TAREASPARA LA
POLITICA FISCAL EN ESPANA

La politica fiscal espanola tiene ante si importantes tareas que
llevar a término en los proximos arios si ha de servir realmente
para la consecucion de los objetivos generales de la politica
econdmica. Cuatro son, a juicio del profesor Manuel Lagares
Calvo, las mas acuciantes tareas con las que se enfrenta la
politica fiscal. La primera, delimitar el ambito del sector
publico, tratando de concentrar sus esfuerzos en aquellas
actividades para las que cuenta con ventajas comparativas
frente a la iniciativa privada. La segunda, reducir la evasion
tributaria, que continda constituyendo un problema basico del
sistema tributario, pese a los importantes avances
conseguidos a partir de la reforma fiscal iniciada en 1977. La
tercera, acomodar la progresividad impositiva y la estructura
tributaria a las exigencias del crecimiento economico,
evitando efectos indeseables sobre las decisiones de trabajar,
ahorrar y asumir riesgos. Finalmente, el sector publico
espanol necesita de una nueva configuracion territorial,
debido a la aparicion de las comunidades autonomas, y ese
cambio exige de criterios y principios que todavia no estan
aplicandose a nuestra financiacion autonémica. En la
resolucion acertada de estos cuatro problemas se encuentra
la clave del éxito de la politica fiscal en los proximos afos.

INTRODUCCION

L proceso de renovacion

que ha experimentado la

economia espanola a partir
de 1977, impulsada por las nuevas
circunstancias de los mercados
derivadas de la crisis, por los fuer-
tes cambios acaecidos en el mar-
co institucional y sociologico en
el que se ha desenvuelto y por
una politica econdmica radical-
mente diferente a la practicada
con anterioridad, ha sido extraor-
dinariamente intenso desde todos
los puntos de vista, hasta el ex-
tremo de que contados seran los
sectores —si es que puede en-
contrarse alguno— en que no ha-
yan cambiado sustancialmente en
este periodo los métodos de pro-

duccion, la estructura de costes
y precios o las condiciones insti-
tucionales bajo las que venian ope-
rando.

En el ambito de la politica fiscal
los cambios acaecidos a partir de
1977 han sido también radicales,
comenzando desde luego por los
acontecidos en el sistema tribu-
tario. La reforma impositiva ini-
ciada en tales fechas ha conse-
guido que los impuestos espano-
les, después de largas décadas
de tributacion «diferente», sean por
fin similares en su estructura a
los habituales en la mayoria de
paises del mundo occidental.

Sin duda, los efectos de esos
cambios en el sistema tributario
han sido muy positivos para la eco-
nomia espafnola. Varios son los

indicadores que pueden utilizarse
para fundamentar esta valoracion,
pero entre ellos merecen ser re-
saltados los siguientes:

* Laimportante colaboracion
de la reforma tributaria a la finan-
ciacion de una parte sustancial
del crecimiento de los gastos, co-
mo puede comprobarse a través
del cambio en la elasticidad-renta
de tales ingresos a partir de 1977.
Concretamente, mientras que para
el periodo anterior a la reforma la
elasticidad de los ingresos pu-
blicos respecto al PIB fue de
1,112457, con posterioridad a la
misma esa elasticidad se elevo a
1,224062. Si la reforma no se hu-
biese realizado, la hacienda es-
panola habria dejado de ingresar
en 1985 unos 1.251,5 miles de mi-
llones de pesetas (1).

*» La reduccion de las distorsio-
nes sobre la formacion de los pre-
cios que el anterior sistema tribu-
tario planteaba, al trasladar buena
parte de la carga impositiva desde
el ambito empresarial al personal.
A este respecto, en el cuadro n.2
1 puede comprobarse como a par-
tir de 1978 desciende la impor-
tancia relativa de las recaudacio-
nes obtenidas de las empresas
frente a las procedentes de las
personas fisicas. Si a ello se une
el que, con anterioridad a la re-
forma, una parte sustancial de la
imposicion sobre las personas fi-
sicas —mas concretamente, la im-
posicion a cuenta por trabajo per-
sonal— estaba estructurada como
impuestos a cargo de la empresa
mas que como tributos auténti-
camente soportados por el traba-
jador, habituado a pactar sus re-
tribuciones «libres de impuestos»,
hay que convenir que mas del 90
por 100 de los ingresos provenien-
tes del sistema tributario incidian
de modo inmediato sobre la for-
macién de los precios. Esta si-
tuacion cambi6 sustancialmente
con la reforma del impuesto sobre
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CUADRO N.° 1

INGRESOS PUBLICOS SOBRE EMPRESAS
(En % sobre ingresos totales)

niveles relativos en que se sitlan
los paises de la OCDE.

Los tres aspectos que acaban
de senalarse —colaboracion efi-
ciente a la financiacion del déficit
publico, reduccion notable de las

il it Produccid P » Z .
PERIODO oy v Sigoe Total distorsiones sobre la formacion
Hpindpdod Gl il de los precios y una mayor capa-
195 . 74 455 212 741 cidad redistributiva— constituyen
19660 vmmenne.. 75 47,6 19,5 74,6 los tres grandes activos de la re-
1967, . st = - v 6.1 389 32,5 775 forma tributaria iniciada en 1977,
1968 ........... 6,0 38,2 3}-7 ;g'g activos que se contraponen a al-
}g?g """""" g'g gi‘g 34‘14 733 gunos problemas aun pendientes
g ' : ' j de solucion, tales como el fraude
1971 ...l 5,1 327 372 749 ) _
1972 ... 50 32,5 379 754 fiscal o la necesidad de una mayor
1973 ...l 49 328 374 751 colaboracion de los impuestos a
1974 ..o 50 295 390 735 las tareas del crecimiento econo-
1975 ... .. 52 26,8 41,2 732 b e
1976 ........... 55 257 425 737 :
1977 ..o 50 24,7 437 735 o —_—
ol S 16 223 453 722 En el ambito del gasto pubhcp,
1979 46 217 451 714 probablemente los cambios mas
1980 ... ... 40 211 429 68.1 sustanciales experimentados por
1981 . cmecottpune « 38 226 422 68,6 esta magnitud en los Gltimos tiem-
1982 ........... 40 241 41,7 69,8 pos sean:
1983 ........... 43 255 405 703
1984 ... o 42 26,1 39,0 69,3 . .
1985 T 40 6.8 377 68,5 * El fuerte crecimiento experi

mentado por los gastos totales

Fuente: Bancao de Espafia y elaboracion propia.

en los Ultimos veinte afos —y es-
pecialmente a partir de 1975—,

la renta de las personas fisicas y
la aplicacion del nuevo sistema
de retenciones en la fuente.

* La mayor capacidad redistri-
butiva del sistema impositivo des-
pués de la reforma, como conse-
cuencia de la mayor importancia
relativa de los impuestos directos
frente a los indirectos y cotiza-
ciones sociales, y de la naturaleza
claramente personal de los nuevos
impuestos directos frente a la es-
casamente personalizada de los
anteriores a la reforma. En el cua-
dro n.2 2 puede comprobarse co-
mo los impuestos directos han ga-
nado en importancia en Espana
durante los afios posteriores a la
reforma y como, ademas, esa im-
portancia creciente de la imposi-
cion directa esta conduciendo a
una aproximacion gradual a los

CUADRO N.° 2

IMPUESTOS DIRECTOS EN ESPANA
Y EN LA OCDE

(En % del total ingresos coactivos)

PERIODO Espara OCDE Sy
|0 S ——— 20,2 36,7 55,0
[ R 20,8 36,3 57,8
A972 v v s e vmmciins e 19.8 36,7 54,0
LT R 19,8 37,4 529
1974 ... 21,4 39,2 54,6
1978 i L e e e i 220 38,3 57,4
6w vl . . 238 38,5 61,8
VDT | oeimne v e mnen s me e on 224 38,7 579
2 LR 23,7 39,0 60,8
T L 23,8 393 60,6
1980 ...l 26,0 40,0 65,0
) 252 40,1 62,8
98P | . e i 26,0 40,0 65,0
1S T 26,1 39,2 66,6

Fuente: Revenue Statistics, OCDE, Paris, 1985.

65



CUADRO N.° 3

INGRESOS Y GASTOS PUBLICOS TOTALES

(En % del PIB)

Ingresos

Gastos

publicos publicos
1965 ... .l 16,5 16,1 04
196D oe oo i wmsssntii e 16.4 16,1 03
1967 ... 20,3 19,3 1.0
1968 ...l 19,9 19.2 07
T969 .o e .t o 20,7 20,1 0.5
1970 ... 232 25 07
1951 .o seeme s - 233 238 — 06
1127 238 235 03
T S 24.4 233 11
1} T O 235 233 0,2
1 25,0 25,0 00
27 R 259 26,2 —03
1977 ..l 270 27,6 — 06
1978 ..o 277 294 —18
117 2 S 290 30,6 — .7
28 anv enctnnnanoonnanng 30,6 32,6 —20
1< [ ———— 313 34,3 —30
N1982 oo e e 315 36,8 —a8
L2, -7 A 329 38,2 —53
1984 onilio . cpamam 32,6 375 — 49
1985 ...l 33,8 39,8 — 61

Fuente: Banco de Espana y elaboracion propia

como se comprueba a través de
los datos del cuadro n.? 3. Sin
duda, ese fuerte crecimiento ha
respondido a demandas reales
de la sociedad espanola larga-
mente reprimidas, pero ello no
resta intensidad a la aceleracion
experimentada por los gastos
publicos a partir de 1975, motor
del deficit que actualmente pre-
sentan las cuentas del sector pu-
blico.

» El importante protagonismo
que en ese crecimiento han tenido
los gastos de transferencia y, den-
tro de ellos, los correspondientes
a las prestaciones sociales. A tra-
vés del cuadro n.2 4 puede com-
probarse este extremo. Entre 1975
y 1985 el crecimiento de los gastos
de transferencias explica casi el
75 por 100 del crecimiento de los
gastos totales. Por su parte, el cre-

cimiento de las prestaciones so-
ciales ha supuesto la mitad del
crecimiento de los gastos de trans-
ferencias, aunque este crecimiento
de las prestaciones sociales pa-
rece haberse frenado a partir de
1980.

* La fuerte descentralizacion
que ha experimentado el gasto
publico en los Gltimos arios, has-
ta el punto de que, mientras en
1975 el gasto de la administra-
cion local —la autonomica toda-
via no existia— supuso el 10 por
100 del gasto total de las admi-
nistraciones publicas, el gasto de
la administracion local y de la ad-
ministracion auténomica supuso
el 19,2 por 100 del referido gasto
total en 1984.

Las caracteristicas sefnaladas del
gasto publico en los Ultimos afios

—fuerte crecimiento, peso consi-
derable de las prestaciones so-
ciales y descentralizacion progre-
siva— constituyen también la raiz
de algunos de los problemas que
actualmente inciden sobre las po-
sibilidades de la politica fiscal en
Espana. En buena medida, las li-
mitaciones que los instrumentos
de la politica fiscal —ingresos y
gastos publicos— tienen actual-
mente en nuestro pais derivan de
unos cuantos hechos notorios: un
fuerte crecimiento de los gastos
publicos, un elevado nivel de frau-
de fiscal, unos impuestos que em-
piezan a distorsionar negativamen-
te decisiones basicas de los ciu-
dadanos y una configuracion de
los distintos niveles territoriales del
sector publico todavia no adecua-
damente fundamentada en su
financiacién ni suficientemente
coordinada en su competencia.

Desde luego, todos esos hechos
y sus secuelas no son nuevos, Si-
no que tienen fuertes raices en la
historia financiera de nuestro pais.
Asi, el desbordante ritmo de cre-
cimiento en los gastos publicos
es un fendmeno que se ha dado
también tanto en épocas recientes
como lejanas, y el fraude fiscal
ha constituido desde siempre un
fenémeno que muchos —no sin
cierta razon— han considerado
consustancial con nuestra idiosin-
crasia de pais mediterraneo. Por
otro lado, el hecho de que los tri-
butos puedan imponer restriccio-
nes negativas a las decisiones de
trabajar, ahorrar o asumir riesgos
es tambien fendbmeno antiguo, y
la literatura de nuestro siglo de
oro esta llena de amargas quejas
frente a los impuestos y grava-
menes que arruinaban por aque-
llas épocas al pais, en el decir de
nuestros compatriotas y en la opi-
nion de quienes casi dos siglos
después dieron fundamento cien-
tifico al pensamiento economico
(2). Finalmente, los problemas de
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coordinacion entre haciendas de
distintos niveles dentro del terri-
torio nacional tampoco son nue-
vos en Espana, pais que solo logrd
su unificacion fiscal en la tardia
fecha de 1845.

Sin embargo, quienes siguen de
cerca la realidad de nuestro sector
publico tienen la sensacion, co-
rroborada por las cifras, de que
esos hechos o circunstancias si-
guen hoy actuando intensamente
sobre los instrumentos de la poli-
tica fiscal, limitando sus posibili-
dades precisamente cuando mas
necesarios resultan en un pais que
comienza a alcanzar niveles im-
portantes de desarrollo y que, ade-
mas, ha de hacer frente a las exi-
gencias de un amplio y complejo
proceso de integracién economi-
ca. Por elio, delimitar el ambito

del sector publico como medio
de eliminar su déficit —secuela
obligada del fuerte crecimiento de
los gastos—, reducir el cuantioso
fraude fiscal, adecuar el sistema
impositivo a las exigencias actua-
les del crecimiento y conseguir
una estructura territorial del sector
publico y de su financiacion sufi-
cientemente coordinadas, cons-
tituyen requisitos sin los cuales
resultara dificil utilizar con la efi-
ciencia necesaria los instrumentos
tradicionales de la politica fiscal.

A la descripcion de estos pro-
blemas y de algunas de las posi-
bles alternativas para su supera-
cion, planteadas, en todo caso,
bajo los principios de la Hacienda
Publica, como parte sustancial del
conocimiento economico, se di-
rige el siguiente analisis.

I. DELIMITACION DEL
SECTOR PUBLICO

Posiblemente la mas urgente ta-
rea de la politica fiscal espanola
en los momentos actuales sea la
de delimitar con precision el am-
bito que deberia ocupar el sector
publico en relacion con el con-
junto de la actividad econdémica.
Desde luego, esa delimitacion ne-
cesaria no se refiere a sefalar el
porcentaje que, respecto al PIB,
deberia alcanzar el gasto de las
administraciones publicas, sino a
determinar en concreto las activi-
dades que deberia desempenar en
exclusiva el sector publico, las que
deberia compartir con la actividad
privada y las que, finalmente, de-
berian quedar vedadas a su ac-
tuacion.

CUADRO N.° 4
COMPOSICION DE LOS GASTOS PUBLICOS EN ESPANA
(En % del PIB)
s = (B i i i e = : e |
7
2 4 G} 6 - p

PER ."O B0 Consumo EBC Absorcion Frestaciones Otras Trar:.zf'f;g;iaas i?jfs
publco 23 sociales tansterencias (5+86) 4+7)

1965 ........... 78 10,4 1.7 4,0 8,7 16,1
1966 ... ........ 8,0 10,8 1,8 35 53 161
1967, .. . omp i o 8,0 11,7 37 39 76 19,3
1968 ........... 9.1 11.4 3,8 40 7.8 19,2
1969 ........... 93 11,8 4.1 43 84 201
1970 ........... 8,5 11,1 5 39 114 225
1974 ... 8,6 11,7 8.4 38 122 23,8
1978 : . s, v . 8,6 12 85 38 123 235
1973 ... 8,6 1.1 8,6 36 122 233
1974 ... ... ... 8.8 11,2 8,6 35 121 233
1975 ........... 8.2 11,9 93 38 131 250
1976 ....... ... 9.8 12,1 10,0 41 14,1 26,2
1977 .. ovivinen 10,0 12,6 10,4 46 150 276
1978 ........... 104 12,5 12,0 49 16,9 294
1979 ... ... ... 10,9 12,6 13,1 50 181 30,6
1980 .. - . omua - 11:6 13,3 18,7 hh 19,2 326
1981 ........... 11,6 137 147 6,0 20,7 343
1982 . ... ..... 12,0 14,8 15,0 7,0 220 36,8
1988 oot ¢ 12,4 15,2 15.1 79 230 38,2
1984 ........... 131 151 14,1 84 225 875
1985 ........... 13,3 15,7 14,5 9.6 241 398

Fuente: Banco de Espana y elaboracion propia
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La tarea no resulta facil en nin-
gun caso, porque en ella con-
fluyen diversas circunstancias
—contradictorias en muchas oca-
siones— que la complican extraor-
dinariamente: consideraciones po-
liticas, aspiraciones sociales y, des-
de luego, el necesario contrapunto
de las posibilidades de una finan-
ciacion ortodoxa. Sin embargo,
otros paises estan comenzando a
lievar a término esta tarea, como
unico medio de establecer prela-
ciones en los gastos publicos y
de introducir racionalidad en la
lucha contra el déficit. Por ello,
quizés sea el momento de que
nuestro pais se plantee también
la necesidad de delimitar —en li-
neas generales, al menos— el am-
bito del sector publico.

1. Sector pablico y
aspiraciones sociales

No resulta facil, especialmente
en sociedades habituadas a es-
perar que la mayor parte de sus
preocupaciones se resuelvan sin
esfuerzos individuales, concretar
las aspiraciones sociales respecto
al sector publico, porque éstas sue-
len ser inalcanzables, basicamente
debido a que muchos ciudadanos
no perciben claramente la cone-
Xion entre demandas de servicios
publicos e impuestos necesarios
para financiar esos servicios o, al
menos, entre los servicios de los
que pretenden beneficiarse y los
impuestos que elios mismos es-
taran obligados a satisfacer. Es
mas facil pensar que los servicios
beneficiaran a uno mismo y que
los impuestos tendran que pagar-
los otros.

En el caso concreto de Espana,
las demandas sociales respecto
a mas amplios y mejores servicios
publicos han tenido un fundamen-
to mas que suficiente en el hecho

comprobado de nuestra escasa do-
tacion de servicios de esta natu-
raleza (3). Por otra parte, esas de-
mandas han aflorado con toda su
fuerza en cuanto las condiciones
politicas representadas por el cam-
bio de régimen Io han permitido,
y ello ha conducido al fuerte cre-
cimiento de los gastos puablicos
en el periodo 1975-1985, que pue-
de comprobarse a traves de los
datos del ya citado cuadro n.2 3.
Es bastante razonable pensar, en
consecuencia, que el crecimiento
del gasto publico en Esparia a par-
tir de 1975 ha respondido al «efec-
to desplazamiento» que suele pro-
ducirse en epocas de crisis 0 de
fuertes alteraciones sociales (4).
En el caso de nuestro pais, no
cabe duda de que tanto el acon-
tecer politico como la crisis eco-
noémica han supuesto fuertes cam-
bios en el tejido economico y so-
cial de la nacion, y ello ha permi-
tido que emergieran deseos justi-
ficados y largamente insatisfechos
de mejores y mas amplios servi-
cios publicos, lo gue ha conduci-
do a los fuertes aumentos en el
gasto publico registrados en estos
anos.

El problema que ahora debe
plantearse no es tanto, sin em-
bargo, lo ocurrido en el pasado
como lo que cabe esperar en el
porvenir respecto al gasto publico.
Es posible, desde luego, que el
rapido crecimiento del gasto pu-
blico a partir de 1975 no haya su-
puesto mas que la subida de un
importante peldafo en su cuantia
respecto al PIB, consecuencia del
represamiento excesivo de épocas
anteriores, pero sin continuacion
en el futuro, y que, incluso, ese
rapido ritmo de aumento pueda
acabar dando paso en los proxi-
mos anos a una suave y gradual
desaceleracion. Sin embargo, la
experiencia historica demuestra
tambien que no resulta posible
una gradual desaceleracion en el

ritmo de crecimiento de los gastos
publicos cuando existen impor-
tantes y justificadas demandas so-
ciales todavia sin atender y no se
aplica una dura politica de «re-
conversion» de las actividades que
viene desarrollando ya el sector
publico.

Este es, precisamente, el caso
de Espana: nuestras necesidades
sociales en muchos aspectos no
estan todavia cubiertas al nivel que
corresponde segun nuestra actual
situacion economica y, por ello,
pronosticar la continuacion en el
futuro del crecimiento de los gas-
tos publicos tiene bastantes pro-
babilidades de acierto, si no se
aplica una exigente politica de re-
conversion en numerosos ambitos
del quehacer publico.

2. Los limites de la
financiacion: el déficit
pablico

Permitir un crecimiento de los
gastos publicos como el que hasta
ahora se ha producido en Espana
tiene como contrapartida el déficit
publico, que, a su vez, constituye
tanto uno de los mas graves obs-
taculos para la superacion de las
secuelas de la crisis en el ambito
del crecimiento econdmico, de la
inflacion y del desempleo como
una de las limitaciones mas im-
portantes para una utilizacion efi-
ciente de los instrumentos de la
politica econémica.

Desde hace casi una década el
déficit esta constrifiendo las po-
sibilidades del gasto publico para
conseguir objetivos de crecimiento
o de satisfaccion de necesidades
perentorias de nuestra sociedad,
esté restringiendo las posibilidades
de los impuestos en la consecu-
cion de tales objetivos y, ademas,
esta condicionando gravemente
la politica monetaria y limitando
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los fondos disponibles para la fi-
nanciacion de la actividad privada.
Por ello, analizar la cuantia, el ori-
gen y la naturaleza de ese déficit,
asi como algunos posibles cami-
nos para intentar su reduccion,
constituyen temas de trascenden-
cia para el eficaz funcionamiento
de los instrumentos de la politica
fiscal.

Quienes analizan las cifras del
sector publico hoy en Espana sue-
len convenir que el déficit consti-
tuye una de sus mas preocupan-
tes realidades, tanto por su cuantia
como por su significacion y per-
sistencia. En 1985, el ultimo ejer-
cicio para el que se poseen datos
completos, el déficit significo algo
mas del 6 por 100 del PIB y, en
valores absolutos, la impresionan-
te cifra de 1.746,7 miles de milio-

nes de pesetas para el conjunto
de las administraciones publicas
y en términos de contabilidad na-
cional. Los datos del ya citado cua-
dro nimero 3 muestran la cuantia
relativa y la trayectoria del saldo
del sector publico en los Gltimos
anos.

Bien cierto es que, como ya se
ha indicado anteriormente, de no
haberse efectuado en su momento
la reforma tributaria, el déficit hu-
biera sido actualmente mucho ma-
yor. Pero ello no es Obice para
admitir que hoy el déficit es una
preocupante realidad de nuestra
hacienda.

El déficit publico es, ademas,
preocupante por su persistencia.
Desde 1976 el déficit viene siendo
—como muestran los datos del
referido cuadro n.2 3— el inevita-

ble resultado anual del sector pu-
blico, con cifras crecientes en tér-
minos absolutos y relativos, al que
la politica fiscal no parece encon-
trarle solucion.

Finalmente, el déficit publico es
preocupante por su origen y por
su naturaleza. Por su origen, por-
que se deriva de un crecimiento
desbordado de los gastos publi-
cos, al que no han podido alcan-
zar los fuertes aumentos de los
ingresos que vienen producién-
dose desde el inicio de la reforma
tributaria en 1977. Por su natura-
leza, porque casi tres cuartas par-
tes del mismo no es consecuencia
de la situacion coyuntural de la
economia espanola —lo cual po-
dria justificar parte de su existen-
cia al menos— sino de una mala
estructuracion de los gastos e in-

CUADRO N.° 5

FACTORES DE VARIACION DEL DEFICIT PUBLICO

GASTOS PUBLICOS

Desempleo
Transferencias a empresas publicas
Transferencias a empresas privadas

COYUNTURALES

Remuneraciones asalariados
Compra bienes y servicios
Pensiones y otros en metalico
Prestaciones sanitarias en especie
Formacion bruta de capital
Intereses

(En % sobre el PIB de cada afio)
m

1973 1985 Diferencia Hnabrs

total
.............. 0.2 2.1 19 11,4
.............. 1.5 34 1.9 1.4
............... 03 1,0 07 4.2
................ 20 6,5 45 27,0
............... 6,6 10,3 3.7 223
.............. 19 3.0 11 6,6
............... 6,5 10,4 3,9 235
............... 20 21 0,1 0,6

............... 25 25 S s
............... 06 3.4 28 17,0
............... 1.2 1.7 0,5 30
.............. 213 33,4 121 73,0
............... 233 39,9 16,6 100,0
............... 244 - 33,8 9.4 56.6
............... + 14 — 6,1 — 72 434

Fuente: Banco de Espana y elaboracion propia.
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gresos del sector publico. Las ci-
fras del cuadro numero 5 subra-
yan y confirman la naturaleza béa-
sicamente estructural del déficit
publico espanol (5).

Contener primero y reducir des-
pués hasta sus limites puramente
coyunturales el déficit publico
constituye tarea prioritaria para
nuestra politica fiscal, que viene
siendo recomendada con reitera-
tiva insistencia tanto por los or-
ganismos internacionales como
por las opiniones mas solventes
del interior. Sin embargo, la ex-
periencia demuestra que el déficit
estructural —y éste es el caso del
actual déficit espanol en su mayor
parte— no suele desgraciadamen-
te desaparecer por el mero trans-
curso del tiempo, ni incluso cuan-
do el sistema tributario posee una
tan acusada capacidad recauda-
toria como ocurre hoy en Espana,
pues las demandas sociales en ma-
teria de servicios publicos suelen
tener limites muy elevados, si es
que realmente los tienen, y el sec-
tor publico parece poseer en todas
partes una especial fuerza atrac-
tiva para acabar hacieéndose cargo
de todo lo que funciona mal en
cada pais, con lo cual el rapido
crecimiento del gasto parece estar
garantizado a largo plazo. Por ello,
contener el crecimiento del gasto
publico para que no sobrepase el
crecimiento de la produccion na-
cional exige generalmente de du-
ras politicas de ahorro que suelen,
ademas, ir acompanadas de pro-
fundas reformas en los impuestos
para, de este modo, lograr el equi-
librio en las cuentas publicas. Co-
mo la reforma impositiva ya se ha
llevado a término en Espana a par-
tir de 1977, sin que sus resultados
recaudatorios hayan conseguido
eliminar totalmente el desequili-
brio, parece razonable pensar que
la desaparicion del déficit estruc-
tural solo podra alcanzarse a tra-
vés de una constante politica de

contencion de los gastos publi-
COS.

3. Papel del sector
publico y crecimiento
del gasto

Ahora bien, frente a las nume-
rosas presiones que en toda so-
ciedad inevitablemente impulsan
el crecimiento de los gastos pu-
blicos, no cabe tan solo la negativa
por sistema de quienes tienen que
autorizar su realizacion para lograr
reconvertir y controlar el crecimien-
to del sector publico. Se necesita,
ademas y sobre todo, de una de-
limitacion precisa del papel que
debe jugar este sector, especial-
mente cuando se trata —como en
el caso de Espafia— de un pais
recién llegado a la democracia,
en donde las aspiraciones sociales
pueden facilmente perder de vista
los limites que imponen las posi-
bilidades econdmicas y en donde
la reciente integracion en Europa
plantea, ademas, la necesidad de
atender numerosas demandas en
todos los ambitos. S6lo mediante
una clara concepcion de ese papel
—Y no con una perpetua negativa
al gasto sin otra razén que el dé-
ficit— puede resultar posible una
auténtica reconversion de los ac-
tuales servicios publicos que con-
ceda margen para las nuevas ac-
tividades que se demandan fun-
dadamente, sin provocar con ello
un desbocado crecimiento de los
gastos respecto a la produccion
nacional.

Para definir ese papel del sector
publico en una economia moder-
na no debe perderse de vista que,
desde su aparicion, las tareas ba-
sicas del Estado han consistido
en suministrar un conjunto de ser-
vicios encaminados a definir los
limites y bases de la sociedad fren-
te al exterior y dentro del propio

territorio nacional, impulsar el cre-
cimiento estable de la produccion
y luchar contra la pobreza. Tres
grandes tareas que seguidamente
se trataran de delimitar de un mo-
do mas concreto.

4. Servicios pablicos
esenciales

Definir los limites y bases de la
sociedad frente al exterior supone
el mantenimiento de servicios de
defensa y de relaciones con otros
paises, pues ambos tipos de ser-
vicios permiten sostener una so-
ciedad nacional frente a las posi-
bles agresiones de otras socieda-
des. En el interior, esa definicion
exige de los adecuados servicios
de justicia y de orden publico,
pues ambos permiten el estableci-
miento de relaciones entre los ciu-
dadanos sometidas al imperio de
la ley. De ahi que los servicios de
defensa, relaciones exteriores, jus-
ticia y orden publico hayan sido
considerados como constitutivos
de la esencia del Estado desde
su aparicion historica, y por ello
—ademas de por sus caracteris-
ticas tipicas de bienes sociales pu-
ros— deben ser suministrados por
el sector publico con la extension
y calidad que corresponda al nivel
de desarrollo economico.

5. Capital social para el
desarrollo

Definidos los limites y bases
constitutivas de una sociedad, pa-
rece poco discutible también que
promover e impulsar el desarrollo
economico es otra de las funcio-
nes basicas del sector publico, re-
conocida desde la antigliedad y
no discutida hoy. Esa tarea ha sido
acometida directamente por el Es-
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tado en algunos paises y en de-
terminadas fases del proceso de
crecimiento. Pero para paises que
han alcanzado niveles relativamen-
te elevados en su produccion sue-
le considerarse habitualmente que
el papel del sector publico en este
ambito deberia concentrarse en
el suministro del capital fijo social
necesario para el desarrollo, mas
gue en la realizacion directa de
actividades productivas.

Dentro de esta linea —sumi-
nistro de capital fijo social— tres
suelen ser los grandes nucleos de
actuacion del sector publico: ac-
tividades para la integracion del
territorio, acciones encaminadas
al aumento de la dotacion de fac-
tores productivos y, finalmente, ac-
tuaciones orientadas a la mejora
de los sistemas de produccion.

Respecto a la integracion del
territorio —es decir, respecto a su
disponibilidad y la posibilidad de
su consideracion como un ambito
comun— dos lineas de actuacion
aparecen de inmediato: los servi-
cios de transportes y comunica-
ciones y los servicios de urbanis-
mo. En ambos casos, ia tarea del
sector publico puede consistir tan-
to en facilitar la infraestructura ne-
cesaria para estos servicios como
en su prestacion directa cuando
los mismos comporten altos ni-
veles de economias externas, di-
ficilmente compensables mediante
un puro sistema de precios priva-
dos.

El aumento y la mejora en la
dotacion de factores productivos
disponibles constituye el segundo
de los nucleos de actuacion del
sector publico por lo que respecta
al capital fijo social. Otras dos gran-
des lineas de accion suelen deli-
mitarse tambien en este ambito:
las actuaciones respecto al capital
humano y la dotacién de factores
materiales esenciales para los pro-
cesos productivos. En cuanto al

primero, parece evidente que los
servicios de sanidad y de ense-
fanza constituyen elementos esen-
ciales para mejorar los recursos
humanos de toda sociedad y, por
ello, la infraestructura necesaria
para la prestacion de estos servi-
cios deberia ser suministrada por
el sector publico, sin perjuicio de
que la prestacion directa de los
mismos pudiese llevarse a término
por el sector publico o por el sec-
tor privado para los niveles con-
siderados como preferentes, es de-
cir, para aquellos niveles que obli-
gatoriamente debieran ser exigi-
dos como minimos a todos los
ciudadanos en el caso de la en-
senanza, o que garantizasen a to-
dos una atencién suficiente en el
caso de la salud. Por encima de
esos niveles minimos y obligato-
rios, la prestacion de estos servi-
cios deberia encomendarse al sec-
tor privado, aunque de forma sub-
vencionada, si existiesen econo-
mias externas en grado tal que
impidiesen el funcionamiento efi-
caz de precios privados puros.

En cuanto a la dotacién de fac-
tores materiales esenciales para
la actividad productiva, parece ra-
zonable que el sector publico ga-
rantice los suministros necesarios
de elementos que pueden ser li-
mitativos de la produccion de for-
ma absoluta. Tal es el caso, fre-
cuentemente, de los suministros
de agua y de energia, y por ello
deberia garantizarlos el sector pu-
blico mediante las correspondien-
tes infraestructuras, especialmente
cuando las mismas exijan de vo-
lumenes tan cuantiosos de inver-
sion que dificilmente puedan ser
acometidas por el sector privado.

La dltima de las actuaciones pu-
blicas en cuanto al desarrollo eco-
nomico es la constituida por las
acciones encaminadas a la mejora
de las técnicas, métodos y pro-
cedimientos de la produccion. Co-
mo las tareas de investigacion y

desarrollo en programas basicos
no ligados directamente a la pro-
duccién no suelen ser emprendi-
das por la iniciativa privada con
la frecuencia e intensidad nece-
sarias, debido a su alto riesgo y |
al elevado volumen de medios ne-
cesarios para conseguir acepta-
bles porcentajes de éxito —pese
a que son esenciales para el man-
tenimiento de la produccion en
niveles de competencia interna-
cional—, parece claro que el sec-
tor publico deberia dedicar tam-
bién una atencion preferente al
impulso de tales actividades.

6. Sector publico
y pobreza

La lucha contra la pobreza cons-
tituye otra tarea esencial del sector
publico en todos los paises, pero
especialmente en aquéllos cuya
produccion media por habitante
supera con holgura los niveles que
hoy se admiten universaimente co-
mo frontera del subdesarrolio vy,
sin embargo, mantienen todavia
bolsas considerables de poblacion
por debajo de, o muy proximas a,
los minimos vitales.

Luchar contra la pobreza exige
del conocimiento previo de sus
causas Yy, a este respecto, una cla-
sificacion de las mismas permite
diferenciar entre las que actian
en periodos determinados e ine-
xorables del ciclo vital y las que
pueden aparecer incidentalmente
por la ocurrencia de determinadas
circunstancias (6). Entre las pri-
meras se encuentran la falta de
medios economicos propios en la
infancia —que generalmente se
resuelve a través del apoyo que
€l nino recibe de la economia fa-
miliar— y en la senectud, lo que
supone el abandono obligado de
los procesos de produccion y ge-
nera situaciones de pobreza cuan-
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do no se han acumulado previa-
mente los medios necesarios para
subsistir.

En cuanto a la pobreza derivada
de circunstancias puramente in-
cidentales, los origenes de la mis-
ma pueden ser muy diversos, pero
para quienes obtienen la mayor
parte de sus ingresos de una re-
lacion laboral los tres mas frecuen-
tes son las enfermedades, el de-
sempleo o el fallecimiento del
sustentador principal de la fami-
lia. A diferencia de las causas
de probreza anteriormente citadas
—Cuya ocurrencia se acaba pro-
duciendo si el ciclo vital es lo su-
ficientemente largo para ello—, es-
tas otras causas u origenes de la
pobreza no tienen por qué darse
inexorablemente a lo largo de la
vida en todos los individuos.

La clasificacion que acaba de
efectuarse tiene —como mas ade-
lante se vera— trascendencia des-
de el punto de vista de un posible
tratamiento publico de la pobreza,
por dos razones. Una de ellas
—quizas la de menor importancia
relativa— es la de que uno de los
limites que suelen reconocerse pa-
ra tal tratamiento, ademas del 16-
gico de la cuantia de los recursos
disponibles, es el de sus negativos
efectos sobre la oferta de traba-
jo (7). Es evidente que tales efec-
tos negativos no se daran —o ten-
dran, al menos, cuantias mas re-
ducidas— cuando sea la edad la
que impida o dificulte el trabajo
por si misma, y éste es el caso,
precisamente, de las situaciones
de pobreza derivadas del ciclo
vital.

Pero la razén mas importante
para encomendar al sector publico
la correccion de algunas causas
de pobreza es la inexorabilidad
de las situaciones que la originan.
Esa inexorabilidad determina, in-
cluso, la forma de prestacion del
servicio, y por ello el tratamiento

basico de la pobreza derivada de
situaciones inexorables, al afectar
en principio a toda la poblacion,
parece gque deberia ser acormetido
por el sector publico, extendiendo
sus beneficios también a toda la
poblacion, pues toda la poblacion
puede acabar viendose afectada
por tales situaciones, aunque su
incidencia sea distinta para cada
persona en funcion de la capaci-
dad economica gue previamente
haya acumulado. Este tratamiento
deberia referirse hoy, dada la li-
mitacion de medios disponibles,
casi exclusivamente al periodo de
jubilacion, puesto que la falta de
medios econémicos propios en la
infancia suele suplirse a través de
la familia (8).

Por el contrario, la pobreza de-
rivada de circunstancias inciden-
tales —enfermedad, desempleo o
fallecimiento del sustentador prin-
cipal de la familia—, al no afectar
inexorablemente a toda la pobla-
cion, puede ser atendida a un nivel
mas restringido y ligado a la rela-
cion laboral, fo cual supone la pres-
tacion publica —o privada, en de-
terminados casos— de un servicio
de proteccion para estas circuns-
tancias incidentales bajo un cierto
criterio de aseguramiento, es de-
cir, mediante el pago previo de
una prima que cubra la mayor par-
te del riesgo por parte del asegu-
rado o de su empleador, pero re-
ferida esa prestacion exclusivamen-
te al colectivo que participa o se
encuentra aspirando a participar
en el esfuerzo laboral.

El establecimiento como obje-
tivo basico a largo plazo de un
nivel de renta minimo, pero ga-
rantizado, para todos los ciuda-
danos que superen la edad de ju-
bilacion es evidente que puede
permitir una lucha mas generali-
zada y eficaz que la actual contra
la pobreza. Desde luego, todo ello
exigiria de la definicion previa del
nivel minimo garantizado teniendo

en cuenta la renta media por ha-
bitante en cada ano. Es impor-
tante, ademas, senalar dos temas
de fondo relacionados con esta
cuestion: primero, que la garantia
de un nivel minimo de renta para
toda la poblacion por encima de
la edad de jubilacion laboral exi-
giria, obviamente, de una gradual
e intensa reconversion del actual
sistema de seguridad social, y se-
gundo, que el referido sistema de
renta minima garantizada no de-
beria ser incompatible con otros
posibles sistemas de pensiones li-
bres y complementarios.

La garantia de un nivel minimo
de renta para todos los ciudada-
nos por encima de una determi-
nada edad, o en las circunstancias
especiales ya mencionadas, ten-
deria a conseguir que en la so-
ciedad espanola nadie se encon-
trase involuntariamente en situa-
cion de necesidad por debajo de
ese nivel garantizado de renta, lo
cual permitiria, ademas, una mas
simple y operativa definicion del
objetivo de mejora en la distribu-
cion de la renta y reduciria las
consecuencias negativas que la
consecucion de este objetivo por
otras vias suele inducir sobre las
posibilidades de crecimiento eco-
noémico (9).

Es evidente, sin embargo, que
un programa de esta naturaleza
puede tener, en primer término,
un coste elevado y, en segundo
lugar, obliga a una aproximacion
muy gradual para evitar que pu-
diesen perder niveles de protec-
cion aquellas personas que, por
su edad en los momentos actua-
les, no estuviesen en condiciones
razonables de acogerse a sistemas
libres complementarios de finan-
ciacion de pensiones.

Por lo que respecta al coste, si
se tiene en cuenta que el valor
medio de la pension en 1985 fue
de 28.100 pesetas al mes (10),
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mantener ese nivel de pensiones
para la jubilacion minima garan-
tizada del conjunto completo de
espanoles con edades superiores
a los 64 anos hubiese supuesto
en 1985 un coste de 1.555,3 miles
de millones de pesetas, teniendo
en cuenta los datos del cuadro
n.° 6.

La cifra anterior —no muy dis-
tinta, por otra parte, al coste de
las pensiones que, por todos los
conceptos, y no solo por jubila-
cion, satisficieron el conjunto de
las administraciones publicas en
1985— pone de manifiesto el or-
den de magnitud del esfuerzo ne-
cesario para acometer un progra-
ma de la naturaleza del indicado.
Ese esfuerzo seria todavia mayor
si se tiene en cuenta la evolucion
prevista de la poblacion en edades
superiores a la de jubilacion y si
se combina con las necesarias e
inevitables reformas que habra de
experimentar el actual sistema de
seguridad social.

Por ello, la puesta en marcha
de programas de lucha contra la
pobreza similares al que acaba de
indicarse exigiria de una impor-
tante reestructuracion previa del
gasto publico y de una reordena-
cion sustancial de las actividades
del Estado, pues de otro modo
no seria posible atenderlos sin
aumentar aun mas el elevado dé-
ficit publico actual. En este senti-
do, es evidente que algunas de
las ideas que acaban de exponer-
se acerca de los servicios que de-
beria prestar el sector publico, al
limitar sustancialmente las tareas
del mismo respecto a la situacion
actual, podrian coadyuvar a liberar
los recursos necesarios para im-
pulsar programas mas amplios de
lucha contra la pobreza y que, ade-
mas, afectasen en menor grado
que los actuales a la necesaria
eficiencia del sistema economico.

Sin embargo, actuaciones como
las sefaladas no tendrian nece-
sariamente que significar una re-

CUADRO N.° 6
POBLACION ESPANOLA ESTIMADA
(Miles de personas)
PERIODO s e o ol
1980 ... 43429 37.412 116
1981 . 43898 37.694 1,6
1982 44473 37.974 11,7
1983 .o 4.498,0 38.248 11,8
1984 ..., 45410 38.508 118
1985 ..o 46125 38.763 11,9
1986 ..o 46913 39.012 12,0
1987 .o 47852 39.251 12,2
1988 ... 48882 39.481 124
1989 . ... 49705 39.691 125
1990 ..o 5076,7 39.895 12,7
1991 oo 5.188 4 40.091 12,9
1992 5.275,7 40.272 13.1
1993 .. 5.3725 40.446 13,3
188 . g o e o 5.469,6 40.607 135
1995 . 5.561,4 40.757 136

~ Fuente: Ministerio de Economia y Hacienda y elaboracion propia.

duccion del tamario actual del sec-
tor publico respecto a la produc-
cion nacional, aunque si deberian
conducir a una progresiva desa-
celeracion del ritmo de su creci-
miento. A lo que, en definitiva, ten-
derian actuaciones de reconver-
sion como las descritas seria a la
concentracion de esfuerzos del
sector publico en la prestacion de
aquellos servicios para los que
cuenta con mayores ventajas com-
parativas, en el impulso al creci-
miento econdémico dentro de un
ambito especifico y delimitado y
en la lucha contra la pobreza sin
afectar gravemente a la eficiencia
del sistema econémico, pues la
pobreza es todavia demasiado fre-
cuente en Espana y nuestro pais
esta alcanzando ya niveles sufi-
cientes de desarrollo como para
permitirse acciones en profundi-
dad que erradiquen definitivamen-
te esa lacra del seno de la socie-
dad espanola.

ll. LA EVASION
TRIBUTARIA COMO

PROBLEMA BASICO

Uno de los méas graves proble-
mas que todavia aquejan al siste-
ma impositivo surgido de la re-
forma iniciada en 1977 es el de
sus actuales niveles de evasion
tributaria. Medir el nivel de ocul-
tacion frente a los impuestos cons-
tituye en cualquier pais una tarea
dificil y sometida a graves incerti-
dumbres, tanto desde el punto de
vista de la metodologia que debe
ser utilizada como de los datos
estadisticos que permiten valorar
esa realidad, pero, incluso con ta-
les incertidumbres a la vista, es
posible establecer algunos indices
globales acerca del cumplimiento
de las obligaciones tributarias.

En Espafia esta tarea se ha lle-
vado a término para el periodo
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CUADRO N.° 7

PORCENTAJES DE CUMPLIMIENTO TRIBUTARIO

Magnitudes declaradas respecto a magnitudes economicas (')

179 - ro - 1981 o 1982 1983
Numerode unidades ............c..ocviiiiiiinnnan. 54,70 58,30 53,46 5871 62,41
Rentastotales .............cociiiiiiiiniinnn. 42,20 46,46 4727 4768 48,92
Rendimientos deltrabajo ........................... 52,30 58,21 59,01 59,26 62,54
Otros rendimientos . .....oovvinerinerieinnneanns 22,60 24,95 25,00 26,37 24,86

(") Expresadas en términos homogéneos conforme a la metodologia contenida en el Informe de la Comision del Fraude.
Fuente: Comision para Evaluar el Fraude Fiscal en el Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas, Instituto de Estudios Fiscales, Madrid, 1985.

comprendido entre 1979 y 1983
en el impuesto sobre la renta ex-
clusivamente. Los resultados mas
significativos de la Comision para
Evaluar el Fraude en el Impuesto
sobre la Renta de las Personas
Fisicas (11) —parte de otra mas
amplia creada en el Instituto de
Estudios Fiscales— se incluyen en
el cuadro n.© 7. Las cifras del mis-
mo permiten comprobar la impor-
tante cuantia que todavia repre-
senta la evasion tributaria y atisbar,
al tiempo, una cierta tendencia de
mejora en cuanto al numero de
contribuyentes que presentan de-
claracion y respecto a las rentas
totales declaradas, sobre todo en
lo que se refiere a la declaracion
de rendimientos procedentes del
trabajo.

1. Significado de la
evasion

Fraude fiscal o evasion tributaria
significan siempre desigualdad de
unos ciudadanos frente a otros, y
la desigualdad en el tratamiento
tributario es precisamente uno de
los més graves defectos que se le
pueden achacar a un sistema de
ingresos publicos. Por ello, luchar
contra el fraude es, sobre todo, y
antes que nada, luchar por la igual-
dad de los ciudadanos ante la ley.

Pero cuando la evasion tribu-
taria esta tan generalizada como
las cifras del cuadro n.° 7 demues-
tran, pocos son los sectores o cla-
ses sociales que, en mayor 0 me-
nor grado, no participan en tan
perturbadora actitud, pues cabe
sospechar con fundamento que
la evasion se practica por nume-
rosos individuos de todas las cla-
ses sociales y situados en todos
los niveles de renta, cada cual qui-
zas con arreglo a sus oportuni-
dades, pero todos, desde luego,
con gran aplicacion a la tarea.

2. Estructura tributaria
y fraude fiscal

Reducir la evasion tributaria has-
ta niveles més aceptables que los
actuales constituye, en consecuen-
cia, otra tarea urgente para la po-
litica fiscal espanola. Muchas son,
desde luego, las actuaciones que
podrian emprenderse para alcan-
zar este objetivo, pero entre ellas
quizas las mas importantes sean
las que se dirijan a finalizar el cie-
rre de los circuitos de evasion, las
que se encaminen a hacer mas
costoso el fraude y, finalmente pe-
ro no en ultimo lugar, las que se
orienten a mejorar ain mas los
medios y los procedimientos de
la administracion tributaria.

Finalizar el cierre de los circuitos
de evasion en el sistema tributario
supone establecer éste de modo
que la aplicacion de un tributo
apoye la aplicacion de los restan-
tes y, entre todos ellos, refuercen
especialmente aguellas relaciones
que impidan o dificulten la ocul-
tacion de bases o cuotas.

El primer paso en este camino
posiblemente se intentd dar con
la implantacion en 1977 del im-
puesto extraordinario sobre el pa-
trimonio, pues resultan muy difi-
ciles las ocultaciones en la renta
sin que las mismas no aparez-
can posteriormente reflejadas en
aumentos del patrimonio neto. De
ahi que una de las tareas esen-
ciales del impuesto sobre el pa-
trimonio, tal y como en 1973 fue
disefiado en el «Informe sobre el
Sistema Tributario Espanol» (12),
fuese la de servir de elemento ba-
sico de control a la imposicion
sobre la renta.

Sin embargo, para cumplir con
ese objetivo esencial, un impuesto
sobre el patrimonio quizas deberia
abandonar la pretension de ac-
tualizar anualmente sus valoracio-
nes a precios de mercado y con-
formarse con valores a precios ini-
ciales de coste, por tres razones:
primera, porgue la aspiracion a
reflejar anualmente valores efec-
tivos actualizados a precios de mer-
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cado no pasa de ser meramente
ilusoria en la realidad; segunda,
porque complica extraordinaria-
mente la administracion a largo
plazo del tributo; tercera y funda-
mental, porque dificulta bastante
el mantenimiento de un inventario
valorado a precios de coste que
permita controlar las rentas ocul-
tadas y definir las ganancias y pér-
didas de capital (13).

Sin embargo, el disefio legal
que finalmente se dio al impuesto
extraordinario sobre el patrimonio
en 1977 no tuvo en cuenta estas
consideraciones acerca de las va-
loraciones al coste y acabo6 adop-
tando criterios muy discutibles de
valoracion, que no parece que ha-
yan servido para mejorar en ex-
ceso la recaudacion, sino mas
bien para disminuir notablemente
las posibilidades del impuesto co-
mo elemento eficaz de control de
las rentas. Por ello, quizads este
primer paso en la tarea de cerrar
los circuitos de evasion no haya
tenido hasta el momento actual
todo el éxito que de él cabia es-
perar.

Un segundo paso en este sen-
tido lo ha constituido la puesta
en vigor a principios de 1986 del
impuesto sobre el valor afadido.
Si este impuesto se administra con
especial atencion y se utiliza como
elemento de control cruzado de
los ingresos brutos empresariales,
es seguro que sus resultados se
dejaran sentir rapida y positiva-
mente en el ambito de la tributa-
cion de la renta, porque necesa-
riamente acabaran aflorando mu-
chas rentas ocultas si las ventas
y las compras quedan sometidas
al test de coherencia que este im-
puesto necesariamente establece.
Procurar que la administracion de
este tributo se realice con especial
atencion y no se abandone a la
rutina deberia constituir, en con-
secuencia, otra tarea prioritaria pa-

ra la politica fiscal en los proximos
tiempos.

El tercer instrumento de cierre
de los circuitos de evasion lo cons-
tituye la puesta en vigor durante
1985 de la Ley de Activos Finan-
cieros. Bien cierto es que la refe-
rida Ley deja actualmente un por-
tilo —los pagarés del Tesoro—
para el escape del dinero negro.
Pero ese portillo, justificado por
razones bien distintas a las fisca-
les, pero suficientemente funda-
mentadas, no impide la existencia
de mejores elementos de infor-
macion que los disponibles hasta
ahora. Es a través de una utiliza-
cion prudente y gradual de esa
informacion —y no por el camino
de anadir nuevos controles sobre
los activos financieros— por don-
de pueden irse eliminando con el
tiempo algunas situaciones gene-
radoras de importantes volumenes
de evasion tributaria.

3. Mayor coste de la
evasion impositiva

Hacer costosa la evasion de los
tributos constituye la mas elemen-
tal regla de conducta para evitar
su proliferacion. Ahora bien, ese
mayor coste de la evasion puede
conseguirse mediante una doble
via: aumentando las sanciones a
los defraudadores o haciendo po-
co interesante en términos de cos-
tes de oportunidad la ocultacion
de bases y cuotas.

El primero de tales caminos —el
mayor coste de las sanciones—
ha sido ensayado reiteradamente
en nuestro pais con escasos re-
sultados. El ultimo intento, instru-
mentado mediante la reciente re-
forma de la Ley General Tributaria,
quizas pudiese afectar a la segu-
ridad y fluidez de la actividad eco-
nomica en algunos aspectos. En
todo caso —y sin negar la evi-

dente necesidad de un cuadro efi-
caz de sanciones— el Unico re-
curso a las mismas ofrece siempre
una imagen muy poco atractiva
de la actuacion del sector publico.
Por otra parte, la historia demues-
tra que escasos suelen ser los
exitos que se cosechan por una
via exclusivamente sancionadora
cuando tan grande es el numero
de los potenciales sancionados co-
mo lo es actualmente en Espana,
si se atiende a las estimaciones
disponibles sobre el fraude.

Reducir la rentabilidad del frau-
de constituye, por el contrario, una
politica inteligente y eficaz de lu-
cha contra el mismo. Ello significa,
en primer término, reducir los altos
niveles de tipos de gravamen, por-
que el fraude resulta mas rentable
cuanto mas elevada es nominal-
mente la carga tributaria. En se-
gundo lugar, reducir la rentabili-
dad del fraude supone reducir tam-
bién gradualmente la rentabilidad
de los «refugios» en los que des-
cansa el dinero ocultado a la Ha-
cienda. Tareas ambas que quizas
deberian ser especialmente cui-
dadas en los proximos anos.

4. Mejoras en la
Administracion
tributaria

Mejorar la Administracion tri-
butaria constituye el tercer con-
junto de actuaciones para reducir
el fraude fiscal, aunque, sin duda
alguna, resultan a todas luces las
primeras y mas urgentes de las
acciones que podrian llevarse a
término para alcanzar ese obje-
tivo.

Posiblemente —y asi parecen
haberlo entendido desde hace al-
gun tiempo los responsables de
la politica fiscal— mejorar la Ad-
ministracion tributaria signifique
hoy dotarla de personal suficiente
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y capacitado, aproximar sus efec-
tivos a los puntos de generacion
de las rentas o de concentracion
de la riqueza del pais y, finalmente,
informatizar plenamente todos sus
procesos, porgue sélo mediante
la informatizacion podra manipu-
larse el ingente volumen de infor-
macion necesario para administrar
con eficiencia un sistema tributario
moderno.

Sin embargo, conseguir perso-
nal suficiente y capacitado plan-
tea, en un sistema de economia
de mercado, la necesidad de re-
tribuir adecuadamente a ese per-
sonal frente a ofertas sustanciosas
del sector privado y exige, ade-
mas, de un tiempo minimo para
llevar a término este programa,
porque personal de esa clase no
se encuentra —lamentablemente,
y como la experiencia demuestra
cada dia— con tan sélo publicar
anuncios para su reclutamiento.
En estos dos aspectos, aunque
los objetivos parecen bien defini-
dos y la voluntad de los respon-
sables de la politica fiscal firme,
limitaciones presupuestarias y cri-
terios distintos sustentados en
otros ambitos de la Administracion
han venido desde hace décadas
impidiendo o dificultando una mas
adecuada actuacion y mejores re-
sultados.

La aproximacion de la Admi-
nistracion tributaria a las fuentes
de origen de las rentas, aparte de
suponer medidas ineludibles de
descongestion administrativa, pue-
de permitir un mejor conocimiento
de la realidad tributaria y una mas
flexible administracion de los re-
cursos. Pero también esta tarea
exige de tiempo y, sobre todo, de
cuantiosas dotaciones presupues-
tarias que no siempre estan dis-
ponibles en la medida deseable.

La informatizacion de los pro-
cesos administrativos es uno de
los méas seguros caminos existen-

tes en la actualidad para conseguir
niveles razonables de eficiencia.
Es evidente tambien que esa in-
formatizacion debe seguir el rum-
bo de una amplia y progresiva des-
centralizacion, en lugar de con-
centrarse exclusivamente en mons-
truosos departamentos centrales
de procesos de datos. Desde lue-
go, los esfuerzos en este ambito
no cabe duda de que han sido
cuantiosos, pero posiblemente la
mayor parte de los éxitos estén
aun por cosechar, debido a la ne-
cesidad de aproximar los instru-
mentos informaticos al personal
que realmente necesita de su con-
curso y, sobre todo, de orientarlos
preferentemente al tratamiento de
la informacion para el control de
los tributos, en lugar de agotar su
utilizacion en procesos puramente
contables o0 de mera gestion ad-
ministrativa, como todavia mayo-
ritariamente continua ocurriendo.

lll. EXIGENCIAS
TRIBUTARIAS DEL
CRECIMIENTO
ECONOMICO

El crecimiento de la produccion
se ha vuelto de nuevo —tal y co-
mo tradicionalmente vino sien-
do— una exigencia inalienable de
la politica econdmica, entre otras
razones porque sin ese crecimien-
to no resulta posible plantearse
la mejora del bienestar general de
la sociedad ni, desde luego, la ab-
sorcion del paro actual ni tampo-
co, por supuesto, la absorcion del
paro que en el futuro acabaran
generando las continuas y pro-
fundas innovaciones que se avi-
zoran en el ambito de la tecnolo-

gia.

Sin embargo, la politica fiscal
orientada al crecimiento de la ac-
tividad economica tiene caracte-
risticas diferentes segun sea el ni-

vel de desarrollo alcanzado por
un pais. Para sociedades ya des-
arrolladas, la actividad del sector
publico encaminada a impulsar el
crecimiento suele orientarse, en
lugar de a acometer la realizacion
de actividades productivas di-
rectas, a proporcionar capital fijo
social —es decir, a generar eco-
nomias externas— y a evitar, en
la medida en que ello sea posible,
que el sistema tributario afecte ne-
gativamente a la oferta de recursos
y a las decisiones sobre asuncion
de riesgos del sector privado. Con-
seguir un sistema tributario que
reduzca al minimo sus posibles
efectos negativos sobre las deci-
siones privadas que afectan di-
rectamente al crecimiento de la
produccion constituye, en conse-
cuencia, una tarea basica de la
politica fiscal de crecimiento eco-
noémico.

1. Sistema impositivo
como rémora del
crecimiento

El sistema impositivo espafiol,
en tanto que establecido después
de la reforma iniciada en 1977 con-
forme a los principios y criterios
que informan a los sistemas tri-
butarios mas modernos, cumple
con el objetivo del crecimiento de
la produccion en sus aspectos de
estructura tributaria —imposicion
sobre la renta como fundamento
de la imposicion directa e impues-
to sobre el valor afadido como
elemento esencial de la imposi-
cion indirecta—, pero no ocurre
igual cuando se profundiza en el
analisis de sus impuestos direc-
tos.

Si se analiza la imposicion di-
recta espanola actual con deteni-
miento, pronto se observan en la
misma los defectos que han dado
origen, segun el excelente traba-
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jo del profesor Fuentes Quinta-
na (14), a la critica que los econo-
mistas y hacendistas mas desta-
cados han efectuado recientemen-
te respecto a la imposicion sobre
la renta en el mundo occidental:
su falta de equidad y su creciente
complejidad, debido a la existen-
cia de numerosas bonificaciones,
que favorecen origenes, formas
de percepcion o destinos de la
renta ingresada en el impuesto so-
bre la renta de las personas fisicas
y en el impuesto sobre socieda-
des, y a los efectos negativos de
la inflacion sobre sus tarifas. A
ella hay que unir la derivada de
los efectos que una tarifa formal-
mente muy progresiva tiene sobre
las decisiones de trabajar, ahorrar
y asumir riesgos y la ya analizada
que se deriva del corto grado de
cumplimiento tributario, pese a las
evidentes mejoras logradas en el
mismo. Todo ello ha conducido
a la incipiente aparicion de una
critica popular al impuesto que,
si bien todavia no ha cristalizado
en posiciones abiertas de rechazo

frontal, resulta facilmente detec-
table y esta conduciendo a una
creciente desconfianza de los con-
tribuyentes que puede acabar por
destruir —utilizando la afortunada
expresion del profesor Fuentes
Quintana (15)— «la aceptacion ge-
neral del impuesto y el cumpli-
miento pacifico y voluntario de las
obligaciones que el mismo esta-
blece».

Como indicio de uno de los pro-
blemas mencionados, los datos
del cuadro n.° 8 senalan el fuerte
crecimiento experimentado por la
presion tributaria en el impuesto
sobre la renta de las personas fi-
sicas, donde —por ejemplo— una
base integra de cinco millones de
pesetas en 1979 soportaba una
carga fiscal media del 27,24 por
100, mientras esa misma base in-
tegra, trasladada a pesetas de
1985, ha soportado en este ulti-
mo ano un tipo medio de grava-
men del 42,39 por 100.

Como los datos del cuadro nu-
mero 8 permiten comprobar, este

CUADRO N.° 8

EFECTOS COMBINADOS DE LA INFLACION
Y DE LAS TARIFAS

(Impuesto sobre la renta de las personas fisicas)

considerable incremento de la pre-
sion de los tributos ha sido espe-
cialmente fuerte para los tramos
intermedios de renta, justamente
aquéllos donde se sitiian los su-
jetos que, debido a su nivel de
ingresos, tienen auténticas opor-
tunidades para alterar negativa-
mente su oferta de trabajo o para
reducir sus ahorros o para no
adoptar decisiones que supongan
asumir riesgos ante un aumento
de la presion impositiva.

2. Progresividad formal y
progresividad real

Resulta necesario, ademas, su-
brayar que este crecimiento im-
portante de la progresividad for-
mal del tributo, consecuencia de
los factores anteriormente indica-
dos, no parece haber conducido
a una distribucion mas justa de la
carga tributaria, entre otras razo-
nes, tanto por el peso de una de-
fraudacion primada claramente
por tipos nominales excesivamen-
te elevados como por el juego
de amplias deducciones y otras
reglas legales que han permitido
de hecho una distribucion muy
desigual, incluso dentro de los mis-
mos niveles de renta, de las opor-
tunidades para escapar al pago

Base
BASE IMPONIBLE Tipo medio equivalente Tipo medio de los tributos.
(Miles ptas. 1979) tanifa 1979 {Miles tarifa 1985

P La situacion descrita esta cons-
oa4 .. 1519 500 8,00 tit’uyen'do ya —y va a constituir
500 .., 15,81 1.023 15,78 aun mas en el futuro— una grave
1000 ..o 17,04 2.047 20,67 remora para el crecimiento de la
E% ------------------- 19,63 4.093 26,17 actividad economica en Espana
8000 .......conmiiinnn. 214 6.140 31,69 durante los proximos afnos, por-

4000 ................... 24,71 8.186 37,20 . f
5000 ..\ 27,24 10.233 4239 que comienza a afectar de modo
6000 ................... 29,81 12.279 46,00 inequivocamente negativo a las de-
7000 ....0ooieiiin. 32,35 14.326 46,00 cisiones de los ciudadanos res-
g-% ------------------- 3‘71-2; 12-33; 32’83 pecto a trabajar mas, ahorrar mas
. D 40,00 20,466 46,00 O asumir mas riesgos, decisiones

gue constituyen el nucleo impul-
sor de todo proceso de crecimien-

Fuente: Elaboracion propia

to economico.



3. Bases y progresividad
real

Para resolver estos problemas
resultarian necesarias algunas im-
portantes reformas en los tributos
que extendiesen sus bases y ali-
viasen sus tarifas (16). Asi, en el
ambito del impuesto sobre la renta
de las personas fisicas, una de
las primeras tareas que posible-
mente deberian emprenderse para
conseguir un aumento de la pro-
gresividad real es la de hacer
coincidir la definicion tributaria de
renta o base imponible con el con-
cepto econdmico de producto ne-
to al coste de los factores mas
variaciones patrimoniales. Al mis-
mo tiempo, resultaria necesario
que esta definicion mas amplia
de la base imponible fuese ho-
mogénea para todos los rendimien-
tos integrantes de la misma (17).

En otros términos, ello signifi-
caria eliminar la amplia gama de
exenciones, bonificaciones y de-
ducciones que, por diversos y po-
co justificados motivos, se encuen-
tran actualmente vigentes. El ajus-
te de la base imponible a la capa-
cidad de pago de la unidad
familiar se deberia efectuar tan so-
lo mediante correcciones en fun-
cion del tamano de la familia, y
para evitar la duplicidad de carga
con el impuesto sobre sociedades
deberia también concederse una
deduccion equivalente a la cuantia
total del impuesto generado por
los dividendos percibidos. De este
modo se lograria una integracion
completa de ambos tributos a ni-
vel de beneficios distribuidos.

Diversas correcciones, del mis-
mo sentido que las que acaban
de exponerse, podrian también
aplicarse en el impuesto sobre so-
ciedades. La supresion de toda
clase de incentivos o deducciones
de cualquier naturaleza, la reduc-
cion del numero de los actuales

coeficientes de amortizacion a tres
o cuatro tipos basicos y la supre-
sion del régimen de transparencia
fiscal permitirian reducir el actual
tipo general de gravamen del im-
puesto hasta hacerlo coincidir con
el tramo mas alto de una posible
escala reformada del impuesto so-
bre la renta de las personas fisicas,
conforme a los criterios que mas
adelante se exponen.

Ello evitaria las posibles eco-
nomias de opcion entre empresas
organizadas en forma de sociedad
o individualmente y, a traves de
la integracion plena de ambos im-
puestos sobre la renta, evitaria tam-
bien el interferir negativamente so-
bre la decision de adoptar formas
societarias en la organizacion de
empresas. En este mismo sentido,
la supresion definitiva del régimen
de transparencia fiscal —sin jus-
tificacion en un sistema de de-
duccion completa de los dividen-
dos y con tipos maximos similares
en los impuestos sobre la renta
de las personas fisicas y sobre
sociedades— resultaria una con-
secuencia obligada y beneficiosa.

4. Linealizacion de tarifas

Las soluciones para conseguir
tarifas nominalmente mas mode-
radas manteniendo el mismo nivel
global de progresividad formal de
las actuales son diversas. Una de
ellas puede ser, desde luego, la
de establecer un solo tipo de gra-
vamen, encomendando la progre-
sividad a las deducciones por mi-
nimo exento y por dimension fa-
miliar (18). Probablemente ésta
sea la solucion mas adecuada a
largo plazo, pero para cambiar des-
de la actual tarifa presenta el in-
conveniente de originar un aumen-
to excesivamente rapido de la car-
ga impositiva desde los niveles
mas reducidos de renta.

Para resolver este ultimo pro-
blema cabe ensayar distintas so-
luciones. La mas simple —y que
no discrepa sustancialmente de
la tarifa lineal o de tipo unico—
consiste en combinar dos tipos
impositivos, en lugar de uno solo,
con las deducciones por minimo
exento y por dimension familiar.
Se lograria asi un crecimiento mas
suave de la progresividad de los
tipos, evitando saltos bruscos des-
de la situacion actual, y ello, ade-
mas, prepararia el camino para
una futura implantacion de la tarifa
de tipo unico. A titulo de mero
ejemplo, cabe indicar que, si se
aplica una tarifa de dos tipos sobre
la estructura tributaria de todas
las declaraciones realmente pre-
sentadas por rentas obtenidas en
1983 —ultimo ejercicio para el que
se ha dispuesto de datos— bajo
la hipotesis de equivalencia recau-
datoria, |la equivalencia global de
progresividad se logra aplicando
el tipo del 20 por 100 a las rentas
inferiores a dos millones de pe-
setas y del 30 por 100 a los exce-
sos de renta sobre la citada can-
tidad, siempre que, ademas, se su-
priman todas las deducciones
hasta ahora existentes, salvo las
del minimo exento y las derivadas
de la dimension familiar. A tales
efectos, se han aplicado exclusi-
vamente las siguientes: 40.000 pe-
setas de deduccion en la cuota
por cada ccntribuyente en con-
cepto de minimo exento; 30.000
pesetas adicionales de deduccion
en la cuota por matrimonio y
20.000 pesetas mas —también de
deduccion en la cuota— por cada
hijo u otro miembro de la unidad
familiar con derecho actualmente
a deduccion por circunstancias di-
versas.

Las deducciones anteriores han
sido estimadas teniendo en cuenta
que en 1983 el producto neto al
coste de los factores fue de unas
500.000 pesetas por habitante. Por
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ello, una deduccion en la cuota
por el contribuyente principal, en
cada unidad familiar, de 40.000
pesetas hubiera supuesto en 1983
una exencion del 40 por 100 de la
renta por habitante, valorada al
tipo del 20 por 100 que se ultilizo
como minimo de la tarifa. Para
una familia tipo compuesta por el
matrimonio y dos hijos con dere-
cho a deduccién la base imponi-
ble media se hubiese situado en
torno a los 2.000.000 de pesetas
de renta —y de ahi el porqué de
la elevacion del tipo impositivo des-
de el 20 al 30 por 100 para los
excesos de renta por encima de
los 2.000.000 de pesetas—, y la
base exenta de gravamen a través
del juego de las deducciones hu-
biese supuesto unas 550.000 pe-
setas, es decir, el 27,5 por 100 de
la renta media de la familia tipo.

No cabe duda de que una re-
gulacion del impuesto como la
que, a titulo de mero ejemplo, aca-
ba de senalarse —que, por otra
parte, hubiese recaudado en 1983
una cantidad equivalente a la
realmente recaudada por la tarifa
vigente en aquel entonces— sim-
plificaria notablemente el impues-
to, reduciria algunos de sus efec-
tos negativos actuales respecto al
desarrollo y no supondria pérdida
sensible en su progresividad glo-
bal. Concretamente, el indice glo-
bal de progresividad formal del
impuesto, valorado a través del
indice de Gini (19), habria pasado
para 1983 de 0,241 a 0,224, lo cual
hubiese representado una pérdida
de progresividad global de tan so-
lo 17 milésimas en el indice. Por
ello, una solucion de esta natura-
leza, sin pérdida apreciable de pro-
gresividad global, evitaria que el
impuesto afectase tan negativa-
mente como parece hacerlo hoy
a las decisiones individuales que
determinan el crecimiento econo-
mico.

5. Simplificacion como
objetivo necesario

Como acaba de indicarse, una
consecuencia no despreciable de
la aplicacion de soluciones simi-
lares a las anteriores es que se
atenuarian hasta casi desaparecer
los problemas que actualmente ori-
gina la tarifa de multiples tipos
cuando se acumulan rentas en el
matrimonio si ambos cényuges ob-
tienen ingresos, cuando se reali-
zan ganancias o pérdidas de ca-
pital acumuladas en sucesivos ejer-
cicios o cuando las rentas se
perciben irregularmente en el tiem-
po. Hasta tal punto se atenuarian
estos problemas que podrian evi-
tarse las correcciones actualmente
establecidas por tales conceptos
sin apenas repercusiones negati-
vas para la justicia en la distribu-
cion de la carga. La simplificacion
de las declaraciones lograda de
este modo seria muy importante.

Por otra parte, tarifas de tan solo
uno o dos tipos evitarian el aumen-
to de presion fiscal que supone
anualmente la inflacion con solo
ajustar cada afno las deducciones
a los niveles sucesivos del pro-
ducto neto al coste de los factores
y de ajustar, asimismo, la aplica-
cion del segundo tipo —30 por
100 en el ejemplo— a los sucesi-
vos niveles anuales de renta media
para una familia tipica.

6. Las posibilidades
de la reforma

Una reforma del impuesto sobre
la renta de las personas fisicas
como la que acaba de indicarse
plantearia, sin lugar a dudas, fuer-
tes discusiones entre los grupos
beneficiados y perjudicados apa-
rentemente por la misma. Si la re-
forma se plantea bajo la hipotesis
de la equivalencia recaudatoria

—juego de suma cero— es evi-
dente que algunos tendrian que
perder para que otros pudiesen
ganar, pues el mantenimiento de
la recaudacion con rebajas en los
tipos aplicables a los tramos me-
dios y altos de renta sélo podria
lograrse con elevaciones en los
tipos bajos de la misma, aunque
estas elevaciones —dada la mayor
acumulacion de bases en estos
tramos— resultasen nominalmen-
te muy reducidas.

Sin embargo, hay que tener en
cuenta gue ningun pais ha toma-
do como criterio orientador de su
reforma, hasta ahora, el de la es-
tricta equivalencia recaudatoria for-
mal de ambas tarifas —la vigente
y la reformada— porque ello con-
tradice la propia logica de la re-
forma. La reforma deberia efec-
tuarse con el decidido propésito
de promover el crecimiento eco-
noémico y desarmar la argumen-
tacion que justifica el fraude am-
parada en los elevados tipos
nominales. La reforma deberia
efectuarse, ademas, extendiendo
considerablemente las bases tri-
butables. ; Qué sentido puede te-
ner, bajo tales planteamientos, el
exigir ademas la equivalencia re-
caudatoria formal de las tarifas?
Probablemente ninguno, porque
la reduccion del fraude, la exten-
sion de las bases y —quizas tam-
bien— el crecimiento de la pro-
duccion acabarian generando re-
caudaciones mas elevadas, inclu-
so con tipos mas reducidos.

Por ello, si se suprimiese la exi-
gencia de una equivalencia re-
caudatoria previa y formal de las
tarifas, podria reducirse el tipo ini-
cial hasta, por ejemplo, el 18 por
100 —o, alternativamente, elevarse
la cuantia de las deducciones fa-
miliares— de modo que practica-
mente todos los contribuyentes
viesen disminuidas sus cargas tri-
butarias efectivas respecto a las
bases actuales, evitandose de este
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modo la apariencia formal de re-
gresividad que pudiese presentar
una reforma como la aqui sefa-
lada a titulo de mero ejemplo.

Es evidente, pues, que existen
soluciones técnicas razonables
que pueden beneficiar a todos los
contribuyentes que cumplan con
honestidad sus deberes fiscales
y que no implican riesgos recau-
datorios graves. Lo que se nece-
sita es romper inercias y plantear-
se, también con honestidad, lo
que significa un trato equitativo
en el ambito fiscal: si tarifas altas
que no reconocen la inflacion, con
bases agujereadas por exenciones
sin sentido y con una evasion que
supera la mitad de la renta o, por
el contrario, tarifas nominalmente
bajas y corregidas de la inflacion,
bases coincidentes con el con-
cepto auténtico de renta y fraude
mas reducido. En ello estriba la
opcién mas seria de reforma de
nuestro sistema fiscal. Todo lo de-
Mas quizas no sean mas que iner-
cias, lugares comunes ligados a
topicos sin fundamento actual v,
desde luego, temores a la inno-
vacion que toda reforma supone.

IV. CONFIGURACION
TERRITORIAL DEL
SECTOR PUBLICO

La aparicion de las comunida-
des autonomas, y la promulgacion
de las disposiciones que regulan
actualmente el traspaso de com-
petencias y servicios y su finan-
ciacion, ha comenzado a poner
de actualidad la necesidad de prin-
cipios o criterios que permitan,
conforme a nuestra Constitucion,
una nitida y completa delimitacion
de las competencias, de las fun-
ciones y de las financiaciones en-
tre los distintos niveles del sector
publico dentro del territorio na-
cional.

La cuestion es importante por
su dimension, y comienza ademas
a ser urgente por las fuertes ten-
siones que ano tras ano plantea
la aplicacion de la vigente Ley Or-
génica de Financiacion de las Co-
munidades Autonomas. Todo ello
conduce, en consecuencia, a que
no deba ser olvidada o dada ya
por resuelta en un planteamiento
racional de la politica fiscal espa-
nola de los proximos anos.

1. Necesidad de acuerdo
social

Parece caber poca duda, sin em-
bargo, de que una cuestion de la
naturaleza de la que acaba de plan-
tearse dificilmente podra ser ade-
cuadamente resuelta por un mero
acto de voluntad de los rectores
de la politica fiscal, si previamente
no se ha conseguido un cierto ni-
vel de acuerdo que permita en-
contrar una solucion equilibrada
a lo que hoy contintia siendo mo-
tivo de fuertes y frecuentes ten-
siones en todos los rincones de
la geografia espariola.

Sin acuerdo es posible, ademas,
que la solucion a que se llegue
no sea una solucion estable; pero
encontrar esa solucion quizas ten-
ga que suponer la aceptacion de
unos principios de racionalidad
no faciles de admitir cuando pue-
den significar inevitables renuncias
por uno y otro lado. Por ello, avan-
zar algunos de los criterios en que
suelen convenir desde hace dé-
cadas quienes, desde una pers-
pectiva mas general, han analiza-
do en profundidad el fenémeno
de la organizacion del sector pu-
blico en diferentes niveles juris-
diccionales (20), puede constituir
la base para una previa discusion
sobre los mismos y sobre sus con-
secuencias que vaya abriendo ca-
mino a posibles y deseables acuer-

dos que permitan resolver esta-
blemente este grave problema
actual de nuestra politica fiscal.

2. Delimitacion de
actividades

Quizas una de las mas urgentes
tareas en los momentos actuales,
y respecto al tema que nos ocupa,
sea la de delimitar con precision
qué actividades, de entre las en-
comendadas al sector publico y
en las que nuestra Constitucion
senala la posibilidad de coinciden-
cia de distintos niveles jurisdic-
cionales, puedan ser desarrolladas
mas eficientemente por la Admi-
nistracion central y cuales por
otras organizaciones territoriales,
mas concretamente por las co-
munidades autébnomas o por las
haciendas locales. Partiendo de
una lista cerrada de tareas para
el conjunto del sector publico co-
mo la que se ha expuesto en el
primer epigrafe de este trabajo
—relativamente corta en nimero,
pero importante por su significa-
cion—, resultaria mas facil deli-
mitar el posible ambito de actua-
cion de las comunidades autono-
mas respecto de la Administra-
cion central.

En este sentido, los analistas de
la Hacienda Publica suelen, por
razones obvias, encomendar las
funciones de distribucion y de es-
tabilidad a la actuacion de la Ad-
ministracion central en exclusiva.
Respecto a la prestacion de ser-
vicios publicos, esos analistas sue-
len establecer sus criterios de de-
limitacion en funciéon de dos va-
riables: una de ellas, distinta para
cada servicio, se refiere al ambito
territorial en que cada uno de tales
servicios puede alcanzar su dimen-
sion optima; la otra, comun para
todos los servicios, se refiere a la
extension territorial de cada co-
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munidad. Surge asi el concepto
de spill-over, o ventaja que el ser-
vicio prestado por una comunidad
proporciona a otra distinta, y su
correlativo de subvencion para
compensar —generalmente en un
ambito nacional— tales ventajas.

Partiendo, pues, de una lista li-
mitada de servicios publicos como
la anteriormente comentada, con
la ayuda de los citados criterios
—Y, sobre todo, con una definida
intencion de llegar al necesario
acuerdo—, resultaria quizas po-
sible establecer un catélogo de
actividades para los distintos ni-
veles de la organizacion territorial
del sector publico que evitase los
multiples solapamientos que hoy
se producen en la prestacion de
€50S Servicios.

3. Equivalencia de gastos
e ingresos

Los hacendistas que han anali-
zado los problemas que plantea
la organizacion territorial del sec-
tor publico en distintos niveles ju-
risdiccionales suelen convenir en
el establecimiento de un principio
bésico respecto a gastos e ingre-
sos, sin el cual parece bastante
dificil lograr una eficiente asigna-
cion de recursos. Este principio
mantiene que quienes disfruten
de servicios publicos en una de-
terminada area territorial deban
ser —en terminos amplios, desde
luego— quienes soporten también
el coste de esos servicios a través
del pago de los correspondientes
impuestos (21).

Dos consecuencias se deducen
de inmediato de la aplicacion de
este principio. La primera es que
los gastos autonomicos y locales
deberian ser financiados mediante
impuestos satisfechos por los ha-
bitantes del territorio correspon-
diente, sin perjuicio de los ajustes

que prucediesen por aplicacion
de los criterios de subvencion que
més adelante se expondran.

La segunda consecuencia, de
fuerte impacto sobre la configu-
racion futura del sistema tributario,
es gue, si los servicios publicos
encomendados a las comunida-
des o haciendas locales son im-
portantes, no cabe ceder a éstas
tan solo impuestos de escasa
cuantia y capacidad recaudatoria.
Como es conocido, la unica fuen-
te razonable de ingresos tributa-
rios en una economia moderna
la constituye el PIB, y sobre esta
magnitud recaen los dos princi-
pales tributos de todo sistema bien
organizado de ingresos publicos:
la imposicion sobre la renta y el
impuesto sobre el valor anadido.
Dadas las dificultades técnicas
gue supondria la cesion de parte
del impuesto sobre el valor afa-
dido (22), la aplicacion del prin-
Cipio de equivalencia tendria como
inevitable consecuencia, cuando
el nivel de gasto asi lo reclamase,
que a las comunidades autoéno-
mas o a las haciendas locales se
les atribuyese la posibilidad de es-
tablecer, sobre la misma base im-
ponible del tributo central, otra
cuota proporcional sobre la renta,
no deducible de la cuota estatal y
calculada mediante un tipo que
pudiera ser variado libremente por
cada comunidad, dentro de un in-
tervalo suficiente y previamente
definido a nivel general.

Es evidente que una decision
como la que acaba de exponerse
permitiria a cada comunidad apli-
car el principio de equivalencia
entre ingresos y gastos publicos
y obligaria a los ciudadanos y a
sus representantes a decidir con
auténtica responsabilidad el nivel
de servicios publicos deseados en
cada territorio. Quede bien claro
en todo caso gue el tope imposi-
tivo maximo para el impuesto es-
tatal y para el autonomico no de-

beria sobrepasar conjuntamente
la cuantia de los tipos que se han
expuesto en el epigrafe anterior a
titulo de mero ejemplo.

4. Limitacion al
endeudamiento

La aplicacion del principio de
eqguivalencia entre gastos e ingre-
sos también conduce —y asi suele
reconocerlo la literatura cientifica
al respecto (23)— a que ni las co-
munidades autonomas ni las cor-
poraciones locales puedan endeu-
darse, salvo dos excepciones: la
primera, constituida por un pe-
qgueno porcentaje en relacion con
sus presupuestos totales que, a
plazo inferior al gjercicio y sin po-
sibilidad de consolidacion futura,
pudiera financiarse provisional-
mente a crédito para atender de-
sajustes temporales entre 10s in-
gresos y los gastos. La segunda,
cuando fuese necesario para aten-
der a gastos que, en parte al me-
nos, debieran repercutirse sobre
futuras generaciones, aunque en
este ultimo caso se necesitaria
—para evitar posibles abusos—
que tales gastos fuesen aprobados
previamente por las Camaras a
nivel nacional.

Se trataria de este modo de re-
ducir el posible endeudamiento
de las comunidades autonomas
y de las haciendas locales al ob-
jeto de conseguir una auténtica
aplicacion del principio de equi-
valencia entre gastos e impuestos
y una mayor economia en el uso
de los recursos publicos.

5. Ambito de las
subvenciones

Constrenida la politica fiscal de
distribucion a un ambito puramen-
te personal y reservada a la Ad-
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ministracion central del Estado,
las subvenciones estatales a las
comunidades autbnomas y a las
haciendas locales sélo encontra-
rian su justificacion en tres causas
o0 motivos: primero, en la presta-
cion a nivel autonémico o local
de servicios encomendados al Es-
tado, pero suministrados a esos
otros niveles en razén de sus me-
nores costes o de sus mayores
eficiencias; segundo, como medio
de compensar las economias ex-
ternas generadas en una comu-
nidad y de las que pudieran apro-
vecharse otras comunidades, com-
pensandose de este modo los
spill-overs de determinados gas-
tos, pero a nivel nacional y no di-
rectamente entre las propias co-
munidades o haciendas afectadas,
y, finalmente, como instrumento
de financiacion de niveles mini-
mos de servicios prestados por
las comunidades cuando éstas po-
sean, ademas, distintas capacida-
des de obtencion de ingresos tri-
butarios debido a sus diferentes
capacidades economicas.

Teniendo en cuenta el ambito
limitado de los dos primeros su-
puestos que pueden justificar las
subvenciones estatales, es eviden-
te que éstas encuentran su prin-
cipal fundamento en el tercero de
los motivos anteriores, es decir,
en la necesidad de igualar o com-
pensar las diferentes capacidades
tributarias de las comunidades pa-
ra garantizar en todas ellas un ni-
vel minimo de servicios publicos.
La valoracion de tales niveles mi-
nimos y de las diferentes capaci-
dades fiscales de las distintas co-
munidades, en un contexto fuer-
temente dinamico, exige de la
creacion de organos especializa-
dos con la garantia técnica y la
imparcialidad suficiente como pa-
ra que las soluciones que propon-
gan sean aceptadas sin graves dis-
crepancias. Otra tarea, pues, para
la politica fiscal espafiola.

V. NOTA FINAL

El presente trabajo ha preten-
dido poner de manifiesto un con-
junto de problemas que hoy aque-
jan a la actividad del sector publi-
co en Espana, y que, en conse-
cuencia, suponen graves obstacu-
los para una adecuada utilizacion
de los instrumentos de la politica
fiscal en nuestro pais. Al mismo
tiempo, se ha intentado mostrar,
sin ningun afan de ofrecer solu-
ciones Unicas, algunas posibles
vias para la superacion de esos
problemas, vias que ofrecen el re-
lativo aval de los principios de la
Hacienda Publica, de las reformas
mas recientes en los paises de
nuestro entorno y de su plantea-
miento teniendo en cuenta la si-
tuacion concreta de Espana.

En todo caso, no prestar la aten-
cion debida a los problemas que
aqui se han expuesto —cualquiera
que sea la solucién que se adop-
te— puede constituir un serio obs-
taculo para la consecuciéon de
esas metas de progreso econé-
mico y de justicia social, legitima
aspiracion historica del pueblo es-
pafiol que hoy, por fin, parecen
encontrarse al alcance de nuestras
auténticas posibilidades econo-
micas.
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ELASTICIDAD DE LOS INGRESOS PUBLICOS

Para conocer la elasticidad de los ingresos publicos en el periodo
- 1970-1977 se ha estimado una funcidn logaritmica que relaciona
ingresos publicos y PIB pues, como puede comprobarse facilmente,
la elasticidad de la funcion
1=APEB'
es igual a «b». En términos logaritmicos esta funcion se expresa por
Inl=a+bIn FIB

en donde a = In A. El coeficiente «b» reflejara, en consecuencia, la
elasticidad-renta constante de los ingresos publicos.

Los resultados obtenidos de la estimacion para Espana de una

funcion de este tipo, para el periodo comprendido entre 1970 y
1977, han sido los siguientes:

in 1 =— 2,393856 + 1,112457 In PIB (1]
(3.088.37)  (55,39)

R2 = 0,998 S =0023

R2-c = 0,998 D-W = 1,852

Si esa misma funcién se estima para el periodo 1978-1985, los
resultados que se obtienen son los siguientes:

In 1= - 3398307 + 1,224062 In PIB {2]
(5.808.10)  (76.21)
R2 = 0,999 S=0014
R2-c = 0,998 D-W =1937

El valor obtenido para la elasticidad de los ingresos publicos des-
_ pués de la reforma (1,224062) es méas elevado que el obtenido para
el periodo inmediatamente anterior a la misma (1,112457). Por otra
parte, la aplicacion del test de Chow a las estimaciones [1] y [2], para
comprobar si sus resultados corresponden a muestras distintas, ha
arrojado un valor de 9,70, mientras que el limite para admitir la
hipotesis nula se situaba, con una probabilidad del 95 por 100, en
3,89. Ello prueba que la elasticidad de los ingresos publicos a las
variaciones del PIB ha aumentado significativamente con la reforma
iniciada en 1977,

Una segunda cuestion que cabe plantearse, respecto a la eficiencia
de la reforma desde el punto de vista recaudatorio, es la de si la
elasticidad-renta del sistema de ingresos publicos en Espafa ha
sido igual o superior a la alcanzada por otros paises de nuestro
entorno economico. Para comprobar este extremo se ha procedido
a la estimacion del modelo logaritmico anteriormente indicado res-
pecto a los paises de la CEE antes de la titima aplicacion, y excluida
Grecia. Los datos se han organizado en forma de panel y abarcan
los afios comprendidos entre 1979 y 1982, ambaos inclusive, expre-
sandose en Ecus a tipos de cambio y precios de 1980. Los resultados
obtenidos son los siguientes:

Inl=-0716100 + 0,989666. In PIB-0-0,217292d6 - 0,17660D9

(1.137.60)  (54.48) (- 2.36) (—1.88)
R2 = 0,9907 S = 10,1650
R2c = 0,9901 D-W = 1,651 3]

Las variables «D» son variables ficticias que pretenden ajustar la
ordenada en el origen para los distintos paises. Han resultado signi-
ficativas tan solo para los paises nim. 6 y 9 (ltalia y Reino Unido,
respectivamente). Por otra parte, aunque el estadistico Durbin-Watson
puede resultar reducido, como los datos son de tipo panel, el men-
cionado test pierde su significacion.

Una estimacion similar se ha efectuado con una muestra, también
organizada en forma de panel, para los ingresos publicos alcanzados
por los Estados Unidos y Japon durante el periodo 1974-1982, ambos
inclusive. Los resultados obtenidos han sido los siguientes:

In | =- 5300484 + 1,552809. In PIB +0348264D  [4

(3615,08) (23.92) (5,40)
R2 = 0,9976 S = 0,0308
R2c = 0,9975 D-W = 1,0293

La variable «D» es una variable ficticia que ha tomado el valor «0» '

para Estados Unidos y «1» para el Japon, compensando las distintas
ordenadas en el origen.

Todas las pruebas econométricas efectuadas parecen suficiente-
mente significativas. La elasticidad de los ingresos publicos en Espafa
para el periodo indicado (1,224062) ha sido, en consecuencia, superior
a la elasticidad de los ingresos en los paises de la Comunidad
Europea (0,989666), aunque algo inferior a la elasticidad de los
ingresos publicos en los Estados Unidos y en el Japon (1,552909).
Parece evidente, en consecuencia, que la reforma tributaria, al elevar
la elasticidad de los ingresos publicos en Espana, la ha situado en
niveles superiores incluso a los de otros paises de nuestro entorno,
aumentando de forma apreciable la capacidad recaudatoria del sis-
tema.

Una pregunta que inevitablemente ha de plantearse es la de lo
que hubiese ocurrido en cuanto a las necesidades de financiacion
del sector publico si la reforma no se hubiese llevado a efecto. En
1985 el gasto de las Administraciones publicas alcanzo el volumen

de 11.312,7 miles de millones de pesetas, lo cual vino a suponer un

39.9 por 100 respecto al PIB del citado ejercicio. Los ingresos totales
de las Administraciones plblicas para 1985 fueron de 9.566,0 millones
de pesetas, es decir, de un 33,8 por 100 del PIB. Las necesidades de
financiacion se cifraron, en consecuencia, en 1.7467 miles de millones
de pesetas, es decir, en un 6,1 por 100 del PIB. Pues bien, si no se
hubiese efectuado la reforma tributaria y los ingresos publicos hu-
biesen crecido hasta 1985 conforme a su comportamiento durante
el periodo comprendido entre 1970 y 1977 —es decir, conforme a
las proyecciones de la ecuacion [1}—, los ingresos obtenidos en
1985 por las Administraciones plblicas hubieran sido 8.314,5 miles
de millones de pesetas, lo cual hubiese representado un 29,0 por
100 respecto al PIB del referido afo. El déficit en tal situacion se
habria elevado a 2.998,2 miles de millones de pesetas, lo cual hubiese
supuesto un 10,4 por 100 respecto al PIB.

NOTAS

(1) Ver recuadro «Elasticidad de los ingresos
publicos-.

(2) Vid. A. SmiTh, La riqueza de las naciones.
Version al castellano de Gabriel Franco sobre
la edicion de Edwin Cannan, Fondo de Cultura
Economica, México, 1958, pag. 797.

(3) Vid., a este respecto, mi trabajo «Las
necesidades publicas en Espafa: Niveles de
cobertura», Hacienda Publica Esparnola, n.°
36/1975.

(4) Vid. Peacock, A T., y Wiseman, J., The
Growth of Public Expenditure in the United
Kingdom. Princeton University Press, 1961, asi
como MusGrave, R. A., Sistemas Fiscales, Agui-
lar, S. A, Madrid, 1973, para la version espa-
fola.

(5) La metodologia para la confeccion de
este cuadro esta expuesta en mi libro Déficit
Publico y Crisis Econémica, Instituto de Estu-
dios Econémicos, Madrid, 1982, prologo del
profesor E. Fuentes Quintana.

(6) Los trabajos de Rowtree, Orshansky y
otros permiten fundamentar esta distincion. Vid.,
a este respecto, ATkinson, A. B., The Economics
of Inequality. Oxford University Press, Londres,
1975. Edicion en castellano de Editorial Critica,
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S. A, Barcelona, 1981. Especialmente el capi-
tulo 10.

(7) Sobre los efectos negativos que los
programas de transferencias publicas suelen
tener sobre la oferta de trabajo, 1a literatura es
bastante abundante. Una exposicion bien re-
sumida y sistematizada de la misma se en-
cuentra en ATkinson, A. B. y Stigurrz, J. E,
Lectures on Public Economics, McGraw-Hill,
Maidenhead, 1980. Lectura 2.

(8) La mayor parte de los autores que han
tratado este tema senalan que las diferencias
en el status economico de la infancia suelen
ser uno de los principales origenes de la desi-
gualdad a lo largo de los periodos posteriores
de la vida. De ahi que muchos hayan propuesto
medidas correctoras de la desigualdad en la
infancia. En esta linea de planteamiento, resulta
de interés el trabajo de Patricia Ares A theory
of inequality and taxation, Cambridge University
Press, Cambridge, 1981.

(9) Los efectos de los impuestos sobre la
acumulacion de capital han sido objeto de nu-
merosos comentarios en la literatura cientifica.
Un tratamiento ya clésico de estos problemas
se encuentra en MusGrave, R. A., The Theory
of Fublic Finance. Version al castellano de
Aguilar, S. A. Madrid, 1967. Capitulo 16.

(10} Vid. el Informe anual del Banco de Es-
pania para 1985, en su pag. 88.

(11) El grupo de trabajo encargado de la
evaluacion del fraude en el impuesto sobre la
renta de las personas fisicas ha estado integrado
por los profesores Castellano, Pereira, Quevedo,
Raymond, Sanchis {Secretario) y Lagares (Di-
rector).

(12) «Informe sobre el Sistema Tributario
Espafiob, Instituto de Estudios Fiscales, Ma-
drid, 1973. Edicion mecanografiada.

(13) Una recaudacion en el impuesto sobre
el patrimonio neto similar a la obtenida mediante
valores actualizados permanentemente quizas
podria lograrse sobre valores al coste inicial
con tipos de gravamen algo mas elevados. Te-
niendo en cuenta gue la actualizacion anual
de valores suele ser parcial —solo se aplica
a ciertos elementos patrimoniales, pero no a
otros— y limitada, los efectos negativos para
la equidad de los valores de coste en un con-
texto no excesivamente inflacionista a largo
plazo no parecen ser muy significativos.

(14) Enrigue FuenTES QUINTANA, «Opciones
fiscales de los anos 80», en PAPELES DE ECONOMIA
EspaROLA, n.° 27/1986. Se trata de un trabajo
excepcional sobre las alternativas actuales de
reforma tributaria.

(15) Op. cit, pag. 219.

{16) Opiniones poco fundamentadas han
tratado de descalificar a propuestas de reforma
de la imposicion sobre la renta que suponen la
extension de la base del impuesto y la lineali-
zacion de sus tarifas, por su posible analogia
con la denominada «reforma Reagan», aprobada
hace poco en los Estados Unidos. Para con-
vencerse de la escasa justificacion de tales opi-
niones basta tener en cuenta que la referida
reforma, si bien ha sido aprobada bajo el man-
dato de Reagan, se habia comenzado a discutir
en ambientes académicos a mitad de la década
de los setenta y fue incluida en su programa
electoral en 1976 por el aspirante democrata-
populista Jimmy Carter. Bajo su mandato como
Presidente, la Administracion americana co-
menzo su analisis y publicod unas primeras di-
rectrices (vid. Blueprints for Basic Tax Reform,
Washington, 1977). El Joint Committee on Ta-
xation estudio la linealizacion de las tarifas tam-
bien durante el mandato democrata. Finalmente,
el primer borrador de texto legal fue redactado
conjuntamente por el senador Bradley y por el
congresista Gephast, ambos pertenecientes al
partido democrata. La idea de la tarifa linealizada
es, sin embargo. mucho mas antigua, y sus
antecedentes mas lejanos se remontan a John
Stuart Mill, poco sospechoso de conservadu-
rismo economico. Sirvan estos datos como tes-
timonio de que reformas tan profundas como
ésta no pueden ser calificadas a la ligera como
el producto exclusivo de una determinada op-
cion ideologica, pues suelen ser fruto de un
generalizado deseo popular y del consenso de
distintas fuerzas politicas. Asi ocurrié también
en la reforma tributaria espanola iniciada en
1977. En todo caso, no deberia perderse de
vista que propuestas similares de reforma fiscal
han sido formuladas por muy cualificados ha-
cendistas (vid., por ejemplo, las opiniones de
J. G. Heap y R. M. BiRD en su trabajo «Tax
policy options in the 1980», publicado en S.
Cnossen, Comparative Tax Studies, North-
Holland, Amsterdam, 1983) y estan siendo ob-
jeto de estudio para su puesta en vigor en dis-
tintos paises en estos momentos, como se se-
fiala en el dltimo Informe del Comité de Asuntos
Fiscales de la OCDE (Vid. L Imposition du re-
venu des personnes physiques, OCDE, Paris,
1966, pag. 68).

(17) Vid., a este respecto, LagaRes CALvO,
M. J., <Esquema inicial para una reforma tribu-
taria», publicado en PareLEs DE Economia Espa-
RoLA, n.° 23/1985,

{18) En este sentido, se ha presentado re-
cientemente una propuesta por el profesor Fuen-

tes Quintana en un seminario de la Universidad
Internacional Menéndez Pelayo. Resulta fécil
comprobar analiticamente que pueden conse-
guirse niveles equivalentes de progresividad tan-
to con un tipo Unico unido a un sistema de
minimo exento y de deducciones como con
una tarifa tradicional de tipos crecientes.

(19) La valoracion de la progresividad de
un impuesto a través del indice de Gini fue
propuesta por primera vez —al menos, en 10
que conozco— en un trabajo que presenté en
septiembre de 1974 a un seminario scbre este
tema, y que publiqué posteriormente bajo el
titulo «La distribucion de la carga tributaria en
Espana: Algunos aspectos de interés para la
politica fiscak, en Hacienda Publica Espariola,
n.© 33/1975. Varios afos después de la formu-
lacion, aplicacion concreta al caso de Espana
y publicacion de esta propuesta, D. B. Suits la
hizo suya, aunque sin citar su origen, en un
articulo aparecido en The American Ecoromic
Review en septiembre de 1977. A partir de en-
tonces algunos llaman a este indice de progre-
sividad «indice de Suits».

(20) Vid. especialmente Oates, W, E., Fiscal-
Federalisrn, Harcourt-Brace, Nueva York 1972,
y Tiesour, C. M., «A Pure Theory of Local Ex-
penditure», Journal of Political Economy, oc-
tubre 1956.

(21) Muscrave, R. A., y Muscrave, P. B,
Public Finance in Theory and Practice, cuarta
edicion, Mc. Graw-Hill Book Co., Nueva York,
1984. Capitulo 24.

(22) La cesion del impuesto sobre el valor
anadido en su fase final —comercio minoris-
ta—, una vez eliminado el recargo de equiva-
lencia, no permitiria la aplicacion de tipos dife-
rentes por comunidades sino con graves dis-
torsiones para el comercio, pues resultaria
relativamente facil —especialmente entre co-
munidades vecinas que aplicasen tipos distin-
tos— que se alterasen los centros de aprovisio-
namiento de los consumidores en favor de la
comunidad con tipos més reducidos. Mas difi-
cil resulta esta «votacion por pies», en el senti-
do de Tiebout, en el caso de tipos distintos del
impuesto sobre |a renta, pues el lugar de gra-
vamen no lo decide cada operacion aislada,
como en el caso del impuesto sobre el valor
afadido, sino el criterio, mucho méas estable,
de residencia habitual.

(23) Vid. David King, Fiscal Tiers. The Eco-
nomics of Multi-Level Government, George
Allen and Unwin, Londres, 1984. Especialmen-
te los capitulos 8 y 9.
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