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INTRODUCCION

LANTEARSE una profun-

da reforma del sistema

fiscal espanol es abrir un
proceso cuyos resultados seran
probablemente inciertos. Pero
cualquier analisis de la realidad
impositiva actual acaba condu-
ciendo casi inexorablemente a la
idea, frente a la relativa comodi-
dad que para todos siempre re-
presenta un sistema ya conocido,
de que la politica econdmica
espanola se resiente hoy —y se
resentira mas en los proximos
anos— de la falta de los instru-
mentos fiscales apropiados para
las etapas por las que ha de pa-
sar nuestra economia en un futu-
ro inmediato.

De ahi que cada dia sean mas
qguienes opinan que no deberia
retrasarse mas el momento de ini-
ciar el largo y dificil camino que
conduzca a una profunda refor-
ma tributaria en Espana. Este
camino deberia iniciarse con el
debate de algunas propuestas
concretas. Y para formular una
propuesta en este sentido resulta
necesario, en primer término, ex-
plicitar los objetivos deseables
para la politica fiscal; en segundo
lugar, efectuar el analisis de los
instrumentos tributarios vigentes
que permita fundamentar la ne-
cesidad de la reforma y, por ulti-
mo, disenar las lineas basicas
de unos tributos que cumplan,
mejor que los actuales, con las
exigencias de los objetivos ante-
riormente enunciados.

Es evidente que cumplimentar
adecuadamente las tres exigen-
cias anteriores requiere de mayo-
res medios que los que habitual-
mente pueden concentrarse en la

preparacion de un mero estudio
sobre esta materia. No puede ser
éste, en consecuencia, el objeti-
vo proximo de este trabajo, aun-
gue si su pretension remota. Por
tanto, el analisis que sigue se li-
mitara a presentar un esbozo sim-
ple y esquematico de algunos
de los aspectos mas criticos del
sistemaimpositivo actual, sin per-
der por ello la esperanza de ayu-
dar a la apertura de la reflexion
necesaria para una reforma de
nuestro sistema impositivo que le
permita mayores niveles de ope-
ratividad al servicio de los objeti-
vos de la politica econdmica.

I. POR QUE REFORMAR
EL SISTEMA FISCAL
ESPANOL

Reformar el sistema fiscal de
cualquier pais no debe ser, obvia-
mente, la resultante de un proce-
so emprendido por el mero deseo
de cambiar, sino la consecuencia
de un conjunto de circunstan-
cias que justifiquen plenamente
el sentido y alcance de esa refor-
ma. Entre ellas, el servicio a los
fines u objetivos de la politica eco-
nomica deberia ocupar siempre
un lugar preponderante. Ademas,
el sistema fiscal puede presentar
problemas importantes en su fun-
cionamiento que aconsejen la re-
forma. Pero caben tambiéen otras
diversas justificaciones para una
reforma tributaria, entre las que
no pueden tampoco descartarse,
en una economia cada vez mas
abierta y globalizada, los efectos
competitivos derivados de las re-
formas tributarias en paises del
mismo entorno economico.

1. Tributacién y objetivos
de la politica economica

El servicio a los fines de la po-
litica econémica como uno de
sus instrumentos mas importan-
tes es, posiblemente, la justifica-
cion ultima del sistema fiscal,
pues dentro de las finalidades
de esa politica se incluye el su-
ministro de bienes y servicios
publicos. Pero, como es conoci-
do, no todos los fines u objetivos
de la politica economica tienen
hoy la misma vigencia ni los sis-
temas fiscales estan orientados
con igual dedicacion al servicio
de cada uno de tales fines.

a) Vigencia de los distintos fines
de la politica econdmica

Tradicionalmente la politica
economica se ha planteado co-
mo objetivo el lograr una asigna-
cion eficiente de recursos, una
distribucion equitativa de la renta
y de la riqueza, un elevado grado
de estabilidad en los precios con
pleno empleo de factores y una
importante tasa de crecimiento
economico.

Sin embargo, no todos esos fi-
nes tienen hoy la misma vigencia
e importancia ni son admitidos en
igual grado por los analistas y los
gobiernos, aunque, incluso en los
paises mas desarrollados, conti-
nua siendo hoy el crecimiento de
la economia el objetivo central
de la politica economica —como
lo ha venido siendo para el pen-
samiento econémico desde el
siglo XVI (1)— pues sélo un cre-
cimiento sostenido permite man-
tener niveles crecientes de bie-
nestar y situaciones proximas al
pleno empleo en un mundo que
incorpora, cadavez conmayorra-
pidez, tecnologias sustitutivas de
la mano de obra. Para lograr ese
crecimiento, se considera esen-
cial alcanzar altos niveles de efi-
clencia en el sistema economico,
lo cual es tarea que se encomien-
da, con buen sentido, a los efec-
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tos de la competencia sobre los
mercados, pero también sera ne-
cesario conseguir la estabilidad
de precios, pues sin ella no podra
garantizarse la continuidad del
crecimiento en el tiempo.

El objetivo de una mejor distri-
bucién de la renta y la riqueza
continua tambien siendo muy im-
portante para la politica econémi-
ca, pero ha cambiado apreciable-
mente de contenido en los ultimos
tiempos debido, en primer termi-
no, a que los paises occidentales
estan situados en niveles de ren-
ta y riqueza que proporcionan a
la mayoria de los individuos co-
bertura suficiente para sus nece-
sidades basicas y, en segundo
lugar, a que muchas de las posi-
ciones tradicionales de privilegio
—que eran las que solian gene-
rar las mayores desigualdades en
renta y riqueza— estan hoy mas
abiertas a todos y sometidas a
una mayor competencia. Al ser la
sociedad de esos paises mas
permeable y dinamica y contar
con una mayor igualdad de opor-
tunidades, acepta tambien mejor
las desigualdades derivadas del
distinto esfuerzo y capacidad de
los individuos, pues esfuerzo y
capacidad constituyen motores
importantes del crecimiento eco-
nomico.

Sin embargo, las politicas de
redistribucion siguen siendo ne-
cesarias porque contintan exis-
tiendo pobres y marginados
dentro de estas sociedades opu-
lentas, y preocupa fuertemente
su situacion. Es un hecho com-
probado que el crecimiento por si
mismo, aunque ha proporciona-
do niveles crecientes de bienes-
tar a la mayoria de la poblacion,
no ha logrado resolver el proble-
ma de la pobreza, que parece
creciente entre ciertos colectivos
y que responde a causas y situa-
ciones determinadas. Entre esas
causas parecen jugar un papel
importante, ademas de los nive-
les educativos y de salud, el de-

sempleo, el cese de la actividad
laboral por jubilacion y la margi-
nacion social en todas sus for-
mas.

Consecuentemente, la politica
fiscal de redistribucion comienza
a perseguir objetivos diferentes y
a plantearse con instrumentos
distintos a los de hace soélo unas
décadas. Sus objetivos actuales
se definen preferentemente con
referencia a la lucha contra la
pobreza y sus causas, y sus ins-
trumentos mas habituales son
programas de gasto publico que
pretenden concentrar sus efectos
casi exclusivamente en favor
de individuos de rentas minimas,
sustituyendo gradualmente los
viejos programas generales de
gastos, pretendidamente redistri-
butivos, pero extraordinariamen-
te costosos y de efectos muy
tenues, al estar diluidos entre to-
da la poblacion y no afectar sélo
a los realmente necesitados. Al
mismo tiempo, la politica fiscal de
redistribucion esta abandonando
también las formas tradicionales
de la imposicion directa progresi-
va, sustituyéndolas por otras es-
tructuras que eximan, sin mas, a
las rentas que representan los ni-
veles de vida mas reducidos o
que graven mas tenuemente los
consumos esenciales, pues asi
se logra proteger fiscalmente de
un modo efectivo a los mas po-
bres, mientras que las estructu-
ras impositivas tradicionales ni
responden estrictamente al obje-
tivo de lucha contra la pobreza ni
tampoco consiguen redistribuir la
renta debido a su complejidad, a
sus grandes escapatorias lega-
les y a sus altos niveles de frau-
de. Por otra parte, esas formas
tradicionales de la imposicion
suelen representar, en muchas
ocasiones, obstaculos importan-
tes para el crecimiento econo-
mico (Slemrod, 1994, pag. 133y
siguientes).

Sometido a profunda revision,
por olra parte, el papel que debe

desempenar el sector publico
desde el punto de vista de los
servicios que presta y de los gas-
tos que origina —pues su regla
basica en este contexto no pue-
de ser otra que la de mantener la
neutralidad respecto a la asigna-
cion del mercado y conseguir un
elevado grado de equilibrio fi-
nanciero, mas que la de influir di-
rectamente en la asignacion de
recursos—, €l sistema fiscal co-
mienza a percibirse de nuevo
como lo que primitivamente fue:
un medio para proporcionar finan-
ciacion suficiente y estable al sec-
tor publico bajo criterios de equi-
dad en la distribucion de la carga,
y sin afectar endemasia a los fon-
dos privados que impulsan €l cre-
cimiento, es decir, al ahorro. En
consecuencia, se valoracadavez
mas su suficiencia y neutralidad,
porque se opina, retomando el
pensamiento clasico, que un sis-
tema suficiente y neutral de im-
puestos —es decir, un sistema
que evite el déficit sin afectar en
exceso a las decisiones privadas
que constituyen el motor del de-
sarrollo— es el que mejor puede
servir a la eficiencia y, conse-
cuentemente, a la politica de cre-
cimiento y empleo. Y se intenta,
al mismo tiempo, que el sistema
tributario no incida en exceso
sobre las rentas reducidas, exi-
miéndolas de tributacion directa
y atenuando el gravamen de los
bienes que constituyen sus con-
sumos mas habituales.

Por otra parte, mantener un
crecimiento estable obliga tam-
bién a generar caudales de aho-
rro suficientes para financiar la
formacion de capital, pues en ello
se encuentra otra de las claves
del crecimiento, junto con la ca-
pacitacion de los recursos hu-
manos y la incorporacion de
innovaciones tecnologicas. Te-
niendo en cuenta, ademas, que
el nivel mundial de ahorro resulta
insuficiente para financiar la cre-
ciente demanda de capitales, re-
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tener los propios ahorros dentro
del pais —e incluso atraer el aho-
rro exterior—y orientarlo haciain-
versiones productivas constituye
un objetivo esencial para aumen-
tar el crecimiento y coadyuvar a
la estabilidad econémica.

La traduccion de esta idea ge-
neral al ambito de las exigencias
concretas que deberian orientar
los sistemas fiscales conduce a
un conjunto de prescripciones
que estan latentes en la opinién
de quienes estudian y analizan
los efectos de los impuestos y
preparan las reformas tributarias
de los proximos ahos en los prin-
cipales paises de nuestro entor-
no. Esas prescripciones, presidi-
das por los criterios de suficiencia
y neutralidad fiscal, pueden ser
resumidas en las siguientes:

 Suficiencia del sistema tribu-
tario. La financiacion del gasto
publico debe ser suficiente y es-
table, lo cual significa que el sis-
tema tributario debe proporcionar
cobertura financiera a los gastos
en condiciones normales de acti-
vidad econémica.

* Flexibilidad de las recauda-
ciones. Esto implica que los im-
puestos deben estar concebidos
de forma gue sus recaudacio-
nes se ajusten automaticamente
a la evolucion de la coyuntura,
aumentando en epocas de ex-
pansion y frenando su ritmo de
crecimiento o disminuyendo en
epocas de crisis, pues solo asi
coadyuvaran a una accion antici-
clica que estabilice la economia
sinnecesidad de actuaciones dis-
crecionales.

* Neutralidad frente a la oferta
privada de ahorro. El sistema fis-
cal deberia, al menos, ser neutral
frente a la oferta privada de aho-
rro, y eso, desde Hobbes hasta
hoy, significa eximir de tributa-
cion a la renta ahorrada. Por el
contrario, los sistemas tributarios
vigentes en los paises occidenta-

les resultan, de hecho, fuerte-
mente beligerantes contra el
ahorro privado, y la experiencia
demuestra, por otra parte, que el
ahorro publico —inexistente o ne-
gativo en la mayor parte de las
ocasiones— no es sustitutivo de
aqueél,

* No interferencia en las deci-
siones individuales de trabajo. Si
el sistema fiscal desanima es-
fuerzos adicionales, reduce el
numero de horas trabajadas, in-
cita al abandono de la vida acti-
va, desincentiva el empleo de la
poblacion femenina o, de cual-
quier otra forma, frena la oferta de
trabajo, esta disminuyendo la
acumulacion y uso de capital hu-
mano y, en consecuencia, las po-
sibilidades potenciales de creci-
miento economico.

*» No beligerancia contra la
asuncion de riesgos por parte de
inversores y empresarios, por-
que una sociedad que no asuma
riesgos en el ambito economico
sera una sociedad que no impul-
sara las actividades empresaria-
les y que, en consecuencia, no
sera capaz de alcanzar altas co-
tas de desarrollo. En tanto el sis-
tema fiscal actual discrimina en
contra de la asuncion de riesgos,
constituye un obstaculo para el
crecimiento econémico.

* No afectar negativamente a
las decisiones de inversion, ya
gue la formacion de capital fijo
es, junto con la acumulacion de
capital humano y la innovacion
tecnologica, uno de los motores
basicos del crecimiento en una
economia de mercado. General-
mente, los sistemas tributarios
actuales no cumplen con las con-
diciones de neutralidad frente a
la inversién que serian minima-
mente deseables para no obsta-
culizar el desarrollo economico.

* No distorsionar de modo
apreciable el sistema de precios
relativos, porque esas distorsio-

nes pueden provocar importan-
tes ineficiencias en la asignacion
de recursos y, en consecuencia,
reducir la capacidad de creci-
miento.

Hay que advertir que no resul-
ta facil que un sistema fiscal
cumpla rigurosamente con todos
€50S principios, pues, por su mis-
ma naturaleza y finalidad, reduci-
ra el deseo de trabajar, inducira
al ocio, alterara la estructura del
consumo, disminuira el ahorro
privado, afectara negativamente
a las decisiones de inversion de
los empresarios y rebajara los
niveles de riesgos econémicos
asumidos por los ciudadanos (2).
Todas estas seran, desde luego,
consecuencias casi inevitables
de la mera existencia del siste-
ma fiscal, pero, segun cual sea su
estructura y composicion, esos
efectos negativos podran ser mas
0 Menos intensos, y sus conse-
cuencias, mas o menos graves.
De ahi que lo que se trate de con-
seguir con las reformas impositi-
vas que hoy se plantean sea el
minimizar tales efectos negativos
para que cumpla sus objetivos
recaudatorios con la maxima efi-
ciencia, es decir, con las meno-
res interferencias posibles sobre
el sistema economico.

b) Las finalidades iniciales
del actual sistema fiscal
espariol

En el caso de Espafia, puede
decirse que, al ser su actual sis-
tema fiscal un producto de las im-
portantes reformas acometidas
en el ambito de la imposicion
directa entre 1977 y 1978 y de-
moradas en la imposicion indirec-
ta hasta 1986, su planteamiento
arranca de unos conceptos en-
raizados en los principios tributa-
rios utilizados a finales de los
sesenta y primeros anos de la
década de los setenta. De hecho,
todo el esquema de reforma tri-
butaria que se puso en marcha a
partir de 1977 estuvo plenamen-
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te disenado a principios de 1973,
por lo que fue concebido, de he-
cho, bajo ideas y principios ante-
riores a la primera crisis del
petroleo y a las profundas modifi-
caciones estructurales que se
produjeron posteriormente.

El escenario en el que se defi-
nio y concreto la estructura tribu-
taria que se pondria en vigor a
partir de 1977 poco tiene que ver
con el actual. Como es bien co-
nocido, a principios de la decada
de los setenta el crecimiento eco-
nomico en Espana parecia garan-
tizado a niveles altos, la oferta de
ahorro era suficiente para las ne-
cesidades de formacion de capi-
tal, y la economia espanola esta-
ba poco abierta a la competencia
exterior y fuertemente regulada
en su funcionamiento. A todo ello
habia que anadir una estructura
rigidamente centralizada del Es-
tado, que ponia en manos de la
Administracion central la practica
totalidad de los ingresos imposi-
tivos y dejaba a disposicion de
la Hacienda local tan solo un re-
ducido cuadro de tributos margi-
nales.

En tal contexto, parece logico
que, cuando desde el Ministerio
de Hacienda se solicito, a princi-
pios de la decada de los setenta,
la redaccion de los esquemas ini-
ciales para la reforma, se senala-
ran como prioridades mas impor-
tantes la de alcanzar un relativo
nivel de estabilidad en los pre-
cios y la de obtener recaudacio-
nes suficientes para atender al
crecimiento de los gastos publi-
cos. Por su parte, quienes prepa-
raron ese esquema de reforma
desde el Instituto de Estudios Fis-
cales intentaron recoger el ma-
lestar popular existente ante una
distribucion desigual de larenta y
de la rigueza que, en opinion de
la mayoria, debia ser reducida
mediante los instrumentos fisca-
les adecuados vy, sobre todo, la
idea ampliamente extendida de
que el sistema fiscal vigente en

aquellos anos introducia fuertes
niveles de injusticia en la distribu-
cion de su carga entre los ciuda-
danos.

De esta manera, resultaba ca-
si inevitable que en el diseno
de aquella reforma se tomasen
como objetivos principales tanto
alcanzar una mas justa distribu-
cién de la carga impositiva, que
coadyuvase a mejorar la distribu-
cién de la renta y de la riqueza,
como lograr la flexibilidad y la
suficiencia de las recaudaciones
para conseguir un importante
efecto estabilizador del sector
publico, incluso ante necesidades
crecientes de financiacion exigi-
das por el propio proceso de cre-
cimiento econémico. Estos fue-
ron, basicamente, los objetivos
pretendidos con aquella reforma
tributaria, anadiéndose a los an-
teriores el de alcanzar tambiéen
una estructura impositiva similar
a la de los paises europeos mas
proximos, introduciendo en nues-
tro sistema las instituciones tribu-
tarias vigentes en aquellos mo-
mentos en tales paises (3). En
todo caso, la progresividad formal
se utilizo con bastante prudencia
en aguella reforma, pues se limi-
t6 el valor maximo del tipo medio
del impuesto sobre la renta de las
personas fisicas al 40 por 100.

Sin embargo, la situacion ac-
tual respecto a los objetivos ge-
nerales de la politica econémica
ha cambiado de forma sensible,
pues también han experimenta-
do un cambio muy importante las
circunstancias en las que actual-
mente se mueve la economia
espanola. En primer término, el
desarrollo economico a ritmos
elevados no parece ya hoy algo
tan seguro ni inevitable como a
finales de la década de los se-
senta, y la crisis de los pasados
ejercicios ha puesto de manifies-
to como son posibles, incluso, ta-
sas negativas de crecimiento.
Ademas, el ahorro generado en
la economia nacional no parece

suficiente ante las necesidades
crecientes de capital y, por si
fuese poco, en los mercados in-
ternacionales han aparecido nue-
vos demandantes de recursos
—paises en vias de desarrollo y
paises del Este europeo— que
hacen mas apremiante la necesi-
dad de elevar la tasa interna de
ahorro.

Por otra parte, la economia es-
panola ha alcanzado un fuerte
grado de apertura hacia el exte-
rior y de desregulacion interior,
enfrentandose a una competen-
cia cada vez mas intensa en to-
dos los ambitos. De ahi que la efi-
ciencia en la asignacion resulte
hoy vital para sobrevivir en el
mundo de competencia creciente
en el que nos desenvolvemos.
También los cbjetivos de estabi-
lidad de precios y de pleno em-
pleo se han hecho mas exigentes
que en el pasado, al tiempo que
la mas igualitaria distribucion de
la renta y de la riqueza y lo mas
altos niveles de vida han cambia-
do, en parte al menos, el objetivo
de la redistribucion que con tanta
intensidad se hacia sentir a prin-
cipios de los anos setenta, plan-
teandose hoy, sobre todo, como
una accion en favor de los mas
pobres, pues en una sociedad
con sus necesidades mas pe-
rentorias ya resueltas y, sobre
todo, con una mayor igualdad de
oportunidades y un grado mas
elevado de movilidad, las diferen-
cias individuales de renta —me-
nores hoy que entonces— suelen
ser admitidas mas facilmente.
Por otra parte, la posicion de
los espanoles parece que es ac-
tualmente negativa respecto a
que los impuestos pretendan una
fuerte redistribucion de renta y ri-
queza (Ministerio de Economia y
Hacienda, 1994a), lo que debe-
ria ser tomado en cuenta a la ho-
ra de disenar la futura reforma de
los tributos, orientando esta prio-
ritariamente al servicio a la efi-
ciencia y evitando, en todo caso,
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elevados tipos de gravamen y
progresividades nominales exce-
sivas, pero sin abandonar el ob-
jetivo de lucha contra la pobreza.

Consecuencia de lo anterior es
que los objetivos que actualmen-
te parecen prioritarios para la
politica economica no resultan
ser los fines a los que sirve con
mayor fidelidad nuestro sistema
fiscal. Ese sistema parece en-
contrarse anclado en la doclrina
fiscal de los anos sesenta, con
una progresividad nominal que
se hizo fuertemente beligerante
en la segunda mitad de la déca-
da de los ochenta. Ademas, ge-
nera importantes distorsiones en
los precios, debido al alto nivel de
las cotizaciones sociales, y per-
turba innecesariamente el ahorro
de las familias, cuyo impulso de-
beria constituir una atencion prio-
ritaria para lograr el mas rapido
crecimiento. Por ultimo, aunque
no desde luego en ultimo lugar,
el empleo se ve dificultado por
una estructura impositiva con ex-
ceso de cotizaciones sociales, y
la competitividad exterior tampo-
co sale demasiado bien parada
si se juzgan los efectos previsi-
bles del exceso relativo de tales
cotizaciones.

Las distorsiones economicas
que origina el sistema fiscal resul-
tan, en general, bastante impor-
tantes. Asi, por ejemplo, el efecto
combinado del Impuesto sobre la
Renta de las Personas Fisicas
(IRPF) vy de las contribuciones
empresariales para financiar la
sequridad social ha podido ser
negativo para la recuperacion
del empleo en Espana. Por otro
lado, los altos tipos marginales
del IRPF pueden estar teniendo
un efecto de desestimulo en la
oferta de trabajo y de ahorro, y en
la aceptacion de riesgos econo-
micos, al igual que un efecto de
estimulo no despreciable respec-
to al aumento del fraude fiscal. A
su vez, el ahorro familiar se debe
haber visto afectado por la doble

imposicion de dividendos, mien-
tras que el tratamiento impositivo
diferenciado que se aplica segun
las clases de activos en que se
materializa el ahorro esta dis-
torsionando esa materializacion
posiblemente de modo no eficien-
te. En otro ambito, la dispersion
importante de la carga fiscal se-
gun sectores productivos que ve-
nia introduciendo el Impuesto so-
bre Sociedades (IS) ha afectado
también al volumen y composi-
cion de las inversiones e, igual-
mente, la fiscalidad de las inver-
siones exteriores puede estar
produciendo importantes distor-
siones debido a su falta de neu-
tralidad. En este terreno resulta,
ademas, urgente reconocer el
fuerte condicionamiento que ha
supuesto la libre circulacion de
capitales sobre la tributacion de
los rendimientos del capital.

Posiolemente, todos estos fac-
tores sean motivos suficientes
para justificar la necesidad de
una reforma que, manteniendo la
actual estructura de impuestos,
introduzca un ajuste mas adecua-
do de los instrumentos tributarios
a los nuevos objetivos de la poli-
tica economica. Pero, por si ello
fuera poco, la nueva estructura
territorial derivada de la Constitu-
cion también parece estar reca-
bando una distribucion distinta de
las recaudaciones, mas adapta-
da a la organizacion autonomica
del Estado y, sobre todo, que per-
mita mayores dosis de correspon-
sabilidad fiscal en las comunida-
des auténomas.

2. Otros problemas
generales del sistema
fiscal

Los problemas que acaban de
enumerarse no cierran el conjun-
to de los que hoy afectan al siste-
ma fiscal espariol, que se ve afec-
tado también por otros que no por
su exposicion en segundo plano

son menos importantes que los
anteriores.

Entre estos problemas desta-
ca, en primer lugar, el generado
por la baja calidad juridica de las
normas que lo regulan y, sobre to-
do, de las modificaciones habidas
durante la ultima década. Esa ma-
la calidad de las normas hace que
una buena parte de la legislacion
tributaria vigente requiera de una
mayor concordancia y nitidez en
sus planteamientos. Este requi-
sito se veria mejor cumplido si,
ademas, se lograse una mejor
coordinacion estructural entre los
impuestos del cuadro tributario y
se unificasen sus reglas de valo-
racion.

En segundo termino, la Ad-
ministracion tributaria también
presenta problemas importantes
desde el punto de vista de su or-
ganizacion y eficiencia. Es un to-
pico decir que un sistema fiscal
vale lo gue valga la Administra-
cion que lo aplique, pero, justa-
mente por eso, hay que insistir
en este ambito de problemas. La
Agencia Tributaria, organizacion
que deberia sequir la linea de los
nuevos sistemas de gestion pu-
blica, tiene todavia retos impor-
tantes pendientes en el ambito de
una politica de personal coheren-
te, en el uso de metodos eficien-
tes en su organizacion interna y
en la obtencion y tratamiento de
la informacion tributaria.

En tercer lugar, el sistema fis-
cal espanol consiente un alto ni-
vel de incumplimiento o fraude. A
este respecto, algunos estudios
han dado una idea del orden de
magnitud de las ganancias poten-
ciales de recaudacion gue po-
drian alcanzarse si una mas efi-
ciente gestion del sistemalograse
reducir este problema. Los resul-
tados, ademas de confirmar un
significativo aumento de la eco-
nomia sumergida en la segunda
mitad de los ochenta, indican que
lo no recaudado tiene una consi-
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derable cuantia respecto al PIB,
aun cuando no se incluya el frau-
de existente en las cotizaciones
a la seguridad social. Esto indica
que existe un margen para mejo-
rar la recaudacion mediante la re-
duccion del fraude, lo que permi-
tiria quizas disminuir la carga de
quienes pagan sus impuestos.

El cuarto y ultimo grupo de pro-
blemas que se plantean en el sis-
tema fiscal espanol es el genera-
do por un répido crecimiento de
la presion fiscal en los ultimos
anos, crecimiento que ha sido
muy importante. Asi, entre 1980
y 1993 Espana ha aumentado su
presion fiscal desde un 24,1 has-
ta un 35,1 por 100 del PIB, mien-
tras que el conjunto de paises de
la OCDE ha pasado en esos anos
de una presion del 35 a otra del
38,7 por 100 (OCDE, 1995, cua-
dro n.° 3, pag. 73). Estos datos
nos ponen a la cabeza de los rit-
mos de crecimiento de la presion
fiscal en la comparacion interna-
cional —aunque sus niveles ab-
solutos no sean los mas altos—y
subrayan que lo pagado por los
servicios publicos en Espana ha
aumentado considerable y rapi-
damente, pese a que no haya al-
canzado a financiar la totalidad
de los gastos.

3. Lafinanciacion
autonémicay sus
problemas especificos

La oportunidad de una posible
reforma del sistema fiscal espa-
fiol se ha de evaluar también te-
niendo en cuenta la necesidad de
encontrar solucion adecuada a
los problemas que se plantean
respecto a la financiacion de las
comunidades autonomas. Aun-
que aqui no se trataran tales pro-
blemas en profundidad, si resulta
necesario efectuar una enumera-
cion de los mismos, debido a sus
repercusiones sobre la necesidad
y urgencia de la reforma del sis-

temafiscal, e incluso sobre la pro-
pia estructura y contenido de es-
ta reforma.

Como es conocido, para la fi-
nanciacion de cualquier sistema
de organizacion territorial del sec-
tor publico similar a nuestro siste-
ma de comunidades autonomas,
caben dos posibilidades bien di-
ferentes: una, consiste en dotar a
tales comunidades autonomas de
un sistema fiscal, distinto o coin-
cidente con el estatal, pero aut6-
nomo, en el sentido de que tales
comunidades tengan capacidad
para alterar los parametros gque
definen la tributacion; otra, con-
siste en compensar a las comu-
nidades autonomas respecto al
coste de los servicios que asu-
men, mediante subvenciones o
transferencias ligadas a partici-
paciones en las recaudaciones
de los tributos estatales.

La solucion adoptada en Espa-
na, aunque se configura con ele-
mentos que incluyen algunas ca-
racteristicas de la primera de las
alternativas indicadas —tales co-
mo la existencia de ciertos tribu-
tos cedidos o algunos impuestos
propios de las comunidades—,
ha venido aplicando realmente
hasta ahora una estructura tipi-
camente participativa en los in-
gresos estatales para las co-
munidades de régimen comun,
aungue las comunidades forales
sigan el modelo del sistema fiscal
propio, pero coincidente en sus
grandes lineas con el modelo tri-
butario estatal.

Sin embargo, la solucion de fi-
nanciar a las comunidades auto-
nomas mediante una mera parti-
cipacion en los ingresos estatales
viene siendo rechazada por la
doctrina, y presenta serios in-
convenientes en la practica. El
analisis doctrinal sehala que
la solucion participativa impide la
necesaria conexion entre gas-
tos e ingresos en el ambito de
cada comunidad y, al impedir el

adecuado funcionamiento de los
criterios que fundamentan la elec-
cion social, introduce graves ine-
ficiencias en la actuacion del sec-
tor publico. La realidad cotidiana
indica gue en este tipo de solucio-
nes, al ser las comunidades las
que tienen capacidad de decision
sobre el gasto y la Hacienda cen-
tral la encargada de recaudar los
impuestos, las peticiones de fi-
nanciacion de las comunidades a
la Hacienda central tienden hacia
el infinito, y la deuda autonomica,
a crecer a ritmos considerables.

Estos problemas se estan plan-
teando actualmente en Espana,
y su solucion ha tenido que ser
abordada con cierta premura en
el proyecto presupuestario de
1997. Ante esta nueva concep-
cion de la financiacion autonomi-
ca, parece logico que la reforma
de los tributos estatales haya tam-
bién de orientarse de modo que
permita el juego de una solucion
genuinamente auténomica en la
financiacion de las haciendas te-
rritoriales, y sin que esta solucion
exija de la existencia de un siste-
ma fiscal especifico para las co-
munidades, pues ello duplicaria
el sistema estatal, con los incon-
venientes que tal duplicacion ori-
ginaria. Encontrar esa solucion
parece urgente, ya que las formu-
las puramente patticipativas ha-
bran de continuar cediendo terre-
no en un futuro inmediato.

4. Criterios internacionales
de reforma fiscal

Las reformas fiscales mas re-
cientes en los paises del contex-
to econémico en que Espana se
sitiia senalan también algunas li-
neas de accion para la reforma de
nuestro sistema fiscal.

Una de las primeras de esas
lineas es la que indica la necesi-
dad de reduccion de los tipos im-
positivos marginales en la tri-
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butacién sobre la renta. Es bien
conocido que los inconvenientes
de unos tipos marginales altos se
reflejan en pérdidas de bienestar
individual originadas por la tribu-
tacion y en posibles efectos de
desestimulo al trabajo, al ahorro
0 a la aceptacion de riesgos eco-
némicos.

Hay que subrayartambién que,
ademas de una rebaja de los ti-
pos marginales, las reformas fis-
cales mas recientes han introdu-
cido reducciones en el numero de
tramos de las tarifas de la imposi-
cion individual sobre la renta. In-
cluso han considerado seriamen-
te la posibilidad de utilizar un tipo
unico de gravamen en esta clase
detributacion. Las ventajas de es-
ta simplificacion de la tarifa de ti-
pos impositivos son importantes,
especialmente en el ambito de la
promediacion de las ganancias
de capital y en el de la acumula-
cion de rentas en una unidad
familiar, problemas tradicionales
de todo impuesto personal for-
malmente progresivo. Si, por otro
lado, la probabilidad de que un
contribuyente se mantenga en un
mismo tramo a lo largo del tiem-
po fuese alta, al existir pocos tra-
mos en la tarifa, la influencia de
los impuestos sobre el ritmo tem-
poral con el que se plantean las
transacciones economicas de-
sapareceria, la inflacion tendria
unos menores efectos en el &m-
bito fiscal y se podria mejorar la
adecuacion entre las cantidades
retenidas y los pagos impositivos
finales, disminuyendo considera-
blemente los costes administrati-
vos del sistema fiscal.

Los tipos impositivos mencres
tienen, ademas, otra importante
ventaja: muchos de los beneficios
fiscales existentes pierden inte-
rés al reducirse los tipos, con lo
que su eliminacion se hace politi-
camente mas factible. El incre-
mento recaudatorio que tal elimi-
nacion origina respaldaria, a su
vez, la reduccion de los tipos im-

positivos. De ahi que otro impor-
tante objetivo de las reformas tri-
butarias en algunos paises haya
sido el de aplicar tipos menores
sobre bases imponibles mas am-
plias, fundamentandose la defen-
sa politica de esta linea de refor-
ma en el trueque de beneficios
fiscales por tipos impositivos mas
bajos. Todo ello ha mejorado,
ademas, la neutralidad del siste-
ma fiscal, reduciendo los efectos
fiscales sobre las decisiones de
los ciudadanos respecto al traba-
jo, al ahorro, a la inversion o a la
asuncion de riesgos.

Ademas de la reduccion de ti-
pos y de la correspondiente ex-
tension de las bases tributarias,
las reformas fiscales mas recien-
tes parecen estar volviendo su
interés hacia la imposicion sobre
consumos especificos. Se pre-
tende, con la revitalizacion de es-
tas figuras, aceptar algunos de
los postulados de la imposicion
optima en el ambito de los tribu-
tos indirectos y, sobre todo, regu-
lar el consumo de ciertos bienes
—considerados libres hasta aho-
ra, pero cada dia mas escasos—
y alcanzar el gravamen del ocio a
través del gravamen de los con-
sumos que suelen ser comple-
mentarios de su disfrute.

Il. HACIA DONDE ORIENTAR
EL SISTEMA FISCAL
ESPANOL

Los objetivos a los que, en los
momentos actuales, ha de servir
el sistema fiscal han sido delimi-
tados por el analisis anterior. El
impulso al crecimiento de la pro-
duccion derivado de una mayor
eficiencia del sistema impositivo,
especialmente en lo relativo a su
estimulo a la generacion de aho-
rro interior y a la captacion del
ahorro externo; la suficiencia y la
flexibilidad de la recaudacion pa-
ra evitar efectos negativos en el
ambito de la estabilidad, y, por

ultimo, un adecuado servicio a
la distribucion en su concepcion
mas actual son, en consecuen-
cia, las prioridades mas eviden-
tes a las que hoy deberia respon-
der el sistema impositivo.

Sin embargo, el sistema fiscal
espanol quiza no ofrezca actual-
mente respuestas adecuadas ni
suficientes frente a tales objeti-
vos. Muchos son los indicios que
comienzan a senalar esa incapa-
cidad, pero no tantos quiza toda-
via los analisis para fundamentar
plenamente una nueva reforma
tributaria en Espana.

1. La eficiencia como
exigencia prioritaria

Suele mantenerse que un sis-
tema impositivo ha de ser neutral
para ser eficiente. Ello significa
que los impuestos no deben alte-
rar la asignacion de recursos que
se origina en el mercado, y éste
parece un requisito que hoy sue-
le tomar un protagonismo espe-
cial en cualquier intento de refor-
ma de la imposicion. Ser neutral
equivale, como ya se ha expues-
to anteriormente, a no reducir la
oferta de trabajo o la de ahorro,
no alterar la estructura de los bie-
nes que integran el consumo fa-
miliar, no reducir los riesgos que
estan dispuestos a asumir quie-
nes adquieren activos financie-
ros, no afectar negativamente a
la inversion de las empresas y no
reducir las exportaciones, pues
estos son los ambitos en que mas
frecuentemente se concreta la
exigencia de neutralidad de un
sistema impositivo.

Resulta dificil cuantificar con
precision los posibles efectos
negativos de la imposicion sobre
el ahorro porque, como es bien
conocido, los efectos renta y
sustitucion suelen tener signos
opuestos, y porque los instru-
mentos econometricos al uso no
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siempre proporcionan pruebas
definitivas, especialmente cuan-
do no se producen transformacio-
nes sustanciales y frecuentes de
los sistemas impositivos que per-
mitan evaluar con suficiente pers-
pectiva sus repercusiones sobre
las distintas variables econémi-
cas (4).

Pese a ello, cada vez existe
mayor consenso en que los ac-
tuales impuestos sobre la renta
someten a un exceso de tributa-
cion a la renta ahorrada e indu-
cen a las familias al consumo, en
lugar de favorecer su ahorro. Se
produce este efecto debido a la
fuerte progresividad formal de las
tarifas, que acumulan mayor car-
ga impositiva en los tramos su-
periores de renta, que es donde
mayor ahorro se genera. Adicio-
nalmente, porque, una vez gra-
vada la renta por el impuesto
sobre esta magnitud, la parte aho-
rrada de la misma acabara origi-
nando nuevos gravamenes en el
futuro que reducen su valor ac-
tual, mientras que la parte consu-
mida no volvera a ser gravada en
la imposicion sobre la renta (5).
Como el ahorro familiar es un
componente basico del ahorro
nacional y el ahorro publico no
suele ser sustitutivo del ahorro
privado, la reduccion de la carga
fiscal sobre el ahorro de las fami-
lias 0 la reduccion del gravamen
de los rendimientos del capital
—Ilo cual constituye una forma
alternativa de reducir la carga
fiscal sobre el ahorro— pueden
coadyuvar al aumento de esta
variable o a evitar su deslocaliza-
cion, lo que, como ya se ha indi-
cado, resulta un factor de la ma-
xima importancia para garantizar
el crecimiento economico.

En el caso de Espana, la fuerte
progresividad formal de la tarifa
del IRPF puede afectar negativa-
mente al ahorro de las familias y,
en general, la mera existencia del
impuesto sobre la renta parece
que afecta negativamente a esta

magnitud (6). Hay que advertir,
sin embargo, que la exencion
temporal de que gozan determi-
nadas cantidades procedentes
de la renta familiar y destinadas a
nutrir fondos de pensiones, y el
gravamen atenuado de los rendi-
mientos de capital generados por
los fondos de inversion bajo de-
terminados supuestos, constitu-
yen formas importantes de redu-
cirla carga fiscal sobre la parte de
ahorro que acaba materializan-
dose en colocaciones como las
sefnaladas (7).

Por otra parte, parece que ca-
da vez hay mayor acuerdo acer-
ca de que una imposicion de fuer-
te progresividad formal reduce la
oferta de trabajo y, aunque tam-
bién en este caso los efectos ren-
ta y sustitucion tengan signos
opuestos, los analisis empiricos
parecen mostrar que la imposi-
cion progresiva reduce, al menos,
la oferta de trabajo de las muje-
res casadas e induce a empleos
en la economia sumergida. Co-
mo el IRPF tiene en Espana una
progresividad nominal muy acen-
tuada, resulta bastante plausible
la hipotesis de que el sistema im-
positivo no es neutral respecto a
la oferta de trabajo.

Desde el punto de vista de
la demanda del factor trabajo
—oferta de empleo—, la situacion
actual en Espana es claramente
no neutral. El fuerte peso relativo
de los ingresos procedentes de
las cotizaciones sociales, que al-
canzo en nuestro pais el 39,7 por
100 del total de los ingresos im-
positivos del sector publico en
1994, frente al 29,8 por 100 co-
mo promedio en los paises de la
Union Europea, hace que el em-
pleo de mano de obra se encuen-
tre fuertemente penalizado, en
términos relativos, por la estruc-
tura del sistema fiscal. Ello con-
trasta agudamente con la situa-
cion de desempleo elevado que
ha caracterizado de siempre a la
economia espanola.

Sin embargo, no puede decit-
se que nuestro sistema fiscal ge-
nere un exceso de gravamen dis-
torsionador de la estructura de los
bienes consumidos, pues Espa-
fa mantiene hoy una imposicion
sobre el consumo mas reducida
que la de otros paises de nuestro
entorno, y fundamentada casi ex-
clusivamente en el IVA, pues los
impuestos especiales sobre esta
magnitud tienen un peso clara-
mente mas reducido que en la
media de la Unién Europea.

Desde el punto de vista de la
asuncion de riesgos, los efectos
de la tributacion suelen ser siem-
pre negativos, pues los impues-
tos que se utilizan reducen, en
condiciones normales de aver-
sion, el nivel de riesgo que esta
dispuesto a asumir el contribu-
yente. La reduccion suele ser ma-
yor a medida que la progresividad
se eleva, aunque la compensa-
cion de pérdidas en la imposicion
sobre la renta pueda atenuar ese
impacto. De todas formas, como
la compensacion de pérdidas en
Espana se permite solo hacia
adelante —es decir, con benefi-
cios futuros, y no con los proce-
dentes de ejercicios pasados,
como ocurre en otros paises—y
de un modo limitado, pues las
pérdidas de capital no pueden
compensarse con renta ordina-
ria, probablemente nuestro siste-
ma tenga mayores efectos nega-
tivos sobre la asuncion de riesgos
que otros sistemas tributarios. A
ello hay que anadir que, ademas,
la progresividad nominal es ele-
vada y que, hasta hace bien po-
co, a esa progresividad se unia la
doble carga del Impuesto sobre
Sociedades previo, todo lo cual
refuerza la hipétesis de gue el ac-
tual sistema fiscal actua en con-
tra de la asuncion de riesgos.
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2. El servicio a la estabilidad
como requisito
indispensable

Como se ha indicado anterior-
mente, el servicio de cualquier
sistema fiscal a la estabilidad
constituye una condicion esencial
que lo justifica y condiciona, ma-
xime en situaciones de importan-
tes deéficit publicos como la que
actualmente se atraviesa en Es-
pana. Ese servicio a la estabilidad
implica habitualmente que el sis-
tema fiscal tenga que ser sufi-
ciente y flexible en sus recauda-
ciones. De ahi que los requisitos
de suficiencia y flexibilidad deban
ser especialmente valorados en
el diseno de una posible reforma
impositiva.

a) La suficiencia, valor esencial
del sisterna impositivo

Parece logico que una de las
cualidades mas importantes de
todo sistema fiscal sea la de re-
caudar lo suficiente para evitar la
aparicion de déficit publicos, aun-
que no siempre todos los déficit
hayan de ser evitados sistema-
ticamente por la suficiencia re-
caudatoria del sistema imposi-
tivo. A estos efectos, resulta util
diferenciar entre los déficit ge-
nerados discrecional o automati-
camente por una combinacion
apropiada de menores recauda-
ciones del sistema impositivo y
mayores gastos para compensar
una situacion depresiva y aque-
llos otros que persisten incluso en
situaciones de normalidad coyun-
tural o de franca expansion eco-
nomica. Aparte de que se consi-
dere adecuada o no la utilizacion
de las magnitudes fiscales para
combatir situaciones de depre-
sion en la demanda global, la es-
timacion de la cuantia del déficit
gue responde a situaciones co-
yunturales depresivas —déficit
coyuntural— y de la que se deri-
va de un fallo mas profundo en el
necesario equilibrio entre gastos

e ingresos publicos —déficit es-
tructural— tiene una solucion
compleja.

Pero, como es conocido, algu-
nas organizaciones internaciona-
les ofrecen periédicamente valo-
raciones del déficit estructural en
gue incurren los distintos paises,
es decir, del déficit que no puede
achacarse a una coyuntura eco-
nomica depresiva. Conforme a
esas estimaciones, Espana se si-
tiia desde 1980 en valores de dé-
ficit estructural claramente supe-
riores a la media de los paises de
la OCDE y, también, a la media
de los paises europeos de esta
organizacion, lo que subraya la
falta de adecuacion entre nues-
tros gastos e ingresos publicos y
la necesidad de un reajuste de
ambas magnitudes.

Desde luego, ese reajuste po-
dria venir tanto por la via de la re-
duccion de los gastos publico co-
mo por el camino del crecimiento
de las recaudaciones tributarias,
pero, teniendo en cuenta que las
recaudaciones tributarias han ve-
nido creciendo fuertemente en
Espana a lo largo de los ultimos
quince anos, a tasas notable-
mente superiores a las de creci-
miento del PIB en términos mo-
netarios, la existencia de déficit
estructurales parece producto de
un exceso en los gastos mas que
de cortedad en los ingresos. De
ahique lomas deseable seria que
el ajuste se produjese mediante
una reduccion del gasto publico,
que ha llegado a superar el 48,2
por 100 del PIB en términos de
contabilidad nacional y para el
conjunto de las administraciones
publicas en 1994, generando un
déficit en ese ano del 6,7 por 100
del PIB, lo que subraya la necesi-
dad y perentoriedad de la sufi-
ciencia.

La suficiencia es, pues, un re-
quisito que debe cumplir con ur-
gencia el sector publico espanol,
ya que, aparte de su valor intrin-

seco para la estabilidad economi-
ca, resulta también esencial hoy
para participar desde el principio
en el proceso de instauracion de
la moneda unica europea. Por
ello, cualquier proceso racional
de reforma tributaria ha de plan-
tearse en estos momentos bajo
la condicion de conservar, al me-
nos, la tendencia creciente de las
recaudaciones, pues un cambio
de signo en esa tendencia impli-
caria fuertes costes para la eco-
nomia espanola, al no cumplir
con los requisitos sobre déficit
publico exigidos por el Tratado de
la Union Europea. Quede bien
sentado, en consecuencia, que la
reforma no deberia poner en peli-
gro los niveles recaudatorios es-
perados del sistema fiscal.

b) La flexibilidad como
caracteristica necesatia

Desde el punto de vista de su
servicio a la estabilidad econo-
mica, otra de las caracteristicas
gue debe cumplir habitualmente
un sistema impositivo es la de
alcanzar un alto grado de flexibi-
lidad recaudatoria automatica.
Esto significa, como es bien co-
nocido, elasticidad-renta eleva-
da, sin que tal elasticidad se deri-
ve de alteraciones discrecionales
en los tipos o en las reglas que
definen los demas elementos
que configuran la recaudacion
tributaria. Solo con un grado im-
portante de flexibilidad automa-
tica podra el sistema fiscal seguir
adecuadamente la cambiante co-
yuntura de cualquier economia a
lo largo del tiempo y coadyuvar a
la atenuacion de las fluctuacio-
nes de la demanda global. La
flexibilidad automatica, por tanto,
constituye un requisito esencial
para que el sistema fiscal actle
compensando la situacion co-
yuntural y reduciendo, en conse-
cuencia, las fluctuaciones de la
coyuntura economica sin necesi-
dad de intervenciones discrecio-
nales.
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La flexibilidad automatica, sin
embargo, resulta dificil de calcu-
lar y, en muchas ocasiones, su
valoracion puede llegar a ser
muy arbitraria debido a las hipo-
tesis de comportamiento de los
distintos impuestos que hay que
introducir para su estimacion. De
ahi que quiza los valores de la
elasticidad global sean suficien-
tes para nuestros propositos. Co-
mo ya se ha indicado, la flexibili-
dad global del sistema impositivo
se mide por la elasticidad-renta,
por lo que un sistema que ofrez-
ca una elasticidad-renta superior
a la unidad habra de considerar-
se un sistema globalmente fle-
xible. En el caso de nuestro sis-
tema fiscal, su elasticidad-renta
entre 1980 y 1990 fue muy eleva-
da, alcanzando un valor de 1,44,
lo cual significa que latasa de cre-
cimiento de sus recaudaciones
en el periodo considerado supe-
ré en un 44 por 100 a la tasa de
crecimiento nominal del PIB. Sin
embargo, entre 1990 y 1994 la
elasticidad-renta del sistema fis-
cal se redujo a 1,13, por lo que
parece, en consecuencia, que el
sistema impositivo esta anquilo-
sandose y perdiendo en los ulti-
mos anos la flexibilidad recauda-
toria global de que hizo gala en la
década de los anos ochenta. De
ahi que los datos de la flexibilidad
global enios ultimos ejercicios re-
fuercen tambien la necesidad de
un reajuste que mantenga la ca-
pacidad estabilizadora de las re-
caudaciones impositivas.

3. Equidad y redistribucion
como criterios del cambio
fiscal

El servicio a la equidad en la
distribucion entre los ciudadanos
de los costes de los servicios pu-
blicos, asi como la utilizacion del
sistema impaositivo como instru-
mento para alcanzar una mayor
igualdad en la distribucion de la

renta y de la riqueza, han sido ob-
jetivos a los que debia responder
inexcusablemente todo sistema
fiscal. De ahi que la descripcion
de los factores que hoy definen
una respuesta valida a tales ob-
jetivos merezca de un mayor de-
tenimiento.

a) Equidad en la distribucion
de la carga tributaria

La equidad en la distribucion
de los impuestos exige como pri-
mer requisito la generalidad, pues
dificilmente puede considerarse
como justo un sistema que recai-
ga solo sobre algunas manifesta-
ciones de la capacidad de pago y
no sobre otras. Para ello, el con-
junto de los impuestos deberia te-
ner pocas vias de escape de la
capacidad de pago de los contri-
buyentes, y no cabe duda de que
el sistema impositivo espanol, al
menos sobre el papel, tiene hoy
una estructura que esta plantea-
da de forma que sean pocas las
capacidades contributivas que
puedan quedar exentas de gra-
vamen.

Sin embargo, si en lugar de a
las disposiciones legales vigen-
tes se atiende a la realidad coti-
diana, es necesario concluir que
nuestro sistema fiscal no es tan
general como parece, porque es
muy posible gue entre un 30 y un
40 por 100 de las capacidades tri-
butarias eludan, de forma legal o
ilegal, el peso de los impuestos.
Bien cierto es que en todos los
paises existe fraude fiscal, y que
los «huecos» legales de las es-
tructuras tributarias permiten la
evasion o elusion de la carga im-
positiva. Pero la proporcion en
que esto ocurre obliga a una re-
consideracion de las figuras mas
importantes de nuestro sistema
fiscal y, sin lugar a dudas, a una
reforma a fondo de la Administra-
cion que debe aplicarlo.

Un aspecto distinto de la equi-
dad es el tratamiento que el sis-

terna impositivo otorga a quienes
cumplen con las normas vigentes
y, desde esa perspectiva, dos son
los problemas que actualmente
afectan a la figura clave de todo
sistema fiscal moderno, es decir,
al Impuesto sobre la Renta de las
Personas Fisicas.

El primero de ellos es que en
Espana el tipo marginal maximo
del IRPF es del 56 por 100y, en
una consideracion aislada de los
impuestos respecto a los servi-
cios que financian, no parece
equitativo que el sector publico
tenga una participacion de tai
cuantia en los ingresos margi-
nales de los ciudadanos. El fun-
damento de esta opinién se en-
cuentra en que una tributacion
marginal superior al 50 por 100
supone gue el sector publico par-
ticipa en las rentas adicionales
generadas por cada individuo en
mayor proporcion, incluso, que el
propio sujeto que, con su esfuer-
20 o riesgo, las genera, lo cual
puede parecer no equitativo. Bien
cierto es, sin embargo, que lacon-
sideracion de los servicios publi-
cos que simultaneamente se re-
ciben puede tratar de destruir en
parte el aparente fundamento de
esta opinion (8). Pero, incluso to-
mando en cuenta la evidente co-
nexion entre impuestos y servi-
cios publicos, no parece que una
regla que supere abiertamente la
frontera del 50 por 100 pueda ser
admitida sin mas como equitati-
va, especialmente cuando mu-
chos paises de la Union Europea,
con servicios publicos mas impor-
tantes y cuantiosos que los espa-
noles, han establecido o estan a
punto de establecer niveles signi-
ficativamente mas bajos para sus
tipos impositivos maximos.

A la evaluacion anterior habria
que anadir el efecto del Impuesto
sobre el Patrimonio (IP), que pue-
de situar el tipo impositivo medio
de la imposicion sobre la renta en
el 70 por 100, 0 mas, en términos
de la cuota conjunta de ambos tri-
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butos. Sumando para estos con-
tribuyentes la imposicion sobre el
consumo, la posible carga de ia
seguridad social y el peso de la
tributacion local, parece evidente
que la presion fiscal en estos ca-
sos y otros similares puede liegar
a ser muy alta respecto a cual-
quier comparacion internacional,
pese a que sus valores medios
para el conjunto de los individuos
—incluidos en la media, claro es-
ta, los que evaden los tributos—
se mantengan en limites mas
aceptables.

El segundo problema que afec-
ta con especial dureza al IRPF es
el de la inflacion no reconocida en
sus tarifas. Cuando entre 1980 y
1994 el nivel de precios en Espa-
na, medido por el deflactor del
PIB, se ha multiplicado por tres,
las tarifas del IRPF no han segui-
do ni de lejos la evolucion de los
precios, introduciendo, por tanto,
en el sistema fiscal lo que suele
conocerse como efecto de «pro-
gresividad en frio». Bien cierto es
que en 1996 se ha intentado po-
ner timido remedio a este proble-
ma reduciendo las tarifas de mo-
do que se ajustasen al nivel de
inflacion previsto para el ejerci-
cio. Sinembargo, tan modesta co-
rreccion ha olvidado todo el pro-
ceso inflacionista pasado, dando
por bueno, con evidente falta de
equidad, el fuerte aumento de
carga que habian venido pade-
ciendo en anos anteriores quie-
nes habian cumplido con sus de-
beres tributarios. En el proyecto
presupuestario para 1997 inclu-
s0 tales timidas correcciones pa-
recen haber sido olvidadas.

b) Progresividad
y redistribucion:
un planteamiento actual

Hasta hace bien poco, la ma-
yoria de los sistemas fiscales de
los paises desarrollados preten-
dian lograr una mejora en la dis-
tribucion de la renta y la riqueza
limitandose a establecer una pro-

gresividad nominal fuertemente
beligerante contra las rentas ele-
vadas —que, de hecho, se ate-
nuaba sensiblemente a través de
exenciones e incentivos especifi-
cos—, al tiempo que se olvidaban
de proteger adecuadamente las
rentas reducidas, que acababan
soportando proporciones impor-
tantes de la carga fiscal total. La
necesidad de captar votos entre
las clases medias de la poblacion,
habitualmente las mas numero-
sas e influyentes en el ambito po-
litico, conducia a una distribucion
relativamente uniforme de la car-
ga fiscal entre clases medias y
bajas, con una apariencia de pro-
gresividad sobre las clases de
rentas mas elevadas que, sinem-
bargo, era faciimente eludida por
éstas y acababa recayendo, casi
en exclusiva, sobre los rendi-
mientos de los trabajadcres mas
cualificados y scbre los ingresos
de los profesionales con ejercicio
dependiente en el sector publico
o en las grandes empresas.

Sin embargo, hoy se tiende, co-
mo ya se ha indicado anterior-
mente, a que las acciones de re-
distribucion de la renta y de la
riqueza para lograr una sociedad
mas igualitaria se concreten, ba-
sicamente, en politicas orienta-
das a la lucha contra la pobreza a
traves del gasto publico y en tri-
butos que eximan o reduzcan la
tributacion de los individuos con
menores rentas, graduando mas
cuidadosa y efectivamente la tri-
butacion de las rentas elevadas.
Esto es debido a las nocivas con-
secuencias que para el creci-
miento economico suele tener
una progresividad nominal exce-
siva, por sus efectos negativos
sobre el trabajo, el ahorro, la in-
version o la asuncion de riesgos,
pero, sobre todo, por los escasos
efectos que en la practica produ-
ce a favor de la igualdad, espe-
cialmente cuando las fronteras
nacionales no son ya obstacuio
alguno para la libre circulacion de

los capitales, e incluso de las per-
sonas.

La libre circulacion de capitales
y la globalizacion de los merca-
dos ha generado un fuerte proce-
so de deslocalizacion por motivos
fiscales —el «votar con los pies»
de la literatura sobre eleccion so-
cial de hace tan solo unas déca-
das—, que ha pasado en pocos
anos de la categoria de mera pre-
diccion cientifica a la de realidad
cada vez mas presente enelmun-
do actual. Frente a ese proceso,
parece también cada dia mas evi-
dente que es poco lo que pueden
hacer las autoridades fiscales,
salvo lamentarse y padecer sus
devastadores efectos o reducir
los tipos impositivos nominales y
evitar sus perniciosas conse-
cuencias. Dos actitudes bien dis-
tintas que no parecen admitir por
ahora —ni previsiblemente en un
futuro inmediato— otras solucio-
nes. Hay que anadir, ademas, que
la segunda alternativa es la que
estan eligiendo actualmente los
paises mas desarrollados.

El papel del sistema fiscal co-
mo instrumento de redistribucion
de rentas y patrimonios mediante
altas tarifas nominales esta que-
dando, en consecuencia, fuerte-
mente disminuido debido a que
Nno es capaz de realizar su tarea
0 a que, al realizarla incluso mo-
destamente, provoca efectos ne-
gativos sobre la eficiencia de
la economia en su conjunto (9).
Pero eso no significa que los sis-
temas impositivos no puedan al-
canzar altos niveles de progresi-
vidad global, entendiendo por tal
una situacion en la que las rentas
mas reducidas soporten en su
conjunto cargas menos que pro-
porcionales frente a las exigidas
a las rentas mas elevadas, cual-
quiera que sea la forma concreta
de las tarifas (10).

Para lograrlo, el sistema debe-
ria concentrar los efectos redistri-
butivos de sus tarifas a favor de
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los tramos de renta mas reduci-
da, evitando la dilucion del impac-
to redistributivo a traves de la pro-
liferacion de beneficios fiscales y
exenciones, que acaban, en mu-
chos casos, aprovechando mas
a las rentas elevadas que a las
mas reducidas. En el ambito tri-
butario, una politica de concen-
tracion de efectos distributivos
podria consistir en ta sustitucion
de beneficios fiscales y exen-
ciones diversas por una Unica
deduccion en la base, en concep-
to de renta minima exenta, de
cuantia igual para todos los con-
tribuyentes en idénticas circuns-
tancias familiares, aplicando si-
muiltaneamente a la renta neta
resultante un tipo Unico de grava-
men o una tarifa de escasos tra-
mos, concentrados en un interva-
lo de renta relativamente corto.
Se conseguiria asi no soélo simpli-
ficar las tarifas, sino aumentar la
progresividad global de los im-
puestos, pues la deduccion unica
actua mucho mas intensamente
a favor de las rentas mas reduci-
das —que son, por otra parte, las
que deben ser objeto prioritario
de proteccion—, al concentrar
sus efectos distributivos en bene-
ficio de esos tramos inferiores y
al evitar su dilucion a lo largo de
toda la escala de rentas.

Las tarifas lineales o cuasili-
neales, combinadas con la susti-
tucion de beneficios y exencio-
nes tradicionales por deducciones
generales unicas en concepto de
minimo de exencion se configu-
ran, pues, como instrumentos co-
herentes con la politica de lucha
contra la pobreza, y también co-
mo vehiculos muy adecuadcs pa-
ra trasladar al ambito de la impo-
sicion las mas modernas ideas
sobre justicia distributiva (11).

Pero quedaria un segundo y
fundamental problema pendien-
te: atender simultaneamente a la
eficiencia, evitando los efectos ya
descritos de desincentivo al tra-
bajo, al ahorro, a la inversion y a

la asuncion de riesgos. Para re-
solverlo, cabe proponer, desde
luego, toda una amplia bateria de
exenciones o bonificaciones es-
pecificas en beneficio de distintos
aspectos de la actividad econo-
mica —tales como la exportacion,
la inversion, la creacion de em-
pleo u otras similares— o de sec-
tores concretos de la produccion,
pero tales soluciones redunda-
rian negativamente en la equidad
del sistema, aparte de complicar
bastante su administracion. Es
decir, esas aparentes soluciones
volverian a reproducir mas o me-
nos el modelo actual de fiscali-
dad, con todos los defectos que
se vienen comentando.

Por el contrario, el camino que
se deberia seguir no puede ser
otro que el de reducir los tipos
marginales actuales, si se quie-
ren evitar los problemas ya des-
critos, con lo que habrian de
aplicarse tarifas lineales o cuasi-
lineales, con grandes exenciones
de naturaleza personal o familiar,
pero sin admitir ninguna otra cla-
se de exenciones, bonificaciones
0 incentivos, y con tipos nomina-
les apreciablemente mas redu-
cidos, pues de ese modo los
efectos de desincentivo de tales
tarifas sobre el trabajo, el ahorro,
las inversiones o la asuncion de
riesgos se verian notablemente
atenuados, y la eficiencia del sis-
tema fiscal, fuertemente aumen-
tada. Pero enladefinicion de tales
tipos tampoco deberia olvidarse
la necesaria condicion de respeto
a la suficiencia y a la flexibilidad,
para evitar problemas adiciona-
les con la estabilidad econémica.

Aunque pueda parecer dificil,
a la vista de todos los requisitos
exigidos, la solucion es técnica-
mente posible, e incluso mas sen-
cilla de lo que aparenta. Politica-
mente, sin embargo, la cuestion
resulta mucho mas compleja, por-
que las tarifas lineales o cuasili-
neales suponen, como ya se ha
indicado, concentrar sus efectos

distributivos en favor de los tra-
mos inferiores de renta, y esta
concentracién puede implicar
perdidas para ciertos contribu-
yentes a los que no sera posible
compensar si se adopta el princi-
pio de mantenimiento de la recau-
dacion —es decir, el principio de
una reforma de suma cero—, y
menos si se pretendiese, ade-
mas, un crecimiento de los ingre-
sos tributarios. Esa pérdida no
resultara faciimente admisible
por los contribuyentes afectados
—un colectivo poderoso e influ-
yente en todos los paises—inclu-
so aunque los perdedores sean
bastante menos numerosos que
los ganadores.

Hay que senalar, ademas, que
la progresividad global suele me-
jorarse al pasar a una tarifa li-
neal o cuasilineal; y que existen
otras importantes ventajas adicio-
nales en las tarifas lineales o cua-
silineales. Estas tarifas suelen
proporcionar una mayor flexibili-
dad al sistema, al dotarle de una
mayor elelasticidad-renta a tra-
vés de una progresividad global
mas simple y elevada. Ello supo-
ne, como anteriormente se ha ex-
puesto, que un sistema de estas
caracteristicas tendra mayores
efectos compensatorios automa-
ticos que los viejos sistemas cuya
progresividad efectiva se diluye a
través de multiples beneficios y
exenciones, habitualmente con-
centrados en ios niveles mas ele-
vados de renta. Por si fuese po-
co, estas tarifas atentan o evitan
los problemas que la progresivi-
dad nominal genera respecto a la
acumulacionde rentas o alasren-
tas irregulares sin necesidad de
recurrir @ engorrosos procedi-
mientos de promediacion.
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Il. LINEAS BASICAS
DE UN NUEVO MODELO
TRIBUTARIO

Las ideas que se acaban de
exponer han tratado de subrayar
que, si bien el actual modelo tri-
butario espanol se corresponde,
en lineas generales, con la es-
tructura mas frecuente de los sis-
temas tributarios de los paises de
la OCDE y de la Union Europea,
esa estructura encierra proble-
mas importantes, que dificultan
apreciablemente el cumplimien-
to de los objetivos prioritarios de
la politica econémica, por lo que
una reforma tributaria puede es-
tar plenamente justificada.

1. Criterios generales para
la reforma fiscal

Las pricridades para una refor-
ma impositiva deberian venir se-
naladas por los aspectos funcio-
nales del sistema fiscal que se
hananalizado anteriormente. Asi,
la suficiencia deberia constituir
un objetivo operativo prioritario,
respecto al cual la accion refor-
madora podria orientarse desde
una cuadruple vertiente: el man-
tenimiento a ultranza de la equi-
valencia recaudatoria enla reduc-
cion de tarifas y exenciones; la
potenciacion de la lucha contra el
fraude fiscal mediante una mejo-
ra en las técnicas juridicas de las
normas y un cambio importante
en la Administracion tributaria;
una racionalizacion del gasto pu-
blico, y, en ultimo extremo, la fi-
nanciacion de algunas de sus
partidas mediante instrumentos
mas proximos a los precios, y
no exclusivamente mediante im-
puestos. Estas cuatro grandes li-
neas de accion permitirian no
solo mantener los actuales nive-
les de recaudacion, sino, incluso,
acrecentarios, lo que coadyuva-
ria a la reduccion del déficit pu-
blico.

La flexibilidad de las recauda-
ciones deberia ser perseguida
con las medidas ya enunciadas y,
ademas, mediante una aproxima-
cion de las bases tributarias a
los conceptos que integran el
PIB, evitando los fallos actuales
per falta de generalidad. También
atendiendo con prudencia a la
progresividad efectiva, mas que
a la puramente nominal, pero sin
que tal progresividad sobrepase
limites que, al considerarse muy
altos o incluso confiscatorios, pu-
dieran generar efectos perversos
sobre la eficiencia o, simplemen-
te, incrementar el fraude, la elu-
sion tributaria o la deslocalizacion
de recursos.

La neutralidad exige una revi-
sion a fondo de los incentivos vi-
gentes y una clara «linealizacion»
del IRPF, junto con un mas am-
plio uso del IVA, que ha de consi-
derarse hoy mas como una impo-
sicion proporcional sobre el PIB
que como un tributo de naturale-
za indirecta en el sentido tradi-
cional.

Finalmente, la homogeneidad
respecto a los sistemas fiscales
europeos deberia ser acometida
por la via de la reduccion de las
cotizaciones sociales y porun uso
mas amplio de los impuestos es-
peciales sobre el consumo, aun-
que alguno de éstos no sea tan
neutral, obviamente, como el IVA.

En resumen, para cumplir ade-
cuadamente con los objetivas ac-
tuales de la politica economica,
la reforma tributaria deberia res-
ponder a media docena de princi-
pios cuya enumeracion resulta fa-
cil, aungque su instrumentacién
adecuada acabe siendo mucho
mas compleja. Estos principios
son los siguientes:

e Financiacion mediante pre-
cio de algunos servicios publicos,
especialmente de aquellos que
tengan un grado aceptable de
divisibilidad. Ello obligaria, en pri-

mer término, a seleccionar cua-
les podrian ser los servicios obje-
to de tarificacion total o parcial y,
en segundo lugar, a determinar
los criterios de esa tarificacion. El
objetivo de estas medidas seria
doble: de una parte, descargar al
sistema impositivo de algunas fi-
nanciaciones que pueden ser re-
sueltas mas eficientemente por la
via del mercado, incluso mante-
nieéndose la produccion publica;
de otra, reducirla demandade es-
tos servicios publicos —muy alta
cuando el precio es nulo— intro-
duciendo factores de racionalidad
en su asignacion.

* Mayor utilizacion de las tasas
y de las contribuciones especia-
les como medios de asignacién
de costes publicos, conforme al
principio del beneficio. Se trataria
de este modo, igual que en el ca-
so anterior, de descargar al sis-
tema impositivo en sentido estric-
to de financiaciones que podrian
obtenerse por otras vias. En los
momentos actuales, da la impre-
sion de que las tasas y contribu-
ciones especiales han quedado
excesivamente relegadas en el
esquema de financiacion de mu-
chos servicios publicos, provo-
cando una innecesaria presion
adicional sobre el sistema im-
positivo.

* Mayor uso de impueslos ra-
zonablemente neutrales, tales
como el IVA o un IRPF mas linea-
lizado, como medio de aumentar
la eficiencia del sistema impositi-
vo. Ello exigiria que se orientasen
las tareas redistributivas mas a
favor de los mas pobres y menos
por el camino, bien dudoso y limi-
tado, de la progresividad imposi-
tiva nominal contra las rentas mas
elevadas.

* Supresion de incentivos y
exenciones fiscales, mantenien-
do solo aquellos que respondan
auténticamente a objetivos ac-
tuales de la politica economica, y
haciendo, en todo caso, que ta-
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les incentivos y exenciones sean
mas eficientes que en la actuali-
dad.

« Mayor coordinacion entre las
distintas figuras tributarias, co-
mo medio de conseguir una mas
adecuada generalidad en su apli-
cacion. Ello exigiria de definicio-
nes similares y congruentes de
bases imponibles y otras magni-
tudes tributarias en los distintos
impuestos, y de la utilizacidn efi-
ciente de las figuras de controil,
tales como el Impuesto sobre So-
ciedades y el Impuesto sobre el
Patrimonio.

* Reduccion del peso actual de
la seguridad social como fuente
de ingresos fiscales, al objeto de
alcanzar una mayor neutralidad
respecto al empleo de los distin-
tos factores de la produccion y en
relacion con las exportaciones.

Los criterios generales que
acaban de enumerarse estan ba-
sicamente orientados a hacer
mas eficiente la financiacion del
sector publico como medio de
atender mejor los objetivos de
crecimiento econdémico. Espe-
cialmente los dos primeros —fi-
nanciacion mediante precios y
mayor uso de tasas y contribucio-
nes especiales— permitirian una
reordenacion importante en las
tareas del sector publico, redu-
ciendo las demandas desorbita-
das que para muchos servicios
existen en la actualidad. De todas
formas, no resulta sencillo aplicar
tales criterios y, probablemente,
esta tarea deberia plantearse en
el ambito mas amplio de una nue-
va definicion de las funciones del
sector publico en un pais de eco-
nomia avanzada.

Tampoco tiene escasa dificul-
tad la aplicacion de los restantes
criterios generales. Atenuar la
progresividad formal de las tari-
fas, reordenar los incentivos y es-
tablecer una mayor coordinacion
entre las distintas figuras tribu-

tarias, aparte de lograr una re-
duccion del peso relativo de la
seguridad social, son tareas apa-
rentemente menores, pero de
una dificultad que no se oculta a
nadie que conozca nuestros im-
puestos. Sin embargo, consti-
tuyen reformas de fondo que,
aunque poco espectaculares, po-
drian suponer un cambio decisi-
vo en la filosofia inspiradora del
sistema fiscal espanol.

2. Aspectos mas relevantes
de la reforma de los
distintos tributos

Enunciados los criterios gene-
rales para la reforma tributaria,
ésta podria concentrarse en as-
pectos sustanciales de las figuras
mas importantes de la imposicion
actual. Estos aspectos podrian
ser, entre otros muchos, los que
seguidamente se describen.

a) Impuesto sobre la Renta
de la Personas Fisicas

La reforma mas importante de
todo el sistema fiscal es la que se
refiere al IRPF, pues no en vano
este tributo es también actual-
mente el mas importante, recau-
datoriamente hablando, de entre
los que lo integran, si se hace ex-
cepcion de las cotizaciones a la
seguridad social, y uno de los
vehiculos mas apropiados para
la instrumentacion de la politica
fiscal. La reforma de este impues-
to resulta asi la pieza clave de to-
do el proceso, y su contenido el
que necesita de mayor reflexion
y analisis, sopesando las diferen-
tes experiencias y evaluando con
precision sus repercusiones re-
caudatorias, por las consecuen-
cias que puede suponer para la
suficiencia del sector publico.

Planteada la reforma bajo es-
tos condicionamientos, y con la
pretension de hacer viables las
exigencias a que obliga la eficien-
cia y el servicio a unos objetivos

asequibles de equidad y redistri-
bucidn, las lineas basicas de re-
forma en este tributo se articulan
en torno a cuatro grandes nu-
cleos de accion: la valoracion de
los rendimientos imponibles, el
tratamiento mas homogéneo de
tales rendimientos, la integracion
de la base imponible por una sola
categoria que refleje la unidad de
la renta personal, y el ajuste del
impuesto a la auténtica capaci-
dad del contribuyente.

Sin embargo, el objetivo final
de la reforma seria no solo alcan-
zar las metas que acaban de se-
nalarse, sino tambieén conseguir
un impuesto mucho mas simple
gue, sin grave pérdida de equi-
dad, resultase mas asequible al
contribuyente medio y que, por
otra parte, fuese faciimente ges-
tionable por procedimientos au-
tomatizados que permitiesen la
administracionde grandes masas
de datos, la integracion de bases
imponibies e, incluso, un control
masivo y primario de declaracio-
nes, suficiente para la inmensa
mayoria de éstas. Esta meta de-
beria considerarse, en todo caso,
como prioritaria, pues no deberia
olvidarse que el IRPF se extien-
de hoy a mas de doce millones de
contribuyentes y que, en conse-
cuencia, no puede pensarse en
una gestion eficiente de esta figu-
ra que no haga un uso coordina-
do e integral de medios electro-
nicos. A estos efectos, tampoco
deberia perderse de vista que
tales instrumentos habran de
resultar mucho mas eficaces a
medida que el impuesto sea mas
simple en su planteamiento con-
ceptual. Por eso, una regulacion
«preciosista», cargada de temas
de confusa traduccion a realida-
des simples, acabaria fracasan-
do al tratar de «pesar lena con
balanza de precision», como so-
lia denunciar con frecuencia el
maestro Flores de Lemus.
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* VVALORACION
DE LOS RENDIMIENTOS
IMPONIBLES

Los rendimientos sometidos a
gravamendeberian servalorados
en la inmensa mayoria de los ca-
sos mediante métodos directos,
y solo excepcionalmente a través
de signos, indices o modulos,
pues el abuso actual de procedi-
mientos de esta naturaleza esta
extendiendo el fraude en este im-
puesto y en el que recae sobre el
valor anadido.

Las razones que suelen esgri-
mirse para defender las estima-
ciones mediante signos, indices
0 modulos se fundamentan en la
necesidad de contar con siste-
mas que, con gran rapidez y bajo
coste, aseguren un minimo de re-
caudacion respecto a una masa
de contribuyentes dificiimente
controlables en sus ingresos y
gastos reales. Suele mantenerse
que, sin tales procedimientos mo-
dulares o indiciarios, la Adminis-
tracion seria incapaz de recaudar
nada de estos contribuyentes y
que, incluso, en muchas ocasio-
nes, los modulos conducen a ci-
fras de rendimientos estimados
superiores a los realmente obte-
nidos.

El problema, sin embargo, no
eslriba tanto en las discrepancias
que pudieran existir entre los ren-
dimientos realmente obtenidos y
ios estimados mediante modulos
oindices como enelhechode que
estos procedimientos, al no con-
trolar los ingresos reales y limi-
tarse a establecer cifras estimati-
vas de rendimientos, conceden al
contribuyente la oportunidad en
algunos casos de expedir factu-
ras por volumenes muy superio-
res a sus cifras reales de venta y,
en otros mas frecuentes, efectuar
ventas sin facturas en cuantias
muy superiores a las fiscalmente
estimadas. En el primer caso,
esas facturas falsas permiten a
sus beneficiarios iniciar la lar-

ga cadena del fraude con una
justificacion documental que di-
ficilmente sera descubierta por
cualquier comprobacion poste-
rior, salvo que se aplique a esta
tarea una masa desproporciona-
da de recursos. En el segundo y
mas frecuente caso, las ventas
sin facturas de los contribuyentes
en regimen de estimacion por
modulos inician también la cade-
na de fraude al suministrar inputs
no controlados fiscalmente a
otras empresas, lo que facilitara,
a su vez, las ventas sin factura ni
control fiscal de estas tltimas.

Frente a los sistemas de mo-
dulos o indices, |a estimacion por
coeficientes de algunas magni-
tudes que definen el rendimiento
neto —pensada también para
simplificar las comprobaciones
administrativas— obliga al contri-
buyente a una contabilizacion de-
tallada de sus ingresos y de de-
terminadas partidas de gastos,
tales como pagos por mano de
obra, por adquisicion de primeras
materias o por ciertos suministros
exteriores, utilizando una valora-
cion por coeficiente cenida ex-
clusivamente a la estimacion de
ciertos gastos generales o de par-
tidas de menor cuantia o de mas
dificil justificacion documental.

Parece evidente que los proce-
dimientos de valoracion de cier-
tos gastos menores por coeficien-
tes no plantean los problemas
que genera la estimacion de ren-
dimientos o ingresos por indices
o modulos, por lo que la Adminis-
tracion podria mantenerlos como
un medio adecuado de estimar
los rendimientos de pequenos
empresarios y profesionales. Por
el contrario, los sistemas de indi-
ces y modulos deberian restrin-
girse de forma rigida para su apli-
cacion, exclusivamente y bajo
criterios de voluntariedad, a pe-
quenos empresarios con ventas
0 servicios solo a consumidores
finales, y nunca a quienes produ-
cen, venden o prestan servicios a

otros fabricantes o intermedia-
rios. Si esos sistemas de modu-
los o indices, aplicados exclusi-
vamente a empresas que operen
con consumidores finales, estu-
viesen suficientemente ampara-
dos en normas legales para que
no fuesen rechazados por los tri-
bunalesy, ademas, su estimacion
se hiciese para niveles optimos
de rendimiento y no para niveies
medios, podrian ser también apli-
cados a quienes incumpliesen
sus deberes contables, como me-
dio de incitarles intensamente a
su cumplimiento.

Resulta evidente, asimismo,
gue unos procedimientos auto-
matizados para el control cruza-
do de las ventas, llevados a tér-
mino con las menores demoras
posibles y con limites declarati-
vos mas reducidos que los actua-
les para esta magnitud, podrian
coadyuvar eficientemente al des-
cubrimiento del fraude, tanto en
este impuesto como en el que re-
cae sobre el valor anadido, evi-
tando la necesidad de aplicar in-
dices o modulos en la estimacion
de ingresos y rendimientos de
profesionales y empresarios.

Un problema distinto se plan-
tea con los profesionales que
prestan sus servicios directamen-
te a consumidores finales, pues
en este caso tanto la estimacion
de rendimientos fundamentada
totalmente en su contabilidad co-
mo la estimacion de algunos gas-
tos menores por coeficientes pue-
de encubrir un importante fraude
en la valoracion de ingresos. Ello
es debido a que, a diferencia de
los comerciantes que venden a
consumidores finales y que han
de comprar a otros los productos
que venden, los profesionales ne-
cesitan escasos inputs externos
para la produccion de sus servi-
cios, por lo que no adquieren ape-
nas elementos para su produc-
cion y, consecuentemente, no
pueden ser adecuadamente con-
trolados a través de sus compras,
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pues éstas son relativamente pe-
guehas respecto a sus ingresos.

Por otra parte, los consumido-
res finales clientes de estos pro-
fesionales no suelen necesitar
documento alguno para justificar
sus propios gastos, porlo que, en
ta mayor parte de ias ocasiones,
no tendran interés en exigir al
profesional la expedicion de fac-
tura salvo cuando tales gastos,
al ser deducibles en la declara-
cion de la renta, den origen a un
crédito fiscal a favor del cliente.
Como, incluso en tales casos, el
crédito fiscal sera habitualmente
de cuantia reducida, lo mas pro-
bable es que al cliente le resulte
mas ventajoso ser compensado
mediante una pequena rebaja en
el precio del servicio, a cambio de
no exigir factura, que exigir tal fac-
tura y deducirla posteriormente
en su declaracion de renta. Este
hecho beneficia al profesional, al
facilitarle el fraude en su declara-
cion de ingresos, pero, como ya
se ha indicado, no es tan frecuen-
te en los minoristas que venden a
consumidores finales, pues han
de adquirir sus productos a ma-
yoristas o fabricantes a los que, a
su vez, les sera dificil evitar la en-
trega de factura si estan someti-
dos a estimacion directa de sus
bases.

Ademas, la extrema heteroge-
neidad y variabilidad de los ren-
dimientos en los colectivos de
profesionales hacen poco acon-
sejables las estimaciones me-
diante modulos o indices, pues
los valores medios a que suelen
responder tales modulos no sue-
len alcanzar en mucho a los ren-
dimientos efectivamente obte-
nidos.

La unica solucion racional ante
los graves problemas que pre-
senta la estimacion de rendimien-
tos en profesionales que actuen
directamente para consumidores
finales es la de un adecuado con-
trol de sus variaciones en el patri-

monio neto y de sus consumos
mas ostensibles, pero incluso tal
solucion sera poco efectiva si la
materializacion del incremento
patrimonial se efectua en joyas,
objetos de arte, divisas y otras si-
milares de dificil seguimiento o
valoracion, o en inversiones loca-
lizadas en paraisos fiscales o,
simplemente, en paises con los
que no exista un intercambio flui-
do de infermacion con trascen-
dencia tributaria. Una tributacion
moderada —y, quizas también,
sanciones que en casos graves
de fraude pudiesen afectar, inclu-
so, a la licencia para el ejercicio
de la profesion— coadyuvarian a
resolver el problema, pero tales
sanciones inevitablemente aca-
baran generando graves conflic-
tos sociales. Por ello la mejor so-
lucion, en definitiva, sera la de
apostar por el adecuado control
patrimonial y, sobre todo, por la
moderacion en ios tipos de gra-
vamen.

* HOMOGENEIDAD EN EL TRATO
FISCAL DE LOS RENDIMIENTOS

Los distintos rendimientos que
integran actualmente la base
imponible de este tributo estan
sometidos a un tratamiento relati-
vamente heterogéneo, conse-
cuencia de que algunos de estos
rendimientos —los de trabajo,
especialmente— se consideran
practicamente netos, y para ellos
no se admiten apenas gastos ne-
cesarios que puedan ser deduci-
dos de su cuantia en su computo
como netos, o se limita la deduc-
cion de tales gastos hasta una ci-
fra fija determinada, mientras
que, por el contrario, en otros ren-
dimientos se admite esa deduc-
cion sin mayores problemas.

Para reducir esa disparidad de
trato, todos los rendimientos com-
putables deberian tener derecho
a la deduccion de los gastos ne-
cesarios para su cbtencion, y a
ello deberia tender el IRPF en un
futuro, especialmente cuando las

urgencias recaudatorias de estos
momentos se hubiesen supe-
rado.

Sin embargo, se deberia am-
pliar de inmediato la deduccion de
gastos en los rendimientos del
trabajo, integrando y anulando, a
su vez, la deduccion actual en la
cuota por este concepto. Para
ello, los rendimientos integros del
trabajo, una vez deducidas las co-
tizaciones a la seguridad social o
mutualidades y las aportaciones
a colegios de huerfanos o insti-
tuciones similares, podrian ser
objeto de una deduccion global
equivalente a un 10 por 100 de
su importe, sin limite alguno en
su cuantia. De este modo, se ho-
mogeneizaria el tratamiento fis-
cal aplicable a estos rendimien-
tos respecto a los de naturaleza
empresarial o profesional y se to-
maria como objetivo futuro, una
vez conseguida la suficiencia
indispensable, el extender gra-
dualmente a los restantes rendi-
mientos no empresariales o pro-
fesionales la deduccion de los
gastos necesarios para su obten-
cion, especialmente la deduccion
sin limites de los intereses de los
capitales efectivamente inverti-
dos en su financiacion.

* UNIFICACION DE LA BASE
DE GRAVAMEN

La actual regulacion del im-
puesto establece un procedimien-
to de promediacion de determina-
dos rendimientos de naturaleza
irregular, al objeto de evitar que
la acumulacién de estos rendi-
mientos en el momento de su rea-
lizacion suponga una fuerte carga
a consecuencia de la progresivi-
dad de la tarifa. Pero la existen-
cia de tal procedimiento, agrava-
do en el caso de los incrementos
y disminuciones patrimoniales
por los distintos coeficientes re-
ductores, correcciones moneta-
rias y tipos de gravamen aplica-
bles, conduce a la existencia de
unallamada «base irregular», dis-
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tinta de la «base regular, con cri-
terios muy complejos vy fuerte-
mente heterogéneos en cuanto a
su tratamiento impositivo (12).

Este problema, sin embargo,
desaparece cuando la tarifa con-
tiene un unico tipo de gravamen,
y se atenua notablemente si se
aplica una tarifa cuasilineal con
escasos tramos de bases grava-
bles en su escala. Por ello, al pro-
ponerse mas adelante el estable-
cimiento de una tarifa cuasilineal
de escasos tramos o de una tari-
fa de tipo unico, el tratamiento
especial de los rendimientos irre-
gulares podria desaparecer o
limitarse a una mera y unica re-
duccion en su computo estable-
cida en funcién de su tiempo de
permanencia u obtencion, inte-
grandose tales rendimientos, asi
como los procedentes de incre-
mentos y disminuciones patrimo-
niales, en la renta ordinaria al ob-
jeto de componer una Unica base
de imposicion. De esta base Uni-
ca se deducirian las pérdidas
compensables, las pensiones
compensatorias al conyuge y las
anualidades por alimentos, asi
como las aportaciones a planes
de pensiones que seguidamente
se analizan.

* AJUSTE DEL IMPUESTO
A LA CAPACIDAD
DEL CONTRIBUYENTE

Un impuesto personal tiene co-
mo primer objetivo el adaptarse a
la auténtica capacidad tributaria
de cada contribuyente de la for-
ma mas precisa posible, por lo
que el nucieo central de la refor-
ma de este tributo ha de estar
constituido por aguellas medidas
que pretendan alcanzar esa fina-
lidad. A tales efectos, los proble-
mas mas graves de ajuste a la
capacidad de pago de los contri-
buyentes se presentan hoy en un
triple ambito. En primer término,
en el gravamen de las rentas aho-
rradas, lo cual no solo plantea im-
portantes efectos desincentivos

sino que, ademas, implica un do-
ble gravamen de hecho de tales
rentas. En segundo lugar, en la
dilucion de sus efectos redistribu-
tivos a lo largo de todo el colecti-
vo de contribuyentes, sin atender
adecuadamente a las rentas mas
reducidas. Finalmente, en las ta-
rifas actuales, inadecuadamente
estructuradas y con tipos margi-
nales excesivamente elevados,
lo que provoca efectos muy ne-
gativos sobre la actividad econo-
mica.

— Ahorro y capacidad tributaria

La primera linea de reforma,
dentro de la tarea de ajustar el im-
puesto a la capacidad de los con-
tribuyentes, es la de alcanzar una
mayor neutralidad respecto al tra-
tamiento del ahorro, para lo cual
quiza deberia eximirse totalmen-
te el ahorro y eliminarse simulta-
neamente cualquier otra exen-
cion existente respecto a los
rendimientos del capital en que el
ahorro se materializa (13). Pero
como tal exencion y simultaneo
gravamen de los rendimientos del
capital es posible que se consi-
dere excesivamente radical vy,
ademas, pueda incidir negativa-
mente sobre la suficiencia recau-
datoria del sistema, la solucion
efectivamente aplicable, al me-
nos en los proximos anos, podria
instrumentarse en una triple via
de actuacion.

En primer término, quiza la tri-
butacion a favor de los rendimien-
tos generados por los capitales
colocados en fondos de inversion
mobiliaria e inmobiliaria deberia
irse equiparando gradualmente a
la tributacion de los restantes ren-
dimientos (14), pero acompasan-
do esta equiparacion a la gradual
exencion del ahorro en el IRPF
para evitar que la entrada en vi-
gor de esta ultima supusiera,
por la via simultanea de exencion
de sus rendimientos, una doble
exencion para esta magnitud.

En segundo lugar, deberia am-
pliarse la exencion hoy vigente
para las aportaciones a planes de
pensiones no derivados de una
relacion de empleo, abriéndola a
todo tipo de rentas y sin mas limi-
te cuantitativo que el requisito de
que la aportacion se efectie con
ahorro del ejercicio y no con me-
ras recolocaciones de fondos
previamente ahorrados o proce-
dentes de transformaciones pa-
trimoniales, atendiendo para ello
a la variacion del neto patrimonial
experimentada durante el mismo.

El colectivo de potenciales be-
neficiarios de esta exencion de-
beria limitarse, sin embargo, al de
personas que desarrollasen efec-
tivamente algun trabajo retribui-
do o alguna actividad profesional
o empresarial, y con edades si-
tuadas entre los dieciocho y los
sesenta y cinco anos, es decir, al
colectivo de personas activas ex-
clusivamente. Se trataria de este
modo de incentivar abiertamente
el ahorro de este importante co-
lectivo y de coadyuvar a la nece-
saria transformacion del sistema
de pensiones. Para hacer esta
exencion definitiva, y no un mero
diferimiento de impuestos, las
prestaciones satisfechas por los
fondos de pensiones deberian
quedar exentas de tributacion.
Por otra parte, las aportaciones
empresariales a planes de pen-
siones derivados de una relacion
de empleo deberian ser plena-
mente compatibles con los pu-
ramente individuales a que se re-
fieren las propuestas anteriores
y, al objeto de clarificar los verda-
deros costes de la mano de obra,
tales planes de pensiones debe-
rian configurarse como de apor-
tacion definida.

Teniendo en cuenta que el aho-
rro familiar actualmente no suele
sobrepasar casi ningun afo el 10
por 100 de la renta antes de im-
puestos, el volumen de ese aho-
rro que anuailmente podria verse
inducido a colocarse en planes de
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pensiones no seria muy elevado
y, consecuentemente, su coste
tributario quiza no resultase ex-
cesivamente gravoso desde el
punto de vista recaudatorio. Sin
embargo, la limitacion de no afec-
tar a la suficiencia obligaria a de-
morar esta reforma hasta que,
simultaneamente, no se hubiese
puesto en marcha la gradual
equiparacion de los tipos de gra-
vamen de los rendimientos de ca-
pital —entendidos en sentido am-
plio— que hoy se encuentran
exentos o sometidos a tipos im-
positivos mas reducidos que los
que se aplican alos restantes ren-
dimientos.

Finalmente, como una parte
sustancial del ahorro de los ciu-
dadanocs se suele materializar en
la adquisicion de la propia vivien-
da, podria, en una primera etapa,
mantenerse ia actual deduccion
en la cuota por adquisicion de la
vivienda propia, transformandoia
en un periodo posterior, cuando
las exigencias recaudatorias no
fuesen ya tan perentorias, en una
deduccion en la base que afecta-
se a la totalidad de las cantida-
des asi materializadas, siempre
y cuando simultdneamente se
produjese el correlativo aumen-
to del patrimonio neto del con-
tribuyente en cantidades idéenti-
cas a las materializadas en la
vivienda.

— Concentracion de efectos
distributivos

La segunda linea de reforma
para adaptar el impuesto a la
capacidad de pago del contribu-
yente seria configurar este tri-
buto conforme a los criterios de
una politica de concentracion
de efectos distributivos —politica
«ced»—, porlo que el impuesto
deberia eximir, exclusivamente y
en todo caso, la renta minima
considerada indispensabile para
el sostenimiento del sujeto y de
su familia, haciendo desaparecer
simultaneamente todas las res-

tantes exenciones o deducciones
actualmente en vigor.

Esa configuracion obligaria a
establecer deducciones en la ba-
se equivalentes a la renta mini-
ma, tomando en consideracion no
solo al propio sujeto, sino tambien
al conjunto de las personas que
dependan de él, lo que significa-
ria aproximar tales deducciones
en la base a la cuantia anual del
salario minimo para el contribu-
yente y a cifras proporcionalmen-
te razonables para el resto de las
personas dependientes que inte-
gren la unidad familiar. Hay que
advertir que si la base después
de estas deducciones resultase
negativa, el contribuyente no ten-
dria derecho a devolucion algu-
na por este concepto, pues no
se trata de establecer un impues-
to negativo sobre la renta, sino
solo un tributo de caracteristicas
«ced», en el sentido mas arriba
expuesto.

Como complemento indispen-
sable de lo anterior, la reforma del
IRPF deberia plantearse tambien
la desaparicion de todas las exen-
ciones, bonificaciones y reduccio-
nes en cuotas y en bases que ac-
tualmente se encuentran en vigor,
al ser sustituidos por la deduccion
global en |a base que acaba de
describirse y al cambiar la propia
filosofia del impuesto en el am-
bito distributivo. Las Unicas de-
ducciones permitidas en la cuota
deberian ser las relativas a la in-
tegracion del impuesto sobre so-
ciedades por dividendos recibi-
dos y las necesarias para evitar
la doble imposicién internacional.

— Linealizacion de las tarifas

El tercer nucleo de medidas de
reforma en el IRPF para ajustar
la carga a la capacidad de los su-
jetos ha de referirse necesaria-
mente a sus tarifas. Reducir la
progresividad nominal de éstas
no necesariamente significa re-
ducir la progresividad real del

impuesto. Ademas, una aproxi-
macion decidida a tarifas mas re-
ducidas —y, sobre todo, mas li-
neales— podria introducir grados
importantes de racionalidad en el
tributo y de neutralidad en sus
efectos, como ya se ha indicado
anteriormente.

Conforme a los criterios ex-
puestos, latarifa actual podria ser
sustituida por un tipo de grava-
men unico que se aplicase so-
bre la base después de la deduc-
cion por renta minima exenta y
—cuando se implantase— por
ahorro, como anteriocrmente se
han expuesto. Si este cambio re-
sultase demasiado audaz en los
momentos actuales, quizas en
una primera aproximacion podria
aplicarse una tarifa de varios ti-
pos. El tipo Unico, o el tipo mas
elevado de la tarifa de varios ti-
pos, deberia ser sensiblemente
inferior al 50 por 100, por las ra-
zones que ya se han expuesto an-
teriormente. Posiblemente el ni-
vel mas apropiado para este tipo
unico o maximo fuese el 40 por
100 (15) en la etapa final, aunque
durante los proximos anos podria
pensarse en un tipo ultimo algo
mas elevado, si se utilizase una
tarifa de varios tipos. En ambos
casos, el juego de las deduccio-
nes con el tipo unico —o, alter-
nativamente, la tarifa de varios
tipos— configuraria una distribu-
cion de cuotas fuertemente pro-
gresiva, al concentrar el maximo
impacto de las deducciones so-
bre los tramos de renta mas re-
ducida, conforme a los criterios
ya expuestos anteriormente.

Una ventaja adicional muy im-
portante de este tipo de tarifa es
que se evitan o reducen notable-
mente los problemas derivados
de la acumulacion de rentas en la
unidad familiar, de la promedia-
cion de ingresos irregulares y de
la inflacion, lo que, unido a un tra-
tamiento menos complejo de los
incrementos y disminuciones pa-
trimoniales, permite una simplifi-
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cacion extraordinaria del tributo y
de las tareas necesarias para su
liquidacion, con importantes ga-
nancias en su progresividad glo-
bal. Un impuesto asi configurado
resultaria facil de entender por los
contribuyentes y mucho mas sim-
ple de gestionar para la Admi-
nistracion que el actual, lo que
redundaria, ademas, en una con-
siderable disminucion del nime-
ro de conflictos y reclamaciones
en este tributo.

b) Impuesto sobre el Patrimonio

En el ambito del Impuesto so-
bre el Patrimonio, la reforma de-
beria orientarse a conseguir que
este tributo jugase un papel mas
importante como elemento de
control de rentas. Para ello, una
de las reformas de mayor tras-
cendencia deberia consistir en la
aplicacion estricta de criterios de
valoracion por coste de adquisi-
cion a los distintos elementos
patrimoniales, en lugar de recu-
rrir a valoraciones por precios de
mercado. Este criterio facilitaria
el control de la renta a través del
control de las variaciones en el
patrimonio neto a lo largo del gjer-
cicio (16).

Pese a su aparente inocuidad,
esta reforma es de una gran tras-
cendencia. El IP ha de tener fun-
damentalmente una finalidad de
control de rentas, y ese control
resultara muy dificil si cada ele-
mento patrimonial —y, en conse-
cuencia, el patrimonio— no per-
manece valorado ano tras ano a
sus precios de adquisicion mas
las mejoras que se hayan produ-
cido menos las amortizaciones,
en su caso, conforme a las reglas
contables mas habituales. Hay
que subrayar aqui la trascenden-
cia de dos cuestiones indepen-
dientes, pero muy relacionadas:

» Primero, que el objetivo que
se persigue no es el de conocer y
controlar las variaciones concre-
tas de valor en cada elemento pa-

trimonial —cuestion que puede
resultar de interes para gravar ga-
nancias o pérdidas de capital,
pero no tanto a estos efectos—,
sino de cuantificar la variacion ex-
perimentada por el patrimonio ne-
to como un todo en el gjercicio de
que se trate, obtenida esta varia-
cion por simple diferencia entre
el patrimonio neto al final del ejer-
cicio y el patrimonio neto al prin-
cipio. Tal diferencia equivale, pa-
ra cada declarante, a su ahorro
neto durante ese ejercicio, mag-
nitud basica para el control de su
renta.

¢ Segundo, que como la renta
no recoge las ganancias o pérdi-
das de capital no realizadas, las
variaciones en el patrimonio neto
—el ahorro neto del ejercicio—no
deberan derivarse tampoco de
cambios no efectivamente reali-
zados en los diversos elementos
patrimoniales, es decir, no debe-
ran responder a meras variacio-
nes en los precios o en los cri-
terios de valoracion de tales
elementos.

Solo asiresultara posible cuan-
tificar sin mayores problemas el
ahorro neto del ejercicio y, una
vez conocido este, comprobar la
renta declarada con la ayuda de
alguna estimacion mas o menos
proxima del consumo. Por eso,
cuando el patrimonio se utiliza no
solo como base de una imposi-
cion independiente, sino, sobre
todo, como instrumento para el
control de la renta declarada, es
muy importante que las variacio-
nes del neto patrimonial proven-
gan del ahorro o desahorro del
ejercicio, y no de meros cambios,
no efectivamente realizados, en
las normas de valoracién de los
elementos que integran la masa
patrimonial.

Hay que insistir en que esta fi-
nalidad de control deberia primar
sobre la diferencia recaudatoria
que podria obtenerse por meros
cambios en los criterios de valo-

racion —diferencia que, por otra
parte, no sera muy elevada en
epocas de relativa estabilidad—
lo que justifica plenamente la pro-
puesta de que los distintos ele-
mentos patrimoniales se valoren
con arreglo a criterios contables
de precio de adquisicion, y no a
precios de mercado en cada ejer-
cicio.

También hay que insistir sobre
la necesidad de cambiar la finali-
dad del control: en lugar de per-
derse tratando de determinar,
analizar y valorar todas y cada
una de las variaciones ocurridas
durante el ejercicio en los ele-
mentos de activo y pasivo que in-
tegran el patrimonio, hay que con-
trolar simplemente el cambio
ocurrido en el neto patrimonial
—definido este ultimo como sal-
do entre el total del activo patri-
monial y el total del pasivo pa-
trimonial— entre su valor al final
del ejercicio y al principio de éste.

Por otra parte, los tipos de este
impuesto deberian linealizar-
se, reduciéndose a uno solo o a
muy pocos los tramos de la tarifa,
aplicandose una generosa de-
duccion en la base, todo elio con-
forme a los principios de concen-
tracion de efectos distributivos y
de unmodo mas acorde con el ob-
jetivo de control que ha de tener
este impuesto. En todo caso, se
deberia evitar una elevacion de
los limites actuales de exigencia
de declaraciones, incluso aunque
la cuota resultase nula, para que
el impuesto cumpliese efectiva-
mente su papel de instrumento de
control de la renta para el mayor
numero posible de contribuyen-
tes.

Pero la reforma mas importan-
te de este impuesto no es solo la
que se contiene en el cambio de
su regulacion, sino la que se ori-
gina por el cambio en el uso de la
informacion que proporciona. Por
ello, la tarea mas importante vy
urgente es la de conseguir la
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completa integracion de las de-
claraciones de este impuesto
en un sistema de base de datos,
seguida de la aplicacion de pro-
cedimientos masivos y automati-
zados de enfrentamiento siste-
matico de las variaciones en el
patrimonio neto con las rentas de-
claradas en el impuesto sobre la
renta.

c) Imposicion sobre sucesiones
y donaciones

La imposicion sobre sucesio-
nes y donaciones ha sido tradi-
cionalmente uno de los instru-
mentos mas justificados por la
politica fiscal redistributiva, aun-
gue su importancia en este ambi-
to ha disminuido hoy ante el pa-
pel mas activo jugado por otras
figuras del sistema fiscal. De
hecho, la existencia del IRPF y
la aparicion del IP, ambos de
exigencia periodica, han restado
protagonismo redistributivo a es-
ta figura, que se enfrenta tradicio-
nalmente con los problemas bien
conocidos de valoracion de ba-
ses y de delimitacion e integra-
cion del patrimonio del causante,
precisamente en el momento en
que tal patrimonio deja de consti-
tuir una unidad.

La reforma de estos impuestos
deberia también orientarse hacia
una disminucion de su progresi-
vidad nominal, especialmente en
los casos de sucesion entre fami-
liares muy directos —conyuge,
ascendientes y descendientes en
primer grado— en los que la su-
cesion, en muchas ocasiones, no
significa mas que un mero cam-
bio de titularidad juridica de los
bienes afectados, sinaumento de
la capacidad real de sus benefi-
ciarios, pues éstos han venido
disfrutando ya de tales bienes an-
tes de la sucesion, al encontrarse
al servicio de la familia en su con-
junto, cualquiera que fuese el ti-
tular juridico de los derechos de
propiedad.

Por otra parte, no deberia per-
derse de vista que la imposicion
sobre sucesiones puede afectar
seriamente a patrimonios produc-
tivos integrantes de empresas y
explotaciones individuales, por lo
que la reforma deberia proteger
especialmente tales patrimonios,
eximiendo o reduciendo la carga
del impuesto en estas sucesiones
con la condicion de que el nuevo
titular de la empresa la continue
manteniendo bajo su propiedad
durante un plazo razonable de
tiempo.

d) Impuesto sobre Sociedades

La reforma del IS ha intentado
orientarse conforme a las lineas
basicas siguientes:

= Definicion de base imponible
de modo que se mantengan solo
minimas discrepancias con el be-
neficio contable cuantificado con-
forme a los principios y criterios
de las leyes mercantiles y conta-
bles. Se trataria, en consecuen-
cia, de que los ajustes necesarios
para pasar de beneficio contable
a base imponible sean los mini-
mos indispensables, al objeto de
gue la base impositiva se aproxi-
me lo mas posible al beneficio
contable de la sociedad. Esta li-
nea de orientacion es la que se
ha seguido en la reciente refor-
ma de este impuesto, al menos
en sus aspectos mas fundamen-
tales.

¢ Eliminacion del doble grava-
men de dividendos que, acome-
tida ya en las leyes presupues-
tarias de 1995, constituye un
elemento esencial para la racio-
nalizacion del sistema impositivo
y para alcanzar una mayor neu-
tralidad respecto a las inver-
siones. En consecuencia, esta
reforma, una de las mas trascen-
dentes posibles en el ambito de
este tributo, también se encuen-
tra en vigor en la actualidad.

¢ Eliminacion de la transparen-
cia fiscal obligatoria, pues, al con-

figurarse de hecho el IS como un
tributo a cuenta de! IRPF y, al mis-
mo tiempo, aproximarse los tipos
de gravamen en ambos tributos
por la linealizacion de las tarifas
del impuesto sobre la renta, la
transparencia fiscal obligatoria
pierde su razén de existir, al tiem-
po que impide gue, mediante una
tributacion soélo temporalmente li-
beratoria de las cantidades asig-
nadas a reservas, se fomente la
creacion de sociedades, originan-
do, ademads, una fuerte deslocali-
zacion del ahorro, que acaba emi-
grando hacia otros lugares de
fiscalidad menos beligerante.

¢ Tratamiento adecuado del
grupo de sociedades, planteando
la consolidacion del grupo a efec-
tos impositivos no como un privi-
legio dificilmente alcanzable, si-
no como la norma ftributaria
general cuando, desde el punto
de vista mercantil, la consolida-
cién contable resulte obligada. La
Administracion tributaria deberia
exigir, incluso, la consolidacion
fiscal del grupo cuando las parti-
cipaciones existentes tuviesen
una relativa entidad o se sospe-
chase la existencia de vinculos
de control entre entidades, por-
que solo a través del analisis del
grupo consolidado sera posible,
en la mayoria de las ocasiones,
alcanzar un razonable grado de
fiabilidad en la determinacion de
las bases imponibles.

* Racionalizacion y recorte
sustancial de la multitud de incen-
tivos tributarios existentes en la
actualidad, al objeto de que solo
continuen vigentes aquellos que
puedan tener un nitido sentido co-
yuntural o de orientacion geogra-
fica o sectorial de las inversiones,
junto con una eficiencia recono-
cida.

* Compensacion de pérdidas
hacia atras, fijando un plazo ma-
ximo de tres afos, en linea con
las recomendaciones comunita-
rias contenidas en la propuesta
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de directiva de 1984 sobre com-
pensacion de pérdidas.

* Quiza resultase adecuado
elevar el tipo de este impuesto
hasta el 40 por 100. Esto situaria
al tributo més en linea con la tari-
fa del impuesto sobre la renta
—al tener de hecho el IS la consi-
deracion de impuesto a cuenta de
este ultimo para los dividendos
distribuidos— y acabaria de qui-
tar sentido a la complicada y
poco util legislacion actual so-
bre sociedades interpuestas. Es-
ta propuesta, sin embargo, pue-
de resultar no deseable por sus
negativas repercusiones, y poco
util quiza por su no muy elevada
capacidad recaudatoria.

Como se ha ido indicando, al-
gunas de estas reformas han si-
do ya recogidas en la nueva Ley
del Impuesto sobre Sociedades.
Pero otras deberian instrumen-
tarse pronto, pues su demora po-
dria causar perjuicios al correc-
to funcionamiento del sistema
fiscal.

e) Impuesto sobre el Valor
Anadido

En el ambito del IVA, pocos son
los cambios que deberian reali-
zarse en los momentos actuales,
dada la relativa novedad de esta
figura y las importantes reformas
a que recientemente se ha visto
sometida, tanto en el ambito de la
Unidn Europea como en nuestro
pais, por adaptacion a las nuevas
normas comunitarias. Hay que
senalar, no obstante, que algunas
de esas reformas —especialmen-
te las relativas al tratamiento
de las operaciones intracomuni-
tarias— estan potenciando sus-
tancialmente el fraude en este
impuesto no solo en el ambito es-
panol, sino en el europeo, por lo
que resultaria urgente una posi-
ble revision de algunos aspectos
de las mismas, pero, sobre todo,
una mayor cooperacion entre las
autoridades fiscales de los dis-

tintos paises integrantes de la
Union.

Una segunda linea de reforma
de este tributo deberia consistir,
como anteriormente se ha indica-
do, en la desaparicién de los sis-
temas de estimacion por moédu-
los o indices en lo que se refiere
a actividades empresariales. No
se insistira aqui en este tema,
pues ya ha sido desarrollado su-
ficientemente con anterioridad,
pero hay que subrayar su impor-
tancia para evitar el fraude en es-
te tributo y en los impuestos di-
rectos que con €l se relacionan a
traves de las cifras de ventas.

Por ultimo, parece también de-
seable que el impuesto espanol
se ajuste lo mas posible a los cri-
terios comunitarios, aproximan-
do gradualmente su tipo de gra-
vamen a la media de los tipos
exigidos en los restantes paises
de la Union Europea. Ello permi-
tiria obtener recaudaciones adi-
cionales que podrian ser utiliza-
das para compensar posibles
pérdidas de recaudacion en otras
fuentes impositivas, aunque no
se ocultan los efectos negativos
sobre los precios que podrian te-
ner cambios de esta naturaleza.

f) Imposicion sobre consumos
especificos

La imposicién sobre consumos
especificos constituye una pieza
clave de todo sistema fiscal mo-
derno. Quedan muchas oportuni-
dades para estos tributos si se en-
tienden como instrumentos para
la asignacion de costes sociales,
especialmente en el ambito de la
circulacion de vehiculos y en la
proteccion del medio ambiente;
como medios para gravar consu-
mos lujosos o de notoriedad que
implican capacidades tributarias
mas elevadas; como procedimien-
to para disuadir respecto a con-
sumos no deseables, tales como
las bebidas alcohdlicas, el taba-
co y otras drogas; como vehicu-

los para restringir o racionalizar
el uso de recursos valiosos por su
escasez, tales como las aguas
naturales y el espacio territorial y,
finalmente, como posible grava-
men del ocio a través de la impo-
sicion sobre los bienes que com-
plementan su disfrute (17).

Son ambitos en los que pueden
encontrarse muchas posibilida-
des de gravamen, proporcionan-
do oportunidades recaudatorias
no despreciables. Pero tampoco
deberia perderse de vista el im-
pacto negativo sobre los precios
de estas reformas, por lo que de-
berian emprenderse, en todo ca-
S0, con la necesaria prudencia y
graduandolas adecuadamente
en el tiempo.

g) Imposicion sobre
transmisiones patrimoniales
y actos juridicos

La imposicion sobre transmi-
siones patrimoniales deberia
coordinarse mucho mas con la
imposicion sobre el valor afiadi-
do, tanto en sus tipos de gra-
vamen como en sus normas de
valoracion y procedimientos de
gestion, y sus hechos imponibles
reducirse sustancialmente, limi-
tandose exclusivamente a lo que
son transmisiones entre particu-
lares de ciertos bienes de consu-
mo duradero que no estan suje-
tos al IVA, y eliminando otros
muchos supuestos de mero con-
tenido juridico, pero sin mayor
trascendencia tributaria. En todo
caso, esa reduccion o desapari-
cion de hechos imponibles debe-
ria afectar especialmente a las
operaciones societarias, porque
pueden suponer un obstaculo de
importancia para la constitucion y
transformacion de sociedades,
con sus correspondientes reper-
cusiones negativas sobre el cre-
cimiento de la actividad econé-
mica.

En lo que se-refiere a la impo-
sicion sobre actos juridicos, la
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mas clara linea de reforma que
puede propugnarse es la de su in-
mediata desaparicion, integran-
do los hechos imponibles que se
considere oportuno mantener en
el ambito de las tasas, y no como
una figura impositiva con sustan-
tividad propia, pues muchos de
ellos constituyen obstaculo con-
siderable para las transacciones
mercantiles y son motivo frecuen-
te de discriminacion de nuestros
mercados frente a los de otros
paises. En todo caso, los supues-
tos de gravamen subsistentes
deberian ser los menos posibles,
después de una profunda revi-
sion que atendiese a su signifi-
cado economico y no a su mera
valoracion juridica, como ahora
ocurre.

3. Lareforma
de las cotizaciones
sociales

La reforma de las cotizaciones
sociales constituye una pieza cla-
ve para adecuar nuestro sistema
fiscal a los objetivos de la politica
economica, pero la seguridad so-
cial incluye en la actualidad una
gama de servicios muy diver-
sos gue se financian basicamen-
te con recursos procedentes de
las cotizaciones sociales como un
todo, lo que, en primer término,
aumenta considerablemente la
cuantia de las referidas cotiza-
ciones y, en segundo lugar, esta
produciendo subsidiaciones cru-
zadas entre las distintas presta-
ciones y efectos redistributivos no
deseables, lo que resta eficiencia
y progresividad al sistema en su
conjunto y aumenta innecesaria-
mente el gasto publico. Por si fue-
se poco, el déficit que acaba so-
portando el Estado lo es del
sistema de seguridad social en su
totalidad, sin que, en consecuen-
cia, exista un conocimiento claro
de cuales son los factores que
efectivamente lo producen y la

correspondiente justificacion del
apoyo estatal a cualquier presta-
cién en concreto.

De ahi que la reforma de las co-
tizaciones sociales haya de estar
ineludiblemente unida y condicio-
nada a la reforma de las presta-
ciones sociales, integrando am-
bas la reforma de la seguridad
social. Esa reforma de la seguri-
dad social integra, al menos, cin-
co ambitos bien diversos: el re-
lativo a los servicios sanitarios
ligados a la seguridad social, el
correspondiente al sistema de
pensiones contributivas, el rela-
cionado con el sistema de pen-
siones no contributivas, el refe-
rente al sistema de pensiones
complementarias y, por ultimo, la
reforma del propio sistema de co-
tizaciones sociales.

En todos los casos, el objetivo
gue deberia perseguirse es triple:
eliminar del sistema de cotizacio-
nes la financiacion de prestacio-
nes gque podrian ser atendidas
conforme a sistemas de financia-
cion mas adecuados a su propia
naturaleza; evitar la subsidiacion
cruzada entre las distintas pres-
taciones y entre regimenes con-
tributivos y no contributivos v, fi-
nalmente, racionalizar el sistema
de cotizaciones, al dedicarlo ex-
clusivamente a la financiacion de
prestaciones relativamente ho-
mogéneas tales como las pen-
siones.

Pero al mismo tiempo que se
pretende, conforme a los obje-
tivos anteriores, racionalizar la
seguridad social, no puede olvi-
darse tampoco que uno de los
factores mas dinamicos en el
crecimiento del gasto publico en
los anos anteriores han sido
las pensiones publicas y que las
previsiones demograficas hacen
pensar en la reiteracion de esta
circunstancia, de modo mucho
mas intenso, en los proximos
anos. Por ello, desacelerar de al-
gun modo el crecimiento del gas-

to en pensiones deberia consti-
tuir otro objetivo basico de esta
reforma.

a) La reforma de los servicios
sanitarios

Comenzando por el primero de
los ambitos que anteriormente se
han comentado —el relativo a los
servicios sanitarios—, la reforma
deberia evitar la mezcla de |a fi-
nanciacion de las prestaciones
sanitarias con la financiacion de
las restantes prestaciones socia-
les, y también cualquier situacion
de subsidiacion cruzada que pu-
diera existir entre ellas o entre
las mismas prestaciones sanita-
rias contributivas y no contributi-
vas, aunque la prestacion del ser-
vicio sea necesariamente comun
a ambas. Se trataria, en conse-
cuencia, de lograr dos objetivos
distintos: de una parte, separar la
financiacion de la sanidad publi-
ca del sistema de financiacion de
las restantes prestaciones socia-
les; de otra, separar las presta-
ciones sanitarias contributivas de
las no contributivas.

El derecho a la proteccion de
la salud esta reconocido en la nor-
ma constitucional (18). A esos
efectos, los actuales servicios sa-
nitarios de la seguridad social, ya
integrados en un servicio nacio-
nal de salud —el INSALUD— qui-
za deberian ser gestionados de
un modo independiente del siste-
ma actual de seguridad social y
extender su ambito a la totalidad
de la poblacion sin exclusion al-
guna. El servicio nacional de sa-
lud contaria con un nucleo de be-
neficiarios de afiliacion obligatoria
y contributiva —todos los afilia-
dos al sistema de seguridad so-
cial y sus familiares—, otro de po-
sibles beneficiarios accidentales
no afiliados, que habrian de so-
portar el coste tarifado de los ser-
vicios sanitarios que utilizasen y,
finalmente, un tercer nucleo de
beneficiarios afiliados de forma
no contributiva que habrian de
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demostrar su estado de necesi-
dad para acceder gratuitamente
al servicio. El coste de las pres-
taciones a este ultimo nucleo
de beneficiarios se financiaria
mediante las correspondientes
transferencias del presupuesto
publico.

Los afiliados a la seguridad so-
cial quedarian adscritos automa-
ticamente, y de forma expresa, al
sistema nacional de salud me-
diante un contrato colectivo de
seguro con este servicio. Los cos-
tes del referido contrato se po-
drian percibir de los afiliados me-
diante primas individuales de
caracter periédico que sustitui-
rian a la parte de las actuales co-
tizaciones que hoy pueden co-
rresponder a la cobertura de
estos riesgos (19), primas que se
ingresarian de modo conjunto
con las cotizaciones sociales pa-
ra las restantes prestaciones,
pero conservando una nitida di-
ferenciacion respecto a estas ul-
timas y una afectacion plena a la
financiacion del servicio nacional
de salud. Al entrar en vigor el nue-
vO sistema, las cotizaciones so-
ciales propiamente dichas, po-
drian reducirse simultaneamente
en la cuantia global de estas pri-
mas por el servicio sanitario.

Una de las ventajas de esta di-
ferenciacion en cotizaciones so-
ciales propiamente dichas y pri-
mas de cobertura del servicio
nacional de salud para los afilia-
dos a la seguridad social es que
las primas individuales de ese se-
guro colectivo de salud podrian
modularse atendiendo a las dife-
rentes circunstancias personales
y familiares de los afiliados. En
primer término, pareceria logico
que la prima individual guardase
una cierta relacion con los para-
metros que definen el coste de
prestacion del servicio para cada
afiliado —edad, profesion, esta-
do inicial de salud y nimero de
beneficiarios, entre otros— aun-
que, al admitirse siempre en todo

seguro colectivo un alto grado
de subsidiacion cruzada entre afi-
liados, se podrian eliminar del
calculo de la prima individual al-
gunos de estos factores, tales co-
mo la edad o el estado de salud
del asegurado, evitandose en es-
te ultimo caso el reconocimiento
medico para la afiliacion. Pero, al
menos, se calcularia la prima en
funcion de la profesion y del nu-
mero de beneficiarios a cargo de
cada afiliado, lo que distribuiria
mejor los costes por sectores y
reduciria también la actual ten-
dencia a incluir de forma casi au-
tomatica en el seguro a personas
gue no conviven realmente en la
unidad familiar, al ir unido el cos-
te de la prima al nimero de sus
potenciales beneficiarios.

El segundo aspecto que debe-
ria tomarse en consideracion en
el calculo de las primas indepen-
dientes por la cobertura de ries-
gos sanitarios es el derivado del
hecho de que una parte sustan-
cial de las instalaciones materia-
les del servicio nacional de salud
han sido financiadas en el pasa-
do con cotizaciones procedentes
de la seguridad social, por lo que,
durante un periodo razonable de
tiempo, el coste imputable a la
prestacion de los servicios sani-
tarios a los afiliados a la seguri-
dad social no deberia incluir el
coste de la amortizacion de las
instalaciones materiales, como
forma de compensacién parcial
por esta circunstancia. Se podria,
quiza, buscar sistemas para que
ese menor coste beneficiase mas
intensamente a los afiliados que
en estos momentos tuviesen mas
de cuarenta o cuarenta y cinco
anos, que son los que han sopor-
tado con sus cotizaciones la fi-
nanciacion de la mayoria de esas
inversiones.

El tercero, que las primas de
los afiliados ya jubilados debe-
rian ser muy reducidas, por lo que
en el futuro deberia repercutirse
la mayor parte del coste corres-

pondiente a las prestaciones sa-
nitarias de la jubilacion sobre las
primas correspondientes al perio-
do de actividad. En todo caso, pa-
ra facilitar la gradual transicion al
nuevo sistema, los costes de la
prima correspondiente al periodo
de jubilacion para los afiliados ac-
tuales de mas de cuarenta o cua-
renta y cinco anos podrian ser fi-
nanciados por los Presupuestos
Generales del Estado mediante
la oportuna transferencia espe-
cifica.

Finalmente, que, al objeto de
evitar abusos en la utilizacion de
los servicios sanitarios, y para ha-
cer mas eficiente y menos gravo-
sa su prestacion, las nuevas pri-
mas deberian calcularse de modo
que también tomasen en consi-
deracion una cierta proporcién
de autoseguro a cargo de los be-
neficiarios, bajo la forma de un
«ticket sanitario» que éstos tuvie-
sen que abonar por cada servicio
efectivamente utilizado.

Como se indico al principio, ba-
jo las premisas anteriores resul-
taria mas facil que el servicio ge-
neral de sanidad se extendiese a
la totalidad de la poblacion, y no
solo a la afiliada a la seguridad
social. Para los usuarios no afilia-
dos que demostrasen un estado
de necesidad, tal servicio debe-
ria tener caracter totalmente gra-
tuito, financiando sus costes a
través de los Presupuestos Ge-
nerales del Estado o de las co-
munidades autonomas. Sin em-
bargo, para los no afiliados a la
seguridad socia! que tuviesen re-
cursos suficientes y que libre-
mente recurriesen al servicio de
sanidad, este no seria gratuito, si-
no que aplicaria tarifas que refle-
jasen la totalidad de los costes de
los servicios efectivamente utili-
zados. Incluso podria pensarse
para estos usuarios, de suficien-
te nivel econdmico, que el servicio
nacional de salud estableciese
un sistema de seguro voluntario
a precios y condiciones de mer-

132




cado gue, en competencia con
las companias privadas, cubrie-
se sus posibles riesgos sanita-
rios.

Hay que advertir que para cual-
quiera de los tres nucleos de be-
neficiarios que anteriormente se
han descrito —afiliados a la se-
guridad social, personas que li-
bremente solicitaran estos servi-
cios mediante el pago de su coste
o mediante un sistema de seguro
libre y, finalmente, beneficiarios
de prestaciones no contributi-
vas— los servicios sanitarios dis-
ponibles deberian ser los mis-
mos, prestados con los mismos
medios y en las mismas instala-
ciones y con costes valorados so-
bre idénticas bases sin diferencia
alguna. La unica diferencia estri-
baria en que para unos el servi-
cio seria de afiliacion colectiva y
obligatoria, para otros de presta-
cion bajo demanda y pago de pre-
cio y, por ultimo, para otros de
prestacion gratuita, previa de-
mostracién del estado de necesi-
dad.

Logicamente, la reforma no de-
beria finalizar aqui, sino exten-
derse a aspectos que mejorasen
la productividad y calidad de los
servicios sanitarios, reduciendo
sustancialmente su coste. Pero el
analisis de estas posibles medi-
das excede de las pretensiones
de este trabajo, orientado a la re-
forma de los ingresos publicos, y
no tanto a la reforma de sus gas-
tos, que solo son tratados desde
la optica particular de los ingre-
sos que los financian.

b) La reforma del sistema
de pensiones contributivas

En cuanto al segundo de los
objetivos antes mencionados
—el relativo a la reforma del sis-
tema de pensiones contributi-
vas— hay que advertir de princi-
pio que no solo constituye el
nucleo basico de la reforma de la
seguridad social, sino que posi-

blemente también sea el que hoy
esté mas abierto a la polémica.
Uno de los aspectos esenciales
de esa polemica se refiere a la
propia naturaleza del sistema
contributivo, pues algunos opinan
que el sistema publico de pen-
siones de jubilacion, que es la
prestacion mas importante de!
sistema de seguridad social, no
deberia tener naturaleza contri-
butiva y, consecuentemente, no
quedar reservado exclusivamen-
te a aguellos que han abonado
unas cantidades especificas liga-
das a una relacion de empleo, si-
no, por el contrario, extenderse a
toda la poblacion necesitada. Es-
ta polemica esta logicamente li-
gada a la de si las pensiones de-
berian ser financiadas mediante
cotizaciones satisfechas por sus
futuros beneficiarios, mediante
cuotas pagadas por los empresa-
rios o mediante impuestos que
graven a los ciudadanos en ge-
neral.

Igualmente, se discute con fre-
cuencia si en el sistema publico
las pensiones deberian respon-
der a un criterio de sustitucion de
salarios u orientarse exclusiva-
mente a la cobertura de las nece-
sidades basicas de sus benefi-
ciarios. Finalmente, se discute
tambien si el sistema de financia-
cion de las pensiones deberia
responder a un criterio de capita-
lizacion o de reparto.

A la primera y segunda de
las cuestiones planteadas, pues
ambas estan claramente rela-
cionadas, se suele dar solucion
mediante una respuesta algo
compleja. El sistema publico de
pensiones deberia extenderse
a toda la poblacion necesitada,
y no solo a los trabajadores, pues
de ese modo se lograria mejorar
notablemente la distribucion de la
renta. Pero, al mismo tiempo, el
sistema de pensiones deberia in-
tegrarse por dos subsistemas cla-
ramente separados: el sistema
publico de pensiones contributi-

vas, ligado a cotizaciones socia-
les satisfechas con motivo de una
relacion de empleo, y el de pen-
siones no contributivas —es de-
cir, el de las pensiones orienta-
das bajo la éptica pura de los
servicios sociales, para las que
no es necesario cotizar previa-
mente a su disfrute— financiado
mediante transferencias de fon-
dos procedentes del sistema tri-
butario en su conjunto. Ambos
subsistemas deberian tener ad-
ministraciones separadas y, co-
mo acaba de senalarse, fuentes
de financiacion bien distintas, de
modo que no se cruzasen subsi-
diaciones implicitas o explicitas
entre uno y otro.

Dada la heterogeneidad del co-
lectivo que integra, el subsistema
publico de pensiones contributi-
vas deberia pretender que sus
prestaciones cubriesen exclusi-
vamente las necesidades basicas
de los beneficiarios, sin tomar co-
mo obijetivo el sustituir a los sala-
rios que dejan de percibirse con
la jubilacién. Por prestaciones ba-
sicas habria quiza que entender
aquellas que permitiesen a los ju-
bilados un nivel de vida razona-
ble, entendiendo por tal algo pa-
recido a lo que indicaba Adam
Smith (20): «... no sélolas que son
indispensables para el sustento,
sino todas aquellas cuya falta
constituiria, en cierto modo, algo
indecoroso entre las gentes de
buena reputacion...». Estas pres-
taciones basicas podrian ser
complementadas libremente por
las que pudieran ofrecer otros
sistemas privados de pensiones,
coexistentes con el sistema pu-
blico, lo que concederia mayor
espacio para la existencia de sis-
temas privados de prestaciones
complementarias, generaria una
mayor propensién alahorro en los
beneficiarios, facilitaria la finan-
ciacion del sistema publico —que
no tendria necesidad de tan im-
portantes recursos como serian
obligados para sustituir los sala-

133




rios en toda su extension— e in-
duciria al aumento del tiempo
efectivo de vida activa, mante-
niendo o incrementando la oferta
de trabajo.

En consecuencia, el subsiste-
ma contributivo habria de seguir
siendo financiado mediante coti-
zaciones sociales ligadas a und
relacion de empleo, y no tendria
mas remedio que continuar recu-
rriendo al sistema de reparto, an-
te la imposibilidad de generar
ahora los recursos suficientes pa-
ra la capitalizacion de las reser-
vastécnicas derivadas de las obli-
gaciones asumidas en el pasado,
pues de aplicarse hoy esa capita-
lizacion habria de ser equivalen-
te a nada menos que el 232 por
100 del PIB, segun algunas esti-
maciones (21). La capitalizacion,
por el contrario, seria el procedi-
miento mas adecuado para la
financiacion de los fondos de pen-
siones privados, complementa-
rios del subsistema publico de
pensiones contributivas.

Pero un sistema de reparto no
necesariamente excluye el que,
para evitar posibles desequili-
brios en su financiacion, el sub-
sistema publico de pensiones
contributivas establezca la equi-
valencia financiera entre cotiza-
ciones efectuadas a lo largo de la
vida activa y prestaciones perci-
bidas a partir de la jubilacion. Ello
exigiria que el calculo de las pres-
taciones se efectuase no solo to-
mando en cuenta las necesida-
des basicas del beneficiario, sino
también su tiempo total de cotiza-
cion.

Ademas, en caso de un fuerte
y progresivo desequilibrio entre
poblacién activa y pensionistas,
derivado de una demografia re-
gresiva, el reparto quiza tuvie-
se también que complementarse
con algunas transferencias publi-
cas para atenuar su peso sobre
las cotizaciones corrientes. Esta-
blecida la férmula de equivalen-

cia financiera y actuarial entre
prestaciones y cotizaciones, y de-
finido el nivel de las prestaciones
conforme a un criterio de cober-
tura de las necesidades basicas,
no resultaria demasiado dificil es-
tablecer la cuantia adecuada de
esas posibles transferencias de-
rivadas de los efectos de una si-
tuacion demografica regresiva.

El planteamiento anterior con-
figuraria, evidentemente, un sis-
tema publico de pensiones con-
tributivas distinto del actual vy,
probablemente, bastante mas efi-
ciente. Sin embargo, resultaria
muy dificil, por ser socialmente
inaceptable, el pasar de golpe del
sistema actual al nuevo, especial-
mente en lo que se refiere a las
cohortes de poblacién con mas
de cuarenta o cuarenta y cinco
anos, pues para ellas el tiempo
disponible para proporcionarse
ahora un sistema complementa-
rio de pensiones antes de su jubi-
lacion es ya reducido, al menos
financieramente hablando. De
ahi que esa reforma debiera co-
menzar por aplicarse a los traba-
jadores de menos edad, subien-
do gradualmente su limite hasta
abarcar a todo el colectivo en un
plazo dilatado. E! tiempo y el gra-
dualismo son, por tanto, esencia-
les para alcanzar un grado razo-
nable de aceptacion social en
esta reforma.

c) Las pensiones
no contributivas

Un tercer aspecto de la refor-
ma de la seguridad social quiza
debiese consistir, como ya se ha
indicado, en una revision razona-
ble del subsistema de pensiones
no contributivas, asi como de los
criterios para su concesion, a la
vista de los principios orientado-
res del subsistema de pensiones
contributivas que acaban de ex-
ponerse. Es evidente que la pen-
sion no contributiva habria de ser
siempre mas reducida que la con-
tributiva, y parece también razo-

nable que para su disfrute se exi-
giese ineludiblemente demostrar
la necesidad de su percepcion.
Se trataria con ello no tanto de re-
ducir sus costes globales cuanto,
sobre todo, de orientar estas pen-
siones al servicio exclusivo de la
poblacion mas pobre —politica
«ced»—, extendiendo incluso el
numero de sus actuales benefi-
ciarios si ello fuese necesario,
pero excluyendo de su disfrute
a quienes no lo necesiten real-
mente.

En todo caso, el subsistema de
pensiones no contributivas pare-
ce gque deberia estar rigidamen-
te separado del subsistema de
pensiones contributivas, y su ad-
ministracion encomendada a
organismos diferentes. Su fi-
nanciacion se deberia efectuar
exclusivamente mediante trans-
ferencias estatales o de las co-
munidades autonomas, sin nin-
guna subsidiacion implicita o
explicita proveniente del subsis-
tema de pensiones contributivas.

d) Las pensiones
complementarias

El cuarto aspecto de la reforma
quiza debiese consistir —como
también se habia indicado ini-
cialmente— en la configuracién
adecuada de un sistema libre de
prestaciones complementarias,
articulado a través de fondos de
pensiones gestionados privada-
mente, aunque sometidos a un ri-
guroso control publico para evitar
posibles fraudes a sus participes
o futuros beneficiarios, o la posi-
ble aplicacién de criterios de se-
leccion adversa propios de la em-
presa privada. La reforma del
IRPF que anteriormente se ha
propuesto contiene los criterios
para esta otra reforma, y su pues-
ta en marcha deberia permitir, en
un plazo no muy largo, un trata-
miento mas amplio que el actual
para las cantidades destinadas a
financiar el sistema de pensiones
complementarias.
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e) Las cotizaciones
a la seguridad social

Conforme a los propositos que
inicialmente se expusieron, las
posibles reformas que acaban de
exponerse dejan a las cotizacio-
nes de la seguridad social propia-
mente dichas al servicio de un
unico objetivo: financiar el subsis-
tema publico de pensiones con-
tributivas. En consecuencia, la
reforma de las cotizaciones so-
ciales tendria que responder a los
criterios de tales reformas, y para
ello habria de tomar en conside-
racion tanto el hecho de haber
quedado descargada de otras
responsabilidades como las ca-
racteristicas del nuevo sistemade
prestaciones contributivas. Lo pri-
mero implicaria seguramente una
reduccion apreciable en su cuan-
tia actual, y lo segundo, el ajus-
tarse mas adecuadamente al ca-
racter basico de las nuevas
pensiones.

Una prestacion de naturaleza
basica no admite un amplio aba-
nico para el importe efectivo de
las pensiones, lo cual significa
que, al cifrarse éstas en equiva-
lencia a las cotizaciones efectua-
das durante todo el periodo de
afiliacion, las bases para tales co-
tizaciones en el régimen general
posiblemente no deberian exce-
der de tres o cuatro categorias co-
mo maximo. Los tipos tampoco
deberian ser nominalmente muy
elevados y el producto de los ti-
pos por las bases tarifadas habria
de resultar suficiente para aten-
der cada afo las pensiones que
hubieran de satisfacerse —crite-
rio de reparto— mas un cierto fon-
do temporal de estabilizacion
para evitar cambios anuales ex-
cesivos en tipos y bases, pero sin
pretender con ese fondo compen-
sartambién los efectos de una de-
mografia regresiva.

Conjuntamente con las cotiza-
ciones sociales, pero como canti-
dades independientes calculadas

con arreglo a criterios bien distin-
tos, que ya han sido expuestos
mas arriba, podrian abonarse asi-
mismo las primas de! servicio ge-
neral de sanidad para los afilia-
dos a la seguridad social.

4. Valoracion de algunas
de las propuestas de
reforma tributaria

Las propuestas que se han ex-
puesto anteriormente acerca de
la posible reforma del IRPF han
sido objeto de valoracion, toman-
do para ello los datos correspon-
dientes a la declaracion del im-
puesto en los ejercicios 1992 y
1993 publicados por el Ministerio
de Economia y Hacienda (Minis-
terio de Economia y Hacienda,
1994b y 1995). Estos datos inclu-
yen una distribucion por tramos
de renta de todos los parame-
tros significativos y necesarios
para determinar la cuantia del im-
puesto.

El objetivo ultimo de este mero
ejercicio metodolégico ha sido el
de comprobar —en las condicio-
nes mas adversas posibles, pues
los célculos, como se expone se-
guidamente, se han efectuado ba-
jo el principio de suma cero, es
decir, bajo el criterio de mante-
nimiento de la recaudacion ac-
tual— si resultaria factible llevar a
término algunasdelas propuestas
que anteriormente se han formu-
lado sin afectar sensiblemente a
la recaudacion del tributo y sin re-
ducir su nivel de progresividad
global, pero sin pretender que es-
tos calculos, quiza no demasiado
precisos debido a la informacion
global y no individualizada de que
se ha dispuesto para su realiza-
cion, pudiesen servir a otro propo-
sito que el meramente metodolo-
gico y orientativo.

a) Hipotesis iniciales

Como acaba de indicarse, la
primera hipdtesis de que se ha

partido para la cuantificacion de
las propuestas anteriormente ex-
puestas ha sido la de exigir el
mantenimiento de la recaudacion
del impuesto, para lo que tales
propuestas se han cuantificado
de forma que permitiesen alcan-
zar un resultado recaudatorio fi-
nal equivalente al efectivamente
obtenido en 1992 y 1993, actuan-
do con idénticas bases y parame-
tros para cada tramo de renta que
los correspondientes a los real-
mente utilizados en esos ejerci-
cios. Ello ha conducido, de forma
inevitable, a unjuego de suma ce-
ro desde el punto de vista redis-
tributivo o, lo que es igual, a que
lo que unos contribuyentes mejo-
ren por aplicacion de las referidas
propuestas otros, inevitablemen-
te, lo empeoren.

Es evidente que esta hipotesis
no es, en absoluto, realista, ni
tampoco nada favorable para una
presentacion y «venta» politica
de los resultados que se preten-
de alcanzar, porque, al aparecer
perdedores en el juego, afloraran
casi automaticamente actitudes
que se opongan a la reforma,
cualquiera que sea la evaluacion
que ésta merezca desde el punto
de vista de su equidad global. Es
decir, si se admite como real un
planteamiento de esta naturale-
za, se corre el grave riesgo de que
se acabe juzgando a la reforma
en su conjunto solo por los cam-
bios negativos que, para unos ni-
veles determinados de renta,
puedan producirse a partir de la
posicion inicial vigente, sin pres-
tar atencion apenas a si la refor-
ma mejora la progresividad glo-
bal del impuesto y sin entender
que en la realidad los hechos nun-
ca se produciran asi. Por el con-
trario, los cambios positivos —es
decir, los cambios que produzcan
ganancias a determinados gru-
pos de contribuyentes respecto a
Su posicion actual— apenas si se-
ran politicamente valorados, es-
pecialmente si esos contribuyen-
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tes no se encuentran en el estra-
to de rentas del votante mediano.

Esta forma de juzgar los resul-
tados, valorando solo determina-
dos cambios a partir de la posi-
cion actualmente vigente —que
se acepta sin mas no soélo como
norma adecuada de justicia, sino
también como algo que se conti-
nuara repitiendo indefinidamente
en el tiempo— constituye un pun-
to de partida falso y especialmen-
te duro para cualquier propuesta
de reforma, pues siempre existi-
ran ganadores y perdedores en
toda modificacion impositiva de
cualguier signo si no se compen-
sa a los perdedores mediante re-
ducciones en la recaudacion.

También apareceran inevita-
blemente ganadores y perdedo-
res si se supone que las recau-
daciones no van a variar como
consecuencia de los efectos com-
binados de todos los aspectos po-
sitivos de las reformas. Por ejem-
plo, cabe esperarque un aumento
sustancial del ahorro derivado del
nuevo sistema de incentivos im-
pulse el crecimiento de la produc-
cion y, consecuentemente, las
recaudaciones, o que éstas au-
menten considerablemente porla
mejora de la lucha contra el frau-
de o el mayor nivel de veracidad
de las declaraciones voluntarias.
Sin embargo, en el analisis se ha
utilizado una hipétesis tan dura y
poco realista como la hipotesis de
suma cero en la recaudacion por-
que es evidente que si bajo la
misma resulta que los efectos re-
distributivos son soportables, la
viabilidad de la reforma propues-
ta quedara demostrada.

La segunda hipétesis que se ha
utilizado para la estimacion es la
de suponer en los célculos que,
conforme a las reglas actuales
de imputacion, quienes obtienen
rentas dentro de la unidad contri-
buyente hacen ya declaraciones
separadas por serles mas bene-
ficiosas, mientras que quienes

hoy, por el contrario, hacen decla-
racion conjunta dentro de la uni-
dad familiar no van a cambiar es-
ta decision en el futuro debido al
nuevo sistema. Esta hipoétesis
quiza sea discutible, ya que el
nuevo sistema podria empujar
hacia la declaracion individual a
uncierto numero de personas que
hasta hoy han venido haciendo
declaracién conjunta, lo que, al
alterar la estructura de bases y
deducciones, reduciria su recau-
dacion potencial por debajo de lo
aqui estimado, obligando a dis-
minuir la cuantia de las deduccio-
nes propuestas para mantener la
suficiencia recaudatoria.

Sinembargo, aparte de que los
calculos para estimar el cambio
desde declaraciones conjuntas a
individuales inducido por la refor-
ma sean de imposible realizacion
con los datos globales de que se
ha dispuesto hasta el momento,
las personas que quiza pudieran
verse inducidas a la declaracion
separada con el nuevo sistema,
pese a no haberlo hecho con
el sistema anterior, serian solo
aquellas situadas por debajo de
una cifra proxima a los dos millo-
nes de pesetas de base previa a
la deduccién, lo cual reduce no-
tablemente el colectivo objeto
de analisis. Puede comprobarse
que, para bases superiores a la
indicada, la regulacion actual es
abiertamente desfavorable a la
declaracion conjunta, y hay que
pensar que los contribuyentes en
esa situacion ya habran optado
por la declaracion separada, figu-
rando como contribuyentes indi-
viduales en los datos utilizados
en esta valoracion.

Ha de tenerse en cuenta tam-
bién que los contribuyentes que
cambien hacia la declaracion in-
dividual habran de ser integran-
tes de una unidad familiar —lo
que descarta obviamente a los
solteros con rentas inferiores a los
dos millones— para la que en el
nuevo sistema resulte cuota po-

sitiva en tributacion conjunta, lo
que elimina también a casi todos
los que en declaracion conjunta
tengan bases previas a la deduc-
cion inferiores al millén de pese-
tas aproximadamente. Ademas,
estas personas deberian estar en
condiciones de distribuirse la ren-
ta conjunta conforme a las nor-
mas legales vigentes —lo que
descarta los casos en que exista
un solo perceptor legal de renta
en la unidad familiar— vy, para
adoptar racionalmente la decisién
comentada, necesitarian también
que de esa distribucién resultase
una base individual para cada
conyuge suficiente para que ca-
da uno pudiera absorber en sude-
claracion la mitad de las restan-
tes deducciones a que tuviesen
derecho como unidad familiar.

El numero de personas que
cumplen todos esos requisitos no
parece que pueda ser muy eleva-
do, pero es evidente que con una
informacion mas detallada que la
que ofrecen las estadisticas ofi-
ciales seria posible calcular con
mayor precision la cuantia de las
deducciones para mantener la
suficiencia del impuesto.

La tercera hipotesis que se ha
utilizado es la de suponer que
la familia media declarante esta
constituida a estos efectos por
una pareja en la que ambos tra-
bajan, manteniendo 1,376 des-
cendientes, 0,079 ascendientes
conmenos de 75 afos y 0,067 as-
cendientes con mas de 75 anos,
todos ellos con derecho a deduc-
cion. Esa pareja media declara
una base imponible de 2.787.415
pesetas uno de ellos y de
1.672.448 pesetas el otro, lo que
supone una base conjunta de
4.459.863 pesetas, que es la ren-
ta media tributable conforme a los
datos ajustados de contabilidad
nacional de ese ejercicio para una
familia de tales caracteristicas.
De la renta tributable, el 76,54
por 100 procede del trabajo de-
pendiente. Ademas, la pareja
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deduce de la cuota del impuesto
25.780 pesetas por vivienda —la
mitad cada uno de sus miem-
bros— y dedican 14.385 pesetas
cada uno a fondos de pensiones
y 2.377 pesetas, también cada
uno, al pago de pensiones por ali-
mentacion. Finalmente tienen de-
recho cada uno a 2.467 pesetas
de deduccién en cuota por sujeto
pasivo mayor de 65 anos. Hay
que advertir de inmediato que,
aungue todos estos datos pueden
parecer muy extranos, corres-
ponden realmente al valor medio
que tomaron los parametros men-
cionados en la declaracion de
1993. Sobre ellos se ha elabora-
do el concepto de «familia media
declarante», que servira para va-
lorar los efectos redistributivos de
algunas hipotesis posteriores.

b) Alternativas para las tarifas

Bajo las hipotesis anteriores se
han ensayado dos propuestas de
tarifas alternativas: la propuesta
de una tarifa lineal pura, con un
unico tipo de gravamen, que man-
tenga la recaudacion actual, y la
propuesta de una tarifa cuasili-
neal compuesta de varios tramos
y tipos, que también mantenga la
recaudacion. La primera es la que
deberia considerarse como pro-
puesta «definitiva», por entender
que es la que deberia finalmente
aplicarse en el IRPF. La segunda
—Ila tarifa cuasilineal— es una de
las muchas soluciones de com-
promiso posibles, quiza admisi-
ble para una etapa inicial de la re-
forma, pero bajo condiciones que
no pueden considerarse como las
ideales respecto a los objetivos
gue se persiguen, por lo que se
ha denominado propuesta «tran-
sitoria».

Es necesario advertir que lo
esencial en el célculo de las co-
rrespondientes tarifas ha sido es-
tablecer una deduccion general
por contribuyente que equivalie-
se a la cifra anual de salario mini-
mo interprofesional, al objeto de

que guedase bien patente que
esa era la renta minima protegi-
da fiscalmente, es decir, la renta
«ced». Posteriormente, se han
ajustado al alza estos valores pa-
ra que, pese a elegirse los tipos
de gravamen de forma que resul-
tasen cifras redondas, se mantu-
viese la recaudacion en las dos
primeras propuestas y no se pro-
dujesen aumentos en el grava-
men para ningun contribuyente
en la ultima.

e LA TARIFA LINEAL © DEFINITIVA

La propuesta que va a denomi-
narse «propuesta definitiva» con-
sistiria en establecer un unico ti-
po de gravamen del 40 por 100,
que se aplicaria a unas bases de
las que se habrian deducido pre-
viamente 950.000 pesetas por
contribuyente en concepto de de-
duccion general, cantidad que su-
pera ampliamente el salarioc mini-
mo interprofesional en 1992 y
1993 (22), y 300.000 pesetas por
cada persona dependiente —con-
yuge, ascendiente o descendien-
te—, asi como otras 300.000 pe-
setas si el contribuyente tuviese
una edad superior a los sesenta
y cinco anos.

Es muy importante advertir que
las bases imponibles han sido
computadas deduciendo previa-
mente un 10 por 100 de los rendi-
mientos de trabajo dependiente
declarados, como deduccion es-
pecial por este concepto, sin limi-
te alguno cuantitativo en el impor-
te de la deduccion. Por otra parte,
se ha mantenido la deduccion ac-
tual por vivienda en la cuota del
impuesto.

Bajo estas hipotesis, se ha
efectuado la estimacion opor-
tuna, obteniéndose una cifra de
recaudacion que para 1993 ha
discrepado de la efectivamente
obtenida en cantidades muy po-
co significativas en términos rela-
tivos, es decir, se ha alcanzado
una practica equivalencia recau-

datoria entre la propuesta «defi-
nitiva» y la estructura impositiva
vigente para el ejercicio indicado.

E! indice de progresividad glo-
bal de esta propuesta seria del
39,23 por 100, lo que indica una
progresividad claramente supe-
rior a la progresividad global de
la tarifa y deducciones vigentes,
gue alcanzan un indice de tan so-
lo el 34,44 por 100. Hay que ad-
vertir de nuevo que estos resulta-
dos se alcanzan bajo la hipotesis
de suma cero en el juego redistri-
butivo, y que no computan los po-
sibles crecimientos en la recau-
dacion —y, consecuentemente,
las posibles compensaciones que
podrian establecerse— por re-
duccion del fraude y por el au-
mento de la capacidad recauda-
toria del sistema en su conjunto,
derivada de las mejores condicio-
nes para la produccion que la
reforma supone. Esos posibles
perdedores hipotéticos serian fa-
milias por encima de la media de
renta y, en todo caso, el valor de
lo pagado de mas por esas fami-
lias afectadas negativamente por
la reforma se situaria en casi to-
dos los casos probablemente en-
tre 1,4y un 2,7 por 100 de su ba-
se imponible conjunta. Frente a
ellos, los beneficiados por la re-
forma representarian mas de dos
tercios del censo actual de contri-
buyentes. Incluso en las duras
condiciones que impone el crite-
rio de suma cero, los impactos re-
distributivos parecen soportables
debido al estrato afectado —fa-
milias con rentas por encima de
la media— y a su no excesiva
cuantia relativa.

* LA TARIFA CUASILINEAL
O TRANSITORIA

Como posible alternativa, se ha
ensayado también una tarifa de
seis tramos, que va a denominar-
se propuesta «transitoria». Esta
tarifa comenzaria con un tipo me-
dio final del 20 por 100 para ba-
ses liquidables de entre cero y un
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millon ochocientas mil pesetas,
aumentando el tipo medio final en
cinco puntos de porcentaje para
cada tramo adicional de cuatro-
cientas mil pesetas, y finalizando
con untipo medio ultimo de 45 por
100, aplicable a partir de los tres
millones cuatrocientas mil pese-
tas. Los tipos marginales habrian
de ser, logicamente, mas eleva-
dos que los medios indicados, pe-
ro como los tramos afectados no
sonmuy distantes entre si, las dis-
crepancias no serian excesivas
en todo caso.

La deduccion por contribuyen-
te tambieén seria de 950.000 pe-
setas, como en el caso anterior,
manteniéndose igualmente enlos
mismos niveles de la propuesta
«definitiva» las deducciones en
la base por personas dependien-
tes, por contribuyente mayor de
sesenta y cinco anos y por rendi-
mientos del trabajo dependiente.
Unatarifay unas deducciones co-
mo las indicadas habrian mante-
nido tambien —aungue un poco
menos que la anterior— la equi-
valencia recaudatoria en 1993,
por lo que, bajo la propuesta
«transitoria», las cuotas globales
también se situarian en valores
relativamente préximos a los del
sistema actual.

El indice de progresividad glo-
bal se elevaria con esta propues-
ta al 47,14 por 100, lo que indica-
ria unaprogresividad mas intensa
que la alcanzada por la «pro-
puesta definitiva», y muy superior
a la obtenida por el sistema vi-
gente. Hay que dar por reprodu-
cidas aqui las manifestaciones
que ya se han hecho respecto a
la dureza y falta de realismo que
impone la hipotesis de suma nula
en el juego redistributivo, pero se
mantiene para comprobar si sus
resultados, pese a su falta de
realismo y dureza, también resul-
tan soportables.

La carga adicional de esta tari-
fa sobre las familias afectadas ne-

gativamente por la reforma seria,
en este caso, algo mas acentua-
da, elevandose muy probable-
mente hasta un 3,4 por 100 de las
bases globales del estrato afec-
tado en su conjunto. Sin embar-
go, para la «familia media decla-
rante» el ahorro de cuotas con
esta propuesta hubiese sido en
1993 de unas 190.000 pesetas,
equivalente al 4,25 por 100 de su
renta conjunta.

c) Progresividad, efectos
redistributivos y eficiencia

En el grafico 1, pueden ob-
servarse las correspondientes
curvas de Lorenz e indices de
progresividad global entre la dis-
tribucion de bases liquidables en
accisas y la de cuotas globales en
ordenadas, tanto para la situacion
actual como para las propuestas
«definitiva» y «transitoria» ante-
riores, conforme a los datos de la

declaracion correspondiente al
ejercicio 1993.

Como es facil de comprobar
mediante el citado gréfico, un im-
puesto proporcional seguiria una
distribucion de bases y cuotas
coincidente con la diagonal prin-
cipal, mientras que un impuesto
progresivo separaria su distribu-
cion por debajo de la referida dia-
gonal. De ese modo, la linea de
distribucion de bases y cuotas se
aproxima mas al eje de accisas,
separandose de la diagonal prin-
cipal a medida que aumenta la
progresividad global y resulta ma-
yor su capacidad redistribuidora.
Por el contrario, un impuesto re-
gresivo presentaria una linea de
distribucion bases-cuotas situa-
da por encima de |la diagonal prin-
cipal (23).

En el caso concreto de las pro-
puestas analizadas, puede com-

GRAFICO 1

IMPUESTO SOBRE LA RENTA DE LAS PERSONAS FISICAS.
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probarse cémo la «transitoria»
tiene una progresividad global
apreciablemente mas elevada
gue la «definitiva», y ambas, una
mayor progresividad que la es-
tructura del impuesto vigente. Re-
sultaria posible, en consecuen-
cia, alcanzar mayores grados de
progresividad manteniendo la re-
caudacion y, simultaneamente,
simplificando el impuesto de mo-
do muy apreciable si se aplicase
la propuesta «transitoria» o la
«definitiva». Ademas, el grafico
permite comprobar como refor-
mas de caracteristicas «ced»
—concentracion de efectos dis-
tributivos— aumentan siempre la
progresividad global del impues-
to, mejorando también su efi-
ciencia, pues todas las propues-
tas analizadas establecen tipos
marginales mas reducidos que
los vigentes, lo cual garantiza
una mayor eficiencia en el tri-
buto.

d) Flexibilidad recaudatoria

En cuanto a la flexibilidad o
elasticidad-renta del nuevo im-
puesto, hay que senalar que, co-
mo es conocido, en un impuesto
sobre la renta esa elasticidad
puede ser aproximada a traves
del cociente entre tipo marginal y
tipo medio. Pues bien, el tipo mar-
ginal ponderado por el peso rela-
tivo de cada tramo de renta fue el
31,40 por 100 conforme a la tari-
fa aplicable en 1993, mientras
que el tipo medio efectivo fue el
15,75 por 100, por lo que la elas-
ticidad-renta del impuesto vigen-
te se situaba para ese gjercicio en
1,99. Respecto al nuevo sistema,
valorado en la propuesta «defini-
tiva», sutipo medio efectivo es so-
lo del 15,64 por 100 debido a las
discrepancias que en la equiva-
lencia recaudatoria pretendida
origina el redondeo de las deduc-
ciones, pero el tipo marginal pon-
derado se elevaria al 37,35 por
100 de acuerdo con la tarifa pro-
puesta, lo que significa una elas-
ticidad-renta de 2,39. Valores si-

milares podrian encontrarse para
la propuesta «transitoria».

Las cifras expuestas ponen de
manifiesto que la reforma dotaria
también de mayor flexibilidad al
sistema, reforzando con ello su
capacidad para aumentar la re-
caudacion en una coyuntura ex-
pansiva. Tal extremo ha podido
comprobarse, ademas, compa-
rando al aumento de cuotas en-
tre 1992 y 1993 efectivamente al-
canzado y el que se hubiese
producido de haberse aplicado la
reforma. El analisis ha permitido
comprobar que, como se habia
previsto por el célculo de elastici-
dad, la cuota liguida total habria
aumentado con la propuesta
«transitoria» o con la propuesta
«definitiva» mas rapidamente de
lo que efectivamente aumenté en
la realidad.

La consecuencia de esa mayor
flexibilidad desde el punto de vis-
ta recaudatorio es muy importan-
te, pues si, por ejemplo, la pro-
puesta «definitiva» se aplicase a
las rentas ingresadas en 1996 ba-
jo las hipotesis indicadas respec-
to a deducciones (24) y tipos, la
recaudacion del IRPF se elevaria
probablemente un 6 por 100 por
encima de la que efectivamente
se obtendria para ese ejercicio
con la estructura vigente en la ac-
tualidad. No parece ayuda des-
preciable en la situacion de défi-
cit por la que atraviesa el sector
publico espanol en estos momen-
tos, especialmente si se conside-
ra que la recaudacion del impues-
to mencionado viene a suponer
un 8,5 por 100 del PIB, por lo que
el aumento de su recaudacion po-
dria significar casi 0,5 puntos del
PIB en 1996.

e) Algunas conclusiones

La primera conclusion que se
ha de obtener de este trabajo de
valoracion es que resulta posi-
ble eximir totalmente una renta
equivalente al salario minimo in-

terprofesional para todos los con-
tribuyentes, reducir sustancial-
mente los tipos marginales de
gravamen, cambiar la estructura
del impuesto, mejorandola y sim-
plificandola notablemente y, pe-
se a ello, mantener la recauda-
cion que venia alcanzandose con
la estructura impositiva actual.
Hay posibilidades técnicas para
alcanzar tales resultados, como
con el ejercicio metodologico an-
terior ha podido comprobarse.

La segunda conclusion es que
tanto la propuesta «transitoria»
como la «definitiva» aumentan la
progresividad global del impues-
to sobre la renta de las personas
fisicas. Como muestra el grafico
de Lorenz que se ha expuesto an-
teriormente, cualquiera de esas
dos propuestas aumenta también
significativamente la progresivi-
dad global del impuesto frente a
la que se obtiene con su regula-
cion actual. La reforma del im-
puesto sobre la renta que aqui se
propugna es, pues, notablemen-
te mas progresiva que el sistema
vigente, y aprovecha en las dos
propuestas citadas todas las ven-
tajas de las politicas de concen-
tracion de efectos distributivos.

El grafico y el indice de pro-
gresividad senalan claramente
también que la propuesta «tran-
sitoria» es mas progresiva global-
mente que la «definitiva», por [o
que, si a ello se le anade que re-
sulta mas proxima en su concep-
cion y estilo a la estructura vigen-
te, es posible que se aceptase
mas facilmente que esta ultima.
Sin embargo —y como puede
también deducirse facilmente del
grafico— esa propuesta «transi-
toria» necesariamente someteria
a los contribuyentes a cambios
mucho mas importantes, en tér-
minos cuantitativos, que los de la
propuesta «definitiva», por lo que
es muy probable que acabase te-
niendo enemigos algo menos nu-
merosos, pero mucho mas atfec-
tados en términos relativos, que
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en esta ultima. Ademas, corregi-
ria peor los problemas de las ren-
tasirregulares, de la acumulacion
de rentas y de la inflacion vy, al
mantener un tipo marginal ultimo
apreciablemente mas elevado,
reduciria menos la ineficiencia del
impuesto respecto al trabajo, al
ahorro, a la inversion y a la asun-
cion de riesgos. Y, por si fuese
poco todo lo anterior, volveria a
provocar una fuerte resistencia
social cuando mas adelante se
intentase pasar a la solucion «de-
finitiva», pues ese nuevo paso de
la reforma implicaria, de hecho,
una marcha hacia posiciones glo-
balmente mas regresivas.

Por ello, la tercera conclusion
que puede obtenerse es que silo
gue se pretende es alcanzar los
objetivos que se han venido pro-
pugnando en este trabajo con
cambios distributivos que orien-
ten hacia una mayor progresivi-
dad, pero que no sean excesivos
por su cuantia, es muy posible
gue la mejor solucion consista en
establecer directamente la que se
ha denominado propuesta «defi-
nitiva», sin etapas intermedias de
caracter transitorio, pese al im-
portante cambio que supone su
adopcion y a las dificultades que
puede generar en un contexto en
que las exigencias recaudatorias
dificultan gravemente la aplica-
cion de compensaciones en favor
de los perdedores. Realmente no
mereceria demasiado la pena
gastar esfuerzos en la solucion
«transitoria», pues resolveria po-
co y complicaria mucho.

Hay que insistir en que, incluso
bajo la irreal y restrictiva hipote-
sis de resultados de suma nula,
la propuesta «definitiva» genera
mucho mayor numero de gana-
dores con el cambio que de per-
dedores; que quienes ganan con
esta propuesta perteneciendo,
ademas, a niveles de renta infe-
riores son incomparablemente
mas numerosos que los que ga-
nan perteneciendo a niveles de

renta mas elevados y que lo que
ganan globalmente los primeros
es mucho mas que lo que ganan,
también globalmente, estos ulti-
mos. En todo caso, que lo que ga-
nase o perdiese cualquier contri-
buyente concreto no seria mucho
en relacion con su base liquida-
ble, pues para los que perdiesen
no alcanzaria, en el peor de los
casos individualmente conside-
rados, al 4,6 por 100y para el con-
junto de hipotéticos perdedores
esa pérdida seria inferior al 2,7
por 100 de la referida base.

Ademas, la propuesta «defini-
tiva» resolveria practicamente to-
dos los problemas de acumula-
cion e irregularidad de la renta,
asi como los planteados por la in-
flacion sobre las tarifas, y condu-
ciria a un impuesto mucho mas
neutral frente al trabajo, al aho-
rro, a la inversion y a la asuncion
de riesgos, por lo que facilitaria el
crecimiento economico. Esto Glti-
mo, légicamente, acabaria redun-
dando en beneficio de todos y
aumentaria el empleo de la po-
blacion en paro.

La cuarta y dltima conclusion
es que la propuesta «definitiva»
generaria mayores ingresos en
periodos de crecimiento econo-
mico que la estructura vigente,
pues disfruta de un mayor gra-
do de flexibilidad, lo cual no es
despreciable cuando uno de los
objetivos prioritarios del sector
publico es el de reducir sustan-
cialmente su deficit actual.

Por ello, parece que la estruc-
tura que se ha analizado como
propuesta «definitiva» constituye
una solucion mas que aceptable
a los graves problemas que hoy
tiene planteados el Impuesto so-
bre la Renta de las Personas Fi-
sicas.

En todo caso, hay que reiterar,
como ya se hizo al principio, que
las conclusiones anteriores han
de ser evaluadas mas como el re-

sultado de un ejercicio puramen-
te metodologico que como el pro-
ducto de un estudio definitivo,
debido a las caracteristicas ya ex-
puestas de la informacion que ha
sido posible utilizar hasta el mo-
mento.

5. La aplicacion
de los impuestos
y el cumplimiento
tributario

Como se ha reiterado en mu-
chas ocasiones, un sistema im-
positivo vale lo que la Administra-
cion tributaria encargada de su
gestion. De ahi que, para que la
reforma tenga éxito, resulte ne-
cesario acometer también una
reforma de profundidad de la Ad-
ministracion encargada de ges-
tionar los tributos, aunque esa re-
forma ya se ha iniciado en los
ultimos tiempos.

La coordinacion entre reforma
y Administracion encargada de la
gestion del sistema impositivo es
el unico camino para conseguir
que la aplicacion de los impues-
tos resulte efectiva y se mejore el
cumplimiento tributario. A este
respecto, no puede perderse de
vista que los niveles de cumpli-
miento estan ligados, basicamen-
te, a tres diferentes tipos de fac-
tores (25):

* A que la relacion entre bie-
nes publicos e impuestos que
los financian mantenga una cier-
ta equivalencia. Esa equivalen-
cia apunta hacia la necesidad,
casi indispensable, de un relativo
equilibrio entre impuestos satis-
fechos y nivel de servicios publi-
cos recibidos por cada contribu-
yente en concreto.

* A que las normas tributarias
se ajusten adecuadamente a la
naturaleza econdmica de los he-
chos imponibles que tratan de
gravar, con la calidad técnica su-
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ficiente para reducir al minimo
los conflictos de interpretacion y
las situaciones de fraude de la
propia norma, pues solo asi re-
sultara posible incidir sobre la
auténtica capacidad de pago. El
contribuyente debe ver efectiva-
mente reflejados en las normasyy,
sobre todo, en su aplicacion los
auténticos hechos economicos
por los que se postula la aplica-
cion del tributo.

¢ A que la Administracion tri-
butaria cuente con recursos per-
sonales y materiales suficientes
para gestionar los tributos y con
un cuadro de sanciones apropia-
das que, en todo caso, evite posi-
bles efectos contrarios debido a
su excesiva dureza formal. Es
muy importante que esos recur-
s0s y procedimientos permitan
una gestion totalmente automati-
zada de los impuestos.

Si estos tres componentes se
combinan en las proporciones ne-
cesarias, es posible que los nive-
les de cumplimiento se eleven y la
mejora del cuadro impositivo aca-
be convirtiendose en una realidad.
Por ello, partiendo de la hipotesis
de que el gasto publico se racio-
nalice lo suficiente como para que
los contribuyentes encuentrenuna
mas clara relacion de equivalen-
ciaentre los servicios publicos que
perciben y los impuestos que pa-
gan, y que la reforma logre aproxi-
mar las definiciones y usos fis-
cales a lo que economicamente
constituye auténtica capacidad de
pago, la condicion ultima para el
exito se reducira a que la Adminis-
tracion consiga aplicar adecuada-
mente el sistema.

Todo esto seguramente exigira
de un uso mas eficiente de los
recursos de que se dispone, de
una mayor cualificacion de los
funcionarios en el andlisis econo-
mico, estadistico y contable —re-
duciendo la actual sobrecarga
de formacion juridica, que quiza
constituya mas un factor de ge-

neracion de polémicas ante los
tribunales que instrumento apro-
piado para descubrir el fraude—
y la continuacion de las reformas
de los procedimientos administra-
tivos. Es posible que se piense
gue éstas son tareas simples, pe-
ro nuestra historia tributaria de-
muestra que en ellas residen las
claves del éxito de cualquier re-
forma impositiva.

lll. CONSIDERACIONES
FINALES PARA UNA
REFORMA FISCAL

El analisis que se acaba de ex-
poner permite justificar la necesi-
dad de una reforma del actual sis-
tema fiscal espanol y presenta, al
mismo tiempo, las lineas basicas
a las que podria responder esta
tarea. La reforma resulta necesa-
ria para que el sistema fiscal pue-
da coadyuvar al cumplimiento de
los objetivos de la politica econ6-
mica, € incluso para aumentar su
capacidad recaudatoria dinamica,
lo que tampoco deberia olvidarse.

Pero, como la experiencia de-
muestra, cualquier proyecto de
reforma tributaria —cualquier
«oferta» de un programa de refor-
ma fiscal— suele acabar gene-
rando una fuerte polémica en la
que los intereses de los ciudada-
nos, de los grupos sectoriales, de
los politicos, de los burocratas, e
incluso de los organismos inter-
nacionales, empujan en direccio-
nes muy diversas (26). Si quienes
llevan el control del proyecto pier-
den de vista sus objetivos fina-
les, corren el riesgo de acabar
sucumbiendo a las muchas pre-
siones que se originan y de in-
troducir en el sistema una mez-
cla heterogénea de componentes
gue impidan su adecuada utiliza-
cion. Evitar este riesgo solo sera
posible si los objetivos de la re-
forma quedan bien definidos y
plenamente asumidos antes de
que se inicie su debate.

El modelo genérico al que de-
be responder la reforma tiene, por
tanto, que estar bien disenado
cuando se someta a ese debate,
pues solo asi sera posible man-
tener su estructura basica. De
ahi que resulte especialmente
importante que la reforma se aco-
meta mediante un proceso unita-
rio, no fragmentada en diversas
disposiciones puestas en marcha
en momentos sucesivos, porque
a traves de su dilucion en el tiem-
po se corre el grave riesgo de que
se pierda la idea basica al servi-
cio de la que se postulo inicial-
mente.

Y por ello resulta también muy
necesario que la reforma consi-
ga, antes incluso de su presenta-
cion formal en el Parlamento, un
fuerte grado de consenso y acep-
tacion por las diversas fuerzas po-
liticas y sociales, pues sin esa
aceptacion resultara dificil lograr
que llegue a buen fin.

Si ese conjunto de acciones
acaba teniendo éxito, y la refor-
ma, sin graves pérdidas en su
trayectoria, termina por incorpo-
rarse al conjunto de normas vi-
gentes, quedara aun otra tareano
menos importante y decisiva pa-
ra el éxito final: su aceptacion y
aplicacion eficiente por parte de
la Administracion tributaria.

Es evidente a estas alturas que
este trabajo no ha pretendido mas
gue provocar el inicio de ese ne-
cesario debate publico acerca de
una posible reforma tributaria y
mostrar que un nuevo sistema fis-
cal, orientado conforme a los cri-
terios aqui expuestos, podria ser
claramente preferible al actual,
pues, al permitir una asignacion
mas eficiente de los recursos,
unos mayores niveles de estabi-
lidad y una mejora en la distri-
bucion de la renta y la riqueza,
coadyuvaria notablemente a un
crecimiento estable y sostenido

de la economia espanola.




NOTAS

(*) El presente trabajo es el resumen de
una investigacion sobre nuestro sistema tri-
butario, abierta desde hace anos y nunca de-
finitivamente cerrada por el autor. Ofrece una
version mas amplia de un trabajo similar pu-
blicado a principios de 1995 en Hacienda Pu-
blica Espanola, n.® 1/1995. Un texto mecano-
grafiado muy parecido a la version actual
estuvo ya disponible y fue objeto de muy am-
plia difusion entre los profesionales de la ma-
teria a finales de 1995, siendo incluso ex-
puesto publicamente y debatido en diversos
foros administrativos y universitarios, entre
ellos la primera Asamblea de la Asociacion
Espanola de Economia Publica celebrada en
marzo de 1996. Desde entonces hasta hoy ha
sido objeto de alguna revision adicional para
incorporar las observaciones gue se han for-
mulado a las primitivas versiones y, desde lue-
go, los cambios exigidos por haberse modifi-
cado la legislacion vigente o por haberse
incorporado al proyecto presupuestario de
1997 ciertas propuestas de reforma fiscal, en
algunos casos parecidas y en ofros distintas
alas contenidas en este trabajo. El autor agra-
dece muy sinceramente las observaciones re-
cibidas, que le han ayudado notablemente en
su tarea.

(1) Quizés haya que recordar a este res-
pecto que la preocupacion por la riqueza de
las naciones fue no solo el objetivo de A.
SMITH, sino también el interés de los escritos
de los mercantilistas en pleno siglo XVI, es-
peciaimente de nuestros autores de la Escue-
la de Salamanca. Cfr. con ScHUMPETER (1954),
capitulo 3 y con GRICE-HuTCHINSGN (1995).
especialmente Cap. 5 «Economistas esco-
lasticos y arbitristas en tierras de Castilla».

(2) Muchos de esos efectos son dificiles
de probar mediante técnicas econométricas,
que inevitablemente han de utilizar datos
agregados, poco representativos en ocasio-
nes de la conducta real de los sujetos afecta-
dos por los impuestos o que han de coincidir
con una determinada reforma tributaria para
valorar algun efecto concreto. De todas for-
mas, algo mas parece que se va logrando en
los Ultimos tiempos. Cfr. con lo gue se indica
ennota 4.

{3) Resulta de interés a este respecto re-
cordar gue hasta 1978 Espafa mantuvo un
sistema de imposicion directa basado en la
imposicion de producto, sistema que habia
abandonado Francia en 1917, y utilizaba un
impuesto sobre ventas en cascada —el Im-
puesto sobre el Trafico de las Empresas—
que habia quedado obsoleto desde principios
de la década de los sesenta, al extenderse en
Europa el Impuesto sobre el Valor Afadido
(IVA). La reforma de 1977-1980 supuso, en-
tre otras cosas, la puesta al dia de nuestra es-
tructura impositiva, lo cual a veces se valora
hoy poco, porque tiende a olvidarse la situa-
cion pasada, pero que represento la culmina-
cion de un largo proceso iniciado con escasa
fortuna casi un siglo antes.

(4) Recientemente, algunos trabajos han
comenzado a explorar los efectos de la refor-
ma fiscal de 1986 en los Estados Unidos, y
parece que estan encontrando algunas evi-
dencias de interés sobre los negativos efec-
tos de los altos tipos de gravamen sobre la
oferta de trabajo y la realizacion de ganancias
de capital, asi como sobre |a renta declarada.
Vid., a este respecto, M. FELDSTEIN (1995).

Oftros, por el contrario, sin negar esos negati-
vos efectos, han venido considerando que no
son muy importantes. como se manifiesta en
SLemROD (1994).

(5) Este conocido argumento fue inicial-
mente utilizado por Stuart Mill en defensa de
la imposicion sobre el gasto personal en lugar
del impuesto sobre la renta.

(6) Se han encontradd por el autor signifi-
cativas relaciones econometricas de signo
negativo entre la tasa de variacion del ahorro
familiar y la tasa de variacion de las recauda-
ciones del IRPF, asi como relaciones positi-
vas entre aquélla y la tasa de variacion de las
prestaciones sociales, tomando datos de las
cuentas nacionales para el periodo 1981-
1994.

(7) Merece senalarse que la reforma in-
troducida por el Real Decreto-Ley 7/1996, de
7 de junio, en la tributacion de los rendimien-
tos de los fondos de inversion constituye, sim-
plemente. la supresion de una exencion tribu-
taria total a favor de tales rendimientos —bien
que sometida al requisito de la permanencia
de la materializacion generalmente por un lar-
go periodo de tiempo— y su cambio por una
tributacion algo mas reducida que la aplica-
bie al resto de los ingresos. Ello significa un
claro empeoramiento de las condiciones fis-
cales que venian aplicandose a la mayor par-
te de los rendimientos derivados de estas ma-
terializaciones del ahorro, pese a la falsa
polémica politica originada en torno a la posi-
ble regresividad de la medida. No deberia
tampoco perderse de vista que cuando el aho-
rro se materializa en un fondo de inversion,
previamente ha debido tributar en el IRPF. Co-
mo bien conocen los expertos, los fondos de
inversion no constituyen hoy el mejor proce-
dimiento para proteger el ahorro, aunque ate-
nuen algo la tributacion de sus rendimientos
acumulados.

(8) Desde luego, si se admite que los im-
puestos son el precio por los servicios que se
reciben del sector publico, es evidente que
los ciudadanos podrian dedicar voluntaria-
mente cualquier porcentaje de su renta —o.
incluso, 1a tofalidad de la misma— a la adqui-
sicion de servicios publicos. y que ese por-
centaje. cualquiera que fuese su cuantia, ha-
bria de ser considerado como equitativo,
siempre que la decision a favor de los bienes
y servicios publicos fuese totalmente libre. Sin
embargo, cuando la eleccion individual libre
respecto a gastos publicos e impuestos se
sustituye por un eleccion adoptada conforme
a las reglas del sistema democratico de re-
presentacion politica, el tema de gue el im-
puesto sea un precio voluntariamente acep-
tado no puede aceptarse sin mas, salvo que
las decisiones sobre tipos marginales se to-
men siguiendo la regla wickseliana de la una-
nimidad o se aligeren las conocidas exigen-
cias de Arrow mediante hipotesis no siempre
realistas.

(9) L. A. Karoly mantiene que, si bien los
efectos de los impuestos sobre las decisio-
nes de los consumidores, trabajadores, em-
presarios e inversores son mas reducidos de
lo que sevenia pensando hasta ahora, el efec-
to redistribuidor de los sistemas tributarios ac-
tuales es también muy reducido. Se apoya.
en algunos casos. en un trabajo de Gramlich
y otros que cita. Vid. el trabajo de Karoly, se-
guido de un interesante comentario de D. M.
Cutler, en SLEMROD (1994). Cutler manifiesta

que ese papel modesto que Karoly estima pa-
ra la politica fiscal de redistribucion se refiere
exclusivamente a las posibilidades de alterar
sustancialmente mediante impuestos las ren-
tas medias y altas, pero no a las capacidades
redistributivas de una politica fiscal orientada
en favor de los més pobres. Eltema tiene una
enarme trascendencia, como mas adelante
se vera, y merece ser subrayado aqui, por-
que plantea lo que debe entenderse hoy como
una orientacion «eficiente» de las politicas de
redistribucion fiscal, rompiendo algunos de
los topicos mas habituales y mas demagogi-
camente utilizados hasta ahora.

(10) La mejor forma de obtener un indice
sintético de la progresividad global de un tri-
buto es utilizar el criterio de desigualdad de
Gini en la distribucion por tramos de las ba-
ses y las cuotas efectivas soportadas. como
eslableci por vez primera en 1975, y como ha
sido propugnado también por Suits algin
tiempo despues. Vid., a este respecto, Laga-
RES (1975) y Surrs (1977).

(11) Elautor reconoce que se ha sentido
atraido por la fundamentacion de las gue ha
denominado politicas de concentracion de
efectos distributivos (politicas «ced») en los
planteamientos que sobre la justicia hace
Rawts (1971). En el caso de impuestos linea-
les, guizas un tipo igual de gravamen para to-
dos —un tipo unico— podria encontrar apoyo
en el primer principio de justicia propugnado
por Rawls, al gravar de modo igual a todos los
contribuyentes. mientras que la deduccion en
la base, que beneficia especialmente a los
ciudadanos de renta mas reducida, podria ba-
sarse en el segundo de tales principios (op.
cit, pag. 60). Quede aqui este tema solo apun-
tado, pues su analisis excede del proposito
de este trabajo.

(12) Esta complejidad y heterogeneidad
de la llamada «base irregular» no se ha re-
suelto totalmente con la promulgacion del
Real Decreto-Ley 7/1996, de 7 de junio, pese
a que los incrementos de valor quedan some-
tidos a un tipo unico del 20 por 100. En algu-
nos casos, es posible, incluso, que se haya
complicado aun mas el tratamiento de tales
incrementos de valor, debido a la distinta con-
sideracion de las diversas situaciones transi-
torias y a la aplicacion de correcciones mone-
tarias.

(13) Alser el valor patrimonial de una ren-
ta equivalente en términos economicos al va-
lor actual de la misma, el ahorro que se mate-
rializa en una determinada colocacion tiene
como valor el de la corriente actualizada de
ingresos esperados, por lo que, al eximirse
de tributacion a esta ultima, se esta eximien-
do, de hecho, al ahorro que la genera.

(14) Enbuena medida, el Real Decreto-
Ley 7/1996, de 7 de junio, apunta en la direc-
cion senalada, al gravar incrementos patrimo-
niales hasta ahora exentos, aunque al tipo
unico del 20 por 100.

(15) Las propuestas de tarifas lineales
son muy numerosas en la literatura hacendis-
tica. Una de las mejor fundamentadas es la
muy reciente de Atikinson (1995), que combi-
na esta propuesta con un impuesto negativo
que garantice una renta minima. Atkinson
también se inclina por un tipo unico del 40 por
100. Alemania acaba de anunciar gue esta
preparando una reforma Iributaria que reduce
sustancialmente el numero de tramos, y cuyo
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tipo marginal maximo sera tambien el 40 por
100. En Espana, se han realizado hace ya al-
gun tiempo propuestas de tarifas cuasilinea-
les o lineales. Vid., a este respecto, LAGARES
(1982, pag. 299), LAcARES (1987) y FUENTES
QuinTana (1987).

(16) Gravar el patrimenio a costes histori-
cos no constituye ninguna propuesta nueva,
ni tampoco un grave problema recaudatorio,
como puede comprobarse en LAGARES (1972,
pagina 40}.

(17) Este ultimo aspecto ha de conside-
rarse de gran importancia para lograr un sis-
tema fiscal mas eficiente. En tanto actual-
mente el ocio es una alternativa no gravada
frente al trabajo, el sistema discrimina contra
este ultimo, con todas sus negativas conse-
cuencias. Por ello, ante la dificultad de gravar
el ocio, quizas una solucion pueda consistir
en gravar los bienes que se consumen con-
juntamente con el ocio, tales como viajes de
turismo. estancias en hoteles por motivos no
directamente productivos, consumo de ar-
ticulos depottivos y un largo etcétera que de-
beria ser cuidadosamente evaluado, aunque
no se ocultan los posibles inconvenientes y
las reticencias sociales gue despertarian im-
puestos de esta naturaleza.

{(18) Vid. art. 43.

{19) Las actuales cotizaciones sociales
separan, dentro del denominado régimen ge-
neral, las exigibles por las contingencias de
accidentes de trabajo y enfermedades profe-
sionales de las contingencias comunes. Sin
embargo. no diferencian dentro de estas ulti-
mas entre aportaciones por servicios sanita-
rios y aportaciones para los restantes riesgos
cubiertos por el sistema de seguridad social.

(20) Vid. Smith (1776). Libro V, Capitu-
lo li, Parte N, Articulo IV, Impuestos sobre ar-
ticulos de consumo, pag. 769.

(21) Vid., entre otros, el trabajo de Euge-
nio DoMINGO en la revista Economistas, n.” 68.

(22) En 1992, el salario minimo interpro-
fesional se cifraba en 787.920 pesetas anua-
les, y en 1993, en 819.420 pesetas. Para
1996, este salaric ha sido establecido en
908.880 pesetas anuales. La deduccion pro-
puesta resulta, pues, superior al salario mini-
mo interprofesional enun 21 por 100 en 1892,

enun 16 por 100 en 1993 y en un 5 por 100
en 1996.

(23) Una exposicion mas amplia del sig-
nificado de este indice puede encontrarse en
LaGAREs (1975).

(24) No deberia olvidarse a este respecto
que en 1996 la deduccion global de 850.000
pesetas todavia seria superior en un 5 por 100
al salario minimo interprofesional en este ejer-
cicio.

(25) Unadescripcionmas detallada de es-
tos factores y de las politicas necesarias para
su adecuado tratamiento se encuentra en La-
GARES (1994).

(26) La teoria de la reforma fiscal ha sido
desarrollada por diversos autores, pero es de
especial interés el analisis que se contiene en
FuenTes QuinTtana (1983).
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Resumen

En este trabajo se analizan los motivos que justifican una re-
forma del actual sistema tributario espanol, se establecen los
objetivos que deberia perseguir la referida reforma y, finalmen-
te, se describen las lineas basicas de su contenido, valorando-
se algunos de los efectos redistributivos que originaria su im-
plantacion. La reforma viene exigida porque, en primer lugar, el
sistemna tributario actual no constituye un instrumento adecua-
do para alcanzar |os objetivos de la politica economica. En se-
gundo término, porque el sistema actual acumula un conjunto
importante de defectos, uno de los cuales es su bajo nivel de
cumplimiente voluntario, lo gue se traduce en elevadas tasas
de evasion impositiva. Ademas, el actual sistema tributario no
se ajusta adecuadamente a la nueva estructura descentraliza-
da de la Hacienda espanola. Finalmente, porque las nuevas re-
formas fiscales que estan empezando a aplicarse, tanto en Eu-
ropacomo en otras partes del mundo, hacen necesario el cambio
fiscal en Espana. Partiendo de estas consideraciones, el traba-
jo analiza detalladamente cuéles son las lineas directrices que,
a juicio del autor, deberian integrar una nueva reforma tribu-
taria.

Falabras clave: economia publica, imposicion y subsidios, ingre-
$0s personales y otros impuestos. impuestos sobre los nego-
cios

Abstract

This work analyses the reasons which justify a reform of the
present tax system in Spain, it stablishes the objectives which
the mentioned reform should aim at and, finally, it outlines
its content, assessing some of the redistributive effects of its
introduction. The reform is needed; firstly, because the present
tax system is not a suitable tool to reach the economic poli-
cy objectives. Secondly, because the present system has a
collection of important defects, one of which is its low level of
voluntary compliance. which results in high rates of tax evasion.
Furthermore, the present tax system does not fit the current
decentralized structure of Spain’s finance. Finally, because the
new tax reforms which are beginning to be introduced in Europe
as in other parts of the world, make the tax reform necessary
in Spain. Taking these factors in consideration, this paper
analyses in depth the main guidelines which, according to the
author, should be present in a new tax reform.

Key words: public economics. taxation and subsidies. efficiency,
optimal taxation. personal income and other nonbusiness
taxes, business taxes.

JEL classification: H20. H21, H24, H25, H29.
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