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I. INTRODUCCION

A inmensa mayoria estaria
de acuerdo en que durante
las dos ultimas décadas el
mundo ha cambiado a un ritmo
mas rapido de lo que lo habia he-
cho en afnos anteriores. Este cam-
bio ha sido provocado por la revo-
lucion de las comunicaciones
impulsada por internet y por los
cambios en las politicas aplicadas
realizados por muchos paises.
Ambos factores, de manera con-
junta, estan acelerando el proce-
so de globalizacién que, de algun
modo, y a un ritmo mas lento, vie-
ne produciéndose desde hace ya
algun tiempo. La globalizacion es-
ta ocasionando muchos cambios
en el mundo, algunos de ellos po-
sitivos, otros no tanto. El hecho de
que hayan surgido fuertes movi-
mientos contra las fuerzas de la
globalizacion indica que, al me-
nos en opinion de algunos gru-
pos, existe un lado de la globali-
zacion que podria no ser del todo
positivo.

Este articulo centra su aten-
cion en un aspecto limitado de la
globalizacién, concretamente, su
impacto sobre los ingresos y los
sistemas impositivos en general.
La razén por la que se destaca
este aspecto es que en varias
ocasiones algunos ministros de fi-
nanzas han expresado su preocu-
pacioén por el hecho de que la glo-
balizacién pueda hacer mas dificil
su labor de obtener ingresos o
afectar a los sistemas impositivos
de diversas maneras que se con-
sideran indeseables, al menos
por quienes estan a cargo de las
politicas nacionales. El hecho de
que algunos economistas acadé-

micos puedan dar la bienvenida a
estos cambios inducidos en los
sistemas impositivos no disminu-
ye la preocupacion de los res-
ponsables de la financiacién del
gasto publico.

En el presente trabajo, quere-
mos centrarnos en el modo en
que las fuerzas de la globaliza-
cion estan reduciendo los grados
de libertad con los que cuentan
las autoridades en materia impo-
sitiva y en como dichas fuerzas
les estan obligando a prestar
atencion a lo que otros paises es-
tan haciendo en esa area. Esta es
una situacién relativamente nue-
va. De hecho, hace no demasia-
do tiempo los responsables de la
politica econdémica de un pais no
tenian necesidad de preocuparse
por lo que llamaremos «la dimen-
sion internacional de la politica
impositiva». Dicho de otro modo,
estos responsables no conside-
raban el uso del sistema impositi-
vo como un medio para obtener
ventajas competitivas frente a
otros paises, con dos posibles ex-
cepciones: en primer lugar, los im-
puestos sobre el comercio inter-
nacional, y mas concretamente
los impuestos sobre la exporta-
cion, aplicados por los grandes
paises exportadores con el obje-
tivo de obtener algunos beneficios
monopolisticos de su estableci-
miento; en segundo lugar, los in-
centivos fiscales para atraer in-
versiones extranjeras directas
que, de no haber existido dichos
incentivos, habrian tenido como
destino otros paises.

El articulo ofrece una vision
general de algunos de los cam-
bios que han tenido lugar en afos

recientes. El apartado Il describe
las caracteristicas econémicas
mas relevantes que prevalecian
en el momento del tiempo en que
los modernos sistemas impositi-
vos se desarrollaron. En el apar-
tado Ill se describen las razones
por las que la dimension interna-
cional de la politica impositiva ha
cobrado importancia. Por su par-
te, el apartado IV recoge algunas
reformas que podrian ser nece-
sarias para afrontar la nueva si-
tuacion y la necesidad creciente
de financiar los bienes publicos
internacionales. Por ultimo, en el
apartado V se exponen algunas
conclusiones.

II. EL PERIODO
DE FORMACION
DE LOS MODERNOS
SISTEMAS IMPOSITIVOS

Los sistemas impositivos de la
mayoria de los paises se desa-
rrollaron a lo largo de un dilatado
periodo de tiempo. Durante mu-
chos anos no tuvieron que gene-
rar un elevado ingreso, dado que
los gobiernos no gastaban mu-
cho dinero, de forma que los im-
puestos sencillos eran suficien-
tes. La mayoria de los gobiernos
comenzaron a gastar considera-
blemente mas que en anos pre-
cedentes solo alrededor y des-
pués de la Segunda Guerra
Mundial. Asumiremos que el pe-
riodo durante el que se desarro-
llaron los modernos sistemas
impositivos fue el comprendido
entre 1940 y 1960. Fue en este
periodo en el que las fuentes de
ingresos impositivos mas impor-
tantes de la actualidad —impues-
tos personales sobre la renta, im-
puestos sobre el valor afiadido y
cotizaciones a la seguridad so-
cial- se crearon o se convirtieron
en las principales fuentes de in-
gresos.

Los factores que en ese mo-
mento influenciaban las relacio-
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nes econémicas entre paises eran
muy diferentes de los que lo ha-
cen en la actualidad. Mencionare-
mos algunos de ellos, aunque sin
entrar en demasiado detalle.

Movimientos de bienes, per-
sonas y capital. Como conse-
cuencia, fundamentalmente, de
la Gran Depresion, durante la
década de los treinta y la de la
Segunda Guerra Mundial el co-
mercio entre los paises se hizo
muy limitado. La mayoria de és-
tos se hicieron relativamente au-
tarquicos respecto a los esque-
mas actuales: importaban poco
y exportaban poco, y establecie-
ron elevados impuestos a la ex-
portacion, y cuotas y otras for-
mas de restriccion cuantitativa
para reducir las importaciones
procedentes del resto del mun-
do. La importacion de bienes de
consumo estaba prohibida o su-
jeta a aranceles muy elevados,
e incluso prohibitivos. Las impor-
taciones de materias primas o
de bienes de capital no estaban
prohibidas, pero estaban tam-
bién sujetas a aranceles eleva-
dos. El acceso a las divisas para
importar bienes era objeto de un
control estricto.

La mayoria de los paises no
permitia la conversion de mone-
da nacional en moneda extranje-
ra, por lo que era preciso contar
con licencias especiales para im-
portar casi cualquier cosa. Los
exportadores tenian a menudo la
obligacién de vender al banco
central las divisas que habian
ganado. En muchos paises, era
habitual la existencia de multi-
ples tipos de cambio para las di-
ferentes categorias de bienes
importados. Los movimientos de
capital estaban sometidos a un
control estricto, y los que en de-
terminadas ocasiones tenian lu-
gar se producian gracias a la
manipulacién por parte de impor-
tadores y exportadores de los
precios de las importaciones y
de las exportaciones. Esta forma

de evasion de capitales se hizo
habitual en algunos paises, es-
pecialmente en los de América
Latina. En los paises desarrolla-
dos, las inversiones extranjeras
directas continuaron siendo im-
portantes, sobre todo las relati-
vas a la explotacién de los recur-
sos naturales.

Aparte de los flujos migrato-
rios, existia un movimiento de
personas relativamente escaso.
Eran pocos los que obtenian al-
gun ingreso en paises extranje-
ros, y las rentas de la mayoria de
las personas provenian de una
unica fuente doméstica. Por otra
parte, las personas gastaban sus
rentas principalmente en su pro-
pio pais, dado que sus posibilida-
des de viajar eran limitadas y no
era facil obtener divisas. Ademas,
el coste de viajar, tanto en dinero
como en tiempo, era mucho ma-
yor de lo que lo es hoy en dia, so-
bre todo si se pone en relacion
con las rentas medias. Esta limi-
tada movilidad daba a los gobier-
nos mucha libertad a la hora de
establecer los tipos de los im-
puestos sobre larentay los de los
impuestos sobre ventas, no te-
niendo que preocuparse por los
incentivos que dichos tipos pudie-
sen crear.

Por las mismas razones antes
mencionadas, los movimientos de
capital financiero eran muy re-
ducidos. De hecho, algunas de
las instituciones que actualmen-
te participan en estos movimien-
tos —bancos de inversion, fondos
de pensiones, fondos de inver-
sién de alto riesgo (hedge funds)—
o bien estaban en mantillas o bien
eran inexistentes. Incluso, de ha-
ber existido, las politicas y la tec-
nologia vigentes entonces no ha-
brian permitido que estas
actividades tuviesen lugar a gran
escala. Los paraisos fiscales, que
en la actualidad atraen y fomen-
tan grandes movimientos de capi-
tal, no jugaban entonces un papel
importante.

Los modernos sistemas im-
positivos nacieron en el entorno
anteriormente descrito. El impues-
to personal sobre la renta, y espe-
cialmente su version «general»,
que se hizo popular durante y, fun-
damentalmente, después de la
Segunda Guerra Mundial, recibie-
ron su impulso intelectual mas
fuerte con el influyente libro de
Henry Simons publicado en 1938.
El impuesto sobre el valor anadi-
do se introdujo por primera vez en
Francia a finales de la década de
los cincuenta y se exporto, prime-
ro, a los paises europeos y, mas
tarde, a otros continentes, en los
ultimos anos de la década de los
sesenta y afios posteriores. Se hi-
zo especialmente popular en los
afos ochenta. En la actualidad,
unos 120 paises cuentan con es-
te impuesto, lo que lo convierte en
el desarrollo técnico mas impor-
tante en materia impositiva de los
ultimos cincuenta anos. Debido al
estado embrionario de los siste-
mas de pensiones, las cotizacio-
nes a la seguridad social no alcan-
zaron importancia hasta décadas
recientes. El crecimiento de los in-
gresos procedentes de los im-
puestos personales sobre la ren-
ta, de los impuestos sobre el valor
afadido y de las cotizaciones a la
seguridad social hizo posible el lo-
gro de cargas fiscales elevadas.
Sin estos impuestos, la aparicién
de los estados del bienestar no
habria sido posible.

lil. EL IMPACTO )
DE LA GLOBALIZACION

En los ultimos afos, los im-
puestos a la importacion han ex-
perimentado en muchos paises
una brusca caida, y los cupos y
otras restricciones cuantitativas
al comercio se han hecho mucho
menos comunes. Se ha produci-
do, como consecuencia, una gran
expansién del comercio mundial,
que durante muchos afnos ha cre-
cido a una tasa que ha duplicado
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la tasa de crecimiento de la eco-
nomia mundial. Los paises, en su
mayoria, se han hecho mucho
mas abiertos. La liberalizacién
del comercio ha generado en mu-
chos paises grandes ganancias
de eficiencia, debido tanto a la re-
duccion de las importantes distor-
siones asociadas con los arance-
les elevados y otras restricciones
al comercio como a una mejor
distribucién de los recursos mun-
diales.

Al mismo tiempo, el papel que
las compafias multinacionales
juegan en el comercio mundial se
ha hecho abrumador. De hecho,
una gran proporcién del comercio
total entre paises es, en la actua-
lidad, comercio entre diferentes
partes (sucursales o empresas
subsidiarias) de las mismas com-
pafilas multinacionales. Este he-
cho ha creado dificultades a la
imposicién sobre los beneficios
obtenidos por éstas, debido a la
posibilidad de que los precios in-
ternos —esto es, los precios de
transferencia que cobra una de
las partes de la empresa multina-
cional a las otras— se puedan ma-
nipular con el propésito de redu-
cir la carga fiscal total de la
multinacional en su conjunto.

La importancia de los precios
de transferencia ha aumentado
debido también a que las multi-
nacionales han extendido sus
actividades a las manufacturas,
mientras que sus actividades re-
lacionadas con la tradicional ex-
plotacién de los recursos natura-
les han perdido peso relativo.
Los paises han seguido ofre-
ciendo incentivos fiscales a las
inversiones extranjeras directas,
si bien la competencia que se
daba en los anos sesenta por dar
dichos incentivos podria haber-
se reducido debido, en parte, a
la caida brusca y generalizada
de los impuestos sobre la renta
de las sociedades. Algunas de
estas empresas han interna-
cionalizado hasta tal punto sus

actividades que sus vinculos
economicos con aquellos paises
en los que inicialmente se crea-
ron y en los que todavia tienen
su domicilio social se han ate-
nuado en gran medida. En algu-
nos casos, el valor que se ana-
de en el interior de un pais a
productos fabricados en él por
empresas multinacionales «ex-
tranjeras» ha llegado a ser ma-
yor que el que se incorpora a
productos similares fabricados
por companfias «nacionales».

En los ultimos tiempos, se ha
producido un crecimiento espec-
tacular de los movimientos de ca-
pital a corto plazo, superando en
la actualidad el billon de dolares
diarios. Este crecimiento es el re-
sultado tanto de los cambios in-
troducidos en las politicas de los
paises como de los cambios en
la tecnologia. En la década de
los setenta, la mayor parte de los
movimientos de capital asocia-
dos a inversiones extranjeras di-
rectas tomaron la forma de prés-
tamos a plazo fijo concedidos por
los principales bancos extranje-
ros a las instituciones publicas de
los paises deudores. La crisis de
la deuda en América Latina, que
se inicié en Méjico en 1982, tuvo
su origen en estos movimientos.
En la segunda mitad de la déca-
da de los ochenta y, fundamen-
talmente, durante los afios no-
venta, los movimientos de capital
ya no se limitaron sélo a las dos
categorias mencionadas —inver-
siones directas y préstamos ban-
carios a los gobiernos— sino que,
de manera creciente, se materia-
lizaron en préstamos a corto pla-
zo al sector privado, incluidos los
bancos privados domésticos, y
en inversiones directas en accio-
nes y otros valores. Este dinero
tenia mucha mas movilidad, con
lo que podia entrar y salir de un
pais de forma mucho mas facil y
rapida. La crisis financiera que
golped a los paises del Sudeste
asiatico en 1997 estuvo, en gran

medida, relacionada con estos
movimientos de capital.

Esta clase de movimientos de
capital era un reflejo tanto de los
cambios introducidos en las politi-
cas nacionales, que estaban per-
mitiendo inversiones en cartera y
otros tipos de inversiones que ha-
bian estado prohibidos con an-
terioridad, como de los cambios
en la tecnologia. Los ordenado-
res y la revolucion de las comuni-
caciones hicieron posible la trans-
ferencia de informacién y de
dinero entre paises en periodos
de tiempo muy cortos. Las trans-
ferencias electronicas de dinero
comenzaron a jugar un papel de
importancia creciente, haciendo
posible movilizar en segundos
enormes sumas de dinero entre
paises (véase Grupo de los Diez,
1997). Estos movimientos de ca-
pital no estaban monopolizados
por los grandes bancos, y el dine-
ro no se dirigia hacia gobiernos
prestatarios o actividades relacio-
nadas con inversiones extranjeras
directas, como habia sucedido en
anos anteriores. Muy al contrario,
el nuevo dinero se estaba dirigien-
do directamente a los mercados
de acciones y a los valores y ban-
cos nacionales; indirectamente, fi-
nanciaba activos reales, incluidas
las inversiones inmobiliarias y
otras inversiones. Los gestores de
los fondos de inversién de alto
riesgo, como Soros, desempena-
ron un papel importante. En el Su-
deste asiatico, antes de la crisis
de 1997, muchos edificios lujosos,
centros comerciales y otras inver-
siones domésticas se habian fi-
nanciado directa o indirectamente
mediante estos movimientos de
capital a corto plazo. Por este mo-
tivo, hubo quien culp6 a la liberali-
zacion de los movimientos de ca-
pital de la crisis de 1997.

A este respecto, el creciente
papel de los fondos de inversion,
de los fondos de pensiones y de
los fondos de inversion de alto
riesgo merece una mencion espe-
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cial. Los fondos de pensiones pri-
vados, por ejemplo, han estado
jugando un papel creciente en los
movimientos internacionales de
capital debido a que en algunos
paises las autoridades encarga-
das de su regulacién les permiten
actualmente invertir en el extran-
jero. En el pasado, tenian con fre-
cuencia limitadas sus inversiones
a determinados activos domésti-
cos. La importancia creciente de
algunas de estas instituciones en
la movilizacion de capital a través
de las fronteras es un desarrollo
relativamente reciente, cuyas im-
plicaciones son todavia dificiles
de prever. Asi, las actividades de
los fondos de inversién de alto
riesgo son muy secretas, incluso
cuando el capital que controlan o
sobre el que influyen a través de
sus actuaciones puede alcanzar
volumenes increiblemente eleva-
dos, como asi lo demuestra la ex-
periencia del Long Term Capital
Management de 1998. En el caso
de estos prestamistas, a las auto-
ridades fiscales les resulta dificil
determinar cuando se produce la
renta, donde se produce y quién
tiene competencias para gravar-
la. En ocasiones, estos fondos de
inversion de alto riesgo pueden
ser capaces de convertir las ren-
tas en ganancias de capital, que
en muchos paises no estan gra-
vadas o lo estan a menores tipos
impositivos. Por ello, es dificil pa-
ra las autoridades «nacionales»
gravar las ganancias obtenidas
por estos fondos. Esto sucede
sobre todo cuando dichas institu-
ciones operan desde centros si-
tuados en el exterior o desde pa-
raisos fiscales, como asi lo hacen
habitualmente.

La combinacién de grandes
volumenes de capital financiero
para invertir y de la existencia de
muchas jurisdicciones encanta-
das de ofrecer refugios a estas
actividades ha creado situacio-
nes muy diferentes de aquéllas
que se dieron en el pasado. La

complejidad de los mercados fi-
nancieros internacionales en los
que «sesudos cientificos» han
estado desarrollando estrategias
de inversién cada vez mas difici-
les de entender (véase Lowens-
tein, 2000) y la falta de una clara
identidad nacional para el dinero
invertido, e incluso para las insti-
tuciones que realizan la inver-
sién, ha provocado que la regula-
cion de estas actividades sea
muy dificil, e incluso imposible.
De hecho, practicamente no exis-
te regulacion relativa a los fondos
de inversion de alto riesgo que
operan desde paraisos fiscales y
es escasa la relativa a aquéllos
registrados en paises que no lo
son. De acuerdo con estimacio-
nes oficiosas, las tenencias de
depdsitos en el exterior se situan
en la actualidad entre los cinco y
los siete billones de dolares. Es
poco probable que gran parte de
las rentas generadas por estos
depdésitos se declare ante las au-
toridades fiscales nacionales de
los paises en los que los titulares
de dichas tenencias tienen fijado
su domicilio legal.

Otra tendencia que debemos
mencionar es la creciente capaci-
dad de un elevado numero de in-
dividuos para viajar al extranjero
y para trabajar, gastar e invertir en
mas de un pais. Cuando sesenta
millones de turistas visitan Fran-
cia o Espafa al afo, mas de un
diez por ciento de la poblacién de
Japon o de Estados Unidos viaja
al extranjero, y un elevado y cre-
ciente numero de personas traba-
ja en el extranjero u ofrece sus
servicios a extranjeros sin cam-
biar permanentemente su domici-
lio legal, es evidente que las fron-
teras nacionales se han hecho
mucho menos restrictivas para las
actividades econémicas de lo que
lo solian ser. Esto ha hecho la ta-
rea de las administraciones fisca-
les mucho mas complicada, dado
que el gravamen de las activida-
des extranjeras comporta una di-

ficultad mucho mayor que el de
las actividades domésticas. Hoy
en dia, con internet y una tarjeta
de crédito, un gran numero de
personas puede comprar en mu-
chos paises sin ni siquiera salir de
sus casas, pudiendo serles envia-
das sus compras directamente,
siendo éstas objeto de comproba-
ciones por parte de las autorida-
des aduaneras u otras autorida-
des s6lo de forma ocasional.

Las tendencias descritas en
parrafos precedentes estan co-
menzado a tener consecuencias
de gran calado en los sistemas
impositivos de los diferentes pai-
ses (1). En primer lugar, los «des-
bordamientos» transfronterizos
se han hecho comunes debido a
que ahora la politica impositiva
de un pais puede tener efectos
significativos sobre la economia
o la politica impositiva de otros
paises. En segundo lugar, los
paises estan siendo cada vez
mas conscientes de que, me-
diante cambios bien dirigidos en
sus sistemas impositivos, pue-
den obtener ventajas competiti-
vas respecto a otros paises. Asi,
podrian ser capaces de exportar
parte de su carga impositiva in-
duciendo a los compradores ex-
tranjeros a comprar en el pais en
cuestion mediante tipos impositi-
vos reducidos (véase OCDE,
1998). La globalizacién y la com-
petencia fiscal pueden, asimis-
mo, obligar a los paises a reali-
zar cambios no deseados en sus
sistemas impositivos debido a las
acciones llevadas a cabo por
otros paises. Por ejemplo, algu-
nos paises saben que no pueden
gravar los ingresos por rentas de
capital porque sus ciudadanos
tienen la opcion de invertir su di-
nero en paises que no gravan los
ahorros de los extranjeros; otros
se han visto forzados a reducir
sus impuestos sobre el tabaco
porgue sus vecinos han manteni-
do dichos impuestos en niveles
bajos, animando de esta forma a

5




los ciudadanos de aquéllos a rea-
lizar sus compras en los citados
paises vecinos.

Es probable que la persisten-
cia de los desarrollos actuales
disminuya la carga fiscal sosteni-
ble desde el punto de vista politi-
co o tecnolégico en muchos pai-
ses, con lo que, con el tiempo, se
reduciria la capacidad de los go-
biernos para mantener su nivel
de gasto sin aumentar sus déficit
fiscales. Este problema potencial
puede ser especialmente serio
para aquellos paises que disfru-
tan del Estado del bienestar, los
cuales necesitan financiar un
gasto publico que representa pro-
porciones muy elevadas del PIB.
Los economistas que creen que
los gobiernos gastan demasiado
y de forma bastante ineficiente
dan la bienvenida a estas tenden-
cias, ya que, desde su punto de
vista, obligan a los gobiernos a
reducir tanto el gasto como los ti-
pos impositivos marginales. Los
tedricos de la imposicion también
acogen con satisfaccion la com-
petencia fiscal porque reduce los
costes del bienestar, al forzar una
disminucién de los impuestos so-
bre bases imponibles elasticas vy,
fundamentalmente, sobre el ca-
pital financiero. Sin embargo, los
responsables de la politica ma-
croeconomica, que tienen que
hacer frente a obligaciones de
gasto ineludibles, y que son poli-
ticamente incapaces de reducir-
las, estan mostrando una com-
prensible y creciente aprensién
hacia estas tendencias.

Los acontecimientos descri-
tos en parrafos precedentes pro-
bablemente faciliten la evasion o
la elusion fiscal (tax avoidance).
Las companias multinacionales
pueden usar los precios de trans-
ferencia, o subcapitalizacion, o la
distribucién estratégica de sus
costes fijos entre las diversas
partes de la empresa, o la valo-
racion arbitraria de las marcas u
otros inputs con el fin de transfe-

rir beneficios de las partes de la
compafia que operan en paises
en los que los tipos impositivos
son elevados a partes que ope-
ran en paises con tipos bajos. La
OCDE y algunos gobiernos, tales
como el americano, estan reali-
zando grandes esfuerzos para
neutralizar estos acontecimien-
tos. Sin embargo, si bien estos
esfuerzos resultan utiles, es po-
co probable que lleguen a ser un
completo éxito.

La evasién fiscal puede tam-
bién ir asociada a las actividades
de las personas que obtienen su
renta en mas de un pais y no de-
claran los ingresos obtenidos en
el extranjero en las declaracio-
nes de impuestos que tienen que
presentar ante sus autoridades
nacionales. La renta obtenida en
el extranjero se convierte a me-
nudo en renta no declarada debi-
do a que muchos contribuyentes
no la declaran, y también a las di-
ficultades con las que se encuen-
tran las administraciones fiscales
nacionales a la hora de determi-
narla. En muchos paises, como
consecuencia del proceso de
globalizacion descrito anterior-
mente, estas rentas generadas
en el extranjero estan creciendo
a un ritmo mucho mas rapido que
el de las nacionales.

Actualmente, existe una litera-
tura limitada, aunque creciente,
que argumenta que el intercam-
bio de informacién entre las ad-
ministraciones fiscales de los
distintos paises eliminaria o re-
duciria de forma drastica la eva-
sién que se origina con las ren-
tas exteriores. Sin embargo, en
las circunstancias actuales, el al-
cance y la utilidad de los inter-
cambios de informacién se ven li-
mitados por obstaculos politicos,
legales, técnicos y administrati-
vos (véase Tanzi, 1995, y Tanziy
Zee, 2000). Es improbable que,
en los términos actuales, el inter-
cambio de informacion entre pai-
ses mejore y aumente lo suficien-

te en el futuro inmediato como
para que se dé esa eliminacién o
reduccion de la evasion.

Concluyendo, se ha venido
produciendo una creciente sepa-
racion entre los sistemas imposi-
tivos que se crearon en un espa-
cio dilatado de tiempo, cuando
las economias eran cerradas, no
existian movimientos de capital
financiero y los individuos no via-
jaban demasiado, y los sistemas
impositivos que se defenderian
bien en un entorno como el ac-
tual, muy diferente del anterior.
Sera necesario realizar cambios
en los propios sistemas impositi-
vos actuales y en la arquitectura
internacional que los caracteriza.
Hay quien argumenta que la evi-
dencia cuantitativa relativa al im-
pacto de las tendencias descritas
sobre los sistemas impositivos
todavia es limitada, y que en la
mayoria de los paises las ratios
que muestran la relacién entre in-
gresos impositivos totales y pro-
ducto interior bruto no han cam-
biado demasiado en los ultimos
anos. Sin embargo, a menos que
se realicen cambios en los siste-
mas fiscales nacionales que los
inmunicen frente a las tenden-
cias ya mencionadas, podrian
hacerse patentes efectos mas
claros en afos venideros.

Algunos de los cambios que
podrian introducirse en los siste-
mas impositivos para hacerlos
mas resistentes en términos de
generacion de ingresos se han
descrito en Tanzi (2000); por ello,
no seran objeto de discusién en
este trabajo. No obstante, es ne-
cesario entender que para prote-
ger los ingresos impositivos fren-
te a las fuerzas de la globalizacién
se requeririan cambios de gran
magnitud en la estructura de los
sistemas impositivos. Seria impo-
sible para los paises mantener al
mismo tiempo el nivel y la estruc-
tura de los sistemas impositivos
actuales. Cuanto mas traten los
paises de proteger los niveles de
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ingresos impositivos, mayor sera
la necesidad de cambiar la estruc-
tura fiscal.

El siguiente apartado aborda
la cuestion de la arquitectura
actual del sistema econémico in-
ternacional y de como la imposi-
cion encaja en esta arquitectura.
Describe, ademas, algunos cam-
bios a realizar en la misma que,
con el paso del tiempo, se haran
esenciales.

IV. IMPOSICION
Y ARQUITECTURA DEL
SISTEMA ECONOMICO
INTERNACIONAL

En este apartado se esbozan
algunos de los pasos que podria
ser necesario dar para evitar que
los desarrollos actuales reduz-
can excesivamente la discrecio-
nalidad de los responsables de la
politica econémica en lo que se
refiere al sistema impositivo que
los paises puedan tener. Se en-
tiende que para muchos paises
no constituiria una alternativa de-
seable, desde el punto de vista
politico, dejar que la competen-
cia fiscal fuera la que determina-
se la forma final de los sistemas
y de los ingresos impositivos.

Desde 1988, el autor ha de-
fendido en diversos escritos que
en el futuro se hara necesaria la
existencia de una organizacion
mundial responsable del manejo
de los temas impositivos. En la
actualidad, hay decenas, e inclu-
so cientos, de organizaciones
que se ocupan de muchos aspec-
tos, pero ninguna que lo haga de
los impuestos. Por el momento,
la creacién de una organizacién
mundial «con poder para estable-
cer y recaudar impuestos» no pa-
rece ser una posibilidad realista.
Muchos gobiernos poderosos,
especialmente el gobierno ame-
ricano, no permitirian que se lle-
vase a efecto tal creacion, dado

que dicha organizacion reduciria
drasticamente el papel de los es-
tados nacion y de los responsa-
bles de las politicas macroecono-
micas nacionales en un area que,
desde el punto de vista politico,
es muy sensible. De cualquier
forma, los obstaculos técnicos
que tendria que afrontar una or-
ganizacioén de este tipo en el de-
sarrollo de sus funciones serian
enormes. En 1988, mucho antes
de que estas cuestiones se hicie-
ran populares, el autor escribio:
«La “revolucion de la informa-
cién”, que ya ha comenzado, y el
gran volumen de informacién de
que se dispone acerca de los in-
dividuos, que ha hecho que deba
almacenarse en ordenadores,
pueden ofrecer a los gobiernos
herramientas fiscales [nuevas], si
logran tener acceso a ellas. Los
gobiernos de varios paises nece-
sitaran de forma creciente com-
partir parte de esta informacion.
Se puede concebir que llegara un
dia en el que los paises crearan
una “Agencia Tributaria Interna-
cional” para recaudar los impues-
tos que no sean accesibles a los
gobiernos de forma independien-
te y para destinar estos ingresos
tanto a la provision de bienes pu-
blicos internacionales como a su
reversion a los paises. Tal institu-
cién internacional podria, asimis-
mo, recopilar informacion sobre
los contribuyentes en beneficio
de las administraciones tributa-
rias de sus miembros» (véase
Tanzi, 1988, pag. 277; lo que apa-
rece en cursiva se ha anadido en
el presente trabajo).

Se hizo una propuesta menos
ambiciosa y mas realista en un li-
bro de 1995 titulado Imposicion en
un mundo integrado, y fue objeto
de mayor desarrollo en un trabajo
publicado en 1999 (véase Tanzi,
1999). El autor propuso la creacién
de una «Organizacién Mundial del
Impuesto» que: a) ejerceria una
especie de funcion de vigilancia de
los desarrollos impositivos en todo

el mundo; b) ofreceria un foro
mundial para la discusion de las di-
mensiones internacionales de la
politica impositiva; c) sugeriria so-
luciones a las controversias sobre
competicion impositiva; d) some-
teria a algun tipo de presion moral
proveniente de otros paises a
aquellos que intentasen obtener
ventajas a expensas de los de-
mas, a través, por ejemplo, de
cambios impositivos que resulta-
sen perjudiciales para esos otros
paises; e) reuniria estadisticas de
impuestos; f) informaria a los pai-
ses de las practicas impositivas
mas apropiadas; g) desarrollaria
un cédigo de buena conducta en
la legislacion y en la administra-
cion impositivas, etcétera.

Esta instituciéon no podria re-
caudar impuestos ni tendria po-
der para legislar cambios en la
imposicion nacional. Su papel se
limitaria estrictamente al control
de los acontecimientos y al ase-
soramiento a los paises, quiza
con algun poder de persuasion
moral. Su principal objetivo seria
intentar que los sistemas imposi-
tivos fuesen consistentes con el
interés publico del mundo en su
totalidad mas que con el de los
paises en particular. Debido a su
reducido papel, la oposicién de
los paises a su creacién no seria
tan fuerte como la que se daria
de tratarse de una «Agencia Tri-
butaria Internacional». No obs-
tante, dependiendo de la distribu-
cion del poder en las actividades
de toma de decisiones de tal or-
ganizacion, se podrian anticipar
ya fuertes objeciones por parte
de los paises poderosos (2).

De llegar a nacer una institu-
cién como la descrita, podria pro-
mover una politica de coordina-
cion en materia impositiva entre
los paises de todo el mundo. Con
coordinacién en materia imposi-
tiva no nos estamos refiriendo a
que todos los paises tengan el
mismo sistema impositivo o los

mismos tipos impositivos, sino,




simplemente, a que los elemen-
tos particulares de los sistemas
impositivos que se prestan a una
competencia impositiva injusta
puedan ser discutidos entre los
paises. Muchos elementos de los
sistemas impositivos no requie-
ren esta coordinacion. Sin una
organizacion de la imposicion a
escala mundial, la consecucién
de acuerdos internacionales que
pretendan reducir la competicion
impositiva potencial seria dificil.

En los ultimos afnos se ha ve-
nido observando una creciente
preocupacion por el hecho de
que los bienes publicos o los
«males» publicos no se restrin-
gen exclusivamente a los limites
nacionales, sino que, en ocasio-
nes, cruzan las fronteras y, en de-
terminados casos, pueden ser
relevantes para todo el mundo.
Esto hace que surja la pregunta
de qué tratamiento darles. En los
casos en los que los bienes pu-
blicos o los «males» publicos son
verdaderamente internacionales,
en el sentido de que son muchos
los paises directa o indirecta-
mente afectados por ellos, la so-
lucién habitual ha sido manejar el
problema mediante regulaciones
acordadas internacionalmente.
Esto es lo que se ha hecho en el
caso de los productos quimicos
que destruyen la capa de ozono.
Tales acuerdos han sido dificiles
de alcanzar, y en casos particu-
lares pueden no ser alcanzables,
especialmente cuando pueden
surgir dudas acerca de la efica-
cia de la solucién sugerida, o
cuando algunos paises 0 grupos
no encuentran equitativa la distri-
bucién de la carga que compar-
ten los paises. Esto fue lo que su-
cedi6é con el calentamiento del
planeta.

En algunos casos, tratar con
bienes o «males» publicos re-
quiere no soélo regulaciones, sino
también recursos financieros. El
manejo de situaciones de crisis
grave puede ser un ejemplo en el

que (bajo el supuesto de que la
soluciéon a estas situaciones se
encuentra en el interés publico in-
ternacional, tratandose, por tanto,
de un bien publico internacional)
se necesita dinero.

Dado que el mundo se esta
integrando cada vez mas, mas
bienes publicos (paz, medio am-
biente, etc.) adquieren caracter
internacional y la solucion de al-
gunos de ellos precisa de recur-
sos financieros, no existe ningu-
na duda respecto a la utilidad de
contar con fuentes de ingresos
que no dependan de la buena dis-
posicién de algunos paises a con-
tribuir a la financiacion mundial.
Puede pensarse en varias bases
impositivas que podrian prestar-
se a la posibilidad de obtener es-
tos recursos. Por ejemplo, los im-
puestos sobre los combustibles y
los productos quimicos contami-
nantes a escala global podrian
ser una posibilidad. En este caso,
el mundo en su conjunto estaria
estableciendo un impuesto sobre
una externalidad negativa. Sin
embargo, los problemas adminis-
trativos, técnicos y politicos que
provocarian estos impuestos se-
rian enormes. Es improbable que
algo asi pueda ocurrir sin algun ti-
po de organizacion mundial que
se ocupe de la imposicion.

V. CONCLUSIONES

Este trabajo ha esbozado al-
gunos de los aspectos que sur-
gen de la consideracion de que la
politica impositiva, que solia ser
predominantemente nacional, ha
ido adquiriendo de forma progre-
siva una mayor dimensién inter-
nacional. Esta evolucién tiene
muchas implicaciones que mere-
cen ser estudiadas y analizadas
con mucha mayor profundidad de
lo que aqui se ha hecho. El traba-
jo ha introducido el tema de la
creciente importancia de los bie-
nes publicos internacionales y el

hecho de que hoy en dia no hay
ningun mecanismo obvio que
asegure que estos bienes recibi-
ran la atencion que merecen. Con
seguridad, cuando su manejo re-
quiere dinero, las circunstancias
actuales practicamente garanti-
zan que los problemas no se re-
solveran. Por lo tanto, puede lle-
gar un momento en el que haya
que proceder a un replantea-
miento serio de estos temas. No
es probable que la aproximacion
puramente nacional que se ha
realizado durante mucho tiempo
siga siendo la mejor alternativa.

NOTAS

(*) El autor es Asociado Senior del Car-
negie Endowment for International Peace,
Washington, DC. Traduccién: M? Jesus Gui-
jarro Anton (FUNCAS).

(1) Para mayor detalle, véase TANZI
(2000).

(2) Seria muy distinto que el poder de vo-
to dependiese del tamafo de la economia de
los distintos paises (como sucede en el FMI)
0 que cada pais tuviese un voto (como suce-
de en las Naciones Unidas).
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Resumen

Los modernos sistemas impositivos se crearon en su ma-
yoria alrededor del periodo de la Segunda Guerra Mundial,
cuando las economias de los paises eran en gran parte cerra-
das. En las ultimas décadas, sin embargo, dichas economias
se han hecho mucho mas abiertas. Ahora, bienes, servicios,
capital y personas pueden cruzar las fronteras con mucha ma-
yor facilidad y son muchas las empresas que operan en diver-
sos paises. Este cambio tiene importantes consecuencias pa-
ra los sistemas impositivos. La apertura ha hecho de la
imposicion una herramienta que algunos paises pueden usar
para conseguir ventajas competitivas. Mientras que algunos
paises pueden ser, en la actualidad, capaces de exportar par-
te de su carga tributaria, otros pueden encontrar mayores difi-
cultades para mantener su actual nivel de ingresos fiscales. El
presente trabajo trata algunos de estos aspectos y sus conse-
cuencias.

Palabras clave: globalizacion, bienes publicos internacionales,
competencia fiscal internacional, politica impositiva.

Abstract

Modern tax systems were largely created around the period
of World War Il when the countries' economies were largely clo-
sed. In recent decades, however, the economies of countries
have become much more open. Now goods, services, capital,
and persons can cross frontiers much more easily and many
enterprises operate in several countries. This change has im-
portant consequences for tax systems. Openness has made ta-
xation a tool that some countries can use for competitiveness
advantages. While some countries may now be able to export
part of their tax burden, others may encounter greater difficul-
ties to maintain their current tax revenue. The paper discusses
some of these aspects and their consequences.

Key words: globalization, international public goods, internatio-
nal tax competition, tax policy.
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