TENDENCIAS A LARGO PLAZO
DE LOS INGRESOS
Y PROBLEMAS ACTUALES
SOBRE REFORMA FISCAL
EN LOS PAISES DE LA OCDE()

No es posible entender la naturaleza de los problemas que
plantea la imposicién hoy ni la I6gica de las propuestas
reformadoras de los hacendistas sin situarlos en el contexto
del comportamiento reciente del sector publico. Esta
evolucion se ha caracterizado por una acelerada ascension de
los indices de presion fiscal, un intenso crecimiento del gasto
publico y la generalizacion del déficit pablico. A partir de este
interes por el conocimiento de la evolucion historica de las
magnitudes del sector publico, K. C. Messere y J. P. Owens
analizan, en la primera parte de su trabajo, las tendencias
generales seguidas por los impuestos en los paises de la
Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Economico
(OCDE) a lo largo de las ultimas décadas, destacandose entre
éstas la ralentizacion y el estancamiento del aumento de la
participacion de los impuestos sobre la renta y las
cotizaciones de la seguridad social desde mediados de los 70.
La segunda parte del articulo pone en contacto esta evolucion
con la proliferacion de comisiones y propuestas de reforma
fiscal desde comienzos de los anos 80. El denominador
comun de estas propuestas es la defensa de la neutralidad
impositiva fundada en argumentos de equidad y eficiencia,
objetivo que reclama un descenso de los tipos impositivos de
los gravamenes sobre la renta personal y societario y la
reduccion drastica del numero de gastos fiscales.

L presente articulo aporta, | |. TENDENCIAS A

en su primera parte, una LARGO PLAZO DE

panoramica de lo que esta LOS INGRESOS
sucediendo en los paises de la PUBLICOS

OCDE en relacion con las ten-
dencias a largo plazo de los in-
gresos, y, en la segunda, trata de
los principales problemas sobre
reforma fiscal en esos paises (1). | 1.

Evolucion de los ratios
fiscales totales

Tal como se desprende del pro-
pio titulo, esta parte se ocupa Uni-
camente de las tendencias a largo
plazo. ignoraremos, aparte de al-
gunos comentarios sobre las ten-
dencias de los Gltimos anos, las

fluctuaciones a corto plazo que
surgen en la mayoria de los paises
debido a las cambiantes condi-
ciones economicas y/o a las preo-
cupaciones prioritarias de los po-
deres publicos. Ademas, esta parte
ha de ser légicamente breve, por-
que en los ultimos afos nos he-
mos dedicado esforzadamente a
escribir o contribuir en trabajos
sobre este tema (2). Para mas de-
talles sobre las tendencias de los
ingresos, nos remitimos en espe-
cial a nuestra nota para el Gon-
greso del IIPF de 1985 (3).

Eil cuadro n.° 1 indica lo que
ha sucedido en cuanto a ratios
fiscales totales de los paises de la
OCDE. Durante el periodo com-
prendido entre 1965 y aproxima-
damente 1975, los paises de la
OCDE con ratios fiscales elevados
experimentaron en su mayor parte
un incremento de los mismos a
un ritmo muy superior al de los
paises con ratios fiscales medios,
que, a su vez, presentaron un rit-
mo de crecimiento mucho mas
rapido que el de los paises con
ratios fiscales mas bajos. Por otro
lado, y con unas pocas excepcio-
nes, los paises de ratios elevados,
medios y bajos pueden identifi-
carse dentro de los siguientes agru-
pamientos geogréficos:

a) ratios fiscales elevados:
Europa industrializada;

b) ratios fiscales medios: pai-
ses de la OCDE no europeos
(Australia, Canada, Nueva Zelan-
da, Estados Unidos);

c) ratiosfiscales bajos: Europa
menos industrializada (Grecia, Por-
tugal, Espafa, Turquia).

Las excepciones son ltalia y Sui-
za, que fluctuaron entre ratios ele-
vados y medios, Irlanda, que paso
muy rapidamente de un ratio me-
dio a uno elevado, y Japén, que
ha permanecido durante todo el
periodo con un ratio particular-
mente bajo.




Durante la ultima década mas
0 menos, estas pautas han ex-
perimentado grandes variaciones.
Mientras algunos paises europeos
industrializados han continuado ele-
vando de forma bastante sustancial
sus ratios fiscales totales, en otros
se han mantenido estables durante
muchos anos (Australia, Dinamar-
ca) o incluso han descendido (Fin-
landia, Alemania). Los paises de
la OCDE no europeos con ra-
tios fiscales totales medios practi-
camente no los han aumentado
durante los ultimos diez anos, mien-
tras que los paises de menor pre-
sion fiscal en la Europa menos in-
dustrializada, con la salvedad de
Turquia, si los han incrementado
considerablemente, hasta el punto
de que en afnos recientes los ratfos
fiscales totales de Grecia y Portu-
gal han pasado a ser mas elevados
que en Australia, Nueva Zelanda,
Suiza y Estados Unidos. Esta va-
riacion en el orden de clasificacion
en el furgdn de cola de la liga de
ratios fiscales totales no se ha visto
complementada por variacién al-
guna en las posiciones de cabeza
donde, desde el ano 1973, los tres
paises escandinavos, Bélgica y Pai-
ses Bajos han ocupado invaria-
blemente las cinco primeras pla-
zas. El orden entre esos paises ha
variado, pero desde 1975 Suecia
se ha situado siempre en el primer
lugar.

El cuadro n.° 1 muestra que,
pese a la ralentizacion o incluso
reduccion de los ratios fiscales to-
tales en determinados paises, la
media no ponderada ha continua-
do elevandose todos los afos, a
excepcion de 1977-78 y 1978-79,
alcanzando su nivel maximo en
1983. Muestra también que el ratio
alcanz6 el maximo en 1983 para
once paises, y en los anos 1981 y
1982 para otros ocho. Solamente
en Finlandia, Alemania, Turquia
y Estados Unidos se ha producido
un descenso en los ratios fiscales

totales desde los afios setenta. Al
mes de junio de 1986, siguen fal-
tando datos firmes para 1984 en
cuanto a Grecia, ltalia, Luxembur-
go, Nueva Zelanda y Turquia. De
los otros 18 paises, el ratio fiscal
total para 1984 constituyo el mas
elevado en nueve de ellos (Aus-
tralia, Bélgica, Dinamarca, Finlan-
dia, Francia, Irlanda, Japon, Es-
pana y Suiza) y solamente en los
Paises Bajos y Portugal experi-
menté un descenso respecto al
nivel de 1983. Por lo tanto, y al
menos hasta 1984, los ratios fis-
cales totales han seguido por lo
general elevandose (4). Resulta di-
ficil predecir lo que ha ocurrido
desde entonces. Una serie de go-
biernos han anunciado su propo-
sito de reducir los ratios fiscales
totales, pero la experiencia ha de-
mostrado que, dado el obstaculo
que representa la deuda publica
y la dificultad de mantener cons-
tante, por no hablar de reducir, el
gasto publico, dichos propésitos
usualmente se incumplen en la
practica, aunque al cabo de algu-
nos anos puedan llegar a ser
realidad en determinados paises.
Quizas convenga hacer notar que
en el ano 1981 todos los paises
de la OCDE, con la excepcion de
Turquia, habian superado el fa-
moso limite maximo del 25 por
100 anunciado por Colin Clark.

En pocas palabras, existen muy
pocas pruebas que permitan su-
gerir que la tendencia generaliza-
da desde 1965 de continuo creci-
miento de los ratios fiscales totales
haya llegado a su fin.

2. Evolucion de ratios
fiscales especificos

Resulta muy dificil generalizar
en relacion con las tendencias de
los ingresos fiscales, debido a lo
mucho que varian de un pais a
otro, asi como a la diversidad de

razones que provocan tales dis-
paridades. Sin embargo, se pue-
den identificar ciertas similitudes
entre dos grupos de paises, y su-
gerir algunas explicaciones para
ello:

» Australia, Canada, Nueva Ze-
landa y Estados Unidos dependen
considerablemente de los impues-
tos sobre la renta y el patrimonio,
y han aumentado sus ratios fisca-
les totales entre 1965 y 1975 (ex-
plicacion principal: drenaje fiscal
real e inflacionario no corregido
durante ese periodo).

* Grecia, Portugal y Espana de-
penden considerablemente de los
impuestos sobre los salarios y el
consumo, y han aumentado sus
ratios fiscales totales entre 1974 y
1983 (razon principal: cambio de
regimenes politicos en los anos
setenta).

Por otro lado, parece existir muy
poco en comun entre los ratios de
impuestos especificos de los cinco
pequefios paises del norte de Euro-
pa con los ratios fiscales totales
mas elevados, y lo mismo suce-
de con la evolucion de tales ra-
tios (véase cuadro n.® 2). El cua-
dro n.° 2 aporta también algunas
indicaciones sobre las diferencias
entre paises en su dependencia
relativa de distintas fuentes de in-
gresos, y como esta dependencia
relativa ha fluctuado entre 1965 y
1983. En paises como Alemania y
Suiza, la mayoria de los ratios no
estan muy alejados de la media
de la OCDE y su oscilacion a lo
largo de dieciocho afos ha sido
relativamente reducida. En contras-
te con ello, y durante ese mismo
periodo, el ratiogeneral de los im-
puestos sobre el consumo en Ir-
landa ha pasado del 1 por 100 al 8
por 100, el ratio de impuestos so-
bre sociedades noruego del 1 por
100 al 7 por 100, y el ratio de las
cotizaciones de empresarios a la
seguridad social en Suecia del 3
por 100 al 13 por 100, y en cada
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CUADRO N.° 1

EVOLUCION DE LOS RATIOS FISCALES TOTALES 1965-1983
Ratio entre ingresos fiscales totales/PIB a precios de mercado
e R e e e e TR R |

(1 =

PAISES Ratio de 1983 Ratio anual
mas elevado
1. -SUeGIA:. ... ...c¢. . @ sewse. 50 1981 (51)
2. PaisesBajos ............... 47 1983
3. Noruega ................... 47 1981 (49)
4. Dinamarca ................. 46 1983
5 Bélgica .................... 45 1982 (46)
{8 it | ) (o1 S — 45 1983
7. Luxemburgo ............... 42 1983
8 Halia ....................... 41 1983
9 Austria ..................... 41 1981 (42)
10. Irlanda ...l 39 1983
11. Estados Unidos ............ 38 1982 (39)
12. Alemania .................. 37 1977 (30)
13. Finlandia .................. 37 1976 (40)
14. Canada .................... 33 1982 (34)
15. Portugal .................. 23 1983
16. Grecia ..................... 38 1983
17. NuevaZelanda ............. 32 1982 (34)
T8. SUIZAI . ivivnin cmnimioin o » o o eossizzse 32 1983
g LT VUL | P — 30 1981 (31)
20. Estados Unidos ............ 29 1979 (31)
2. dapon ... 28 1983
22. Espafa .................... 27 1983
23 Turquia .....ocvviiinennnnn 19 1977 (22)
Ratio fiscal total no ponderado de los 23 paises de la OCDE:
1965 1965 1967 1968 1959 1970 1971 1972 1973
26,9 218 286 29,1 29,8 a5 21.0 312 315
1974 1975 1976 1977 1978 1979 1980 1981 1982 1983
323 331 340 34,8 34,7 346 35.4 36,2 36.4 36,9

Fuente: Tabla 3 de Revenue statistics of OECD Member Countries, edicion 1985.

uno de estos casos pasando de
los mas bajos ratios de la OCDE
en 1965 a uno de los mas elevados
en 1983 (5). Otra variacion sorpren-
dente se produce en Dinamarca,
donde tanto el ratio de los impues-
tos sobre el consumo como el de
los impuestos sobre la renta han
aumentado mas del doble entre
1965 y 1974, siendo en 1983 mas
elevados que los de cualquier otro
pais de la OCDE. Estas divergen-
cias entre paises limitan, efectiva-
mente, el margen para generalizar
sobre las tendencias de los ingre-
sos fiscales en la OCDE.

A un nivel menos desagregado,

sin embargo, puede observarse
que en la mayoria de los paises
de la OCDE se ha producido un
considerable aumento del ratio del
impuesto sobre la renta y/o las
cotizaciones a la seguridad social
entre 1965 y 1974, junto a una es-
casa variaciéon en el ratio de los
impuestos sobre el consumo. De
hecho, el ratio de los impuestos
sobre el consumo, que en 1965
era, de lejos, su mas importante
componente, experiment6 una cai-
da en la mayoria de los paises (véa-
se cuadro n.® 2). A partir de me-
diados de los setenta, sin embargo,
la elevacion de los ratios de los
impuestos sobre la renta y de las

cotizaciones a la seguridad social
empezo a estancarse, mientras que
los ratios de los impuestos sobre
el consumo tendieron a crecer mas
y mas. Asi, la tendencia generali-
zada a apartarse de los impuestos
sobre el consumo para aumentar
los impuestos sobre la renta y los
salarios que, de hecho, se estuvo
produciendo incluso desde el ano
1955, llegd gradualmente a inte-
rrumpirse a mediados o finales de
los afos setenta, y en algunos pai-
ses (como Dinamarca, Finlandia
y Reino Unido) tal tendencia se
invirtio.

Esa tendencia entre 1855 y me-
diados los anos setenta y su cese
con posterioridad no es dificil de
explicar. En los anos de crecimien-
to rapido y de elevacion de los
ingresos reales los contribuyentes
estaban dispuestos a aceptar una
mayor presion fiscal sobre sus ren-
tas como forma mas justa de fi-
nanciar el creciente «Estado del
bienestar-. Ahora bien, una vez
que los ingresos reales dejaron de
aumentar, o incluso descendieron,
y €l drenaje fiscal se debia casi
enteramente a la inflacion, que ya
en si misma resultaba muy alta,
las ilusiones de los contribuyentes
desaparecieron y los votantes, con
éxito en la mayoria de los paises,
empezaron a exigir medidas que
compensaran el drenaje fiscal. Otra
explicacion puede aportarse para
el aumento, y mas recientemente
la estabilizacion, del ratio de las
cotizaciones a la seguridad social,
de las que casi dos tercios son
abonadas por los empresarios. En
épocas de pleno empleo, mucho
se puede hablar en favor de los
impuestos sobre las nominas de
las empresas. Son faciles de re-
caudar, faciles de modificar por
motivos coyunturales y resultan re-
lativamente aceptables para quie-
nes los pagan. Ahora bien, cuando
los niveles de desempleo empiezan
a ser elevados, lo cual en si mismo
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INGRESOS DE LOS PRINCIPALES IMPUESTOS COMO PORCENTAJE DEL PIB A PRECIOS DE MERCADO

Impuestos sobre  Impueslos sobre  Seguridad social  Seguridad social  Impuesto gral. s/ Impuestos sobre
Total impuestos la renta de .fas la renta de de los de los el consumo ias venlas, elc.
personas fisicas sociedades empleados empresarios
(1.100) (2) (1.200) (2) (2.100) (2) (2.200) (2) (5.110) (2) (5.120) (2)

1965 1974 1983 1965 1974 1983 1965 1974 1983 1965 1974 1983 1965 1974 1983 1965 1974 1983 1965 1974 1983

CUADRO N.7 2

1965, 1974 y 1983 (1)

Suecia(3)...... 36 43 50 7 19 20 2 1 2 1 1 — 3 7 13 4 8 7 & B
Paises Bajos (3). 34 42 47 9 12 10 3 3 3 7 9 4 8 8 4 6 T 5 3 3
Noruega (3) (5). 33 45 47 13 14 12 1 1 7 2 3 ) 8 7 7 9 8 6 7 8
Dinamarca

(3} (5):. oo it 30 44 46 12 25 24 1 % i 0 1 0 0O 1 3 8 10 9 6 6
Bélgica (3) ... .. 31 38 45 6 11 16 2 3 3 3 3 5 &b 8 8 6 7 8 4 3 4
Francia (3) ..... 3% 36 45 4 4 6 2 3 2 2 3 5 9 10 13 8 9 9 5 3 3
Luxemburgo(3). 32 32 42 8 9 12 3 7 7 4 4 5 6 5 5 4 4 5 3 2 5
Austria (3) ...... 86 38 41 7 9 g 2 2 1 4 4 5 4 5 7 6 7 9 6 6 4
Halia (3) ........ 27 28 41 3 4 11 2 2. 4 pa 2 3 na 9 10 4 5, 6 7 4 4
Iranda (3) ...... 25 32 89 4 7 12 2 2 (4 T 2 2 | 2 4 1 5 B T 0 48
ReinoUnido(3). 31 3 38 9 12 10 2 3 4 2 2 3 2 3 3 2 3 5 8 8 5
Alemania(3).... 32 36 37 8 12 1 2 2 2 4 5 6 5 6 7 5 5 6 5 4 3
Finlandia (5).... 30 33 3 11 16 16 2 2 2 — — — A a8 8 6 17 7. ' 5 A
Canada ........ 26 34 33 6 11 12 4 4 2 1 1 2 1 2 3 5 5 4 4 5 5
Portugal (4) .... 18 22 33 na na na na na na 2 2 3 2 4 5 1 3 5 4 6 5
Grecia ......... 21 24 3 1 3 4 0 1 1 na na 5 na na 5 2 3 5 7 6 7
Nueva Zelanda. 25 30 32 10 17 19 5 4 2 — — — — — — 2 2 4 8 7 9
Suiza .......... 2t &1 2 B 89 11 12 2 4t @4 B8 2 @3 B 2 2 B 4 3 3
Australia ....... 24 29 32 8 12 13 4 4 3 — — — — — — 2 2 2 5 5 6
Estados Unidos. 26 30 30 8 10 11 4 < 2 2 3 3 2 4 ST | 2 2 4 3 2
Japon ......... 18 28 28 4 5 7 4 6 5 1 2 3 .2 7 4 — — — 8 3 4
Espafa ........ 15 18 27 2 2 6 1 1 1 1 2 2 8 7 9 3 3 3 8 2 3
Turquia ........ i 8 19 4 6 8 1 1 2 0 1 0 0 1 — — — — 8 7 6
Media de la

GBRE®) ..o 27 32 37 717 1@ 12 2 2 3 2 2 3 B 4 B B3 B B 6 5 5
na = no disponible, — = no existe, 0 = menos del 0,5 por 100.

()]
{2)
3)

Orden de clasificacion de los paises segun su ratio impuestos totales/PIB para 1983.
Para las referencias numéricas véase la clasificacion anexa de la OCDE.
Paises con impuesto sobre el valor anadido en enero de 1983.

(@)
(5)
(6)
0]

Con exclusion de Grecia e ltalia

Fuente: OCDE (1985). Las cifras de 1984 se han tomado de Revenue Statistics of OECD Member Countnes. 1965-1985.

Los ingresos por cada 1.000 no pueden desglosarse. Para 1.000 en su conjunto son 5. 5, y 7, para 1965. 1974 y 1983, respectivamente,
Paises en los que las cotizacicnes de los empieados a la seguridad social sobre la base del impuesto sobre 1a renta indicado es de 1.100.
Con exclusion de Portugal para 1.160 y 1.200, y Grecia e Itatia para 2.100 y 2.200

ya frena el crecimiento de tales
ingresos fiscales, esos impuestos
se ven como un desincentivo a
tomar mano de cbra y de nuevo
las presiones politicas para redu-
cirlos entran en juego.

Cuando los ingresos por los im-
puestos sobre la renta y las noé-
minas fluian sin esfuerzo, los go-
biernos no debian adoptar la im-
popular decision de elevar los

tipos de los impuestos sobre el
consumo (una excepcion la cons-
tituyen los tres paises escandina-
vos, en los que se produjo un
aumento masivo de los tipos del
impuesto general sobre el con-
sumo con la introduccion del IVA
a finales de los anos sesenta/ini-
cios de los setenta, para financiar
el aumento de las prestaciones
sociales). En afos mas recientes,
cuando los impuestos sobre la ren-

ta y los salarios dejaron de ser
boyantes, los gobiernos se vie-
ron obligados a hacer algo para
aumentar los ingresos de los im-
puestos sobre el consumo. Los
paises que disponian del IVA, nor-
malmente, aumentaron sus tipos
y, al tiempo, ampliaron su base.
La mayoria de los paises que no
disponian de un impuesto general
sobre el consumo de amplia base

han tratado, no siempre con éxito,



CUADRO N.° 3

PROPUESTAS DE REFORMA EN LOS ANOS 80
s e S e R R T S T i i

Organismo revisor Tipo de propuestas en estudio
PAIS Fecha o documento o introducidas
a) Impuestos sobre la renta y los beneficios
Ilanda ............ 1981 Comision sobre fiscalidad. Tipo impositivo Gnico aplicable a una amplia

base de ingresos, con recargo por gastos.
Principales propuestas rechazadas. i

Nueva Zelanda ..... 1982 Grupo de trabajo sobre reforma  Base imponible ampliada y tipos marginales
fiscal. sustancialmente reducidos en 1986.
. SueCia . ...ienn... 1983 Comision sobre reforma del im-  Propuestas para reducir sustancialmente ;
puesto sobre la renta. los tipos marginales promulgadas entre
1983/1986. i
Noruega .......... 1984 Comision Real sobre reformas del  Propuestas para ampliar la base imponible, ’
impuesto sobre la renta. reducir la tarifa del impuesto e indiciar el
sistema se hallan actuaimente en estudio. i |
Paises Bajos ....... 1986 Comision para la reforma de los  En estudio la fusion del impuesto sobre Ia
impuestos directos. renta de las personas fisicas y las cotiza-
ciones de los empleados a seguridad social.
Reino Unido ......... 1986 Libro Verde sobre la reforma de  En debate las propuestas para reformar el
las rentas personales. tratamiento de las parejas con uno o dos
perceptores de ingresos.
Dinamarca ........ 1986 Revision por el gobierno. Separacion gradual entre rentas salariales
y no salariales y reduccion del tipo marginal
maximo del impuesto aprobadas en 1986. &
i
b) Impuestos generales sobre el consumo
Japon ............ Anos 80 Diversos organismos revisores. Se ha estudiado en distintas fechas la
introduccion del IVA.
Estados Unidos .. .. 1984 Plan del Tesoro sobre reforma  Examinado y rechazado el IVA.
fiscal.
Australia .......... 1985 Cumbre fiscal. Examinado y rechazado el impuesto sobre .

ventas al por menor.

TUrQUIB <. ien v 1985 Revision por el gobierno. Propuesto e introducido el IVA en 1985.

B Gamada ... v 1986 Revision por el gobierno. Se haila en estudio un tipo de IVA (“impuesto
sobre operaciones comerciales").

Nueva Zelanda ..... 1982 Grupo de trabajo sobre reforma  Aprobadas en 1986 las propuestas para la
fiscal. introduccion de un tipo de IVA (“impuesto
sobre bienes y servicios”).

- Portugal .......... 1986 Revision por el gobierno. Introduccion del IVA en la fecha de ingreso
i en la CEE.

1986 Revision por el gobierno. Introduccion del IVA en la fecha de ingreso
en la CEE.

1987 Revision por el gobierno. Se introducira el IVA en 1987 como parte
de las medidas de ingreso en la CEE.




de introducirlo (vease cuadro n.°
3). Hoy dia, tomando a la OCDE
en su conjunto, los ingresos por
el impuesto general sobre el con-
sumo y por impuestos indirectos
especificos tienen aproximadamen-
te la misma importancia, aungue
durante los ultimos treinta anos
el primero ha ido aumentando
constantemente en importancia en
relacién con los ultimos. De esos
impuestos indirectos especificos,
alrededor del 90 por 100 de los
ingresos se obtienen de los di-
versos gravamenes sobre el ta-
baco, las bebidas alcoholicas y
los combustibles de automocion.
Lo que estos gravamenes tienen
en comun es que fundamental-
mente se basan en mediciones
que no tienen relaciéon con su va-
lor (el peso del tabaco, el grado
de alcohol, el valor del petroleo,
etc.), lo cual implica que los tipos
han de elevarse a fin de mantener
el nivel de ingresos en términos
reales. En los ultimos afos, aun-
que no anteriormente, la tendencia
general ha sido hacia su elevacion.
Tambien tiene relevancia el hecho
de que fumar es una actividad en
declive, mientras que la bebida y
la automocion son actividades, so-
bre todo esta ultima, en pleno
auge. Las crisis petroliferas de los
anos setenta impidieron que los
gobiernos mantuvieran los impues-
tos sobre los combustibles dentro
de niveles similares en términos
reales, y descendieron casi uni-
versalmente; su aumento relativo
se debid simplemente al aumento
de la demanda v, con el reciente
hundimiento de los precios del pe-
troleo, puede esperarse que los
gobiernos aprovechen pronto esta
situacion para elevar los tipos im-
positivos sobre el consumo de pe-
troleo, cosa que algunos han em-
pezado a hacer ya.

Si bien es cierto que estas ge-
neralizaciones sobre las tenden-
cias en los ingresos fiscales no

pueden llevarnos ya mucho mas
alla, lo que si parece producir-
se es una preocupacion comun
por parte de muchos paises de la
OCDE sobre idénticos temas de
reforma fiscal, apuntandose en
bastantes casos hacia soluciones
similares. De ello se habla en la
parte Il

Il. PROBLEMAS
ACTUALES SOBRE
REFORMA FISCAL

La reforma fiscal es hoy uno de
los grandes temas de debate po-
litico en muchos paises. Sin em-
bargo, hasta la fecha ha resultado
enormemente dificil poner en prac-
tica proyectos radicales de rees-
tructuracion del sistema fiscal. De
hecho, parece mas facil identificar
aquello que es err6neo en los sis-
temas fiscales existentes que in-
troducir nuevos impuestos o re-
formar los antiguos. Lo que sub-
yace en el actual debate son las
mas fundamentales preocupacio-
nes sobre la capacidad de los sis-
temas fiscales para financiar el gas-
to publico de un modo equitativo
y eficiente.

La presente seccion se centrara
fundamentalmente en los impues-
tos sobre la renta de las personas
fisicas y de las sociedades, ya que
en la practica son estos impuestos
los que mas debates han suscita-
do. No obstante, también se hace
referencia a las propuestas para
introducir impuestos sobre el con-
sumo de amplia base, especial-
mente en el contexto de los es-
fuerzos por modificar la configu-
racion fiscal.

1. Problemas planteados

Resulta sorprendente el grado
de similitud que se produce en los

problemas planteados por las dis-
tintas comisiones sobre reforma
fiscal, a pesar de la disparidad eco-
némica, social y fiscal que existe
entre los diferentes paises. Las cri-
ticas mas comunes a los actuales
sistemas fiscales son:

* Demasiado complejos como
para que puedan ser entendidos
por los contribuyentes y gestio-
nados de modo eficiente por las
autoridades fiscales. Ello acrecien-
ta los costos administrativos y los
ocasionados por su cumplimiento,
abriendo el camino a complejos
planes de evasion fiscal.

* Ladistribucion de la carga fis-
cal entre las rentas personales es
injusta. Individuos con una capa-
cidad fiscal similar pagan canti-
dades considerablemente dispares
en impuestos. Ello esta en con-
tradiccion con el principio de equi-
dad horizontal, genera resentimien-
to entre los contribuyentes y so-
cava la moralidad fiscal.

* Los altos tipos impositivos
marginales distorsionan las de-
cisiones economicas. Los contri-
buyentes pueden verse estimula-
dos a trabajar menos o a ingresar
en la economia sumergida. Los
esfuerzos individuales para ahorrar
pueden verse obstaculizados.

* Las rentas de capital pueden,
de hecho, resultar gravadas inclu-
so negativamente en algunos pai-
ses, alli donde existe una posibi-
lidad de deduccion ilimitada en
los pagos de intereses, con la con-
secuencia de que las escalas del
impuesto sobre la renta pueden
incluso llegar a ser regresivas a
los mas altos niveles de renta.

* Las estructuras del impuesto
sobre sociedades estimulan a las
empresas a realizar inversiones y
a reestructurar sus balances por
razones fiscales mas que econo-
micas. La calidad de la formacion
de capitales puede verse afectada
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GRAFICO 1

INGRESOS POR EL IMPUESTO SOBRE
LA RENTA DE LAS PERSONAS FISICAS

COMO PORCENTAJE DEL PIB.

1965-1984
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Nota: Los paises aparecen ciasificados segun cifras de 1984, excepto para Australia, Bélgica, Grecia, ltalia, Japon, Espafa y Estados Unidos, en los

que se han utilizado las cifras de 1983.

Fuente: Revenue Statistics of OECD Member Countries, 1965-1984, Paris, 1985.

adversamente y la asignacion de
recursos escasos llevarse a cabo
errbneamente.

* | as grandes diferencias entre
los tipos impositivos para perso-
nas fisicas y para sociedades pue-
den inducir a las empresas a cons-
tituirse o no como sociedad por
razones fiscales. La discriminacion
en contra de los dividendos favo-
rece el endeudamiento como me-
dio de financiar nuevas inver-
siones.

* Existe una dependencia de-
masiado acusada de los impues-

tos directos, lo cual puede acen-
tuar las distorsiones arriba men-
cionadas.

La mayoria de estos problemas
no son nuevos (la Comisién Car-
ter de 1966 en Canada presento
una lista similar) y en muchos ca-
sos la evidencia empirica sobre
los mismos no resulta concluyen-
te. Pero se estan haciendo més
acuciantes debido a la actual si-
tuacion economica y al mayor re-
lieve otorgado ahora a la supre-
sion de los obstaculos estructu-
rales que impiden una utilizacion

mas eficiente de los recursos. Los
esfuerzos por reducir el crecimien-
to del sector publico y el senti-
miento generalizado de que los
tipos impositivos son demasiado
elevados tienen también su papel
en el interés actual por la reforma
fiscal, de hecho, algunos gobier-
nos ya han expresado su deseo
de introducir reducciones en los
préximos anos en la porcion del
PIB que se lleva la fiscalidad total,
aunqgue la mayor parte de las pro-
puestas sobre reforma fiscal se
presentan como neutrales en sus
ingresos.

&




TENDENCIAS DE LA FISCALIDAD
EN LA OCDE Y EN ESPANA

José Manuel GONZALEZ-PARAMO

1. Desde 1973, la OCDE publica regu-
larmente estadisticas fiscales normalizadas
de acuerdo con criterios establecidos en
cooperacion con el Fondo Monetario In-
ternacional. Estos datos constituyen la fuen-
te més fiable tanto para el anélisis de las
tendencias a largo plazo de los ingresos
publicos en las economias industrializadas
como para |a realizacion de comparaciones
intermacionales de presion fiscal y estructura
de ingresos. El anexo estadistico contenido
en este nuimero presenta un resumen de
las principales estadisticas fiscales referidas
a los paises de la OCDE para el perio-
do 1965-1984 desagregadas por paises,
agrupaciones de paises y categorias de im-
puestos.

2. Pese a las limitaciones inherentes a
las conclusiones generales gue legitima-
mente pueden extraerse de la comparacion
de datos fiscales de paises con realidades
socioeconomicas diversas, los ratios fiscales
totales (impuestos totales en porcentaje del
PIB o presion fiscal) contenidos en el refe-
rido anexo permiten obtener cuatro grandes
conclusiones:

&) Elnivel alcanzado por la presién fiscal
en el area de la OCDE en 1984 se situd
alrededor del 37 por 100, cifra relativamente
importante y que denota el vigor de la in-
tervencion plblica en las economias de mer-
cado.

b) Atendiendo a diferencias culturales
y de grado de desarrollo, los paises de la
OCDE pueden agruparse en tres blogues:
paises industrializados europeos (IE), paises
menos industrializados de Europa (MIE) y
paises no europeos (NE). Las naciones |E
—que incluyen a todas las europeas salvo
Espania, Portugal, Grecia y Turquia— cuen-
tan con una presion fiscal media proxima
al 40 por 100, cifra significativamente por
encima de la media de la OCDE. Los paises
NE —Australia, Canada, Nueva Zelanda,
Estados Unidos y Japon— presentan un
ratio impositivo medio del 31 por 100. Ocupa
€l Gltimo puesto en esta ordenacion el grupo
de paises MIE, con una presion fiscal poco
superior al 27 por 100. Estas agrupaciones
nacionales no deben ocultar importantes
divergencias dentro de las mismas.

¢) Lapresion fiscal ha crecido de modo
muy acusado durante la crisis y pese a
ésta. El crecimiento medio para la OCDE-
Total —algo mas de 6 puintos desde 1973—
fue ampliamente rebasado por la mayor
parte de las naciones MIE (en particular,
Grecia, con 12 puntos, Portugal, con 10
puntos, y Espafia, con méas de 9 puntos),
que en su conjunto vieron aumentar su ratio

impositivo en 7 puntos. Los paises IE aumen-
taron su presion fiscal conjunta desde el
inicio de fa crisis a una tasa proxima a la
media de la OCDE-Total. Para las naciones
NE, el aumento medio de la presion fiscal
fue de poco mas de 3 puntos, modesta
cifra que en gran parte refleja el descenso
de 1 punto registrado por el ratio de im-
puestos de los Estados Unidos.

d) La fuerte dindmica alcista de 1a pre-
sion fiscal a lo largo de la crisis se ha visto,
no obstante, superada por un intensisimo
crecimiento de los ratios gasto publico/PIB
(més de 11 puntos para OCDE-Total), dan-
do ello por fruto la generalizacion del déficit
a la gran mayoria de paises de la OCDE,
circunstancia a la que sélo escapaban en
1984 Suiza, Noruega y Finlandia.

3. A lo largo de los dos ultimos dece-
nios, la estructura impositiva ha registrado,
asimismo, importantes variaciones, que que-
dan puestas de relieve en la evolucion de
los ratios impositivos especificos, cuyas prin-
cipales tendencias pueden reducirse a las
siguientes:

g) Aumento sostenido del ratio de im-
puestos sobre la renta, que aportan casi 5
puntos de los 10 en que la presion fiscal
crece durante este periodo.

b) Desplazamiento del origen de los im-
puestos sobre la renta, cayendo la partici-
pacion de los impuestos sobre sociedades
en el total de recursos fiscales en més de
1 punto y aumentando la de los impuestos
personales en mas de 5 puntos,

¢} Fuerte crecimiento del ratio de coti-
zaciones a la segunidad social, que aumenta
cuatro puntos, hasta casi doblar el peso
gue tenian en 1965, Esta tendencia, ligera-
mente estancada desde principios de los
80, se ha visto acompariada de un aumento
relativamente importante de la participacion
de las cuotas empresariales, que aumentan
su peso en los recursos fiscales totales en
mas de 5 puntos.

d) Acusada disminucion de la partici-
pacion de los impuestos sobre el consumo
en la fiscalidad total, superior a 7 puntos,
impulsada por una caida de 9 puntos en 12
contribucién de los impuestos sobre con-
sumos especificos —frenada a principios
de los 80— y un modesto aumento de la
contribucion de los impuestos generales,
proxima a los 2 puntos.

€) Descenso del peso de los impuestos
sobre el patrimonio, tanto en relacion al
PIB —3 décimas de punto— como con res-

pecto al total de ingresoes fiscales —casi 3
puntos.

4. Lastendencias que ha seguido la im-
posicion en Espana se han ajustado en lo
esencial a las descritas para el conjunto de
paises de la OCDE, con aumentos de pre-
sion fiscal més intensos a lo largo de la
crisis, reforzados por el inicio del proceso
de reforma fiscal. Los impuestos sobre la
renta han registrado un importante creci-
miento, pese al descenso en méas de 4 pun-
tos de la aportacion del impuesto sobre
sociedades, merced al aumento en mas de
8 puntos de la contribucion de los impues-
tos personales al total de ingresos fiscales
desde 1965. Otro tanto ha ocurrido con las
cotizaciones a la segunidad social, cuyo ratio
sobre el PIB crecio en 7 puntos, 5 de los
cuales deben imputarse a las contribuciones
empresariales. Debe senalarse, no obstante,
que la aportacion de las contribuciones to-
tales al conjunto de recursos fiscales, que
llegd a superar el 50 por 100 en 1979, ha
disminuido en casi 9 puntos desde enton-
ces, situandose todavia en 16 puntos por
encima de la media de la OCDE. En lo que
se refiere al ratio de impuestos sobre el
€onsumo, su exiguo aumento de poco més
de un punto se ha visto reflejado en una
pérdida de peso en el total de ingresos fis-
cales de 15 puntos, reduccion imputabie a
partes iguales a impuestos generales e im-
puestos sobre consumos especificos. Los
impuestos patrimoniales, por Ultimo, redu-
jeron su aportacion a los ingresos totales
en linea con la tendencia seguida por los
principales paises industrializados.

5. Enlaactualidad, pese a la aproxima-
cion notable de la fiscalidad espafiola a la
existente para la media de paises de la
OCDE operada en los Ultimos afos, per-
sisten dos rasgos propios que diferencian
a Espafa del conjunto:

a) De peso. La presion fiscal espafiola
es todavia relativamente reducida, situan-
dose en unos 8 puntos por debajo de la
OCDE-Total. Esta apreciacion no puede
utilizarse de modo simplista para proponer
nuevos aumentos de presion fiscal, espe-
cialmente si se tiene en cuenta que en la
OCDE este ratio se encuentra estancado
desde 1961.

b) De estructura. Aunque la presion fis-
cal sobre las rentas del trabajo es similar,
el peso de las cotizaciones a la seguiridad
social es muy superior y el de los impuestos
sobre la renta muy inferior a los que se dan
en la OCDE-Total. Dentro de las cotizacio-
nes, la aportacion empresarial se mantiene
muy por encima de la media de la OCDE.




2. Soluciones propuestas

Las criticas cada vez méas acu-
ciantes a los sistemas fiscales han
desembocado en una prolifera-
cion de comisiones y de propues-
tas sobre reforma fiscal. El cuadro
numero 3 muestra que la reforma
fiscal esta incluida en la agenda
politica de la mayor parte de los
paises de la OCDE. En los paises
del Pacifico (Australia, Nueva Ze-
landa, Japon y Canad4) el debate
se ha centrado en la introduccion
de un impuesto sobre el consumo
de amplia base (normalmente al-
guna forma de IVA). En Canada
y Japén, el nuevo impuesto sobre
el consumo se ve como un medio
para reducir el déficit presupues-
tario, mientras que en Australia y
en Nueva Zelanda esos impuestos
se defienden porque habran de
provocar una reducciéon en los ti-
pos del impuesto sobre la renta.
Hasta la fecha, s6lo Nueva Ze-
landa ha introducido tal impuesto
(<impuesto sobre bienes y ser-
VviCios») y existen grandes proba-
bilidades de que Canada intro-
duzca un «<impuesto sobre trans-
ferencias comerciales» —una
forma de IVA— durante el préxi-
mo ano. Canada esta también con-
siderando la reduccion de los tipos
del impuesto de sociedades y Aus-
tralia se ha comprometido a re-
ducir la discriminacion fiscal en
contra de los beneficios distribui-
dos mediante una integracion par-
cial de los impuestos sobre per-
sonas fisicas y sociedades. Ambos
paises han reducido recientemen-
te los tipos marginales del impues-
to sobre la renta de las personas
fisicas y ampliado la base del im-
puesto sobre la renta al suprimir
o reducir determinados gastos fis-
cales.

En los paises mediterraneos
(Grecia, Portugal, Espafa y Tur-
quia) las recientes reformas se han
centrado en la introduccion del

IVA, el impuesto general sobre el
consumo exigido para su adhe-
sion a la Comunidad Econdmica
Europea, a la que ahora pertene-
cen Grecia, Portugal y Espana.
En todos esos paises es muy pro-
bable que el IVA se convierta en
una de las mas importantes fuen-
tes de ingresos fiscales. En Tur-
quia la decision de introducir el
IVA se vio influida por el deseo
de lograr una estructura fiscal mas
equilibrada y, en especial, de re-
ducir la relativamente fuerte de-
pendencia de los impuestos sobre
la renta.

El tema recurrente de las pro-
puestas sobre reforma fiscal en
los paises escandinavos (Dinamar-
ca, Suecia y Noruega) es la nece-
sidad de reducir los tipos margi-
nales del impuesto sobre la renta.
Durante los Gltimos afos cada
uno de esos paises ha puesto en
practica o bien ha anunciado su
proposito de reducir los tipos més
elevados de la tarifa del impuesto
sobre la renta. En Dinamarca, el
tipo marginal méximo del impues-
to pasara del 73 por 100 al 68 por
100 en los ingresos por trabajo
personal, y las rentas netas del
capital se gravaran al tipo Unico
del 48 por 100. Las pérdidas de
ingresos se compensaran restrin-
giendo la actual deduccion prac-
ticamente ilimitada sobre los pa-
gos por intereses y aumentando
los tipos del impuesto sobre so-
ciedades. Dinamarca también se
ha comprometido a reducir la fis-
calidad sobre los dividendos es-
tableciendo una exencién a nivel
de las sociedades. Las propuestas
de reforma fiscal que ya se han
puesto en practica en Suecia de-
terminan que el 80 por 100 de los
contribuyentes se enfrenten ahora
a un tipo marginal maximo del 50
por 100 (la suma de los tipos de
gravamen de las administraciones
central y local frecuentemente su-
peraba el 70 por 100). En el caso

de Noruega, la Comisién para la
Reforma Fiscal de 1984 propuso
la eliminacion de un gran numero
de privilegios fiscales, la bajada
de los tipos impositivos (el tipo
maximo bajaria del 74 al 41 por
100) y reajustes automaticos por
inflacion para personas fisicas y
sociedades. Todas estas propues-
tas estan siendo actualmente exa-
minadas por el gobierno.

Los debates sobre reforma fiscal
en Irlanda y en el Reino Unido se
han centrado en dos temas: como
aumentar la neutralidad del im-
puesto sobre la renta de socieda-
des y personas fisicas, y como
modificar la composicion del sis-
tema fiscal en favor de los impues-
tos indirectos. Aunque en ambos
paises las comisiones sobre re-
forma fiscal (el Comité Meade en
el Reino Unido y la Comision
O'Brien en Irlanda) han propug-
nado la introduccién de un im-
puesto sobre el gasto (6), en nin-
guno de ellos tales propuestas han
tenido efecto alguno sobre los
cambios ya efectuados. En el Rei-
no Unido, el ministro de Hacienda
anuncio en su presupuesto para
1984 que muchos de los incenti-
vos fiscales otorgados a las em-
presas serian eliminados a lo largo
de un periodo de tres afios, y que
el tipo del impuesto sobre socie-
dades bajaria del 52 al 35 por 100.
Por lo que respecta a la composi-
cion del sistema impositivo, ambos
paises han aumentado el rendi-
miento fiscal relativo procedente
del IVA, e Irlanda ha anunciado
recientemente una elevacion del
tipo general de este impuesto.

En Estados Unidos, la reforma
fiscal ha sido uno de los princi-
pales temas de politica interna des-
de que el presidente pronunci6
su mensaje sobre el «Estado de
la Union» en enero de 1984. En
noviembre de 1984, el Tesoro emi-
ti6 todo un conjunto de propues-
tas de largo alcance, que poste-
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riormente se vieron modificadas
por el gobierno. Las propuestas
fiscales del Presidente aparecieron
en 1985, y el 22 de octubre de
1986 se firmo la Ley de Reforma,
cuyos principales rasgos son los
siguientes:

* Los tipos marginales del im-
puesto sobre la renta experimen-
tan una bajada sustancial, redu-
ciendo los anteriores catorce tra-
mos de renta a soélo cinco (1987)
y a dos a partir de 1988.

+ Se reducen notoriamente las
exenciones y bonificaciones fis-
cales.

* Se reducen los tipos imposi-
tivos del impuesto sobre socie-
dades; se reducen beneficios fis-
cales en sectores concretos y se
deroga la deduccion por inver-
siones.

* Seintroduce un impuesto mi-
nimo sobre la renta de las socie-
dades y desaparecen nUmerosos
refugios fiscales.

El paguete en su conjunto se
declara neutral en sus ingresos,
aunque la distribucion del impues-
to sobre la renta sufre modifica-
ciones y parte de la carga fiscal
se desplaza de las personas fisicas
a las sociedades. Si bien es cierto
que se ha producido un debate
prolongado en Estados Unidos so-
bre la introduccion del IVA, la Ad-
ministracion actual ha decidido
descartar su introduccion, debido
a las complejidades administrati-
vas que conlleva.

Aparte de los paises a los que
se ha hecho referencia hasta aho-
ray los incluidos en el cuadro n.©
3, son numerosos los paises de la
OCDE que estan emprendiendo
cambios graduales en sus siste-
mas fiscales. Bélgica esta consi-
derando actualmente la unidad fis-
cal para el impuesto sobre la renta
de las personas fisicas, asi como
las ventajas de la indiciacion de
todo el sistema de los impuestos

scbre la renta. En Francia existe
un compromiso politico de reducir
el nivel general de fiscalidad, y
recientemente ya se han anuncia-
do medidas para eliminar el im-
puesto sobre el patrimonio neto,
para reducir los tipos del impuesto
de sociedades y para aumentar
los incentivos fiscales a la inver-
sion y elevar los topes minimos
del impuesto sobre la renta de las
personas fisicas. Alemania ha re-
ducido la escala de tarifas del im-
puesto sobre la renta de las per-
sonas fisicas y ha implantado de-
ducciones fiscales a las familias.
ltalia ha mejorado la gestion de
su sistema impositivo vigente y
ha logrado buenos exitos en la
reduccion de la evasion y la elu-
sion fiscales. Como estos ejem-
plos demuestran, la frontera entre
reforma fiscal y adaptacion gra-
dual es muy tenue y, en la practi-
ca, un planteamiento gradualista
puede en ocasiones determinar
variaciones en la estructura fiscal
que, en su conjunto, produzcan
resultados muy similares a una
importante reforma.

Un tema comun en las reformas
arriba descritas es la exigencia de
una mayor neutralidad fiscal —la
creencia de que un sistema fiscal
debe interferir lo minimo posible
el comportamiento econémico—
y un deseo, comprensible pero
probablemente poco realista, de
reducir la complejidad de los sis-
temas fiscales. La mayoria de las
propuestas sugieren una amplia-
cion de la base del impuesto sobre
la renta, acompanada de una re-
duccion de los tipos. Muchas de
ellas son neutrales en sus ingre-
sos, aungue todas implican una
redistribucion de la carga fiscal.
Algunas proponen aumentar la de-
pendencia de los impuestos indi-
rectos.

En lo que respecta al impuesto
sobre la renta de las personas fi-
sicas, las propuestas de refor-

ma suelen incluir los siguientes
rasgos:

a) Ampliacion de la base im-
ponible. Aqui pueden identificarse
dos planteamientos principales. El
primero es el de incluir en la base
imponible una serie de fuentes de
ingresos que previamente habian
sido excluidas, como las presta-
ciones de caracter social (espe-
cialmente las prestaciones por en-
fermedad y desempleo) y las ga-
nancias de capital. El segundo en-
foque es el de suprimir el favorable
tratamiento fiscal a determinadas
fuentes de ingresos, especialmen-
te las prestaciones salariales com-
plementarias, para reducir la ca-
pacidad de deduccion de muchos
gastos y eliminar las subvenciones
arbitradas a través del sistema im-
positivo. Muchas de las medidas
reformadoras se han centrado en
el tratamiento de las deducciones
por intereses, que en los paises
escandinavos se han visto seria-
mente reducidas, aunque conti-
nuan existiendo subvenciones fis-
cales a los propietarios de vivien-
das. Muchos paises (por ejemplo,
Estados Unidos) han desarrolia-
do medidas legislativas complejas
contra la utilizacion de refugios
fiscales.

b) Reestructuracion de los ti-
pos impositivos. Practicamente to-
das las reformas fiscales contem-
plan una reduccion de los tipos
maximos de la escala impositiva,
aungue en la mayoria de los pai-
ses esos tipos son abonados s6lo
por el 0,2 por 100 de los contri-
buyentes (7). En algunos paises
ello se acompana de una reduc-
cion en el numero de tramos de
renta a efectos del impuesto. Exis-
ten dos paises que han introduci-
do unos tipos medios minimos.
Por lo general, la modificacion de
los tipos marginales es mayor que
la de los tipos medios en el pa-
quete general de la reforma, por-
que las reducciones en la escala
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de tipos se ven parcialmente com-
pensadas por la ampliacion de la
base imponible.

c) Tratamiento mas igualitario
de distintas fuentes de ingresos.
Con arreglo a muchos sistemas
fiscales, el impuesto pagado de-
pende de la fuente de ingresos.
Segun se trate de rentas salariales
o no salariales, son aplicables ti-
pos distintos o desgravaciones di-
ferentes; las ganancias de capital
normalmente son tratadas mas fa-
vorablemente que otras fuentes
de ingresos, etc. En distintas pro-
puestas de reforma fiscal se in-
tenta suprimir estas diferencias a
fin de proveer un tratamiento fiscal
mas neutral a las rentas proce-
dentes de distintas fuentes.

En lo que respecta a la imposi-
cion societaria, los rasgos mas co-
munes de las propuestas de re-
forma suelen ser:

a) Supresion de los incentivos
fiscales que favorecen las deci-
siones inversoras. La mayoria de
los sistemas fiscales societarios
contienen una multiplicidad de in-
centivos a la inversion (desgrava-
ciones fiscales a la inversion, exen-
ciones de caracter regional, etc.),
y practicamente en todos los sis-
temas fiscales la amortizacion fis-
cal excede sustancialmente a la
amonrtizacion economica. Por o
general, las reformas han elimi-
nado los incentivos especiales a
la inversion, suprimido las dispo-
siciones destinadas a compensar
los efectos de la inflacion y acer-
cado la amortizacion fiscal a la
economica.

b) Reduccion del tipo impo-
sitivo. La ampliacion de la base
imponible se ha visto acompanada
invariablemente de un descenso
en el tipo del impuesto de socie-
dades. Aunque estas dos medidas
tomadas conjuntamente rara vez
reducen el tipo efectivo del im-

GRAFICO 2

CRECIMIENTO DE LA RECAUDACION
EN EL IMPUESTO PERSONAL SOBRE LA RENTA
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puesto, lo que si hacen es redis-
tribuir la carga fiscal —usualmente
hacia los sectores intensivos en
capital—, aportando también una
mayor neutralidad fiscal en lo que
respecta a la decision de una em-
presa sobre constituirse o no co-
mo sociedad.

¢) Medidas para reducir la dis-

criminacion contra los beneficios
distribuidos. Estas medidas en oca-
siones adoptan la forma de una
autorizacion a las sociedades para
deducir de su renta imponible par-
te de los dividendos distribuidos,
o bien la concesion de un crédito
al accionista por todo o parte del
impuesto sobre sociedades paga-
do, o bien la introduccion de un
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sistema de fraccionamiento del ti-
po impositivo.

Por lo que respecta al cambio
en la composicion del sistema fis-
cal, un rasgo clave de muchas re-
formas es la introduccion de una
mayor dependencia del IVA, por-
que, comparado con un impuesto
sobre la renta, el IVA es mas neu-
tral y, por tanto, aumenta los in-
centivos a trabajar y ahorrar, ex-
perimenta menores resistencias
por parte de los contribuyentes y
resulta menos facil de evadir. Del
lado de las desventajas, el IVA pue-
de implicar mayores costes ad-
ministrativos, tanto para las auto-
ridades fiscales como para los con-
tibuyentes, y puede determinar la
implantacion de un sistema fiscal
mas regresivo, todo lo cual explica
que algunos paises lo hayan re-
chazado.

3. Obstaculos ala
aplicacion de la
reforma

Si puede afirmarse que no ha
existido en abscluto penuria de
comisiones sobre reforma fiscal
y escasez de propuestas sobre el
tema, lo que es cierto es que muy
pocos paises han llegado a aplicar
reformas de importancia.

Varias son las razones que pue-
den justificarlo:

* Sigue existiendo desacuerdo
sobre los precisos efectos eco-
nomicos y distributivos de los sis-
temas fiscales; asi, siguen sin estar
claros sus efectos sobre los in-
centivos a trabajar y sobre las de-
cisiones de inversion.

* Los objetivos politicos de la
reforma fiscal pueden estar en con-
tradiccion. Los cambios que fo-
menten el ahorro, por ejemplo,
pueden distorsionar las pautas in-
versoras; las modificaciones que

permitan un tratamiento mas igua-
litario para familias con uno y dos
perceptores de rentas pueden es-
tablecer discriminaciones entre
contribuyentes solteros y casados.

* Pueden existir ambigledades
en los objetivos politicos. La ma-
yoria de las reformas insisten en
la necesidad de un sistema fiscal
mas neutral. Ahora bien, en la prac-
tica resulta muy dificil establecer
el modelo a partir del cual ha de
juzgarse un sistema fiscal. Asimis-
mo, algunos paises pueden inter-
pretar la neutralidad como la exi-
gencia de un planteamiento in-
tervencionista para compensar los
aspectos no neutrales que ya exis-
ten en el sistema economico, mien-
tras que otros gobiernos pueden
interpretarla como la exigencia de
una politica de «manos fuera».

* Los sistemas fiscales son com-
plejos, y cambiarlos drastica y ra-
pidamente suscita, de forma ine-
vitable, la oposicion de grupos
temerosos de que sus propios pri-
vilegios fiscales desaparezcan. La
ampliacién de la base imponible
mediante la eliminacion de gastos
fiscales suele poner fuera de si a
grupos de contribuyentes bien or-
ganizados (como agricultores, pro-
pietarios de inmuebles, companias
de seguros), mientras que los con-
tribuyentes que se beneficiarian
de tales reformas suelen protestar
menos.

* Existen toda una serie de li-
mitaciones préacticas y adminis-
trativas para la reforma fiscal. Por
ejemplo, muchas comisiones para
la reforma fiscal han favorecido
un impuesto sobre la renta basado
en el consumo, pero los proble-
mas de transicion y de elusion fis-
cal ligados a esta modificacion
han frenado a todos los gobiernos
cuando han tratado de adoptar
esa propuesta. La introduccion de
nuevos impuestos (por ejemplo,
el IVA) puede exigir varios anos y

un fuerte incremento de funcio-
narios fiscales.

No obstante, las comisiones pa-
ra la reforma fiscal y los docu-
mentos de trabajo sobre el tema
son una forma de estimular un
debate general sobre las estruc-
turas fiscales y una posibilidad de
que tenga éxito el intento de in-
cluir la reforma fiscal en la agenda
«politica». También pueden apor-
tar un marco de referencia que
indique la direccion por la que
han de encaminarse gradualmente
los sistemas fiscales, y facilitar,
por tanto, la evaluacion de pro-
puestas especificas para modificar
estructuras fiscales vigentes. En
los momentos actuales, con la ge-
neralizada preocupacion por el len-
to crecimiento economico en la
mayoria de los paises, los niveles
excesivamente bajos de formacion
de capitales y el elevado desem-
pleo, las probabilidades de implan-
tacion de reformas que modifi-
quen sustancialmente determina-
dos aspectos de los actuales
sistemas fiscales quizas sean
mayores que unos anos atras.
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NOTAS

(") Ponencia presentada en el 42 Congreso
del International Institute of Public Finance, Ate-
nas, 1986, con el titulo <Long-Term revenue
trends and Current Tax reform issues in OECD
Countries. Traduccion de Diorki.

(1) Se utilizan aqui las siguientes abrevia-
turas:

» «Impuesto sobre el consumo», que hace
referencia a todos los impuestos sobre pro-
ductos y servicios especificos;

« «Aatios fiscales», que se refiere a la recau-
dacion fiscal total o de impuestos especificos
como porcentaje del PIB;

» « Ratio fiscal total» y «ratio de los impuestos
sobre el consumo» que se refieren, respectiva-
mente, a la recaudacion fiscal total y a la re-
caudacion de los impuestos sobre el consumo

como porcentaje del PIB, y asi sucesivamente
para todos los demas ratios fiscales que se
citen.

(2) Por ejemplo, Long term trends in the
revenues of OECD Member countries (OCDE
1981); Messere, Trends in OECD Tax Revenues
Comparative Tax Studies (North Holland, 1983);
Messere, Quantitative Developments in OECD
Tax Levels and Structures 1965-1981 (Intertax
8/85); Personal Income Tax Systems under
Changing Economic Conditions (OECD, 1966};
Revenue Statistics of OECD Member Countries
1965-85 (OCDE, 1988).

(3) Bajoel titulo International Comparisons
of Tax Levels: Pitfalls and Insights, MESSERE y
Owens (1985).

(4) Las estimaciones preliminares para 1985,
disponibles para doce paises, muestran dife-
rencias muy pequenas respecto del ratio fiscal

total de 1984 en la mayoria de ellos, aunque
aparece un incremento estimado de mas de
un punto porcentual en Dinamarca, Finlandia
y Noruega. y un descenso de 0,8 puntos por-
centuales en los Paises Bajos y de 0,5 en Por-
tugal.

(5) La introduccion del IVA, con un tipo
general que con mucho es el mas elevado, en
Irlanda, y el petréleo en Noruega, son las ex-
plicaciones. El aumento sueco se debio en parte
a un paquete de medidas econdmicas nego-
ciado por el gobierno en consultas con las em-
presas y los sindicatos.

(6) En Irlanda esto se considerd un recargo
para los tramos de rentas mas elevadas en un
impuesto sobre la renta de tipo uniforme.

(7) Vease tabla 3 de Income Tax Schedules:
Distribution of Taxpayers and Revenues (OCDE,
1981).
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