REFORMA TRIBUTARIA:
EL ENTORNO ECONOMICO
Y POLITICO()

La estructura fiscal de un pais democratico es siempre fruto
de una eleccion politica realizada en un mercado politico
altamente imperfecto. Todo proceso de reforma fiscal, de
acuerdo con Peacock, es un proceso de seleccion politica
natural, en el que se entrecruzan e interfieren reticencias del
grupo politico en el poder, para precisar el contenido

de demandas de reforma fiscal de variado origen y ofertas de
reforma fiscal no siempre operativas. En este articulo, el
profesor Alan Peacock extiende en algunos aspectos su
conocida interpretacion politica del proceso de reforma fiscal,
dedicando especial énfasis al papel del economista como
investigador y oferente de propuestas de reforma. La primera
parte del trabajo se refiere al entorno politico en el que se
registra la «<demanda efectiva» de reforma fiscal, utilizandose
como ejemplo el diseno de medidas para reducir el
desempleo. En la segunda parte, el autor

considera las dificultades que surgen al tratar de basar las
propuestas de reforma fiscal en resultados estadisticos y
analiticos casi siempre tentativos y provisionales. Concluye el
prestigioso hacendista sosteniendo la conveniencia de
estimular financieramente la investigacion en fiscalidad
aplicada como condicion necesaria para mejorar la oferta de
opciones fiscales reformadoras por parte de los economistas.

. INTRODUCCION

A expresion «reforma tri-

butaria» da a entender la

necesidad de alguna mo-
dificacion de la estructura de
uno o varios impuestos, o del sis-
tema tributario en su conjunto.
Presumiblemente, el objetivo de
dicha modificacion sera «mejo-
rar» el sistema tributario en algun
sentido, en lo que parece ir impli-
cita la idea de que hace falta una
reforma que le acerque mas a la
consecucion de los objetivos po-
liticos perseguidos.

Las circunstancias en que sur-
ge la demanda de reforma tri-
butaria pueden clasificarse bajo

tres encabezamientos (véase Pea-
cock 1979):

1) Cambios en la funcion de
bienestar. Limitando nuestra aten-
cion a los gobiernos que se en-
cuentran en el poder (si bien el
analisis podria igualmente apli-
carse a cualquier grupo deseoso
de delinear los objetivos politicos
de gobierno), la demanda de re-
forma tributaria puede proceder
de la alteracion en el numero de
«argumentos» contenidos en la
«funcion de bienestar» del go-
bierno o de un cambio en la rela-
cion de arbitraje entre dichos «ar-
gumentos». Un ejemplo obvio lo
constituiria la llegada al poder de
un gobierno de orientacion poli-
tica diferente de la del saliente,

decidido a impulsar una politica
mas firme de redistribucion de la
renta.

2) Cambios en las restriccio-
nes sobre la maximizacion de la
funcion. Incluso en el supuesto
de que la funcion de bienestar
del gobierno permanezca esta-
ble, puede dejarse sentir la nece-
sidad de la reforma debido a al-
gun cambio en la estructura o en
la marcha de la economia que
escape al control directo del go-
bierno. Por ejemplo, el descubri-
miento de petrdlec en el Mar del
Norte plante6¢ inmediatamente
toda una serie de interrogantes
sobre la extension del sistema tri-
butario a un sector nuevo, impor-
tante y en rapido crecimiento (al
principio) de las economias bri-
tanica y noruega.

3) Cambios en la eficiencia
absoluta y relativa de las medi-
das tributarias. Con independen-
cia de los cambios en los facto-
res 1) y 2) antes mencionados,
pueden tener lugar cambios en la
tecnologia de los procedimientos
recaudatorios de los impuestos
que produzcan un impacto dife-
rencial, pero positivo, sobre la
eficiencia de la recaudacion de
los distintos tributos. Natural-
mente, puede producirse una in-
teraccion entre los factores 2) y
3), como por ejemplo cuando el
efecto de feedback de la resis-
tencia de los contribuyentes ante
el crecimiento de las cargas im-
positivas adopta la forma de un
incremento de la evasion y la elu-
sion fiscales. La relacion cos-
te/beneficio variara con los dife-
rentes tipos de impuestos, de
acuerdo con la relativa facilidad
o dificultad de la aplicacion de
técnicas de elusion y evasion por
las personas y/o las empresas.

La estrecha relacion entre es-

tas diferentes influencias sobre la
naturaleza y la necesidad de la
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reforma tributaria plantea una se-
rie de cuestiones que, en térmi-
nos generales, afectan a la forma
y la demanda de medidas fisca-
les, cuestiones que debe tener
presentes toda persona que ten-
ga una participacion directa en la
presentacion de dichas medidas.
Esta no es un area que haya reci-
bido mucha atencién de los cien-
tificos sociales, y mi propio estu-
dio sobre la misma tan solo ha
obtenido resultados en gran me-
dida provisionales.

Los economistas estan dema-
siado absortos en el ejercicio de
sus aptitudes como analistas y
especialistas en econometria pa-
ra preocuparse de estas mate-
rias, si bien he tenido ocasion de
conocer a muchos de ellos que
se sorprendian ante el escaso
eco obtenido por sus hallazgos.
Habrian estado mas preparados
para ello si hubieran conocido
unos cuantos datos de la vida
politica. lgualmente, los politolo-
gos, con la notable excepcion de
Aaron Wildawsky (véase, por
ejemplo, Webber y Wildawsky,
1986), adoptan un enfoque insti-
tucional en el estudio de las ad-
ministraciones tributarias que, si
bien es util como telon de fondo,
no arroja mucha luz sobre la mo-
tivacion de las autoridades fisca-
les, por lo menos en lo que con-
cierne a su actitud de cara a una
reforma fundamental del sistema
tributario.

El objetivo de este breve arti-
culo es ampliar algunas de mis
ideas (véase Peacock, 1981) que,
en el pasado, parecen haber inte-
resado a mis amigos espanoles.
En primer lugar, me ocupo del
entorno politico que rodea a la
demanda de medidas de reforma
fiscal, ilustrado por la preocupa-
cion actual acerca de como re-
solver los problemas del desem-
pleo, pasando seguidamente a
considerar las dificultades que se

presentan en la oferta de pro-
puestas de reforma fiscal, que
tienen que basarse en resulta-
dos analiticos y estadisticos muy
marcados por el sello de la provi-
sionalidad. Espero que sirva de
estimulo para un ulterior estudio
de la supresion del «desfase de
credibilidad» que parece existir
entre quienes recomiendan las
reformas y aquellos otros a quie-
nes corresponde la tarea de po-
nerlas en practica.

Il. EL ENTORNO
POLITICO

Si hacemos caso de los infor-
mes economicos de organismos
tales como la OCDE o el FMI,
existe una considerable similitud,
al menos en términos generales,
entre los objetivos declarados
por los distintos paises desarro-
llados (véase Fondo Monetario
Internacional, 1986). Existe tam-
bién una gran similitud en la se-
cuencia de los objetivos que mas
preocupan en un momento de-
terminado, como la tasa de de-
sempleo, que en los Ultimos anos
ha desplazado a la de inflacion
como maxima prioridad politica.
Me concentraré en la preocupa-
cion actual por las cuestiones re-
lacionadas con el empleo, por-
que ejemplifica muy claramente
los problemas que se encuentran
al especificar los «términos de re-
ferencia» para un programa de
reforma fiscal concebido con el
animo de promover una determi-
nada orientacion de politica tri-
butaria.

El primer problema consiste en
dotar de contenido al objetivo, lo
que tiene una importancia esen-
cial a la hora de decidir qué ins-
trumentos fiscales, en su caso,
deben ser objeto de una con-
sideracion preliminar y, en con-

secuencia, qué forma deberia
adoptar la reforma del sistema
tributario. Los gobiernos tal vez
consideren deseable una reduc-
cion del porcentaje de la pobla-
cion activa en paro, pero mas de-
seable seria una reduccion pon-
derada por factores tales como la
duracién del desempleo, su dis-
tribucion entre los distintos gru-
pos de edad y su incidencia re-
gional. Cuanto mas amplio y
sofisticado sea el proceso de
ponderacion, tanto mas perfec-
cionado debera ser el sistema tri-
butario. Ni siquiera es seguro
que un gobierno desee clarificar
enteramente su politica en mate-
ria de desempleo, debido a la
existencia dentro del gabinete de
diferentes puntos de vista sobre
las prioridades y debido a la pre-
ocupacion sobre la aparicion de
efectos de feedback negativos,
en el supuesto de que las ponde-
raciones discriminen a favor de
los intereses de determinados
grupos o localidades.

Incluso en el caso de que exis-
ta un consenso sustancial sobre
el contenido de la politica de em-
pleo, se presenta un segundo
prcblema: el de circunscribir el
ambito de la reforma. La reforma
de la estructura tributaria es uno
de los instrumentos politicos po-
sibles para alcanzar el objetivo
declarado y convenido, ya sea
por si sola o combinada con
otros instrumentos. La «compe-
tencia» entre los distintos instru-
mentos no es unicamente una
necesidad légica de la adopcion
de decisiones razonables para
minimizar los costes de la pues-
ta en aplicacion de una politica
a expensas de otra. Refleja la
pugna entre los diferentes de-
partamentos que, dentro de un
gobierno, controlan el usc de
dichos instrumentos. La reduc-
cion del nivel de desempleo dis-
fruta de gran popularidad entre
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EL MERCADO POLITICO
DE REFORMAS FISCALES

El planteamiento de un cambio fiscal
que toda reforma tributaria trata de realizar
puede entenderse desde distintas pers-
pectivas. Una de ellas es la gue se ha de-
nominado enfoque purista. Este enfoque
parte de la distincion fines-restricciones-
medios como condicionante del proceso
de reforma fiscal, que se inicia y se plantea
por el hecho de que los medios e instru-
mentos de tipo fiscal no estan de acuerdo
con los objetivos de la politica. Ese de-
sacuerdo es el que se trata de eliminar por
la practica de la reforma fiscal. Las causas
que pueden motivar esa falta de acuerdo
pueden proceder de tres frentes distintos:
de una variacion de los fines de la politica,
de una alteracién de las restricciones eco-
némicas que condicionan la eleccion de
medios posibles, o de una modificacion,
en fin, de los efectos imputados a los ins-
trumentos de la politica.

Un enfoque distinto del proceso de re-
forma tributaria, que trata de enriquecer la
vision y los problemas gue la misma plan-
tea en la realidad social y politica que la
condiciona, es el propuesio por Pea-
cock (1) del mercado politico. El punto de
partida de esta nueva concepcion del pro-
ceso de reforma tributaria consiste en par-
tir de la evidencia de gue la estructura fis-
cal de un pais es siempre el fruto de una
eleccion politica, y esa eleccion politica
necesita para su realizacion —en cualquier
realidad nacional— de méas explicaciones
que las que facilita la aproximacion purista
de fines-restricciones-medios. Para enten-
der los problemas que afronta un cam-
bio en la imposicién como opcion politica
en una democracia, el paradigma fines-
restricciones-medios no ofrece una vision
realista. Afirmar que el gobierno en una
democracia conoce los fines que desea lo-
grar con los impuestos y que puede cons-
truir, con arreglo a ellos y conociendo las
limitaciones que establecen los datos eco-
nomicos, la agenda de la reforma fiscal,
equivale a suponer —como afirmé Wick-

sell (2)— que el gobierno es un dictador
benevolente, un déspota ilustrado, deseo-
s0 de recibir consejos técnicos para llenar
el contenido del programa reformador, en
la seguridad de poder llevarlo a cabo. Di-
cho en ofros términos: el gobierno dispon-
dria del poder y de la voluntad necesarios
para actuar como un Leviathan al servicio
de las opciones fiscales elegidas. Un su-
puesto en clara contradiccion con los prin-
cipios que condicionan el proceso de elec-
cidn fiscal en una democracia.

Una hacienda democratica —afirma
Peacock— debe enfocar la reforma fiscal
desde un paradigma diferente: el del mer-
cado politico. La reforma tributaria se con-
sidera a partir de él como un producto con
una demanda y una oferta de programas
de cambio fiscal.

La demanda de reforma fiscal es una de-
manda variada y compleja, con cuatro in-
térpretes fundamentales: partidos politicos
—en el gobierno y en la oposicibn—, buro-
cracia fiscal, organismos internacionales y
ciudadanos. Cada uno de esos intérpretes
formula sus demandas de reforma fiscal
en funcién de sus finalidades ideoldgicas,
de sus valores preferentes y de sus intere-
ses individuales o de grupo. Esa diver-
sa procedencia de la demanda explica la
existencia de proyectos diferentes y en-
contrados de reforma fiscal, su caracter
conflictivo y las dificultades que acompa-
fan a su realizacion.

La variedad de demandas de reforma
fiscal encuentra en la pluralidad y en la
competencia de las ideologias politicas su
primera justificacién. La prioridad de los
distintos valores que tratan de lograrse
con la imposicion; los efectos atribuidos a
los distintos tributos; la estimacion de las
restricciones que los datos economicos
establecen a la realizacién de un programa
fiscal, pueden suscitar amplias discrepan-
cias para cada grupo politico en cada mo-
mento histdrico en una sociedad. A partir

de esas valoraciones diversas —y en mu-
chas ocasiones encontradas—, los parti-
dos politicos definirdn sus programas, en
los gue se contienen sus demandas de re-
forma fiscal.

La burocracia fiscal posee también sus
propias valoraciones que la hacen belige-
rante en el proceso de reforma tributaria,
valoraciones que provienen de su conoci-
miento de la imposicion y de sus propios
intereses.

El tercer agente con preferencias tribu-
tarias que influye en la demanda de refor-
ma fiscal son los organismos e institucio-
nes internacionales, un intérprete nuevo,
de importancia creciente en un mundo tan
interrelacionado como el nuestro. No es
posible maximizar las ventajas de un ma-
yor comercio internacional sin establecer
ciertas normas de coordinacion fiscal que
actlian como demandas de reforma fiscai
interna, y lo es menos realizar un proceso
de integracion econémica sin admitir una
cierta convergencia (procesos de armoni-
zacion) en la fiscalidad de los paises que
han de integrarse, lo que comportara asi-
mismo unas demandas de modificaciones
tributarias.

Finalmente, estan las valoraciones de
los ciudadanos sobre los cambios tributa-
rios, a los que no cabe suponer neutrales
frente a las distintas alternativas fiscales
que afectaran de forma muy clara y desi-
gual a sus intereses particulares, en fun-
cion de los cuales definiran sus preferen-
cias, que se revelaran en el proceso de
eleccion politica y que moldearan, por esta
via, las demandas sociales de reforma fis-
cal. Como Musgrave (3) ha subrayado, el
proceso de cambio tributario en las distin-
tas economias esta acusadamente influido
por lo que él denomina grupos de interes
fiscal, que articulan las distintas preferen-
cias individuales en las sociedades de
nuestro tiempo por diversos pardmetros.
Tres son los ejes fundamentales que Mus-
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grave destaca como lineas de articulacion
de los grupos de interés fiscal: el nivel de
renta en el que se hallan situados los ciu-
dadanos, el sector productivo en el que los
ciudadanos desemperfian su actividad eco-
nomica (como trabajadores, capitalistas o
empresarios) y la region a la que los ciuda-
danos pertenecen. Otras dos lineas que
permiten articular los intereses ciudada-
nos, segun Musgrave, son la edad y los
gustos, que tienden a presionar en favor
de elecciones fiscales determinadas y que
se manifestaran segun el peso de estos
grupos en demandas y elecciones fiscales
de la sociedad.

Las elecciones fiscales finales en cual-
quier pais democrético no se alcanzan si
no es después de una encontrada lucha
entre esas demandas diversas. Como ha
afirmado Louis Eisenstein (4) en su admi-
rable ensayo sobre las ideologias de la im-
posicion, la eleccion fiscal que se impone
en la sociedad «es un producto movedizo
que se destila periédicamente de las pre-
siones de los intereses encontrados en
respuesta a las preferencias dominantes
del momento».

La variedad de componentes que condi-
cionan la funcién de demanda fiscal en
una sociedad democratica hace dificil para
la politica tributaria del gobierno formular
con precision esa demanda. Como Pea-
cock afirma, «una identificacion proxima
de la demanda de reforma tributaria tendra
una resonancia social inmediata y dividi-
ra las opiniones de la comunidad». Para
aproximarse de forma menos comprome-
tida y prudente a esa definicién de la de-
manda de reforma tributaria, se ha genera-
lizado el nombramiento de comisiones en
las que los gobiernos han delegado la ela-
boracién de propuestas de cambio fiscal y
a las que han encargado también de aus-
cultar la opinion de los distintos grupos
sociales sobre las opciones tributarias
existentes. Esta alternativa para revelar la
demanda de reforma fiscal deja al gobier-
no con €l comodo papel de pronunciarse
tras conocer la opinién técnica y social so-
bre las alternativas abiertas a la politica tri-
butaria.

La oferta de programas constituye la
otra fuerza del mercado politico de la re-
forma tributaria. Esa oferta de reforma fis-
cal deben realizarla los hacendistas desde
muy distintos lugares: universidades, cen-
tros de investigacion, Administracion pu-
blica y organismos internacionales. Esa
oferta de proyectos de reforma fiscal com-
binara y ordenara los fines que la imposi-
cién debe seguir, valorard de forma dife-
rente los problemas economicos con los
que la sociedad se enfrente, analizard los
impuestos y sus modificaciones segun sus
aproximaciones peculiares y el conoci-
miento y aplicacion de la hacienda puiblica

y estimara la factibilidad de las medidas
impuestas segun criteros distintos. La ofer-
ta de proyectos de reforma fiscal ten-
dra asi una diversidad inevitable, aunque
el estado de la hacienda publica tienda a
hacer més 0 menos coincidentes el conte-
nido de esos proyectos de reforma. Ahora
bien, no hay imperativo categdrico alguno
que convierta a esas ofertas de reforma
fiscal en demandas de reforma tributaria
nacional. La oferta de reforma fiscal no
crea su propia demanda. No hay ley de
Say en el proceso de reforma tributaria. La
demanda es siempre una fuerza indepen-
diente en cualquier realidad nacional, que
debe ser conocida e investigada para de-
terminar la estructura fiscal resultante.

Esta diversidad de fuerzas del mercado
politico explica las diferencias entre las es-
tructuras fiscales de los distintos paises.
Cada pais escribe su historia fiscal propia
porque propias y distintas son las fuerzas
que la condicionan. Seran el desigual po-
der de los partidos politicos, la presion de
las fuerzas burocraticas, la atencion a los
consejos y exigencias de los organismos e
instituciones econdmicas internacionales
y las presiones, en fin, de los diversos gru-
pos de interés fiscal las fuerzas que deci-
dirdn en cada pais la suerte de las opcio-
nes fiscales disponibles. La separacion
entre fuerzas de demanda y oferta del
mercado politico de reformas fiscales la
muestra elocuentemente la suerte corrida
por las propuestas de comisiones de refor-
ma en los ultimos veinte afios. En efecto,
estas comisiones han formulado un con-
junto de proposiciones o alternativas para
reformar la tributacion a partir de determi-
nadas valoraciones, que, en la mayor parte
de los casos, los gobiernos que nombra-
ron esas comisiones y para los que éstas
trabajaron no han hecho suyas a través de
una demanda de reforma fiscal. El grado
de instrumentacidn de la reforma fiscal a
partir de las ideas de las comisiones ha
sido muy bajo, como afirma J. A. Kay (5).
Todo lo cual ratifica, a través del funciona-
miento del mercado politico, que la ofer-
ta de reforma fiscal no es suficiente para
crear su demanda y que, sin la coinciden-
cia de oferta y demanda de reforma tribu-
taria, ésta resultara imposible.

Las dificultades de crear un mercado
eficiente de reforma fiscal son asi nota-
bles. Como Peacock concluye, esas difi-
cultades estan repartidas en los dos lados
del mercado politico:

* La demanda, que deben realizar final-
mente los gobiernos democraticos, tra-
duciendo valorativamente las preferencias
sociales, 1o que plantea problemas de im-
popularidad, de division politica de la
sociedad y de comprensible ignoran-
cia / desconfianza del lado del «consu-
midor» sobre los efectos de demandar

ciertos cambios impositivos. De ahi la reti-
cencia por precisar la demanda de refor-
mas fiscales por parte de los gobiernos de-
mocréticos, su deseo de traspasar sobre
comisiones técnicas esta precision y el
eterno aplazamiento de las decisiones de
reforma tributaria que registra la realidad
fiscal de muchos paises.

* La oferta de soluciones fiscales dispo-
nibles, gue no ha logrado abrirse paso ha-
cia la realidad fiscal —no ha encontrado
«tomadores» o demandantes— lo que, en
buena parte, se ha debido a las limitacio-
nes del producto fiscal ofrecido, tanto por
las discutibles valoraciones que le condi-
cionan como por |as necesidades de infor-
macion precisas para su implantacion en
la realidad y por las dificultades politicas y
administrativas de su implantacion.

Visto el proceso de reforma tributaria de
los afios 80 desde la perspectiva que ofre-
ce el mercado politico, puede concluirse
que éste dista de ser un mercado eficiente.
Junto a la falta de decision al revelar la
demanda (por la limitacion del consenso
social sobre las opciones fiscales adecua-
das a causa del escepticismo del gobier-
no sobre las consecuencias positivas del
cambio fiscal) aparecen las limitaciones
de una oferta operativa de opciones fisca-
les, y ambas constituyen barreras impor-
tantes para la practica de la reforma fiscal
en nuestro tiempo.
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los votantes, y el afan por «ir a la
cabeza» en la promocion de poli-
ticas populares incita a los de-
partamentos gubernamentales y
a sus responsables politicos a
dar gran publicidad a sus mani-
festaciones. Aun cuando las re-
formas tributarias concebidas
como instrumento principal para
promover el empleo cuenten con
gran apoyo profesional entre los
economistas de dentro y fuera
del gobierno, el calculo de sus
costes, incluidos los de indole
politica, puede aconsejar el re-
curso a un instrumento o un con-
junto de instrumentos diferente,
tales como el sistema de transfe-
rencias de la seguridad social uti-
lizado, por ejemplo, para promo-
ver la jubilacion anticipada de los
trabajadores de méas edad.

Por consiguiente, la «demanda
efectiva» de reforma tributaria se
registra en el seno de un merca-
do altamente imperfecto y de-
pende de las ventajas relativas de
los instrumentos de politica alter-
nativos concebidos para la con-
secucion de fines similares. Uno
no deberia sorprenderse al des-
cubrir que la reforma tributaria se
combina con otros instrumentos
de politica y que la totalidad de
los instrumentos utilizados no
produce, necesariamente, una
politica coherente.

Esta descripcion del entorno
politico arroja una luz reveladora
sobre las barreras que obstaculi-
zan el acceso al «<mercado» de la
reforma tributaria, con las que
tienen que enfrentarse todos
aquellos que tengan la esperan-
za de influir en el gobierno desde
«fuera». Los esquemas de refor-
ma tributaria disefados por los
economistas y otros expertos
suelen presentarse como paque-
tes globales de medidas que se
comparan a si mismos con los
sistemas imperfectos y aparente-
mente ilogicos que se encuen-

tran en vigor. No solo hace falta
persuadir a los gobiernos de que
es imprescindible la reforma y
sustitucion de sus instrumentos
tributarios, sino que hay que
convencerlos también, lo que es
aun mas dificil, de la necesidad
de modificar sus objetivos politi-
cos (para un analisis mas amplio
de esta cuestion, véase Peacock,
1981, y Hettich y Winer, 1985).
Esto no quiere decir que no se
deba hacer todo lo que se pueda
y, presumiblemente, se parta del
supuesto de que a quienes de-
seen promover, por ejemplo, un
impuesto optimo o, por el con-
trario, un enfoque contractual
sobre la reforma tributaria, se les
permitira exhibir sus respectivos
«productos».

lll. EL ENTORNO
ECONOMICO: LA
REFORMA EN LA
ERA DEL CALCULO

Hasta ahora, nuestro analisis
indica que la eleccion de un pa-
quete de medidas de reforma tri-
butaria por un gobierno, cuando
no es por el economista que de-
fiende un determinado modelo
de economia del bienestar, de-
pende de una especie de selec-
cion politica natural. Sin embar-
go, con esto no quiere decirse
que los triunfadores en el proce-
so de seleccion vayan a ignorar
completamente la contribucion
analitica de los economistas y
expertos tributarios. Existen ra-
zones politicas solidas para opi-
nar asi. A menos que se piense
que los votantes son absoluta-
mente miopes y no tienen la vo-
luntad ni la capacidad para de-
tectar los procedimientos utiliza-
dos por los politicos para influir
en ellos por medio de promesas
mas que de resultados, sera ne-

cesario proporcionar indicacio-
nes claras al publico votante
acerca de los efectos que tendra
una modificacion tributaria sobre
la posicién econdémica de las dis-
tintas personas y grupos.

En los paises democréticos,
donde la informacion estadistica
debe hacerse publica, como con-
dicion necesaria para conseguir
tanto los fondos necesarios para
la recogida de estadisticas como
la aquiescencia de los sujetos a
la hora de proporcionar la infor-
macion, los efectos declarados
de una reforma tributaria pueden
ser analizados y medidos por
personas ajenas al gobierno.
Tanto el gobierno como el publi-
co disponen de un mecanismo
«gratuito» de monitorizacién que
abarca el andlisis y los célculos
de sus propios asesores 0, cuan-
do menos, una indicacion sobre
la clase de oposicion intelectual
a la que puede enfrentarse aquél
si los célculos «externos» difieren
de los propios. Mi experiencia
me permite afirmar que este tipo
de monitorizacion «externa» ha
animado a destacados responsa-
bles de la economia y la estadis-
tica, e incluso a funcionarios que
disponen de presupuestos de in-
vestigacion, a financiar la investi-
gacion independiente como mo-
do de mantener alerta a sus pro-
pios equipos profesionales.

No obstante, la credibilidad de
los profesionales de la economia
puede someterse a una prueba
definitiva en la oferta de analisis
y asesoramiento. En ningun otro
aspecto se demuestra esto mejor
que en una de las principales
preoccupaciones de los gobier-
nos por lo que respecta al fun-
cionamiento del sistema tributa-
rio: el crecimiento percibido de la
elusion y evasion fiscales. Cons-
tituye una preocupacion funda-
mental porque los gobiernos oc-
cidentales estan habitualmente
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ansiosos por mantener y mejorar
la oferta de servicios publicos, en
especial los de bienestar, en tan-
to que, al mismo tiempo, les pre-
ocupa la dimension que pueda
alcanzar la resistencia de los
contribuyentes, que limita el aba-
nico de opciones disponibles
para la financiacion de los pro-
gramas gubernamentales. En esa
resistencia influye no solo la
perspectiva de un crecimiento
del promedio de los tipos imposi-
tivos sobre las rentas brutas, sino
también la insatisfaccion provo-
cada por la desigualdad de opor-
tunidades entre los contribuyen-
tes para eludir o evadir de mane-
ra eficaz los impuestos (Forte y
Peacock, 1981). Las materias so-
bre las que se espera que el eco-
nomista arroje cierta luz son: a)
la relacion entre el regimen fiscal
y la erosion de la base imponible;
b) el grado de evasion y de elu-
sion y su influencia sobre los
rendimientos tributarios; ¢) el
grado en que un cambio del régi-
men fiscal puede reducir por si
solc las resistencias al tributo, vy,
con ello, ayudar a modificar las
limitaciones que pesan sobre la
financiacion del gasto publico.

Al igual que sucede en muchas
situaciones similares a la hora de
construir modelos economicos,
existen grandes problemas de
especificacion en el estudio de
los incentivos para la evasion fis-
cal. En los modelos microecono-
micos, personas igualmente ra-
zonables pueden no estar de
acuerdo sobre la funcion de bie-
nestar del contribuyente, sobre la
lista de variables que afectan a
dicha funcién, que puede incluir
las oportunidades de beneficio
tanto en la economia oficial co-
mo en la «oculta», sobre el régi-
men fiscal, los costes de la elu-
sion y la evasion (incluidas las
sanciones tributarias y los costes
de negociacién con las autorida-

des tributarias) y las ventajas de
la elusion y de la evasion (renta
bruta potencial superior, pero
también un mayor ocic adicional
en el margen). Por consiguiente,
no pueden encontrarse predic-
ciones inequivocas y aplicables
de forma general (véase el anali-
sis, muy util, de la bibliografia
sobre este tema efectuado por
Pyle, 1987). Los estudios empiri-
cos de las actitudes de los contri-
buyentes adolecen de tasas de
respuesta comprensiblemente ba-
jas, asi como del problema cone-
X0 de en qué medida los encues-
tados estan dispuestos a decir la
verdad.

Volviendo a la cuestion b),
pueden producirse disparidades
enormes en las estimaciones del
volumen de la economia sumer-
gida y los efectos consiguientes
sobre los ingresos procedentes
del impuesto. So6lo en el caso del
Reino Unido, las estimaciones
acerca de la evasion del impues-
to sobre la renta a principios de
los anos 80 varian desde 11 mil
millones de libras (30 por 100 del
total recaudado por este tributo)
hasta 200 millones de libras. Es-
tas discrepancias no pueden ex-
plicarse Unicamente por el pro-
cedimiento de calculo utilizado.
La estimacion oficial, que ha lle-
vado al gobierno a pensar en un
endurecimiento de la administra-
cion tributaria destinado a redu-
cir la evasion, se sitia en 4 mil
millones de libras (1983), pero el
Inland Revenue (Administracion
de Tributos) se ha negado repeti-
damente a revelar el procedi-
miento de céalculo utilizado. Esto
ha llevado a algunos observado-
res externos a senalar con cinis-
mo gue esa estimacion tiene que
ser una cifra de compromiso: no
puede parecer demasiado baja,
porque ello cuestionaria la nece-
sidad de una administracion tri-
butaria estricta, en tanto que una

estimacion demasiado alta daria
a entender que la administracion
tributaria actual es ineficiente.

Keith Shaw y yo mismo (1982)
hemos criticado estos calculos
porque no tienen en cuenta la in-
terdependencia entre las diferen-
tes partes del sistema tributario.
La simple multiplicacion del PIB
generado en la economia sumer-
gida por cualquier tipo imagina-
rio del impuesto sobre la renta,
efectuada para calcular la pérdi-
da de ingresos tributarios, ignora
tres cuestiones:

1) Algunos bienes se produ-
cen en la economia sumergi-
da precisamente porque, de ese
modo, escapan a la imposicion.

2) Lo mas probable es que la
renta evadida se gaste en pro-
ductos que si tributan, de mane-
ra que la pérdida de ingresos de
la imposicion directa puede ver-
se compensada, al menos en
parte, por una mayor recauda-
cion procedente de la imposicion
indirecta; y,

3) El gasto de los evasores
puede generar un incremento de
las rentas de otras personas que
no evaden sus impuestos, produ-
ciendo de este modo un incre-
mento compensatorio en la re-
caudacion de la imposicion di-
recta.

Shaw y yo hemos subrayado
este tema utilizando un modelo
sencillo de tipo keynesiano que,
sin basarse en hipotesis absolu-
tamente desorbitadas, muestra
que la pérdida recaudatoria po-
dria ser igual a cero (véanse, sin
embargo, las limitaciones de este
modelo, apuntadas por Ricketts,
1984). Nuestro objetivo, al formu-
lar esta paradoja, era simplemen-
te poner de relieve que es impo-
sible realizar un estudio acerca
de los efectos de la evasion de un
impuesto sobre su recaudacion
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sin desarrollar un modelo ma-
croeconomico plenamente articu-
lado. Nuestros resultados susci-
taron una reaccion de las autori-
dades tributarias que ilustra de
forma sorprendente algo que se
ha dicho antes en relacion con la
competencia burocratica. El In-
land Revenue, responsable de la
recaudacion de los principales
impuestos directos, afirmo que
nuestros resultados eran irrele-
vantes, dado que a ellos les con-
cernia unicamente jel rendimien-
to de los impuestos directos!

Los economistas, victimas de
su propia sinceridad intelectual,
tienen, por consiguiente, menos
influencia de la que merecen
cuando se trata de la cuestion ¢):
el problema politico de la intro-
duccion de la reforma. Aquellos
que tienen un interés mas sena-
lado en la naturaleza de la refor-
ma tributaria pueden mofarse de
la falta de acuerdo entre los eco-
nomistas, tanto por lo que res-
pecta a la direccion como a la
magnitud del cambio econémico
resultante de diferentes regime-
nes tributarios, y sentiran la ten-
tacion de utilizar cualquier anali-
sis y célculo que corrobore sus
argumentos, 0 alegaran que a
sus propias corazonadas les co-
rresponde idéntico status que a
los laboriosos, pero poco con-
cluyentes, estudios de los econo-
mistas. Constituye una cruel pa-
radoja el que estos sinceros de-
sacuerdos entre especialistas re-
presenten mejoras muy conside-
rables desde el punto de vista
economico, tanto por lo que res-
pecta a la precision analitica co-
mo a la estadistica, aun cuando
estos progresos, aparentemente,
de nada sirvan para realzar su
predicamento como asesores fis-
cales.

IV. CONCLUSION

Este articulo es largo en es-
peculaciones y corto en conse-
jos, y no me atreveria a afirmar
que sus conclusiones sean am-
pliamente aplicables en Espana.
Al mismo tiempo, me sorprende-
ria que parte de estas especula-
ciones no concordasen con las
tesis de otros colegas economis-
tas y analistas tributarios. Los
gobiernos bien informados son
conscientes de que los desa-
cuerdos entre los profesionales
abarcan todas las areas de inte-
res, entre ellas la fisica médica y
la ingenieria mecanica, y saben
igualmente que es peligroso limi-
tarse a seguir el consejo profe-
sional que esté de acuerdo con
los prejuicios politicos. Por tanto,
los economistas y analistas tribu-
tarios no son los Unicos que se
enfrentan a los problemas de la
mejora de su credibilidad de cara
a los «clientes». Tengo la seguri-
dad de que los responsables de
la financiacion de la investiga-
cion sobre materias de fiscalidad
en Espana sabran reconocer que
las mismas dificultades con que
tropieza esta actividad exigen
una constante aportacion de re-
cursos, aun cuando las solucio-
nes claras parezcan hallarse fue-
ra del campo de visibilidad inme-
diato.

NOTA

(") Traduccion de Diorki, revisada por José Ma-
nuel Gonzatez Paramo.
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