Introduccion

LOS PROBLEMAS DE LA IMPOSICION
ESPANOLA'Y LAS OPCIONES FISCALES DE
LOS ANOS 80

Los problemas fiscales espanoles: La década del 70 como punto de partida

En 1972 el Instituto de Estudios Fiscales realizaba una encuesta sobre las
valoraciones de los contribuyentes espanoles acerca de los impuestos gue
pagaban. Cuatro opiniones tajantes definian esa valoracién:

* Los impuestos se evadian, una opinién de la que participaba el 76 por 100
de la poblacion encuestada, que compartian con mas intensidad los funcio-
narios de la Administracion del Estado (el 86 por 100 creia en la existencia de
una amplia evasién) y que conocian y manifestaban los propios responsables
de la Hacienda Publica (el 76 % de los Delegados de Hacienda creia en la
existencia de una evasion generalizada). Una evasion —se opinaba por el 40
por 100 de los contribuyentes encuestados— que la hacienda publica no era
capaz de impedir.

* Los impuestos eran injustos para el 79 por 100 de los contribuyentes, y lo
eran por tres motivos: no se aplicaban con generalidad y esa evasion era la
causa primaria y fundamental de su injusticia, pues las oportunidades de
evadir los impuestos no eran las mismas para todas las rentas y contribuyen-
tes; se gravaba mas el consumo que la renta o el patrimonio y este apoyo
desigual de los impuestos no respondia a los indices reveladores de la capa-
cidad de pago, pues los contribuyentes creian que la renta y el patrimonio
eran indicadores mas fieles de la facultad para pagar de los ciudadanos;
finalmente, la injusticia de la imposicion derivaba del mal conocimiento y
defectuosa estimacion que la hacienda publica realizaba de los rendimientos
percibidos, del patrimonio poseido y del gasto realizado por los contribuyen-
tes. La hacienda pdblica no contaba con informacion suficiente de la capaci-
dad econdmica de los ciudadanos y en muchos casos ignoraba su propia
existencia como contribuyentes. Pero esto no sucedia con generalidad, pues
para otros contribuyentes seguia al céntimo sus percepciones (los rendimien-
tos del trabajo dependiente, los haberes de los funcionarios). Este conoci-
miento desigual de la hacienda publica concedia en la practica unas oportu-
nidades desiguales de defraudacion, componiendo asi ante la sociedad la
contraimagen de la justicia fiscal.
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LA VIEJA IMPOSICION
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Una evasion generalizada y
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Unos impuestos oscuros y
complejos por falta de logica
interna y por la
multiplicacion de los
privilegios

Un Estado

que no gastaba bien
los que obtenia

por impuestos

LA OPINION DOCTRINAL
HABIA ANTICIPADO ESA
CRITICA POPULAR A LA
IMPOSICION

CRITICA POPULAR Y
DOCTRINAL: BASE PARA
UNA OFERTA DE REFORMA
TRIBUTARIA QUE
FINANCIASE UN GASTO
PUBLICO MEJOR Y MAYOR
SIN LOS DEFECTOS DE LA
VIEJA IMPOSICION

OFERTA DE REFORMA
FISCAL CONCRETADA EN
LOS INFORMES DEL
INSTITUTO DE ESTUDIOS
FISCALES DE 1973 Y 1975

UNA OFERTA DE REFORMA
FISCAL SIN DEMANDA EN
EL MERCADO POLITICO EN
LA ESPANA DE LA PRIMERA
MITAD DE LOS 70: SUS
MOTIVOS

* Los impuestos no eran transparentes ni simples para el 77 por 100 de los
contribuyentes encuestados. La propia multiplicidad impositiva y la carencia
de l6gica interna de la suma de impuestos vigentes los hacia poco compren-
sibles. Pero era sobre todo la multiplicacién de tratamientos favorables a
determinadas situaciones, actividades, regiones y empresas la que complicaba
el cuadro de la imposicién, al extender de tal manera el derecho excepcional
que era muy dificil saber hasta dénde llegaba la regulacion normal de la ley
y dénde empezaba la compleja regulacion del privilegio.

* Laimagen de un Estado despilfarrador que gastaba mal lo poco que ingre-
saba (para el 64 por 100 despilfarraba o desperdiciaba los impuestos recibi-
dos) y no gastaba en aquello que debia (las carencias mas sentidas por la
poblacién contribuyente eran las de la educacion, las pensiones, la ayuda y
proteccion a la agricultura) completaba la vision de la hacienda publica que
tenian ante si los ciudadanos.

Ciertamente que esos graves defectos de los impuestos espanoles —revelados
por las encuestas de opinién— eran bien conocidos y habian sido denuncia-
dos reiteradamente por nuestros principales economistas y hacendistas. Valo-
raciones negativas que encontraron acogida —y resonancia— en los informes
de los organismos internacionales sobre nuestra economia de los afos 60 y
70 (Informes de la OCDE, Informe del Banco Mundial).

Partir de esa critica popular y doctrinal a la imposicién espafiola y articular
una oferta para su reforma constituia una necesidad social evidente en la
Espana de los afnos 70. Dos eran las bases en que esa necesidad se sustentaba:
1.2) La mala calidad y reducido nivel de la oferta de servicios piblicos, que no
se correspondia con el grado de desarrollo alcanzado por la economia. Nin-
gun pais europeo con el desarrollo logrado por la Espafia de entonces habia
mantenido tan bajas e inadecuadas prestaciones de bienes y servicios publi-
cos. 2.9) La incapacidad de la imposicién existente para financiar ese creci-
miento de la oferta pablica y los escandalosos defectos de los distintos tribu-
tos en su aplicacién efectiva a los contribuyentes.

Era previsible que la demanda social de bienes publicos, en cuanto se la
dejara manifestarse libremente, registraria un fuerte desplazamiento, y eran de
temer y de esperar las insuficiencias y limitaciones de todo orden de los
impuestos vigentes para afrontar la financiacion de esa demanda desplazada,
al propio tiempo que no resultaban admisibles los defectos del cuadro impo-
sitivo. '
De esos fundamentos y previsiones parti6 la oferta de reforma fiscal que se
contiene en los informes sobre el Sistema Tributario Espariol de 1973 y 1975,
elaborados en el Instituto de Estudios Fiscales.

Esa oferta de reforma fiscal no cont6, sin embargo, cuando se realizé, con la
necesaria demanda que en toda sociedad deben impulsar las fuerzas politicas
dominantes, tal y como sugiere la iluminadora vision que del proceso de
cambio fiscal ofrece el profesor A. T. Peacock en el trabajo que publica este
numero de PAPELES.

Era comprensible que eso sucediera, porque los defectos de la imposicion
espanola, denunciados por las encuestas de opinién publica y los escritos de
economistas y hacendistas, ciertamente no angustiaban a los contribuyentes
con mas capacidad de pago, situados como entonces lo estaban ante unos
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impuestos reducidos que podian evadirse o que podian reducirse por la
peticién y concesion de un trato privilegiado segtin los miltiples precedentes
disponibles. Por otra parte, la inercia de los impuestos establecidos era enor-
me. Bien podria afirmarse que el reparto de la imposicion espafiola en aquella
época, con la multiplicacion de sus incentivos discrecionales, sus pintorescos
y distantes sistemas de evaluacion de bases y la explotacion de la ilusion
financiera de la tributacién sobre el consumo vy las transmisiones de bienes,
habia conseguido minimizar los costes politicos de los tributos y lograr la
mayor recaudacion de ingresos que el mantenimiento de la situacién politica
del pais permitia.

Sélo un cambio radical de las circunstancias que definian la demanda de la
reforma fiscal en la primera mitad de los afos 70 podria crear un mercado
politico mas propicio para su realizacion.

Es este cambio espectacular del mercado politico el que se registraria tras las
primeras elecciones generales de 1977. En efecto, en octubre de ese afio la
oferta reiterada de reforma fiscal formulada en 1973 y 1975 recibiria una
sorprendente y undnime demanda de todas las fuerzas politicas con represen-
tacién parlamentaria, consensuada en los Acuerdos de la Moncloa. Un caso
tnico en la historia fiscal espanola.

La ordenacién y discusién de los problemas actuales de la imposicion espa-
Aola debe partir de los fines y realizaciones del proceso de reforma tributaria
iniciado justamente en 1977.

El cuadro fiscal inspirador de la reforma tributaria espanola

La reforma tributaria pactada politicamente en los Acuerdos de la Moncloa
traté de establecer un sistema fiscal moderno, del que carecia entonces el
Estado espafiol y que predominaba en los paises integrantes de la CEE. Un
sistema definido por la confluencia de las tendencias sajona y latina en el
reparto de los impuestos y en el que se apoyaba el Informe del Comité Fiscal
y Financiero para la armonizacién impositiva de los paises de la CEE, presidi-
do por el profesor Fritz Neumark (1962).

Como es bien conocido, ese sistema fiscal estaba integrado por tres impuestos
fundamentales: Un impuesto sobre la renta personal, concebido como im-
puesto general de masas (y no como contribucién complementaria de mino-
rias); un impuesto sobre beneficio de sociedades, y el impuesto sobre el valor
anadido (eje de la imposicién sobre el gasto). Tres figuras fiscales complemen-
taban a los tres tributos fundamentales: el impuesto sobre el patrimonio neto
(con el fin de ayudar a la extensién y generalizacion del impuesto personal
sobre la renta); el impuesto sobre transmisiones patrimoniales inter vivos y
mortis causa (como cierre de la estructura fiscal y mejora de su progresividad),
y los gravamenes sobre consumos especificos, a cuyas aportaciones recauda-
torias era imposible renunciar y cuya finalidad moderadora de costes sociales
legitimaba con argumentos renovados la presencia de estos viejos tributos en
un sistema fiscal (las que se han denominado cinco «accisas» cldsicas: tabaco,
petroleo y derivados, vino, cerverza y alcohol).

EL CAMBIO ESPECTACULAR
DEL MERCADO POLITICO
DE LA REFORMA
TRIBUTARIA EN 1977, Y LA
DEMANDA UNANIME DE
LA OFERTA DE REFORMA
FISCAL DE 1973-75

LOS IMPUESTOS
DOMINANTES EN LA
EUROPA COMUNITARIA
COMO CONVERGENCIA DE
DOS CIVILIZACIONES
FISCALES
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EL SISTEMA TRIBUTARIO
EUROPEO PACTADO EN LA
MONCLOA COMO
INSPIRADOR DE LA
REFORMA TRIBUTARIA
ESPANOLA: IMPORTANCIA
DE LAS CONDICIONES
PREVIAS Y LA
GRADUALIDAD

LA REFORMA TRIBUTARIA
DE 1977, LIMITADA A LA
HACIENDA CENTRAL

DIEZ ANOS DESPUES, LOS
CAMBIOS EN LA
ECONOMIA Y EN EL
ENFOQUE DE LA
IMPOSICION HACEN
NECESARIO EL REPASO
CRITICO DE LO
CONSEGUIDO POR LA
REFORMA FISCAL

CONTRIBUIR A UNA
DEFINICION DE LA
AGENDA DE LA POLITICA
TRIBUTARIA ESPANOLA,
FIN DE ESTE NUMERO DE
«PAPELES»

Fue ese sistema tributario el que se pactaria por los partidos politicos con
representacion parlamentaria el afo 1977. Su instauracién efectiva reclamaba
un conjunto de reformas numeroso y profundo en la imposicién espafiola
disponible, pues no era s6lo —ni siquiera principalmente— una labor de
cambio legislativo la que deberia realizarse, sino la suma de tareas mas tras-
cendentes para establecer las condiciones previas que debian contribuir a la
viabilidad practica y la aplicacion efectiva de las nuevas disposiciones orde-
nadoras de los distintos impuestos. Esas condiciones previas se concretaban
en el documento inspirador de la reforma fiscal de 1977 —el «nforme sobre
el sistema tributario espafiol» de 1973— en diversas exigencias: la modifica-
cion de los medios y organizacién de la Administracion tributaria, la satisfac-
cion de las necesidades de informacion que el nuevo sistema impositivo
planteaba, asi como la correccién de un viejo vicio de nuestra hacienda
publica (la falta de realismo de los tipos de gravamen) y la creacién, en fin,
paulatinamente de una conciencia social que respaldase la aceptacién de los
nuevos impuestos que iban a repartir la carga tributaria entre los esparioles.

La dimension de esas tareas reformadoras forzaba a la gradualidad en su
realizacion, que deberia efectuarse de acuerdo con un calendario previamen-
te establecido y publico, como asi se pacté.

El sistema tributario definido y aplicado desde 1977 era el que correspondia
a la hacienda central. Quedaban fuera del marco del proceso de reforma otros
dos subsistemas: el de la seguridad social y el de las haciendas territoriales,
entonces tan sélo provinciales y locales. En ambos subsistemas se planteaban
problemas de cobertura financiera, con mas gravedad futura que entonces
presente, pero que, en cualquier caso, reclamaban para su solucién el previo
arreglo y reforma de la hacienda central.

La reforma fiscal espanola: El necesario analisis de una experiencia

El proceso de reforma iniciado en 1977 cuenta ya con la experiencia impor-
tante de una década, desde la que parece conveniente realizar un balance
que evalle sus resultados y defina los problemas planteados sobre los que
dirigir la atencion social y la bisqueda de posibles soluciones. Ese repaso
valorativo y critico del proceso de reforma fiscal espafiola adquiere una jus-
tificacion adicional importante por los cambios registrados tanto en la situa-
cion economica como en el enfoque de la imposicion, ambos posteriores al
tiempo en el que la reforma fiscal se programé y comenzé a desarrollarse.

Realizar esa valoracion del proceso de reforma fiscal para conocer con detalle
los problemas actuales de nuestra imposicién y enfrentarlos a las opciones
fiscales de los afos 80, con el propésito dltimo de definir la agenda de la
politica tributaria espariola, constituye la ambiciosa pretension de este nGme-
ro de PapeLes DE ECONOMIA ESPAROLA, nimero que hemos tratado de programar
con la maxima atencion y el mayor cuidado a nuestro alcance.

Su contenido se inici6 por un conjunto de investigaciones solicitadas a los




diversos departamentos de Hacienda Pablica de las facultades de Ciencias
Econémicas de la Universidad espafiola y a destacados especialistas que se-
guian diariamente, desde la politica y la Administracién tributarias, las inci-
dencias de la imposicion. Investigaciones presentadas y discutidas en un Se-
minario que, bajo el titulo «Opciones fiscales de los 80», se celebr6 en la
Universidad Internacional Menéndez Pelayo, en Santander.

Las investigaciones discutidas en el Seminario celebrado en Santander han
constituido el punto de partida de la labor de edicién de este nimero de
ParLes. Su contenido inicial, enriquecido tras su debate pablico, se ha com-
pletado, ampliado y mejorado por sus autores, a quienes el equipo editorial de
Papetes ha reclamado un esfuerzo exigente de actualizacién y mejora para
conseguir el mayor valor afiadido en sus trabajos, en beneficio de nuestros
lectores. Es de justicia agradecer la diligencia y disponibilidad con la que esta
demanda de Pareies se ha atendido por todos los colaboradores y que nos ha
permitido realizar la valoracién que este nimero ofrece de nuestros proble-
mas tributarios.

Se tratd de completar estos trabajos con un conjunto de colaboraciones que
fueron solicitadas a destacados economistas y hacendistas extranjeros sobre
aspectos fundamentales de las opciones y cambio fiscal de los anos 80. Todas
nuestras demandas de colaboracion han sido atendidas y se recogen en este
nimero de PAPELES.

Una valoracion general de las grandes partidas del proceso de reforma
tributaria

Una atenta lectura de los trabajos que presenta este nimero de PAPELES DF
Economia EsparoLa convence bien pronto a quien la realiza del reconocimien-
to general de dos hechos importantes de los que tiene que partir la imposicion
en los anos 80:

1.2 El acierto de la opcion reformadora elegida para configurar el sistema
tributario espafiol en 1977. Ninguna critica ha sugerido una alternativa mejor
para orientar nuestra imposicion que la estructura tributaria para la hacienda
central contenida y pactada en los Acuerdos de la Moncloa. Los problemas de
la reforma fiscal tienen pues que plantearse en la hacienda publica espafiola
de los anos 80 a partir del cuadro de impuestos definido en 1977. Hoy son
posibles extensiones en la aplicacion de los impuestos que ese sistema define
o alteraciones y mejoras en los elementos de estos impuestos, pero no hay
sistema fiscal alternativo como opcion viable en los 80.

2.2 Los cambios fiscales incorporados desde 1977 han mejorado los resulta-
dos que se hubieran alcanzado con el viejo sistema tributario al menos en tres
puntos concretos, como testimonia el trabajo que el profesor Lagares ofrece
en este nimero de PAPELES:

* Han elevado significativamente la elasticidad-renta de la imposicion y, con
ella, su capacidad recaudatoria, evitando asi los peligros extremos de un

LOS ACTIVOS DE
LA REFORMA FISCAL
ESPANOLA

El acierto de la opci6n
reformadora elegida. El
sistema fiscal esta definido

La superaci6n de tres grandes
defectos de la vieja
imposicion espanola: su
limitacion recaudatoria, su
caracter real y no personal, y
la reduccion de algunas
distorsiones
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LOS PASIVOS DE LA
REFORMA FISCAL
ESPANOLA COMO
PUNTO DE PARTIDA
DE SU NECESARIO
AJUSTE Y
ACTUALIZACION

Retardo en el ritmo de su
realizacion y desequilibrio de
los blogues impositivos sobre

el gasto (IVA) y el patrimonio,
y sus consecuencias sobre el
funcionamiento del sistema
tributario

déficit pablico galopante que hubiéramos padecido sin aquel cambio tri-
butario.

* Han personalizado la distribucion de la carga tributaria, disminuyendo par-
cial pero significativamente su regresividad.

* Han alterado y reducido las distorsiones que sobre la actividad empresarial
y el proceso de formacién de los precios ocasionaba el viejo sistema fiscal.

El reconocimiento de esos dos hechos no puede hacer olvidar los pasivos del
proceso de reforma tributaria iniciado en 1977, cuya identificacion, discusion
publica y eliminacion o reduccién, realizada a la luz de la situacién econémi-
ca espafola y las opciones fiscales disponibles en los afios 80, deberian
constituir el objetivo de nuestra politica impositiva.

Una valoracion conjunta y general de los pasivos del proceso de la reforma
tributaria espanola, realizada a partir de las conclusiones de los trabajos con-
tenidos en este nimero de PapeLes, diferenciaria cuatro nudos problematicos
principales, cuyo contenido seria el siguiente:

A)  Retardo en el ritmo de realizacion de la reforma tributaria, que ha de-
sequilibrado el funcionamiento de los diferentes bloques impositivos integran-
tes de la estructura fiscal, con dafo para la recaudacién y el grado de cumpli-
miento tributario general del sistema. La reforma del 77 se componia de tres
grandes bloques impositivos: los impuestos sobre la renta (renta de personas
fisicas y sociedades), los impuestos sobre el gasto (IVA e impuestos sobre
consumos especificos) y los impuestos patrimoniales (impuesto sobre el patri-
monio neto y transmisiones patrimoniales). El desarrollo coordinado de esos
bloques fiscales constituia una parte importante del disefio estratégico del
proceso de reforma. El prolongado retardo en la implantacion de algunos de
los impuestos fundamentales, integrantes de los distintos bloques fiscales,
podria acusarse asi sobre el rendimiento de otras figuras fiscales y el funcio-
namiento operativo del sistema tributario en su conjunto. Y eso es efectiva-
mente lo que ha sucedido. Especialmente significativo ha sido el retardo en la
aplicacion de uno de sus impuestos fundamentales: el IVA. Cualesquiera que
sean los motivos que puedan explicar este retraso (que van desde posiciones
corporativas hasta la debilidad y pereza de la politica tributaria) han sido
evidentes sus consecuencias recaudatorias directas sobre los rendimientos del
sistema, con clara proyeccion sobre el déficit publico, y sus efectos, menos
evidentes pero no menos importantes, sobre el cierre del sistema tributario, al
afectar al grado de cumplimiento de los impuestos directos. El IVA constituye
un instrumento poderoso por el control cruzado de ingresos brutos empresa-
riales para mejorar la aplicacién del impuesto sobre la renta y del impuesto
sobre beneficio de sociedades. Es de esperar que esos servicios del IVA —que
distintas colaboraciones a este niimero de PapeLes destacan con acierto— se
realicen a partir del actual ejercicio.

Sin embargo, no ocurre lo mismo con el bloque de los impuestos patrimonia-
les, que esperan ain su regulacién definitiva. La actitud actual de la politica
tributaria frente al impuesto patrimonial parece muy cercana a la de una
pasiva perplejidad. El impuesto sobre el patrimonio neto, estancado en sus
rendimientos y cedido a las comunidades auténomas, no parece desempenar
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ninguno de los papeles que le adjudicaba el proyecto de reforma tributaria, y
muy especialmente el de aumentar la eficiencia en la gestion administrativa
del sistema tributario. Fruto de esta perplejidad sobre los fines del impuesto
patrimonial es la continuidad de su configuracion como gravamen extraordi-
nario, que probablemente no produce otro efecto que los negativos que se
siguen de un tributo de esta naturaleza que no se utiliza para el fin con el que
se le proyecté, como acenttan las colaboraciones a este nimero de PapeLes
de José Borrell, el profesor Lagares y Fernando Brena.

B) Retardo en el cumplimiento de las condiciones previas de la reforma
fiscal a las que su disefio concedia particular importancia, tratando de evitar
un mal histérico de la hacienda publica espafiola, consistente en sobrestimar
las facultades reformadoras del legislador fiscal sin atender otras variables
estratégicas que las condicionan decisivamente: los cambios en la informa-
cién sobre los contribuyentes y el debido tratamiento de esa informacion; la
mejora de medios y organizacion de la Administracion tributaria y la forma-
cion de una conciencia social de los contribuyentes que favoreciera la acep-
tacion de la reforma fiscal proyectada. Parecen hoy evidentes algunos retrasos
en el cumplimiento de esas condiciones previas de la reforma fiscal. El trata-
miento integrado de la informacion disponible sobre los contribuyentes po-
tenciales de determinados impuestos adolece de defectos, asi como la uti-
lizacion de esa informacién para el control tributario (quizas con cierta
exageracion cabria afirmar que la hacienda publica parece conocer lo que los
contribuyentes declaran, pero parece ignorar los datos para el control fiscal de
quienes no declaran). Por otra parte, son innegables los cambios en la Admi-
nistracion tributaria, pero sus medios y organizacién han caminado a un ritmo
menor del necesario para una buena gestion, inspeccion y extension de los
impuestos vigentes; finalmente, la receptividad social de los cambios tributa-
rios, que resultd aceptable en una primera fase, tropieza hoy con dificultades
debidas a la falta de generalidad, a la desigual aplicacion de los impuestos
nacidos de la reforma y al comportamiento del gasto puablico. Dificultades que
han ocasionado un descontento perceptible con el reparto y nivel de la
imposicion en amplios nucleos de la sociedad espafola.

El cumplimiento voluntario de las obligaciones fiscales por parte del contribu-
yente —base de la aplicacion de cualquier sistema tributario— se ha deterio-
rado en estos Gltimos anos, consecuencia final del incumplimiento o del
retraso de las condiciones previas de la reforma fiscal.

C) El sistema tributario espanol ha padecido en las figuras integrantes de la
imposicion directa —y especialmente en el tributo sobre la renta personal—
los males que las han afectado en todos los paises en los afos 80.

Esos males derivan de la evasion, la inflacidn, la multiplicacion de los gastos
fiscales, la creciente complejidad de su regulacion y la agudizaciéon de los
tipos de gravamen.

El reconocimiento de los efectos negativos de esos males ha concedido su
sélido fundamento a las grandes lineas de reforma que inspiran hoy a la
politica tributaria de los distintos paises, en el convencimiento de que la
inmovilidad de la imposicion directa frente a los mismos no hara otra cosa
que aumentar su impopularidad y el rechazo de los contribuyentes a su pago
voluntario.

Retardo en el cumplimiento
de las condiciones previas:
una Administracion fiscal
infradotada y carente de
informacién sobre los
contribuyentes.
Consecuencias sobre el
cumplimiento tributario

Los males de la imposicion
directa sobre la renta y los
beneficios de los 80: evasion,
inflacion, multiplicacion de
los gastos fiscales y
agudizacién de los tipos de
gravamen de las tarifas.
Trascendencia de estos males
en nuestro sistema tributario
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Los subsistemas de la
seguridad social y haciendas
territoriales con graves
problemas financieros no
considerados en la reforma

LA NECESARIA ATENCION A
ESOS CUATRO RASGOS DE
LA REFORMA FISCAL Y LA
BUSQUEDA DE
SOLUCIONES OPERATIVAS
A LOS PROBLEMAS QUE
PLANTEAN

Esta situacion, que afecta hoy a todos los sistemas tributarios, es especialmen-
te grave en el nuestro, por cuanto la imposicién directa no cuenta con el
grado de consolidacion y cumplimiento tributario que caracteriza a otros
paises y por el hecho de que la hacienda publica espafola no parece mani-
festar la sensibilidad necesaria por la presencia de estos males de la imposi-
cion directa y su tratamiento.

D) El cuarto nicleo de los problemas fiscales espafoles esta constituido por
los subsistemas de la seguridad social y las haciendas territoriales. La reforma
tributaria iniciada en 1977 —y adn no concluida— no consideré los proble-
mas que planteaban la financiacién de la seguridad social y la de las haciendas
territoriales. De entonces a hoy esos problemas han ido adquiriendo una
gravedad y complejidad crecientes en todo el mundo occidental y, desde
luego, en Espafia. Factores econémicos, factores demograficos y el propio
funcionamiento deficiente de un sistema mixto de proteccion social definen
la situacion critica por la que atraviesa la seguridad social espafiola. La apari-
cién vigorosa de la hacienda de las comunidades auténomas y el crecimiento
de los gastos a nivel local han originado focos de déficit de creciente impor-
tancia que reclaman una revision del sistema de financiacion de estas entida-
des (hoy en curso de realizacion).

Este cuadro general de los problemas fiscales espafioles demanda una aten-
cion cuidadosa por parte de nuestra politica tributaria y la disponibilidad de
andlisis detallados de esos cuatro grandes nudos problematicos y de las posi-
bles soluciones operativas a las distintas partidas que se integran en esos
cuatro grandes problemas.

Ll inventario de problemas reales y posibles soluciones de los afios 80 tiene
tras de si fuerzas y argumentos adicionales que justifican su consideracién por
la politica tributaria. En primer lugar, esos problemas de la imposicion inquie-
tan y preocupan a los contribuyentes espanoles con intensidad tan acusada
que no los debe ni puede ignorar la hacienda publica que los administra, y en
segundo lugar, esos problemas fiscales preocupan también a las haciendas de
distintos paises occidentales, que viven en esta década de los 80 una nueva
era de propuestas de reforma y adaptacién de sus impuestos para tratar de
resolverlos, propuestas a las que tampoco puede ser ajena la hacienda publica
espanola.

Justamente estos dos hechos dan su argumento a un conjunto de trabajos de
este nimero de PapeLES que estimamos importantes. Destaquemos sus princi-
pales conclusiones.

Las opiniones de los espanoles sobre los impuestos y la hacienda publica
tras la reforma fiscal

;En qué medida ha variado la opinién de los espanoles sobre la imposicion y
la hacienda publica en los anos 80?2 ;Qué problemas les preocupan y cual es
su valoracién actual de la hacienda publica? Dar respuesta a estas decisivas
preguntas constituye el propésito de los sondeos de opinion dirigidos por
Francisco Alvira y José Garcia Lopez para la Fundacion FIES, y cuyas con-
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clusiones se recogen en su trabajo «Los espanoles y la fiscalidad: la pérdida de
la “ilusion financiera”», que se publica en este nimero de Papetes. Cinco
rasgos definen —segun la opinion de los contribuyentes— la situacion de
nuestra hacienda publica a medidados de los 80: 1.9 Los impuestos han
dejado de tener el nivel reducido de los anos 70. Una amplia mayoria de los
contribuyentes opina que los impuestos son muy elevados o elevados y creen
ademas que los impuestos continuardn creciendo en el futuro. El rapido
aumento de la presién fiscal desde el comienzo de la crisis (9 puntos porcen-
tuales en su participacion en el PIB) respalda esa opinion subjetiva y genera-
lizada. 2. Un 74 por 100 de los contribuyentes opina que los impuestos no
son justos. La reforma fiscal, aceptada en sus principios, no aplica éstos con
generalidad, y es esa evasion generalizada de las obligaciones legales estable-
cidas la que constituye la queja basica que fundamenta la injusticia de la
imposicion. 3.9) La complejidad del IRPF les parece excesiva a los contribu-
yentes, un 65 por 100 de los cuales necesita asesoramiento externo para
cumplimentar la declaracién, mayoritariamente realizada por asesores fisca-
les, con el coste consiguiente. 4.9) La Administracion publica democratica no
gestiona adecuadamente los impuestos que se le entregan. Para un ntcleo
amplio de contribuyentes, la Administracion pablica no funciona y despilfarra
los recursos con los que cuenta. 5.9) Existe un distanciamiento perceptible
entre el gasto pablico ideal para el contribuyente y lo que el contribuyente
cree que es el gasto pdblico real.

Ese nicleo de opiniones componen una valoracién negativa en su conjunto
del proceso de reforma fiscal y de la utilizacién de sus rendimientos por la
hacienda publica que deberia preocupar profundamente a la sociedad a la
que se refiere. Esa preocupacion no puede ni debe generar una actitud de
pasivo escepticismo, ni mucho menos un rechazo de las opiniones de los
contribuyentes. Hay que partir de esa realidad psicolégica para favorecer los
cambios fundados que la misma solicita. Esos cambios tienen dos referencias
que los condicionan: el aumento de la presién fiscal y unos gastos publicos
que no satisfacen al contribuyente. La preocupacion por mejorar la calidad y
orientacion del gasto plblico deberia ser una linea rectora importante para
lograr la aceptacién social de la mayor presién fiscal. Los contribuyentes
destacan dos condicionamientos en el reparto de esa creciente presion fiscal:
la evasion y la complejidad de la imposicion personal sobre la renta. Sin
atender a esas tres denuncias —mejora del gasto y generalizacion y simplifi-
cacion de los impuestos— la vigencia continuada de los impuestos elevard sus
costes y mantendra el adverso juicio y disconformidad popular sobre su
exigencia.

La reforma fiscal en los 80: Objetivos, restricciones y principales lineas de
accion

sQué tendencias dominan la imposicién en los paises occidentales y a qué
objetivos —restricciones y propuestas— responden las reformas fiscales de
los aftos 807 Tal es la pregunta comdn a la que tratan de dar respuesta —desde
perspectivas diferentes— los distintos articulos que componen la introduc-
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cion a este numero de PapeLes, bajo el titulo general de «Experiencia y tenden-
cias comparadas». El lector que examine esas respuestas comprobara que la
reforma de la fiscalidad es hoy —como afirman Messere y Owens en el
excelente articulo que abre la seccion de «Colaboraciones»— «uno de los
grandes temas de debate politico en los paises occidentales». Los rasgos a que
responde esa reforma fiscal presentan gran similitud en los problemas con los
que esas reformas se enfrentan, en los objetivos que pretenden alcanzar y en
las soluciones propuestas para los problemas planteados.

Los problemas de la reforma fiscal comienzan por situarse, en los afios 80, en
el contexto de una politica de ajustes que pide al sector publico una accién
coherente en sus tres frentes: gasto, déficit e impuestos. El dominio de los
déficit publicos ha obligado a aplicar una politica de consolidacion presu-
puestaria tendente a contener el crecimiento del gasto para poder reducir a
plazo medio los niveles de imposicion. Reducir la expansién del gasto pablico
constituye, por tanto, la premisa para definir una politica impositiva en los 80,
pues resulta evidente que mientras el gasto publico siga creciendo a los ritmos
del pasado la imposicién tendra que aumentar sobre sus actuales niveles,
produciendo efectos negativos sobre las economias que la soportan; y aun
mas, esos aumentos de presion fiscal no seran suficientes, continuando abier-
ta la brecha del déficit pablico. Asi, el primer mandamiento de la politica
tributaria de los arios 80 es saberse parte de una politica de contencién del
gasto y déficit pablicos.

El crecimiento de la presion fiscal en la etapa 1970-86 nos lleva al segundo
objetivo de la politica tributaria. En efecto, una imposicién situada en los
niveles elevados que ha alcanzado en los paises de la OCDE (37 por 100 del
PIB), y que ha crecido durante los aios de la crisis, habria de plantear inevi-
tablemente distorsiones en el funcionamiento de las economias nacionales y
en la asignacion eficiente de los recursos de los paises en que se exigiera. Las
pérdidas de eficiencia por las distorsiones econémicas ocasionadas por esa
tributacion se han convertido en la denuncia y problema principal que trata
de afrontar la reforma fiscal en los afos 80. Los elevados tipos marginales con
los que se gravan las rentas de trabajo y capital, la proliferacién de incentivos
y su desigual distribucién por sectores, industrias y empresas, el distinto trata-
miento fiscal de las formas de financiacion y los procesos inflacionistas regis-
trados en los distintos paises han agudizado la preocupacién por sus efectos
sobre los incentivos al trabajo, al ahorro y a la asuncién de riesgos por las
inversiones. Los costes econdmicos de esas distorsiones fiscales (los llamados
«excesos de gravamen») parecen hoy, tras las investigaciones empiricas reali-
zadas en distintos paises, mayores de los inicialmente previstos. Esa atenciéon
prioritaria a los problemas de la eficiencia creados por la imposicién diferen-
cia claramente las propuestas de reforma fiscal de los afios 80 de las plantea-
das en décadas anteriores.

El tercer objetivo de la reforma fiscal en los 80 reside en la simplificacién de
los impuestos. La complejidad favorece la evasion, encarece la administracion
de los impuestos y pone en tela de juicio su contribucion a la justicia. Predicar
la simplicidad se ha convertido, por ello, en criterio orientador y deseado de
la reforma tributaria en los afos 80.

XVI1




El cuarto objetivo de la reforma fiscal en los afios 80 es el de la equidad, que
no ha mantenido en este tiempo la primogenitura de que disfruté en el
pasado. Sin embargo, cambio de prioridad no significa olvido, como lo indica
el hecho de que la pérdida de equidad en el reparto de los impuestos también
se ha considerado en los 80 como causa de reformas. En especial, se han
denunciado el crecimiento de la evasion y la discutible concesion de ventajas
fiscales que atentan a la equidad horizontal. Numerosas criticas acusan tam-
bién de ineficiencia al uso de tarifas fuertemente progresivas como via para
conseguir la equidad vertical.

El reconocimiento general de esos defectos de la imposicion desemboca en
un conjunto de soluciones comunes a los problemas planteados. El catdlogo
de esas soluciones puede realizarse por el lector atendiendo al contenido del
articulo de Messere y Owens, del andlisis escrito por Richard Goode —uno
de los mejores especialistas y conocedores del impuesto sobre la renta perso-
nal— y del ensayo del profesor Albi sobre las reformas tributarias actuales.
Parece claro que ese catdlogo estaria compuesto —al menos— por las siguen-
tes soluciones:

» Simplificacion y disminucidén de los gastos fiscales que, en forma de multi-
ples incentivos, minan la recaudacion y establecen preferencias injustificables
entre los contribuyentes, singularmente por los impuestos sobre la renta y
beneficios, sin ganar la eficiencia que esos incentivos pretenden.

* Extension de la base de renta a partidas que no figuran en la ley fiscal, pero
que son renta desde el punto de vista extensivo.

» Simplificacion y reduccion de las tarifas de renta, con la importante pro-
puesta del impuesto lineal sobre la renta, que contribuye a la simplificacion
del impuesto, a la eficiencia y a la equidad.

* Coordinacién de los tipos de gravamen en el impuesto sobre la renta con
los del impuesto sobre beneficio de sociedades, para evitar la constitucion
ficticia de sociedades por puros motivos fiscales.

* Integracion mayor del impuesto sobre la renta con el impuesto sobre bene-
ficio de sociedades, para obviar la doble tributacién de dividendos.

» Aplicacion de criterios realistas en la depreciacion del capital de las socie-
dades, con el fin de que resulte econémicamente neutral y determine los
verdaderos beneficios.

* Desplazamiento de la imposicion hacia la tributacion indirecta desde la
solida aportacién recaudatoria del VA,

* Mayor apoyo de la progresividad en la distribucion de la renta sobre la
politica de gastos publicos, en vez de apoyarla exclusivamente en tarifas
progresivas del impuesto personal que rara vez contribuyen a esa distribucion
equitativa de la renta.

* Revision necesaria de las prestaciones de la seguridad social, para adecuar-
las a las realidades demograficas y posibilidades econémicas actuales.

* Creciente atencién a las posibilidades de gravar el gasto personal y los flujos
de fondos de las sociedades en vez de la renta y los beneficios.

Frenar el crecimiento de la
evasién y proliferacion de
incentivos contrarios a la
equidad horizontal, y
combatir la ineficiencia de las
tarifas progresivas para
lograr la equidad vertical

EL INVENTARIO DE LAS
OPCIONES
REFORMADORAS EN LA
EXPERIENCIA COMPARADA:
DIEZ LINEAS DE ACCION
COINCIDENTES
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LA REALIZACION

DE LA REFORMA FISCAL
EN LOS 80:
CONTENIDO

Esas lineas de la reforma fiscal de nuestro tiempo han sido objeto de detenido
estudio en distintos paises por comisiones de reforma, que han presentado el
campo completo de los retoques fiscales posibles para facilitar la eleccion
fiscal de las sociedades. La virtud de esos informes de las comisiones de
reforma fiscal ha sido la de presentar su posible y completo contenido para
orientar la discusion de los problemas tributarios de un pais y facilitar su
aceptacion politica.

Esta no es facil de alcanzar, pues —como ha ocurrido en décadas anteriores—
la reforma fiscal tropieza en los 80 con obstaculos y restricciones importantes:
obstiaculos técnicos, derivados del enfrentamiento de las distintas medidas
entre los fines de eficiencia y equidad y de la concrecién de la magnitud de
los efectos de los impuestos sobre los incentivos al trabajo, al ahorro y a la
inversion, y obstaculos politicos, originados por la querella redistributiva que
toda reforma provoca entre «perdedores» y «ganadoress.

Esos obstaculos explican la lentitud con la que las lineas de reforma fiscal de
los 80 se han aceptado en los distintos paises. El ejemplo de Estados Unidos
constituye el caso de aceptacion mas clara de los criterios de reforma de la
década actual. Al contenido de la reforma de Estados Unidos se refiere con
detenimiento el articulo que el profesor Albi publica en este nimero de
Papeies. Es evidente que la reforma estadounidense ha influenciado ya el
enfoque de los cambios tributarios que programan Japon y Canadd, y que,
antes o después, traducira sus efectos sobre los sistemas tributarios europeos.

Con todo, la concrecion estadounidense de las propuestas de reforma fiscal
no constituye mas que un ejemplo entre las posibles soluciones que abren las
opciones fiscales en la actualidad. Pero lo que hoy resulta claro es que las
posibles reformas impositivas, ajustadas a las opciones fiscales de los 80 y a
los problemas de los impuestos en cada realidad nacional, obligan a todos los
sistemas tributarios de nuestro tiempo a un repaso detenido de esos proble-
mas para decidir después en consecuencia. A ese repaso no puede ser ajena
la hacienda publica espanola, y a facilitar ese ejercicio se dirigen las colabo-
raciones que contiene este nimero de PapeLES DE ECONOMIA ESPAROLA.

El contenido de este niimero de PapeLes: Su referencia a los tres niveles de
la hacienda de las administraciones piblicas: hacienda central, hacienda de
la seguridad social y haciendas territoriales

;Como se articulan esas respuestas en las colaboraciones que se ofrecen al
lector tras esta Introduccion Editorial? Como puede comprobarse por el indi-
ce, esas colaboraciones se han agrupado en los tres grandes niveles de la
hacienda de nuestras administraciones publicas: hacienda central, hacienda
de la seguridad social y haciendas territoriales (autondmicas y locales). La
diferenciacion de esos tres niveles concede un papel fundamental al sistema
tributario de la hacienda central, porque sus transferencias a los otros niveles
de la hacienda constituyen una parte importante de los ingresos de éstos.
Parte importante y creciente que ha ido convirtiendo al Presupuesto General
del Estado en un presupuesto de transferencias, pero sin agotar todos los
recursos de los que los restantes niveles de la hacienda disponen. La existen-
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cia de esos recursos tributarios por parte de las haciendas de la seguridad
social y territoriales obliga a examinar sus sistemas de financiacion y los
problemas que éstos plantean. De ahi la division que el nimero de PAPELES
realiza entre hacienda central, hacienda de la seguridad social, hacienda de
las comunidades auténomas y haciendas locales, division que en ningan caso
olvida sus interdependencias y el destacado papel que éstas conceden al
sistema tributario central.

LOS PROBLEMAS DEL SISTEMA TRIBUTARIO DE LA HACIENDA
CENTRAL

Se ha dicho, con frecuencia y verdad, que el Estado de nuestro tiempo es,
segtin la acertada calificacion de Schumpeter, un Estado fiscal, es decir, basa-
do en los impuestos, hasta el punto de que la expresion Estado fiscal para
referirse a aquél con el que hoy contamos constituye un pleonasmo. Sin
embargo, el hecho de que los impuestos dominen la financiacion publica no
significa que la monopolicen. Como Richard Bird ha propugnado, ningun
Estado deberia renunciar en nuestro tiempo (por razones existenciales de
suficiencia de ingresos y de eficiencia en el uso de los recursos econ6micos)
a distribuir parte de la carga de los servicios que ofrece por vias distintas a la
impositiva. Esa carga por servicios puede discurrir por dos vias diferentes:
voluntaria una, los precios; coactiva la otra, las tasas. Esa alternativa financiera
de importancia menor explica que los impuestos y sus problemas ocupen casi
todas las colaboraciones dedicadas al andlisis de los ingresos de la hacienda
central en este nimero de PapeLes. Pero también justifica que se dediquen
algunas reflexiones a precios y tasas, unos ingresos en crisis en nuestra hacien-
da publica, pero a los que no cabe renunciar nunca, y tanto menos en la
época de dificultades econémicas y de apuros financieros en la que hoy se
desenvuelve la administracion de los Presupuestos.

El andlisis de los problemas del cuadro impositivo se realiza en diecinueve
colaboraciones de este nimero de Papeies. Dos de ellas presentan el panora-
ma general de la hacienda y la imposicion espanolas y las diecisiete restantes
se refieren a los diferentes tributos. Quizas la forma mas util de comentar esas
colaboraciones sea agrupar sus conclusiones por impuestos para que el lector
disponga de un catilogo de aquellos problemas a los que se concede mas
atencion y las alternativas que para resolverlos ofertan nuestros colabo-
radores.

La construccion de un impuesto sobre la renta de las personas fisicas en
Espana como tributo general y de masas

Convertir al IRPF en un impuesto de masas aplicado con generalidad consti-
tuye, sin duda, el gran objetivo de todo sistema tributario moderno. Ursula
Hicks ha llegado a afirmar que el rasgo que diferencia a una sociedad desarro-
llada y moderna de una sociedad subdesarrollada y tradicional es su capaci-
dad para administrar y aplicar un impuesto de masas sobre la renta. Ese paso
no es facil de dar en ningdin tipo de sociedad: necesita el apoyo previo de un
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nivel de desarrollo y cultura econémica que lo faciliten— lo que Musgrave ha
denominado «condicionamientos econémicos y sociales de la imposicién»—,
es decir, «asideros» en los que la fiscalidad pueda sostener el funcionamiento
de sus impuestos, y necesita también contar con el apoyo permanente de la
politica (a través de una organizacion democrética que se ha mostrado en
todos los paises como condicion indispensable para el buen funcionamien-
to del impuesto sobre la renta) y de una Administracién tributaria bien orga-
nizada.

La construccion de ese impuesto generalizado de masas no es obra de un dia.
Debe apoyarse en una perseverante tarea, consistente en, establecida la regu-
lacion del impuesto, aprender de la experiencia en su aplicacion. Un impues-
to sobre la renta se construye sabiendo donde esta el momento de su aplica-
cion, cudles son sus problemas, cudles son las soluciones de esos problemas
para tratar de corregirlos con diligencia y con fortuna por bien del tributo. Si
hoy pedimos flexibilidad a la economia tenemos que solicitarla también de
la hacienda publica para que adapte sus estructuras e instituciones a las
opciones fiscales del tiempo en que vivimos. Si esto es asi, preguntémonos:
icudles son, vistos desde los afos 80, una década después de iniciada la
aplicacion del tributo, los problemas principales del impuesto y sus posibles
soluciones? Las respuestas que las colaboraciones de este nimero de PapeLEs
nos ofrecen han permitido componer el esquema 1, en el que se presentan al
lector las principales valoraciones que de los problemas y soluciones se con-
tienen en las paginas siguientes a esta Introduccién Editorial. Y es el comen-
tario al contenido de ese esquema —que creemos constituye un buen diag-
nostico de los problemas actuales del impuesto personal sobre la renta— el
que guiara los comentarios siguientes.

El primer problema actual del IRPF, tanto por la insistencia con la que se
denuncia como por la importancia que le conceden las colaboraciones de
este ndmero de PapeLes, es el mal de su evasion. Cuando Espana realizé su
reforma en el afo 1977 era ya una sociedad desarrollada y democratica,
condiciones primarias para el establecimiento de un tributo sobre la renta de
masas. 5in embargo, no contaba con ese impuesto personal y a él aspiraba
desde hacia muchos afios. La larga historia de fracasos en esa empresa espa-
nola de construir un impuesto personal sobre la renta deberia informar la
estrategia de su reforma. Esa historia del IRPF en Espafa se resumia en el dato
desconsolador e invariable de una evasion generalizada que una Administra-
cion tributaria carente de los medios y la organizacién adecuados no habia
sido capaz de reducir.

Pues bien, ese mal historico de la evasion sigue siendo el primer mal actual
del IRPF diez afos después de su reforma bésica. Como el esquema 1 indica,
la evasién generalizada del impuesto se presenta ademas como una evasion
desigual segin la indole de las rentas y segdn su cuantia. Los cuatro datos
clave que pueden obtenerse de los informes de la Comisién para Evaluar el
Fraude Fiscal en el IRPF tienen tanta claridad como contundencia: declaran
solo el 62,41 por 100 de los obligados a hacerlo, las rentas declaradas no
llegan a la mitad de las percibidas y esa evasion de rentas declaradas es
desigual: 37,46 por 100 para rentas de trabajo y el doble para las restantes
rentas (75,14 por 100). Otras investigaciones empiricas ratifican la magnitud
de esos indicadores: el porcentaje de declarantes obtenido en una encuesta
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realizada en los anos 85 y 86 por la Fundacion FIES se aproxima mucho al
ofrecido por la Comision del Fraude en el IRPF; los datos ofrecidos por Valdés
de una muestra de contribuyentes a quienes se realizo inspeccion posterior
demostrd la existencia de fraude en el 27,52 por 100; la propia composicion
de las bases del IRPF, con una aportacion del 81 por 100 de las rentas del
trabajo, se halla en claro desequilibrio con las aportaciones de éstas a la renta
nacional, testimoniando asi, como afirma José Borrell en su colaboracién a
este numero de Papetes, la presion discriminatoria y exagerada que el IRPF
establece sobre las rentas de trabajo.

La evasion del impuesto no es sélo desigual seguin el origen de las rentas. Lo
es también por la cuantia de la renta. El trabajo del profesor Raymond, tam-
bién publicado en este nimero de PareLes, presenta la evidencia disponible
que concede una probabilidad mayor de fraude para rentas de mas cuantia.

Se comprende que esos datos que configuran el cumplimiento tributario de
los espanoles ante el IRPF le hayan convertido en el primer problema del
impuesto, y que los intérpretes de la propia politica tributaria hayan admitido
que «si prosiguiera el fraude fiscal, el IRPF habria perdido su legitimidad» (J.
Borrell, 1986).

Y bien, ;por qué soluciones a ese problema grave de la evasion se inclinan las
colaboraciones de este nimero de Paretes? Tres son las que se destacan con
mas insistencia.

1. El necesario y detallado conocimiento de la evasion y el fraude, pues
éstos se convierten en un mal endémico cuando se les alimenta con el des-
conocimiento pablico de sus dimensiones y caracteristicas. Por este motivo,
la continuacién de los informes de la Comision del Fraude en el IRPF para
afios posteriores a 1983 y la publicacién y discusion de sus resultados cons-
tituyen la primera alternativa para conseguir su reduccion.

Por otra parte, las investigaciones de cumplimiento tributario en muestras de
contribuyentes bien disefadas, al estilo de la realizada por Valdés en 1982,
nos permitirian avanzar en el conocimiento de la evasion y el fraude, condi-
cion indispensable para reducirlo.

El que ninguna de estas alternativas se siga hoy por nuestra hacienda publica
tiene que registrarse con fundada preocupacion, pues no conocer la evasion
y el fraude constituye la mejor manera de perpetuarlos.

2. El cierre por el sistema tributario de los circuitos de evasion constituye
una alternativa importante para corregirla. Ese cierre supone establecer el
sistema tributario de tal modo que la aplicacion de un impuesto apoye la
aplicacion de los restantes, y entre todos ellos refuercen especialmente aque-
llas relaciones que impidan o dificulten la ocultacion de bases o cuotas.

El primer paso en este camino era el que abria la implantacion del impuesto
extraordinario sobre el patrimonio, pues resultan muy dificiles las ocultacio-
nes en la renta sin que las mismas no aparezcan posteriormente reflejadas en
aumentos del patrimonio neto. De ahi que una de las tareas esenciales del
impuesto sobre el patrimonio, tal y como fue disefado en el «Informe sobre
el Sistema Tributario Espanol» (1973) fuese la de servir de elemento basico de
control a la imposicién sobre la renta.

Las opciones
para el tratamiento
de la evasion fiscal

El conocimiento de la evasion
y la discusién publica de sus

cifras

El cierre de los circuitos de
evasién por el sistema

tnbutario
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La definicién y aplicacion de
una politica racional en la
lucha contra el fraude

Sin embargo, para cumplir con ese objetivo esencial, un impuesto sobre el
patrimonio quizas deberia abandonar la pretension de actualizar anualmente
sus valoraciones a precio de mercado —lo que propugna abiertamente en su
colaboracion el profesor Lagares— y conformarse con valores a precios ini-
ciales de coste, por tres razones: primera, porque la aspiracion a reflejar
anualmente valores efectivos actualizados a precios de mercado no pasa de
ser meramente ilusoria en la realidad; segunda, porque complica extraordina-
riamente la administracion a largo plazo del tributo; tercera, y fundamental,
porque dificulta bastante el mantenimiento de un inventario valorado a pre-
cios de coste que permita controlar las rentas ocultadas y definir las ganancias
y pérdidas de capital.

El diseno legal que finalmente se dio al impuesto extraordinario sobre el
patrimonio en 1977 no tuvo en cuenta estas consideraciones acerca de las
valoraciones al coste y acab6 adoptando criterios muy discutibles que no
parece que hayan servido para mejorar en exceso la recaudacion, sino mas
bien para disminuir notablemente las posibilidades del impuesto como ele-
mento eficaz de control de la renta. La cesion del impuesto a otros niveles de
la hacienda publica ha desplazado el tributo lejos del lugar en el que deberia
rendir sus frutos, por lo que el desempeno de sus funciones de apoyo al cierre
de los circuitos de evasion no se ha realizado. Corregir esta doble situacion
del impuesto sobre el patrimonio neto constituye una necesidad de la politica
tributaria sin cuya satisfaccion la defensa del gravamen pierde su principal
fundamento. Es éste un punto en el cual insisten las colaboraciones de este
numero, en especial las del profesor Lagares y Fernando Brena.

Un segundo paso en el cierre de los circuitos de evasion del sistema tributario
lo ha constituido la puesta en vigor —a principios de 1986— del impuesto
sobre el valor afadido. Si este impuesto se administra con especial atencion
y se utiliza como elemento de control cruzado de los ingresos brutos empre-
sariales, es seguro que sus resultados se dejaran sentir rapida y positivamente
en el ambito de la tributacion sobre la renta, porque necesariamente acabaran
aflorando muchas rentas ocultas si las ventas y las compras quedan sometidas
al test de coherencia que este impuesto necesariamente establece. Procurar
que la administracion de este tributo se realice con especial atencion y no se
abandone a la rutina deberia constituir, en consecuencia, una tarea prioritaria
para la politica fiscal en los préximos tiempos.

De nuevo seria necesario reiterar aqui la conveniencia de que la Administra-
cién tributania diera a conocer publicamente esa contribucion del sistema
impositivo al cierre de los circuitos de evasion, publicando las cifras de nue-
vos contribuyentes y sus respectivas situaciones.

3. Entre las necesidades de la hacienda espanola figura, quizas como una de
las mas importantes, la definicion y aplicacion de una politica racional de
lucha contra el fraude que logre la legitimidad no ganada por el IRPF en su
aphicacion actual. Politica que debe estar basada en el nuevo enfoque del
fraude fiscal por la teoria de la Hacienda.

Ese nuevo enfoque trata de aumentar el coste del fraude fiscal y reducir su
rentabilidad para el contribuyente. Desde los trabajos pioneros de Allingham
y Sandmo y Srinivasan, el enfoque tedrico y el tratamiento practico sugerido
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para reducir el fraude fiscal han experimentado un cambio decisivo. Cambio
que fue aplicado por vez primera en Espafia, en 1974, por el profesor Lagares,
y sobre cuya oportunidad y utilidad insiste en este nimero de PapeLes el
trabajo del profesor Raymond. En sintesis, este enfoque del fraude consiste en
su consideracion como fruto de una estrategia individual que compara el
coste marginal del fraude (dependiente del derecho sancionador: cuantia y
clase de la sancion), el beneficio obtenido por la ocultacion de rentas por el
contribuyente y la probabilidad de que el contribuyente sea descubierto (de-
pendiente de los recursos y la organizacion de la Administracién tributaria). £l
sistema de sanciones existente, el beneficio de la ocultacion de rentas y la
capacidad de la Administracion tributaria para descubrir las situaciones de
fraude constituyen asi las variables estratégicas para articular una politica
racional que permita ampliar el cumplimiento tributario y reducir eficiente y
paulatinamente el fraude fiscal.

Ese enfoque del fraude fiscal no ha orientado, por desgracia, la politica frente
al fraude en Espana. Pero deberia hacerlo, porque constituye la dnica alterna-
tiva racional para ello. Elementos decisivos para articular esa politica antifrau-
de serian:

a) Los tipos marginales de la tarifa del impuesto, a los que la teoria del fraude
y los aceptables resultados obtenidos por su aplicacion a la realidad fiscal
estadounidense por Clotfelter conceden una gran relevancia. La tesis docto-
ral realizada por Javier Ruiz del Portal, cuyas conclusiones mas destacadas
se recogen en un recuadro que publica este nimero de PapeLes, insiste en la
importancia de la tarifa del impuesto y del crecimiento de los tipos marginales
de gravamen como causa del fraude. Una tarifa lineal tendria a este respecto
ventajas decisivas para disminuir los beneficios del fraude. El modelo de
fraude de Clotfelter y su estimacion en Espana, realizada por el profesor
Raymond, conceden gran importancia al tipo marginal de la tarifa como
condicionante del fraude. Por todo ello, la revision de la tarifa actual consti-
tuye una variable decisiva para definir la lucha contra el fraude en Espana.

Una segunda e importante conclusion del trabajo del profesor Raymond es la
existencia de oportunidades y realizaciones mayores de defraudacion en ren-
tas distintas al trabajo personal. El conocimiento de estas otras rentas por la
Administracion es muy limitado y, por lo tanto, las posibilidades y realidad del
fraude son mayores. La politica de informacion de la Administracién tributaria
deberia partir de este hecho, orientando su correccion si es que aspira a
mejorar el cumplimiento tributario en nuestro pais.

b) La mejora de las probabilidades de descubrimiento de la ocultacién de-
penden vitalmente de los medios y organizacion de la Administracion tribu-
taria. Como afirmaba el profesor Lagares en su investigacion pionera del
fraude fiscal en Espana, la dotacion suficiente de medios a la Administracion
fiscal y la orientacion apropiada de sus tareas constituyen actuaciones sobre
las cuales habria que volcar la atencidn de la politica general y de la tributaria,
si se desea verdaderamente reducir el fraude. La estimacion de los modelos
disponibles de fraude, como base para orientar la actuacion administrativa,
necesita investigaciones empiricas basadas en muestras probadas de contri-

Las variables condicionantes
del fraude

La beligerancia de los tipos
marginales de las tarifas
progresivas

La dotacion de medios a la
Administracion tributaria y la
mejora de su organizacion
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buyentes, y utilizacion de las mismas para ampliar y orientar el quehacer de
la Administracion fiscal. Todos los economistas y hacendistas espaioles com-
parten el convencimiento de que la evasion se ha visto favorecida por una
Administracion tributaria infradotada en sus medios y en su informacion sobre
los contribuyentes. El ajuste permanente del nimero de agentes con la masa
de contribuyentes, la necesaria y mayor descentralizacion de las unidades
operativas del Fisco, la mejora de informacion sobre las rentas no salariales y
la orientacién adecuada de las actuaciones de la inspeccién tributaria, a partir
de las estrategias sugeridas por la estimacion de los modelos de fraude fiscal,
constituyen las lineas que deberia seguir una politica racional de lucha contra
el fraude en Espana.

¢) La aplicacion efectiva de un derecho sancionador que utilice eficiente-
mente las sanciones establecidas, las cuales deben alcanzar un nivel y una
graduacion relacionados directamente con los beneficios derivados por la
ocultacién. Mientras esto no se haga, la relacion coste/beneficio del fraude se
reducird, y con ella la propension del contribuyente a la evasion y a la econo-
mia sumergida. El IRPF es una institucion burguesa, producto del desarrollo
del sistema capitalista, que tiene que operar dentro de la cultura y costumbres
que este sistema genera. Y todo burgués estimara la cuantia de la sancién
(pérdida econdmica) y el tipo de sanciéon que acompana al descubrimiento
del fraude. A este respecto existen sanciones no pecuniarias que tienen una
importancia fundamental para corregir el fraude: la publicidad y el delito
fiscal. El riesgo que la situacion de fraude comporta aumentara si el contribu-
yente sabe que al final esta el conocimiento por la sociedad de los compor-
tamientos defraudadores y su condena penal. Las limitaciones de la cuantia de
las sanciones pecuniarias en relacion con la defraudacion, su existencia en la
Ley sin aplicacion a los defraudadores, la inexistencia de una publicidad sobre
el fraude y la imposibilidad practica de su sancién penal haran imposible en
cualquier sociedad capitalista el funcionamiento eficiente del IRPF.

Es importante afirmar que todas las decisiones que componen una politica
frente al fraude fiscal deben guardar entre si el debido equilibrio y coordina-
cion. Tratar de luchar contra el fraude aumentando las sanciones en la Ley, sin
mejorar la Administracion tributaria y sin orientar sus actuaciones hacia los
nicleos con mayor ocultacién de renta, constituye quizas la peor de las
politicas anti-fraude, porque el rigor de esa Ley sancionadora sera nominal y
no real, lo que aumentara la inseguridad juridica sin mejorar la justicia ni
disminuir el fraude. Endurecer las sanciones sin corregir los tipos marginales
de una tarifa con tipos elevados, que se aplican con los margenes amplios de
evasion actuales, equivaldria a depositar sobre los hombros de la Administra-
cion tributaria una tarea irrealizable y, por lo mismo, ineficiente para luchar
contra el fraude. Sélo la suma de una tarifa racional, con tipos marginales que
partan del conocimiento de las rentas existentes y de las causas de la evasion,
una Administracion tributaria con mas medios y orientada en sus actuaciones
por los modelos perfeccionados de fraude y un derecho sancionador ajustado
en sus sanciones pecuniarias, informativas y penales, permitiria definir una
politica anti-fraude eficiente que sirviese al objetivo irrenunciable de genera-

lizar el cumplimiento tributario, pilar fundamental del IRPF en cualquier so-
ciedad.
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Un segundo nicleo de problemas del IRPF los plantea la inflacién. Si la regla
de oro del impuesto es gravar la capacidad real de pago del contribuyente, es
evidente que un impuesto progresivo sobre la renta aplicado en un contexto
inflacionista origina —como afirma Vito Tanzi— una cadena de efectos que
alteran caprichosa y erraticamente el gravamen sobre la capacidad real de
pago. Como el esquema 1 indica, tres son las formas mas destacadas a través
de las cuales se producen esas consecuencias de la inflacion sobre el IRPF:

A) lLainflacion distorsiona el calculo de la renta, afectando especialmente a
algunos rendimientos {actividades empresariales, intereses, alquileres y ganan-
cias de capital).

B) La inflacion altera arbitrariamente la distribucion de la carga del IRPF,
originando aumentos impositivos reales que no se corresponden con aumen-
tos reales en la capacidad de pago. El motivo de esta alteracion es doble:
a) progresividad en frio, producida por la sujecion a tipos legales mayores
que la renta nominal del contribuyente sin que varie la capacidad real de
pago, y b) lainflacion reduce el valor real de las exenciones y deducciones de
cuantia monetaria fija, aumentando la carga fiscal que recae sobre los contri-
buyentes que se benefician de ellas. La suma de los efectos a) y b) recibe la
denominacién de rémora fiscal inflacionista.

C) Las retenciones elevan los pagos impositivos reales, a consecuencia de su
anticipacion respecto de la fecha de devengo del impuesto.

El conocimiento de la magnitud de esos tres problemas creados por la infla-
cion en nuestro IRPF es desigual. No se han realizado, al menos no se han
publicado, estimaciones de la cuantia del efecto A), aunque exista el acuerdo
general de su importancia para las rentas empresariales y las de capital (alqui-
leres, intereses y ganancias de capital).

Por el contrario, se ha estimado con técnicas distintas la cuantia de la rémora
fiscal. Todas esas estimaciones concluyen en conceder gran importancia a
este efecto. Apreciado por los tipos legales medios entre dos periodos de
tiempo para diversos niveles de renta de valor adquisitivo constante, los tipos
legales aumentaron entre 1979 y 1985 en valores situados entre 3 y 15 puntos
porcentuales. Medida la rémora por la variacion relativa de la recaudacion en
términos reales respecto de las variaciones relativas del nivel de precios (elas-
ticidad impositiva respecto de la inflacion), se observa que esa variacién
relativa dista de ser igual a cero (lo que, de darse, supondria que el impuesto
no recauda mads en términos reales por el alza de precios, es decir, es insen-
sible a la inflacion). Sus valores varian, segan los estudios disponibles, entre
0,3 v 0,5, lo que significa que el IRPF ha reclamado mas recaudacién sin
aumentar la capacidad real de pago. Un tercer método, mas sofisticado, des-
compone la recaudacion en dos periodos de tiempo y busca hallar sus varia-
ciones en causas explicativas diferentes. Este modelo es el que sigue el trabajo
de los profesores Dominguez, Sanchez Maldonado y Molina que publica este
numero de PapELEs, y que concluye en atribuir la mayor importancia en la
variacion de la recaudacion del IRPF a la rémora fiscal, que ademas configura
un comportamiento regresivo con menor incidencia sobre los niveles de renta
elevados.

EL IRPF
Y LA INFLACION

Los tres efectos de la
inflacién sobre el IRPF:
cilculo de la renta, rémora
fiscal y retenciones
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LA SIMPLIFICACION
COMO OBJETIVO
DEL IRPF

El efecto C) —que aprecia las consecuencias de la inflacion sobre las reten-
ciones— se analiza detenidamente en el trabajo de los profesores Gonzalez
Paramo, Rodriguez Ondarza y Rubio. Esos efectos se concretan en un
aumento de la recaudacion real situado entre 3,5 y 6 por 100.

La relevancia de estos efectos de la inflacion en el IRPF ha llevado a la
propuesta de distintas soluciones, que el esquema 1 recoge. La aproximacion
de valores fiscales y valores reales (solucion 4 del esquema 1) trata de respon-
der a las alteraciones en los rendimientos ocasionados en las bases por la
inflacion, lo que plantea problemas formidables a la administracion del IRPF,
incluso aunque esa aproximacion quede limitada a las rentas empresariales y
de capital. El desconocimiento de la cuantia de esas distorsiones hace muy
dificil valorar el sacrificio recaudatorio de las distintas formulas de correccion,
lo que ha hecho que la hacienda publica no se decida a practicarlas mas que
parcialmente para las ganancias de capital. Es esta una debilidad en la légica
del IRPF que es necesario reconocer, por mas que resulte dificil de corregir.

Las soluciones a los problemas planteados por la rémora fiscal inflacionista
cuentan con una experiencia por el conocimiento de sus efectos y por su
practica en distintos paises. No figura ciertamente Espafia entre ellos, porque
—como prueba la experiencia comparada con los paises de la OCDE— el
nuestro es aquél que se ha manifestado méas insensible a reconocer esta
distorsion del IRPF, con dafo importante para su justicia. Las alternativas
ofrecidas por las medidas 5 y 6 del esquema 1 tienen muy diferente aprecia-
cién en opinion de hacendistas y economistas. En efecto, la correccion discre-
cional de la tarifa, de las exenciones y deducciones, supone dejar el computo
de los efectos de la inflacion a la apreciacién de la Administracion tributaria
e, inevitablemente, influirdn sobre ella las oportunidades recaudatorias al mis-
mo tiempo que las necesidades de justicia.

Por el contrario, la indiciacion automatica de la tarifa, exenciones y deduccio-
nes, aumenta la garantia de los contribuyentes frente a la Administracién
tributaria y asegura el gravamen de la auténtica capacidad de pago. No cabe
duda de que si la regla de oro del IRPF es la de gravar la capacidad real de
pago, la Administracion tributaria tendria que ser consecuente y aceptar la
indiciacion como su consecuencia inevitable.

El tercero de los problemas causados por la inflacion —el aumento de los
pagos impositivos por rentenciones— no tendria sino dos opciones posibles
para su solucion: alterar el devengo o reducir la inflacién. La primera de ellas
complicaria el IRPF de tal manera que la hace inviable, por lo que la reduc-
cion de la inflacion constituye la dnica alternativa para disminuir su im-
portancia.

La complejidad del IRPF se ha convertido, en todos los sistemas tributarios, en
fuente de preocupacion prioritaria para la orientacion de la reforma, por tres
motivos: por el coste adicional que supone para el contribuyente (que debera
acudir al costoso asesoramiento fiscal) y la Administracion tributaria (a la que
inundara de contenciosos con los contribuyentes, aparte de complicar su
gestion), por sus consecuencias sobre la eficiencia (los costes de cumplimien-
to suponen siempre un peso muerto del impuesto) y por sus efectos sobre la
equidad, pues un sistema complejo es un sistema rechazado por el contribu-
yente y causa importante de evasion y, por lo mismo, de injusticia fiscal.
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;Es complejo el IRPF espafiol? La respuesta es concluyentemente afirmativa si
la contestamos por los dos indices objetivos a través de los cuales esa com-
plejidad suele apreciarse: mas del 54 por 100 de los contribuyentes por el
impuesto necesitaron el asesoramiento fiscal para cumplimentar su declara-
cion, y este asesoramiento es regresivo (las bajas rentas y los pensionistas
demandaron mayor porcentaje de ayuda a los asesores); por otra parte, los
contenciosos con la Administracion tributaria nacidos de las dudas aplicativas
del IRPF ascendieron en 1985 a 107.586, un 56,13 por 100 de los contencio-
sos totales de la Administracion.

;De dénde deriva la complejidad de nuestro IRPF? En respuesta a esta pregun-
ta las colaboraciones de este nimero de PapeLes destacan los siguientes he-
chos: la inexistencia de un ajuste preciso en las retenciones, las retenciones
funcionan mal, lo que complica la gestion del impuesto para los contribuyen-
tes y para la Administracion tributaria, y la causa principal de ello se encuentra
en la suma de la compleja tarifa que el impuesto tiene y las numerosas
deducciones que el impuesto aplica.

Esos males de la complejidad del impuesto encontrarian las soluciones que el
esquema 1 propone, recogiendo las propuestas contenidas en los trabajos de
este numero de PAPELES:

La solucion 8 propugna la realizacion de un inventario de las principales
dudas aplicativas del tributo, teniendo en cuenta la experiencia de la Adminis-
tracion tributaria y de los tribunales, para definir, a partir de este inventario,
una simplificacién fructifera del IRPF realizada con buena técnica legislativa.
Este Gltimo es un aspecto destacado, porque la doctrina ha denunciado con
unanimidad los defectos de la traduccion legal de aspectos basicos del im-
puesto que dafan su inteligibilidad, defectos que se han acusado especial-
mente en la Gltima de las reformas realizadas en el IRPF en 1985.

Las soluciones 9 y 10 recogen las dos opciones de fondo mds importantes
para simplificar el impuesto: reducir las numerosas deducciones, cuya finali-
dad no esta justificada o cuyo control no es asequible y reformar la tarifa
actual que nadie defiende. Es ésta una conclusion importante a la que puede
llegar el lector de las colaboraciones de este nimero de Papeces. La denuncia
de los defectos de la actual tarifa es general, y aunque existan discrepancias
en el tipo de progresividad que el impuesto debe incorporar, nadie desea la
progresividad tal como la interpreta nuestra vigente tarifa, con su «joroba» o
«codo» impresentable y sus 34 tramos con sus 21 deducciones. Lograr una
tarifa mas racional es, por tanto, objetivo prioritario para conseguir mayor
simplicidad en nuestro IRPF. Las opciones disponibles para conseguirlo son
dos: o la tarifa lineal, cuyas aportaciones a la simplificacion del impuesto son
decisivas, 0 una tarifa lineal modificada. Nunca la tarifa actual.

Debe acentuarse como punto decisivo que las dos opciones reformadoras en
busca de una mayor simplificacion —reducir el nimero de exenciones y
corregir la tarifa— deben constituir una reforma conjunta, pues la peor de las
reformas imaginables de nuestro IRPF seria la consistente en podar drastica-
mente las deducciones dejando vigente la tarifa actual y eliminando de ella
tan sélo el tope maximo que puede alcanzar el tipo medio hoy (46 por 100)
y extendiendo, por tanto, la progresividad impositiva ain més. Al contribuyen-
te no le queda otra alternativa que rogar que la hacienda publica espafiola no
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caiga en la tentacion abominable de aceptar esa opcién, que maximizaria la
complejidad, la injusticia y la ineficiencia del IRPF.

Los problemas que el IRPF plantea de cara a la equidad precisan, como
ningtin otro aspecto del tributo, de un tratamiento correcto. Aspirar a estable-
cer un impuesto progresivo de masas se ha afirmado con reiteracion que
constituye el gran objetivo de nuestro IRPF. Cuando el andlisis de la experien-
cia y de la actual realidad del IRPF se efectia, se concluye, a partir de los tipos
legales y de quienes cumplen con el impuesto, que es progresivo. Y es cierto,
siempre que sepamos a lo que referimos la calificacion de progresividad: a los
tipos legales y a los contribuyentes que cumplen voluntariamente con las
normas del tributo. Dentro de este marco formal y nominal, el IRPF es progre-
sivo. Pero, jqué tiene que ver ese marco legal con el real? La respuesta
categorica es que muy poco, cuando s6lo un 62,41 por 100 de los obligados
a presentar declaracion lo hacen y mas del 50 por 100 de los rendimientos se
evaden. jQué progresividad es ésta de nuestro IRPF que intensifica su grava-
men sobre quienes pagan y olvida a quienes evaden? ;Sobre qué recae esa
progresividad: sobre la renta de los contribuyentes o sobre su honestidad al
declararla? ;Puede ser equitativo el reparto de un impuesto que ignora el
mundo de enorme desigualdad en el que se aplica? ;Qué ideologia progresista
puede defender un tratamiento tan desigual de la renta como el que supone
la discriminacion entre el 50 por 100 de las rentas que declaran y el 50 por
100 de las que evaden el impuesto? Seamos serios: se puede y se debe
propugnar la progresividad en el IRPF, pero mirando de cara a la realidad
economica y fiscal del pais. Y esa contemplaciéon del impuesto exige el esta-
blecimiento de un marco diferente al puramente formal para discutir la pro-
gresividad, ya que si esto no se hace, el IRPF continuara sin abordar sus
verdaderos problemas.

Si permanece la estructura de la progresividad actualmente elegida, el trans-
curso del tiempo intensificard sus efectos por el proceso de inflacién, y ambos
—tarifa e inflacion— continuarin produciendo la cadena de sus consecuen-
cias negativas sobre el cumplimiento tributario y la complejidad del impuesto.
Podré presumirse asi de un crecimiento de la progresividad formal (por la via
de los tipos aplicados y de las deducciones practicadas), mientras el impuesto
ocasiona la mds regresiva de las situaciones concebibles: intensificar el trato
injusto y diferencial entre quienes tributan y quienes evaden el impuesto a
causa precisamente de la intensificacion de la progresividad formal. El recha-
zo del impuesto personal sobre la renta sera el efecto dltimo de este proceso,
a consecuencia de gravar mds y mas sobre los menos que cumplen sus
obligaciones tributarias. La sensacion de aumento de presion fiscal y elevada
injusticia que hoy se percibe entre los contribuyentes espafioles del IRPF no
se debe a la lucha contra el fraude, sino a la aplicacion de una progresividad
formal, creciente, a un sector minoritario y maltratado de los contribuyentes.

Salir de este circulo vicioso de la progresividad formal del impuesto obliga a
orientar su reforma hacia la simplificacién del mismo condicionada por una
opcion progresiva diferente de la que de facto se ha realizado y se esta
aplicando, cuya Unica explicacion —ya que no justificacion— se encuentra
en el apremio de obtener ingresos a cualquier coste y en el temor a las criticas
de la pérdida de esa progresividad formal que atiende a las apariencias legales
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y que debe ser la Gnica que interesa a quienes desean repartir la carga tribu-
taria.

Esos dos objetivos, mayor recaudacion-mayor progresividad, son plausibles y
pueden y deben lograrse por una concepcion distinta de la progresividad. No
se trata de renunciar ni a la recaudacion ni a la progresividad, sino de optar
por un tipo de progresividad diferente de la actual que permita conseguir mas
ingresos y mas progresividad efectiva.

Esa opcion reformadora, consistente en definir una alternativa progresista para
el IRPF, deberia cumplir con tres condiciones: facilitar, ante todo, la extension
del campo del impuesto, con la aplicacion de un tipo de gravamen realista
que no empeorara la situacion de los contribuyentes que pagan; conseguir la
simplificacion radical del IRPF actual, y comprometer a la politica tributaria
del pais a definir un programa explicito y publico de lucha contra el fraude,
la gran necesidad del impuesto de cara a la justicia, que ciertamente no
satisface la solucion farisaica de su progresividad nominal presente.

Esa posible opcion progresiva real es la que se define en el desplegable sobre
el impuesto lineal que acompana a estas paginas. Importa destacar que el
proposito basico de esa opcion es obligar a la Administracion tributaria a
disminuir la principal causa de la regresividad actual del IRPF: la evasion. Y,
por lo mismo, esa opcidn progresista real debe incorporarse como condicién
necesaria de un programa de lucha contra la evasion fiscal, acompanada de
las soluciones 1 a 3 expuestas en el esquema 1. Mientras no forcemos a la
Administracion tributaria a reducir la evasion, ésta no aplicara programa racio-
nal alguno para lograrlo, y la uUnica alternativa para conseguirlo es que la
hacienda publica espafnola tenga que lograr mas ingresos publicos, pues solo
a este estimulo fiscalista parece sensible su comportamiento.

La eficiencia en la asignacion de recursos constituye uno de los objetivos
basicos de la reforma fiscal de los 80. El esquema 1 manifiesta los tres proble-
mas que el IRPF plantea con mas claridad en Espana, y que parten de la
multiplicidad y variabilidad de las deducciones, del exceso de gravamen cau-
sado por los desincentivos al trabajo, al ahorro y a la asuncion de la inversion
por los tipos marginales de la tarifa, y de los excesos de gravamen especificos
sobre rendimientos de capital, derivados de la concurrencia y la falta de
coordinacién impositiva entre el IRPF y el impuesto de sociedades.

Para afrontar esos tres problemas son tres las soluciones que se consignan en
el esquema 1: reducir la multiplicidad de las deducciones y eliminar su utili-
zacion cambiante y discrecional por la politica tributaria, y simplificar y redu-
cir la tarifa, asi como coordinar las disposiciones fiscales del IRPF y el impues-
to de sociedades para evitar excesos de gravamen en los rendimientos del
capital.

El cuadro de soluciones expuesto hasta aqui destaca la insistencia con la que
un andlisis del IRPF tropieza con la irracionalidad de su tarifa y la opcion que
para su tratamiento supone el impuesto lineal sobre la renta. Sobre esa alter-
nativa del impuesto lineal, el lector encontrard una extensa discusion en este
numero de PAPELES, que se mantiene en los trabajos de A. Zabalza y el profesor
Fuentes Quintana. Creemos que se trata de una discusién interesante y reali-
zada con el proposito constructivo de ofrecer el panorama de argumentos

Una opcion progresiva real
como orientadora de la
reforma y la consecucion de
la equidad

La opci6n progresiva real y la
aplicacién de un programa
de lucha contra el fraude

LA EFICIENCIA
EN EL USO DE RECURSOS
Y EL IRPF

Las causas de la
ineficiencia
derivada del IRPF

Opciones fiscales
para lograr una
mayor eficiencia

La alternativa del
impuesto lineal
sobre la renta

XXIX



PROBLEMAS Y

SOLUCIONES DEL
GRAVAMEN SOBRE LAS
GANANCIAS DE CAPITAL Y
LA ELECCION DE LA
UNIDAD CONTRIBUYENTE

LOS TRES PRINCIPIOS DE
LA IMPOSICION SOBRE EL

BENEFICIO DE
SOCIEDADES

disponibles para que, tras conocerlos, cada uno de los lectores elija la alter-
nativa que prefiera.

El resto del esquema 1 se refiere a dos aspectos destacados del IRPF que han
atraido la atencion de los hacendistas y economistas espanioles: el gravamen
de las ganancias de capital y la eleccion de la unidad contribuyente.

El esquema 1 indica los problemas principales que plantea el tratamiento
de las ganancias de capital en el IRPF y las principales soluciones que a esos
problemas se han propuesto. Cabe destacar que la actual regulacion de las
ganancias de capital se ha derivado mas de las circunstancias desafortunadas
en que su incorporacion a la renta se produjo (importantes minusvalias por la
caida de las cotizaciones bursatiles) que de una consideracion de pura légica
fiscal, sin perjuicio de que —como senala ). R. Dominguez Rodicio en su
defensa de la regulacion actual— la naturaleza del tratamiento fiscal de las
plusvalias y las minusvalias admita posiciones diversas. De todas maneras, el
caracter singular de esa regulacion actual frente al Derecho comparado vy su
complejidad no auguran buenos resultados para su funcionamiento dentro
del IRPF y quizas anuncien su proxima reforma, que algunos hacendistas ven
(como indica la colaboracion del profesor Palao en este niimero de PApELES)
en la vuelta a la regulacion contenida en el R. D. Ley de 1973.

Los problemas de la unidad contribuyente se manifiestan en la nota de la falta
de claridad con la que el legislador espanol ha actuado frente a la opcion de
la tributacion conjunta y separada. Alternativa ante la que los legisladores han
vacilado a lo largo del tiempo, si bien parece predominar en la actualidad la
tributacién separada, por la que se inclinan con preferencia matizada las
colaboraciones de este nimero de PapeLEs. Es evidente que la acumulacion de
rentas se haria menos dramatica si se aplicase, en vez de la tarifa actual, la
tarifa lineal. La tarifa actual ha obligado a adoptar, frente a esa acumulacion y
el crecimiento de tipos marginales de gravamen, ingeniosas pero complicadas
y regresivas soluciones, como es la llamada deduccién variable, conocida
como formula polinémica, para abordar un problema ciertamente resuelto
con mas simplicidad por la tarifa lineal.

El impuesto sobre el beneficio de las sociedades: Su ajuste a las exigencias
actuales de la hacienda publica

Visto desde la hacienda publica actual, tres son las exigencias a las que debe
ajustarse un esquema racional de imposicién sobre el beneficio de socieda-
des: 1.2) Gravamen de la renta econémica real, que es en definitiva el objeto
de imposicion, y no la renta fiscal, determinada mediante procedimientos
dotados de poca claridad y no siempre bien fundados. 2.3) Es preciso que la
imposicion societaria no funcione con independencia de la imposicion per-
sonal sobre la renta. 3.3) El impuesto sobre sociedades debe ser neutral, evi-
tando la existencia en la practica de maltiples tipos impositivos que interfieran
de forma injustificada las decisiones empresariales. Como senala el profesor
Juan Francisco Corona Ramon en su contribucion a este nimero de PAPELES,
ninguno de estos tres principios se cumple por el impuesto sobre sociedades
vigente en Espana.
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En cualquier situacién en que exista inflacion, la base sobre la que se estable-
ce el impuesto no es real, al no serlo ni los ingresos computables ni los costes
deducibles ni las deducciones permitidas, especialmente cuando los métodos
de valoracién fiscal de partidas como las amortizaciones, las existencias, las
ganancias de capital y los intereses se alejan de la ideal indiciacién de los
componentes de la base imponible.

Por otra parte, la inexistencia de una vinculacion entre la imposicion socie-
taria y la imposicion personal sobre la renta, que elimine o atente la doble
imposicion de los dividendos percibidos, supone una interferencia en el co-
rrecto desarrollo de la politica financiera de las sociedades, al introducir
importantes distorsiones en la financiacién mediante capital propio y capital
ajeno, y distorsionar las decisiones de organizacion formal de la empresa con
caracter societario 0 no societario. Este fenémeno es, asimismo, fuente de
discriminaciones, generando agravios comparativos para los socios de las
instituciones gravadas. La normativa espanola, que contempla una deduccién
por dividendos en la cuota del IRPF del 10 por 100, aborda el problema de
forma muy timida, siendo el grado de atenuacion de la doble imposicion muy
reducido y no articulado dentro de un esquema racional de integracion.

El impuesto sobre sociedades viene mostrando en los Gltimos anos una pér-
dida relativa de peso recaudatorio como consecuencia de la voluntad de
convertirlo en vehiculo esencial de la politica publica de incentivacion fiscal.
El trabajo de los profesores Cuervo-Arango y Trujillo del Valle estudia con
rigor los efectos que la combinacién de impuestos sobre sociedades, renta
personal y patrimonio tiene en la determinacion de los incentivos efectiva-
mente existentes para el ahorro y la inversion. Cinco conclusiones de este
articulo sobresalen por su interés: a) Los rendimientos del capital pueden
llegar a soportar gravamenes extraordinariamente distintos segn los activos
reales en que se materialice la inversién y la forma de financiarse ésta. b) Ello
hace que incluso para empresas del mismo sector productivo los tipos
marginales de gravamen muestren una gran dispersion. ¢) Los tipos impositi-
vos marginales tienden a ser mayores para las pequefias empresas que para las
grandes. d) Cuanto mayor es la rentabilidad de la inversion o mas elevada es
la tasa de inflacion, mas elevados son los tipos marginales correspondientes.
e) Medidas de amortizacion inmediata, como las adoptadas en 1985, convier-
ten al impuesto en un subsidio marginal con caracter casi general, situacion
que llevaria a que ante una hipotética supresion del impuesto jaumentaria el
gravamen efectivo de las sociedades! Como concluyen Cuervo-Arango y Tru-
jillo, el acarreo de medidas legislativas relativas al impuesto sobre sociedades
ha ido generando una maraia legal cuya confusion y caracter extremadamen-
te discriminatorio no parece ya fruto de una vision de conjunto o de una
politica econémica definida.

Este repaso critico de los problemas y la experiencia reformadora compara-
da de las naciones fiscalmente mas avanzadas llevan a Corona, y a Cuervo-
Arango y Trujillo a proponer una serie de medidas deseables para ade-
cuar nuestra imposicion societaria a la estructura impositiva de los 80:
1) Indiciacion de la base imponible (amortizaciones, existencias y plusvalias,
principalmente). 2) Integracion parcial entre la imposicion societaria y la per-
sonal, mediante un sistema de doble tipo e imputacion (Corona), como pri-
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mer paso hacia una futura integracion plena de ambos tributos. 3) Eliminacion
de las exenciones, bonificaciones y subvenciones, y reduccion y unificacion
de los tipos impositivos legales. 4) Establecimiento de las bases de discusion
permanente para una reforma de mas largo alcance.

El blogue de la imposicion patrimonial, entre la indecision y la espera

Dos articulos, debidos a Fernando Brefia Cruz y a Ignacio Ferrari Herrero vy
Gonzalo Arnaiz Tovar, se dedican al analisis de los dos tributos que gravan el
patrimonio de las personas fisicas: el impuesto extraordinario sobre el patri-
monio de las personas fisicas y el impuesto general sobre sucesiones.

La nota comin que caracteriza a ambos tributos es, en la hora presente, la
perentoriedad de su reforma, ya en trance de realizacion para el segundo de
esos gravamenes. Necesidad de reforma que se justifica por razones muy
diferentes en cada caso.

Como ya se ha indicado anteriormente, el impuesto sobre el patrimonio neto
se disend, en la estrategia reformadora que inspiré el cambio fiscal de 1977,
como un tributo de control al servicio de un IRPF de masas. Diversas inciden-
cias que surgieron en la tramitacién parlamentaria del proyecto del llamado
impuesto extraordinario sobre el patrimonio neto alteraron su objetivo de
control, tratando de despertar su vocacion recaudatoria. La experiencia dispo-
nible del impuesto, que analiza Fernando Brefia en su colaboracién, prueba
el claro fracaso en la consecucion de estos dos objetivos del tributo. Cierta-
mente que nuestra politica tributaria ha facilitado ese fracaso. No se ha reali-
zado la tarea de informacion e inspeccion que la implantacion del tributo
necesitaba (como dato baste decir que para nuestra hacienda sélo 654.184
familias tienen en Espaia un patrimonio superior a 4.000.000 de pesetas), y al
impuesto tampoco se le ha concedido la atencién de situarle por nuestra
Administracion tributaria en la proximidad de donde puede y debe rendir sus
frutos: junto al IRPF en la hacienda central, pues, al contrario de lo que ese
consejo dictaba, el tributo se ha cedido a las comunidades auténomas. Definir
claramente en estas circunstancias el futuro del impuesto sobre el patrimonio
neto constituye una de las tareas pendientes de la hacienda espaiola.

El problema central del impuesto de sucesiones lo definen claramente Ferrari
y Arnaiz en su articulo: la pérdida de significacion y presencia recaudatoria
del tributo, que se registra también en otras haciendas, pero que alcanza en la
nuestra intensidad especial. Este hecho, unido a lo que Ferrari y Arnaiz cali-
fican como «el abandono del impuesto desde 1967, han motivado el proyec-
to actual para su reforma. Quizas los dos extremos en que se ha polarizado la
atencion publica de la nueva regulacion del impuesto de sucesiones sean los
temas derivados de sus tarifas y de sus bases. La intensificacién de la progre-
sividad y la consideracion del patrimonio del heredero para reforzar la politica
de redistribucién de renta y riqueza pueden constituir objetivos plausibles
para una ideologia progresista, pero json objetivos posibles?, ;qué garantias
permiten creer racionalmente que el circulo vicioso del pasado —que Ferrari
y Arnaiz denuncian en su trabajo para este nimero de Pareies— de tarifas
elevadas-bases reducidas y recaudacién escasa no siga produciéndose en el
futuro? Por otra parte, la relacion de bases de los impuestos patrimoniales

XXXII




establece el calculo del patrimonio del heredero, a efectos del tributo de
sucesiones, sin que mejoren los datos fiscales del impuesto extraordinario
sobre el patrimonio, lo que supone reconocer la existencia de un vicio de
partida que no se va a corregir y del que dependen vitalmente los rendimien-
tos de todos los gravamenes patrimoniales: las valoraciones y censos del
patrimonio de los espaioles en poder de la hacienda, una realidad que des-
taca una vez mas la importancia del conocimiento de la realidad econémica
para el establecimiento de cualquier tributo.

El impuesto sobre el valor anadido: Cronica de un triunfador

Cuatro son las ventajas que han hecho del impuesto sobre el valor anadido
(IVA) la opcion de fiscalidad indirecta moderna preferida por los paises euro-
peos. En primer lugar, combina la generalidad del impuesto miltiple sobre las
ventas con la distribucion de la presion fiscal en una sola fase. En segundo
término, permite la practica de deducciones sobre la inversion efectuada. En
tercer lugar, el impuesto sigue a los bienes en su proceso de transformacion,
lo cual facilita tanto el cumplimiento tributario —especialmente cuando se
utiliza la técnica del crédito de impuesto— como la comprobacién e inspec-
cién del tributo. Por dltimo, facilita el tratamiento neutral de importaciones y
exportaciones. Generalidad, tratamiento neutral de la inversion mediante su
deducibilidad total y el uso de la férmula de deduccion impuesto a impuesto
fueron los grandes argumentos aducidos por Maurice Lauré que decidieron la
implantacion del IVA en Francia hace mas de tres décadas. En su articulo,
escrito para este nimero de Papeies, Maurice Lauré, padre del moderno
gravamen sobre el valor anadido, cuenta por vez primera las incidencias que
rodearon al proceso de gestacion de la idea del IVA —cuya «patente de
invencion» adquirié su autor tras la defensa de su tesis doctoral en la Facultad
de Derecho de Paris, seis meses antes de la aprobacién de la reforma— vy a
su discurrir por los senderos politicos y legislativos hasta su definitiva adop-
cion.

Esta opcion fiscal es hoy el eje de la imposicion indirecta en treinta y cinco
paises, entre los que se cuentan los integrados en la CEE, circunstancia en la
que se encuentra Espana desde enero de 1986. Los trabajos de Miguel Angel
Lasheras Merino y F. ). Berruguete Revuelta tratan de ofrecer una primera
valoracion de la experiencia —apenas ano y medio— en la aplicacion del IVA
en Espana. Si se dejan a un lado las ventajas del impuesto como opcion fiscal
superadora de las deficiencias de la imposicion indirecta hasta 1985 —falta
de neutralidad en las operaciones interiores y en el comercio internacional,
falta de capacidad recaudatoria suficiente, incidencia negativa sobre la inver-
sion, carencia de generalidad y complejidad de su regulacién— y como requi-
sito impuesto por nuestra adhesién a la CEE, las principales partidas en el
«haber» de la implantacion del nuevo impuesto han sido cuatro: 1.3) Tecnifi-
cacién, generalidad y armonizacion de la imposicion indirecta. La extension
del ambito del impuesto ha supuesto una mayor neutralidad, y ha sido posible
compaginar la sencillez en la liquidacion con la ausencia de efectos acumu-
lativos. 2.3) Implantacion sin traumas. Frente a las expectativas alarmistas en
materia de inflacion, la introduccion del IVA ha tenido efectos moderados,
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tanto gracias a la colaboracién de organizaciones privadas e instituciones
pablicas como merced a circunstancias internacionales extraordinarias (baja
del délar y caida en los precios petroliferos). 3.2) Incremento en la utilizacion
de técnicas contables en la practica empresarial. 4.2) Construccion de censos
y control del fraude fiscal.

Sin llegar a empanar el éxito en la implantacion del IVA, su entrada en vigor
ha puesto de manifiesto dos importantes problemas que Berruguete y Lashe-
ras coinciden en senalar: el aumento de la presion fiscal indirecta y la proli-
feracion de regimenes especiales. El primero de ellos responde al rigor y la
relativa complejidad de las formalidades contables y registrales, elementos
que se unen a la extension del ndimero de sujetos pasivos y a la multiplicidad
de tipos impositivos. El segundo es contemplado como fuente de arbitrarieda-
des y discriminaciones sectoriales (por ejemplo, bienes usados). Otro aspecto
que, tras la implantacién del IVA reclama una mayor atencién es su impacto
sobre el sector exterior, perjudicado por la eliminacion de la subvencién
encubierta que suponia el anterior sistema y el excesivo peso de las cotizacio-
nes sociales, no deducibles en frontera.

El futuro de esta formula fiscal viene determinado por su naturaleza de im-
puesto armonizado, llamado a desempefiar un importante papel en la conse-
cucion de un mercado interior en la CEE, y por ser la principal fuente de
recursos de la que se nutre el presupuesto comunitario. A estas cuestiones
dedica Miguel Angel Lasheras una reflexion en la parte final de su trabajo.

Los impuestos sobre consumos especificos: Hacia su armonizacion
en la CEE

Junto al impuesto sobre el valor anadido, el conjunto de impuestos especifi-
cos sobre el consumo, que reciben en Espana la denominacion de impuestos
especiales y en la Comunidad Econémica Europea la de accisas, integran el
bloque de la imposici6n sobre el gasto o consumo. A ellos dedica su atencion
el trabajo que Francisco Solana Villamor publica en este nimero de Papetes
y en el que se efectia un pormenorizado recuento y valoracion de estos
gravamenes.

:Cual es la funcion que estan llamados a desempenar esos impuestos especia-
les en nuestro sistema tributario? Tres ideas basicas han de tenerse presentes
en cualquier reflexion que se haga sobre ellos: la primera, su importancia
recaudatoria. Se trata de un conjunto de impuestos cuya contribucién actual
a los ingresos de la hacienda publica es importante, pero cuyas posibilidades
estan lejos de hallarse agotadas. La segunda, y que guarda cierta relacién con
la anterior, es que son tributos en los que las tendencias marcadas por las
directivas de la CEE son de obligado cumplimiento. Nuestra imposicion en
este ambito, como en el caso del IVA, habra de orientarse por los criterios
armonizadores del Mercado Comun. La tercera, la justificacion doble de estos
tributos. Junto a sus importantes aspectos recaudatorios, son impuestos «de
ordenacion», que tratan de reducir parte de los costes sociales que el consu-
mo de los productos gravados genera. En el caso del tabaco y de las bebidas
alcohdlicas esta justificacion aparece especialmente clara.
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Es evidente que es la segunda de esas ideas —la armonizacion fiscal dentro de
la CEE— la que ha afectado mas y va a seguir afectando a estos impuestos y
al impacto que los mismos producen sobre la formacion de los precios de los
productos gravados, que puede tener consecuencias muy importantes, espe-
cialmente respecto de la exportacién de alguno de ellos. Es, por ejemplo, el
caso de las bebidas derivadas del alcohol. Como exportador de bebidas bara-
tas, relativamente mas gravadas, esa situacion puede crear dificultades para
nuestro pais.

Ademas, en lo que al gravamen sobre productos petroliferos se refiere, y en lo
que a precios afecta, debe tenerse en cuenta que la persistencia del Monopo-
lio tiene un limite temporal limitado. Cuando éste desaparezca, la fiscalidad
de estos bienes habra de replantearse, porque ya no ocurrira, como en los
momentos actuales, que al Tesoro pueda resultarle mas o menos indiferente
que el ingreso se produzca por la via tributaria o por el camino de la Renta.
Y algo semejante puede decirse de las labores del tabaco.

Las tasas y los precios publicos: Unos ingresos que no deben olvidarse

Como antes se indico, ninguna hacienda puede olvidarse hoy de los ingresos
que, no apoyandose en los impuestos, alimentan los Presupuestos del Estado.
Tasas y precios publicos son los fundamentales.

Clarificar la funcién y el papel que pueden desempenar en el sistema tributa-
rio las tasas es el objetivo del articulo de Miguel Cruz Amorés, que centra su
andlisis en lo que podriamos denominar los «problemas previos». Si tratdra-
mos de ordenarlos, quiza el mas importante sea el de proceder a una clasifi-
cacion y simplificacion en el confuso panorama que actualmente ofrecen las
tasas. Asi, la categoria de las «tasas parafiscales» ha perdido hoy su sentido
primitivo —figurar al margen del Presupuesto y haber nacido sin sometimien-
to al principio de legalidad—, de tal manera que incluso la terminologia que
utilizamos estd, por lo menos, anticuada. En segundo lugar, resulta necesario
fijar con claridad su régimen juridico, senalando los limites dentro de los que
la Administracion puede moverse para establecer la cuantia de la tasa. Y en
tercer término, han de distinguirse de los precios puablicos para que una y otra
figura cumplan su funcion propia.

Tasas y precios publicos parecen llamados a tener una importante presencia
en el cuadro de los mecanismos de financiaciéon del gasto publico por su
capacidad de imputar el coste de los servicios a quien demanda su prestacion,
liberando al resto de los ciudadanos de soportar cargas que no han sido
directamente generadas por ellos. Esa presencia de tasas y precios publicos no
ha merecido la atencion que debiera por nuestra hacienda y por nuestros
hacendistas, con dano para la suficiencia de los ingresos publicos y su eficaz
asignacion entre los ciudadanos.
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LA FINANCIACION DE LA SEGURIDAD SOCIAL: SITUACION ACTUAL Y
OPCIONES REFORMADORAS

Rasgos principales de la situacion de la seguridad social espanola

Cuatro rasgos definen la situacién presente de la seguridad social espanola:

1.2 Su desequilibrio financiero: los recursos propios de la seguridad social
son claramente insuficientes, no sélo para hacer frente a los gastos del capital,
sino para atender a los gastos corrientes. Esa brecha entre gastos e ingresos de
la seguridad social se ha cubierto por una apelacién creciente a los Presu-
puestos Generales del Estado. La seguridad social ha empujado asi al gasto
publico y, en dltima instancia, ha agudizado el déficit. Esta situacion no es
transitoria ni coyuntural, sino permanente o estructural, pues deriva su fuerza
de tres relaciones condicionantes adversas: a) el crecimiento de la relacion
existente entre perceptores de prestaciones de la seguridad social/cotizantes
reales a la seguridad social; b) la elevacion de la relacion deseada entre pen-
sion media/salario medio, y ¢) la relacion entre anos de pensién/ahos de
cotizacion.

La fuerza de esas relaciones, el registro de baches presupuestarios crecientes
en la seguridad social, el panorama del progresivo envejecimiento de la po-
blacion espanola y la propaganda agresiva de los fondos privados de pensio-
nes han despertado la sensibilidad del puablico por los problemas de su segu-
ridad social, extendiendo un temor, cada vez mas acusado, sobre el futuro de
las prestaciones de la seguridad social espafola y, en especial, sobre la viabi-
lidad de las pensiones pablicas.

2.9 Esa creciente sensibilizacion publica por los problemas de la seguridad
social se registra en la sociedad espanola conjuntamente con un amplio des-
conocimiento de sus verdaderos problemas, todo lo cual dificulta, si es que no
impide, un planteamiento correcto de los mismos y su posible solucion. Dos
son, al menos, los problemas mdas importantes y peor comprendidos de la
seguridad social espanola: el elevado coste de las contingencias de las que
protege y el erréneo enfoque de los derechos concedidos por el sistema de
reparto y de sus limitaciones econdémicas.

La idea elemental, pero basica, para construir un sistema de seguridad social
es la de que, incluso en el mas perfeccionado de tales sistemas, proteger de
sus contingencias a los asegurados es una politica cara y exige, en consecuen-
cia, un esfuerzo financiero importante y continuado. La extension de la pro-
teccion social a colectivos y contingencias por la seguridad social espanola se
ha realizado con un desconocimiento increible de sus costes. Se han dictado
asi disposiciones que, al sobrestimar las facultades reformadoras efectivas de
la legislacion social, han cargado a la seguridad social espafiola con deberes
muy gravosos, en claro desequilibrio con las aportaciones financieras de sus
beneficiarios.

La mayoria de los cotizantes al sistema de seguridad social considera que sus
costes son como el pago que integra un fondo que financia sus prestaciones
en el futuro. £l sistema de pensiones publicas se enfoca asi como un seguro
que financia el pago en el futuro con las cotizaciones actuales. Es ésta una
creencia tan extendida como falsa. Como es bien sabido, nuestro sistema de
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seguridad social se basa en el principio de reparto, y las cotizaciones de la
poblacién activa y ocupada pasan a quienes, por distintos motivos {(enferme-
dad, edad, paro), no pueden prestar sus servicios al trabajo. No existe acumu-
lacién alguna de fondos pagados con las cotizaciones sociales. La realidad es
ésta, pero la mayoria de los ciudadanos no perciben las cosas asi. Y esas falsas
percepciones originan multiples ilusiones fiscales sobre las posibilidades de
mantener/extender las prestaciones, que son utilizadas en las batallas politi-
cas. Lo que en realidad adquieren los trabajadores con el pago de sus cotiza-
ciones es la promesa de que, en caso de futuras contingencias protegidas y, en
concreto, al llegar a la jubilacién, recibiran un tratamiento similar al que hoy
se les concede a quienes estan dentro del sistema de seguridad social. Existe,
a lo sumo, como afirma F. A. Musgrave, un contrato intergeneracional impli-
cito entre la generacion actual (la que hoy contribuye) y las generaciones
futuras (las que deben pagar a las actuales las prestaciones en el momento de
su jubilacion). Ese contrato no es, sin embargo, mas que una figura concep-
tual: ni existe explicitamente, ni se ha formalizado en documento alguno. Es,
por tanto, como el propio Musgrave indica, un contrato ad hoc indefinido,
cuyo cumplimiento queda supeditado a la discrecionalidad politica y a las
posibilidades econémicas del pais. Desde este dltimo punto de vista, resulta
evidente que el cumplimiento de esa promesa dependera de la tasa de de-
sarrollo economico de la sociedad, de su crecimiento demografico y de la
disposicion de los contribuyentes y del Tesoro para financiar los posibles
déficit del sistema.

Resulta, sin embargo, evidente, que la apariencia de seguro que el pago de las
cotizaciones concede genera una ilusion fiscal que facilita la aceptacion social
de los impuestos sobre néminas, lo que no hubiera ocurrido si el destino de
esos pagos estuviera claro para todos los cotizantes en el sentido real de
financiar, como lo hacen, una parte de las actuales prestaciones o pensiones.
Cuanto mas conscientes sean los ciudadanos de como se usan sus pagos a la
seguridad social y de qué obtienen a cambio de cuanto, es probable que
resulte mas dificil la penetracion de la demagogia politica en el sistema y
cesen, o se obstaculicen al menos, esas subastas irresponsables al alza en la
concesién de futuras prestaciones que tienden a realizar los partidos politicos
en cada convocatoria electoral.

En cualquier caso, las ilusiones fiscales que crea un sistema de seguridad
social de reparto propenden a su sobredimension, causa de sus dificultades y
posibles crisis financieras, y cuyo verdadero origen es politico (la explotacion
de las ilusiones fiscales creadas por las erréneas percepciones del publico
sobre el funcionamiento del sistema de seguridad social).

3.9 Lla financiacion dominante del sistema a través de las cotizaciones, que
constituyen un impuesto sobre néminas, ha abierto la puerta a las criticas mas
generalizadas y compartidas por los nicleos empresariales a la seguridad
social. Dos son las denuncias al sistema dominante de financiacion de la
seguridad social: obstaculiza el empleo y es beligerante en la competencia
internacional. Obstaculiza el empleo porque un impuesto sobre néminas
eleva el coste real del trabajo vy dificulta la contratacion de nuevos trabajado-
res. Ademas, un impuesto sobre néminas afecta desigualmente a la situacion
de las empresas por la intensidad de trabajo o capital que caracteriza a sus
procesos de produccién. En Espafa esta situacion se agudiza por la normativa
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que afecta a las cotizaciones, lo que hace que éstas varien por las caracteris-
ticas de la empresa (por su tamano: grande o pequena, por el nivel de retribu-
ciones y por la cuantia de los trabajadores empleados); por el sector en el que
la empresa trabaja y régimen de seguridad social en el que estan englobados
los trabajadores (régimen general-regimenes especiales).

La beligerancia activa y desigual de las cotizaciones sociales sobre el empleo
ha levantado su critica compartida en el empresariado espanol, a la que resulta
especialmente sensible la empresa media y pequena. La reforma del sistema
de financiacién de la seguridad social parece coincidir —en muchas propues-
tas— en el IVA frente a las cotizaciones. Propuesta realizada también en otros
paises, aunque los andlisis técnicos de la misma prueban la existencia de
problemas importantes en esa preconizada sustitucion por los efectos sobre
los costes, los precios y el empleo neto de la formula financiera propugnada
(IVA).

Los sistemas de financiacion de la seguridad social son beligerantes sobre |a
competencia internacional, toda vez que la regla Il del GATT autoriza la
desgravacion de las exportaciones y compensacion a las importaciones por
los impuestos indirectos sobre el gasto, y no por las cotizaciones de la segu-
ridad social, de forma que un cambio en la financiacion desde las cotizacio-
nes al IVA, por ejemplo, ayudaria a las exportaciones, en particular a aquellas
que incorporan mas trabajo, al mismo tiempo que cerraria el paso a las
importaciones realizadas de aquellos paises con menor proteccion social. De
esta manera, la fiscalizacion de las cotizaciones de la seguridad social por la
imposicion indirecta podria favorecer a las exportaciones, al reducir sus pre-
cios en el mercado exterior por cuantia de la desgravacion y restablecer la
competitividad de algunos bienes en el mercado interno (por los impuestos
compensatorios a la importacién). Obviamente, esta alteracion de la inciden-
cia del sistema de seguridad social equivale a una devaluacion competitiva, y
sus efectos netos finales dependeran de sus consecuencias sobre el nivel de
costes y precios internos y de su aceptacion por otros paises sin que éstos intro-
duzcan medidas compensatorias. Es el analisis de estas consecuencias el que
deberia decidir sobre esta alternativa de la financiacion de la seguridad social.
En su favor, los argumentos empresariales subrayan, en el caso espanol res-
pecto de la CEE, tres hechos: la mayor importancia en Espana de las cotizacio-
nes sociales sobre los ingresos fiscales (44,9 por 100 frente a 28,9 por 100 en
la CEE); el mayor peso de las cotizaciones sociales a cargo de las empresas (7
puntos mas que en la CEE) y la menor aportacion del Estado a la financiacion
de la seguridad social (4 puntos menos en Espana que en la CEE).

4.9 Lafinanciacion de la seguridad social es una parte importante, pero sélo
una parte inteligible si se la sitGa coherentemente en el cuadro general de la
seguridad social. Mientras se ignore a qué sistema de seguridad social debe
servir su financiacién, esos problemas no podran recibir soluciones raciona-
les. De aqui parte la crisis financiera de la seguridad social espariola. Nuestro
sistema, concebido como profesional y proporcional, ha incorporado carac-
teristicas propias del sistema universal y redistributivo. La superposicion de
elementos proporcionales y redistributivos del sistema de seguridad social en
Espana ha dado lugar a un proceso de formacion historica contradictorio y
degenerativo que obstaculiza, cuando no impide, la bisqueda de criterios de
financiacion coherentes y racionales. Superar esta situacion contradictoria
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constituye la primera condicién para plantear y resolver el problema financie-
ro de la seguridad social espanola.

Valoracion de los problemas de la seguridad social y alternativas
reformadoras

De esos cuatro rasgos definitorios de la seguridad social espanola han partido
los trabajos que publica este nimero de PapeLes. Sus propdésitos, sin embargo,
pese a ese comdn punto de partida, son muy diversos, y constituyen incursio-
nes en la valoracion de los problemas y el enfoque de la financiacion de
nuestra seguridad social que creemos de gran utilidad.

Antonio Garcia de Blas enfrenta a los lectores con los rasgos diferenciales de
la seguridad social espafola respecto de la de los paises de la CEE, a la que
antes se aludié: mayor peso de las cotizaciones sociales a cargo de las empre-
sas como consecuencia de unos tipos de cotizacion mas elevados. A esta
propiedad se afiaden unos tipos nominales de cotizacion mas bajos pagados
por los trabajadores y una base de cotizacion mas reducida (debido a la
existencia de bases maximas), y todo ese sistema fiscal se aplica sobre una
poblacién ocupada y afiliada proporcionalmente muy baja.

;Coémo lograr una reduccién de los costes reales del trabajo, de los que
forman parte las cotizaciones sociales, que contribuya a mejorar los equili-
brios de la economia (al posibilitar mayor competitividad y empleo)? La res-
puesta obvia es que disminuyendo el peso de las cotizaciones, pero eso
equivale a aumentar el desequilibrio del sistema de seguridad social, con la
consiguiente repercusion sobre el déficit pablico. ;Existen alternativas para
conseguir el mejor de los mundos (menos cotizaciones y mantenimiento del
equilibrio financiero de la seguridad social)? Antonio Garcia de Blas presenta
cuatro opciones posibles para acceder a ese mundo deseado: 1.9) Reducir los
gastos de la seguridad social sin deteriorar el nivel de prestaciones, alternativa
ideal porque es la que tendria efectos mas positivos sobre los equilibrios de la
economia, pero dificil de lograr porque esas economias en los gastos, aunque
no se encuentren agotadas, han sido ya exploradas. Apurar el esfuerzo en esa
direccion seria el mejor signo de una buena administracion de la seguridad
social. 2.9) Financiacion del bache financiero ocasionado por las menores
cotizaciones sociales con mayores recaudaciones por los impuestos sobre la
renta y/o sobre los beneficios de sociedades. Sus dificultades residen en lograr
esa finalidad sin aumentar los tipos de gravamen, sino actuando sobre la
reduccién del fraude y/o disminuyendo los gastos fiscales. 3.2) Compensar los
menores ingresos por cotizaciones sociales por un aumento en los tipos del
IVA, cuyos efectos a medio plazo serian discutibles, dada la elevacion de
precios y costes y la pérdida consiguiente de la competitividad (ganada de
forma inmediata por la caida de las cotizaciones y la consiguiente reduccion
de los costes reales del trabajo). 4.9) Reducir algunas cotizaciones en los
sectores mas intensivos en trabajo para facilitar el empleo, ajustando las coti-
zaciones aplicadas a algunos regimenes especiales, los mas deficitarios. Qui-
z4s una combinacion de esas opciones lograra el dificil objetivo pretendido
de reducir los costes reales del trabajo mediante una caida en las cotizaciones
y contribuir asi a un mejor equilibrio de la economia.
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El trabajo del profesor Monasterio sitta la financiacion de la seguridad social
en el marco de la financiacién del sector pablico. La reforma de la financia-
cion de la seguridad social en ese contexto podria seguir cuatro orientaciones:
1.9) Diferenciar los niveles profesional (contributivo) y general (basico y uni-
versal) de la seguridad social, siendo las prestaciones de los dos niveles in-
compatibles entre si. 2.2) Congelar la participacion de las cotizaciones en el
nivel alcanzado del PIB, aumentando la cotizacién de los regimenes especia-
les, muy deficitarios, para lograr un mejor equilibrio financiero. 3.2) Someter
las prestaciones de la seguridad social a gravamen y conceder por el importe
un crédito fiscal a las rentas de trabajo (que reduciria la elevada carga fiscal
que éstas soportan). 4.2) Distribuir ese crédito fiscal a las rentas de trabajo en
relacion inversa a su cuantia.

La colaboracion del profesor Lopez Garcia se refiere a distintos aspectos de
los programas publicos de pensiones, tratando de realizar un planteamiento
racional de los mismos. La distincion de los fines perseguidos por el sistema
debe condicionar la bisqueda de las formas racionales de su financiacion. La
pretension de organizar prestaciones a un nivel minimo para los ciudadanos
con mas baja renta deberia orientar la financiacion basica hacia las figuras
progresivas del sistema tributario. Por el contrario, el sistema profesional de-
beria disefiarse con la maxima independencia concebible, y los que estan
dentro del sistema deberian conocer, también con la maxima transparencia,
lo que aportan y a cambio de qué lo hacen, lo que contribuiria a evitar
presiones impropias para ampliar desmesuradamente las prestaciones. Aqui el
sistema de financiacion deberia ser doble: aportaciones visibles de los asegu-
rados, basadas en cotizaciones y en impuestos personales {en manera alguna
en impuestos directos y en el IVA), y crear paulatinamente fondos publicos de
capital que puedan contribuir a la seguridad y bienestar de los trabajadores.

La colaboracion del profesor Herce San Miguel se orienta hacia lo que se ha
llamado antes «nivel minimo de la seguridad social» y explora las que podrian
ser las bases para su ordenacion. La urgencia de ese problema se fundamenta
en la situacién de un 16 por 100 de la poblacion espanola que percibe
ingresos muy reducidos. Financiar las prestaciones minimas para ese nivel
minimo podria realizarse por un impuesto negativo sobre la renta, con un tipo
medio del -21,3 por 100. Ese esquema de la seguridad social es, sin duda,
ambicioso, pero podria ser «barato» si se tiene en cuenta su finalidad: luchar
contra situaciones extremas de pobreza incompatibles con nuestro nivel de
desarrollo.

Dos colaboraciones mds cierran las que este nimero de PapeLes ofrece sobre
la financiacion de la seguridad social: la del profesor Joan Carles Costa,
referida a la reforma de la Ley 26/1985 de 31 de julio (para la que ofrece una
interpretacion de sus razones y de sus efectos) y la del profesor Gémez Sala
segln un tema ya clasico: «Los efectos de las pensiones del sistema de segu-
ridad social sobre el ahorro: 1967-1983». Las conclusiones de su investiga-
cion (realizada como Memoria para la obtencién de su Doctorado de Econo-
mia) son muy beligerantes. Las cotizaciones de la seguridad social, segin su
investigacion, desplazaron negativamente y con claridad el ahorro de la socie-
dad espanola, y el sistema completo de seguridad social, en su conjunto, ha
tenido en Espana, en el periodo 1977-83, un apreciable impacto negativo
sobre el ahorro personal. Esas conclusiones no significan, sin embargo, para el
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autor una condena del sistema publico de pensiones, que puede aceptarse
por otras razones o finalidades, pero conociendo sus efectos. Por otra parte,
ese efecto adverso sobre el ahorro del sistema de reparto de la seguridad
social podria corregirse apoyando las pensiones sobre la capitalizacion, lo que
supone defender un sistema publico de pensiones basado en criterio distinto
del reparto.

LA FINANCIACION DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS: PROBLEMA
COMPLEJO CON SOLUCION PARCIAL Y CUESTIONES PENDIENTES

Durante los ultimos afios se ha producido en Espana un profundo e intenso
proceso de reestructuracién de las competencias de los distintos niveles de
gobierno. En un periodo excepcionalmente breve, de poco mas de un lustro,
se han constituido los gobiernos de las comunidades auténomas, que en la
actualidad gestionan un volumen de gasto equivalente al 16 por 100 de los
gastos del Estado. Y si el balance de este proceso puede calificarse, como
hacen en su articulo Antoni Castells Oliveres y Guillem Lopez Casasnovas, de
positivo desde una perspectiva historica, su culminacién y su propia continui-
dad se han visto cuestionadas por el acierto que se tuviera al dar solucién
satisfactoria a la cuestion de financiacion.

Muestra evidente de este interés por la descentralizacion financiera es el
contenido de los cuatro articulos que se incluyen en la seccion dedicada a la
financiacion de las comunidades auténomas, que cubre desde las reflexiones
puramente tedricas, contenidas en el trabajo de Ignacio Zubiri Oria «Sobre la
distribucion de recursos en un sistema federal», y las consideraciones de tipo
historico-politico y de analisis comparado, realizadas por Castells y Lopez
Casasnovas en su articulo «La hacienda de las comunidades autonomas en la
perspectiva del proceso autonémico», hasta la discusién pormenorizada de
los méritos y los defectos de los diferentes sistemas de financiacién de las
comunidades auténomas —modelo LOFCA, modelo transitorio y modelo
nuevo o definitivo— desarrollada por Antonio Zabalza y Braulio Medel Ca-
mara.

La financiacién autonémica es percibida generalmente como un problema
complejo. Esta es una impresion certera, hasta el extremo de que puede
afirmarse que una parte sustancial del valor afadido que aporta el articulo de
Braulio Medel es la sistematizacion con la que se abordan la descripcion y la
valoracién de los mecanismos de financiacion autonomica en el periodo
transitorio —integrados por los subsistemas de financiacion basica, desarrolla-
da en la Ley Organica de Financiacion de las Comunidades Auténomas,
financiacion de transferencias condicionadas especificas gestionadas por las
comunidades auténomas vy financiacion de los servicios traspasados de la
seguridad social— y en el nuevo sistema de financiacién que se aplicara
desde 1987. Del antiguo sistema, producto de la rapidez y la generalidad con
que se ha desarrollado el proceso autonémico, han sido criticadas su falta de
adecuacion a las funciones asignadas (con una aglomeracion exagerada de
figuras), la ausencia de mecanismos automaticos o cuasiautomaticos institu-
cionalizados para determinar la financiacién basica y las subvenciones espe-
cificas (suplida por fuertes desacuerdos y arbitrariedades en la rediscusion
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anual del modelo), la nula capacidad de adaptacién a cambios en el nivel de
provision de servicios impuesta por el minimo peso de los tributos propios y
cedidos, la complejidad administrativa derivada de la coexistencia de los tres
subsistemas de financiacion, y la reducida coordinacion entre las administra-
ciones autonomica y local, fruto de la inexistencia de un marco legal que
facilitase su desarrollo. Como subrayan Castells y Lopez Casasnovas en su
articulo, las insuficiencias han sido de tal envergadura que han podido lle-
gar incluso a cuestionar la propia viabilidad del conjunto del proceso auto-
noémMICo.

Con la aprobacién del nuevo sistema de financiacion de las comunidades
autonomas, descrito con detalle en el articulo de Antonio Zabalza, se ha dado
sin duda un paso adelante, en la medida en que: a) Ha podido aplicarse con
una gran economia legislativa, al respetar las pautas contenidas en la legisla-
cion vigente. b) El automatismo en la determinacion de la financiacion «fuera
del Fondo de Compensacién Interterritorial» ha salido reforzado. ¢) Las sub-
venciones de cardcter incondicional aumentan su participacién, permitiendo
una mayor autonomia en la gestion del gasto. d) Se simplifica y reordena el
bloque de financiacion basica. e) Se incentiva la buena gestion de los tributos
cedidos.

Perduran, sin embargo, dos problemas sin cuya resolucion urgente no cabe
considerar cerrado satisfactoriamente el proceso de descentralizacion fiscal.
Por una parte, la cuestion de la «corresponsabilizacion fiscal», apuntada en
casi todos los trabajos, y de modo especial en el articulo de Zabalza, es decir,
la atribucion de poder normativo a las comunidades auténomas en materia de
impuestos. Esta falta de autonomia financiera supone una ausencia de restric-
ciones frente a los propios ciudadanos, incentivando politicas de gasto y de
endeudamiento poco prudentes y fomentando actitudes reivindicativas. Las
posibilidades de corresponsabilizacién fiscal son actualmente escasas, salvo
por la via de los recargos —pendiente de regulacién— y de las mejoras en la
gestion. Para 1988 estd prevista la cesion del impuesto sobre actos juridicos
documentados y para 1990 el inicio de estudios para la evaluacién de una
posible cesion del IVA en fase minorista.

El segundo reto pendiente y no solucionado por el nuevo sisterna de financia-
cion autonomica estd planteado por la atencion exclusiva que se presta al
ajuste entre los niveles central y autonémico de la hacienda, «sin dar cabida
—como afirma con acierto Braulio Medel— a las relaciones entre las hacien-
das autonémicas y locales y, por tanto, sin posibilitar la configuracion de un
modelo integral y coherente de hacienda puablica descentralizada, quiza a la
espera de la reforma de la financiacion local.

FINANCIACION DE LAS HACIENDAS LOCALES: UN PROCESO DE
REFORMA ABIERTO

Hasta la saciedad ha sido explicado que el modelo financiero que Espana
aplica en el dmbito de las corporaciones locales es insuficiente, esta anticua-
do y tiene maltiples imperfecciones de todo tipo. A estas valoraciones se unen
tres ideas que, como sostiene Enrigue Giménez-Reyna en su articulo, han
impulsado la reforma deseada y préxima de la financiacion de las haciendas
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locales: la consagracion constitucional de las comunidades autonomas, la
renovacion de la fiscalidad del Estado iniciada en 1979 y «el hastio de las
figuras tributarias vigentes, que hace inaplazable su sustitucion por otras mas
modernas que cumplan con los requisitos minimos de rentabilidad, eficiencia,
equidad, economia de gestion y aceptabilidad politica». £l vacio normativo
que sucedié a los escasos preceptos dedicados por la Constitucion a la Admi-
nistracién local, cerrado en parte por la promulgacion, en abril de 1985, de la
Ley de Bases de Régimen Local, no desaparecera por completo hasta la
aprobacion de una Ley de Financiacion de las Haciendas Locales.

El articulo de Giménez-Reyna parte del contenido de los borradores que han
trascendido de lo que sera proximamente un anunciado proyecto de Ley para
analizar y describir el nuevo marco financiero que se apunta. De acuerdo con
estos borradores, la reforma ofrece los siguientes aspectos destacados:
1.9 Interesantes novedades en el area tributaria. 2.9) Escasa concrecion en
materia de transferencias. 3.2) Mantenimiento de los aspectos basicos de la
regulacion actual del crédito local, los ingresos patrimoniales y los recursos
procedentes de multas y sanciones. 4.2) Creacion de los precios publicos
como recursos nuevos y diferenciados de las tasas.

Como aspectos mas novedosos en materia tributaria destacan la reforma de
las contribuciones especiales y las tasas, el disefio de un nuevo repertorio
impositivo y la formulacion de un nuevo sistema de financiacién provincial
basado en los recargos sobre los impuestos municipales. Entre éstos, unos
seran de exigencia obligatoria, como el impuesto sobre bienes inmuebles, el
impuesto sobre actividades economicas y el impuesto sobre vehiculos de
traccién mecanica, y otros seran de establecimiento facultativo, como el im-
puesto sobre el incremento del valor de los terrenos. De acuerdo con Gimé-
nez-Reyna, esta reforma simplifica notablemente el cuadro vigente y aprove-
cha todo lo que de dtil tiene el existente, posibilitando que no se produzcan
cambios bruscos cuando la reforma se lleve a efecto.

Restan, no obstante, una serie de cuestiones pendientes y no abordadas en los
borradores, como son el tamafo y tipologia de las entidades locales, sus
funciones, la redistribucién entre estas entidades y las limitaciones de la po-
litica tributaria local, entre otras. En todo caso, concluye Giménez-Reyna, la
reforma de la hacienda local espaiola no necesita de mayores soportes cien-
titicos de los que hoy tiene —aspecto sobre el que resultan de un gran interés
las conclusiones que alcanza Javier Sudrez Pandiello en su colaboracion—y
si, en cambio, de un debate a fondo sobre los problemas de nuestros ayunta-
mientos, diputaciones y cabildos y sobre las lineas que deben enmarcar su
reforma.

LA INFORMACION ESTADISTICA PARA EL ANALISIS DE LA OPCIONES
FISCALES DE LOS ANOS 80

PapeLes DE Economia Espafiora ha procurado acompanar el andlisis que este
numero presenta de las opciones fiscales en los afos 80 con una informacion
estadistica que le sirviese de complemento, y que se divide en tres partes
claramente diferenciadas.

LOS ASPECTOS

PRINCIPALES DE LA
REFORMA DE LAS
HACIENDAS LOCALES

PROBLEMAS PENDIENTES
EN LA FINANCIACION
DE LAS HACIENDAS

LOCALES
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* La primera parte tiende a facilitar el conocimiento de los ingresos publicos
no financieros en Espana para los anos 1978 a 1985, clasificados segun las
distintas categorias de ingresos y, de forma mas detallada, de los distintos
ingresos fiscales segin categorias de impuestos. Se ha partido de los datos
fiscales del Ministerio de Economia y Hacienda, incorporados en el Informe
Anual del Banco de Espana. Se han elaborado distintos ratios sobre el PIB
estimado en Contabilidad Nacional del INE, base 1970.

* La segunda parte tiende al analisis del ingreso y gasto pablico correspon-
diente a los cinco agentes basicos de las administraciones publicas de Espaiia
(Estado, organismos autonomos, seguridad social, comunidades auténomas y
corporaciones locales). La informacion utilizada procede de las Cuentas de las
Administraciones Pablicas elaboradas por la Intervencion General de la Ad-
ministracion del Estado, calculadas en términos de Contabilidad Nacional y
correspondientes al periodo 1979-1985. Los datos de 1985 son estimacién
avance realizada en la Fundacion FIES. Se trata, en definitiva, de presentar las
cuentas piblicas desagregadas segin los agentes responsables del gasto y su
incidencia en el déficit publico.

* La tercera parte trata de divulgar en Espana los datos relevantes de las
distintas categorias de impuestos para cada uno de los paises de la OCDE y
para los afios 1965, 1970 y 1975 a 1984. Se presenta en términos de PIB y de
ingresos fiscales totales. La informacion de base procede de la publicacién de
la OCDE Statistiques de Recettes Publiques. La adaptacién de los distintos
impuestos de cada pais a la clasificacion decimal de la OCDE permite la
identificacion y comparacion de los distintos modelos impositivos de las na-
ciones mas desarrolladas que integran la OCDE.

LAS OPCIONES FISCALES DE LOS 80 Y LA HACIENDA PUBLICA
ESPANOLA

El repaso realizado hasta aqui del contenido de este nimero doble de Papetes
lleva a la conclusién, a quien tenga la paciencia de realizarlo, de que la
politica tributaria espaiiola no puede permanecer indiferente ni pasiva frente
a las opciones fiscales de los afos 80. La necesidad de incorporar reformas al
cuadro tributario en los paises occidentales no responde a una inquietud
caprichosa de reformar por reformar. Refleja, por el contrario, la incapacidad
de los impuestos disponibles en la mayoria de los paises occidentales para
alcanzar las tres grandes finalidades de la tributacién: la eficiencia, la equidad
y la simplificacion. Las distorsiones creadas en la administracion de los recur-
sos escasos de una sociedad por los elevados tipos marginales de gravamen
sobre los incentivos al trabajo, ahorro e inversion, la complejidad de las
regulaciones de los impuestos, la concesion de mdltiples incentivos que mi-
nan las recaudaciones tributarias hasta convertir los impuestos en subvencio-
nes, la evasion que plaga el cumplimiento tributario, han motivado el rechazo
de gran parte de la poblacion y el juicio adverso sobre 1a justicia del cuadro
fiscal disponible. Estos problemas generales se traducen y viven en Espafia
con especial intensidad, porque la reforma emprendida en nuestra imposicién
hace una década no se ha finalizado con fortuna y porque a esos problemas
generales se afiaden los especificos derivados de los dos nuevos niveles a los
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que ha accedido nuestra hacienda piblica: el de las comunidades autonomas,
que obliga a realizar un proceso formidable de descentralizacion de funciones
en una etapa critica, y el supranacional de las Comunidades Europeas, que
nos impone ajustes de armonizacién inevitables.

La acumulacion de todos esos problemas de la hacienda pablica espaiola
trente a las opciones fiscales de tos 80 impone a todos un esfuerzo de refle-
xion sobre los problemas propios espafnoles ante las opciones fiscales dispo-
nibles. Un esfuerzo de reflexion que permita definir una estrategia frente a los
problemas fiscales espanoles y no dejar abandonadas las opciones fiscales de
nuestra sociedad a |a alegre improvisacion de cada dia o a la perezosa demora
de un mafana que nunca llega.

La OCDE acaba de presentar ante el Comité de Politica Econémica un suge-
rente documento sobre la reforma fiscal en los paises que integran la organi-
zacion, que trata de forzar a las politicas tributarias nacionales a un profundo
examen de su realidad impositiva para contrastar su adecuacién a las opcio-
nes fiscales de los afos 80. Son bastantes los paises que ante esos problemas
de la imposicién disponen de balances completos de sus distintos aspectos,
realizados por comisiones independientes, a partir de los cuales se ha estimu-
lado el debate general sobre las opciones fiscales mejores con las que definir
la agenda de la politica tributaria y que han informado los procesos de cam-
bios fiscales concretos. ;No seria esa linea de actuacion una alternativa atil
para la hacienda pablica espanola? Quienes hemos trabajado en este nimero
de PapeLis creemos en la necesidad de una respuesta positiva a la propuesta
que esa pregunta encierra, y nuestro deseo seria que este ndmero contribuye-
ra a su realizacion, lo que probaria la sensibilidad de la politica tributaria
espanola a los graves problemas que la afectan.

LAS IDEAS DE UN PREMIO NOBEL: J. M. BUCHANAN

El ndmero doble de Papeies se cierra, en su seccion de «Colaboraciones
especiales», con el discurso pronunciado por el nuevo Premio Nobel de
Economia, ). M. Buchanan, con ocasion de la entrega de los premios Nobel
y que nuestra revista publica gracias a la amable autorizacién concedida por
la Fundacién Nobel.

El pensamiento original de ). M. Buchanan, que su discurso sintetiza con
precision describiendo sus fundamentos metodologicos, se ha acompanado
de dos trabajos realizados en la Fundacion FIES. El primero de ellos, escrito
por el profesor Fuentes Quintana, ofrece a los lectores la trayectoria de las
ideas expuestas por el profesor Buchanan para el andlisis de la eleccién
publica. El segundo, del que es autor el profesor Gonzalez Paramo, presenta
a los lectores la vision y propuestas del enfoque de la eleccion pdblica en
dos problemas capitales del sector publico de nuestro tiempo: el déficit v la
reforma fiscal. Vision y propuestas que estan en el centro de la intensa y
apasionante polémica que hoy acompana al comportamiento desequilibrado
de las cuentas publicas, que ha inundado de nimeros rojos a las economias
de los paises occidentales, y al crecimiento y reforma de la imposicién, cuyo
nivel y estructura han suscitado movimientos de contestaciéon social y de
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preocupacion fundada por los limites de la imposicion en economias que,
como las occidentales, se basan en el quehacer creador de la empresa libre
y competitiva.

La aproximacién que el nuevo Premio Nobel realiza a esos problemas clave
de nuestro tiempo con la metodologia de la eleccion publica, que arranca del
planteamiento de Wicksell, es tan interesante como retadora. Confiamos en
que, cualquiera que sea la valoracion personal que de las aportaciones de
Buchanan realicen nuestros lectores, las consideren estimulantes y fructiferas
para reflexionar sobre el comportamiento preocupante de ese Leviathan po-
deroso e incontrolado en que se ha convertido el sector publico de nuestro
tiempo.

EL PRIMER PREMIO REY JUAN CARLOS DE ECONOMIA AL PROFESOR
LUIS ANGEL ROJO

Con este numero de PAPELES, los lectores recibiran un obsequio que estima-
mos en mucho: un ejemplar del discurso pronunciado por el profesor Luis
Angel Rojo en el acto de recepcion del Premio Rey Juan Carlos de Economia,
instituido por la Fundacién Celma Prieto. Un premio cuyo propésito es alen-
tar el desarrollo del conocimiento econémico en Espana y en los paises
iberoamericanos. Un premio concedido con todo merecimiento al profesor
Rojo. Los lectores de PAPELES conocen bien el aprecio de la Revista hacia las
ideas y la trayectoria profesional del profesor Rojo, algunos de cuyos mejores
trabajos se han publicado en estas paginas. Cuando en nuestro numero 2
presentabamos su magistral ensayo «Keynes y los problemas de hoy» se afir-
maba que «si el valor de un economista debe apreciarse por sus aportaciones
a la buena administracion de los recursos escasos de la sociedad en la que
vive, el profesor Rojo se ha ganado con su ejecutoria la estimacion de sus
colegas, el respeto de sus opiniones por la clase politica y la admiracion de sus
discipulos». Ese juicio anticipado que PAPELES realizo de su ejemplar quehacer
profesional es el que ha compartido y ratificado el jurado que otorgo el primer
Premio de Economia Rey Juan Carlos.

Es un acontecimiento grato como pocos que un premio venga a estimular el
desarrollo del conocimiento econémico en Espana y en el drea iberoamerica-
na. Un estimulo necesario, especialmente en paises que, como los nuestros,
padecen con tanta crudeza los males de la crisis econémica actual y que han
buscado, con tanta frecuencia como equivocacion, a lo largo de su historia el
remedio de los problemas reales de sus economias por el falso camino mila-
grero del arbitrismo. La sensibilidad hacia los problemas economicos de nues-
tra sociedad y el deseo de buscar su remedio en el conocimiento, que testi-
monian el titulo del Premio y la comparecencia de Sus Majestades en el acto
solemne de su entrega, constituyen motivos fundados de profundo agradeci-
miento de la profesion a Su Majestad, el Rey de Espana.

Quienes editamos PAPELES hemos querido testimoniar expresamente esta sa-
tisfaccion por la instauracion del Premio Rey Juan Carlos de Economia y su
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concesion al profesor Rojo con algo mas que las obligadas palabras de alegria.
Hemos querido hacer participes a nuestros lectores de esta solemnidad con
el obsequio del discurso pronunciado por el profesor Rojo en el acto de
recepcion del nuevo Premio Rey Juan Carlos.

Creemos que es el mejor regalo que podriamos realizar a quienes siguen la
Revista y alientan nuestra tarea con su lectura. Porque, como de costumbre, el
profesor Rojo ha transmitido en su discurso el mensaje que a los economistas
espanoles nos gustaria dejar oir en nuestra sociedad. El mensaje de una gene-
racion que se ha enfrentado con cambiantes y dificiles problemas reales, con
profundas transformaciones ideoldgicas y con convulsiones tedricas en el
enfoque de la Economia. La cronica de ese viaje fascinante por los problemas
y el pensamiento de nuestro tiempo que da su argumento al discurso del
profesor Rojo creemos que merece la atenta reflexion de nuestros lectores.
Una crénica la de este discurso que termina con la vuelta a los principios de
la buena administracién de los recursos escasos y a los mandamientos de la
eficacia econoémica cuya vigencia el economista debe recordar —como lo ha
hecho el profesor Rojo en su discurso— en la sociedad en la que vive si
verdaderamente desea su progreso.

XLVII



