BALANCE
DEL SISTEMA TRIBUTARIO

En este articulo, el Secretario de Estado de Hacienda, José
Borrell Fontelles, describe la situacion del sistema tributario
espanol en la actualidad, pasando revista al conjunto de
actuaciones que se han ido desarrollando por nuestra
hacienda publica en los distintos sectores que integran el
sistema, sefialando cuales han sido los principales puntos
conflictivos en su aplicacion y esbozando las lineas evolutivas
que, previsiblemente, habran de seguirse en el futuro.

A Constitucion espariola,

en su articulo 31, estable-

ce que «todos contribui-
ran al sostenimiento de los gas-
tos publicos de acuerdo con su
capacidad economica mediante
un sistema tributario justo inspi-
rado en los principios de igual-
dad y progresividad que, en nin-
gun caso, tendrd alcance confis-
catorio».

A partir de esta definicion cons-
titucional, en Espana hemos
construido un sisterna fiscal nue-
vo. La historia fiscal de Espana
referida a este sistema es ex-
traordinariamente corta: empieza
en 1979 y apenas tiene ocho
anos. Una historia apresurada,
intensa y concentrada. Lo que
los demas paises han hecho du-
rante cuarenta o cincuenta anos
de historia, mas o menos pausa-
da, en nuestro pais, como con-
secuencia de nuestros aconte-
cimientos politicos, lo hemos
construido de una forma extraor-
dinariamente intensa, extraordi-
nariamente concentrada en el
tiempo. En ocho afios se ha he-
cho la reforma de la imposicion
directa. Se estd empezando la
construccion de una Administra-
cion tributaria digna de este
nombre. Hemos acometido la

descentralizacion fiscal en la
construccion politica del Estado
autonomico, y hemos ingresa-
do en la Comunidad Econdmica
Europea.

Realmente, la reciente historia
fiscal esparfiola constituye un ver-
dadero laboratorio, donde mul-
titud de experiencias y actuacio-
nes se han entrecruzado, al tiem-
po que las necesidades finan-
cieras de las administraciones
publicas crecian de una forma
vertiginosa, como consecuencia
de la crisis econémica, de la
transformacion politica de nues-
tras estructuras administrativas y
de la actividad compensadora
del Estado como un elemento
neutralizador de las consecuen-
cias negativas de la crisis.

Quisiera sentar la premisa pre-
via de que no se puede hablar de
fiscalidad Unicamente desde el
punto de vista de los ingresos.
No se puede hablar de redistri-
bucion o de progresividad fijan-
donos solamente en las pautas
del ingreso publico. El ingreso
publico solo se justifica por el
gasto publico. Y para conocer si
un sistema fiscal es 0 no es re-
distributivo o progresivo, tendria-

mos que mirar no solamente
quién sufre los costes de este sis-
tema fiscal, quién y como paga
los impuestos, sino también
quién recibe los beneficios de es-
te sistema fiscal, quién se benefi-
cia del gasto publico. Porque en
nuestro pais, como consecuen-
cia de la dimension politica de
nuestra historia reciente, el in-
greso publico se sigue contem-
plando como un mal necesario
(0 mas que necesario, inevita-
ble), pero cuyas contrapartidas
no son valoradas ni, a veces, per-
cibidas por el ciudadano. En el
mejor de los casos, el Fisco apa-
rece como un agente recolector
que, una vez cumplida su mision,
quema la recaudacioén en la cima
de un monte.

No cabe juzgar la redistribu-
cion de un sistema fiscal si no
estudiamos conjuntamente la
distribucion de la carga de los
impuestos y el reparto de los be-
neficios del gasto publico. Y, po-
siblemente, en la construccion
de mecanismos redistributivos
en la sociedad espariola tenga-
mos que avanzar mucho mas en
la elaboracion y conocimiento de
politicas de gasto publico que en
la parte del ingreso, que constitu-
ye una realidad quiza tan discuti-
da como la otra, pero, en todo
caso, mucho mas conocida. La
cuestion de quién se beneficia
del gasto publico debe ser estu-
diada cientificamente con mayor
intensidad, porque no es lo sufi-
cientemente conocida.

Creo que es importante, den-
tro del sistema fiscal espanol,
empezar a hablar de la magnitud
basica, sintética, resumen de lo
gue es un sistermna tributario en
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sus consecuencias practicas: la
presion fiscal.

Existe en Espafha una abun-
dante discusion sobre el nivel de
presion fiscal. Utilizaré para des-
cribirla el conocido indice de «re-
caudacion partida por el PIB»,
alejandome de otras considera-
ciones y otros estadisticos.

La discusion de la presion fis-
cal de las administraciones publi-
cas espanolas no puede reducir-
se a la consideracion Unica de la
presion fiscal del Estado. Cada
vez mas, esta es una aproxima-
cion miope a la realidad institu-
cional de la hacienda publica es-
panola. Los impuestos directos o
indirectos que cobra el Estado
son solamente una parte de las
cargas impositivas que soportan
los espanoles. Una parte decre-
ciente, en términos relativos, por-
que el Estado soporta un proce-
so de transferencias de funcio-
nes, también tributarias, a otras
administraciones, y porque la
carga fiscal de las cotizaciones
sociales constituye hoy realmen-
te una figura impositiva, tanto co-
mo las figuras impositivas de la
hacienda clasica, que no puede
ser despreciada.

Habitualmente, la aproximacion
a la presion fiscal esparfiola es
una simple divisién de la recau-
dacion del Estado por el PIB. Pe-
ro quiero llamar especialmente la
atencion sobre el hecho de que
existen en Espana unas adminis-
traciones territoriales muy dina-
micas en la parte del gasto, y
también en la parte del ingreso
—las comunidades autonomas y
los ayuntamientos—, que tienen
que ser tomadas en cuenta a la
hora de describir este fenomeno.

Con los datos mas recientes
de lo que ha sido la presion fiscal
de 1986, es decir, haciendo la es-
timacion de cémo ha acabado
este ejercicio, podemos decir que

la presion tributaria (capitulos | y
Il del presupuesto de ingresos)
del conglomerado constituido por
el Estado, sus organismos auto-
nomos y la seguridad social, ha-
bra sido del 25,4 por 100. Es
decir, 25,4 puntos de producto
interior bruto es lo que en 1986
habremos pagado los esparioles
coactivamente a este blogue ins-
titucional, que se dividen en 16,3
puntos de impuestos, de los cua-
les 7,5 habran sido indirectos y
8,8 directos, y 9,1 puntos de coti-
zaciones sociales.

No cabe pasar por alto la exis-
tencia de una fiscalidad desple-
gada en el territorio. Si nos acer-
camos a lo que recaudan las co-
munidades forales, de las que
siempre nos olvidamos, a pesar
de que recaudan figuras imposi-
tivas basicas, como es el impues-
to sobre la renta o el IVA, y si
computamos las diputaciones,
ayuntamientos y comunidades
autobnomas, entonces nos en-
contramos con que hay que ana-
dir a esta cifra aproximadamente
46 puntos adicionales de pre-
sion fiscal. Sumandolo todo nos
encontrariamos con que la pre-
sion tributaria del conjunto de las
administraciones publicas habra
sido en 1986 del orden de 30,0
por 100 del producto interior bru-
to, es decir, el 30 por 100 de la
riqgueza nacional habria sido de-
traida, a través de figuras coerci-
tivas, por unas u otras adminis-
traciones.

Es importante insistir en la re-
ferencia a «unas u otras adminis-
traciones», porque una aproxi-
macioén a nuestra historia fiscal
no puede olvidar dos fenémenos
de ida y vuelta, contradictorios
hasta cierto punto, que son: pri-
mero la descentralizacion fiscal
en algunos entes territoriales, v,
en segundo lugar, la supresion
de figuras paratributarias, cuyo
caracter de extrapresupuestarias

las habia hecho ser insuficiente-
mente conocidas por los estu-
diosos de la Hacienda Publica,
pero que ciertamente eran so-
portadas por los ciudadanos.

La implantacion del IVA en es-
te pais ha hecho aflorar en los
Presupuestos del Estado del or-
den de 200.000 millones de pese-
tas, que eran presion fiscal pasa-
da, pero que no estaban refle-
jados en ningun presupuesto
cognoscible porque fluian a tra-
ves de recargos provinciales so-
bre el ITE, recargos provincia-
les sobre otras figuras tributarias,
los canones de energia eléctrica
y demas figuras parafiscales
recaudadas por el Estado por
cuenta de otras administra-
ciones.

Por eso, a partir de 1986, como
ha dicho el profesor Fuentes
Quintana, conocemos mucho
mejor nuestra fiscalidad. Es mu-
cho mas diafana, mucho mas
clara, mucho mas perceptible. Se
va a nuclear en torno a las figu-
ras basicas del IVA, del IRPF, del
impuesto sobre sociedades, los
impuestos especiales y los mo-
nopolios fiscales en el ambito del
Estado, y en un conjunto de figu-
ras menores en las administra-
ciones territoriales. Pero en total
suponen 30 puntos de producto
interior bruto en 1986.

v

¢ Cual ha sido su evolucion pa-
sada? Es un hecho absurdo ig-
norar gue la presion fiscal en Es-
pana se ha incrementado a lo lar-
go de estos ultimos ocho arios, y
muy especialmente en los ulti-
mos cuatro: en la primera legisla-
tura del gobierno socialista. Aho-
ra bien, una vez reconocido este
crecimiento, creo que es necesa-
rio insistir también en que, hoy
por hoy, el nivel de la presion fis-
cal en Espafia se encuentra toda-
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via entre los mas bajos de la
OCDE. En 1982, utilizando los
datos de la OCDE, Espafa era
la penultima nacion en términos
de presion fiscal. Y, también
segun la OCDE, de 21 paises
considerados, Espafia ocupaba
el lugar 19, por delante sdlo de
Canada y Japon, en términos de
la carga fiscal real por impuesto
sobre la renta de las personas fi-
sicas y cotizaciones sociales so-
portadas por un asalariado defi-
nido con similares caracteristicas
por los distintos paises conside-
rados (1).

Esparfia es todavia hoy, o era
todavia hace dos afos, un pais
con un nivel relativamente bajo
de carga fiscal. Y es esto lo que
explica que en estos tres Gltimos
anos se haya producido un in-
cremento considerable de la pre-
sion fiscal, que nosotros atribui-
mos, en principio, no sclamente
a variaciones en las medidas nor-
mativas, sino también a un mejor
cumplimiento y a una mayor efi-
cacia en la gestion.

Existen algunos datos espe-
cialmente relevantes. Entre 1979
y 1982, que podriamos llamar la
primera fase o el primer periodo
de nuestra historia fiscal recien-
te, desde que se inicia la aplica-
cion de la reforma fiscal hasta las
elecciones legislativas de 1982, la
presion tributaria del Estado cre-
ce del 9,5 por 100 del PIB al 11,1
por 100. Y desde entonces hasta
el 1985 ha pasado del 11,1 al 14
por 100, y esta en torno al 14,6
por 100 a finales de 1986. Es de-
cir, entre 1979 y 1982 la presion
tributaria crecid a un ritmo de
medio punto por afo; mientras
que entre 1982 y 1986 ha creci-
do a razon de 0,9 puntos por
ano. Este incremento, ciertamente
mucho mayor en la segunda par-
te de nuestra historia fiscal re-
ciente, se distribuye en un incre-
mento puntero en 1983, en que

crece 1,3 puntos, para compen-
sar en parte una disminucion de
la presion fiscal de 1982, y en un
crecimiento mucho mas modes-
to en los Ultimos anos de este pe-
riodo.

En contrapartida, la seguridad
social ha seguido con una ten-
dencia decreciente. En el ano
1979 las cotizaciones sociales re-
presentaban 13 puntos del PIB,
idéntico porcentaje al registrado
en 1982, y habran bajado 0,5
puntos hasta 1986, de forma que
a finales del afio 1986 habremos
experimentado un crecimiento
de la presion fiscal global tributa-
ria y de las cotizaciones sociales
de 3 puntos desde 1982, a un rit-
mo medio anual de 0,6 puntos a
lo largo de estos anos, distribui-
dos de forma muy desigual, con
un gran crecimiento en 1983, que
en buena parte refleja cambios
en criterios contables de este
ejercicio con respecto a 1982, y
un crecimiento sostenido, pero
menor, en los anos siguientes.
Ha habido, por tanto, una reacti-
vacion importante de la capaci-
dad recaudatoria de las figuras
tributarias, fiscales y parafiscales
a lo largo de esta legislatura.

Vv

Si esta legislatura se caracteri-
za por algo, es por un reforza-
miento de nuestro aparato ges-
tor, de nuestro aparato tributario,
y por una serie de innovaciones
normativas trascendentes en el
campo de la imposicion indirec-
ta, junto con unas medidas de
ajuste en el campo de la imposi-
cion directa.

Hay en Espana seis millones y
medio largos de contribuyentes
o de declarantes por el impuesto
sobre la renta. Estos seis millo-
nes y medio de declaraciones

cubren un total de 20 millones de
personas fisicas, es decir, hay
otros 20 millones de personas fi-
sicas que no aparecen incluidas
en ninguna declaracion del im-
puesto sobre la renta. Su nume-
ro, el numero de declarantes, ha
crecido de forma significativa en-
tre 1982 y 1984, pero posible-
mente hemos alcanzado ya una
cierta saturacion en el numero
de potenciales declarantes.

La primera de las caracteristi-
cas mas importantes de este im-
puesto es gue los datos demues-
tran que los contribuyentes es-
pafoles constituyen un conjunto
fundamentalmente pobre. El 50
por 100 de los contribuyentes es-
panoles declaran rentas com-
prendidas entre 0,8 y 1,8 millones
de pesetas, es decir, uno de cada
dos contribuyentes esparioles se
sitta en un intervalo de rentas
ciertamente modestas. El 70 por
100 de nuestros contribuyentes
tienen rentas situadas por debajo
de 1,4 millones de pesetas, y el
85 por 100 de nuestros contribu-
yentes se situan por debajo de
1,8 millones de pesetas. Sola-
mente hay 11.536 contribuyentes
que declaran rentas superiores a
los diez millones de pesetas.
Luego somos una poblaciéon de
contribuyentes relativamente po-
bres y muy concentrados en los
tramos bajos 0 medio-bajos de
renta. Esto explica las dificulta-
des existentes para efectuar
cualquier ajuste en la tarifa del
impuesto en aquellos tramos
donde el peso de la carga fiscal
es mas notable con respecto al
nivel de renta disponible.

La pequefia modificacion in-
troducida en la tarifa de 1985,
con un coste recaudatorio de
doscientos mil millones de pese-
tas, solamente ha permitido efec-
tuar un ajuste en la tarifa para
contribuyentes situados por de-
bajo del millébn de pesetas, pero
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no ha permitido introducir mejo-
ras adicionales en lo que los tec-
nicos llaman el «codo», que es el
punto de quiebra de la tarifa del
impuesto. El tramo del orden del
millon doscientas mil pesetas
anuales tiene una significacion
fundamental, porque alli se ubica
una gran mayoria de los contri-
buyentes de este pais, y cual-
quier ajuste en esta zona ten-
dria unas consecuencias recau-
datorias extraordinariamente gra-
vosas.

La segunda caracteristica de
nuestro impuesto es el extraordi-
nario peso que en €l tienen las
rentas del trabajo. Los rendi-
mientos medios de un trabajador
declarante son de un millon dos-
cientas mil pesetas al afio; los de
un empresaric no llegan a las
seiscientas mil; los de un profe-
sional novecientas cincuenta mil;
y los de un perceptor de rentas
del capital mobiliario, ciento cua-
renta y tres mil pesetas al ano. Es
decir, una enorme concentracion
en rentas del trabajo, que repre-
sentan ellas solas el 81 por 100
de la base imponible total.

En 1985, por primera vez, ob-
servamos una disminucion del
peso relativo de la tributacion so-
portada por las rentas del trabajo
en el conjunto de la recaudacion.
Anteriormente, cada ano la renta
del trabajo iba ganando una por-
cion adicional en el total del tri-
buto soportado. En este mismo
afio, seguramente como conse-
cuencia de la introduccion de
medidas normativas en el campo
de la estimacion objetiva singu-
lar, se rompe con esta tendencia,
y la tributacion soportada por las
rentas del trabajo pierde aproxi-
madamente un punto y medio en
el total, y se producen algunos
hechos significativos, como gue
la tributacion media soportada
por los agricultores se multiplica
por dos.

La tercera caracteristica es el
gran peso de las deducciones.
Para una recaudacion de un bi-
llon y medio de pesetas, el im-
porte de las deducciones regis-
tradas en la ultima campana de
renta ha sido de seiscientos vein-
te mil millones de pesetas, es de-
cir, mas de una tercera parte de
la recaudacion esta minorada
coOmo consecuencia de un con-
junto de deducciones relativa-
mente dispersas, pero funda-
mentalmente concentradas en
las deducciones por matrimonio,
hijos y régimen general.

La cuarta caracteristica, que es
la que ha motivado uno de los
aspectos fundamentales de la ul-
tima reforma, es la extraordinaria
inequidad del impuesto. Inequi-
dad en el sentido de gue el con-
junto de gravamenes soportados
en los diferentes niveles de renta
se ha visto profunda y extraordi-
nariamente distorsionado por la
especial forma de tributacion de
las variaciones patrimoniales en
nuestro sistema impositivo ante-
rior a 1985. Es necesario insistir
en el hecho de que las grandes
fortunas o los grandes contribu-
yentes esparoles, aquellas per-
sonas Ccuyos ingresos superan
los cien millones de pesetas, han
escapado basicamente a la apli-
cacion del impuesto sobre la ren-
ta en este pais desde 1978. Y que
la carga fiscal que han soporta-
do, por ser nula, es mucho me-
nor que la que soportaban antes
de la reforma.

Esta situacion, muchas veces
denunciada y ya corregida en
1985, proviene de una asuncion
de partida, por la cual hemos
gravado conjuntamente los flujos
de renta anuales con las variacio-
nes en el valor. Pero todo el mun-
do sabe que, en principio, las va-
riaciones en el valor, y por tanto
los cambios en la capacidad de
pago del contribuyente, se obtie-

nen por diferencia entre las valo-
raciones de los sfocks iniciales y
finales en cada uno de los perio-
dos. Y que, debido a la liquida-
cion del impuesto Unicamente en
el momento de la realizacion del
cambio de valor, la tributacion
efectiva soportada por este tipo
de renta depende no solo de la
valoracion inicial del stock, sino
también del periodo de tenencia
del mismo. No asi las rentas ti-
po flujo, que son perfectamente
cognoscibles en cada periodo, y
dependen poco de la valoracion
inicial de alguna magnitud.

En el caso de las variaciones
patrimoniales, el impuesto sobre
la renta se implanta en Espana
en un momento en que los stocks
patrimoniales iniciales, sobre
todo de valores bursatiles, es-
taban cotizados en la cresta, en
la punta maxima de su histo-
ria. Constituian, por lo tanto, una
reserva de impuestos con cargo
ala cual, y a través de operacio-
nes bursatiles de compra y de
venta, se podian demorar de for-
ma sustancial las obligaciones
fiscales por parte de las personas
que tenian la fortuna de contar
con este tipo de rentas.

Una serie de diferencias con
respecto al estado inicial del sis-
tema ha generado rendimientos
negativos, que se han utilizado
para compensar otras fuentes de
renta, hasta anular totalmente las
bases imponibles. Y eso es lo
que explica situaciones tan para-
ddjicas, pero que importa cono-
cer para tener presente cual es la
motivacion de uno de los cam-
bios experimentados, como que
un conjunto de contribuyentes
hayan conseguido escapar al im-
puesto demorando indefinida-
mente su aplicacion.

Mil cuatrocientos cincuenta
espafioles recibieron en 1983
una devolucion de mas de un mi-
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llon de pesetas por contribuyen-
te. La devolucion media de este
grupo fue de 2,3 millones, y la
méaxima de 27 millones de pese-
tas. De 2.450 personas, 543 con
ingresos superiores a los diez mi-
llones de pesetas, en algunos ca-
sos a los 100 millones, no contri-
buyeron con una sola peseta al
esfuerzo fiscal colectivo, y todo
ello dentro de la mas estricta le-
galidad, como consecuencia de
una tributacion muy especifica
de las variaciones patrimoniales,
que arranca de un momento en
que el valor del stock alcanza la
cima de su cotizacion.

Tenemos un impuesto sobre el
patrimonio seguramente distor-
sionante, cedido a las comunida-
des autonomas, con lo cual ha
perdido ademas una parte de su
naturaleza como instrumento de
control de la imposicion sobre la
renta, y del que no se puede de-
cir que se parezca en nada a un
impuesto sobre las grandes for-
tunas, las grandes masas pa-
trimoniales, que seria su jus-
tificacion. Tenemos solamente
600.000 contribuyentes por el im-
puesto sobre el patrimonio. Los
patrimonios medios son muy ba-
jos, con 20 millones de pesetas
de patrimonio medio, y solamen-
te 289 contribuyentes declaran
patrimonios superiores a los mil
millones de pesetas. Es un colec-
tivo muy reducido, pero si subi-
mos nuestro standard de exigen-
cia a los cien millones de pese-
tas, solamente hay trece mil
contribuyentes con un patrimo-
nio de esta cuantia. Curiosamen-
te, en la ultima declaracion se ha
producido un incremento del 33
por 100, uno mas por cada tres
de los contribuyentes por patri-
monio, con patrimonio superior
a los mil millones de pesetas.

Esta ha sido la situacion de
nuestra imposicion sobre la renta
y el patrimonio, que ha adolecido

de dos defectos estructurales y
de un defecto tendencial. Los
dos defectos estructurales han
sido la inexistencia de un aparato
gestor capaz de aplicarlo, y la tri-
butacion especifica de las ga-
nancias de capital en el conjunto
del sistema. El defecto tendencial
ha sido el efecto del arrastre fis-
cal o la rémora fiscal, que ha in-
ducido a un crecimiento en frio
de la presion tributaria como
consecuencia de la no adapta-
cion de la escala del impuesto a
las variaciones de valor induci-
das por la inflacion. Un desplaza-
miento genérico de la masa de
contribuyentes a lo largo de la
escala del impuesto, a medida
que sus rentas nominales iban
incrementandose como conse-
Ccuencia de la pérdida de valor
adquisitivo de la peseta, que ha
producido distorsiones perfecta-
mente conocidas, como es, por
ejemplo, que el tipo marginal as-
cienda hasta el 66 por 100 en tra-
mos de renta que en pesetas ac-
tuales no son extremadamente
altos.

Otra anomalia de la tarifa, cuya
existencia se ha hecho mas evi-
dente también a raiz de la infla-
Cion, es el salto en tipos margina-
les desde el 66 por 100 hasta el
46 por 100 a partir de unos doce
millones de pesetas de base im-
ponible. Si un contribuyente es-
panol que tuviese unos ingresos
de 10 millones de pesetas al afio
ganase una peseta mas, de ésta
peseta mas la hacienda publica
le retiraria del orden de 65 cénti-
mos. Pero si un contribuyente
espaniol con renta de cien millo-
nes de pesetas ganase una pese-
ta mas, de esta peseta adicional
la hacienda publica solo le retira-
ria 46 céntimos. Es decir, hay
una distorsion clara entre la es-
tructura de tipos marginales y la
estructura de tipos medios que
deberia ser remediada.

Vi

Como tantas veces se ha di-
cho, un sistema tributario vale lo
que valga la administracion en-
cargada de aplicarlo. Solamente
se puede asentar un sistema fis-
cal como el nuestro sobre la base
de un cumplimiento voluntario
de los contribuyentes que pro-
venga de una cierta aceptacion
intrinseca de las reglas del juego.
No se puede poner un inspector
de Hacienda detras de cada con-
tribuyente como no se puede po-
ner un guardia civil de trafico de-
trds de cada conductor. Sola-
mente si existe una conciencia
generalizada de que la regla de
juego es lo suficientemente ra-
cional, l6gica y justa como para
que su cumplimiento se acepte
voluntariamente, tiene un siste-
ma fiscal moderno alguna posi-
bilidad de enraizarse social-
mente,

No es menos cierto que, para
que esto sea asi, tiene que existir
una administracion suficiente-
mente capaz de exigir responsa-
bilidades a aquellos contribuyen-
tes que siempre incumpliran las
reglas del juego, como conse-
cuencia del desigual reparto de
la moralidad entre los distintos
ciudadanos de un pais. Por tan-
to, las dos cosas son imprescin-
dibles: una conciencia social ge-
nerada por la aceptacion de las
reglas del juego fiscales y unas
caracteristicas de equidad y ne-
cesidad reconocidas, junto con
un sistema gestor y sancionador
capaz de mantener viva la con-
ciencia social generada al res-
pecto.

En Espafia tenemos un enor-
me retraso en ambos terrenos.
Tenemos que avanzar conjunta-
mente por los dos. Un crecimien-
to desequilibrado no daria resul-
tados positivos. La invocacion
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moral sola no va a funcionar. Los
mecanismos coercitivos y san-
cionadores solos tampoco van a
funcionar. Es necesario encon-
trar una simbiosis adecuada en-
tre ellos para conseguir generar
ese estado de aceptacion basico
que permite que un sistema fis-
cal, que se basa en el cumpli-
miento voluntario de las obliga-
ciones, sea estable y perma-
nente.

Es cierto que el contribuyente
espariol es perfectamente cons-
ciente de que hay unas rentas
que soportan mas tributacion
que otras, porque son mas cog-
noscibles: las rentas del trabajo,
no cabe ocultarlo. Pero quiza no
ha sido tan consciente de gue
determinadas normas fiscales
han sesgado la equidad del im-
puesto de una forma dramatica.
Tambien nos hemos encontrado
con el gran problema de la tribu-
tacion familiar y los mecanismos
sicoldgicos que se producen
cuando dos sistemas de reten-
ciones a cuenta confluyen en
una acumulacion de renta en dos
personas fisicas que han sopor-
tado una retencion adecuada a
su tributacion personal, pero no
a la acumulacion resultante.

Este es uno de los grandes
problemas estructurales del im-
puesto, pero quisiera avanzar la
tesis de que este inconveniente,
y otros muchos mas, no son sino
problemas derivados de un pro-
blema basico. Son manifestacio-
nes de un problema, no son los
problemas en si, porque serian
problemas mucho menos graves
si la tarifa del impuesto fuese una
tarifa mas adecuada a la evolu-
cion de las rentas reales del pais.
Quiero decir con ello que mu-
chas veces anadimos compleji-
dad a traves de soluciones inge-
niosas, en el mejor de los casos,
para resolver problemas que no
serian tan graves con otra estruc-

tura de tarifa, que no tendrian las
consecuencias dramaticas que
tienen en algunos casos, si no
fuese porque tenemos un im-
puesto nominalmente progre-
sivo, al menos para quien lo so-
porta.

Vil

Creo que todos podemos estar
de acuerdo en que las decisiones
matrimoniales no debieran verse
afectadas por consideraciones
fiscales, pero también muchas
personas estarian de acuerdo en
reconocer que dos personas que
viven bajo un mismo techo aho-
rran gastos en comparacion con
dos personas que vivan separa-
das. Y, por tanto, un tratamiento
fiscal que tuviese en cuenta el
ahorro que la convivencia genera
deberia gravar mas a un matri-
monio con dos perceptores que
a esos dos mismos perceptores
considerados separadamente. Si
esto es asi, el argumento nos lle-
va a una clara discriminacion
contra los matrimonios de dere-
cho, puesto que no podemos
pretender extender el control a
las uniones de hecho. Y asi, des-
de este punto de partida, fiscal-
mente siempre serd mas caro ca-
sarse que mantenerse soltero.

Mucha gente considera que la
renta conjunta de una familia es
un buen indicador de su capaci-
dad econdmica, y, por lo tanto, el
sistema fiscal deberia gravar a la
familia de acuerdo con su renta
global, independientemente de
que sea obtenida por uno o por
mas miembros. Pero también
hay gente que cree que el incen-
tivo a trabajar por parte de un
miembro de la familia no debiera
verse condicionado por la renta
de los restantes miembros, esto
es, que el tipo impositivo de un
miembro de la familia no debiera

empezar alli donde acaba el tipo
marginal de su conyuge. Pero si
el sistema fiscal tuviese Unica-
mente en cuenta la renta acumu-
lada en la familia, cumpliria con
el primer requerimiento, pero im-
plicaria un trato discriminatorio a
la imposicion del segundo miem-
bro con trabajo. ¢Por qué alter-
nativa nos inclinamos? ¢a qué
objetivo damos prioridad? Por-
que seguro que encontramos
motivos razonables para apoyar
cualquiera de estas tesis contra-
dictorias entre si, que desearia-
mos satisfacer todos a la vez; pe-
ro es imposible compaginarlos,
tanto mas imposible cuanto mas
progresiva sea la escala del im-
puesto.

En un impuesto proporcional
desaparecen toda esta clase de
problemas. A medida que la pro-
gresividad, en términos algebrai-
€08, No en terminos morales, cre-
ce, afloran problemas como éste,
que obligan a elecciones en las
que sacrificamos un sistema de
valores a costa de otro. Pero co-
mo en politica siempre tendemos
a buscar soluciones de equili-
brio, al final tratamos de efectuar
una serie de arbitrajes interme-
dios entre soluciones limite que
alumbran propuestas como la
que se ha dado en llamar «férmu-
la polindmica», que es una forma
aritmética de recorrer la mitad
del camino que distancia solu-
ciones por las gue todos y cada
uno de nosostros apostariamos a
la vez, pero que son incompa-
tibles.

La fiscalidad mundial va sequ-
ramente hacia la separacion de
la tributacion en las personas fi-
sicas. Que cada persona asuma
su fiscalidad. Pero eso aboca se-
guramente a un cambio en la
progresividad del impuesto, y
por eso en el caso espafiol he-
mos adoptado la solucion, a mi
entender no tan compleja como
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se dice, que trata de encontrar
un término medio entre la sepa-
racion radical y la acumulacion
absoluta. Por supuesto, esto difi-
culta méas el impuesto, pero es
una forma de encontrar un arbi-
traje entre soluciones que a to-
dos nos gustaria apoyar a la vez,
pero que son contradictorias en-
tre si.

Vil

En lo que se refiere al campo
de la imposicion indirecta, se ha
efectuado en el ejercicio de
1985/86 la gran reforma de la im-
posicion indirecta, que dormia
desde los afos 60 y solamente
fue modificada parcialmente en
1979. Durante la etapa de transi-
cion, y hasta 1985, los impuestos
indirectos han sido los impues-
tos estrella en materia de recau-
dacion. Ningun impuesto ha sido
tan elastico y tan recaudatorio
como el ITE en esta legislatura,
como consecuencia, principal-
mente, de la reduccion de los pa-
vorosos niveles de fraude en su
gestion delegada a través de los
agentes economicos. Tasas de
crecimiento del 40 por 100 anual,
practicamente sin modificacio-
nes de tipo en el Gltimo ejercicio
presupuestario, demuestran que
los niveles de fraude, consistente
en la apropiacion indebida de fi-
guras tributarias recaudadas en
nombre de la hacienda publica,
han generado una reserva de ca-
pacidad recaudatoria. Ello expli-
ca el crecimiento de la presion
fiscal indirecta en estos ultimos
anos, que ha sido notablemente
mayor que el crecimiento experi-
mentado por la presion fiscal di-
recta, y que, seguramente, ha al-
canzado ya su ceénit en lo que a
estructura nominal se refiere, y
de la que solamente cabe espe-

rar mejoras por la parte de la
gestion.

Con la entrada del IVA se su-
primieron 26 impuestos distintos
y hubo un reequilibrio importan-
ta en la capacidad recaudatoria
del Estado y de las administra-
ciones territoriales. La presion
fiscal, como sefialaba anterior-
mente, se ha hecho mucho mas
cognoscible, porque el recargo
provincial sobre el ITE, que pa-
gabamos todos y no figuraba en
ningun presupuesto, ahora figu-
ra en el Presupuesto del Estado.
Y esta implantacion del IVA, gran
experiencia de cirugia fiscal, se
ha efectuado de una forma mu-
cho mas razonable y ajustada de
lo que era de temer. Y ello por
varias razones.

En el campo de la inflacion, la
imputable al IVA se situa en el
entorno de los 2 puntos, segun
las estimaciones del Banco de
Espana, que se ajustan perfecta-
mente a las estimaciones que en
su dia se hicieron en el Ministerio
de Hacienda relativas a que la in-
flacion imputable al IVA oscilaria
entre 1,5 y 2 puntos, estimacio-
nes que nunca fueron creidas y
que hoy nos alegramos que se
verifiquen.

En cuanto a la capacidad re-
caudatoria, se atribuy¢ al IVA, en
su tedrico disefo inicial, una ca-
pacidad recaudatoria igual al
conjunto de los impuestos susti-
tuidos. Cuando se conoce cuales
son los grados de observabilidad
de nuestro sistema fiscal, la po-
breza en muchaos casos de nues-
tras estadisticas, cabe reconocer
que esta sustitucion aritmética
de 26 figuras tributarias por una
sola encontraba grandes marge-
nes de incertidumbre. Se fij6 una
dimension recaudatoria para el
IVA de un billon trescientos cin-
cuenta mil millones de pesetas
en 1986. No hay que olvidar que

el IVA en este ejercicio solo se
recauda durante tres trimestres,
porque todavia arrastramos un
trimestre del anterior sistema tri-
butario indirecto. Pero la Ley, co-
mo suele ocurrir, sufrié impor-
tantes recortes en el Parlamento,
y salié de él con una capacidad
recaudatoria mermada, funda-
mentalmente por el cambio de
imposicion en el campo de la vi-
vienda. A pesar de lo cual, cree-
mos en este momento que la pre-
vision recaudatoria incluida en el
Presupuesto se va a poder cum-
plir, aunque quisiera también lla-
mar la atencion sobre el excesivo
optimismo, desde ciertos secto-
res economicos y sociales, sobre
el pretendido milagro que el IVA
representa para la hacienda pu-
blica, y las enormes capacidades
potenciales de sustitucion de co-
tizaciones sociales que este im-
puesto permite.

Cubrir la prevision recaudato-
ria de un billon trescientos cien-
cuenta mil millones de pesetas
es un objetivo ambicioso, cuya
satisfaccion rebasa ya los objeti-
cos razonables que se plantea el
Ministerio en este momento. No
asi para 1987, afio en que el IVA
dard un nuevo salto adicional,
para pasar a recaudar del orden
de un billén ochocientos mil mi-
llones de pesetas, como conse-
cuencia de su aplicacion en régi-
men estacionario a todo el afo,
haciéndose ya abstraccion del
periodo transitorio y de la devo-
lucion del ITE incorporado en los
inputs consumidos durante 1986.

También en relacion al IVA, es
interesante senalar que desde
noviembre de 1985 a marzo de
1986 la Administracion tributaria
espanola extendio méas de sete-
cientas mil etiquetas de identifi-
cacion fiscal adicionales. Sete-
cientos veinte mil contribuyentes
solicitaron voluntariamente un
sistema de identificacion fiscal
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que les permitiese cumplir con el
IVA, lo cual ha incrementado ex-
traordinariamente los censos fis-
cales espanoles y debe tener un
efecto inducido también impor-
tante en la recaudacion por renta
del siguiente periodo.

IX

Entre los problemas pendien-
tes, una vez solventada la finan-
ciacion autonomica, queda el de
la financiacion local. Queda por
hacer una ley que revise el siste-
ma tributario de las corporacio-
nes locales. Hay una enorme
problematica relacionada con las
valoraciones de bienes, porque
nuestros impuestos no constitu-
yen, todavia hoy, un entramado
coherente en el cual el valor de
un bien sea algo aplicable a to-
das las figuras impositivas. Y te-
nemos problemas de gestion en
la tributacion de los bienes in-
muebles, problemas de gestion
en la relacion de estos bienes
con la renta, el patrimonio y las
transmisiones patrimoniales, et-
cetera. Todo ello demuestra que
todavia hay un desajuste mani-
fiesto entre las distintas figuras
tributarias y la relacion que guar-
dan entre ellas.

Una referencia también nece-
saria es la que concierne a la im-
posicion sobre las herencias. El
impuesto sobre sucesiones, so-
bre el que un nuevo proyecto ha
sido ya remitido a las Cortes,
constituye hoy una manifiesta
antigualla, con una desadapta-
cion total con respecto a la reali-
dad social. La reforma del im-
puesto que este gobierno ha
planteado pasa por una profunda
modificacion del mismo, cam-
biando la estructura de tarifas y
los minimos exentos.

Pero, y ésta es mi reflexion fi-
nal, queda sobre la mesa un pro-
blema también de gran conteni-
do politico, que es saber donde y
como hay que efectuar la redis-
tribucion. ;Hay que efectuar la
redistribucion Unicamente a tra-
ves de los flujos de renta genera-
dos en cada periodo, o hay que
concentrar la redistribucion en
los momentos de transmisiones
de grandes masas patrimoniales,
en funcion de unas teorias, en su
dia argumentadas, que condu-
cen al planteamiento de una
igualdad de oportunidad mas
que a una igualdad frente a los
resultados del ejercicio de esta
oportunidad? La teoria fiscal, o la
sicologia fiscal, o las tendencias
politicas en fiscalidad, parecen
claramente apuntarse en direc-
ciones contrapuestas con res-
pecto a estas tendencias pa-
sadas.

NOTA

(1) «The 1982 tax/benefit position of a typical
Worker in OECD member countries», Docurnent
Series, noviembre 1983, Paris.




