTRIBUIDOS.

Ill. SISTEMA DE INTEGRACION TO-
TAL.

La sociedad como cauce de renta
personal.

(Sistema de sociedad de personas).

LA
A nivel de Sociedad

ILB
A nivel de los Socios

A1
Sistema de deduccion de

dividendos.

La configuracion del Impuesto sobre Bene-
ficio de Sociedades puede responder a tres
configuraciones independientes. Dos de ellas
(I y lll) opuestas y fruto de consideraciones
radicalmente distintas del papel econémico
y fiscal de la sociedad y sus beneficios:

l. Sistema clésico (asi llamado por Van
der Tempel) o sistema absoluto, que por
distintos argumentos atribuye a la sociedad
una capacidad tributaria independiente de los
socios y gira el impuesto sobre el total de sus
beneficios. Impuesto sobre la Renta e Im-
puesto sobre los Beneficios serian asi tribu-
tos autdonomos en sus sujetos pasivos (so-
ciedad y socios), en sus bases y en sus tipos
de gravamen.

HI. Sistema de integracion total, deno-
minado también de sociedad de personas,
que niega autonomia al Impuesto de Socie-
dades porque considera a la sociedad como
cauce de renta que afluye a los socios, Uni-
cos que tienen capacidad de pago. La renta
debe gravarse como un fodo al contribuyen-
te individual, al que afluye con independen-
cia de su origen. El sistema | no sélo no es
equitativo (por atribuir capacidad de pago a
quien no la tiene: Ia sociedad), es también
ineficaz. Los costes de eficiencia de un Im-
puesto de Sociedades, por las razones que
se exponen en el texto del articulo, son ele-
vados y su eliminacion exige integrar plena-
mente los dos impuestos: sociedades y renta
de personas fisicas. La configuracion inte-
grada del impuesto es exigente: hay que impu-
tar todos los beneficios de la sociedad (dis-
tribuidos o no) a los socios. El Impuesto sobre

Sistema de division de tipos
de gravamen.

I.A2 I1.B.1

las Sociedades no desaparece, sin embargo,
en esta configuracion. Por el contrario, hay
que conocer la renta (beneficios) de la so-
ciedad, que recauda a cuenta de los socios
el impuesto y comunica a éstos sus rentas
(dividendos + beneficios retenidos) y los im-
puestos sobre ellos pagados. Los socios inte-
gran estas rentas con el total de las percibi-
das y establecen su obligacion por el impues-
to personal, descontando de sus obligaciones
tributarias el pago a cuenta realizado por la
sociedad. El cierre de las obligaciones fisca-
les por cada contribuyente supone asi la de-
saparicion de los ingresos para el Fisco del
Impuesto de Sociedades, pues éstos se impu-
taran y deduciran al liquidar el impuesto per-
sonal por cada contribuyente.

Il. Sistema de integracion de beneficios
distribuidos. La integracion del Impuesto de
Sociedades con el de la Renta de las Per-
sonas Fisicas puede limitarse sélo a los be-
neficios distribuidos. Este sistema admite la
llamada «doble imposicion» de dividendos
(gravados primero como parte del beneficio
y de |a renta personal del socio). Para evitar
esa doble imposicion de dividendos, puede
acudirse a distintas alternativas:

LA, A nivel de la sociedad. alternativa
que a su vez admite dos posibles opciones:

I.A.l. Sistema de deduccion de benefi-
cios distribuidos {dividendos). La sociedad
calcula su renta total y resta de ella los bene-
ficios distribuidos a los accionistas, obtiene
asi la renta, o beneficios no distribuidos, sobre
la que se gira el Impuesto de Sociedades. Este
tributo se convierte asi en un impuesto sobre

Sistema de exencitn de
dividendos.

I.B.2
Sistema.de crédito por
dividendos recibidos.

los beneficios no distribuidos, con lo que se
evita la «doble imposicion» de dividendos.

ILA.2. Sistema de division de tipos de
gravamen, segin el cual se aplica un tipo
impositivo menor sobre los beneficios distri-
buidos (para aliviar asi el doble gravamen de
los dividendos), mientras grava con un tipo
mayor los beneficios no distribuidos.

I.B. A nivel de los socios, alternativa
que a su vez cuenta con otras dos opciones:

I.B.1. Sistema de exencion de dividen-
dos, en el que la doble imposicién sobre és-
tos se elimina excluyéndolos de la imposicion
sobre su renta personal.

11.B.2. Sistema de crédito por dividendos
recibidos. La sociedad page el impuesto so-
bre el total de beneficios. Distribuye los divi-
dendos y comunica al accionista su dividendo
y la parte de impuesto pagado por la socie-
dad scbre el mismo. El accionista declara
en el Impuesto sobre la Renta de las Perso-
nas Fisicas el total (dividendo + parte alicuo-
ta del Impuesto de Sociedades pagada por
la sociedad). Se obtiene asi su renta per-
sonal. Se gira el tipo de gravamen y se de-
duce (total o parciaimente) de la cuota el
impuesto pagado por la sociedad. El sistema
por crédito fiscal sobre los dividendos reci-
bidos elimina asi la llamada doble imposicion
sobre los dividendos (total o parciaimente,
seglin el descuento admitido).

Los sistemas IILA.1, I1LA.2 y 11.B.2 pueden
conseguir el mismo grado de integracion, su-
poniendo que el método de integracion ele-
gido no afecta al reparto de dividendos por
la sociedad.



mas de financiacion por moti-
vos fiscales. Endeudarse para
financiar los proyectos empresa-
riales es mejor que aumentar el
capital propio, ya que fiscalmen-
te se admite la deduccion de los
intereses como parte del coste
para calcular los beneficios,
mientras que no se admite la de
los dividendos. Este tratamiento
fiscal favorece el aumento de la
relacion recursos ajenos/recur-
sos propios, con riesgo de llevar
a las empresas a un endeuda-
miento excesivo. Situacion que
puede ser muy peligrosa en tiem-
pos de crisis y/o de aumentos
generalizados en los tipos de in-
terés. 3.°) El impuesto sobre so-
ciedades discrimina entre el sec-
tor societario/no societario, gra-
vando mas al sector societario
y produciendoc un trasvase de
capital al sector no societario
por razones fiscales, originan-
dose una asignacion de recur-
sos que el mercado no realiza-
ria y que, finalmente, provoca-
ria —como ha afirmado Harber-
ger (1974) — una disminucién de
los rendimientos tanto del sec-
tor societario como del no socie-
tario, pero con una asignacion
de recursos diversa a la que exis-
tiria si la fiscalidad de las socie-
dades no hubiera distorsionado
los rendimientos relativos de los
dos sectores. Esos tres efectos
producen un exceso de grava-
men de la concepcion clasica o
separada del impuesto de so-
ciedades.

La aceptacion de estos argu-
mentos de equidad y eficacia
lleva a la opcion por los mode-
los de integracion del impuesto
sobre la renta y el de socie-
dades.

lll. El polo opuesto a la op-
cion del sistema clasico es el lla-
mado método de integracion to-
tal 0o sociedad de personas. El
impuesto se establece sobre la

sociedad, que actia como me-
dio de retencién, la cual comuni-
ca a sus socios el total de bene-
ficios que les corresponden {ob-
tenidos y distribuidos) y los im-
puestos que la sociedad ha pa-
gado por ellos. La declaracion
del contribuyente en el impues-
to sobre la renta incluiria esas
cantidades y reduciria en su cuo-
ta el impuesto pagado inicial-
mente por la sociedad, pero de-
bido y liquidado finalmente por
el socio en el impuesto sobre
la renta, cuyas liguidaciones fi-
nales integrarian asi plenamen-
te al impuesto de sociedades.

Esta opcion fiscal se ha ob-
jetado por distintos motivos:
1.°) Por la gran diversidad de
titulos que las sociedades pue-
den tener y la no facil imputa-
cioén a los socios de los benefi-
cios de cada uno de esos titulos.
2.°) Por su coste y falta de equi-
dad en el tratamiento de los pe-
quenos accionistas (que, sin in-
fluencia en la politica de distri-
buciébn de beneficios, tendrian
que pagar el impuesto por los
que la sociedad retiene, lo que
les podria plantear tanto dificul-
tades economicas como un tra-
to no equitativo). 3.°) Se crea-
rian situaciones en las que el
pago de los impuestos por los
accionistas no seria posible sin
liquidar parte de los titulos, de-
bido a la excesiva retencion de
dividendos. 4.°) Plantearia re-
tardos en el cumplimiento de las
obligaciones fiscales, ya que la
liguidacion completa del impues-
to sblo se cerraria con la decla-
racion y pago por los accionistas
de su gravamen personal sobre
la renta, lo que demoraria la de-
finitiva posicion frente al Tesoro
de los distintos contribuyentes.
5.°) ¢Coémo retener las ventajas
concedidas, por los distintos in-
centivos a la inversion, a las so-
ciedades con este nuevo siste-

ma? Seria una cuestion adicio-
nal, ya gue no es facil articular,
por ejemplo, una politica de cre-
ditos fiscales a la inversion ad-
mitiendo la integracion total.
6.°) Las exenciones totales con-
cedidas a las sociedades, ;como
deberian tratarse en el nuevo
sistema de integracion? 7.°) El
gravamen de la renta, desde una
perspectiva internacional, tam-
bién estaria sometido a proble-
mas. Los accionistas de socieda-
des residentes en otros paises,
¢en cual deberian tributar para
cerrar sus obligaciones de pago?
8.°) La integracion afectaria vi-
talmente a la recaudacion del tri-
buto de sociedades, que desa-
pareceria como tributo indepen-
diente y, por tanto, la Hacienda
deberia buscar otras fuentes al-
ternativas de ingresos.

La falta de respuestas satis-
factorias a las objeciones ante-
riores es la que ha dado su fun-
famento a la opcion fiscal.

Il. Sistema de integracion
parcial de los beneficios distribui-
dos. Una opciébn que, a su vez,
puede resolverse bien a nivel de
la sociedad o del socio, y cuyas
principales diferencias se exponen
en el comentario al cuadro n.° 6.
Como se indica en el comenta-
rio a dicho cuadro, si la distri-
bucion de dividendos no se alte-
rase por la eleccién del sistema
de integracion, puede lograrse
idéntico grado de alivio fiscal en
los dividendos con los métodos
Il A.1 (sisterna de deduccion de
dividendos), Il A.2 (sistema de
division de tipos de gravamen)
y Il B.2 {sistema de crédito por
dividendos recibidos). El sistema
de exencion de dividendos (Il
B.1) es inferior a los tres ante-
riores por su mayor regresividad.

Aunque fiscalmente pueden
ser eguivalentes, los métodos
I1A.1, 11 A2y Il B.2 se diferen-
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cian por sus efectos economi-
cos directos sobre la sociedad y
los accionistas. Si un objetivo
adicional, perseguido al evitar el
doble gravamen de los benefi-
cios distribuidos, fuera el de fo-
mentar o animar el mercado de
capitales, atrayendo el ahorro
privado, la integracion preferible
deberia practicarse al nivel de
los accionistas (Il B.2). Si, por el
contrario, el objetivo perseguido
fuera el de mejorar la posicion
de liquidez de las sociedades,
como un incentivo indirecto a
sus inversiones, la deduccion de
dividendos en el nivel de la so-
ciedad (Il A.1) o la division de
tipos de gravamen (Il A.2) seria
la opcion preferible.

Por otra parte, no deben olvi-
darse las ventajas recaudatorias
y fiscales del sistema de crédito
por dividendos percibidos (Il B.2).
Recaudatorias, porgue no hace
automaticamente extensivo el
crédito concedido a los socios
extranjeros, y fiscales, porque al
hacer operativo el crédito por
dividendos, alienta el cumpli-
miento tributario en el impuesto
personal sobre la renta.

Un problema que ha suscitado
amplia discusion es el de en qué
medida la incidencia del impues-
to sobre beneficios de socieda-
des afecta a la consideracion del
gravamen y al proceso de inte-
gracion. La discusion del papel
del impuesto de sociedades ha
discurrido bajo la hipotesis de su
no traslacion, esto es: el pago
real del tributo lo soportan los
socios. ¢Qué sucede si el im-
puesto se traslada hacia adelan-
te, a los consumidores, o hacia
atras, a los trabajadores? En pri-
mer lugar, deben afirmarse las
dudas que envuelven al proceso
de traslacion, que el analisis eco-
noémico ha favorecido, pues la
tesis de la no traslacion, general-
mente sostenida por los econo-

mistas, se basa en la hipbtesis
de mercados competitivos, en los
que las empresas tratan de ma-
ximizar los beneficios, pero esa
tesis de la no traslacion no se
sostiene si las empresas actuan
bajo otras hipotesis: si los mer-
cados son monopolisticaos, si las
empresas maximizan las ventas
en lugar de los beneficios o si
las empresas aplican otros crite-
rios para fijar los precios. Tam-
poco es defendible la tesis de la
no traslacion si los mercados de
trabajo con los que las empre-
sas se relacionan son imperfec-
tos, pues los mayores impues-
tos de sociedades pueden limi-
tar las demandas de trabajo y
reflejarse en salarios menores
negociados en convenios, tras-
ladando asi hacia atras el gra-
vamen.

Acudir a la simple evidencia
histérica para dilucidar el pro-
blema de la traslacion arroja poca
luz, por la mezcla de multiples
factores que coinciden con las
alteraciones del impuesto y que
impiden concluir sobre sus efec-
tos. La aplicacion de modelos
econométricos tampoco ha sido
capaz de ofrecer respuestas no
contradictorias y robustas sobre
la no traslacion.

Por tanto, lo que cabe hacer
en estas circunstancias es con-
siderar las posibles alternativas
de la traslacion o no del impuesto
de sociedades y preguntarse por
la calificacion del impuesto ante
ellas y para la conveniencia del
proceso de integracion.

Si el impuesto de sociedades
se trasladase, dejaria de ser un
impuesto sobre la renta para con-
vertirse en un tributo sobre las
ventas o sobre los salarios, infe-
rior a aquéllos y arbitrario (por-
que los tipos implicitos de la im-
posicion sobre las ventas —en
el caso de traslacion hacia ade-

lante— o la imposicion sobre
las ndbminas —en caso de la
traslacion hacia atras— varia-
rian caprichosamente con los
ratios respectivos beneficios-ven-
tas y beneficios-masa salarial de
cada sociedad gravada). Un im-
puesto de esta naturaleza carece
de defensa y lugar en un sistema
tributario racional.

Por otra parte, si el impuesto
de sociedades se trasladase, jten-
drian sentido las propuestas de
integracion? Mieszkowski (1975)
y MclLure (1975) sostienen que,
en términos de eficacia, «la in-
tegracion tiene en este impues-
to un fundamento mas vigoro-
so que el de la no traslaciony.
La razén reside en los efectos re-
gresivos y en los negativos que,
en cualquier caso, tendria sobre
la asignacion de recursos el im-
puesto caprichoso sobre ventas
o ndéminas en que se convertiria
el trasladado tributo de socieda-
des. La integracion plena permi-
tiria, en este caso, eliminar esos
efectos sobre la regresividad y
la asignacion de recursos.

Cualquiera que sea la férmula
que se siga para integrar los be-
neficios distribuidos en el im-
puesto personal, ese cambio
—como cualquier otra alteracion
fiscal -~ no se realiza desde /la
nada. Parte de un sistema tribu-
tario en el que normalmente exis-
te un impuesto independiente
de sociedades, y en el que, por
lo tanto, la integracidbn, como
nueva forma de configuracion
del gravamen, altera la distribu-
cion de la carga existente y, pro-
duce un conjunto de efectos so-
bre la recaudacion tributaria que
deben contabilizarse. Se ocasio-
nan, en suma, unos costes de
transicién que no pueden igno-
rarse en ningun caso. El supuesto
mas corriente de reforma es el
de partir de un sistema clasico
(imposicion independiente de so-
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ciedades) y pasar a un crédito
por dividendos recibidos a los
accionistas. En tal caso, la ga-
nancia inesperada de los actua-
les tenedores de titulos resultara
clara, ya que habran adquirido
éstos, capitalizando el viejo im-
puesto para calcular rendimien-
tos netos de su inversion. Esta
situacion es la gue tradicional-
mente ha paralizado los proce-
sos de reforma del impuesto de
sociedades: si éste esta capita-
lizado ya, si la alteracion intro-
duce ganancias inesperadas que
distorsionan las ventajas relati-
vas de las diferentes inversiones,
¢por qué modificar la situacion
creada? Un viejo impuesto es
siempre un buen impuesto. Fren-
te a esta situacion inmovilista,
son muchos los hacendistas que
afirman que las distorsiones rea-
lizadas por el tributo existente
son claras vy gue su modifica-
cion esta justificada, y quizas la
linea de reforma consistente en
gravar las posibles ganancias de
capital, conseguida por los actua-
les accionistas cuando la reforma
de la integracion del impuesto
de sociedades se realice, seria
el remedio adecuado. Tampoco
faltan quienes defienden que ese
incentivo, que supone y concede
la integraciéon, se limite a las nue-
vas emisiones de titulos, con lo
que se reforzarian los efectos
econdmicos conseguidos con la
pérdida de ingresos del Tesoro,
al favorecerse la obtencién de
nuevo capital por las sociedades.

La integracién de los dividen-
dos en el impuesto personal y
el favorable tratamiento fiscal
que ello supone tienen implica-
ciones desde el punto de vista
internacional que deben consi-
derarse. Es evidente que el sis-
tema clasico de gravamen de
beneficios, en conjuncién con la
regla de no discriminacion vy re-
ciprocidad de los tipos de reten-

cion impositiva aplicados sobre
los beneficios remitidos al extra-
jero, discrimina menos contra
las corrientes internacionales de
capital que los sistemas de inte-
gracion. La deduccion de divi-
dendos o la dualidad de tipos de
gravamen favoreceria injustifica-
damente a los inversores extran-
jeros, mientras que el crédito por
dividendos recibidos podria dis-
criminar contra ellos, ya que la
unica manera de computarlos
fiscalmente seria pagar el im-
puesto sobre la renta personal,
lo que s6lo podria hacer la inver-
sion extranjera si el crédito por
dividendos le fuese imputable
en su impuesto personal en el
pais en que deba pagarlo: nor-
malmente el de su nacionalidad.
Este tratamiento consecuente al
crédito por dividendos recibidos
ha llevado a la realizacion de
acuerdos de doble imposicion
internacional para hacerlo efec-
tivo.

La discusion de integrar o no
los impuestos sobre beneficios
y el personal sobre la renta ha
perdido gran vigor en los Gltimos
anos, a consecuencia de la evo-
lucion desgraciada de ambos im-
puestos en la realidad fiscal. Por
una parte, el impuesto personal
sobre la renta ha ido concedien-
do excepciones numerosas res-
pecto del concepto de renta ex-
tensiva de Schanz-Haig-Simons,
evolucionando hacia una renta
gravada que se ha ido aproxi-
mando cada vez mas al consumo
(o que, al menos, ha excluido
numerosas partidas integrantes
del ahorro). Por otra parte, el im-
puesto de sociedades se ha po-
blado de incentivos fiscales, que
han tratado por todos los proce-
dimientos de elevar la inversidén
privada. De esta forma, el im-
puesto de sociedades se ha con-
vertido en muchos paises — co-
mo afirma McLure— en «un tri-

buto ilusorio», dada la multipli-
cacion de deducciones y des-
gravaciones concedidas. ;Tiene
sentido en estas circunstancias
tratar de integrar un impuesto
que no grava ya la renta con un
tributo que no discrimina en
contra del capital invertido en
la sociedad? La respuesta es,
evidentemente, no. Pero esta
contestacion apunta hacia los
males graves que el impuesto
de sociedades y el propio im-
puesto sobre la renta padecen.
En efecto, la integracion de am-
bos tributos partia de la necesi-
dad de corregir los efectos ne-
gativos de un impuesto de so-
ciedades sobre el gravamen de
la renta extensiva. La integracion
de ambos impuestos fundamen-
taba su logica en una adecuada
estimacion de sus bases, que se
han visto sometidas en los qlti-
mos afos a muchos problemas.

Los que ha padecido el im-
puesto de sociedades han mere-
cido una atencion creciente de
los hacendistas y una solucién
no siempre satisfactoria en los
anos de intensa inflacion y acu-
sado cambio tecnologico gue se
han vivido tras la crisis econo-
mica. Entre esos problemas figu-
ran: el tratamiento correcto de
las amortizaciones, que debe co-
rresponderse con el concepto
de renta econdmica (una corres-
pondencia bien dificil de calcular
con las aceleradas tasas de ob-
solescencia que hoy caracteri-
zan la vida de muchos activos vy,
sobre todo, con la creciente dis-
crepancia entre sus valores no-
minales y reales); la contabiliza-
cion adecuada de las existen-
cias (afectada agudamente por
el proceso inflacionista); la defi-
nicion correcta de la cuenta de
gastos (que ha registrado cre-
cientes partidas en las presta-
ciones en especie a empleados
y directivos, que son renta para
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éstos y gque no se computan co-
mo partida de la renta fiscal);
las ganancias de capital (some-
tidas a regimenes tributarios pre-
ferenciales en muchos paises sin
causas que lo justifiquen). Esos
problemas no se han resuelto
satisfactoriamente por los siste-
mas fiscales, y, al coincidir con
tipos de gravamen elevados, con
la discriminacion en el trata-
miento tributario a la renta de
dividendos y con la crisis eco-
némica, han ocasionado una cri-
sis de la inversién privada, a la
qgue se ha tratado de hallar ex-
peditivos remedios fiscales por
la via arbitraria de la multiplica-
cion de incentivos y alicientes
tributarios.

El impuesto de sociedades se
ha utilizado, en efecto, profusa-
mente en los Gltimos anos para
localizar en él la politica de in-
centivos a la inversion privada,
lo que ha disminuido sus recau-
daciones, no ganando siempre
los fines de eficiente desarrollo
econdmico que se pretendian y
deformando el impuesto sobre
la renta, pues la concesion de
incentivos fiscales ampliamen-
te discriminatorios por empre-
sas y sectores ha intensificado
el papel de las sociedades como
refugio fiscal frente al impuesto
sobre la renta.

La caracteristica mas desta-
cada a la que responde la poli-
tica de incentivos se la da la
multiplicidad, tanto en su mon-
taje institucional como en la via
por la que trata de afectar a
las inversiones. La rebaja de ti-
pos impositivos, el tratamiento
favorable de las ganancias de
capital, las amortizaciones ace-
leradas y el crédito fiscal a la
inversion constituyen los princi-
pales instrumentos utilizados por
la Hacienda de distintos paises
para favorecer el aumento de las
inversiones privadas. Esta mul-

LOS INCENTIVOS A LA INVERSION
Y AL EMPLEO EN ESPANA A TRAVES
DEL IMPUESTO DE SOCIEDADES

La proliferacion de incentivos fisca-
les a la inversion constituye una ten-
dencia dominante de la politica tributa-
ria actual que ha levantado una critica
generalizada de los economistas y ha-
cendistas basada en dos hechos: su cos-
te en términos recaudatorios y sus efec-
tos en términos de los fines pretendidos
por los incentivos.

El analisis de la situacion espafiola a
este respecto se ha realizado por el pro-
fesor José Antonio Trujillo, dentro del
programa de investigaciones de la Fun-
dacion de Estudios de Economia Aplica-
da. Partiendo de los datos ofrecidos por
la Central de Balances del Banco de Es-
pana, se ha estimado el valor descon-
tado de las desgravaciones en la cuota
del impuesto de sociedades por la rea-
lizacion de inversiones y creacibn de
empleo. Si se extrapolan las estimacio-
nes al total de empresas, se obtiene un
total de desgravaciones en 1983 de unos
380.000 millones de pesetas, frente a
un total de 165.900 millones de pese-
tas presupuestados en el presupuesto
de gastos fiscales. Aunque estas cifras
no sean directamente comparables, ya
que la primera incluye el valor presente
de desgravaciones originadas en el pe-

riodo, pero que serén hechas efectivas
en ejercicios siguientes, sin embargo
apuntan a una infravaloracion de los
gastos fiscales por el impuesto de socie-
dades. Para adquirir una idea de la sig-
nificacion de estas cifras sobre el papel
recaudatorio del impuesto de socieda-
des, baste afirmar que la recaudacion
del impuesto en ese gercicio (1983) as-
cendia a 288.000 millones de pesetas.
Hablar de la erosion del impuesto de
sociedades por los incentivos no es una
exageracion, sino un péalido reflejo de
lc que realmente sucede.

Por otra parte, estos beneficios fisca-
les favorecen—segun las conclusiones
alcanzadas en el estudio del profesor
Trujilo— a sectores poco generadores
de empleo y muy intensivos de capital
(sector energético y algunos sectores de
servicios). De esta forma, se comprue-
ba que los incentivos no han servido a
la que se proclamaba su finalidad Ulti-
ma: crear puestos de trabajo. La revi-
sion de esa politica de incentivos seria
una conclusion obligada de su elevadi-
simo coste recaudatorio y del muy es-
caso beneficio logrado en su finalidad
de crear empleos.

tiplicacion de los instrumentos
al servicio de una politica de in-
centivos ha planteado, de una
parte, el problema del vaciamien-
to progresivo del impuesto, co-
mo expresa claramente la deca-
dencia de sus aportaciones re-
caudatorias en los distintos pai-
ses, y de otra, la justicia y efi-
ciencia de esos incentivos, asi
como su efecto final sobre el
gravamen de la renta excesiva.
Una opinibn mayoritaria se ha
ido formando entre economis-
tas y hacendistas sobre la acti-
tud frente a esta proliferacion
de los incentivos. Esa opinién
mayoritaria esta integrada por
tres coincidencias bésicas:

1.2 La necesidad de un co-
nocimiento preciso de la prolifi-
ca politica de incentivos, porque
éstos son tan numergsos que
los desconocemos. No saber lo
gue hacemos ha llegado a ser
la caracteristica dominante de
los incentivos fiscales. La ela-
boracion de un presupuesto de
gastos fiscales constituye una
via util para el conocimiento del
amplio catdlogo de incentivos
tributarios hoy en vigor en la
mayor parte de las Haciendas.
Su discusion anual afiadiria a la
ventaja de la informaciéon —que
su confeccion consigue— la de
posibilitar las revisiones de los
gastos fiscales vigentes por el
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LA NEUTRALIDAD FISCAL Y EL JUEGO DE LOS INCENTIVOS
EN LOS IMPUESTOS DE SOCIEDADES Y SOBRE LA RENTA
LAS PERSONAS FISICAS

DE

El debate sobre la reforma del impues-
to de sociedades en los tltimos afios ha
partido de la cada vez mas extendida
percepcion de que el efecto acumulado
de los cambios de politica tributaria, rea-
lizados a través de este impuesto y el
personal sobre la renta, ha producido
grandes distorsiones en la estructura de
ahorro e inversion.

¢Hasta qué punto esas distorsiones
han ocurrido en Espafia? Dos investiga-
ciones realizadas por los profesores
Cuervo-Arango y Trujillo en la Funda-
cion de Estudios de Economia Aplicada
han intentado dar respuesta cifrada a
esa pregunta. Las dos investigaciones
tratan de evaluar los tipos impositivos
efectivos para la inversion industrial en
Espana.

El tipo impositivo efectivo es el que
grava los rendimientos de capital tenien-
do en cuenta la estructura fiscal de los
impuestos sobre la renta y sobre socie-
dades. Un proyecto se define como la
inversion en un determinado activo, rea-
lizado en un sector concreto y finan-
ciado de una forma especifica. Los dis-
tintos tipos de proyectos se definen com-
binando distintos activos, en distintos
sectores, financiados de forma diferente.

Los tipos impositivos calculados son
tipos marginales. Es decir, indican c6mo
aumenta el total de impuestos pagados
si se realiza un determinado proyecto
de inversion adicional. Este caracter mar-
ginal hace que el impuesto pueda ser
negativo, es decir, una subvencion, pues
si bien ni el tipo del impuesto de socie-
dades ni el de la renta de las personas
fisicas pueden ser negativos, el Gltimo
proyecto realizado (el marginal) puede
estar ahorrando impuestos de los ante-
riores proyectos y, por tanto, su tipo
impositivo marginal puede ser negativo,
pues reduce el impuesto global pagado.
Este seria el caso, por ejemplo, de un
proyecto de inversion que se amortiza
completamente en el periodo y que, si-
multdneamente, disfruta de desgrava-
cion por inversion. Ademas, debe tenerse
en cuenta que, dependiendo de la for-
ma de financiacion que elija la empresa,
el ahorrador puede tener derecho a des-
gravar en la cuota del impuesto perso-
nal sobre la renta, lo que se acumula a
la posible subvencion obtenida por los
rendimientos del proyecto a nivel de em-
presa.

Del analisis realizado en el caso es-
panol resulta que la combinacion del
impuesto de sociedades y el impuesto
personal sobre la renta genera una es-
tructura impositiva que grava de forma
muy desigual los rendimientos de capi-
tal correspondientes a diferentes proyec-
tos de inversion; de esta forma, el sis-
temna impositivo se configura como una
fuente generadora de distorsiones im-

iy - o .
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portantes para la asignacion de los re-
cursos de inversion, es decir, la impo-
sicibn no es neutral.

En general, el activo cuyo tratamien-
to fiscal es mas desfavorable son las
existencias, seguido de la maquinaria y el
equipo. El uso intensivo de estos acti-
vos explica que el sector manufacturero
sea el que soporta un tipo impositivo
marginal mas gravoso. En lo que res-
pecta a formas de financiacién, la mas
favorable para los ingresos de capital es
la deuda desgravable y la més castigada
fiscalmente las acciones sin cotizacion
calificada en Bolsa.

Por otra parte, los andlisis realizados
muestran que el efecto de la inflacion es
incrementar los tipos impositivos efecti-
vos de todos los proyectos de inversion,
excepto los que se financian con deuda.
El tipo efectivo medio total aumenta k-
nealmente con la inflacién, a razon de
un punto porcentual por cada uno de
aumento del nivel de precios. Sin em-
bargo, la dispersion de los tipos aumen-
ta fuertemente con la inflacién, lo que
refuerza el caratter distorsionador (no
neutral) de la estructura fiscal.

El establecimiento de la posibilidad de
depreciacion inmediata del activo fijo
nuevo {concedida por el Decreto-Ley 2/
1985} ha provocado un descenso gene-
ralizado de los tipos impositivos efecti-
vos. El mayor rendimiento después de
impuestos de las inversiones empresa-
riales, combinado con las desgravacio-
nes del impuesto sobre la renta y los
beneficios, conducen a una situacion en
la que las subvenciones pueden gene-
ralizarse, pues los tipos marginales pue-
den llegar a ser negativos.

Dadas esas situaciones, la supresion
del impuesto de sociedades y de las des-
gravaciones anejas conduciria en Espa-
na a una intensa reestructuracion de la
presion fiscal sobre los rendimientos de
capital correspondientes a diferentes pro-
yectos de inversion, que dejaria, sin em-
bargo, practicamente inalterado el tipo
marginal medio total.

Si bien es claro que para cada em-
presa en su conjunto (no en el margen)
el gravamen se reduce a cero cuando
se suprime el impuesto de sociedades,
la combinacion de las deducciones por
inversién en este impuesto con las des-
gravaciones en el impuesto personal
conducen a que la presion fiscal mar-
ginal sobre los ingresos de capital sea
menor cuando se mantiene el impuesto
y, al tiempo, se concede libertad a las
empresas para decidir sus amortizacio-
nes que cuando se suprime el impues-
to. Si la realizacibn de un proyecto de
inversion esta ahorrando impuestos, la
supresion del impuesto aumenta el tipo
soportado por el proyecto (pues era ne-
gativo y pasara a ser cero).

Los analisis efectuados por Auerbach
y por King y Fullerton han demostrado
para Estados Unidos la magnitud de las
distorsiones derivadas del trato tributa-
rio, que se plasman en tipos impositivos
efectivos sobre los rendimientos del ca-
pital muy dispares. En el caso de Espa-
fia, ese andlisis, realizado por los profe-
sores Cuervo-Arango y Trujillo a nivel
de empresa, también prueba la exis-
tencia de esa disparidad. El trabajo se
ha realizado sobre 2.088 empresas, dis-
tribuidas en 14 sectores industriales.
Cinco son las conclusiones fundamen-
tales que se derivan de ese estudio:

1.* AGn no siendo elevado el nivel
medio de los tipos, si existe una elevadi-
sima dispersion de éstos. La desviacion
tipica obtenida no es en ningan sector
inferior a 13 puntos, siendo el rango de
los tipos en muchos sectores superior
a 80 puntos porcentuales.

2. Al ponderar los tipos obtenidos
por el tamafio del inmovilizado de las
empresas, se obtienen unos tipos me-
dios sectoriales inferiores a los que so-
portan las empresas pequenas. Ello pa-
rece sugerir que los proyectos de inver-
sion soportan mayor gravamen cuando
los realizan empresas pequefias y me-
dianas,

3.% La estructura impositiva, en la
mayoria de los casos, provoca una re-
lacion positiva entre tipo impositivo y
rentabilidad real de la inversién de la
empresa. Es decir, la estructura fiscal
penaliza la productividad de la inversion.

4.7 Una hipotética supresion del im-
puesto de sociedades afectaria de forma
muy desigual a las empresas y a los sec-
tores. En particular, la media de los ti-
pos aumenta en ocho sectores y queda
inalterada en dos. Téngase en cuenta
que se trata de tipos marginales y que,
por tanto, pueden ser subvencionado-
res, con lo cual la desaparicion del im-
puesto de sociedades podria incremen-
tar el gravamen efectivo.

5. En cualguier caso, la hipotética
supresion del impuesto de sociedades
reduciria la dispersion de los tipos de
gravamen, quedando ésta reducida a la
que introduce el impuesto personal so-
bre la renta. En ese cambio hipotético,
habria empresas cuyo tipo efectivo mar-
ginal mejoraria en unos 50 puntos, mien-
tras que el de otras empeoraria en ca-
si 100.

La falta de neutralidad del sistema
tributario espafiol, a la vista de los ana-
lisis anteriores, parece dificil de negar.
Un cambio en la politica tributaria hacia
una mayor neutralidad parece fundado,
dada la beligerancia de la imposicién
de sociedades y renta y las importantes
consecuencias de ella sobre la estructu-
ra del ahorro y la inversion espafioles.



organo competente en un pais
democratico: el Parlamento.

2.7 La compatibilidad de esos
incentivos con la suficiencia y
la equidad de la imposicion. La
colision entre suficiencia e in-
centivos se ha destacado como
decisiva en todos los analisis de
las Haciendas, en especial en las
de los paises en vias de desarro-
llo, en los que una criba de los
incentivos concedidos parece de
todo punto necesaria, si quiere
dotarse de suficiencia al presu-
puesto de ingresos y de base al
impuesto sobre la renta. Por
otra parte, la colision equidad/
incentivos es de gran importan-
cia para mantener la logica del
gravamen sobre la renta inten-
siva. Como el profesor Musgra-
ve destaca en el articulo que pu-
blica este numero de PapELES,
refiriéndose a la realidad fiscal
estadounidense, la suma de
amortizaciones aceleradas y cré-
ditos a la inversion ha produci-
do un tratamiento desigual en-
tre empresas y entre compo-
nentes de inversion, con el re-
sultado de que el tipo efecti-
vo del impuesto de sociedades
qgueda reducido a cero {en algu-
nos casos). Todo lo cual choca
frontalmente con la filosofia de
la tributacién de la renta exten-
siva, que deberia ser el norte
para orientar la marcha del im-
puesto personal.

3.2 El examen de la eficacia
de los incentivos respecto a los
fines perseguidos constituye una
fuente de preocupacion comun
en todos los estudios realizados
sobre ellos por economistas vy
hacendistas. Los incentivos dis-
tribuyen sus efectos con eviden-
te desigualdad en el sistema eco-
nomico y orientan la estructura
del capital de la sociedad por
criterios diversos a los del mer-
cado.

La proliferacion de incentivos
a la inversion localizados en el
impuesto de sociedades tiene
unos efectos negativos dificiles
de exagerar sobre el sistema tri-
butario y sobre la opcion refor-
madora de extender la base de
renta al servicio de la equidad, la
simplificacion y la eficacia eco-
nobmicas. Las reformas coherentes
del impuesto de sociedades, con-
sistentes en su integracionn con
el impuesto sobre la renta de
las personas fisicas, aliviando
el trato fiscal de los dividendos
vy reduciendo los tipos de gra-
vamen, se han cambiado por la
suma de los incentivos genero-
sos a la inversion, por los que
han presionado mas los grupos
de interés empresarial: el crédi-
to fiscal a las invesiones y las
amortizaciones aceleradas en
bienes de equipo. Como conse-
cuencia de ese cambio, el im-
puesto de sociedades ha dismi-
nuido en sus aportaciones re-
caudatorias y ha deformado
monstruosamente su presion re-
lativa sobre la economia. Auer-
bach (1981) ha estimado que, en
el caso de Estados Unidos, los
tipos efectivos del impuesto de
sociedades iban sectorialmente,
por industrias, del 6,3 por 100
(transportes) al 39,4 por 100 (su-
ministro de agua), el comercio al
por mayor tributa al 18,7 por
100 y el comercio al por menor
al 27,5 por 100. Esas diferencias
se amplian a nivel de empresa,
pues la presentacion de balan-
ces consolidados permite la mi-
noracién de la base, sumando. a
los incentivos la integracion o
adquisicion de empresas en pér-
didas.

La fuerza con la que ha pe-
netrado en los sistemas fiscales
la politica de incentivos es la re-
sultante de dos premisas dificil-
mente discutibles: el inadecua-
do tratamiento de los activos

empresariales ante el mal de la
inflacion y el gravamen excesivo
de los dividendos. Ante estos
problemas, se ha buscado la so-
lucién por aquel camino —el de
la multiplicacion de los incenti-
vos— que hacia mas dano a la
estructura fiscal y que distribuia
aleatoria y caprichosamente sus
beneficios en la economia, al
margen de cualquier inspiracion
de la logica del mercado. De esta
forma se ha cerrado el paso a la
reforma de la imposicion logica
y conveniente para el desarrollo
a largo plazo de la economia
por el poder y los intereses crea-
dos por los gastos fiscales. El
sistema fiscal se ha complicado
con la incorporacion de los in-
centivos fiscales, acusando cla-
ramente asi uno de sus defec-
tos mas denunciados, y se ha
hecho mas desigual, como de-
muestran los valores de los ti-
pos efectivos del gravamen de
sociedades. A pesar de esos
efectos negativos de la prolife-
racion de incentivos fiscales, no
faltan voces que los defiendan
como algo necesario, pues sin
ellos —se afirma— la inversion
no se realizara y la productividad
permanecera estancada. La rei-
teracion de este argumento, co-
mo afirma con acierto Minarik
(1985), exige que se pregunte,
al menos, algo evidente en una
sociedad de libre empresa: por
los motivos que han dificultado
fiscalmente la realizacion del be-
neficio empresarial y por las cau-
sas gue han producido el trata-
miento discriminatorio de las ren-
tas de sociedades. Y si esto se
hace, es evidente que habra que
reconocer que la inflacion ha
estado ocasionando tratos injus-
tos en la renta de sociedades, y
que la financiacion de las socie-
dades soportaba la discrimina-
cion del trato fiscal dado a los
dividendos. Son estos los pro-
blemas que hay que resolver;
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buscar un tratamiento fiscal com-
pensatorio por la via de los in-
centivos supone tratar los pro-
blemas de un cuadro fiscal in-
justo e ineficiente afiadiéndole
mayores dosis de arbitrariedad.

La situacion en la que se en-
cuentra el impuesto de socieda-
des en la mayoria de los siste-
mas tributarios es lamentable, a
consecuencia de la suma de efec-
tos producida por la inflacion y
sus graves efectos sobre la es-
timacion real de sus bases, por
el doble gravamen de los divi-
dendos y la simultanea deduc-
cion fiscal de intereses y por la
generalizacion de incentivos fis-
cales. En los remedios de esa
situacion hay amplia conformi-
dad de los hacendistas: corregir
la estimacion de la base del im-
puesto de las erosiones de la in-
flacion (al menos en sus parti-
das basicas), revisar los incen-
tivos, evitando tanto su prolife-
racion como su reiteracion en el
tiempo, pues si algo ha eviden-
ciado la experiencia es su inuti-
lidad como instrumentos perma-
nentes para aumentar las inver-
siones, integrar el impuesto de
beneficios y renta de sociedades,
coordinar, en fin, los tipos de gra-
vamen del impuesto de socieda-
des con los del personal sobre la
renta, de forma que el tipo mar-
ginal maximo de la tarifa de este
ultimo no sea superior al estable-
cido sobre la renta de las socie-
dades, con el fin de prevenir esa
acumulacion de beneficios no
distribuidos que ha sido una an-
cha via para la reduccion del
gravamen sobre la renta utili-
zada por muchos contribuyen-
tes. Estas opciones reformado-
ras tropiezan para su realizacion
en muchos paises con las im-
portantes concesiones de incen-
tivos que, en forma de gastos fis-
cales, benefician a grupos con-
cretos para quienes el impuesto

se ha convertido en subvencion,
y no estan dispuestos a acceder
a esas reformas que harian que
el impuesto fuera mas simple,
equitativo y neutral, porgue pre-
fieren el complicado, injusto y
beligerante del que disfrutan.
Esas opciones reformadoras es-
tan también obstaculizadas, en
muchos paises, por la pereza para
el cambio de la politica tributa-
ria, que prefiere continuar con el
statu quo, conocedora de que
no es mucha la popularidad y
los votos que pueden lograrse
con una reforma gue debe em-
pezar revisando privilegios (los
gastos fiscales de los incentivos)
y arriesgar después la recauda-
cion del impuesto por la integra-
cion con el de la renta de las
personas fisicas. Todas esas di-
ficultades que afrontan las op-
ciones reformadoras del impues-
to de sociedades son ciertas,
pero igualmente lo es que son
las que constituyen las respues-
tas exigentes y adecuadas a los
problemas que hoy padece di-
cho impuesto.

El impuesto sobre el gasto
personal como opcién
reformadora de la imposicion
directa: principales
aportaciones y evaluacion

de sus posibilidades

El reparto de la imposicion di-
recta se ha realizado hasta hoy
basandose en la renta personal
vy en el beneficio de las socieda-
des como parte de ella. La su-
peracion de los denunciados vy
acumulados defectos de esa im-
posicion sigue constituyendo la
opcion reformadora dominante
en las Haciendas de los distin-
tos paises, y a ella se han re-
ferido los dos epigrafes anterio-
res de esta parte Ill del trabajo.
Junto a esa opcion fiscal re-
formadora dominante en los

afios 80, ha ido configurandose
en los escritos de economistas
y hacendistas la alternativa del
impuesto sobre el gasto perso-
nal. Una alternativa con una no-
ble tradicion en el pensamiento
financiero, que se ofrece al lec-
tor en el recuadro adjunto escri-
to por el profesor Juan José Ru-
bio, y a cuyo interesante conte-
nido se remite a los lectores.

¢Con qué argumentos se pre-
senta en nuestro tiempo esa vie-
ja idea de repartir la imposicion
directa atendiendo al consumo
personal, qué puede decirse de
la validez de esa argumentacion
y cual es la estructura de grava-
menes gue se integran en la pro-
puesta de tributacién del gasto
personal? Esas son las pregun-
tas a las gue esguematicamente
trata de contestar el contenido
del cuadro n.° 7.

Como indica dicho cuadro,
los argumentos en que se apo-
va el impuesto sobre el gasto
personal pueden ordenarse en
tres grandes bloqgues: los argu-
mentos de equidad, de eficacia
y de viabilidad administrativa,
entendidos siempre con referen-
cia a su comparacion con el im-
puesto sobre la renta personal.

El punto de partida historico
del impuesto sobre el gasto per-
sonal se halla en la argumenta-
cion filosofica de Hobbes de
cuestionar la justicia del grava-
men sobre la renta, que valora
la capacidad de pago de los ciu-
dadanos en funcion de lo que
aportan a la corriente de bienes
y servicios de una sociedad, en
vez de tratar de apreciar esa ca-
pacidad por lo que retiran de esa
corriente de renta a traves del
gasto. Este argumento filosofi-
€0 no es, en general, admitido
hoy por la mayor parte de los
hacendistas, ya que apunta en
la direccion de considerar desin-

238




CUADRO N.° 7

IMPUESTO SOBRE GASTO PERSONAL
Pros y contras del impuesto y elementos de su estructura

l.
DEFENSA

«¢Qué razones hay para que el que trabajo mucho y ahorré el fruto de su trabajo consumienda i
escasamente deba verse mas gravado que quien vivid en la ociosidad, gand poco y gastd
cuanto gand, dado que uno no recibe mas proteccion de la comunidad que el otro?» {Hobbes,
Leviathan, 1651).

Capacidad de pago en funcién de la renta esperada en el ciclo vital y esta mejor gravada por

consumo. Las rentas tienden a fluctuar méas que el consumo {mejor indice capacidad de pago
el consumo).

DEL Ar-gumemos
de Equidad:
IMPUESTO: .
B.
Argumentos
de Eficacia:

Neutralidad econémica: no varia la eleccién entre consumo presente/futuro (un impuesto
s/consumo no cambia el precio del consumo futuro porque no altera la tasa de rendimiento del
ahorro).

Efectos s/el ahorro: al eliminar la discriminacién s/el ahorro, se ahorrara mas. (Efecto dudoso).
Efecto s/donaciones y legados: si se gravan sélo al receptor.

E
Argumentos
de Admi-

| nistracion.

l.
INCONVENIENTES
DEL IMPUESTO:

HI.
ESTRUCTURA
DEL IMPUESTO:

Medicién de la renta de sociedades y el capital en renta (se evitan esos problemas, renta no
gravada).

Efectos de Ia inflacion en el impuesto s/la renta (amortizaciones, existencias, ganancias capi-
tal, interes) desaparecen en el impuesto s/gasto.

La comparacion ventajas/desventajas es esplrea: Se compara un impuesto ex/stente con un
impuesto /ideal.

Cumplimiento del contribuyente: Suma los costes del impuesto s/la renta + Control del
Ahorro y Desahorro (estimulo a defraudar: tipo de gravamen elevado/faita de retenciones).
Complejidad para el contribuyente medio: a) Control de endeudamiento que financia gasto

de consumo. bJ Registro de activos-cuentas calificadas (controlar el ahorro). ¢) Tratamiento
dificil de activos personales (vivienda, aguas).

Problemas de transicion: Incompatibilidad con impuesto s/la renta en otros paises.

El gravamen del patrimonio (donaciones/herencias) es necesario para no olvidar la acumu-
lacién que forma parte de la capacidad de pago (el consumo a lo largo del ciclo vital no coin-
cide con la renta del ciclo vital). Dificultades de aceptacion politica vy administracion tributaria
de este gravamen.

Problemas de la percepcion de la justicia del impuesto {a lo largo de la vida contribuyente/
entre ricos/pobres),

Los tipos marginales deberian ser muy elevados s/las rentas del trabajo (efectos incentivo).

Elementos integrantes: impuesto s/el gasto personal + impuesto s/el flujo de fondos de so-
ciedades + impuesto sobre el patrimonio.

Base en el impuesto s/el gasto personal: Enfoque renta: Ingresos (caja) + Ahorro negativo -
Gastos no de consumo (gastos obtencion de renta + inversiones + nuevo ahorro).

Base en el impuesto s/fivjo de fondos de sociedades:
— Base real (inaplicable a instituciones financieras).
— Base real y financiera.

— Base S: fiujo de fondos que el sector societario de la economia traslada a los accionistas
del sector no societario.

Base del impuesto patrimonial: — Donaciones y herencias.

— Patrimonio neto.




teresado el acto del ahorro co-
mo aportacién a la sociedad, y
que, por lo tanto, no debia ser
sometido a tributacion. Peacock
(1980) ha afirmado que el aho-
rro no es un acto desinteresado
que requiera un trato especial
conforme pretende la argumen-
tacion de Hobbes. Se trata de
un acto pensado para redistri-
buir los recursos economicos
personales a lo largo del tiempo,
de acuerdo con las propias pre-
ferencias de cada individuo vy
que, por lo tanto, genera una
utilidad para quien lo realiza.

La equidad del impuesto so-
bre el consumo debe buscarse
mas bien en su aproximacion a
la capacidad de pago individual
por un indice mas estable que
la renta anual (sometida a con-
siderable oscilacion). Este indi-
ce es la renta percibida a lo lar-
go del ciclo vital, que constituye
una buena referencia para expli-
car el comportamiento econdmi-
co de la familia, y que deberia
considerar como su base la im-
posicion (Kay y King, 1986). Si se
utilizara esa base para repartir
la impaosicién, un tributo sobre el
consumo trataria mas equitati-
vamente al contribuyente que
un impuesto sobre la renta, pues
mientras en el primero el total
de impuestos pagados no de-
pende de cuando el contribu-
yente recibe su renta y la con-
sume, el segundo exigird im-
puestos mayores de aquellos
contribuyentes que obtengan
renta y la ahorren, posponiendo
su consumo al futuro (la estruc-
tura de gasto a lo largo del ciclo
vital influye en las cargas fisca-
les pagadas a lo largo de la vida,
mientras que esto no sucede con
el impuesto sobre el gasto per-
sonal).

Los argumentos de eficacia
del impuesto sobre el gasto per-
sonal descansan en la neutrali-

dad economica, sus efectos po-
sibles sobre el ahorro y las con-
secuencias de los impuestos so-
bre la riqueza acumulada. La
neutralidad econémica del im-
puesto sobre el gasto personal
queda asegurada porque éste no
cambia el precio del consumo
futuro, ya que no altera la tasa
de rendimiento del ahorro. Al
eliminar la discriminacion hacia
el ahorro, se afirma que tal tri-
buto favorecera su elevacion,
argumento de dudosa validez,
porque ello dependera de la
reaccion del ahorrador ante el
mayor rendimiento neto obteni-
do por su ahorro a consecuen-
cia del cambio tributario (del im-
puesto personal sobre la renta
al gravamen sobre el consumo).
Una reaccidon que no conoce-
mos. No debe olvidarse ademas,
a este respecto, que los efectos
del impuesto sobre el gasto per-
sonal tienen que computar los
ocasionados por el gravamen de
la riqueza (herencias-donaciones)
y eventualmente del impuesto
sobre el patrimonio neto si se
decidiera su adopcion. Los efec-
tos del primer gravamen depen-
derian de si recae solo sobre
donatario/heredero o también
sobre donante y causante (las
donaciones/herencias se esti-
mularian y la division del patri-
monio del pais también si se pre-
fiere la primera opcion).

Los argumentos de compleji-
dad administrativa del impuesto
personal sobre la renta han sido
los mas esgrimidos ultimamente
por los propugnadores de la im-
posicion sobre el gasto. El im-
puesto sobre la renta cuenta con
graves problemas derivados de
las dificultades de estimar la ren-
ta de sociedades y del capital,
asi como de las perturbaciones
ocasionadas por la inflacion (va-
loracion de amortizaciones de
existencias, ganancias de capital,

pagos por intereses), problemas
que el impuesto sobre el gasto
personal elimina en buena parte
por su propia estructura, ya que
la acumulacion de capital a que
esos problemas se refieren no
forma parte de la base del im-
puesto.

Frente a estas proclamadas
ventajas, el cuadro n.® 7 sustan-
cia las principales criticas a la
imposicién sobre el gasto per-
sonal, en las que se destacan
siete puntos diferentes:

1. La comparacion entre im-
puestos personales sobre renta
y sobre gasto es impropia —ha
afirmado Prest (1982) — porque
siempre se toman como térmi-
nos de la comparacion el im-
puesto real existente sobre la
renta, que ha acumulado por el
transcurso del tiempo un con-
junto de modificaciones y co-
rrecciones de la realidad que han
deformado con frecuencia su es-
tructura ideal. Por el contrario,
el impuesto sobre el gasto per-
sonal se presenta como un pro-
yecto puro, no aplicado aln, y
por lo tanto, sin transigencia al-
guna con las exigencias impera-
tivas de su funcionamiento en
la realidad econtmica. En esta
polémica siempre perdera el im-
puesto sobre la renta. A esa
objecion los propugnadores del
impuesto sobre el gasto —co-
mo por ejemplo Kay (1980)—
han contestado afirmando que
el impuesto sobre la renta, por
su propia naturaleza, incorpora
un conjunto de defectos inna-
tos e inevitables. Es un impues-
to —afirma Kay graficamente—
con «parasitosy desde el mo-
mento de su aparicion, por el
propio y discutible concepto de
renta en el gue se basa y por
la dificultad de una traduccion
operativa del mismo en forma
de renta fiscal y renta efectiva-
mente gravada. Estas dificulta-
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EL IMPUESTO PERSONAL SOBRE EL GASTO:

La idea de distribuir la carga tributa-
ria seglin el gasto que cada persona rea-
liza posee una historia de mas de tres
siglos. No obstante, hasta fecha recien-
te, se ha desenvuelto a nivel puramente
especulativo. La fecha clave en el desa-
rrollo operativo de la imposicibn perso-
nal sobre el gasto (IPG) es doble: 1) en
1937, Irving Fisher {Income in Theory
and Income Taxation in Practice) fue el
primero que sefialé que no era necesa-
rio un registro completo del gasto per-
sonal para administrar el impuesto; que
ese gasto personal se podria obtener
por diferencia entre los ingresos y los
ahorros realizados por un individuo,
abriendo una nueva frontera al impues-
to; y 2) en 1955, Nicolas Kaidor (An Ex-
penditure Tax) realiza el primer anélisis
sistematico de las posible aplicaciones
de un IPG. Por vez primera se estruc-
tura tedricamente el impuesto a traves
de la delimitacion de sus elementos tri-
butarios fundamentales.

Como afirma el propio Kaldor, existen
pocas ideas tan revolucionarias en sus
implicaciones y que tengan tan respe-
table ancianidad. El concepto gasto co-
mo indice de capacidad de pago surge
de las discusiones que se inician en el
siglo XVIl con Groccio, Locke, Hobbes
en torno al principio del beneficio o ca-
pacidad de pago como forma de distri-
buir equitativamente los impuestos. Hob-
bes en el Lewiathan llega a la conclu-
sion de que, desde el punto de vista de la
equidad, se deberad gravar a la persona
en funcién de lo que gasta, no de lo
que gana. Este razonamiento fue con-
tinuado en 1861 por John Stuart Mill,
quien ante el «Select Committee on In-
come and Property Tax» reconocié que
el (nico principio irrecusable y justo del
impuesto sobre la renta consiste en ex-
ceptuar de gravamen todos los ahorros,
dada la doble imposicibn que éstos su-
friran al incidir sobre la renta (teorema
de la doble imposicion del ahorro). La
primera argumentacién economica de la
propuesta filosofica de Hobbes va 2 mo-
ver a los economistas de la vitima parte
del siglo XIX y primera parte del XX a
tomar posicién sobre el tema: Marshali,
Pigou, Keynes, Einaudi..., consideran
que el impuesto tiene solidez y puede
ser superior a cualquier impuesto, aun-
que de imposible implantacién practica.
Estos estudios y anlisis del IPG estaban
dominados por una preccupacién tedrica
y académica, pero no abordaron la rica
problematica practica y administrativa
que comporta la aplicacién de un tributo
de esta naturaleza. En esta etapa, con-

UNA NOTA HISTORICA

Juan José RUBIO GUERRERO

IRVING FISHER

cretamente en 1921, el congresista nor-
teamericano Q. L. Mills presenta ya el
primer proyecto de impuesto al gasto
que no fue aceptado.

Hasta |. Fisher, la idea no cobra un
nuevo significado. En colaboracién con
H. W. Fisher publica en 1942 su obra
Constructive Income Taxation: A pro-
posal, que supone una reelaboracion de-
finitiva de las ideas ya expuestas en
1937. Decia Fisher que la base de un
IPG se podria obtener de forma indirec-
ta: conocida la renta, bastaria con saber
el importe de Ia inversion, de mas facil
determinacién que el volumen total de
consumo, para llegar a determinar éste.
Las ideas recogidas en esta obra y el
apoyo doctrinal de economistas como
Waliis y Friedman inspiraron la propues-
ta presentada en 1942 por el Departa-
mento del Tesoro USA al Congreso pa-
ra el establecimiento de un IPC como
medida antiinflacionista en época de
guerra, propuesta que, de nuevo, fue
rechazada.

El principal impulsor de esta figura,
con el cual adquiere el impuesto carta
de naturaleza, es Nicolas Kaldor. En
1955, publica An Expenditure Tax, don-
de precisa de un modo mas o menos
concreto la estructura que debe tener
un IPG, tras examinar cuéles serian los
efectos del impuesto sobre los incenti-
vos al ahorro, la inversién, el trabajo y
la asuncién de riesgos. Probablemente
el fracaso de los dos intentos précticos
de implantacion (india y Sri-Lanka) y
las dificultades de gestién y administra-
cion hicieron que durante la década de
los sesenta y primeros setenta el tema
gasto como base de la imposicion di-
recta quedase apartado. Sin embargo,

a partir de 1973 comienzan a aparecer
nuevos trabajos e investigaciones que
se cuestionan la no conveniencia y la
imposibilidad de administracion de tal
impuesto, a la luz de los nuevos condi-
cionamientos economicos, politicos y so-
ciales desencadenados por la crisis eco-
nomica que se inicia en 1973.

Haremos una breve semblanza de las
aportaciones mas significativas en el
ambito de la imposicion personai sobre
el gasto de los Gltimos doce afios:

* En 1974, W. D. Andrews propone
como alternativa al convencional impues-
to sobre la renta la aplicacion de lo que
denomind «impuesto sobre la renta per-
sonal tipo consumo». Esta denomina-
cion se basaba en el hecho de que, para
determinar la base del impuesto, se par-
te de la renta personal, a la que se adi-
ciona o minora el desahorro o ahorro
neto, considerando exclusivamente tran-
sacciones monetarias.

* En 1976 se publica la version sue-
ca del informe Lodin {S. O. Lodin, Pro-
gressive Expenditure Tax: An Alternati-
ve?, ed inglesa, 1978), que pretende, en
los términos de referencia expuestas por
la Comisién del Gobierno sueco sobre
imposicién de 1972, investigar, desde el
punto de vista de las condiciones sue-
cas, los requisitos previos para la adop-
cion de un IPG, asi como analizar y es-
tudiar las posibles técnicas para su in-
troduccién, y valorar las diversas conse-
cuencias econémicas que podrian deri-
varse de estos cambios fiscales. La con-
clusién mas significativa es que no seria
realista sustituir el actual impuesto so-
bre la renta (IR} por un IPG, abogando
por un sisterma mixto, en el cual el IR se
convertiria en proporcional y el IPG co-
menzaria a actuar a partir de niveles de
consumo para los que, por motivos dis-
tributivos, se considere deseable inten-
sificar la imposicién.

* El 17 de enero de 1977 se presen-
tan las conclusiones de un informe que
D. Bradford dirigié para el Departamen-
to del Tesoro de los Estados Unidos, y
que habia sido solicitado por éste, dada
la creciente insatisfaccion de los dife-
rentes estamentos de la economia nor-
teamericana sobre su sistema fiscal. Se
trata de un interesante estudio de refor-
ma fiscal, en el que se ofrece una com-
paracidon a nivel tedrico entre los dos
instrumentos fiscales que de alguna ma-
nera estan llamados a constituir el eje
central de la futura imposicion directa:
el Impuesto Extensivo sobre la Renta
(IER) y su rival potencial, el impuesto
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sobre el gasto personal, denominado
Impuesto sobre Flujos de Caja (IFC).
Una conclusién interesante: el IFC dise-
fado en el Informe, a la vez que no
supone una desviacién tan radical del
actual IR, proporcionaria, si su disefio
se realiza de forma adecuada, impor-
tantes ventajas en términos de justicia,
sencillez y eficacia econémica.

* En 1978 se publica The Structure
and Reform of Direct Taxation, donde
se recogen las conclusiones de un co-
mité dirigido por el profesor J. E. Mea-
de, y que, bajo encargo del Institute for
Fiscal Studies britanico, se encarga de
comparar renta y gasto como magnitu-
des fundamentales de un sistema fiscal
contemporaneo. De este nacleo central
parten los demas temas basicos: la im-
posicion extensiva sobre la renta, las
diferentes opciones de imposicion al gas-
to, el gravamen de flujos de fondos de
las sociedades, las posibilidades redis-
tributivas de la seguridad social y de la
tributacion de la riqueza, los aspectos
internacionales y la atencion a los pro-
blemas administrativos. La idea que sub-
yace en el informe es que en el periodo
en gue nos encontramos se hacen ne-
cesarias un conjunto de actuaciones ten-
dentes a estimular el crecimiento econo-
mico, al cual debe coadyuvar todo sis-

tema fiscal eficiente, pero sin olvidar el
objetivo de una mayor justicia social y
un reparto mas equitativo de las cargas
fiscales. La tesis central se fundamenta
en gue la tributacion sobre el gasto hara
mas sencilla tal conciliacion, por cuanto
es mas eficiente, favorece la acumula-
cion de capital, elimina distorsiones tri-
butarias, sin olvidar los aspectos redis-
tributivos mediante el juego de la pro-
gresividad, mecanismos de la seguridad
social y reconsideracion de la tributa-
cion sobre la rigueza. Una consecuen-
cia del informe Meade es la aportacion
de J. A. Kay y M. A. King recogida en
su obra British Tax System. En un mun-
do sin incertidumbre, si toda la renta
se consume durante el ciclo vital y no
se grava el ahorro, ni las donaciones y
legados, el valor actualizado de los gas-
tos de consumo vital de dos personas
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con la misma renta vital actualizada es
idéntica, con independencia de cuando
se consuman las rentas. De aqui su pro-
puesta: la aplicacibn de un impuesto al
gasto de ciclo vital. Sin embargo, las
criticas han sido muy fuertes, dado que
la perspectiva de ciclo vital constituye
una dudosa ventaja en un mundo con
enormes incertidumbres politicas y eco-
nomicas.

* En este proceso de desarrollo ope-
rativo del IPG era necesario confrontar
dialécticamente a los defensores y de-
tractores de tal figura en un intento de
conseguir conclusiones significativas.
Los dias 19 y 20 de octubre de 1978 se
desarrollé una conferencia de expertos
patrocinada por el Fund for Public Po-
licy Research y la Brookings Institution,
cuyas ponencias y discusiones se reco-
gen en un libro editado por Pechman,
titulado What should be taxed: income
or expentiture (Brookings Institution,
1980), El profesor Minarik se encargd
de sintetizar las conciusiones mas sig-
nificativas, entre las que podemos des-
tacar gue:

— fue muy interesante la interaccion
entre economistas y abogados para apre-
ciar los problemas de aplicacion del IPG;

— no hubo acuerdo en cuanto a los
efectos sobre el ahorro personal deriva-
dos de la sustitucion del IR por el IPG;

— con el fin de evitar variaciones de-
sordenadas en la acumulacién de rique-
za, es necesaria alguna forma de imposi-
cion sobre sucesiones y donaciones o
alguna forma de imposicibn periodica
sobre el patrimonio;

— se constaté la dificultad practica y
administrativa de ciertos activos (p. gj. la
propiedad inmobiliaria);

— se reconoci®é como problema es-
pecial el tratamiento fiscal de la transi-
sidn de un IR a un IPG.

* En julio de 1982 se publica el First
Report of the Commission on Taxation:
Direct Taxation in lreland. Este infor-
me, que es tributario de las propuestas
recogidas en el informe Meade, preten-
de redefinir los principios sobre los que
se debe apoyar la imposicion directa en
Irlanda. Se trata de disefiar un sistema
fiscal sencillo y equitativo. Para ello, los
elementos claves son:

— La aplicacién de un IR extensivo
con tipo impositive (nico sobre renta
personal y societaria.

— La funcién redistributiva del sis-
tema se lograria conjugando politicas de
ingreso y gasto pGblicos: 1) mediante
transferencias a los contribuyentes de
rentas bajas; 2) la aplicaciéon de un IPG
para contribuyentes de renta elevada, y
3) la eleccion de un adecuado nivel de
crédito fiscal y la fijacion de un tipo im-
positivo adecuado para los contribu-
yentes de renta media.

* El altimo hito en este proceso his-
torico lo constituye el informe del Te-
soro USA (1984). La aceptacion politica
del descontento del contribuyente ame-
ricano ante reformas fiscales parciales,

LUIGI EINAUDI

que no habian evitado los problemas
ya planteados en 1977 en el informe
Bradford, provocé que el presidente
Reagan, en el discurso sobre el Estado
de la Nacion en enero de 1984, encar-
gase al Departamento del Tesoro una
completa revision del sistema fiscal Fe-
deral, asi como la propuesta de un con-
junto de reformas fundamentales del sis-
tema fiscal. Este mandato se concreto
en el informe titulado «Tax Reform for
Fairness, Simplicity and Economic
Growthn. En este estudio se conside-
ran cuatro opciones bésicas: un impues-
to lineal sobre la renta extensiva, un
impuesto «graduadoy sobre la renta ex-
tensiva, un IPG y un impuesto sobre
volumen de ventas. La primera opcién
fue rapidamente descartada por los pro-
blemas redistributivos que planteaba.
La imposicion sobre ventas fue también
rechazada porque solo estaria justificada
si politicamente tuviese sentido obtener
una recaudacion adicional. Restaban
pues las dos alternativas que hoy en
dia se presentan para el disefio de un
sistema fiscal moderno. Las restriccio-
nes temporal y de personal cualificado
hicieron imposible el estudio paralelo
de las implicaciones econémicas y fis-
cales de cada figura, optando, por ra-
zones de experiencia en el funciona-
miento e incertidumbre administrativa
de la alternativa, por un impuesto «gra-
duado» sobre la renta extensiva. No
obstante, el capitulo noveno de este
informe supone una sintesis sencilla y
practica de las ventajas e inconvenien-
tes de la aplicacion de un IPG en el sis-
tema federal americano, dejando abier-
ta su posible consideracion futura.

En conclusion, a pesar de la escasa
aplicacion préactica del IPG, su estudio
esta plenamente justificado, debido a
que posee un futuro indiscutible y cada
vez menos remoto, por la generalizacion
en la Uitima década de estudios e infor-
mes que tratan de solucionar los proble-
mas técnicos y administrativos de su
implementacion, dotando de cierta cre-
dibilidad practica a una figura tributaria
que hasta hace poco podria contem-
plarse como una meta utopica.



des y deformaciones del impues-
to personal sobre la renta no se
trasladan, sin embargo, a otros
tributos —afirma Kay—, como
ocurre con el IVA o como su-
cederia con el impuesto sobre
el gasto personal. Esta alega-
cibn de Kay tiene un valor dia-
léctico aparente dificil de discu-
tir, porque desconocemos efecti-
vamente las dificultades de tra-
ducir operativamente el concepto
de gasto personal. Gravar la ren-
ta extensiva es algo dificil, co-
mo se comprueba por la expe-
riencia disponible. Gravar el gas-
to personal parece también serlo,
pero no podemos aducir dificul-
tades practicas existentes por ca-
rencia de esa experiencia. La ob-
jecion de Prest parece, pues,
bastante valida.

2. Los problemas de cumpli-
miento del contribuyente se com-
plican, pues debe controlar/
computar su renta y controlar
también su ahorro y desahorro.
El estimulo a la defraudacion au-
menta, pues los tipos de grava-
men son mucho mas elevados
en la imposicion sobre el gasto
personal. Finalmente, el impues-
to sobre el gasto cuenta con
claras dificultades para aplicar
los sistemas de retencion del im-
puesto. Los sistemas de reten-
cion en el impuesto personal
sobre la renta constituyen un
fundamento muy importante pa-
ra convertir a este tributo en im-
puesto de masas. Recaudar las
cantidades ingentes que hoy
aporta el impuesto personal en
la mayor parte de las Haciendas
no seria posible sin este sistema
de ingresos (PAYE). Sin embar-
go, nada de esto podria hacerse
en el impuesto sobre el gasto
personal, con lo que se arriesga-
ria toda la recaudacion al mo-
mento de la declaracién y su
comprobacién por la Adminis-
tracion fiscal. Esta alegacion,

realizada por el «Inland Reve-
nuen, es rechazada por Kay,
gue la juzga como conservado-
ra y arraigada en las costum-
bres fiscales existentes, que po-
drian variarse sin demérito re-
caudatorio alguno para el nuevo
impuesto. Una alegacion dificii
de sostener, a la vista de las enor-
mes dificultades de recabar cual-
quier impuesto personal y de las
innegables aportaciones del sis-
tema PAYE para extender el im-
puesto personal moderno sobre
la renta.

3. El impuesto sobre el gas-
to seria mas complejo para el
contribuyente medio que el im-
puesto sobre la renta. Deberia
conocer/controlar el endeuda-
miento con el gue puede finan-
ciar sus gastos de consumo, lle-
var registro de sus activos en
las cuentas calificadas desig-
nadas por la Administracion tri-
butaria, planteandose ademas
problemas de estimacion del uso
(consumo) de bienes duraderos
y su computo fiscal.

4. Los problemas de la com-
patibilidad del impuesto sobre
el gasto se pagarian inmediata-
mente qgue un pais caminase ha-
cia ese gravamen y los demas
siguiesen con los impuestos so-
bre la renta personal. Practica-
mente, seria imposible sostener
esa situacion, que originaria una
discriminacion muy grande en
el tratamiento internacional de
la renta.

b. Si el gasto personal se de-
fine como el consumo menos
el ahorro del periodo, el céalculo
de las partidas deducibles del
ahorro plantea el gravisimo pro-
blema del registro de los activos
de capital, registro que seria in-
dispensable con objeto de exi-
mir del tributo a la renta ahorra-
da. El sistema propuesto por la
Comision Meade (1978), consis-

tente en elaborar un conjunto
de registros de activos, ya da
idea de la enorme complejidad
que acompanaria al impuesto so-
bre el gasto. No es cierto, pues,
—como afirman los propugna-
dores del impuesto sobre el gas-
to personal—, que éste pueda
desentenderse de las graves
cuestiones que plantea la rique-
za acumulada. Si el impuesto
sobre la renta tiene que luchar
con la forma de calculo, con
procesar las variaciones en el
patrimonio neto, el impuesto so-
bre el gasto personal tiene que
combatir en otro frente no me-
nos dificil: el de determinar lo
gue se entiende por ahorro, que
replantea de nuevo todo el tema
de los activos de capital.

Sobre este mismo problema
incide la necesaria compariia del
impuesto sobre el gasto perso-
nal con el gravamen sobre el pa-
trimonic para alcanzar la progre-
sividad. Ninguno de los propug-
nadores del impuesto sobre el
gasto personal cree que sea po-
sible alcanzar el margen de pro-
gresividad exigido a los siste-
mas tributarios contemporaneos
sin utilizar, ademas del impuesto
sobre el gasto, el que recae so-
bre el patrimonio. Este gravamen
patrimonial, complementario del
impuesto sobre el gasto perso-
nal, plantea dos tipos de cues-
tiones diferentes: a/) Las dificul-
tades administrativas y técnicas
de su establecimiento, y b/ la
de su compatibilidad con la pro-
pia logica que maneja el impues-
to sobre el gasto personal.

Si el gran objetivo del impues-
to personal sobre el gasto es
aumentar el ahorro, ¢no estare-
mos atacando al ahorro al esta-
blecer un conjunto de impues-
tos progresivos sobre el patri-
monio? Esta objecion, que Bra-
cewell-Milnes (1980) dirige ha-
cia el impuesto sobre el gasto
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personal, hace mucho dafio a su
logica.

6. Los problemas plantea-
dos por la percepcién social de la
justicia del impuesto no deben
olvidarse. Gravar el gasto perso-
nal equivale a gravar la renta del
trabajo, y esa igualdad no siem-
pre serd aceptada en todas las
sociedades. Por otra parte, ex-
cluir la acumulacion de capital
del campo del impuesto requie-
re una percepcion peculiar de la
capacidad de pago, de no facil
generalizacion a todos los ciu-
dadanos.

7. Un inconveniente, citado
por algunos hacendistas, del im-
puesto sobre el gasto personal
son sus elevados tipos margina-
les de gravamen (mucho mayo-
res en sus niveles absolutos que
los del impuesto sobre la renta)
y los desincentivos que podrian
seguirse de esos mayores tipos
marginales.

El balance de los argumentos
en pro y en contra del impuesto
sobre el gasto personal permi-
ten llegar a dos conclusiones im-
portantes:

A} La fuerza critica de las
distintas alegaciones realizadas
al impuesto sobre la renta por
los propugnadores del impuesto
sobre el gasto personal, que ha
llevado a todos los hacendistas
y a la mayor parte de los sis-
temas tributarios a propugnar
correcciones en los impuestos
sobre la renta existentes. Es
cierto —como indica Kay— que
hoy nadie defiende los impues-
tos sobre la renta existentes. Y
hay que convenir que esta de-
nuncia a la imposicibn sobre
la renta, para corregir su base
y los defectos acumulados en
la misma, se ha planteado con
todo vigor y claridad por los
propugnadores del impuesto so-
bre el gasto personal.

B) Que ningun sistema tri-
butario se ha embarcado (con
la excepcion de la India y Cei-
lan, en una experiencia fracasa-
da que los propugnadores del
gasto personal tienden a olvi-
dar) en la adopcion de un im-
puesto personal sobre el gasto.
El impuesto sobre el gasto per-
sonal continGa siendo hoy un
proyecto sugerido para orientar
las reformas en el impuesto so-
bre la renta, mas bien que para
adoptar la base de un nuevo tri-
buto con el que repartir la impo-
sicion directa. Cierto que el im-
puesto ha avanzado considera-
blemente, y cierto también que
comienza a sugerirse su incor-
poracion experimental como so-
bre-impuesto para acompaniar al
impuesto sobre la renta con el
fin de reforzar su progresivi-
dad (propuesta de la Comision
O'Brien, de Irlanda, en 1982).

La tercera parte del cuadro
numero 7 esquematiza los ele-
mentos que definen la estructu-
ra del impuesto sobre el gasto
personal en las propuestas mas
elaboradas. En esas propuestas,
el impuesto sobre el gasto perso-
nal no es un tributo aislado. Le
acompanan otros dos gravame-
nes que desempenan importan-
tes papeles complementarios: el
impuesto sobre el patrimonio
—encargado de reforzar la pro-
gresividad de la propuesta— y
el impuesto sobre el flujo de fon-
dos de sociedades —que tiende
a adaptar el impuesto de socie-
dades existente a los principios
del gravamen del gasto personal.

El problema més destacado e
importante del impuesto sobre
el gasto personal es el de la de-
terminacion de su base. Las so-
luciones dadas para valorar el
consumo son las que diferen-
cian las distintas propuestas rea-
lizadas sobre el tributo. A ellas
se refiere con detalle la nota ela-

borada por el profesor Juan Jo-
sé Rubio, que se publica en este
mismo numero de PaPeLes (pa-
ginas 303-305), y a cuyo repa-
so remitimos al lector. En cual-
quier caso, pese a los conside-
rables avances realizados por
las distintas propuestas y al in-
genio derrochado para aproxi-
marse a la valoracion del con-
sumo personal, es lo cierto que
las necesidades de informacion
de la Administracion tributaria
son muy considerables, y pre-
suponen, ante todo, un buen
conocimiento por parte de ésta

de las partidas integrantes de la
renta personal. Por lo mismo,
resulta utopico e irresponsable
proponer la adopcion del grava-
men personal sobre el gasto en
paises incapaces de aplicar con
generalidad el impuesto sobre la
renta con el gque cuentan, y en
los que el margen de defrauda-
cién/evasion es muy amplio, am-
parado por la falta de datos y
medios disponibles por parte de
la Hacienda.

Los impuestos sobre el flujo de
fondos de sociedades y el gra-
vamen patrimonial constituyen
tributos complementarios en la
mayoria de las propuestas sobre
el gasto personal. ;Como deben
ordenarse estos dos impuestos?
La respuesta a esta pregunta, con
respecto al impuesto sobre el
flujo de fondos de las socieda-
des, puede encontrarla el lector
en la nota que sobre ese enfo-
gue del flujo de fondos, como
forma nueva del impuesto de so-
ciedades, ha elaborado el pro-
fesor Juan José Rubio, y que se
publica en este nimero de Pa-
PELES (pags. 306-308). Por lo que
respecta a la necesidad del gra-
vamen patrimonial, debe afirmar-
se que la presencia de este im-
puesto parte de la propia base
del tributo sobre el gasto perso-
nal. La exencion del ahorro que
conlleva la imposicion sobre el
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gasto provoca un incremento en
la acumulacion de capital, con lo
cual se pueden incrementar las
desigualdades de rigueza, tenien-
do en cuenta que la propension al
ahorro es superior para aquellos
grupos con renta y patrimonio
elevados. Para evitar una con-
centracion excesiva de la rique-
za, sera necesaria una tributacion
complementaria sobre el capital.
Esa imposicion constituye, para
algunas propuestas (Informe Lo-
din [1978], por ejemplo) un ele-
mento basico para el control de
la declaracion del impuesto so-
bre el gasto. En otras propues-
tas, como el Informe Meade
(1978) y la de Aaron y Galper
(1984) el patrimonio debe gra-
varse fundamentalmente con el
proposito de evitar la acumula-
cibn excesiva de riqueza. Con
ese fin, el Informe Meade (1978)
desarrolla sus complejas pro-
puestas de gravamenes sobre el
patrimonio. De todas ellas, bas-
tante complicadas en su posi-
ble aplicacion practica, el Infor-
me se decanta por un impuesto
sobre adqguisiciones lucrativas
acumuladas de riqueza, combi-
nado con un gravamen anual y
lineal sobre el patrimonio (IALAR-
ALP), asociado a un impuesto
anual y progresivo sobre el pa-
trimonio (IAP), cuya base inclui-
ria también la rigueza acumu-
lada por el sujeto pasivo me-
diante su esfuerzo e iniciativa,
pero con un minimo exento ele-
vado. Aaron y Galper (1984) se
inclinan por una imposicion so-
bre donaciones y legados, con
una exencion durante la vida del
contribuyente de 100.000 dola-
res. Este sistema permitiria a los
contribuyentes ahorrar para su
jubilacion (con franquicia tribu-
taria) y al mismo tiempo impe-
diria la excesiva concentracion
de la riqueza que podria produ-
cirse por la acumulacién y pos-
terior transmision por donacio-

nes y legados. La impopula-
ridad y dificultades administra-
tivas de estos gravamenes difi-
cultan la aplicacion plena de la
estructura de gravamenes sobre
el consumo personal, que es
condicibn decisiva para su acep-
tacion practica.

¢A qué conclusiones puede
llegarse sobre la pretension de
gue la estructura impositiva que
integra el gravamen del gasto
personal (impuesto sobre el con-
sumo personal + gravamen so-
bre la riqueza acumulada + im-
puesto sobre flujo de fondos de
sociedades) sustituya con venta-
ja a la opcion fiscal de gravar la
renta extensiva? La respuesta a
€sa pregunta incorpora, como
todas las opciones fiscales, una
valoracion sobre las posibilida-
des de realizacion practica de
los términos comparados; si se
atiende a la opinion de los ha-
cendistas, hay que afirmar que
mayoritariamente el gravamen de
la renta extensiva interpreta me-
jor el principio de capacidad de
pago, cuenta con mayor poten-
cia recaudatoria que el grava-
men del gasto de consumo (ar-
gumento importante en tiem-
pos de déficit publico como los
que vivimos) y las dificultades
de implantacion y administra-
cion de un impuesto sobre el
gasto —pese a lo mucho que se
ha avanzado en las propuestas
con ese proposito— distan de
haber superado escollos decisi-
vos, como lo evidencia el hecho
de que ninguna Hacienda se ha-
ya decidido a su instauracion
efectiva. Todo ello lleva a con-
cluir que es mucha la distancia
gue separa a la opcion del im-
puesto sobre el gasto personal
de ser una opcion tributaria via-
ble para superar los muchos pro-
blemas que aquejan a la impo-
sicion directa sobre la renta en
nuestro tiempo. Un juicio gue,

para ser justo, necesitaria reco-
nocer el mucho terreno que han
ganado las propuestas de la tri-
butacion sobre el gasto en la
valoracion de los economistas y
el paulatino acercamiento del
tiempo en que esa forma de en-
tender la imposiciébn se convier-
ta en una alternativa, no solo
tedricamente atractiva sino prac-
ticamente viable.

La imposicion sobre
el patrimonio: la historia
de una decadencia

Los hacendistas siempre han
manifestado que la renta no es
un indice completo de la capa-
cidad de pago del contribuyen-
te. El fondo de riqueza, con in-
dependencia de la renta que ésta
genera, constituye una fuente
adicional de la capacidad de pa-
go individual. La seguridad, in-
dependencia, acceso a mayores
oportunidades, la influencia y el
poder social que el patrimonio
concede a una persona definen
una capacidad de pagar impues-
tos diferentes a la renta y al gas-
to que reclama su consideracion
como base para el reparto de los
impuestos. Por otra parte, el gra-
vamen del patrimonio permite
completar al impuesto sobre la
renta en dos sentidos diferentes,
destacados por Bird (1978): so-
meter a tributacion a las rentas
acumuladas —y no gravadas—
y a las infravaloradas. La dife-
rencia existente entre rentas fun-
dadas (del capital) y no funda-
das (del trabajo), que desde Loc-
ke (1690} se han considerado
como portadoras de caracteris-
ticas distintas, puede recibir el
adecuado tratamiento discrimi-
natorio por el pago del impues-
to sobre el patrimonio, que re-
caerd sobre las primeras con ca-
racter complementario para con-
seguir una igualdad con las ren-
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tas del trabajo. A esas funcio-
nes tradicionales del gravamen
patrimonial se han anadido otros
dos servicios: uno antiguo, fa-
vorecer una distribucion menos
desigual de la rigueza vy la renta,
y otro mas reciente, impulsado
por la politica de desarrollo en
los afios 50/60, propiciar una
mayor eficacia en la administra-
cion de los recursos economi-
cos, al alentar la utilizacion pro-
ductiva del patrimonio (para re-
ducir el coste relativo de la fac-
tura fiscal) encareciendo la mera
tenencia improductiva de bienes.
Por otra parte, el impuesto pa-
trimonial permite rebajar —con
su recaudacion — los tipos mar-
ginales elevados de la tarifa del
impuesto sobre la renta, que pue-
den atentar contra los incenti-
vos. Cerrando el cuadro de sus
posibles funciones, el gravamen
patrimonial puede colaborar en
una mejor administracion del
impuesto sobre la renta, al faci-
litar los datos para comprobar
la veracidad de las declaracio-
nes de los contribuyentes, y al
ayudar a una valoracion correc-
ta de la base de la renta exten-
siva por la via de su destino
{consumo =+ incremento patri-
monial) y de otros impuestos.

Resulta, en principio, paraddji-
co que esta multiplicidad de fun-
ciones que parece enriquecer el
contenido y presencia de los gra-
vamenes sobre el patrimonio en
la realidad fiscal se correspon-
da con su pobreza recaudato-
ria y su corta o nula colabora-
cion al logro de sus ambiciosos
objetivos en los distintos paises.
Se registra asi una laguna es-
candalosa entre los fines a los
que los impuestos aspiran, segun
la teoria de la Hacienda, y lo que
los impuestos son y consiguen
en la vida fiscal. Este desequili-
brio no ha hecho sino crecer en
la Gltima década critica que he-

mos vivido, que registra —en la
mayoria de los paises— una cla-
ra decadencia en los papeles de-
sempefiados efectivamente por
los gravamenes patrimoniales.
Parece como si la multiplicidad
de funciones atribuidas a los im-
puestos sobre el patrimonio hu-
biera confundido a los encarga-
dos de estructurarlos y que los
gravamenes reales sobre el pa-
trimonio nada tuvieran que ver
con el tributo ideal de que los
hacendistas hablan.

A esta confusion y debilidad
del impuesto patrimonial ha con-
tribuido la multiplicidad de for-
mas de configurarlo.

En efecto, la caracteristica do-
minante del gravamen patrimo-
nial es la variedad de formas a
que puede responder. Esa varie-
dad de formas parte de cuatro
tributos dominantes: a) Impues-
to sobre la propiedad (tributo
real que recae fundamentalmen-
te sobre el patrimonio inmobi-
liario, y que se utiliza como fuen-
te dominante de la financiacion
local y de los estados en Norte-
ameérica). El impuesto sobre la
propiedad ha originado una de
las polémicas tributarias mas in-
tensas y con mas literatura fi-
nanciera, problema con fronte-
ras nacionales en la aplicacion
de sus conclusiones, pues la va-
lidez de éstas se limita a la uti-
lizacion del impuesto sobre la
propiedad, rasgo caracteristico
de las Haciendas subcentrales
en Estados Unidos. (El recuadro
adjunto trata de recoger los ras-
gos basicos del impuesto sobre
la propiedad y de la discusion
suscitada por el mismo.) b/ Im-
puesto sobre el patrimonio neto:
gravamen vigente en 12 paises
de la OCDE, con sistemas fisca-
les avanzados (Alemania Federal,
Austria, Canada, Dinamarca, Es-
pana, Finlandia, Francia [sobre
grandes fortunas], Holanda, Lu-

xemburgo, Noruega, Suecia vy
Suiza), y que se configura como
impuesto personal y general que
recae sobre el valor neto del pa-
trimonio, gravando su propie-
dad o posesion periodicamente,
pudiendo ser proporcional o pro-
gresivo, y que formalmente re-
cae sobre el patrimonio aunque
materialmente se pague en rea-
lidad con la renta, siendo gene-
ralmente complementario del im-
puesto sobre la renta personal.
¢} Impuesto sobre las transmi-
siones, que grava las donaciones
y transmisiones hereditarias (pu-
diendo dividirse en este caso en
tributo sobre el caudal relicto y
sobre porciones hereditarias).
d) Impuesto sobre adquisicio-
nes patrimoniales (Accession
Tax), que grava de forma pro-
gresiva la cuantia total de trans-
misiones patrimoniales recibidas
por donaciones o herencias por
un contribuyente durante toda
su vida. El tipo de gravamen se
ajusta progresivamente de acuer-
do con la suma total de trans-
misiones recibidas en vida por
el contribuyente. Esta forma de
concebir el impuesto patrimonial
—en la que muchos hacendis-
tas han depositado gran confian-
za por sus propiedades— cons-
tituye una opcion fiscal que no
ha inspirado aun continuada-
mente la estructura del grava-
men en la realidad tributaria.

Las opciones, por tanto, de
que se dispone para gravar el
patrimonio no puede decirse que
sean pocas, ni tampoco que
sean incompatibles entre si. To-
do ello ha originado una division
explicable de las Haciendas para
orientar la tributacion patrimo-
nial, y ha abierto dudas razona-
bles sobre qué hacer frente a
esas opciones, dudas gue no ha
resuelto la teoria de la Hacienda
Publica. Quizas la perplejidad
abierta por esa multiplicidad de
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alternativas expligue los rasgos
dominantes que el impuesto ma-
nifiesta en la realidad fiscal: su
increible complejidad, como fru-
to de esas opciones, a veces solo
parcialmente utilizadas, y su enor-
me variedad nacional. A esas
caracteristicas agrega Bird (1978)
otras dos: a/ el mal funciona-
miento de esas opciones en la
realidad fiscal por las deficien-
cias con las que se aplican y por
la evasion generalizada que pa-
decen y, como consecuencia,
b) la decadencia recaudatoria de
los gravamenes aplicados y del
desempefio de los papeles que
les ha atribuido la teoria de la
Hacienda antes referidos.

Esas caracteristicas justifican
tres preguntas claves que ha for-
mulado Tait (1983), y cuya res-
puesta obliga a realizar un ba-
lance actual de los problemas
de los impuestos sobre el patri-
monio:

1. ¢Qué causas explican la
decadencia actual de los grava-
menes sobre el patrimonio?

Il. ¢De donde pueden venir
las fuerzas que creen la necesi-
dad y demanda social de su re-
forma en los afios 80?

ll. ;Qué ofertas de reforma
fiscal de los impuestos sobre el
patrimonio se han realizado en
los anos 80?7

Contestar a esas tres decisi-
vas preguntas sera nuestro in-
mediato proposito.

Ad. |. La respuesta a la pri-
mera pregunta anterior debe en-
contrarse —afirma Tait (1983) —
en la falta de demanda social de
reforma de los impuestos sobre
el patrimonio. Varias causas ex-
plican esta situacion:

A. La baja prioridad econo-
mica concedida a los impuestos
patrimoniales, lo cual, a su vez,

EL IMPUESTO
SOBRE LA PROPIEDAD

Es un impuesto selectivo que recae
sobre el valor estimado de los bienes
inmuebles (propiedad inmobiliaria urba-
na y agricolal, de los bienes muebles y
la propiedad empresarial (equipo y exis-
tencias). El valor estimado sobre el que
recae el impuesto (VE) es un tanto por
ciento (r) del valor del mercado de los
bienes { VM), con lo que el tipo efec-
tivo de gravamen (t,)} dependerd del
tipo nominal (¢ ) y del rendimiento es-
timado o valoracién del bien {r). El im-
puesto recaudado T sera: T=t - VE
la base del impuesto VE =r VM, el
tipo efectivo de gravamen: t, = T/VM;

-y, portanto, f_=¢_-r Las fuentes de

arbitrariedad del impuesto son asi nu-
merosas y dependeran de r (estimacién
o valoracién fiscal del bien), llamada
también ratio de valoracién, y de ¢ tipo
nominal al que la propiedad sujeta se

- grava. Como ademas el impuesto es

local no hay homogeneidad alguna en
el tratamiento de la propiedad a lo largo
y ancho del pais.

Esas maltiples discriminaciones a gue
el impuesto sobre la propiedad se presta,
y el crecimiento excesivo del gravamen,
origind la «revolucién» de los contribu-
yentes del estado de California, que el
7 de junio de 1978 aprobaron una ini-
ciativa de limitacién constitucional de la
imposicion sobre la propiedad en todo
el estado conocida como Proposicion
Trece. Sus disposiciones fundamentales
eran: a) establecer un tope maximo al
tipo del impuesto patrimonial exigible
por cualguier comunidad; &/ limitar el
valor fiscal de los inmuebles a los vi-
gentes en 1975, y ¢/ prohibir a las ad-
ministraciones a nivel estatal y local es-
tablecer gravamenes patrimoniales adi-
cionales sin previa aprobacion de una
votacion con mayoria de dos tercios.
La Proposicién Trece ha sido la mas fa-
mosa de todas las limitaciones tributa-
rias constitucionales.

¢Por qué se produjo esta «revolucion»
de los contribuyentes frente al impuesto
sobre la propiedad? Cinco razones se
han alegado para explicar esta contes-
tacion fiscal:

1.2 Como Aaron (1975) afirma: «El
impacto del impuesto patrimonial de-
pende de los caprichos de la Adminis-
tracion». Debido a que las transacciones
del mercado no tienen lugar con fre-
cuencia, el impuesto recae sobre un va-
jor estimado { VE ), no sobre el valor real

{VM). En la medida en que esta valo-
racion se lleve a cabo de forma incom-
petente {o corrompida} el impuesto re-
sultara injusto para la poblacion.

2.2 La visibilidad del gravamen. El
impuesto sobre la propiedad se paga
directamente por el contribuyente. Ade-
mas, los pagos se efectian tipicamente
de forma trimestral o anual, con lo cual
los pagos son abultados.

3.2 E impuesto se considera regre-
sivo. Visiébn que ha dominado la dis- |
cusidn publica del gravamen. Esa valo-
racién popular del impuesto se ha visto
reforzada por el hecho de que algunos
duefios de inmuebles, particularmente
los ancianos, pueden no disponer del
dinero suficiente para el pago del im-
puesto, y se ven forzados a vender sus
hogares.

4.® La proximidad local en la exi-

gencia del impuesto. Unir a contribu-
yentes proximos es mas facil que mon-

La «revolucions de los contribuyentes
del estado de California.
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tar una campaiia nacional frente a un
tributo general.

5.2 Las circunstancias peculiares de
los afios 70 contribuyeron al descon-
tento suscitado por el impuesto sobre
la propiedad. Esos afios se caracteri-
zaron por elevados indices de inflacién,
y los precios de las viviendas subieron
mas rapidamente que el nivel general
de precios. Dado el tipo constante ad
valorem del impuesto (t,), se produjo
un aumento de la carga real del contri-
buyente que éste no consideré que fue-
fa acompanada por un aumento de los
beneficios de las prestaciones pablicas.

La contestacion del impuesto en Es-
tados Unidos ha sido dominada y juz-
gada por una literatura de desbordadas
proporciones, que analizd los efectos
del impuesto sobre la propiedad y la
forma de superar sus defectos.

El andlisis de los efectos del impues-
to se ha centrado sobre los bienes fun-
damentaies gravados: ia propiedad de
las viviendas. ¢Qué clase de tributo es
éste: es un impuesto progresivo que re-
cae sobre las rentas del capital o regre-
sivo si, como parece suceder, se con-
sidera como un impuesto que recae
sobre el consumo de los servicios de la
vivienda? Richard y Peggy Musgrave
(1984), afirman, con respecto al caso de
las viviendas ocupadas por sus propieta-
rios, que no debe pasarse por alto el he-
cho de gque la inversién en vivienda es
una eleccién de consumo tanto como
de inversion. Por esta razon, el propie-
tario-ocupante puede estar dispuesto a
aceptar una renta imputada menor so-
bre la vivienda que sobre otras inversio-
nes. Una parte del impuesto serd ab-
sorbida en esta propiedad-renta y, por
tanto, se distribuird segin el consumo,
en lugar de compartirse con toda la
renta del capital.

Esto no es aplicable al caso de la
propiedad alquilada, donde los propieta-
rios solo se preocupan de realizar una
decision de inversion. Si los mercados
son competitivos, el capital invertido en
las viviendas alquiladas exigira el mismo
rendimiento neto que otro capital, y la
distribucion de la carga estara de acuer-
do con la renta del capital. Pero el re-
sultado puede ser diferente si, como su-
cede frecuentemente, los mercados de
alquileres son imperfectos. El impuesto
puede conducir entonces a un incre-
mento de los limites méximos de los
alquileres o a una disminucion de la
fijacion de precios de monopoelio previa-
mente restringida. Ademas, no toda la
propiedad resulta gravada a los mismos
tipos. Los tipos efectivos sobre la pro-
piedad tienden a ser especialmente ele-
vados en los vecindarios de rentas re-
ducidas, en parte debido a que los tipos
impositivos sobre la propiedad en el
centro de las ciudades son elevados en
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general, y en parte debido a que las vi-
viendas en los vecindarios de rentas
bajas se valoran frecuentemente a tipos
mas elevados que las de los alrededores,
de rentas méas elevadas. El impuesto
adicional resultante sobre la propiedad
alquilada puede que se soporte por el
arrendatario.

Por tanto, el resultado para las vi-
viendas y las propiedades alquiladas sera
una combinacion de los enfoques de la
renta del capital y de los gastos en vi-
vienda y la pauta de incidencia exacta
ser4 bastante dudosa.

Por lo que respecta a los intentos de
superar los defectos del impuesto sobre
la propiedad, las reformas propuestas
discurren en dos direcciones:

1.? Una propuesta muy modesta es
mejorar el sistema de valoracion. El uso
de ordenadores y técnicas modernas de
peritacion puede dar mas uniformidad
a las valoraciones. Comparados con el
sisterna actual de tipos arbitrarios en
cada jurisdiccion local, unos tipos uni-
formes mejorarian probablemente la efi-
ciencia. Las cuestiones de equidad del
impuesto son mas complicadas. De un
lado, parece que se produce una vio-
lacion del principio de equidad horizon-
tal cuando dos personas con los mis-
mos bienes pagan tributos distintos. Sin
embargo, el fenomeno de la capitaliza-
cion del impuesto (trasladar al vendedor
el valor capitalizado del gravamen} exi-
ge diferenciar cuidadosamente entre los
propietarios en el momento de exigirse
el impuesto y los actuales propietarios.
Un bien patrimonial sobre el que pesa
un tipo exageradamente alto ha de ven-
derse a precio inferior en igualdad de
otras circunstancias. Por ello, la per-
sona que compra el bien patrimonial
tras establecerse el impuesto no se en-
cuentra forzosamente peor por el hecho
de gue el tipo de gravamen sea eleva-
do. Paradéjicamente, podria ocurrir, por
tanto, que, en realidad, el movimiento
para igualar los ratios de valoracién (r)
provocase una nueva serie de injusticias
horizontales entre contribuyentes,

2. Una reforma mas ambiciosa del
impuesto seria convertirlo en un «im-
puesto personal sobre el patrimonio ne-
to». Una reforma que revela que el de-
fecto basico del impuesto reside en su
parcialidad. Todo impuesto patrimonial
que excluya de su base elementos que
integren el patrimonio, y no considere
los valores netos de éste, levantaréa jus-
tificadas protestas. Esta ditima propues-
ta, al llevarnos hacia el impuesto sobre
el patrimonio neto, no resuelve, sin em-
bargo, los formidables problemas de
gravamen real igual sobre todos los
componentes del patrimonio. Simple-
mente indica que un gravamen sobre la
propiedad no es un indice adecuado de
la capacidad de pago del contribuyente.

I ——
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se explica por tres motivos: 1) La
situacion econobmica general, do-
minada por la incertidumbre y
por la apremiante necesidad de
ingresos puablicos para equilibrar
los deficitarios presupuestos de
los distintos paises. Los tribu-
tos patrimoniales tienen escasa
potencia .ecaudatoria instanta-
nea y una elasticidad negativa
ante las variaciones de la renta
monetaria (por otra parte, son
impuestos costosos: sus costes
de administracion son elevados
y, por lo tanto, su rendimiento
neto reducido). A esa debilidad
los hacendistas afiaden que su
exigencia puede ocasionar efec-
tos adversos sobre los incenti-
vos. Sumar incertidumbre desde
la fiscalidad a una era definida
por incertidumbre econémica no
equivale a ofrecer la mejor de
las alternativas para reformar la
imposicion. Por otra parte, el la-
mentable estado de los impues-
tos patrimoniales no permite rea-
lizar en ellos reformas incremen-
tales (que son, como se ha in-
dicado, aquellas por las que se
inclinan las reformas fiscales en
la actualidad). Son precisos cam-
bios profundos, no faciles de ar-
ticular, aprobar y aplicar. 2) La
pérdida de prioridad del objeti-
vo de la equidad. Los estudios
empiricos sobre la distribucion
de la riqueza escasean, lo que
testimonia el débil interés puabli-
co que suscitan. Los objetivos
imperativos de la politica econé-
mica discurren hoy por otras di-
recciones (ajuste global y posi-
tivo a la crisis). Con ello, los im-
puestos sobre el patrimonio, que
pueden servir al fin de la distri-
bucion equitativa de la rigueza,
han perdido el interés e impor-
tancia del objetivo del que son
instrumentos. 3) La inflacion
constituye también otro hecho
economico que ha desanimado
la utilizacion de los impuestos
patrimoniales. En efecto, una
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tasa de inflacion elevada acen-
ta todos los problemas de los
tributos patrimoniales: dificulta
la valoracion de sus bases, va-
ria la relacion entre los valores
de los distintos bienes patrimo-
niales, impide la fijacion de ti-
pos de gravamen justos y los
aumenta en términos reales con
el alza de los precios de cada
ano. La complicacion de indiciar
los impuestos patrimoniales, pa-
ra evitar las distorsiones creadas
por la inflacion, supera con mu-
cho a la que plantean el impues-
to sobre la renta y el de socie-
dades. No tiene nada de extra-
o, pues, que poco quiera sa-
berse de impuestos tan afecta-
dos por un mal tan presente co-
mo es hoy el de la inflacion.

B. La politica también ha re-
ducido su aprecio por los im-
puestos patrimoniales, por los an-
teriores motivos economicos y
también por otras causas: 1) Los
aumentos de la imposicion, con
su reforzamiento al sector publi-
co, no figuran entre los objeti-
vos de los distintos partidos po-
liticos, dominados mas bien en
la actualidad por el intento de
disminuir la presion fiscal, redu-
cir la dimension del sector pu-
blico, lograr la mayor flexibilidad
y competitividad de la econo-
mia. Conseguir una distribucién
mas equitativa de la riqueza
constituye un objetivo secunda-
rio, que ademas debe tratarse de
alcanzar por medidas diferentes
del aumento del sector pablico.
Esta falta de demanda politica es
denunciada por la encuesta reali-
zada por Sandford, Lewis y Fle-
ming (1978) entre los militantes
del partido laborista inglés, que
habian sido tradicionalmente en-
tusiastas defensores de la impo-
sicibn patrimonial; pues bien, a
finales de la década pasada, solo
un 37 por 100 de los encuesta-
dos pensaban que el impuesto

sobre el patrimonio era un me-
dio Gtil para conseguir una me-
jor distribuciéon de la riqueza.
2) La complejidad administrati-
va y politica de muchas pro-
puestas les ha restado apoyo
politico, tanto mas cuanto que
no prometen ni ingresos publi-
cos ni popularidad a quienes se
decidan por ellas. 3) Los im-
puestos patrimoniales existentes
contienen concesiones amplias
que habria que corregir, con la
impopularidad politica consi-
guiente. Esas concesiones, se-
gun constatan todos los anali-
sis de los impuestos patrimonia-
les, se han realizado en tres
grandes sectores: a) la agricultu-
ra {cuyos valores patrimoniales
son objeto de concesiones en
todos los paises, o de exencio-
nes). La diferencia entre valor pa-
trimonial y renta de la propiedad
rastica es enorme: la gran de-
manda de tierra, impulsada por
multiples factores, hace que, res-
pecto a sus valores patrimoniales,
su renta sea muy reducida (del
orden del 2 por 100). Un impues-
to sobre el valor patrimonial es-
tableceria asi un gravamen de di-
ficil/imposible pago con la renta
que genera. Este hecho y la pro-
teccion politica concedida a la
agricultura han dado lugar a que
en la mayoria de los paises los
impuestos patrimoniales se apli-
guen con enormes limitaciones
a la propiedad inmueble rustica;
b) los pequefios negocios (cuyos
activos patrimoniales son ohjeto
de tratos de favor), y ¢/ derechos
de pensiones. ;Quién es el poli-
tico que se embarca en reducir
estas concesiones, que serian el
principio de una reforma de los
impuestos sobre el patrimonio?
4) El talon de Aquiles de los im-
puestos patrimoniales reside en
la identificacion de sus sujetos
pasivos, la valoracion de sus bie-
nes y su frecuente comproba-
cibn. Econbémicamente, la base

del impuesto patrimonial debe-
rian ser los precios de mercado
de los bienes, pero, como afir-
maba un documento de una co-
mision britdnica sobre imposi-
cion patrimonial (1975), «no co-
nocemos ningun pais del mun-
do en el que todas las partidas
que integran un patrimonio se
valoren a sus precios de mer-
cado». La existencia de bienes
patrimoniales no liquidos, y la
falta de referencia de mercados
para ciertos bienes exige usar
precios que no son sino un es-
pejo oscuro de la realidad eco-
nomica. No es infrecuente que
el valor patrimonial se calcule a
partir de la capitalizacion de cier-
tos rendimientos, lo que no ofre-
ce valores reales propios a la im-
posicién patrimonial, y es fre-
cuente perpetuar valoraciones
patrimoniales por afnos, alejan-
dolas de la realidad. Todo ello
hace que los impuestos patri-
moniales se apliquen con gran-
des limitaciones en sus valora-
ciones, limitaciones agrandadas
por las deficiencias de medios
de la Administracion tributaria.
Conscientes de esta realidad, son
muchos los politicos que menos-
precian estos gravamenes. 5) La
evasion y el fraude constituyen
males generales que afectan a
la imposicion patrimonial de la
mayoria de los paises. Las vias
por las cuales se ha generaliza-
do la evasion son muy diversas,
segun las instituciones y costum-
bres de cada pais y segun los
impuestos patrimoniales aplica-
dos. La existencia de titulos al
portador, la constitucion de
trusts y fideicomisos ficticios
constituyen las alternativas de
evasion mas frecuentes. Por otra
parte, el tratamiento especial
concedido a las donaciones,
con independencia del impues-
to de sucesiones, aplicando ti-
pos menores y con otros tratos
fiscales de favor, es una garan-
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tia para el mal cumplimiento del
impuesto de sucesiones. Crear
un conjunto de garantias que
permitan reducir el margen de
evasion y fraude de los impues-
tos patrimoniales no ha sido nun-
ca una tarea facil ni administra-
tivamente barata. Precisa de me-
dios personales y materiales, y
de perseverancia, que son COs-
tosos y politicamente impopu-
lares. 6) La consideracion de los
lazos de parentesco o consan-
guinidad, existente en muchos
impuestos patrimoniales como
criterio para graduar la carga del
tributo, ha sido objeto de muchas
criticas por los hacendistas. Bird
(1978) ha afirmado que ninguna
de las razones alegadas para esa
justificacion tiene fundamento.
Sin embargo, el caracter inespe-
rado de la transmision patrimo-
nial para herencias lejanas, e! su-
puesto de la existencia de una
capacidad de pago menor cuan-
do la relacion personal entre
causante y heredero es mayor,
la concesion de incentivos a la
acumulacion del capital por par-
te del causante o del donante,
la proximidad de las regulacio-
nes del Derecho Civil a las del
Derecho Fiscal y la situacion per-
sonal de viuda e hijos en las
transmisiones patrimoniales, han
hecho que se considere a la fa-
milia como algo especial y que
se atienda a esas interdepen-
dencias personales, mas 0 me-
nos intensas, entre donante y
donatario, causante y herede-
ro, para graduar el gravamen. El
horizonte hacia el que hoy mar-
chan los impuestos patrimoniales
exige variar esta situacion, por-
que es mas bien el conjunto de
las transmisiones recibidas en
vida lo que debe gravarse, con
independencia del grado de pa-
rentesco existente. Alterar esta
situacion puede ir en contra de
costumbres profundamente en-
raizadas en el pais, lo que afia-

de una dificultad adicional a la
reforma de los impuestos patri-
moniales.

C. La revision de los efectos
econ6émicos del gravamen por
parte de la teoria de la Hacien-
da. Tradicionalmente, uno de los
alicientes mas destacados para
favorecer la opcién por los im-
puestos patrimoniales es utilizar-
los al servicio de la redistribucién
de la renta y la riqueza. La pre-
gunta, por lo tanto, de jlogran
una redistribucion mas equitativa
de renta y rigueza los impues-
tos patrimoniales? y la correla-
tiva a ésta ¢no afectan estos gra-
vamenes a los alicientes hacia
le trabajo, ahorro e inversion,
pudiendo perjudicar el desarrollo
econémico? constituyen dos
cuestiones claves para la valo-
racion de estos impuestos. En
general, la opinibn dominante
sobre los efectos econdmicos de
los impuestos patrimoniales es
la de que pueden contribuir a
una distribucion mejor de la ren-
ta v la riqueza nacionales, pe-
ro dltimamente se han alega-
do algunas observaciones gue
pueden hacer dudar sobre la va-
lidez de una respuesta categéri-
camente afirmativa. Esta era la
posicion sustentada durante mu-
cho tiempo, hasta tal punto que,
refiriendose a los impuestos so-
bre las transmisiones heredita-
rias, Jantscher (1977) afirmaba
que «el objetivo de la imposicion
sobre transmisiones hereditarias
sirve a una meta de la que no
puede dudarse: la de redistribuir
renta y rigueza y la de oponerse
a las concentraciones patrimo-
niales de todo tipo». Sobre esta
conclusion tradicional ha dirigi-
do sus criticas Stiglitz (1978),
aduciendo varias razones que
pueden poner en duda ese su-
puesto servicio invariable de la
imposicibn sobre transmisiones
patrimoniales a una distribucion

mas equitativa. Si el tributo de
sucesiones redujera el ahorro,
la sociedad se encontraria con
una cantidad menor de capital,
lo que llevaria a una remunera-
cion real del trabajo mas baja vy,
en ciertas condiciones, podria ha-
cer que la parte de la renta del
trabajo fuera menor. En la me-
dida en que la renta del capital
estuviera mas desigualmente re-
distribuida que la del trabajo, el
efecto seria acentuar la desigual-
dad. Por otra parte, dentro de
una generacion es probable que
la mayor parte de las personas
transfieran riqueza Unicamente a
otras que estan en situacion peor
que ellas. Transferencias que tien-
den a fomentar la igualdad. Di-
ficultar o suprimir esas transfe-
rencias voluntarias podria con-
ducir a una desigualdad mayor.
Por otra parte, existe una gran
incognita respecto a como el
impuesto de transmisiones here-
ditarias afecta al comportamien-
to ahorrador del causante. Es
posible concebir escenarios igual-
mente convincentes en los que
el causante ahorre menos y otros
en los que ahorre mas, por lo
que el efecto sobre el crecimien-
to econdmico general de un im-
puesto sobre transmisiones pa-
trimoniales es dudoso.

Por otro lado, el hecho de
que el capital humano (el dedi-
cado a aumentar la educacion
y el adiestramiento de las per-
sonas, elevando asi sus capaci-
dades de rendimiento) no forme
parte de ningin impuesto patri-
monial puede originar una varia-
cion en la estructura del capital
transmitido entre generaciones.

El tratamiento de los efectos
economicos de los impuestos
patrimoniales deja hoy el sabor
amargo de la ambivalencia de sus
efectos generales y, por 1o mis-
mo, no despeja completamen-
te la beligerancia y utilidad del

250




impuesto para distribuir la renta,
y Nno se asegura que no dismi-
nuya su cuantia. Esa incertidum-
bre constituye un motivo impor-
tante para explicar por qué los
politicos no apoyan reformas fis-
cales de esta tributacion.

Un efecto bien conocido, y
subrayado por todos los anali-
sis economicos de la imposi-
cion patrimonial es el que los
impuestos sobre el patrimonio
de todo tipo pueden tener so-
bre las corrientes internacionales
de capital. Bird (1978} ha llega-
do a hablar de la existencia de
un nivel internacionalmente com-
petitivo de la imposicion patri-
monial, una especie de «minimo
comin denominadory, superado
el cual el capital tenderia a salir
del pais. Cabe poca duda de que
el tema de este «minimo comun
denominador» ha constituido un
motivo de seria preocupacion al
regular la politica tributaria de
los impuestos patrimoniales.

Todas las razones expuestas
hasta aqui constituyen un co-
pioso inventario para explicar la
tendencia mas claramente dis-
ponible en los impuestos patri-
moniales en las distintas socie-
dades contemporaneas: su €s-
tancamiento o su decadencia.
Una decadencia que no es for-
tuita, pues tiene tras de si las
multiples y solidas razones que
se han expuesto.

Ad. ll. Si la inadecuada re-
gulacion y la decadencia de los
impuestos patrimoniales constitu-
yen la triste realidad actual, pare-
ceria justo preguntarse, ;de don-
de pueden venir las demandas
sociales de reforma fiscal de ta-
les tributos? ;Es probable que
estas fuerzas tonifiquen la de-
manda para una nueva regu-
lacion de los impuestos patrimo-
niales en las sociedades occiden-
tales en los anos 80?7 No son

estas preguntas de facil respues-
ta. Al ensayarla, Tait (1983) ha
alegado tres posibles argumen-
tos, que pueden colocar sobre
el tapete de la actualidad pre-
sente y futura a las reformas de
la imposicién patrimonial.

El primero de ellos destaca la
importancia que en la distribu-
cion de la renta pueden tener
determinados acontecimientos
de los anos 80: la variacion im-
portante de los precios relati-
vos y los cambios en el valor
de distintos activos, que pueden
ser tan subitos que ocasionen
desigualdades notables en el re-
parto de la riqueza y de la renta
nacionales, a cuya disminucion
podria contribuir una mejora en
el disefio y aplicacion de los im-
puestos patrimoniales.

En segundo lugar, el desarro-
llo econdmico de la segunda mi-
tad de los 80 no va a ser el es-
pectacular de los afios 60, ni el
limitado de comienzos de la dé-
cada actual, Las tasas de creci-
miento del PIB que hoy apun-
tan por doquier se mueven en
torno al 2 por 100 de aumento
en términos reales. Una tasa
corta para proporcionar empleo
a toda la mano de obra disponi-
ble. Lo que nos queda de los
anos 80 va a vivirse en socieda-
des con fuertes tensiones socia-
les, porque la produccion dispo-
nible es corta para satisfacer las
necesidades sociales existentes.
Una mayoria de electores con
baja renta, y con hogares con
elevada tasa de desempleo, po-
drian contribuir a crear un clima
favorable al resurgimiento poli-
tico de la equidad: ya que cre-
cemos poco, hagamoslo con me-
nos diferencias.

La tercera alternativa para la
demanda de equidad la ve Tait
{1983) en lo que &l ha llamado
«fosilizacion de las clases socia-

les por el impuesto». La existen-
cia de minorias que perciben ren-
tas elevadas se ha tolerado en
las distintas sociedades en ra-
zon de la movilidad de esas mi-
norias y en razon de la contri-
bucién de esa movilidad a lo que
podrian denominarse grandes
objetivos sociales. Si una so-
ciedad adquiere el suficiente
dinamismo para garantizar que
los ciudadanos puedan tener la
oportunidad de formar parte de
las minorias con rentas privile-
giadas, esa desigualdad de la
renta tendra un mayor consenti-
miento social. Sin embargo, lo
que estéd sucediendo en los pai-
ses occidentales en la actuali-
dad es una fosilizacion de clases
sociales. No hay quien pueda
entrar en el club de los ricos jus-
tamente porque los impuestos
progresivos sobre la renta lo im-
piden. La minoria que disfruta
de rentas mas elevadas es siem-
pre la misma, porque transmite
su diferente poder a través de
los incumplidos y blandos tribu-
tos sobre el patrimonio, las do-
naciones y las transmisiones he-
reditarias. El resultado ante el
gue nos encontramos, por tan-
to, es una distribucion desigual,
no legitimada socialmente. Todo
lo cual abriria, de ser cierto, unas
posibilidades considerables a los
impuestos patrimoniales. Posi-
bilidades tanto mayores si estos
impuestos funcionasen no de
manera aditiva sino sustitutoria,
segun afirman Sandford, Willis

y Ironside (1973). Es decir, si la
mayor recaudacion de los im-
puestos sobre el patrimonio sus-
tituyera a lo obtenido por los ti-
pos marginales elevados de la
escala de renta, de forma que la
recaudacion patrimonial no se
adicionara a la obtenida por el
impuesto personal, sino que ocu-
para el lugar de esta recauda-
cion derivada de los tipos y ren-

tas mas elevados.
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Esas potenciales fuerzas crea-
doras de demanda social de re-
forma tributaria en los impues-
tos patrimoniales tienen que con-
traponerse a las fuerzas negati-
vas que se deducen de la gene-
ralizacion de valores liberales en
las sociedades presentes, y que
condenan la utilizacion de im-
puestos patrimoniales con pro-
positos redistributivos. ¢Cual
de las anteriores fuerzas con-
trapuestas sera la que prevalez-
ca en estos afos finales de la
década de los 80? Constituye
una pregunta de evidente y di-
ferenciada respuesta para cada
realidad nacional. Sin embargo,
la existencia en todos los paises
de impuestos patrimoniales con
profundos defectos y mal apli-
cados pareceria forzar a una re-
forma emprendida con un entu-
siasmo perfectamente descripti-
ble, que tratase de poner un
poco mas de orden y un poco
menos de evasion en esta im-
tante parcela del sistema tribu-
tario.

Ad. lll.  ¢Qué opciones refor-
madoras de la imposicion patri-
monial se hallan hoy disponi-
bles? ;Hacia donde gravitan las
propuestas que resuelven los
problemas comunes a los prin-
cipales paises en los impuestos
patrimoniales? Las opciones fis-
cales de la imposicion pueden
apoyarse, en principio, sobre dos
gravamenes diferentes: el im-
puesto sobre el patrimonio ne-
to, y el gravamen de transmi-
siones patrimoniales, y las actua-
ciones reformadoras pueden in-
tensificarse sobre uno o ambos
tributos. También es posible ele-
gir entre otras dos opciones mas
innovadoras: la del impuesto so-
bre adquisiciones y la inclusion
en la renta extensiva de dona-
ciones, herencias y legados.

Los argumentos tedricos en fa-
vor del impuesto sobre patrimo-

nio neto son solidos, y quiza los
dos prioritarios los ha manifesta-
do con toda claridad el Informe
de! Comité Neumark (1965): per-
mitir la discriminacion entre ren-
tas fundadas (capital) y no fun-
dadas (trabajo) y contribuir a
mejorar/corregir las declaracio-
nes de los impuestos progresi-
vos del sistema tributario: el per-
sonal sobre la renta y el de suce-
siones y donaciones. Esos dos
argumentos pueden ser comple-
mentados por todos los que la
literatura financiera ha venido
relatando: contribucion a la equi-
dad y a la eficacia (vid. una ex-
posicion excelente de esa argu-
mentacion en Lagares [1972] vy
en Brefa y Garcia Martin [1980]).
Esta argumentacion tecrica tie-
ne frente a si los argumentos fi-
losoficos, econdémicos y admi-
nistrativos dirigidos contra el im-
puesto patrimonial: supone una
limitacion que cohibe/limita el
ejercicio del derecho de propie-
dad, puede actuar contra los in-
centivos y es de muy dificil apli-
cacion general {el capital humano
escapa siempre al impuesto; la
identificacion, valoracion y ac-
tualizacion del patrimonio plan-
tea formidables problemas, con
los que soélo puede luchar una
administracion muy preparada
—de forma que la suma del im-
puesto sobre patrimonio neto +
administracién tributaria deficien-
te = injusticia fiscal—; el im-
puesto puede plantear, en fin,
también, problemas de liquidez
al contribuyente obligado a su
pago.

El si o el no a un impuesto so-
bre el patrimonio neto depende
de como se valoren las ventajas
e inconvenientes que se acaban
de exponer, que sustancian lo que
usualmente han relatado los ha-
cendistas y la politica tributaria
en nuestro tiempo. Es obvio que
esa valoracion tiene unos funda-

mentos ideolégicos profundos,
que afectan a la presencia o au-
sencia del impuesto sobre el pa-
trimonic neto en los distintos
sistemas tributarios. En cualquier
caso, parece claro que la defen-
sa del impuesto sobre el patri-
monio neto exige admitir su /-
mitado papel recaudatorio direc-
to. No se puede tratar de obte-
ner con la imposicion sobre el
patrimonio neto grandes canti-
dades de ingresos publicos. Sin
embargo, bien gestionado, el
impuesto sobre el patrimonio neto
puede, indirectamente, hacer
més fecunda la aplicacion del im-
puesto sobre la renta, tejiendo
una malla que impida la evasion.
Esa presencia del impuesto so-
bre el patrimonio neto debe rea-
lizarse por la Administracion tri-
butaria conociendo sus induda-
bles debilidades (que afectan ba-
sicamente a su recaudacion), que
se deben tratar de corregir pau-
latinamente para ganar su super-
vivencia al servicio de lo que es
su principal objetivo: una ges-
tién integrada de la imposicion
directa. La respuesta a la implan-
tacion del impuesto seria nega-
tiva si la Administracion tribu-
taria no cuenta con los medios
ni la organizacion para llevar a
cabo su gestion eficiente, pero
esta negativa a aceptar el grava-
men se cosechara siempre en la
gestion de la imposicion perso-
nal sobre la renta. Se ha afirma-
do que una alternativa Gtil a la
imposicion patrimonial seria que
la Administracion tributaria co-
nociese con detalle (a través de
una relacion) los bienes patri-
moniales que poseen los dis-
tintos contribuyentes con la ren-
ta (informe de la Comision As-
prey). Sin embargo, es un he-
cho probado que estas relacio-
nes de los bienes patrimoniales
tienen escasa operatividad para
traducirse en ingresos recauda-
torios mayores en el impuesto
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LA ESPANA FISCAL DIFERENTE DE LA IMPOSICION

La reforma tributaria emprendida en
Espafia a partir de las elecciones demo-
craticas de 1977 incorpord al impuesto
sobre el patrimonio neto como un tributo
«extraordinario». Este impuesto merecié
después la conformidad de los distintos
partidos politicos, para su definitiva con-
solidacién en nuestro cuadro fiscal, en
los Acuerdos de la Moncloa.

En enero de 1978, y cumpliendo con
los compromisos pactados, el Gobierno
presentaba un proyecto de Ley del Im-
puesto sobre el Patrimonio. Este pro
yecto de ley no se discutio por las Cor-
tes y quedé paralizado en ellas durante
cuatro largo afios. En julio de 1982 el
Presidente de la Comision de Hacienda
aclararia el porqué: «el proyecto de ley
no se ha debatido porque no hay volun-
tad de que este impuesto se consolide
en su actual dimension, pues en UCD
hay amplio consenso para sustituir el
actual Impuesto sobre el Patrimonio por
otro que grave las grandes fortunas»,
afiadiendo que el Ministro de Hacienda
no le habia urgido, como Presidente de
la Comision de Hacienda, para que ese
proyecto saliera adeiante, concluyendo
que la «congelacion del proyecto la dic-
taba la praxis politica». El Presidente de
la Comision de Hacienda completaba
esas ilustrativas explicaciones afirmando
que habia «que ir a un impuesto sobre
las grandes fortunas», tributo que, sin
embargo, habiéndose podido configurar
durante el fargo plazo de cuatro afios y
medio, no se habia elaborado ni presen-
tado a las Cortes.

Esas afirmaciones se difundian con el
nimero 1 de la revista del Instituto de
Estudios Economicos para 1982, que con-
tenia una amplia documentacion refe-
rida al Impuesto sobre el Patrimonio
Neto, precedida de un breve estudio in-
troductorio en el que se realizaba una
dura critica a la adopcion por la Ha-
cienda espafiola de ese gravamen patri-
monial, que se estimaba necesario y que
podria orientarse con ventaja economica,
administrativa y valorativa por e Im-
puesto de Transmisiones Patrimoniales,
en vez de por el complicado y distorsio-
nador Impuesto sobre el Patrimonio
Neto.

El eslabén siguiente de la pequefia

historia del Impuesto sobre el Patrimo-
nio Neto lo ofrece el documento del

PATRIMONIAL

Circulo de Empresarios «Una politica Fis-
cal al servicio de la Reactivacion Econo-
mica», que proponia en su 3.7 conclu-
sion «suprimir el impuesto sobre el Pa-
trimonio (Neto) por ser un gran freno
para el ahorro, ademas de una via facil
para la confiscacion indirecta de los pa-
trimonios», oferta fiscal que AP conver-
tiria en su demanda politica de reforma
tributaria en el programa presentado a
las elecciones del 28 de octubre de 1982.

Mientras tanto, y testimoniando una
vez mas las contradicciones ideolbgicas
del partido, UCD comparecia a las elec-
ciones de 1982 con una demanda de re-
forma tributaria en la que habia desapa-
recido el Impuesto sobre el Patrimonio
Neto, y tampoco se recogia el «amplio
consenso» que el Presidente de la Comi-
sion de Hacienda revelaba como exis-
tente en UCD para sustituir el Impuesto
sobre el Patrimonio Neto por un grava-
men de las grandes fortunas. Un silencio
elocuente era la respuesta gue encon-
traba el elector ante el Impuesto sobre
el Patrimonio en la demanda de reforma
tributaria de UCD en octubre de 1982.

Esta breve historia —de 1977 a 1982 —
del Impuesto sobre el Patrimonio Neto
contiene importantes ensefnanzas acerca
del proceso de reforma tributaria que no
pueden reducirse a la pura anécdota de
la inconsecuencia politica. Ese proceso
historico plantea preguntas elementales
tras de las que estan respuestas impor-
tantes para conocer y valorar los proble-
mas y dificultades del Impuesto sobre el
Patrimonio Neto en Espafia y, sobre
todo, para conocer las dimensiones poli-
ticas y técnicas del propio proceso re-
formador de nuestra fiscalidad empren-
dido en 1977. ¢Por qué se aceptd por
todos los partidos politicos en sus de-
mandas de reforma tributaria de 1977
el iImpuesto sobre el Patrimonio Neto?
{Por qué no se planted la derogacion
del Impuesto Extraordinario sobre el Pa-
trimonio Neto antes, sustituyéndole por
una version definitiva del mismo dis-
ponible en las Cortes desde de 19787
¢Por qué ese gravamen se niega fron-
taimente en la demanda de reforma tri-
butaria de la derecha en octubre de 1982
y se elimina toda referencia al tributo
por los partidos de centro?

Tratemos de dar respuesta a esas pre-

guntas.

Es un hecho sorprendente que el Im-
puesto sobre el Patrimonio Neto figurase
en todas las demandas politicas de re-
forma ofrecidas a los electores desde las
diversas ideologias en junio de 1977,
y lo es también que ese tributo contase
con un amplio consenso de la Adminis-
tracion tributaria del pais. Sin duda, esa
demanda politica constituyé una razén
explicativa de la aceptacion inmediata
del tributo en 1977.

Ademés, detras de este hecho que
facilitaba la aceptacién. del tributo se
encontraba la experiencia de la inspec-
cion tributaria en su fucha contra la plaga
del fraude en la imposicion directa sobre
la renta. En esa lucha contra el fraude
se inscribe la aleccionadora historia de
los incrementos no justificados de pa-
trimonio a los que, con penuria legisla-
tiva evidente, se habia agarrado la ins-
peccién para formar las exiguas cifras
de recaudacion y el corto numero de
sujetos pasivos de la desaparecida Con-
tribucion General sobre la Renta desde
1944 a 1951, Esa practica de la inspec-
cibn para poner de manifiesto la renta
ocultada por los contribuyentes en sus
falseadas declaraciones, merced a la
prueba que ofrecia la escandalosa adqui-
sicion de patrimonios, tom¢ el camino
erroneo —pero aceptado en la mayor
parte de los casos por un cuerpo con-
tribuyente defraudador— de considerar
las adquisiciones patrimoniales no justi-
ficadas como rentas y, como tales, gra-
varlas. Esa practica de la inspeccion de
Hacienda se sanciono legal y paradoji-
camente en 1951 y se reafirmo por la
Ley de 16 de diciembre de 1954. El Im-
puesto sobre la Renta integro asi, en su
base, los incrementos no justificados
de patrimonio, un error evidente que
testimoniaba dos hechos de igual im-
portancia: la amplia evasion del grava-
men sobre la renta (pues so6lo un im-
puesto que se evade ampliamente es
capaz de consentir esa ampliacion des-
mesurada de sus bases, consistente en
adicionar patrimonio y renta para gravar
fa suma); y, de otra parte, el necesario
y eficaz apoyo patrimonial que la ins-
peccion del impuesto sobre la renta ne-
cesita para captar a unos contribuyentes
mavyoritariamente defraudadores.

La reforma tributaria de 11 de junio
de 1964 terminé con ese apoyo patrimo-
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nial en el que habia descansado el que-
hacer de la inspeccion para exigir el im-
puesto personal en su version de Con-
tribuciobn Complementaria sobre la Renta.
Nacié asi el pretencioso Impuesto Gene-
ral sobre la Renta de las Personas Fisi-
cas, al que el desamparo de la investiga-
cibn patrimenial negaba la consecucion
de su primer calificativo. No podia ser
general un impuesto con esa deficiencia
investigadora y, aunque la misma intentd
remediarse en 1968, el buen proposito
se perdié en el infierno de una discusion
parlamentaria que debe figurar entre los
documentos mas aleccionadores de
nuestra historia fiscal, como testimonio
directo de la presencia de los grupos de
interés y de presion que convoca la ape-
lacion tributaria al patrimonio personal.
Un nuevo fracaso registra el intento de
declaracion patrimonial en el Impuesto
sobre la Renta realizada en 1973. La
declaracion obligada del contribuyente
de su patrimonio a nada podia conducir,
pues padecia ‘el mismo deterioro que
afecta a la declaracion de su renta. De
esta manera, la investigacién patrimo-
nial desaparecia de la escena tributaria,
con lo que el fraude podia continuar.

Esa experiencia historica que la ins-
peccion habia vivido apuntaba a que el
patrimonio entrase en juego si se queria
ganar la baza de un tributo verdadero
en el impuesto sobre Ia renta. La nece-
sidad de conocer el patrimonio para es-
timar la renta constituye una condicion
para evitar el sarcasmo de tener en el
papel impuestos sobre la renta progre-
sivos en sus tarifas, pretendidamente
generales en su denominacion y limita-
dos a ofrecer un triste especticulo de
impotencia recaudatoria, consistente en
aplicar tarifas progresivas, empenadas en
gravar mas y mas (por la creciente pro-
gresividad de sus tipos), aplicadas real-
mente sobre menos contribuyentes vy
menos renta (por la huida de la renta
hacia el patrimonio, que la inspeccion
no puede conocer porque ha caido so-
bre ella el telon de acero de ia prohi-
bicion de investigarlo). La conciencia de
esa realidad en cuantos conocian la ex-
periencia fiscal espafiola llevaba a urgir
la investigacion y el conocimiento del
patrimonio para asentar un impuesto
sobre la renta en Espana. Esa expe-
riencia apuntaba también a la necesidad
de realizar una investigacion seria del
patrimonio, basada en su conocimiento.
¢Y qué mejor manera de conocer el pa-
trimonio que tratar de hacerlo empren-
diendo la aventura de conocer su cuan-
tia a través de un impuesto directo que
recayera sobre él?

La regulacion que se realizd del im-
puesto Extraordinario sobre el Patrimo-
nio Neto en 1977 fue la tosca y provi-
sional {que eso es lo que queria calificar
el apellido impropio de «extraordinarion}
que podia hacerse en unas medidas ur-
gentes. Pero, a partir de entonces, se

habia ganado una batalia politica del im-
puesto, aunque no la guerra que acom-
pafiard siempre a su definitiva implan-
tacién. Surgid asi un gravamen que, co-
mo se ha afirmado con razon, «tiene
como principal virtud simple y llanamen-
te la de su existencia»n. Nada maés, pero
también nada menos. Porque ese tri-
buto «extraordinario» y tosco, lieno de
imperfecciones, debia sustituirse en su
dia por un Impuesto sobre el Patrimo-
nio Neto que, si aspiraba a su acepta-
cién, deberia pasar por la prueba de su
adecuada estructuracion —ya sin pri-
sas— y de su efectiva exigencia. Esas
dos pruebas, por las que se contrasta
la calidad y validez de un impuesto so-
bre el Patrimonio Neto, constituian re-
tos formidables que obligaban a plantear-
se y a discutir todos los problemas ba-
sicos que plantea a la Administracion
tributaria una reforma fiscal que ponga
al dia la imposicion directa. Porque, co-
mo demuestran brillantemente Fernan-
do Brefia y José Aurelio Garcia Martin
en su estudio del «Impuesto sobre el
Patrimonio Neto», la exigencia del mis-
mo obliga a plantearse seriamente y a
responder con medidas concretas, y no
con retorica, a las tres condiciones de
las que depende su administracion: obli-
ga a replantear la concepcion y los me-
dios en materia censal (no hay impues-
to posible sobre el Patrimonio Neto sin
una operacion quirdrgica de nuestro sis-
tema catastral y de censos, es decir,
sin una mejora radical del sistema in-
formativo fiscal); obliga a facilitar el ac-
ceso de la Administracion tributaria a
la informacion tradicionalmente parali-
zada por obstaculos institucionaies gue
es preciso superar (secreto bancario,
modificacion del sistema registral, inte-
gracion de la informacién publica, me-
jora del régimen contable de las em-
presas, modificacion del registro y te-
nencia de acciones); requiere la dispo-
nibilidad de medios personales y una
organizacion distinta de la Administra-
cion tributaria. En esos tres frentes se
decide si la sociedad organizada desea
o no el Impuesto sobre el Patrimonio
Neto, y cabe poca duda del caracter
trascendente y necesario de ganar las
batallas en esos tres frentes para rea-
lizar la reforma tributaria, y con ella la
de la reforma del Impuesto sobre el Pa-
trimonio Neto.

JPuede extranar entonces que, ante
esas modificaciones que reclama un Im-
puesto definitivo sobre el Patrimonio
Neto, no se haya planteado su adopcion
ni discusion por el temor de suscitar el
debate publico que airease esas cues-
tiones vitales de las que depende la
suerte del proceso de reforma fiscal?
¢{No testimonia el aplazamiento de la
discusion del Impuesto sobre el Patri-
monio Neto la existencia de una Ha-
cienda débil, atemorizada por los inte-
reses conservadores ante la discusion

de los temas radicales de la reforma
fiscal a los que el mismo lleva? ;No es
la mejor solucion para una defensa inte-
ligente de los intereses conservadores
dejar que el Impuesto «Extraordinario»
sobre el Patrimonio Neto alargue su ve-
getativa vigencia y, a la vista de su ma-
nifiesta tosquedad y perceptibles defec-
tos de su aplicacién y la imposibilidad
de la Administracion de hacerlo, termine
algin dia por derogarse? Dejar que el
impuesto extraordinario se agoste al ca-
lor de sus limitaciones y pedir después
Su supresion es la mejor manera de no
entrar en la espinosa e inevitable po-
lemica de los grandes temas de la re-
forma fiscal a los que lleva la instau-
racion definitiva del tributo, una polé-
mica en la que los intereses conser-
vadores temen ver denunciados sus pri-
vilegios, y quizés se arriesguen a per-
derlos.

El hecho es que ese proyecto de Ley
del 78 jamés se discutid y que, desde
entonces, junio del 78, hasta hoy han
ocurrido otros acontecimientos que han
alejado mas aln la posibilidad de que
el Impuesto sobre el Patrimonio Neto
interprete el verdadero papel que se le
debia asignar en nuestra Hacienda: ser
el elemento de apoyo para construir un
impuesto personal sobre la renta de
masas, es decir, un impuesto general.

La cesidon del impuesto a las comu-
nidades autonomas, a las que hoy se
encomienda la gestion del tributo en su
mas amplio sentido, y la falta de dispo-
siciones para vigorizar el tributo, expli-
can su languida y decadente vida en
nuestra realidad fiscal. Todos los cono-
cedores de nuestra Hacienda afirman
que es imposible arraigar y extender un
impuesto personal sobre la renta sin el
apoyo y el conocimiento del patrimonio
personal que facilita el tributo estable-
cido sobre él. El test de coherencia en-
tre las declaraciones del impuesto sobre
la renta de las personas fisicas y el im-
puesto sobre el patrimonio no se ha
realizado jamas, cuando era éste un
proposito prioritario de la reforma de
1977, y cuando tan facil hubiese sido,
con los métodos informaticos disponi-
bles, llevar a cabo esta tarea, de gran
utilidad para los servicios de la inspec-
cion sobre fa renta.

Quejarse de las enormes discrepan-
cias existentes entre bases fiscales y
bases estimadas en el impuesto perso-
nal constituye un lamento repetido de
nuestra politica tributaria cada vez que
a ésta le llegan los estudios de la Co-
mision del Fraude. Esta queja periodica
debe terminar presentando en cada ejer-
cicio aproximaciones claras entre renta
fiscal y renta efectivamente gravada.
Pero ello serd imposible si la Inspeccion
y la Hacienda espafiolas no cuentan con
la eficiente palanca del Impuesto sobre
el Patrimonio Neto.
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personal sobre la renta. Otra al-
ternativa posible seria la de es-
tablecer el impuesto patrimo-
nial con un tipo impositivo cero,
de tal manera que la Administra-
cion fuese, poco a poco, mon-
tando la infraestructura necesa-
ria para administrar el tributo,
convirtiendo el tipo de gravamen
en positivo cuando esté en con-
diciones de aplicar con un mini-
mo de eficacia el impuesto. Esta
alternativa fue la propuesta en
el «Libro Verde» de reforma tri-
butaria en Espana (afio 1973),
que posteriormente se abando-
n6 en los Gltimos proyectos de
reforma por la aplicacion de un
tipo reducido, aunque finalmen-
te las Cortes se inclinasen, con
evidente error, por una escala
progresiva. La opcion esparola
por el impuesto sobre el patri-
monio neto constituye una linea
reformadora singular, cuyas lec-
ciones no deberia olvidar nues-
tra Hacienda y nuestra politica
tributaria. (Véase recuadro: «La
Espanfa fiscal diferente de la im-
posicion patrimonial»).

El impuesto sobre transmisio-
nes y sus mejoras constituyen
una opcion fiscal para el grava-
men del patrimonio. Tributo par-
tido en la mayoria de los paises
en tres grandes grandes ramas:
donaciones, cauda! relicto y por-
ciones hereditarias. La oportuni-
dad de la transmision facilita la
aplicacion del gravamen (con
inventario del haber hereditario
que permite valorar la base a la
Administracion) y el impuesto
permite el aplazamiento del gra-
vamen en vida del causante;
éstas son sus mas proclama-
das ventajas, mientras que sus
inconvenientes se contabilizan en
su dificil coordinacion con el im-
puesto de donaciones y en la ero-
sibn experimentada en las bases
fiscales por la proliferacion de
exenciones y tratos tributarios

de favor. Esta situacion de par-
tida facilita una posible actua-
cion reformadora, consistente en
corregir los defectos acumula-
dos por los impuestos actuales
sobre transmisiones patrimonia-
les: revisando las concesiones
actuales realizadas a los patri-
monios agricolas, las exenciones
de los pequefios y medianos ne-
gocios, los derechos de las fu-
turas pensiones. Por otra parte,
el cierre de los circuitos de eva-
sion adquiere también una gran
importancia, al igual que la inte-
gracion del impuesto de dona-
ciones con el de transmisiones
patrimoniales.

Una tercera opcion reforma-
dora consistiria en inclinarse por
transformar el impuesto de trans-
misiones en un impuesto sobre
adquisiciones. Un impuesto que
recaeria sobre el destinatario de
la transmision (por donacion, por
legado) con residencia en el pais
que establece el impuesto, y con
total independencia de la proce-
dencia de los bienes en cues-
tiobn o de las leyes de residencia
del donante o testador.

¢Qué ventajas tendria esta for-
ma de gravar el patrimonio? Cin-
co fundamentalmente:

a) Mayor eficacia que el im-
puesto de sucesiones para re-
ducir las concentraciones de ri-
queza causadas por la herencia
y para distribuir la riqueza mas
ampliamente. Si la herencia
constituye la instituciobn que
preserva la desigualdad, un im-
puesto de adquisiciones grava-
ria directamente, y en mayor me-
dida, la riqgueza acumulada por
cada persona (el impuesto re-
caeria en menor medida sobre
el pequefio beneficiario, ¢no
constituiria esto un aliciente pa-
ra dividir donaciones y legados,
difundiendo asi mas la propie-
dad de los patrimonios?).

b) El impuesto cumple con
el principio de capacidad de pa-
go del donatario o legatario y
podria ajustarse a las condicio-
nes personales del beneficiario.

c¢) El impuesto podria afron-
tar mejor que el de sucesiones
los problemas de evasion/frau-
de. La fijacion de la residencia
del donatario/legatario y la su-
ma de adquisiciones permite re-
ferir personalmente el gravamen,
en vez del mas confuso domici-
lio del testador o donante. Por
otra parte, el impuesto scbre
adquisiciones, al sumar legados
y donaciones, cuenta con un me-
canismo anti-evasivo implicito
frente al impuesto de sucesiones
actual, pues la donacion consti-
tuye una via para obviar el im-
puesto sobre las transmisiones
hereditarias.

d) Inteligibilidad del impues-
to: se gravan todas las adquisi-
ciones, suprimiéndose la distin-
cion donaciones-legados, que
complica el impuesto de suce-
siones y facilita la defraudacion.
El impuesto ofrece una posibili-
dad de reducir su gravamen: di-
fundir las transmisiones (ofrece
incentivos para aumentar la ri-
queza del «pobrey).

Esos cuatro argumentos po-
drian resumirse, como lo hacen
Sandford, Willis y lronside, en
cuatro titulos: menor desigual-
dad, mayor equidad horizontal
en el tratamiento de los contri-
buyentes, menor evasién, ma-
yor inteligibilidad del impuesto.

Otra ventaja destacada del im-
puesto sobre adquisiciones resi-
de en que responde a una fi-
losofia politica muy diferente de
la que informa al impuesto de
sucesiones. En efecto, el im-
puesto de sucesiones reduce la
desigualdad al apropiarse el Es-
tado de fondos privados que se
supone son mayores cuando
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proceden de grandes fortunas.
La recaudacion publica dismi-
nuye la desigualdad privada. El
impuesto sobre adquisiciones
hace, en parte, lo mismo, al
recaudar de quien mas recibe
mas impuestos, pero ademas
fomenta la distribuciéon privada,
al permitir la reduccion del im-
puesto pagado si la transmision
se realiza a quien tiene menos.
Dicho en otros términos: la po-
litica de redistribucion queda en-
comendada al Estado por el im-
puesto de sucesiones. El impues-
to de adquisiciones ofrece la po-
sibilidad de interpretar la politica
redistributiva a la iniciativa pri-
vada del donante o causante, a
costa del sector publico (que re-
cibiria menos ingresos puablicos).

Frente a estas ventajas, un im-
puesto sobre adquisiciones con-
taria con dos inconvenientes:

a) Costes administrativos
adicionales {(conocer transmi-
siones + acumulaciones en
vida).

b) Costes de cumplimiento
para el contribuyente, para su
adaptacion al nuevo impuesto.

El saldo de ventajas-inconve-
nientes del impuesto sobre ad-
quisiciones frente al de sucesio-
nes parece favorable al primero,
y asi lo han reconocido los ha-
cendistas que favorecen con sus
opiniones esta opcion tributaria.
Sin embargo, esta alternativa no
ha logrado avanzar hacia la reali-
dad fiscal. Las razones de este es-
tancamiento las encuentran Tait
(1983) y Break y Pechman (1975)
en el hecho del mayor rigor fiscal
del impuesto sobre adquisiciones
por su tratamiento de las dona-
ciones y que, a pesar de todo ello
—y por el aliciente concedido ala
dispersion de patrimonios—, ten-
dria menor capacidad recauda-
toria. El impuesto de adquisicio-
nes tampoco puede evitar la eva-

sion por la via de la constitu-
cion de trust y fideicomisos, un
problema que no tiene solucion
impositiva, sino legal, de regula-
cion de esas instituciones.

Probablemente el obstaculo
principal con el que el impues-
to sobre adquisiciones patrimo-
niales ha tropezado para su
avance hacia la realidad fiscal
sea la débil demanda social de
reformas en los impuestos pa-
trimoniales, por las razones que
se han expuesto. Pero, como
afirma Harvey Rosen (1985) con
raz6bn, «si se decidiese alguna
vez cargar mas el acento en
la imposicion sobre las transmi-
siones patrimoniales, el impues-
to de adquisiciones deberia me-
recer una atencion seria de los
reformadoresy.

Una cuarta y ultima opcion
posible seria la de eliminar el pro-
blema de la imposicién patrimo-
nial, integrando las acreciones
patrimoniales en el impuesto so-
bre la renta personal. Esa es la
opcion implicita en la definicion
y defensa de la renta extensiva
(como base del impuesto) de
von Schanz-Haig-Simons, que
en este punto concreto no ha
sido aceptada por la legislacion
positiva, dados los problemas
que plantearia {;como promediar
el patrimonio transmitido para
evitar un gravamen excesivo en
la renta del afio en que se pro-
dujera?; sel ahorro que pasa a
traves de donaciones y transmi-
siones hereditarias no se gravaria
con un triple impuesto?). Esos
problemas no son insolubles,
pero chocan frontalmente con el
concepto convencionalmente ad-
mitido de renta fiscal.

Las opciones reformadoras del
impuesto patrimonial se han ana-
lizado hasta aqui en el supuesto
de que la tributacion directa con-
tase como gravamenes princi-
pales la renta personal y la de

sociedades. ¢Qué sucederia si,
en vez de estos impuestos, se
hubiera establecido un tributo
sobre el gasto personal? En este
caso, es evidente que el impues-
to patrimonial adquiriria mayor
importancia, pues la capacidad
de pago —al no considerar mas
que el consumo— exoneraria los
beneficios que el patrimonio re-
porta a sus titulares y, dado que
éstos se concentran en los nive-
les elevados de renta y riqueza,
la distribucion de la carga fiscal
resultaria muy regresiva si no es-
tuviera sometida a un impuesto
adicional. De ahi la relevancia
que los tributos patrimoniales ad-
quieren en todas las propuestas
realizadas en el impuesto sobre
el gasto. Esas propuestas varian
desde las mas simples (mantener
el impuesto sobre transmisiones
hereditarias) a las mas comple-
jas (adicionar a éstas un grava-
men sobre el patrimonio neto,
o incluir las transmisiones como
forma de gasto personal del
transmitente).

La imposicion sobre el
consumo. Su consolidacion
actual en los sistemas
tributarios y las opciones
para su configuracion

mas conveniente

Cuatro son los problemas fun-
damentales que la imposicion
sobre el consumo plantea a los
sistemas tributarios en la déca-
da de los ochenta: I. Su reva-
lorizacion actual frente a los gra-
vamenes sobre la renta y los be-
neficios. |l. La eleccién entre las
distintas formas de gravamen so-
bre el consumo. |ll. La eleccion
entre las alternativas ofrecidas
para articular un impuesto ge-
neral sobre el volumen de ven-
tas. IV. La eleccion del sistema
de impuestos de consumos es-
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pecificos mas conveniente para
acompaniar al gravamen general.

No hay duda de que la critica
situacion economica que domina
en todos los paises ha revalori-
zado en esta década de los
80 la tributacion sobre el con-
sumo frente a los gravamenes
que recaen sobre la renta y los
beneficios. Ante todo, porque
el objetivo fundamental de la
imposicion debe ser elevar el
ahorro y favorecer la inversion
en las multiples direcciones de-
mandadas para superar la crisis
actual. La reestructuracion de
los viejos sectores productivos,
con grandes obsolescencias pro-
vocadas por las variaciones en
los precios y costes relativos, el
fomento de nuevas actividades
productivas que sustituyan a las
hoy decadentes, reclaman un es-
fuerzo inversor mucho mas vigo-
roso que el realizado en el pasa-
do. Y también mucho mas difi-
cil, puesto que la caida en el rit-
mo de crecimiento de la renta
no favorece su realizacion. De
ahi que todos los instrumentos
que fomentan un ahorro posi-
tivo deban ser utilizados por la
politica econémica, y entre és-
tos se encuentra, sin duda, la
tributacién sobre el consumo.

Por otra parte, el crecimiento
de los gastos publicos y la ele-
vacion de la presion fiscal han dis-
currido en la mayoria de los pai-
ses industriales siguiendo la al-
ternativa marcada por el grava-
men de la renta y los beneficios.
Los gravamenes sobre la renta
han ido ampliando el campo de
su aplicacién, convirtiendose en
impuestos de masas, al mismo
tiempo que los deseos de mas
ingresos fiscales y las politicas
redistributivas intensificaban la
progresividad de las escalas de
gravamen. La visibilidad del im-
puesto sobre la renta y los bene-
ficios, y los tipos marginales cre-

cientes en el impuesto sobre la
renta, han ocasionado, conjun-
tamente, un descontento social
agudo, extendiendo la impopula-
ridad de estos tributos al mismo
tiempo que afectaban a los in-
centivos hacia el trabajo, el aho-
rro y las inversiones mas arries-
gadas. Todo ello ha hecho que
sea cada vez mas dificil continuar
avanzando por esta linea imposi-
tiva en el futuro. Como ha afir-
mado Ken Messere (1983), sera
muy dificil, en un mundo como
el que nos espera en los 80, de
bajo desarrolio, paro elevado y
considerable inflacion, intensifi-
car mas aun la utilizaciéon de los
impuestos sobre la renta y los
beneficios. El gravamen del con-
sSumo aparece como una alter-
nativa que, al mismo tiempo que
contribuye a fomentar el aho-
rro, puede recuperar el terre-
no perdido por parte de la im-
posicion sobre el consumo du-
rante los afios criticos que he-
mos vivido.

Por otra parte, también es
cierto que los argumentos sobre
los cuales ha descansado la cri-
tica tradicional a la imposicion
sobre el consumo han perdido
alguna fuerza y aceptacion en
nuestro tiempo. Los dos argu-
mentos tradicionales contrarios
a la imposicion sobre el consu-
mo estan basados en: a/ su re-
gresividad, y b/ su interferencia
con la administracion eficaz de
los recursos econémicos (exce-
so de gravamen de la imposicion
sobre el consumo).

La regresividad de la imposi-
cion sobre el constmo ha sido
siempre afirmada, pero no siem-
pre probada frente a gravame-
nes alternativos y posibles. Se-
ligman (1895) dijo hace muchos
anos que «no hay nada inheren-
temente malo en un impuesto
indirecto sobre el consumo, co-
mo tampoco hay nada inheren-

temente bueno en un impuesto
sobre la renta. Todo depende
de la clase de impuesto directo
o indirecto de que se trate. Un
impuesto directo que recaiga so-
bre el trabajador no es necesa-
riamente bueno por el hecho de
que sea directo; un impuesto in-
directo sobre bienes de consu-
mo de lujo no es necesariamen-
te malo porque sea indirectoy.
Esa afirmacion de Seligman
apunta a la posibilidad de que
la imposicion sobre el consumo
pueda eliminar al menos algu-
nos de los elementos de regre-
sividad de los que se le ha acu-
sado persistentemente. La evo-
lucion de los impuestos genera-
les sobre el consumo, y de los
especificos, ha estado dictada, en
gran parte, por el deseo de eli-
minar de esos gravamenes aque!
conjunto de bienes que podian
aumentar la carga regresiva de
tales impuestos, sometiendo a
tributacion con tipos discrimina-
dos a concretos consumos ex-
presivos de una mayor capaci-
dad de pago. Es, sin embargo,
discutible que ese ajuste de los
tipos de gravamen consiga lo
que se propone: eliminar la re-
gresividad de los impuestos so-
bre el consumo. Head y Bird
(1983) acentiuan la complejidad
que ese intento introduce en los
impuestos. La gran ventaja de
los impuestos generales sobre
el consumo (impuestos sobre el
volumen de ventas) es su unifor-
midad. Tratar de establecer dis-
tintos tipos: reducido sobre los
bienes necesarios, elevado so-
bre los bienes de lujo, mas el ti-
po normal o general, deformara
arbitrariamente la asignacion de
recursos y violara la equidad ho-
rizontal sin mejora apreciable en
las tendencias regresivas del im-
puesto. No es terreno propicio
para el logro de la equidad ver-
tical el gravamen de consumo.
Resulta preferible en los impues-

257



tos generales concentrarse en
las exigencias de equidad hori-
zontal y neutralidad en el grava-
men de los distintos bienes y
servicios. Estas afirmaciones
chocan con la practica estable-
cida de tipos diferenciales se-
gun los distintos bienes y servi-
cios gravados (p. ej. en la CEE)
y con la aceptacion social gene-
ralizada de ese trato discrimina-
torio. Por otra parte, esas con-
sideraciones no pueden olvidar
el escenario geogréfico-econo-
mico en el que se realizan, que
condiciona su validez (paises
atrasados-desarrollados), porque
no son iguales las oportunida-
des de tributacion equitativa en
los distintos paises segun su gra-
do de desarrollo. Tema éste so-
bre el que se insistira después.
En el caso de los impuestos es-
pecificos, su probada regresividad
resulta dificil de negar, aunque
aqui los tipos diferenciales pue-
dan tener motivos distintos de
la equidad (costes externos ele-
vados).

La segunda critica a la impo-
sicion sobre el consumo descan-
sa en su interferencia con la ad-
ministracion de los recursos es-
casos, con la consiguiente pérdi-
da de eficacia economica en la
asignaciéon de renta de los con-
sumidores en su gasto. Esta cri-
tica, muy generalizada, a la im-
posicion sobre el consumo se
ha enfrentado con otra conside-
racion del problema. En efecto,
J. Buchanan y F. Forte {1964)
han demostrado que si las co-
sas se consideran desde una
perspectiva diferente, esto es,
a través de un conjunto de pe-
riodos de tiempo en los que se
pueda ir distribuyendo la estruc-
tura del gasto de un individuo
o familia, las cosas pueden va-
riar. En efecto, en ese enfoque
de varios periodos, la estructura
del gasto fluctia mas que los

ingresos previstos del total de la
renta y, por ello, la familia o el
individuo pueden preferir el es-
tablecimiento de un impuesto
que recaiga sobre una partida
del consumo que pueda pospo-
nerse en el tiempo en vez de pa-
gar un tributo sobre la renta o
un impuesto fijo de capitacion,
que serian sus alternativas mas
neutrales. Supongamos, por
ejemplo, que un individuo tiene
la misma renta anual sobre un
periodo de 10 afios, pero que
sus gastos son mayores durante
los b anos en que él tiene que
educar a sus hijos y atender a
su familia. El teorema Bucha-
nan-Forte sugiere que ese indi-
viduo o familia preferira pagar
su impuesto en los afos finales,
en que se haya liberado de aten-
der a las necesidades bésicas de
la familia y en los que la utilidad
marginal de la renta sera, por
lo tanto, mas baja. Una estruc-
tura impositiva que facilite esta
eleccion de gasto consistiria en
un conjunto de impuestos sobre
el consumo de bienes no esen-
ciales cuyo gasto podria pospo-
nerse. Este enfoque temporal
de los impuestos sobre consu-
mo responde a la vieja filosofia
propugnada para apoyar la tri-
butaciéon sobre consumo. El ca-
racter optativo para los indivi-
duos de la tributacion sobre el
consumo de determinados bie-
nes (que se puede eludir abste-
niéndose de realizarlo), que fa-
cilita el deseo del contribuyente
(puede elegir la época de com-
pra del bien gravado y del pago
del impuesto), y los bajos cos-
tes administrativos del impuesto
sobre el consumo, constituyen
las viejas ventajas de esta impo-
sicion.

Como antes se ha indicado,
la revalorizacion de la imposi-
cion sobre consumo deriva tam-
bién del escenario en el que dis-

curre la exigencia del impuesto.
La tradicional regresividad de la
que se ha acusado a la imposi-
cion sobre el consumo frente a la
imposicion directa sobre la renta
o los beneficios, no tiene el mis-
mo valor, ni siquiera planteamien-
to, en los paises industriales que
en los situados en vias de desa-
rrollo. Si la capacidad de admi-
nistracion fiscal de un pais es
limitada, rasgo que caracteriza,
quizd mas que ningun otro, a los
paises en vias de desarrollo, la
posibilidad de organizar un im-
puesto directo y general sobre la
renta y los beneficios es méas bien
escasa, por satisfactoria que pue-
da ser la regulacion legal que lo
establece. Como Richard Bird
{1975) ha afirmado, «el impuesto
sobre la renta, en los paises en
vias de desarrollo, no es general
por su cobertura (ya que muchas
formas de renta escapan a la im-
posicion efectiva) ni puede ser,
por esta causa, progresivo ni a
veces recae sobre la renta per-
sonal». Es mas, en muchos ca-
sos, la base del impuesto sobre
la renta se estima por signos ex-
ternos {vivienda, automoviles,
servidores, estancia en hoteles)
y otras manifestaciones del gas-
to que mas bien se asemejan a
un impuesto sobre consumo que
a un impuesto sobre la renta.
Esta debilidad confesada de los
impuestos sobre la renta en los
paises en vias de desarrollo es
la que fundamenta la duda de
su efectiva vigencia.

J. F. Due {1972) ha insistido
en los mismos argumentos, afir-
mando como ventajas de la im-
posicion sobre el consumo en
estos paises las siguientes:

® La imposicion sobre el gas-
to permite limitar los consumos
innecesarios, que contribuyen
en menor medida al desarrollo, y
obstaculizar las importaciones
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menos beligerantes a favor del
crecimiento.

e | aimposicion sobre el con-
sumo posee una potencia recau-
datoria que puede ayudar nota-
blemente en el desarrollo de los
paises que encuentran en la dis-
ponibilidad de recursos financie-
ros el principal obstaculo al
mismo.

* La imposicion sobre el con-
sumo presenta facilidades de ad-
ministracion y de recaudacion,
que hacen de ella una institu-
cion mucho mas factible en pai-
ses en vias de desarrollo gque
otros tributos personales y di-
rectos, que no pueden ser mas
que meta final en el camino del
perfeccionamiento fiscal.

Los motivos anteriores justi-
fican la presencia en los siste-
mas tributarios de la imposicion
sobre el consumo. Una presen-
cia importante, vigorizada por la
crisis actual, que es preciso or-
ganizar bien, optando con acier-
to ante las tres grandes opcio-
nes que deben realizarse para
estructurar adecuadamente esta
rama vital de los impuestos de
nuestro tiempo. La primera de
esas opciones es la que se con-
creta entre las dos formas de
gravar el consumo:

A) Impuesto sobre consu-
mos especificos {excise taxes en
terminologia sajona, que los ha-
cendistas espanoles generalmen-
te traducen como impuestos so-
bre consumos especificos).

B) Los impuestos generales
sobre consumo, o impuestos so-
bre el volumen de ventas.

Varios son los factores que
condicionan esa opcién, que no
puede tener una respuesta inde-
pendiente de lugar y tiempo. El
primero de esos factores condi-
cionantes es el nivel de desarro-
llo econémico y la capacidad de

la administracion tributaria. Si
se supone un bajo nivel de desa-
rrollo y su consecuencia: una
deficiente administracion fiscal,
la opcion debe ser favorable a
A) por varios motivos: a) Por la
reducida dimension de las em-
presas productivas y comercia-
les del pais, a las que sera dificil
la exigencia de la informacién
contable para establecer un im-
puesto sobre ventas. Por otra
parte, esa escasa dimension se
corresponde con una escasa in-
tegracion de mercados, que hace
mucho mas favorable el grava-
men de consumos especificos.
b) El nivel de instruccion y la uti-
lizacion de la contabilidad favo-
recen también esta alternativa
en los paises de escaso nivel de
desarrollo, ya que éste produ-
ce, como inevitable consecuen-
cia, una falta de educacion eco-
nomica y contable para hacer
factible la aplicacién del impues-
to general. ¢/ El bajo nivel de
desarrollo economico hace mas
faciles las formas fisicas de con-
trol para obtener el impuesto
que el control contable que ne-
cesita indispensablemente el im-
puesto general sobre ventas. d)
El impuesto sobre ventas se ba-
sa, en gran parte —como los
modernos impuestos sobre la
renta y los beneficios—, en un
cumplimiento voluntario de las
obligaciones fiscales, y ésta es
una virtud de la que no sue-
len hacer gala los paises en vias
de desarrollo. Por otra parte, el
impuesto sobre consumos es-
pecificos permite gravar a seg-
mentos limitados de la vida eco-
némica, que son los Gnicos que
ofrecen capacidad de pago en
un pais en vias de desarrollo.

Los impuestos sobre consu-
mos especificos cuentan tam-
bién con argumentos para de-
fender su presencia en el siste-
ma tributario de paises desarro-

llados en los que se apliguen pre-
ferentemente impuestos genera-
les. Dos son los mas importan-
tes: a/ Los argumentos basados
en la proteccion del bienestar
colectivo por la existencia de
consumos nocivos o por el tra-
tamiento fiscal de la contami-
nacion. b) Los consumos espe-
cificos permiten desempenar el
papel de los precios o tasas pa-
ra financiar determinados servi-
cios (carreteras, fundamental-
mente) cuyo coste puede cubrir-
se con el gravamen del petro-
leo o del uso de vehiculos.

Ahora bien, el desarrollo eco-
némico de un pais y el creci-
miento paralelo del sector pi-
blico deciden la opcién entre A)
y B) a favor de BJ, por varios
motivos: de recaudacion (el po-
tencial recaudatorio de un im-
puesto general sobre ventas es
mayor que el de los impuestos
especificos); de neutralidad (el
exceso de gravamen afecta a los
consumos especificos y no tan-
to al impuesto general) y de fa-
cilidad en la Administracion (este
argumento debe entenderse co-
rrectamente, ya que son incom-
parables los impuestos de ventas
con los de consumos especificos
de campo /imitado, pues su capa-
cidad recaudatoria seria muy de-
sigual, lo gue significa que de-
ben compararse impuestos ex-
tendidos sobre consumos espe-
cificos con los de volumen de
ventas, y esta comparacion —des-
de el punto de vista administrati-
vo— es del todo desfavorable a
los impuestos extendidos sobre
consumos especificos). Sin em-
bargo, este argumentac que decide
la opcion de la imposicion sobre
el consumo a favor de los tribu-
tos generales (volumen de ven-
tas) cuando el desarrollo ha al-
canzado un nivel aceptable no
significa en absoluto que en ese
nivel de desarrollo no exista pa-
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pel alguno para los impues-
tos AJ). La opcién por B) es pre-
ferible a la A/ cuando el nivel de
desarrollo es aceptable, pero se
conservan como importantes,
por decisivos argumentos de re-
gulacion o asignacion, una se-
rie de impuestos A/, organizan-
dose A/ bajo su forma limitada
o intermedia, pero nunca exten-
dida (S. Cnossen (1977]).

La segunda gran opcion que
la imposicion sobre el consumo
plantea es la de inclinarse por
una u otra forma de gravar el
volumen de ventas. En esta elec-
cion compiten fundamentalmen-
te dos tributos: 1) Impuesto so-
bre volumen monofase minoris-
tas, y 2) IVA. ;Qué puede decir-
se en torno a esta alternativa?

Es mucho lo que sobre ella
se ha escrito. Un balance de
esa literatura situaria al impues-
to sobre minoristas como la me-
jor opcion tributaria, por su uni-
formidad de gravamen al con-
sumidor final, por su neutrali-
dad (no produce distorsiones),
por su flexibilidad y por sus efec-
tos sobre precios (seria el me-
nos beligerante respecto a la in-
flacion). Esas ventajas genéricas
tienen unos condicionamientos
practicos de enorme trascen-
dencia. En primer lugar, porque
la dimension y el numero de los
sujetos pasivos (minoristas) hacen
impracticable en muchos paises
la aplicacion del impuesto. En se-
gundo lugar, porque €l proceso
de integracion economica fuer-
za la eleccion de los paises que
forman parte de él por el tipo
de impuesto elegido. Tal es el
caso de nuestro pais, que al in-
tegrarse en la CEE viene obliga-
do a optar por el IVA, por lo que
la opcion entre los impuestos
sobre el volumen de ventas no
puede plantearse. Esa opcion
forzada tiene, sin embargo, tras
de si argumentos distintos de

la obligacién de asumir una al-
ternativa que viene dada por el
tratado de adhesion a la CEE.
Como todas las opciones forza-
das, la del IVA ha sido muy cri-
ticada, alegandose una larga lis-
ta de desventajas del tributo que
pueden clasificarse en dos gran-
des grupos: desventajas econd-
micas y administrativas. Las eco-
noémicas acentuan prioritariamen-
te su efecto sobre los precios
(que resulta tan facil de exage-
rar, a la vista de algunas expe-
riencias ligadas al momento co-
yuntural de introduccion del im-
puesto que en muchas ocasio-
nes ha amplificado las conse-
cuencias inflacionistas del tribu-
to, efecto que no se ha regis-
trado sino muy limitadamente
en otros casos —reducidos a su
efecto-impacto—, como prueba
por ahora la situacion espafiola),
efectos sobre el comercio exte-
rior (en los que a veces no se
computa la proteccion fiscal del
impuesto multiple o en cascada
existente antes del IVA) y efec-
to financiero (por los desfases
temporales entre el pago del IVA
soportado y el IVA repercutido).
Administrativamente, al IVA se
le ha acusado de elevar los cos-
tes de la administracion tributa-
ria y los costes de cumplimien-
to para el contribuyente (llevan-
za de contabilidad, registros y
facturas). Sin embargo, se han
olvidado con frecuencia las ven-
tajas econdmicas y administra-
tivas del impuesto. Las econd-
micas: las deducciones instanta-
neas de la inversion efectuada
{el gran argumento aducido por
Lauré, que decidi6 su aceptacién
en Francia), su neutralidad (si
el impuesto se extiende a todas
las fases de transformacion de
un bien) y su recaudacion frac-
cionada (que facilita el pago del
impuesto). Las administrativas:
potencia recaudatoria, autocom-
probacién a través de la factura

(con su contribucién decisiva en
la lucha contra el fraude), trata-
miénto equitativo de importa-
cibn y exportacién. Por todo
ello, la opcion por el IVA puede
haber sido una eleccion forzada
para algunos paises (como es el
caso de Espaia) pero en mane-
ra alguna es una eleccion infun-
dada.

Ademas de optar por una u
otra forma de gravamen general
del consumo, los sistemas tribu-
tarios no han renunciado, como
antes se indico, a los impuestos
especificos sobre el consumo, y
la aceptacion de estos gravame-
nes plantea el problema de su
organizacion mas adecuada.
¢{Como pueden clasificarse es-
tos tributos? Quizas el criterio
mas Gtil sea el propuesto por
Cnossen (1977}, que diferencia
tres sistemas diferentes:

1.° Sistema de campo himi-
tado. Comprende los que se han
denominado los tres impuestos
tradicionales: bebida alcohélicas,
tabaco y petréleo y sus deriva-
dos. Es frecuente que se graven
también otros consumos con
mucha menos importancia re-
caudatoria: productos alimenti-
cios (azucar, sal, bebidas refres-
cantes), otros bienes (cerillas y
cemento) y ciertos servicios.

2.° Sistemas de campo /n-
termedio. Anaden a los impues-
tos anteriores otros productos,
hasta llegar a 30. Los bienes aiia-
didos son productos alimenticios
elaborados, productos farmacéu-
ticos, eléctricos y electronicos,
textiles, calzados, productos fo-
togréficos, cosmeéticos y perfu-
mes, productos intermedios, co-
mo materiales de construccion,
pinturas y barnices, y el grava-
men de determinados servicios,
ademas de los seguros (banca-
rios, transportes y servicos pu-
blicos).
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3.° Sistemas extendidos.
Comprenden mas de 30 produc-
tos, que cubren casi toda la ga-
ma de la produccién para el con-
sumo intermedio y final.

Estos tres sistemas de orga-
nizar la imposicion sobre consu-
mos especificos tienen una tra-
duccion muy desigual a la reali-
dad fiscal. En general, los ha-
cendistas consideran el sistema
de campo limitado como la alter-
nativa menos mala y la de cam-
po extendido la peor y mas con-
denable. La racionalizacion de
los consumos especificos de
campo /imitado se ha realizado
alegando diversos argumentos:

a) Existencia de efectos exter-
nos de consumo. Ciertos pro-
ductos como las bebidas alco-
hélicas y el tabaco, si se vendie-
ran a sus precios de coste pri-
vado, originarian consumos ex-
cesivos respecto de su coste so-
cial. El impuesto sobre consu-
mos especificos trataria de res-
tablecer una mejor asignacion
de recursos al racionar el uso
de estos bienes. Ese tipo de ra-
cionalizacion de tales impues-
tos se cuestiona por muchos ha-
cendistas, dado que los tipos de
gravamen de estos productos
superan en muchas ocasiones
el 100 por 100, y mas bien de-
ben conceptuarse como posibi-
lidades de gravamen para obte-
ner ingresos publicos sin gran-
des protestas sociales, al conde-
nar los «gustos inmorales», esto
es, al permitir un aprovecha-
miento fiscal de vicios privados.
La critica a estos impuestos dis-
curre en ofras ocasiones por la
alternativa de su denunciada y
probada falta de equidad (son
muy regresivos, en especial, el
impuesto del tabaco). La inter-
ferencia de esos impuestos con
los gustos de los sujetos dismi-
nuye la utilidad lograble por és-
tos, y por lo elevado de sus ti-

pos tienden a fomentar el frau-
de que, aunque sea dificil por
su posible control, resulta alta-
mente beneficioso por su pre-
cio. En todo caso, se trata de
impuestos de amplia aceptacion
social a los gue ninguna Hacien-
da renuncia, cualquiera que sea
la racionalizacion que se utilice
para justificar su presencia.
b) Utilizacion como imuestos fi-
nalistas, es decir impuestos cu-
ya recaudacion se asigna a de-
terminados gastos publicos (ear-
marked taxes). Utilizarian este
argumento los gravamenes del
petréleo y sus derivados y las
licencias para uso de vehiculos.
La justificacion de estos tributos
seria la de asignar correctamen-
te los costes para financiar de-
terminados servicios publicos
(uso de carreteras, trafico). Per-
miten ajustar el uso de vias pu-
blicas al coste marginal, previ-
niendo los despilfarros que, en
forma de congestion de trafico
y mala localizacién de activida-
des, pueden realizarse en algu-
nas sociedades. Por otra parte,
estos impuestos contribuyen
también a una orientacion de las
inversiones pulblicas hacia los
usos mas urgentes, ya que la de-
manda del usuario denuncia las
vias publicas mas necesarias.
Por otra parte, el establecimien-
to de un precio, si es correcto,
facilita la asignacion entre los
distintos medios de transporte
{ferrocarril, maritimo, aéreo). Su
establecimiento permite obviar
el efecto distorsion que tendrian
otros gravamenes alternativos
para financiar las mismas inver-
siones en carreteras, evitando pa-
gos a contribuyentes que no ob-
tienen utilidad directa del servi-
cio o que no la obtienen tan in-
tensamente como otros contri-
buyentes. Esos impuestos sobre
petréleo y uso de vehiculos me-
joran, sin duda, el peaje como
alternativa de financiacion, dada

la incomodidad y el coste de
éste. La critica a estos impues-
tos especificos, como vias de
asignacion de costes, se halla en
dos motivos diferentes: la rela-
cion carburante/carreteras no es
siempre perfecta (pueden existir
otros usos del carburante, como
por ejemplo los agricolas, que
dificultan la articulacién del im-
puesto}. En segundo lugar, el
uso de la carretera no solamen-
te depende del carburante. Los
vehiculos pesados realizan un
uso mucho mas intenso de la
carretera que los ligeros. De aqui
la necesidad de establecer un
gravamen alternativo que tome
como base para la exaccion la
relacion tonelada/kilometro, di-
ficil de calcular con precision y
de exigir sin grandes protestas.
c) Los impuestos de consumos
especificos pueden destinarse
también a internalizar algunos
efectos externos negativos, co-
mo la contaminaciéon y la con-
gestion. La teoria de la Hacien-
da Publica ha realizado aporta-
ciones destacadas de la imposi-
cibn con ese propoésito. Sin em-
bargo, poco o nada se ha hecho
por disefiar en la practica fiscal
impuestos selectivos sobre el
consumo para atender a ese pa-
pel y justificacion.

Como afirma Shoup (1983},
existen dos problemas destaca-
dos en la administracion practi-
ca de estos gravamenes: el de la
eleccion de su tipo y el de su ar-
monizacion en los procesos de
integracion econémica. Los tipos
de gravamen pueden ser especi-
ficos (tanto por unidad fisica) o
ad valorem (tanto por ciento so-
bre precio de mercado). Ambas
formas de aproximarse al gra-
vamen tienen importantes con-
secuencias en etapas de infla-
cidon: el retardo recaudatorio de
los primeros (que se ha registra-
do en casi todos los paises de
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la OCDE en los aios criticos) y
el crecimiento desbordado de los
segundos (que deben contar con
limitaciones, si no se desea que
la recaudacion se eleve en térmi-
nos reales, acentuando su re-
gresividad). La dispersion de
formas de gravamen y en el ni-
vel de tipos impositivos entre
distintos paises, al tiempo que
su asociacion con habitos y for-
mas de vida nacionales (y la pro-
pia importancia recaudatoria de
estos tributos) dificulta, como
ha afirmado Shoup (1983), el ha-
llazgo de soluciones armoniza-
doras en los procesos de inte-
gracion economica, con los con-
siguientes efectos negativos y
discriminatorios para la vida de
los ciudadanos del area econo-
mica integrada.

La crisis en la financiaciéon
de la seguridad social:

las dificultades de las
opciones reformadoras

La crisis financiera de la segu-
ridad social se encuentra en el
centro de los problemas del sec-
tor publico en la actualidad. No
hay pais que no registre una
multiplicacién de los gastos de
la seguridad social en los afios
vividos con la crisis, imposible
de atender con sus ingresos,
desplazando asi la carga de su
financiacion sobre el déficit pu-
blico. Por otra parte, el ingre-
so fundamental de la seguridad
social —las cotizaciones sobre
nominas— ha recibido mdltiples
acusaciones, entre las que su
culpabilidad de aumentar el de-
sempleo, por elevar los costes
del trabajo, lo ha devaluado,
abriendo la blisqueda de otras
opciones financieras.

De esta forma, la crisis de la
financiacion de la seguridad so-
cial es una crisis total, al ser in-

térprete decisivo del déficit pu-
blico y al considerarse que el
ingreso con el gue se ha finan-
ciado preferentemente parece
contribuir al gran mal econémi-
co de la actualidad: el desem-
pleo.

¢Qué opciones reformadoras
se han ofrecido en los afos
80 para tratar esta crisis de la
financiacion de la seguridad so-
cial? Todas las respuestas a es-
ta pregunta comienzan por acep-
tar que no es posible ofrecer
opcion reformadora alguna a la
financiacion de la seguridad so-
cial sin referirla al sistema o
modelo de la seguridad social
al que la financiacion sirve. Por
tanto, es de los modelos o sis-
temas de la seguridad social de
los que hay que partir para tra-
tar de entender la crisis finan-
ciera que padecen. Es ahi don-
de se registra una perturbado-
ra confusion que dificulta —si
es que no impide— valorar el
sentido de la crisis de la segu-
ridad social en la actualidad y
encontrar posibles opciones fi-
nancieras a la misma. En este
mismo numero de PareLEs el lec-
tor encontrara una sugerente va-
loracion de los problemas de la
seguridad social y de sus diver-
sos componentes, realizada por
el profesor Julio Segura. Como
alli se indica, la mezcla —en la
realidad econdmica— de siste-
mas distintos de seguridad so-
cial (profesional y universal) y
la mezcla y heterogeneidad de
las prestaciones ofrecidas por la
seguridad social (asistencia sa-
nitaria, desempleo, pensiones,
ayuda familiar) imposibilita ofre-
cer una solucién wunitaria y co-
herente a los problemas de la se-
guridad social y, desde luego,
a los problemas de su financia-
cion.

A partir del reconocimiento
de esa diferenciacion de los pro-

blemas de la seguridad social,
podrian sugerirse las siguientes
proposiciones como orientado-
ras de su financiacion:

1. Los llamados sistemas uni-
versales de la seguridad social,
basados en la generalizacion de
sus prestaciones a todos los ciu-
dadanos, deben de contar con
un sistema de financiacion que
sirva al fin prioritario de tales sis-
temas —lograr el mayor bienes-
tar de los ciudadanos—, lo que
exige un cuadro de ingresos que
aseguren la equidad, mediante
la aplicacion de una impasicién
progresiva. lLas colizaciones a
la seguridad social, como un
impuesto de néminas, no cum-
plen con los requisitos indispen-
sables para financiar coherente-
mente un sistema de seguridad
social universal.

2. Los sistemas profesiona-
les de la seguridad social se han
venido financiando tradicional-
mente por el principio de repar-
1o, en virtud del cual cada gene-
racion activa financia a los miem-
bros de la generacion jubilada o
parada. Este sistema pretende
mantener a lo largo del ciclo vi-
tal del individuo una renta deter-
minada. Una suerte de contrato
intergeneracional existe en el
fondo de todo sistema de repar-
to para financiar una seguridad
social profesional: cada genera-
cion contribuye con sus apor-
taciones para atender las pres-
taciones del sistema, con la con-
fianza de que esa generacion re-
cibird de la generacion siguiente
un trato semejante. Musgrave
(1981) ha afirmado que ese con-
trato intergeneracional implicito
de los sistemas de reparto pue-
de ajustarse a distintas formas,
y que esas formas diversas son
las que llevarian a una u otra fi-
nanciacién sobre una base racio-
nal. La forma usual que ese con-
trato reviste es la /indefinida de
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dejar que los gobiernos y votan-
tes de cada periodo decidan el
nivel de apoyo intergeneracio-
nal. Un sistema con esas carac-
teristicas, jcon qué opciones de
financiacion cuenta?: a/ El sis-
tema de cotizaciones (impuesto
sobre nominas), que tiene mucha
mayor defensa como via para
financiar los beneficios percibi-
dos por quienes disfrutan de un
sistema de seguridad social pro-
fesional, cuya caracteristica mas
destacada debe ser que los in-
gresos definan clara y separada-
mente su contribucion a la fi-
nanciacion de las prestaciones.
A esta propiedad podrian ana-
dirse otras: gue se pague por
los ocupados y no por los jubi-
lados y que el ingreso asegure
la financiacion continuada de las
prestaciones, propiedades con
las que también cumplen las co-
tizaciones. ) Una segunda al-
ternativa financiera, mas discuti-
ble sobre bases de equidad aun-
gue se haya propuesto reitera-
damente, seria la financiacion
por el Presupuesto, solucién
menos aceptable, pues se aleja
del primero y principal requisito
(mantener separado al sistema
de seguridad social). De seguir-
se esta alternativa el sistema de
seguridad social no acentuaria
el interés de su conservacion por
los usuarios. ¢/ Sistema de im-
puestos finalistas: adjudicar un
impuesto (earmarking) a la fi-
nanciacion del sistema. La iden-
tidad de la fuente de ingresos
gueda debilitada con esta alterna-
tiva, y se expone a la realizacion
de cambios en las prestaciones
con las variaciones en la recau-
dacion del impuesto asignado.
d) Un impuesto sobre el valor
anadido ha sido la alternativa fi-
nanciera mas propuesta como
opcion a las cotizaciones. Sus
inconvenientes residen en que
no cumple con el primer requi-
sito de financiacion antes indi-

cado: no es impuesto separado,
con lo que se borra la identidad
entre ingreso financiero y pres-
taciones de la seguridad social.
Por otra parte, la incidencia di-
ferencial de los dos gravamenes
(IVA y cotizaciones) no favore-
ceria decisivamente al IVA, se-
gan muchas opiniones (por sus
efectos sobre la inflacion).

Las ventajas de las cotizacio-
nes para financiar la seguridad
social no pueden hacer olvidar
los defectos con los que se apli-
can en la realidad economica.
Corregir esos defectos consti-
tuye una opcion reformadora
con amplias preferencias en la
actualidad. Figuran entre esas
reformas: a) La aproximacion de
las bases del impuesto (salarios
a efectos de cotizacion) a las ba-
ses reales (salarios realmente
percibidos} y reduccion de tra-
tamientos privilegiados (el caso
de los regimenes especiales en
Espafia). b} Revision de los ti-
pos de cotizacion y tendencia a
la disminucién de las aportacio-
nes de las empresas, y aumento
de las aportaciones de los bene-
ficiarios (trabajadores).

3. La propension al déficit
de los sistemas de seguridad
social constituye una conse-
cuencia de una doble fuerza pre-
sente en todas la sociedades en
la actualidad: la crisis econémi-
ca (que ha aumentado presta-
ciones y disminuido dramatica-
mente cotizaciones) y la pirami-
de de edades de la poblacion
{que ha desequilibrado la rela-
cion entre poblacidén jubilada y
ocupada). Esa doble fuerza im-
pulsa con tan clara rotundidad
al deficit publico que ha hecho
de la reforma de los sistemas
de seguridad social un objetivo
prioritario en los distintos paises.
Esa reforma de la seguridad so-
cial deberia comenzar por sepa-
rar radicalmente las prestaciones

universales (financiadas por el
sistema tributario en un nivel ba-
sico), de las profesionales, finan-
ciadas por cotizaciones. Esa se-
paracién deberia discurrir con un
reajuste de los gastos de ambos
sistemas a las posibilidades me-
nores de su financiacion en la
critica situacion econdmica, Yy
considerando la estructura de-
mografica actual y futura. La es-
tructura de la poblacién, impul-
sora del déficit autonomo de
la seguridad social, y la caida
del empleo definen una situacion
irreversible que hace imperativo
el ajuste del gasto de la segu-
ridad social a esos datos. Sin
el reajuste de prestaciones que
de esas menores posibilidades
se derivan, el sistema de segu-
ridad social gravitara sobre el
déficit pablico, la inversion vy el
crecimiento de la economia.

El sistema profesional, aungque
cuenta con un medio financie-
ro en la opcién de las cotiza-
ciones reformadas, no puede in-
tensificar el uso de esa opcion
sin asumir las consecuencias que
pueden seguirse de sus posibles
efectos negativos sobre el com-
portamiento de empresas y tra-
bajadores (incidencia sobre la in-
version, empleo y salarios de un
impuesto sobre ndéminas). Por
lo mismo, el déficit autonomo
de la seguridad social, causado
por los datos demograficos y
economicos que lo producen,
no puede encontrar remedio en
los ingresos autonomos de la
seguridad social (cotizaciones)
mas que al precio de aumentar
los efectos negativos de la mis-
ma. El temor a intensificar es-
tos efectos negativos de las co-
tizaciones y la debilidad frente a
la necesaria limitacion/reduc-
cion de prestaciones, ha produ-
cido como consecuencia gran
parte del déficit publico en los
distintos paises. Déficit estruc-
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tural que se deriva del déficit au-
tonomo de la seguridad social,
ocasionado por el desajuste de
sus prestaciones a la situacion
economica y demografica de las
distintas economias. Nunca la
relacion entre politica de ingre-
sos y de gastos ha sido tan in-

la seguridad social. La opcion
reformadora del sistema de fi-
nanciacion es imposible, y reca-
ba la reforma del sistema. De
ahi sus enormes dificultades.

Los distintos niveles de la
Hacienda pablica y las
opciones fiscales para su
financiacion y coordinacion

La consideracion espacial de
la actividad financiera ha lleva-
do tradicionalmente a distinguir
varios escenarios diferentes: la
llamada Hacienda central (que
ha monopolizado las considera-
ciones de los hacendistas), la
Hacienda local en sus distintos
niveles (Estado, comunidades
auténomas, municipios) y la Ha-
cienda internacional, que plan-
tea nuevos y actuales problemas,
y que ha reclamado la atencion
de los hacendistas para evitar la
distorsién que los impuestos
pueden originar en corrientes de
intercambio de bienes y servi-
cios entre los paises. L.os cam-
bios y opciones fiscales analiza-
dos hasta aqui han considerado
las distintas figuras tributarias
posibles en el contexto tradi-
cional de una Hacienda cen-
tral. Sin embargo, los afios 80
plantean opciones importantes
y los consiguientes cambios y
reformas en los campos de la
Hacienda subcentral e interna-
cional. Nos referiremos tan sélo
a algunos de los principales de
esos problemas muy brevermnente.

tima como la que hoy se da en

Como ha afirmado David King
(1984), los principales aspectos
gue presentan las actividades
econ6micas y financieras de las
denominadas «autoridades sub-
centrales» (englobando en ellas
a las federales, las autonémicas y
las locales) son al menos los tres
siguientes: 1.°) Su papel en la
prestacion de los distintos ser-
vicios encomendados a la Ha-
cienda, una discusion que ha ali-
mentado durante toda la déca-
da pasada los distintos estudios
de los hacendistas. 2.°) El pro-
blema del disefio del tamano
optimo de las autoridades sub-
centrales. En la hipétesis de que
sean los bienes y servicios pres-
tados por la rama de asignacion
los gue elijan las actividades de
las autoridades subcentrales (co-
mo de hecho sucede en la ma-
yoria de paises), el problema que
se plantearia seria el de analizar
tedricamente su dimension ade-
cuada para la prestacion de ca-
da uno de los servicios, e impu-
tacion de éstos en funcién de
su dimension. La dificultad de
traduccion de estos optimos a
la realidad financiera no dismi-
nuye el interés del analisis como
término de referencia de la ido-
neidad de la divisiébn politico-
administrativa del pais. 3.°) Fi-
nanciacion. La busqueda de me-
dios financieros para el desem-
pefio de las funciones atribuidas
a las Haciendas subcentrales ha
sido incesante en los ultimos
anos. La dificultad de la empre-
sa reside en la existencia de dos
comportamientos diferentes de
los ingresos y de los gastos de
las Haciendas subcentrales: la
tendencia a la concentracién de
los ingresos impositivos impor-
tantes en la Hacienda de supe-
rior nivel (Hacienda central), por
razones decisivas de economia
de gestion y tratamiento unifi-
cado (neutral) de actividades
econdmicas y la tendencia a la

explosion de las necesidades
sentidas a nivel de Haciendas
subcentrales para un conjunto
importante de gastos (los liga-
dos a la industria y servicios, ma-
nifestados en necesarias y cos-
tosas infraestructuras, como
transporte, comunicaciones, vi-
vienda, educacion, seguridad y
otras partidas).

Es esa realidad de la fuerza de
los gastos de las Haciendas sub-
centrales la que ha producido
en los distintos paises un cre-
ciente grado de descentraliza-
cion de las Administraciones pu-
blicas, con el consiguiente ma-
yor papel desempefiado por las
Haciendas subcentrales, tenden-
cia perceptible en todos los pai-
ses con claridad en el largo pe-
riodo de expansién del sector
publico que va de 1945 a 1973.
La llegada de la crisis economi-
ca ha detenido esta tendencia
sin invertirla. Ahora bien, ese
incremento de los gastos publi-
cos de las Haciendas subcen-
trales, al no corresponderse con
sus disponibilidades financieras,
ha producido la crisis fiscal de
las Haciendas subcentrales y la
busqueda angustiosa de ingre-
sos con los que superarla.

Un repaso de la copiosa lite-
ratura surgida de esta situacién
permitiria llegar —no sin violen-
cia de los matices de su conte-
nido— al cuadro n.° 8 de opcio-
nes fiscales propuesto por Plas-
schaert (1978). En él se sinteti-
zan los principales tipos de fuen-
tes financieras, los principios a
los que las mismas responden y
sus principales ventajas e incon-
venientes. Afiadamos a la infor-
macion que ese cuadro n.° 8
ofrece algunos breves comen-
tarios.

En primer lugar, el deseo de
que las Haciendas subcentrales
dispongan de fuentes financie-
ras impositivas propias, general-
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CUADRO N.° 8
FUENTES POSIBLES DE FINANCIACION
DE LAS HACIENDAS SUBCENTRALES

TIPOS DE
INGRESO

1
Impuestos ex-
clusivos.

2.
Fiscalidad
propia y
concurrente

3 |
Recargos
adicionales

4.

Particién
de ingresos
por
impuestos.

5.

Subvenciones
condicionadas
o categoricas.

6.
Subvenciones
(dotaciones)

generales e in-
condicionales

PRINCIPIOS

Las haciendas subcentrales se
atribuyen una autonomia total
respecto de determinados im-
puestos.

Hacienda central y haciendas
subcentrales pueden establecer
impuestos s/bases idénticas.

Las haciendas subcentrales es-
tablecen un recargo sobre im-
puestos a la Hacienda central.

Reparto de la base legal entre
Hacienda central y haciendas
subcentrales de los ingresos de
impuestos determinados perci-
bidos por Hacienda central.

Dotaciones decididas y atribui-
das por la Hacienda central para
financiar determinadas clases de
gasto publico.

La Hacienda central concede a
las haciendas subcentrales cier-
tas sumas que pueden utilizar
libremente para sus competen-
cias.

VENTAJAS

Autonomia y responsabilidad.
No es posible ninguna invasion
de competencias entre hacien-
das de distinto nivel.

Soberania impositiva haciendas
subcentrales.
Puede afectar a impuestos im-
portantes y elésticos (capacidad
recaudatoria).

Simplicidad: regulacién fiscal
idéntica para todas las hacien-
das subcentrales. Facil recauda-
cion.

Derecho a determinados ingresos
fiscales.

Unidad legislacion fiscal nacional.
Puede afectar a impuestos im-
portantes (capacidad recaudato-
ria)/

Necesarias cuando las haciendas
subcentrales afrontan gastos que
sobrepasan su propio interés.
Permite prestar servicios consi-
derados esenciales.

El reparto se hace s/necesidades
especificas.

Instrumento adecuado de iguala-
cion fiscal.

Permite afrontar desequilibrios
de haciendas subcentrales entre
gastos e ingresos.

Autonomia de gasto.

Se mantiene la unidad fiscal

INCONVENIENTES

NOmero limitado de impuestos.

Riesgo de tension entre regiones con rentas
per capita o necesidades diferentes.
Complejidad de recaudacion con costes su-
plementarios.

Posibilidades de maniobras de evasion que
dificultan la asignacion optima de factores
de produccion.
Puede oponerse a
central.

Puede comprometer redistribucién.

la politica anticiclica

ld. a1

Coordinacion y delimitacion de niveles Ha-
cienda Publica inevitable para llegar a nor-
mas aceptables de presion fiscal.

Débil papel haciendas subcentrales si se
fija un limite a recargos; en caso contrario,
la carga fiscal puede ser elevada.

El poder de las haciendas subcentrales no

se extiende a normas tributarias.

Necesidad de determinar criterios de reparto:

— Vertical: % impuestos entre Hacienda
central y haciendas subcentrales.

— Horizontal: Criterios diferenciales (pobla-
cion, renta per capita, etc.).

No hay autonomia fiscal en las haciendas
subcentrales.

No hay autonomia de gasto publico en gas-
tos de haciendas subcentrales.

Problemas de reparto vertical y horizontal.
No hay poder fiscal de las haciendas sub-
centrales.



mente manifestado por los ha-
cendistas, lo que obliga a ex-
tender €l area de esos ingresos
no solo a los impuestos exclu-
sivos {muy limitados) sino a la
fiscalidad concurrente y a los
recargos sobre los impuestos de
la Hacienda central. Los impues-
tos sobre la propiedad urbana
y rural serian, sin duda, los més
importantes entre los tributos
exclusivos; la imposicién sobre
la renta y sobre las ventas en
las categorias 2 y 3 del cuadro
n.° 8 resultarian los tributos con
maés posibilidades.

Esa area de ingresos impositi-
vos propios de las Haciendas
subcentrales podria verse am-
pliada por otros ingresos. En
efecto, la financiacion de las Ha-
ciendas subcentrales encuentra
en el principio del beneficio un
viejo recurso, sobre cuya conve-
niente explotacién siguen insis-
tiendo los hacendistas. El prin-
cipio del beneficio permite su
aplicacion a la Hacienda local
en forma de precios cuasi pri-
vados, publicos, politicos, tasas
y contribuciones especiales. Vie-
jas fuentes de ingresos que no
pueden despreciarse en ningun
caso en la situacion actual, y so-
bre cuya aplicacion convenien-
te para la cobertura de muchos
servicios han insistido los hacen-
distas en los ultimos afios. La
financiacion a través de estas
instituciones, que comportan car
gas para la poblacion, puede
combinarse con la cobertura ob-
tenida por la via de impuestos
o de cualquier otro ingreso de
la Hacienda central.

La multiplicacidon de los gas-
tos publicos a nivel local y la cri-
sis financiera por la falta de in-
gresos impositivos propios ha
tratado de remediarse por las
subvenciones. Una categoria
ésta de ingresos de las Hacien-

das subcentrales que se ha ana-
lizado extensamente por los ha-
cendistas en los ultimos afos,
hasta convertirse en el tdpico
dominante en este campo. La
clasificacion de subvenciones
que €l cuadro n.° 8 recoge es
la dominante en la literatura fi-
nanciera. Las subvenciones con-
dicionadas o categoéricas conce-
didas para determinados gastos
pueden ser, a su vez, concordar-
tes (matching grants) en el caso
de que la subvencion se conce-
da, siempre y cuando la Hacien-
da subcentral aporte un porcen-
taje del gasto. Esta ayuda de la
Hacienda central puede ser ili-
mitada (sin restriccién de la
cuantia de la subvencion) o li-
mitada. lLas subvenciones no
condicionadas, o generales, tien-
den fundamentalmente a suplir
la falta de ingresos de determi-
nadas jurisdicciones territoriales.
La efectividad de las distintas
subvenciones para lograr los fi-
nes para las que se conceden
constituye una materia que ha
producido multiples trabajos de
los hacendistas en ahos recien-
tes. En general, de su analisis
puede concluirse que si el obje-
tivo de la subvencion fuese es-
timular determinados servicios
publicos, es probable gue una
subvencion selectiva fuera mas
eficiente que una general. Pero
los efectos renta de las sub-
venciones selectivas podrian oca-
sionar que la Hacienda local no
lograse dirigir el uso de los re-
cursos en el sentido deseado
por la subvencién, o bien que
disminuyeran otros gastos o im-
puestos locales. En Gltima ins-
tancia, la combinacion final de
resultados de una subvencion
—variacion de gastos locales
versus reduccion de los impues-
tos subcentrales— dependera
de las preferencias de quienes
dictan las decisiones de las Ha-
ciendas subcentrales.

El balance de la literatura so-
bre la financiacion de las Ha-
ciendas subcentrales permite
llegar a ciertas conclusiones.
Nueve serian las fundamentales:

al No existe un sistema de
financiacion de las Haciendas
subcentrales que no combine
los distintos ingresos disponi-
bles que el cuadro n.° 8 recoge.
Una financiacion mixta es la que
se define por los hacendistas y
la que apunta en la realidad
fiscal.

b} La actitud ante el proble-
ma de financiacion esta condi-
cionada por el modelo constitu-
cional de cada pais. Esa reali-
dad constitucional es distinta, y
de ahi parte la diversidad de los
sisternas de financiacion.

c¢) La descentralizacion de las
Administraciones publicas y el
crecimiento de las Haciendas
subcentrales deriva del creci-
miento de las necesidades a ni-
vel subcentral que, al correspon-
derse con la centralizacion de in-
gresos, ha provocado la crisis
fiscal de las Haciendas subcen-
trales.

d)} La superacién de esa cri-
sis fiscal ha producido en todos
los paises una creciente depen-
dencia de los ingresos de la Ha-
cienda central, via participacion
y/o recargos en los ingresos de
la Hacienda central, asi como
un aumento de las subvencio-
nes generales.

e/ La defensa de ingresos
propios por tributos especificos
de la Hacienda subcentral, tie-
ne tras de si dos argumentos
importantes: conseguir su auto-
nomia real y favorecer la res-
ponsabilidad de los gastos pu-
blicos subcentrales, uniendo a
éstos con su coste fiscal para
los ciudadanos que viven en el
area de la Hacienda subcentral.

|
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f) La consideracion de los in-
gresos impositivos territoriales
como fuentes de ingresos de las
Haciendas subcentrales en que
se recaudan se defiende con ge-
neralidad por los hacendistas.
Consideracién que puede venir
por la via de ingresos impositi-
vos propios (de dificil concre-
cion) o por la participacion y re-
cargos de los ingresos imposi-
tivos de la Hacienda central re-
caudados en las areas territoria-
les de las Haciendas subcen-
trales.

g/ Las subvenciones genera-
les cumplen con el principio de
dotar de ingresos suficientes a
las Haciendas subcentrales y de
procurar una dotacién de recur-
sos financieros a aquéllas de me-
nor capacidad economica.

h) Las subvenciones condi-
cionadas desempefian un papel
fundamental para asegurar la sa-
tisfaccion de las necesidades
prioritarias o preferentes en todo
el territorio nacional.

i} La crisis fiscal de las Ha-
ciendas subcentrales y su apre-
miante necesidad de recursos,
que tienen que provenir de los
ingresos de la Hacienda central,
lo que obliga a coordinar las ac-
tuaciones de ambos niveles de
la Hacienda.

Un problema nuevo, que ha
surgido con un gran vigor a
partir de los 60, es el de la con-
sideracién espacial de la activi-
dad financiera, tomando como
limite no ya las Haciendas cen-
trales o subcentrales, sino el
propio escenario internacional.
Los problemas planteados por
la doble imposicidn internacio-
nal han sido siempre objeto de
atencion y cuidado por los ha-
cendistas. Sin embargo, estos
problemas se han intensificado,
definiendo una nueva situacién
a partir de los movimientos in-

tegradores, de los que quizés el
principal ejemplo es el del Mer-
cado Comuan. Una teoria espe-
cifica de la Hacienda Publica se
ha ido formulando para tratar de
afrontar los problemas creados
por la imposicién a los paises
que intentaban definir mercados
comunes o procesos de integra-
cion. Esa teoria ha partido del
concepto de distorsion fiscal.

La distorsion puede definirse
como la existencia de una dis-
criminacion de origen fiscal que
altera las condiciones de con-
currencia de un mercado, de tal
suerte que se provoquen modi-
ficaciones apreciables en las co-
rrientes normales de trafico.
Debe notarse la necesidad de
un término de referencia para
definir la distorsion; la pertur-
bacion que la discriminacion
introduce requiere delimitar la
situacion de la que se parte o
a la que se quiere llegar, y que
se ve alterada u obstaculizada
por la heterogeneidad de los pro-
gramas de ingresos y gastos pu-
blicos.

Los sistemas tributarios diver-
sos de los paises que integran una
unidad econotmica pueden cons-
tituir un obstéaculo para la exis-
tencia de un mercado comun.
Las opciones fiscales para eli-
minar/reducir ese obstaculo son:
1.°) Los mecanismos de com-
pensacion o heutralizacion, me-
diante los cuales se trata de evi-
tar las consecuencias de la dis-
torsion sobre las condiciones de
competencia sin actuar sobre
sus causas; 2.°) la armonizacion
fiscal, mediante la cual se trata
de adoptar un conjunto de me-
didas que vayan eliminando las
principales distorsiones presen-
tadas, produciendo una integra-
cién positiva y parcial de la acti-
vidad financiera de aquellos pai-
ses que han de formar el nuevo
mercado; 3.°) la plena integra-

cion financiera, que naturalmen-
te eliminaria ab initio toda clase
de distorsiones fiscales. Ante
esas opciones fiscales posibles,
la doctrina fiscal de la integra-
cion europea ha elegido una via
pragmdatica, que se concreta en
tres decisiones fundamentales:
1.7} Renunciar a la solucion con-
signada anteriormente: la plena
integracion financiera, por sus
dificultades. 2.7) Utilizar los me-
canismos de compensacion o
neutralizacion, al menos como
solucion provisional y en tanto
que los mismos restablezcan las
condiciones necesarias para ga-
rantizar un mercado integrado.
Y 3.2) Propugnar la armoniza-
cién fiscal gradual, en la medida
en la que los mecanismos de
compensacion o neutralizacion
no resulten eficaces. Debe sub-
rayarse que la armonizacion fis-
cal no es, en si misma, una fi-
nalidad del Mercado Comun,
sino un medio de accion que
debe adoptarse, siempre y cuan-
do las divergencias entre las po-
liticas fiscales sean de tal mag-
nitud y naturaleza que produz-
can distorsiones permanente en
la concurrencia de las distintas
economias nacionales al Merca-
do Comun que desea formarse,
y que no pueden evitarse por
mecanismos compensatorios.

La Comunidad ha definido asi
pragmaticamente, como antes
se afirmaba, el proceso de la ar-
monizaciéon fiscal, comenzando
por los impuestos multiples so-
bre ventas, entre los que se ha
ido trazando poco a poco un
horizonte armonizador para el
IVA. Es evidente que el proceso
de integracion ira creando en
lo sucesivo necesidades mas in-
tensas de armonizacion fiscal en
el terreno de la imposicién so-
bre consumos especificos y, mas
tarde, en el de la imposicién di-
recta, pero la teoria de la inte-
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gracion fiscal aplicada por el
Mercado Comun no ha intenta-
do correr méas que el propio pro-
ceso de integracibn europea.

IV. OPCIONES
FISCALES DE LOS
80: UNA
VALORACION

Cualguier intento de valorar
las opciones disponibles para
orientar el reparto de la im-
posicibn de los afios 80 tiene
que partir de las premisas eco-
nomicas y financieras que las
condicionan. Esas premisas, ex-
puestas al comienzo de este tra-
bajo, son tres: la sobredimen-
sion del gasto publico (forzada
por miltiples causas, muchas de
ellas profundamente enraizadas
en la crisis actual), seguida de
un aumento de la presion fiscal
incapaz de financiarla, y la con-
siguiente aparicién de un déficit
publico con un elevado compo-
mente estructural, que le convier-
te en el problema mas comple-
jo, perturbador y duradero de la
crisis economica.

La presencia universal de ese
problema del déficit publico y el
general reconocimiento de sus
negativas consecuencias han
convertido a su tratamiento y
reduccion en el primero de los
deberes de la politica economi-
ca de nuestro tiempo.

A partir de esta premisa, re-
sulta evidente que todo pais con
déficit estructural debe descar-
tar aquellas opciones de refor-
ma tributaria que prometan lo
imposible: reducir la presion fis-
cal a corto plazo. Una enérgica
contencion del crecimiento del
gasto publico y un apoyo de la
imposicion resultan opciones in-
dispensables para servir a la prio-

ritaria politica de reduccién del
déficit publico. Contener el gas-
to publico es un paso necesario
para contener el déficit publico
y el crecimiento de la imposi-
cion. Las circunstancias que han
definido el espectacular creci-
miento de la presion fiscal en
nuestro tiempo parten del alza
explosiva del gasto publico. Es
a los requerimientos apremian-
tes de un gasto publico desbor-
dado a los que ha tratado de
responder la politica tributaria
de los distintos paises, utilizan-
do el cuadro de impuestos dis-
ponibles. La aplicacién de esos
impuestos existentes en un mun-
do de estancamiento productivo
con inflacién no ha ofrecido re-
sultados satisfactorios. Un des-
contento profundo con la impo-
sicion se ha ido extendiendo en
todos los paises durante la crisis
actual. Dar una respuesta satis-
factoria a este descontento con
la imposicion existente y ofrecer
los ingresos necesarios para re-
ducir el bache deficitario consti-
tuye la gran tarea de la politica
tributaria de los afios 80.

Esta politica tributaria de los
afos ochenta comienza para
muchos economistas por el im-
prescindible control del gasto
publico. Los aumentos de pre-
sion fiscal crearan problemas
graves a cualquier sociedad si
el nivel de gasto publico conti-
nda elevandose en el futuro.
Todo aumento del gasto gene-
ra siempre un aumento de la im-
posicion. Dados los niveles a los
que el gasto publico se ha situa-
do y las consecuencias de los
impuestos, es evidente que si
queremos limitar o reducir la
contestacion a la imposicién te-
nemos que comenzar por limi-
tar/reducir el nivel del gasto pu-
blico. El primer mandamiento
de la politica tributaria en los
afios 80 es, por tanto, ése de

saberse parte de e inscribirse en
una politica de contencion del
gasto puablico.

El segundo principio de una
politica tributaria que trate de
servir con eficacia a la consolida-
cion del presupuesto y a la re-
duccién de su déficit es contar
con un cuadro impositivo cohe-
rente y aceptable. Las opciones
fiscales expuestas por economis-
tas y hacendistas permiten defi-
nir hoy un cuadro de ingresos
en torno al que podria lograrse
un grado notable de consenso.
Ese cuadro fiscal estaria inte-
grado por un impuesto sobre la
renta (orientado por su concep-
ciébn extensiva) mas una impo-
sicion sobre el beneficio de so-
ciedades, ambos tributos inte-
grados en su aplicacion, y que
funcionarian como ejes de la
imposiciéon directa. La imposi-
cion indirecta deberia contar
—como tributo basico— con un
impuesto general sobre el volu-
men de ventas (en su forma de
minorista o valor afadido}. Ese
cuadro tributario se complemen-
taria en la imposicién directa con
un gravamen sobre el patrimo-
nio neto y/o con un impuesto
sobre transmisiones patrimonia-
les (bien en su forma de grava-
men sobre donaciones y sucesio-
nes o bien, preferiblemente, en
forma de un tributo sobre adqui-
siciones patrimoniales), mientras
que en la tributacion indirecta
los gravamenes sobre determi-
nados consumos especificos
acompanarian al impuesto ge-
neral de ventas elegido. Ese cua-
dro fiscal de la Hacienda cen-
tral deberia contar ademas con
alternativas tributarias para la
financiacion de las Haciendas
subcentrales, adicionando a los
ingresos impositivos propios de
éstas con un cuadro amplio de
subvenciones de distinto carac-
ter (generales y condicionadas).
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Esa estructura tributaria basi-
ca, en cuya composicion coinci-
den la mayor parte de las opi-
niones de economistas y hacen-
distas, y que todo pais deberia
procurar incorporar como ele-
mento definidor del reparto de
la imposicion, podria ajustar sus
resultados a los idearios politi-
cos cambiantes en la direccion
de las democracias pluralistas de
nuestro tiempo mediante modi-
ficaciones en los tipos imposi-
tivos, o con disposiciones espe-
ciales aplicables a los distintos
tributos, de forma que tales va-
riaciones acercasen la aplicacion
de los impuestos a los valores
politicos inspiradores de la ac-
cion del Gobierno. Esas modi-
ficaciones en tipos o disposi-
ciones especiales deberian ser
suficientes y, por lo tanto, el
cambio de turno politico no ten-
dria por gqué suponer un cambio
en los componentes fundamen-
tales que integran la estructura
fiscal de un pais.

Cuando ese cuadro fiscal se
contrasta con los disponibles y
aplicados en los distintos paises,
comparando las figuras tributa-
rias ideales con su correspon-
dencia real, surgen un conjunto
de valoraciones criticas a la im-
posicion actual que, sin duda,
fudamentan las distintas opcio-
nes reformadoras que se han ido
exponiendo a lo largo de este
trabajo.

Quizas la mas sorprendente y
nueva de esas valoraciones cri-
ticas de la imposicion, realizadas
en los ultimos afios en distintos
paises, se encuentre en el ata-
que a que se han visto someti-
dos los principios aceptados del
reparto de la imposicion directa
y personal sobre la renta. La ge-
neralizada creencia de que los
impuestos en una sociedad de-
mocratica deberian ser claros y
visibles para los electores, de for-

ma que el coste de las actuacio-
nes del sector pablico fuera co-
nocido en su cuantia y en su
incidencia, llevo a los hacendis-
tas a buscar un indice capaz de
expresar la capacidad de pago
de los impuestos, que creyd ha-
llarse en la renta personal. Esa
imposicion, basada en la capa-
cidad de pago, debia graduarse
ademas de forma que la relacion
entre el impuesto y la renta au-
mentase a medida gque se as-
cendia en la escala de rentas
de la sociedad. Dicho en otros
términos: el centro del sistema
tributario deberia ocuparlo un
impuesto personal y progresivo
sobre la renta. Es el desconten-
to con —y el ataque a— esa
concepcion del reparto de los
impuestos lo que se ha registra-
do en los dltimos afios, y lo que
constituye la novedad imposi-
tiva mas importante.

Analizar los motivos de ese
descontento social con la impo-
sicion directa progresiva y per-
sonal sobre la renta y tratar de
superar las causas de esa critica
ha concentrado los mejores es-
tudios de la imposicion, y traido
las méas destacadas reformas fis-
cales propuestas y/o realizadas.

Como se ha indicado anterior-
mente, el descontento social con
el impuesto sobre la renta tiene
tres tipos de motivos principales:

1.° Los provenientes de los
que podrian denominarse los
males antiguos del impuesto per-
sonal sobre la renta, centrados
en la imperfecta traduccion de
su base extensiva en la realidad
fiscal, bien debido al coOmputo
imperfecto de las partidas inte-
grantes de la misma en la Ley,
o bien debido a la proliferacion
de gastos fiscales concedidos
por multiples causas. Males que
se han ido agudizando con el
transcurso del tiempo por el

arrastre y la acumulacion de los
tratos tributarios de favor arran-
cados a la Administracion por
la presion de los grupos de in-
terés fiscal.

2.° La década de los 80 ha
anadido otros dos males super-
puestos a los anteriores: a) Los
derivados de las distorsiones
que la inflacién introduce en
el impuesto, y que se mani-
fiestan en una triple direccion:
el deslizamiento entre tramos
de la tarifa de renta de los
contribuyentes, las deformacio-
nes en el computo de la base
de renta real y la importancia
cobrada por la imputacion tem-
poral de gastos e ingresos, Yy
b) el alarmante deterioro en el
cumplimiento de las obligacio-
nes fiscales de los contribuyen-
tes y la falta de respuesta efi-
ciente al mismo por parte de
la Administracion tributaria.

3.2 Su creciente complejidad
y la escalada de los tipos de gra-
vamen de las tarifas. El creci-
miento de la progresividad no-
minal de las tarifas de renta
constituye un movimiento uni-
versal de la regulacion del im-
puesto sobre la renta.

La acumulacion de esas tres
causas en los 80 ha erosiona-
do gravemente las bases del im-
puesto, ha complicado su ad-
ministracion y ha introducido
discriminaciones inaceptables en
el gravamen, todo lo cual obliga
a reconstruir el impuesto perso-
nal sobre la renta si se quiere
seguir defendiendo al mismo co-
mo base del reparto de la impo-
sicion directa. La gravedad de
esos males y su trascendencia
convierten a las opciones fisca-
les para su tratamiento en la re-
forma tributaria mas destacada
de los afios 80.

Las lineas por las que debe
discurrir esa reforma prioritaria
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de los afios 80, si se atiende a
las propuestas dominantes, son
cuatro:

1.2 La defensa de la renta
extensiva como formula concep-
tual para articular el impuesto.
Linea antigua y ambiciosa que
hace de la definicion de la renta
fiscal y de la poda de los gas-
tos fiscales el eje de las propues-
tas reformadoras. El gravamen
de la renta extensiva, al ampliar
las bases del tributo, permitird
reducir de forma importante los
tipos de gravamen, y ofrecer asi
el mejor y mas neutral aliciente
a la iniciativa privada, al liberar
a la renta del peso de la impo-
sicion.

2.2 La consideracion y tra-
tamiento de los efectos de la in-
flacion sobre el impuesto. Los
indices de inflacion elevados, im-
predecibles y fluctuantes con los
que la crisis econdmica ha inun-
dado a las distintas economias
han dejado una huella sustan-
cial y negativa en el impuesto
sobre la renta. Proponer hoy un
gravamen sobre la renta exten-
siva {con el proposito de corre-
gir las injustas desviaciones con
la renta fiscal) para reformar al
impuesto personal sobre la ren-
ta, ignorando las modificacio-
nes que exige el tratamiento de
los males ocasionados por la in-
flacion, equivale —como afirma
Michael Graetz (1984) — a ofre-
cer soluciones a los problemas
del impuesto de los afios 60 (los
problemas antiguos/, ignorando
los problemas nuevos del im-
puesto de los afios 80 (la gran
inflacion registrada y padecida
por los contribuyentes). Todos
los hacendistas coinciden en la
importancia y urgencia de esas
reformas en el impuesto per-
sonal, dirigidas a afrontar el pro-
blema de la inflacion. La indi-
ciacion de las tarifas, las co-
rrecciones discrecionales en ba-

se y tipos, constituyen opcio-
nes reformadoras importantes,
por mas que sean complejos los
problemas que deben resolverse
y por mucho que se resistan las
Haciendas a su practica efec-
tiva.

3.2 La simplificacion de las
tarifas del impuesto. No es po-
sible continuar con la multipli-
cacion y elevacion de los tipos
de gravamen a favor de una pro-
gresividad nominal del impuesto,
porque esa progresividad —co-
mo ha demostrado el enfoque
de la imposicion optima— no
es gratuita, sino costosa, si se
atiende a sus efectos sobre los
incentivos. La alternativa del im-
puesto lineal constituye una pro-
metedora reforma en términos
de simplificacion del tributo vy
en términos de progresividad
real del mismo. El respeto a los
valores convencionales de la
progresividad, y el sacrificio de
la equidad distributiva que pue-
de ocasionar el paso desde una
tarifa compleja (como la que ac-
tualmente aplica el impuesto) a
una demasiado simple, ha lle-
vado hacia otras propuestas me-
nos ambiciosas —que pueden
denominarse como impuesto li-
neal modificado (modified flat
tax), en las que a una renta ex-
tensiva se apliquen dos o tres
tipos de gravamen. Propuesta
que responde a las fundadas cri-
ticas de las complejas tarifas ac-
tuales.

4.2 Las reformas anteriores
—base extensiva, correccion por
inflacion, impuesto lineal o im-
puesto lineal modificado— no
agotan ni responden a todos los
problemas del impuesto perso-
nal, pues éste registra la pre-
sencia de otro gran mal de los
80, que es el acusado empeo-
ramiento del cumplimiento for-
mal del contribuyente. Un im-
puesto personal sobre la renta

de masas debe cumplir con su
denominacion: pagarse masiva
y generalmente por todos los
contribuyentes. Y esto no ocu-
rre hoy con el impuesto sobre
la renta en ninguan pais y, desde
luego, no sucede en Espana. El
foso que separa a los obligados
a declarar por el impuesto res-
pecto de los que efectivamente
declaran, y la diferencia escan-
dalosa entre rentas declaradas
y rentas estimadas que ha ofre-
cido la Comision para el estudio
del fraude fiscal en nuestro pais,
nos indica que éste es el prime-
ro y fundamental problema que
urge resolver en el impuesto per-
sonal sobre la renta.

Cierto que la enmienda al com-
portamiento del contribuyente
requiere la adopcion de las re-
formas previas (en la base del
impuesto, en el tratamiento de
los problemas de inflacion y en
la racionalidad de las tarifas).
Mientras se tenga el complejo
tributo con el que hoy cuentan
la mayoria de los paises, con
sus bases erosionadas por el
computo arbitrario de sus par-
tidas, por la multiplicacion de
gastos fiscales, por las distor-
siones de la inflacion y por las
tarifas con tipos marginales que
disuaden a los agentes econo-
micos de un comportamiento
productivo, sera imposible pedir
un cumplimiento tributario acep-
table de los contribuyentes. La
pérdida de la moral tributaria de
los ciudadanos seria una conse-
cuencia obligada de esta situa-
cion de injusticia y complejidad
del impuesto en que hoy se ha-
llan muchos paises. Mas adn,
cabe aceptar el juego cinico a
que el existente impuesto desi-
gual sobre la renta invita a los
contribuyentes. Un juego con-
sistente en no protestar de las
discriminaciones que el compu-
to de las bases introduce, ni de

270




la pérdida de alicientes que co-
sechan los elevados tipos, sino
aceptar ese impuesto injusto que
existe y huir de su aplicacion,
consiguiendo tratos de favor fis-
cal que les pongan al resguardo
del rigor de una ley formal que
a ningan grupo con poder asus-
ta, porque todo aquel que lo
tiene ha logrado la excepcion
del privilegio fiscal para no pa-
decerla.

Es evidente que una reforma
tributaria tiene que partir del
principio de generalidad de la
imposicion asentado en la capa-
cidad de pago bien definida so-
bre la renta extensiva, computar
la inflacién para no distorsionar-
la y aplicar un tipo de gravamen
sustancialmente reducido. Esas
reformas de la imposicién per-
sonal permitiran que ésta disfru-
te de la dialéctica de bases jus-
tas, extensas y generales con
tipos menores que es indispen-
sable para reclamar su cumpli-
miento voluntario por los ciuda-
danos.

Pero esa condicion para el
cumplimiento de las obligacio-
nes del impuesto reformado, que
es condicibn necesaria, no es,
en modo alguno, condicidn su-
ficiente. Graetz (1985) tiene ra-
z6tn cuando afirma «que no es
probable que cambios importan-
tes de las bases, ni reduccio-
nes significativos de los tipos de
gravamen den por resultado ma-
yor docilidad en el indomable
defraudador que es el desmora-
lizado contribuyente de nuestro
tiempo». El tratamiento de la
evasion constituye uno de los
campos menos trabajados por
los hacendistas y, paradéjicamen-
te, uno de los mas importantes.
La evidencia empirica afirma que,
en todas las experiencias dispo-
nibles, para que un sistema san-
cionador tenga efectos disuaso-
rios, una probabilidad de sancion

inferior al 100 por 100 exige que
la penalizacion de la sancion sea
siempre mayor que el beneficio
obtenido por el evasor/defrau-
dador. Si se tiene en cuenta la
penalizacion reducida del fraude
en los distintos paises y la bene-
volencia que ha presidido la de-
teccion y castigo de las decla-
raciones incorrectas, se explica
racionalmente el fraude existen-
te. Claro estad que ese tratamien-
to benévolo del defraudador des-
cansa en la mala conciencia del
legislador sobre la injusticia de
la norma. Por lo mismo, variar
la situacion de fraude exige la
correccion de las debilidades de
la ley.

Ahora bien, corregir la im-
posicion personal en el sentido
antes indicado y ofrecer al con-
tribuyente la reduccion de los
tipos con bases mayores no van
a lograr —por si solos— un ma-
yor nivel de respeto y veracidad
de las declaraciones, aunque a
veces asi se diga. Esa idea par-
te de que el célculo de coste-
beneficio de una declaracion ine-
xacta produciria menos benefi-
cios con unos tipos impositivos
mas reducidos. Sin embargo, en
los casos en que no se establez-
can sanciones rigurosas, unos
tipos impositivos mas bajos re-
ducen, al mismo tiempo, los cos-
tes de declaracion incorrecta u
omisiones en la declaracion, vy el
calculo coste-beneficio perma-
necera inalterado.

A partir de estas consideracio-
nes, resulta evidente que la me-
jora del cumplimiento tributario
reclama la generosa confesion
de la Administracion tributaria
de los defectos de la norma an-
tes denunciados (puntos 1.°, 2.°
y 3.°) y, sobre esa base, conocer
y publicar los datos de fraude
disponibles y tratarlos por una
revision de las sanciones admi-
nistrativas y penales, el mejor

conocimiento de las bases por
la inspeccion y el establecimien-
to de sistemas de retencion y de-
claraciones, que constituye, en
opinion de J. Henry (1985) —uno
de los mejores especialistas del
tema—, el camino mas eficiente
para asentar el cumplimiento del
impuesto.

El impuesto sobre el patrimo-
nio neto podria desempenar aqui
uno de sus papeles menos sub-
rayados, pero mas importantes,
al ofrecer el conocimiento cen-
sal de las fuentes de renta de
los contribuyentes y al contri-
buir a su cuantificacion, si sus
bases fuesen adecuadamente
definidas. Con ese propoésito ins-
trumental surgi¢ en la Hacienda
espafola en 1977, aunque por
desgracia, e increiblemente, no
se ha utilizado con esta finalidad
ni con cualquier otra que no sea
la de obtener unos cortos in-
gresos.

Esta opcion reformadora de
la imposicion personal constitu-
ye —como antes se ha indica-
do— la que ha atraido mayor
atencion de los hacendistas por
su indiscutible importancia. Pa-
ralelamente a ella, la reforma del
impuesto de sociedades, con su
integracion con el impuesto per-
sonal sobre la renta, se ha de-
fendido también ampliamente en
muchas de las opciones refor-
madoras propuestas. Una refor-
ma que, de nuevo, precisa la re-
vision de los multiples incentivos
fiscales, en los que se ha bus-
cado una mejora en el tratamien-
to tributario de la renta de divi-
dendos vy la incorrecta valoracion
de los activos empresariales, dis-
torsionando asi por esta via de
las concesiones el sentido del
impuesto y su contribucion al
gravamen extensivo de la renta.

Es evidente que esas lineas
reformadoras propuestas en la
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imposicion directa (a las que
apuntan mayoritariamente los es-
critos de los hacendistas) de-
ben contar, cuando se conside-
ran desde el enfoque del mer-
cado politico, con la limitacién
de su demanda. No es facil con-
vencer a la sociedad de que los
valores a los que esa reforma
sirve son trascendentes para
asentar un reparto justo y efi-
ciente de la carga fiscal, pero
es a su servicio al que deberia
estar un liderazgo politico digno
de tal nombre.

Las restantes opciones fisca-
les de los afios 80, en el cam-
po de la imposicion directa,
cuentan con mayores dificulta-
des aln para su realizacion prac-
tica. Por las razones expuestas
anteriormente, no creo que la al-
ternativa del impuesto sobre el
gasto personal sea una opcion
de nuestro tiempo, y €l atracti-
vo tributo sobre adquisiciones
patrimoniales, propuesto para
superar los evidentes defectos
del impuesto de donaciones y
sucesiones, afronta hoy la per-
ceptible decadencia que pade-
cen todos los tributos sobre la
disposicion/transmision de la ri-
queza.

Por el contrario, sobre las op-
ciones reformadoras de la impo-
sicion indirecta, que gravan el
gasto de consumo, soplan vien-
tos favorables de varias proce-
dencias: el atractivo de su ren-
dimiento recaudatorio y su des-
tacado papel en los procesos de
integracion aseguran el afianza-
miento del impuesto sobre el va-
lor afiadido. Lo mismo sucede
con los impuestos sobre consu-
mos especificos, avalados por
sus destacadas aportaciones a
los presupuestos y legitimados,
en muchas de sus figuras, por
nuevos argumentos econdomicos
(efectos externos y asignacion a
ciertos gastos publicos).

Dos areas criticas de la finan-
ciacion tributaria se registran en
la seguridad social y en las Ha-
ciendas subcentrales. En ambas
habran de realizarse reformas
decisivas en los afios que res-
tan de la década que vivimos si
quieren superarse los problemas
que padecen.

El campo de la reforma de la
seguridad social constituye uno
de los aspectos mas trascenden-
tes de la imposicion actual. Co-
mo se ha indicado anteriormen-
te, el gran peligro que deben
afrontar las opciones reforma-
doras de la financiacion de la
seguridad social es el de la in-
coherencia. No resulta posible
separar el sistema de financia-
cion del modelo de seguridad
social elegido. La claridad, la
coherencia y la voluntad politica
con las que esa reforma se rea-
lice van a decidir la suerte, pa-
ra bien o para mal, del déficit
publico y el asentamiento 0 no
de un nivel de proteccion social
compatible con los datos eco-
nomicos y demogréaficos con los
que hoy contamos. Una refor-
ma con consecuencias tan im-
portantes deberia merecer mas
atencion que la que hasta hoy
se le ha concedido en Espaiia.

La financiacién de las Hacien-
das subcentrales es igualmen-
te un é&rea critica en nuestro
pais y en muchos otros. Al igual
que sucede con la seguridad
social, la financiacion esta con-
dicionada por el modelo de Ha-
ciendas subcentrales elegido. Sin
claridad en las funciones del
sector de Administraciones pu-
blicas atribuidas a las Haciendas
subcentrales, serd impensable de-
limitar con coherencia los ingre-
sos con los que deben y pueden
contar. La falta de claridad en
el modelo de Estado constitucio-
nal impedira siempre un disefio
adecuado del sistema de finan-

ciacion. No es posible ofrecer
soluciones financieras para las
Haciendas subcentrales ignoran-
do el contexto politico en el que
se insertan y al que deben ser-
vir. Por otra parte, la experien-
cia de las Haciendas subcentra-
les prueba que no existen alter-
nativas Gnicas de financiacion,
sino utilizacion de fuentes diver-
sas. Esas fuentes deben combi-
nar ingresos tributarios propios
de las Haciendas subcentrales
{que la realidad comparada re-
vela como decrecientes en im-
portancia relativa, aunque exis-
tentes), ingresos procedentes de
los impuestos de la Hacienda
central recaudados en el dmbi-
to de la Hacienda subcentral y
subvenciones: generales (con
propositos de suficiencia finan-
ciera) y condicionadas (para ga-
rantizar determinadas prestacio-
nes publicas). La combinacion
de estas cuatro fuentes finan-
cieras estard muy condicionada
por el marco politico de referen-
cia, pero la utilizacion equilibra-
da de esos ingresos definira la
estructuracion adecuada o no
de las Haciendas subcentrales.

Los procesos de integracion
econdmica plantean en los afios
80, bajo una perspectiva nueva,
las relaciones entre los distintos
sistemas tributarios nacionales.
La consecuencia impositiva mas
importante de los procesos de
integracion econdmica han sido
los procesos de armonizacién
fiscal, gue se han convertido en
decisiva fuente impulsora de las
reformas tributarias en nuestro
tiempo. Las distorsiones fisca-
les causadas por las diferencias
entre los sistemas tributarios de
los paises que pretenden formar
una unidad economica adquie-
ren especial relevancia en el ca-
so de aquellos tributos que difi-
cultan el igual acceso competi-
tivo de los distintos productos
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nacionales a un mercado co-
mun. Ello explica que la armo-
nizacion fiscal se haya iniciado
por los impuestos causantes de
esas dificultades de concurren-
cia igual de oferentes a un mer-
cado: los que gravan los bienes
y servicios finales en el momen-
to del gasto. Por este motivo, la
armonizacion de los impuestos
sobre el volumen de ventas y
consumos especificos figuran a
la cabeza de todos los intentos
de armonizacion fiscal. El ejem-
plo principal de ese proceso de
armonizacion lo constituye sin
duda la CEE, que ha configura-
do un impuesto sobre el valor
afiadido comunitario hoy apli-
cado en todos los paises miem-
bros (con excepcion de Portu-
gal). El proceso de integracion
econbmica europea ha inspirado
también un plan de armoniza-
cion de los impuestos sobre con-
sumos especificos, muy lenta-
mente traducido a la realidad
fiscal, y proyecta sus intentos
armonizadores sobre otros gra-
vamenes que afectan a la con-
currencia y a la libertad de in-
tercambios (franquicias fiscales,
impuestos de sociedades y con-
centracion de capitales).

Una forma distinta de aproxi-
marnos a las opciones fiscales
de los afos 80 seria la de elegir
aquellas ideas impositivas con
especial vigencia para inspirar
las reformas fiscales en nuestro
tiempo. Una eleccion personal
de esas ideas impositivas es la
que el lector encontrara en el
encarte «Diez opciones fisca-
les para los 80». Como podra
comprobarse, tres de esas op-
ciones hacen referencia al mis-
mo tributo: el impuesto perso-
nal sobre la renta, eje de la tri-
butaciéon directa en la década
actual. Un impuesto concebido
con la pretension de gravar la
renta extensiva y real, con sim-

plificacion de sus normas regu-
ladoras y con reduccion del nu-
mero y nivel de tipos de grava-
men de su tarifa (Opcion 1). Ese
impuesto sobre la renta no fun-
cionarad como tributo de masas
sin un buen sistema tributario
que detraiga la renta en su ori-
gen (Opcion 2) y simplificard
notablemente su exigencia, faci-
litando su aplicacion, si opta por
su configuracion lineal (Op-
cion 6).

Dos opciones se refieren al
otro gran tributo de los afos
80: el valor anadido tipo consu-
mo, con deduccién impuesto a
impuesto (Opcién 4), y al proce-
so de integracibn europea que
se ha manifestado en el terreno
fiscal con la creacion del IVA
comunitario (Opcién 5).

Evitar el mal fiscal de la déca-
da, que es la proliferacion de
excepciones a la norma fiscal y
tratos generalizados de favor fis-
cal, es el proposito de la Op-
cion 3: el presupuesto de gas-
tos fiscales.

El gravamen del patrimonio,
con escasa aceptacion en la dé-
cada actual, tiene en el impues-
to sobre adquisiciones la figura
mas aceptada por los hacendis-
tas (Opcion 7). La reforma ra-
cional de la seguridad social,
gran necesidad de los sistemas
occidentales, no es facil de orien-
tar. La Opcion fiscal 8 de los
contratos implicitos intergenera-
cionales, propuesta por el pro-
fesor Musgrave, constituye una
alternativa (til a ese proposito.

Finalmente, las Opciones 9 y
10 constituyen propuestas reite-
radas por los hacendistas en la
década actual y hoy controver-
tidas. El acelerado crecimiento
de la imposicion ha suscitado
el movimiento de su posible dis-
ciplina constitucional como fre-

no eficiente {Opcion 9), mien-
tras el gravamen sobre el con-
sumo personal sigue atrayendo
el interés de los hacendistas y
dando pasos hacia su posible
implantacion en la realidad fis-
cal (Opcion 10).

* ¥ ¥

Cabe poca duda de que los
sistemas fiscales de las socie-
dades de nuestro tiempo pre-
sentan serias deficiencias, que
se han traducido en la contes-
tacion y disgusto puablico de los
contribuyentes que padecen su
aplicacion.

El déficit pablico, que domina
en las liquidaciones de los dis-
tintos presupuestos, indica ade-
mas que esos impuestos con-
testados no alcanzan a cubrir
los gastos publicos. Y la expe-
riencia demuestra que no es en
la reduccion de la presion fiscal
—nos guste o0 no— donde en-
contraran remedio los males que
del déficit puablico se siguen. Si
la imposicion debe responder a
los retos que nuestro tiempo le
plantea, debe reformarse. Esa ta-
rea, tan impopular como inevi-
table, no es una tarea ni simple
ni sencilla. Requiere conocer las
opciones fiscales hoy disponi-
bles para realizar una eleccion
informada. Al servicio de esa
eleccion informada entre las op-
ciones fiscales de los 80 —en la
que nuestra sociedad tanto se
juega— se dirige este trabajo.
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