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"N tema de constante actualidad
_ en el ambito de la Hacienda Publi-
ca es el referente a si la imposicion
tiene limites y como se pueden esta-
blecer esos limites. Autores tan pres-
tigiosos como Collin Clark, Shoup,
Goode, Messere o Peltzmann se han
planteado esta disyuntiva. Se puede
hablar de limite de imposicion cuando
la capacidad gravable de un pais se
utiliza plenamente. No obstante, este
concepto es relativo y depende del en-
foque que del mismo se haga. De esta
forma, podemos hablar de limites a la
imposicion econémica {cuando su su-
peracion supone un perjuicio grave a la
produccién y distribucién) y limites po-
fiticos (derivados de la imposicion exce-
siva que provoca resistencia fiscal y
tendencia a la evasion). Es objetivo de
esta nota analizar, a nivel genérico, las
causas y factores determinantes de los
limites de imposicién, asi como las ca-
racteristicas de una estructura fiscal
compatible con un elevado nivel de
imposicion.

l. LIMITES DE IMPOSICION:
CAUSAS

Entendiendo por limite de impasicion,
en términos relativos, aquel nivel de gra-
vamen global que provoca efectos nega-
tivos superiores a las ventajas de un
correlativo incremento del gasto p(-
blico o una reduccion de la inflacion (*),
los limites de imposicién pueden apa-
recer porque una presion fiscal exce-
siva:

1. Perjudica la capacidad econdémi-
ca de un pais. La imposicion puede re-
ducir la capacidad productiva del pais
al destrozar capital o reducir la capa-
cidad adquisitiva de los trabajadores
por debajo de un minimo considerado
de subsistencia. Estos efectos perni-
ciosos no se deberian tanto a un exce-
sivo nivel global de imposicién como
a la existencia de impuestos persona-
les con tipos excesivamente elevados.

2. Debilita los incentivos econémi-
cos. Un nivel de imposicidn excesiva-
mente elevado puede reducir los incen-
tivos al trabajo, al ahorro, a la asun-
cion de riesgos, a la inversion al recor-

tar las remuneraciones economicas de-
rivadas de la actividad productiva. En
este contexto, los tipos marginales tie-
nen unos efectos basicos, asi como el
uso del producto recaudatorio que, en
el mejor de los casos, hacen que los
beneficios generales para la comunidad
no se traduzcan en un quid pro quo
percibido a nivel individual, por lo que
gran parte de los contribuyentes con-
sideran a la imposicion como una car-
ga y no como una contraprestacion.

3. Suscita resistencia y tendencia
a la evasion en el contribuyente. Si los
impuestos aumentan con rapidez y se
considerar excesivos, puede aparecer
una cierta resistencia de los contribu-
yentes, que adopta: 1) la forma de eva-
sion en los impuestos directos sobre
renta, patrimonio y beneficios; 2) la for-
ma de desviacion de actividades eco-
nomicas hacia la llamada economia su-
mergida, y 3) la forma de migracion o
fuga de capitales hacia paises con me-
nor presion fiscal. Otro modo de resis-
tencia a la imposicion se manifiesta co-
mo consecuencia de la inflacion; la for-
ma mas significativa consiste en la in-
ternalizacion de los impuestos indirec-
tos en los procesos de negociaciéon co-
lectiva, provocando demandas de au-
mentos salariales neutralizadores de los
incrementos en la imposicion indirecta.

4. Impone cargas administrativas ex-
cesivas. Una (ltima causa de la apari-
cion de limites a la imposicién se pue-
de deber a la exigencia de cargas ad-
ministrativas excesivas (presion fiscal
indirecta). Es evidente que la falta de
capacidad administrativa y de gestion
limita la posibilidad de implantacion vy
arraigo de formas refinadas de imposi-
cion con alto potencial recaudatorio,
limitando el ratio ingresos fiscales/PNB.

Se puede afirmar que los limites de
imposicién varian en relacion inversa a
la severidad de los efectos perjudicia-
les de la imposicion. Todos estos limi-
tes actian en una dimension termporal
ya que:

— Se podria, en determinadas cir-
cunstancias politico-sociales, aceptar un
nivel de imposicion superior al limite
a 1/p (por ejemplo, catastrofes, con-
flictos bélicos, condiciones de crisis eco-
nomica, etc.).

— Los desincentivos y la resistencia
de los contribuyentes puede reducirse
con una elevacion gradual de la presion
fiscal frente a una elevacién instanta-
nea y brusca.

Il. FACTORES QUE LIMITAN
LA IMPOSICION

Entre los condicionantes que deter-
minan el limite en el nivel de imposicion
se destacan:

1. El nivel de renta «per capitay.
Existe una opinion generalizada de que
cuanto mayor es la renta per capita ma-
yor es el limite tolerable de imposicion.
Este aserto estad contrastado para el gru-
po de paises de renta alta que tienen
unos ratios impositivos superiores que
lcs de renta baja. Sin embargo, en los
ratios impositivos existen grandes dife-
rencias que no pueden explicarse a cau-
sa de las diferencias en la renta, y que
se deben a otros factores. Existe la hi-
potesis de que las diferencias en los
ratios impositivos en los paises desa-
rrollados constituyen una indicacion de
preferencias politicas, pero en los pai-
ses subdesarrollados existen otros con-
dicionantes derivados de las activida-
des primarias que realizan y de las ma-
terias primas disponibles.

2. Disponibifidad de recursos mine-
rales. Ciertos tipos de actividades y re-
cursos minerales resultan faciles de me-
dir y gravar, constituyendo «palancas
ficales» de primer orden sobre las cua-
les se puede presionar fiscalmente (por
ejemplo, comercio exterior, hidrocarbu-
ros, etc.). Estudios estadisticos han
confirmado que los ratios impositivos
de los paises en via de desarrollo tien-
den a estar positivamente relacionados
con las cuotas de comercio exterior y
de la produccibn de minerales dentro
del PNB, y tienden a guardar una rela-
cion negativa con la cuota de agricul-
tura,

3. Nivel de imposicion sobre otros
paises. La comparacién internacional de
los tipos impositivos sobre beneficios,
rentas de inversion y capital financiero
constituye un limite de hecho, ante el
riesgo de que el capital extranjero se
mantenga alejado del pais si el nivel de
imposicion es excesivamente elevado.

4. Naturaleza de las instituciones
politicas. Se suele admitir que los limi-
tes de imposicion son mas reducidos
en democracia que en naciones con
poder centralizado. Sin embargo, has-
ta en paises con control politico férreo
se deben tener en cuenta los incenti-

289



vos econdmicos y la voluntad del ciu-
dadano para evitar niveles de evasion
fiscal fuertes, sobre todo teniendo en
cuenta que en estos regimenes la vo-
luntad del ciudadanc pueder ser de di-
ficil obtencién. Ademas, los limites es-
tan afectados por actitudes historico-
sociologicas: en aquellos paises donde
la empresa privada y la libertad indivi-
dual gozan de gran estima, los limites
de imposicion suelen ser menores que
en paises donde prima el caracter in-
terventor del Estado.

Todos estos factores o condicionan-
tes deben ser valorados, de una u otra
manera, a la hora de proponer refor-
mas fiscales, si se quiere que éstas sean
compatibles con un limite elevado de
nivel de imposicion global. Las carac-
teristicas de un sistema fiscal compa-
tible con un elevado nivel del ratio im-
positivo global se pueden resumir en
las que se definen a continuacion.

1. SISTEMA FISCAL
COMPATIBLE CON UN
ELEVADO NIVEL
DE IMPOSICION.
CARACTERISTICAS

1. Rechazo de una progresividad
fuerte, aunque no de la progresividad
en si misma (reduccién de la progresi-
vidad). Si los efectos de incentivos fue-
sen la Unica consideracion, la imposi-
cion regresiva seria preferible a la pro-
porcional o a la progresiva, dados los
desincentivos al trabajo y a la inver-
sion derivados de la imposicion progre-
siva. Sin embargo, la contrastacion em-
pirica no corrobora la creencia de que
la progresividad se oponga a un eleva-
do nivel de imposicion. En el ambito de
la OCDE, la diferencia entre los ratios
impositivos globales de los paises con
mayor presion fiscal frente a otros se
debe al uso de impuestos progresivos;
en consecuencia, los sistemas tributa-
rios de los paises de elevada presion
fiscal son méas progresivos. Esta aso-
ciacion de progresividad vy alto nivel de
imposicién se debe a que los atracti-
vos de la equidad han superado a sus
desventajas economicas.

2. Recurso a la imposicion indirec-
ta. La imposicion indirecta puede favo-
recer elevados limites de imposicion por
varias razones: 1) porque no es pro-
gresiva; 2) porque los contribuyentes
perciben menos su presencia. Sin em-
bargo, un analisis de los paises de la
OCDE permite inferir que los que tie-
nen ratios globales mas altos suelen

hacer mayor uso de la imposicién di-
recta.

3. La introduccion de normas fis-
cales especiales, favorecedoras del aho-
rro y la inversion, puede elevar el limite
de imposicion si, ante la ausencia de
estas medidas, los efectos desfavora-
bles sobre ahorro e inversion redujesen
el limite de imposicion. Una bateria de
incentivos fiscales selectivos a favor de
la inversion (amortizaciones aceleradas,
créditos fiscales a la inversion, etc.)
puede estimular la inversion y la for-
macion de capital contribuyendo a ele-
var los niveles de renta nacional y de
imposicion.

4. Diversificacion de fuentes de in-
gresos recaudatorios. Parece claro que
ello contribuira a elevar el nivel de im-
posicién, ya que menores tipos sobre
més figuras impositivas origina menor
tendencia a eludir el impuesto y meno-
res distorsiones economicas y costes
administrativos. En los paises desarro-
llados esta diversificacidn implica el uso
de, al menos, los impuestos persona-
les sobre la renta, beneficios de socie-
dades, cotizaciones a la seguridad so-
cial e impuesto sobre el volumen de
ventas. Sin embargo, diversificacion no
significa acarreo, es decir, acumulacion
de nuevos impuestos sobre otros, an-
tiguos, que han perdido su fundamento.

5. Aceptacion de innovaciones fis-
cales no radicales. Innovaciones impor-
tantes que han contribuido a elevar el
nivel de imposicion han sido: 1) el de-
sarrollo de la imposicion sobre el valor
anadido; 2) la reduccion del umbral de
tributacién del IRPF, debido a los sis-
temas de retencion en la fuente vy a las
posibilidades de control de nuevos con-
tribuyentes; 3) la reduccion del periodo
de cobro de los impuestos; 4) la con-
version de los impuestos aduaneros
especificos en bases ad valorem, y 5) la
conversion de sistemas de imposicion
cedular sobre la renta en sistemas glo-
bales o sintéticos, con mayor potencial
recaudatorio.

6. Uso de las palancas fiscales dis-
ponibles. Paises con importantes re-
cursos minerales han alcanzado niveles
de imposicion anormalmente altos. Por
ello, es muy importante saber aprove-
char estas ventajas comparativas, aun-
que prestando atencion a las relaciones
coste/precios y a la practica de otros
paises con idénticas ventajas.

7. Adaptacion a las capacidades ad-
ministrativas y de cumplimiento del con-
tribuyente. La adecuacion del aparato
administrativo y la buena voluntad del
contribuyente ante reformas fiscales

puede elevar el potencial recaudatorio,
recortando la evasion fiscal. En esta
linea, modificaciones fiscales compli-
cadas deben ser aplicadas gradualmen-
te, con periodos transitorios suficientes,
permitiendo a técnicos fiscales y con-
tribuyentes adquirir experiencia mien-
tras que el nivel recaudatorio se sigue
apoyando en impuestos mas sencillos.

IV. CONSIDERACIONES
FINALES

De lo anterior se pueden sacar un
conjunto de conclusiones operativas a
la hora de aproximar el limite de impo-
sicion para una realidad fiscal concreta:

1. El recurso a la imposicion direc-
ta eleva el nivel de imposicion mas que
deprimirlo, segin las estadisticas dis-
ponibles. Si los impuestos directos son
basicamente progresivos, la progresivi-
dad es una condicidn para un elevado
nivel de imposicion, aunque una pro-
gresividad fuerte puede deprimir el li-
mite.

2. Hoy en dia, el ahorro nacional
se ve mas afectado adversamente por
una imposicion inadecuada, o por un
excesivo déficit presupuestario, que por
una imposicién demasiado fuerte, por
lo que los efectos de la progresividad
no son tan importantes como limitacion
econdémica de la imposicion.

3. Normas especiales de caracter
fiscal pueden evitar o suavizar los efec-
tos desfavorables, para los incentivos
a invertir, de un fuerte nivel de impo-
sicion.

4. Se debe luchar contra cualquier
desigualdad en la tributacién de fac-
tores, sectores o bienes de consumo
que provoque una deficiente asigna-
cién de recursos. Ello podria elevar el
limite de imposicion. Richard Goode
considera en este punto como desea-
ble: 1) la sustitucion de impuestos ce-
dulares por sintéticos sobre la renta, y
2) el uso de impuestos sobre ventas de
base amplia, tipo IVA, en lugar de gra-
vamenes selectivos sobre consumos
especificos o imposicibn en cascada
socbre volumen de ventas.

5. La consolidacion de limites im-
positivos suficientes para hacer frente
a los ingentes gastos publicos de nues-
tros dias exige la aceptacién por parte
del contribuyente de las normas fisca-
les y una Administracion tributaria efi-
caz en la gestién del sistema. Para ello
es necesario: 1) una adecuada comu-
nicacion entre Administracion y contri-
buyente; 2} una revision del procedi-
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miento de recaudacion; 3) una raciona-
lizacién de las organizaciones, y 4) una
profesionalizacion y adecuada retribu-
cibn de los servicios de recaudacion,
gestion y fiscalizacion tributaria.

En conclusion, se puede afirmar que:
1) al menos en la mayor parte de los
paises no se han alcanzado todavia los
limites de imposicion; 2) es necesario
incrementar los impuestos para redu-
cir el nivel de déficit publico; 3) es po-
sible aumentar los impuestos si existe
consenso social, y 4) ese consenso exi-
ge que los ncrementos de la imposi-
cibn sean considerados necesarios y
equitativos.

NOTA

{*) Esto es, que afecta negativamente a los
objetivos de las funciones musgravianas del Es-
tado: asignacion, estabilizacién, distribucion. .
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