UNA NOTA SOBRE
LOS PRINCIPIOS IMPOSITIVOS
EN PERSPECTIVA HISTORICA

Victorio VALLE

XISTE un cierto consenso

entre los tratadistas de Ha-

cienda Publica de que la
creacién o modificacion de los im-
puestos debe respetar un conjun-
to de criterios generales que se
refieren como «principios» de la
imposicion, y cuyo cumplimiento
global por un sistema impositivo
definiria un cuadro «ideal» de im-
posicion, al margen del grado de
su plasmacion real en la legisla-
cion fiscal de paises concretos.

El analisis de los principios
impositivos se inscribe, pues,
en un enfoque normativo que
busca un «tipo ideal» de impo-
sicion que, aunque soélo tiene
sentido en un contexto especu-
lativo, permite alumbrar crite-
rios para enjuiciar la racionali-
dad de los sistemas fiscales
concretos, «histéricos», confor-
me siempre ha ensenado la tra-
dicién germanica desde Wag-
ner hasta Neumark (1).

Como en todas las institucio-
nes sociales, hay una clara iner-
cia de mantener en la vida real
impuestos cuyo disefo y exac-
cion dista del esquema concep-
tual que se deriva de un plan-
teamiento I6gico o racional, pe-
ro también es cierto que la
adaptacion de los agentes eco-
ndémicos y sociales a las estruc-
turas institucionales —en este
caso impositivas— vigentes otor-
ga un cierto grado de valora-
cion positiva a figuras tributarias
que, dentro de su imperfeccion,
han sido asumidas por la socie-
dad y cuyo cambio, a veces,
perturba, mas que perfecciona,
el funcionamiento real de la im-
posicion.

Tradicionalmente los «princi-
pios» de la imposicion suelen ha-
cer referencia al sistema impositi-
vo, como tal, pero nada se opone
a que puedan adaptarse a figuras
impositivas concretas que, con
cierta frecuencia, se analizan por
los expertos para ver en qué me-
dida se adecuan o no a las exi-
gencias de los principios estable-
cidos.

En cierto modo, la preocupa-
cién por el establecimiento de
reglas sobre la imposicién es tan
antigua como los propios im-
puestos, al menos en dos as-
pectos.

Es facil de comprender, en
primer lugar, que una vez que el
Parlamento —aun en su expre-
sibn mas primitiva— decidiera el
establecimiento de una exaccion
para contribuir a financiar los
gastos del soberano, se plantea-
ra el interrogante inicial de como
repartir la carga impositiva entre
los ciudadanos. Asi pues, el pri-
mer tema basico en este orden
de consideraciones debid ser,
l6gicamente, la fijacion de un cri-
terio de reparto. Un problema
tan complejo como comprometi-
do que llevaria a definirse, en
este aspecto, a todos los movi-
mientos y corrientes de filosofia
social.

Pero, en segundo lugar, los
impuestos implican per se una
relacién entre la Administracion
publica y los administrados que
reclamo, desde el inicio de la im-
posicion, una atencién de los ad-
ministradores hacia los criterios
de orden administrativo para re-
glar esa relacion, reduciendo el
abuso y la arbitrariedad y, por

otra parte, hacia criterios de una
gestion adecuada que introduje-
ran la necesaria austeridad en
los servicios de liquidacion y re-
caudacion de los impuestos.

UNA BREVE OJEADA
HISTORICA

Teniendo en cuenta la refle-
xion anterior, no es extrafo que,
al margen de precedentes mas
remotos, desde una Optica pre-
cientifica fueran los escritores
cameralistas de los siglos XVl y
XVIII quienes elaboraran y trans-
mitieran a la posteridad una pri-
mera construccion de lo que
cabria considerar como los prin-
cipios de un sistema impositivo
«ideal». Muchos de ellos han
perdurado hasta la actualidad.

Asi, ya la obra fundamental
de Kasper Klock (1634), conside-
rado por algunos autores como
el fundador de la Hacienda ca-
meralista en Alemania, afirma
que toda figura impositiva debe
ser proporcional y uniforme, y se
inclina claramente por los rendi-
mientos netos de las fuentes pro-
ductoras como criterio de capa-
cidad, aunque sin despreciar el
consumo de lujo como un com-
plemento adecuado de una im-
posicion personalizada sobre los
rendimientos.

En esa misma linea y corriente
sistematizadora del pensamiento
financiero, Von Justi (1766) aporta
lo que cabria denominar con el
profesor Fuentes Quintana (1965)
la «culminacién del pensamiento
cameralista respecto de la relacion
tributaria». El propio profesor
Fuentes resume en seis los princi-
pios aportados por Justi:

12. Procurar que los impues-
tos se paguen con la mejor dis-
posicién por los contribuyentes,
incluso, si es posible, de forma
voluntaria.
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2°. Los impuestos no deben
ser opresivos sobre la industria y
el comercio, ni deben impedir el
ejercicio de una libertad razona-
ble de la conducta humana.

3°. Los impuestos deben ser
equitativos.

4¢. Deben ser, también, segu-
ros y concretos, gravando las ba-
ses a tenor de las cuales los im-
puestos podran ser recaudados
con seguridad y rapidez, evitan-
do el fraude y la ocultacién.

5¢. Deben establecerse de for-
ma que se reduzca lo mas posi-
ble el nUmero de recaudadores.

6°. Los pagos impositivos
deben exigirse dando al contri-
buyente la mayor facilidad posi-
ble, realizandose el pago en la
época mas conveniente para el
mismo.

Pero no son sélo los camera-
listas alemanes quienes se ocu-
paron de este tema en época
mas 0 menos remota.

Asi, en Gran Bretafa, Sir Wi-
lliam Petty (1677) formulaba ya,
entre otros principios, a media-
dos del siglo XVII, una primera
version de lo que hoy denomina-
riamos principio de neutralidad
impositiva, esto es, que los im-
puestos no alteren el equilibrio
econdmico que logra el mercado
(principio leave them as you find
them).

En Italia, Antonio Genovessi
(1765) considerado como el pri-
mer catedratico de Economia
Politica, y Pietro Verri (1771) ex-
presaron con toda claridad los
principios técnico-administrati-
vos de la imposicion de forma
sustancialmente similar a la que
hoy se recoge en los tratados im-
positivos.

También en Espafa, como
ha destacado el profesor Fuen-
tes Quintana, Alvarez de Toledo
se habia anticipado al clasicis-

mo en la expresion de los prin-
cipios impositivos generalmen-
te aceptados.

Las anteriores citas constitu-
yen sélo una muestra (2) que
pone de manifiesto como entre
los tratadistas de los temas eco-
némicos y financieros habia, en
el ultimo tercio del siglo XVIII, un
cuerpo aceptablemente siste-
matizado de principios de la im-
posicion.

Como en tantas otras facetas
de su obra fundamental, Adam
Smith (1776) atind a reflejar en
La riqueza de las naciones, a tra-
vés de sus famosas cuatro reglas
de la imposicion —economicidad,
certeza, comodidad y justicia—,
posiciones que, al parecer, eran
habituales en la literatura econé-
mica y financiera de la época (3).

La evolucién posterior, durante
el siglo XIX, no aporta, salvo con-
tadas excepciones, nuevos princi-
pios, sino mas bien interpreta y
matiza los existentes a la luz de la
evolucién de la propia ciencia eco-
nomica y financiera. Y, sobre todo,
no ofrece visiones sistematicas de
los principios impositivos, sino que
habitualmente los autores centran
sus aportaciones en alguno de los
principios convencionales (equi-
dad, eficiencia, etcétera).

Siguiendo la tradicion de A.
Smith, los Principios de David Ri-
cardo (1817) profundizan en el
criterio de neutralidad impositiva,
siempre desde la 6ptica del cre-
cimiento y de sus variables cla-
ve: la imposicion no debe frenar
el crecimiento econdémico, de
aqui, por ejemplo, la defensa del
gravamen sobre la renta de la tie-
rra'y su rechazo a los impuestos
sobre las rentas del capital.

Stuart Mill (1871) fue, tal vez,
el primero de los grandes eco-
nomistas clasicos en aportar
nuevas ideas sobre el aspecto
de la equidad en la imposicion.
Partiendo de su bien conocido

planteamiento de la reforma so-
cial, basado en la idea primige-
nia de que mientras las leyes de
la produccion son de naturaleza
fisica o técnica las de la distribu-
cién tienen una naturaleza so-
cial, Stuart Mill defendié un con-
cepto de equidad impositiva que
plasmé en su célebre principio
del «sacrificio igual», cuya am-
bigliedad, desde una 6ptica uti-
litaria, intentaria suplir posterior-
mente el marginalismo britanico
y holandés mediante la utiliza-
cion de los instrumentos analiti-
Cos que caracterizan a esta es-
cuela de pensamiento, y que si
bien en el planteamiento inicial
de Mill no le llevaria a defender
la progresividad, antes bien a
criticarla con dureza, las poste-
riores versiones del sacrificio
minimo total —al que desembo-
ca de forma natural la igual-
dad marginal del sacrificio— bajo
ciertos supuestos de la forma,
supuestamente decreciente, de
la utilidad marginal de la renta,
la consideraban una consecuen-
cia ineludible (4).

La importacién de las ideas cla-
sicas por la ciencia econémica ale-
mana, recibida, como destaca Von
Beckerath (1961), en el ambiente
critico de las ideas cameralistas
dominantes, generd en el terreno
de los principios impositivos una
sintesis muy productiva desde el
punto de vista intelectual, que se
concreta en el clasico trabajo de
Adolfo Wagner (1890) en el que se
sistematizaba y resumia el pano-
rama existente de los principios
impositivos, enriquecido con sus
propias aportaciones en coheren-
cia con su vision del papel econé-
mico del Estado y de su actividad
financiera.

Nueve principios basicos, agru-
pados en cuatro grandes lineas,
resumen la visién del gran ha-
cendista aleman respecto al te-
ma siempre abierto y complejo
de los principios de la imposicion

(cuadro n®1).
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CUADRO Ne¢ 1

CUADRO DE PRINCIPIOS IMPOSITIVOS SEGUN ADOLFO WAGNER (1890)
T A e e e e R e e ey T N Sl S gl e A RN

I. PRINCIPIOS FINANCIEROS

1. Recaudacion adecuada a las necesidades (suficiencia).

2. Flexibilidad de la imposicion.

II. PRINCIPIOS ECONOMICOS

3. Eleccion de las fuentes correctas de la imposicion, con especial consideracion de
si los impuestos deben ser establecidos sobre la renta, individual y nacional, o so-
bre la riqueza (capital), asi como si debe distinguirse, y con qué extension, entre
los intereses del individuo y de la economia nacional.

4. Eleccion de la clase de impuesto, a la luz de los efectos de cada tipo de grava-
men sobre los contribuyentes y examen general del problema de la traslacién.

IIl. PRINCIPIOS DE JUSTICIA O DE LA DISTRIBUCION EQUITATIVA DE LOS IMPUESTOS

5. Universalidad.
6. Igualdad de la imposicion.

IV. PRINCIPIOS DE ADMINISTRACION IMPOSITIVA

(O PRINCIPIOS DE LA EFICIENCIA ADMINISTRATIVA DEL SISTEMA IMPOSITIVO)

7. Certeza (determinacion) del impuesto.

8. Conveniencia (comodidad).

9. Esforzarse en asegurar el coste mas bajo posible de recaudacion (economicidad).

Hay, al menos, dos aportacio-
nes importantes en el cuadro im-
positivo de Wagner.

La primera es la consideracion
de los principios de suficiencia y
flexibilidad de la imposicién, en
coherencia, como tantas veces
se ha destacado, con su previa
conviccion de la «ley de activida-
des crecientes del Estado». Si el
Estado va a tener una dinamica
creciente en su participacion en
la generacion del producto y de la
renta nacionales, bueno sera, por
razones de prudencia inexcusa-
ble, que los impuestos se dise-
nen de forma tal que, en primer
lugar, aporten los recursos nece-
sarios para cubrir el gasto publi-
co y, en segundo lugar, su res-
puesta a la marcha positiva de la
economia sea igualmente cre-
ciente, ya que un sistema de in-
gresos que permanezca petrifica-
do a lo largo del tiempo mal podra
dar respuesta a unas necesida-
des en aumento de financiacion
del gasto publico.

La segunda aportacion es la
idea de la justicia en la imposi-
cion. Es, en este sentido, desta-
cable la modernidad del pensa-
miento de Wagner, ya que la
utilizacién de los impuestos como
instrumentos al servicio de una
distribucion mas igualitaria de
la renta no se deriva, como han
destacado Musgrave y Peacock
(1958), del calculo marginalista.
El denominado «desdoblamiento
wagneriano» del impuesto —esto
es, el reconocimiento de su doble
funcién financiera y distributiva—
tiene su fundamento en el recono-
cimiento de un juicio de valor, y no
en proposiciones pseudo-cientifi-
cas que comportan comparacio-
nes interpersonales discutibles de
la utilidad.

Las adiciones a este esquema
por parte del movimiento margi-
nalista en sus distintas lineas de
trabajo son mas bien implicitas
que explicitas. Conforme a su
preocupacién fundamental por el
tema de la eficiente asignacion

de recursos, las incursiones de
los marginalistas en el terreno
impositivo estan muy marcadas
por esta orientacién, aunque, co-
mo es logico, las referencias a
los principios impositivos se ins-
criben en la peculiar aproxima-
cion de cada rama del margina-
lismo a los problemas de la
Hacienda Publica.

Asi, el neoclasicismo britani-
€0, con su particular engarce en-
tre los principios del margina-
lismo introducidos por Stanley Je-
vons Yy la propia tradicién clasica,
se preocupo de los principios im-
positivos adoptando una vision
separada entre el gasto publico y
los impuestos que llevaria el de-
bate sobre la equidad impositiva
al terreno del principio de la capa-
cidad de pago y a la interpreta-
cion utilitarista del criterio de la
igualdad de sacrificio. Algo que
conduciria, en términos utilitarios,
desde el criterio de repartir la car-
ga tributaria con equidad (con el
menor sacrificio) al objetivo mas
amplio de utilizar los programas
de bienestar fiscal para contribuir
a un cambio en la distribucion de
la renta y el patrimonio en una li-
nea mas igualitaria. Desde Sidg-
wick (1883) y Edgeworth (1897)
hasta Pigou (1928), el primer au-
tor britanico en escribir un trata-
do especifico de Hacienda Publi-
ca, y Dalton (1929), ya en época
contemporanea, el debate sobre
la progresividad, el estudio del di-
seno del cuadro impositivo para
causar la menor pérdida de bie-
nestar, y sobre todo la aplicacion
de las ensefanzas de Marshall
(1890) al terreno de la teoria de
la traslacién e incidencia de los
impuestos, agota practicamente
las referencias del neoclasicismo
britanico a la elaboracion de los
principios impositivos (5).

Esta linea de pensamiento
tendria una clara repercusion en
el pensamiento americano, sobre
todo por obra de Carver (1904) y
de Seligman (1908) cuyas apor-
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taciones en el terreno del princi-
pio de la equidad son, sin duda,
valiosas.

Las otras lineas del margina-
lismo aplicado a los temas finan-
cieros, tomarian una ruta distin-
ta. La tradicion italiana, que se
remonta a Pantaleoni (1887),
Mazzola (1880) y de Viti de Mar-
co (1888), plante6 el tema de los
servicios publicos y su finan-
ciacién de una forma conjunta,
aplicando el calculo utilitario a los
«bienes indivisibles» y buscan-
do, aunque sin éxito, la determi-
nacion por la via utilitaria de un
precio para los servicios publi-
cos, en forma analoga al que ri-
ge para los bienes privados en el
mercado. La «teoria del cambio
voluntario» buscaba las claves
de una prestacion de servicios
publicos analoga a la que el mer-
cado realiza en los bienes priva-
dos, de forma que el impuesto
deviniera en una especie de pre-
cio basado en la utilidad margi-
nal de los bienes publicos, subli-
mando el principio del beneficio
como criterio de reparto de la
carga tributaria tan elegante for-
malmente como inoperante en la
practica.

También la tradicion escandi-
nava, vinculada a la escuela aus-
triaca de Sax (1887), aportaria,
con las obras de Wicksell (1896)
y Lindahl (1929), una vision del
cambio voluntario cuya busque-
da de operatividad llevaria hacia
el terreno de lo que hoy llamaria-
mos la eleccién colectiva.

LOS PRINCIPIOS
IMPOSITIVOS EN LA
HACIENDA PUBLICA
MODERNA

Sin perder la 6ptica de lo que
nos preocupa en este trabajo, es
decir, la consideracion sistemati-
ca de los principios de la imposi-
cion, es claro que el peso de la

tradicion mencionada en sus di-
ferentes lineas, junto con otros
trabajos en cuyo estudio no es
ahora del caso adentrarse, tales
como los de Weston (1903), Jo-
nes (1914), Gerloff, 1926 (1961),
Heidrich (1929), Einaudi (1946) y
otros, fueron completando esta
parcela normativa de la Hacien-
da Publica en su faceta impositi-
va, que ya en época contem-
poranea tendria su maximo ex-
ponente en el trabajo jubilar del
profesor Fritz Neumark (1970),
gue constituye sin duda, la mejor
y mas completa monografia so-
bre el tema.

La amplia y excelente introduc-
cién del profesor Fuentes Quinta-
na a la version en castellano de la
obra citada de Neumark nos libe-
ra de comentarios adicionales que
poco afadirian a lo alli contenido
y adonde se remite al lector inte-
resado. Como simple exigencia
de la continuidad légica de este
articulo, nos limitaremos a reco-
ger, de forma sindptica, los princi-
pios impositivos tal como Neu-
mark los ordend y transmitig, con
una muy breve descripcion de sus
pretensiones y contenidos.

AL DESPUES DE NEUMARK?

El magistral estudio de los
principios impositivos que ofrecio
la obra de Neumark ha venido
constituyendo desde su publica-
cién la referencia obligada sobre
este tema, lo que ha dado una
notable permanencia a su apor-
tacion. Sin embargo, la econo-
mia del sector publico es, sin du-
da, una de las areas en las que
se ha producido mayor avance
cientifico en el Gltimo cuarto de
siglo lo que ha tenido, obviamen-
te, influencia en todos los cam-
pos de la Hacienda Publica, sin
que este terreno de los principios
impositivos constituya una ex-
cepcion.

El intento de responder a la 16-
gica pregunta sobre cual es el
estado actual de ese cuadro de
principios que profundamente
transmite Neumark en su obra,
nos ha llevado a encontrar una
primera respuesta, tratando de
rastrear su presencia en un con-
junto de manuales de Hacienda
Publica, en su vertiente econémi-
ca, que pensamos tienen una
amplia difusién entre los estudio-
sos de esta materia (6).

El resultado de ese repaso
nos conduce a un conjunto de re-
flexiones y comentarios, que con-
cretaria en los doce siguientes.

12. Una primera reflexién ge-
neral es la relativa a la radicaliza-
cion del sentido «sistémico» de
la idea de los principios impositi-
vos. Neumark ya insiste en su
obra en esa obligada referencia
de las reglas de la imposicién, no
tanto a cada impuesto o figura tri-
butaria como al conjunto integra-
do y coordinado de los impues-
tos, esto es, al sistema impositivo
en su conjunto.

2°. En segundo lugar, se apre-
cia en la literatura mas reciente
una creciente integracion del tema
de los principios impositivos en el
ambito mas amplio y general de
los objetivos que debe alcanzar
la Hacienda Publica en su conjun-
to. Dentro del enfoque normati-
vo, concretado, desde la obra de
Musgrave (1959), en las tres ra-
mas caracteristicas de la asigna-
cién optima de los recursos, de la
distribucion justa de la renta 'y la
riqueza, y la de estabilizacion (cre-
cimiento estable), la mayoria de
los hacendistas contemporaneos
ven pocas razones para aislar,
dentro de esa vision global, una
cadena especifica de principios
que concrete las consecuencias
de ese planteamiento exclusiva-
mente del lado de la imposicion.

Asi, por ejemplo, afirmar que
la Hacienda Publica debe contri-
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PRINCIPIOS IMPOSITIVOS DE FRITZ NEUMARK
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PRINCIPIOS DEFINICION

I. Principios presupuestarios fiscales

1. Suficiencia Los ingresos fiscales deben permitir la cobertura duradera de los gastos que deben financiar en
el conjunto de las administraciones publicas.

2. Capacidad de adaptacion en la politica de cobertura El sistema impositivo debe ser capaz mediante medidas juridico-fiscales de proporcionar a corto
plazo los recursos necesarios para la cobertura de necesidades adicionales superiores a la me-
dia usual.

Il. Principios politico-sociales
A) PRINCIPIOS DE JUSTICIA EN LA DISTRIBUCION
DE LA CARGA TRIBUTARIA

3. Generalidad Todas las personas con capacidad y que incurran en el hecho imponible de cualquier impuesto
deben estar sometidas a gravamen, sin que se tengan en cuenta criterios extraecondémicos.
4. |lgualdad Los impuestos deben dar el mismo trato a las personas que se encuentren en iguales o pareci-
das condiciones relevantes, a efectos fiscales. (Equidad horizontal en términos convencionales).
5. Capacidad de pago personal (proporcionalidad) Las relaciones entre las cargas tributarias, imputables en conjunto a los individuos, deben refle-

jar la relacion existente entre sus capacidades personales de pago. De esta forma, los pagos tri-
butarios serén igualmente onerosos en términos relativos.

B) CONTRIBUCION DE LOS IMPUESTOS
A LA REDISTRIBUCION DE LA RENTA Y DE LA RIQUEZA
6. Redistribucion El sistema impositivo debe estar estructurado de forma que la carga fiscal sea progresiva, contri-
buyendo a una redistribucién de la renta y la riqueza, es decir, a disminuir la desigualdad prima-
ria que origina el mecanismo de mercado, conforme a los valores dominantes de justicia distri-
butiva de la sociedad.

Ill. Principios politico-econémicos
A) RESPECTO A LA DEFENSA DEL SISTEMA ECONOMICO

(SISTEMA MIXTO DE MERCADO CON INTERVENCION PUBLICA)

7. No dirigismo fiscal Evitar que, mediante medidas impositivas asistematicas y fragmentarias, se favorezca a determi-
nados sectores, alterando la economia de mercado en sus fundamentos, utilizando instrumentos
poco acordes con el funcionamiento de ese sistema y, en consecuencia, con efectos poco desea-
bles para la economia nacional.

8. Respecto a la libertad econémica Los impuestos deben minimizar las intromisiones en la esfera privada y personal de los sujetos y
restringir lo menos posible la libertad econémica. Este principio debe, sin embargo, subordinarse
a los principios presupuestario-fiscales, de justicia y politico-econémicos de rango superior.

9. Neutralidad respecto a la competencia. Los impuestos no deben interferir con el mecanismo de la competencia del mercado. Antes bien
deben contribuir a acercar el comportamiento real de los mercados hacia el modelo de compe-
tencia perfecta.

B) RESPECTO A LA UTILIZACION DE LOS IMPUESTOS
EN LA INSTRUMENTACION DE LA POLITICA ECONOMICA
DE ESTABILIZACION Y CRECIMIENTO

10. Flexibilidad discrecional (activa) La estructura, los procedimientos y las normas impositivas, deben permitir la utilizacién discre-
cional ad hoc de los impuestos, dentro de la politica de estabilizacién.
11. Flexibilidad automatica (pasiva o incorporada) El sistema impositivo debe contribuir, por su estructura y disefo, aun en el supuesto de que la

norma tributaria no varie, a amortiguar las fluctuaciones de la actividad econémica a corto plazo
sin dafar el crecimiento a largo plazo.
12. Estimular el crecimiento econémico Los impuestos no deben frenar el crecimiento. Por el contrario, deben incentivar que la tasa de
crecimiento efectiva se acerque a su valor potencial.
IV. Principios juridico-tributarios y técnico-tributarios

13. Congruencia y sistematizacion Las medidas tributarias no han de ser contradictorias, y deben atender equiliboradamente a los
diferentes objetivos de la politica fiscal.

14. Transparencia fiscal Las normas fiscales han de ser inteligibles, de forma que los contribuyentes puedan conocer con
certeza, y sin estar sometidos a la arbitrariedad de los administradores, sus obligaciones im-
positivas.

15. Factibilidad Los impuestos deben responder, en su disefio y pretensiones, a los valores de un ciudadano

medio, de forma que sean comprensibles para él —lo que ayudara a su practicabilidad— y respe-
tuosos con las atribuciones de los 6rganos encargados de su exaccion, recaudacion y control, lo
que facilita su aplicabilidad.

16. Continuidad de las normas fiscales Las normas que regulan la imposicién no deben cambiarse con frecuencia, salvo que se opongan a
otros principios basicos. Las reformas fiscales deben ser generales y sistematicas.

17. Economicidad Los gastos publicos o privados vinculados a la exaccién, recaudacién y control deben ser minimos.

18. Comodidad Deben otorgarse al sujeto pasivo las maximas facilidades posibles en lo referente al calculo y

pago de la deuda tributaria.




buir, en el conjunto de la actividad
financiera, a una distribucion jus-
ta de la renta y de la riqueza na-
cionales, especificando si el pro-
tagonismo de esa funcion debe
encomendarse al gasto publico o
debe revestirse a los impuestos
de unas notas especiales que les
confiera a priori esa propiedad, se
ve hoy como algo excesivamente
comprometido. La mayoria de los
hacendistas parecen inclinarse
por una valoracion conjunta de la
actividad presupuestaria publica,
sin mayor empefio por descender
a la arena tan especifica de la de-
finicién de unos principios imposi-
tivos que vayan mas alla de la
obvia defensa de criterios muy
generales y normas administrati-
vas en defensa y garantia de los
contribuyentes.

3°. En todo caso, en la medi-
da en que los principios se hacen
explicitos, parece bastante claro
que el ultimo cuarto de siglo ha
aportado un importante cambio
de orden en la consideracion po-
litico-social de los criterios tradi-
cionales. Las sociedades moaer-
nas avanzadas parecen estar
hoy mas preocupadas por evitar
que los impuestos creen proble-
mas al funcionamiento del mer-
cado que por que éstos contribu-
yan a nuevos avances en el
proceso distributivo. Tal vez por-
que el desarrollo econémico ha
ido reduciendo en los paises de
alto nivel de renta ese «desaso-
siego» por la equidad que el ha-
cendista H. Dalton situaba en el
centro de las preocupaciones de
la Hacienda Publica en el primer
tercio del siglo XX.

Un excelente manual reciente
de Economia Publica, el del pro-
fesor Joseph E. Stiglitz (1988,
tercera edicion de 1999), sitla a
la eficiencia como el primero en
el orden de los principios imposi-
tivos, y como ultimo precisamen-
te a la necesaria equidad como
criterio de reparto de la carga tri-
butaria.

Es, por tanto, necesario dejar
constancia de este cambio de in-
tensidad en la valoracién de los
criterios impositivos por la Ha-
cienda Publica, como reflejo —con
toda seguridad— de la ordenacién
prevalente de los juicios de valor
de la sociedad. Pero también es
cierto que el alcance y significa-
do de esos dos principios basi-
cos: equidady eficiencia, ha ido
cambiando a lo largo del tiempo.

42, El principio de equidad se
ha ido inclinando en un cuadru-
ple sentido.

a) Prioridad a la equidad hori-
zontal (los iguales, en sentido re-
levante, deben tratarse igual),
junto con una interpretacion mo-
derada del principio de equidad
vertical, que supone una limita-
cion creciente de la progresivi-
dad por sus posibles efectos de-
sincentivadores de la actividad
productiva.

b) Desplazamiento de la fun-
cion redistributiva de la imposi-
cion —sobre cuya eficacia se ex-
presan dudas crecientes— a favor
del gasto publico.

c) Aceptacion generalizada
del principio de la capacidad de
pago, sin perjuicio de una cre-
ciente avanzada del criterio del
«beneficio», mas a través de la
fijacién de precios y co-pagos en
servicios publicos selecciona-
dos, o de la revitalizacioén de las
tasas financiero-fiscales, que de
la propia imposicion.

d) Interpretacion mayoritaria
de la capacidad de pago por la
renta. Una renta personalizada y
que admite la clasica diferen-
ciacion segun el origen de las
rentas. Posicién de amplio con-
senso que no excluye el ascen-
so del gasto personal como crite-
rio de futuro —que permitiria, por
otra parte, la realizacién de la
vieja norma de Mill de evitar o pa-
liar el doble gravamen del aho-
rro—que se combina con una ten-

dencia préactica a la interpreta-
cion compleja de la capacidad a
través del gravamen plural sobre
la renta, el patrimonio y el gasto
personales.

Por su parte, el principio de
eficiencia se ha ido concretando
en tres prescripciones generales:

a) El valor de la eficiencia im-
positiva debe siempre contem-
plarse en términos relativos res-
pecto al grado de equidad con el
que socialmente se pretende que
sea compatible. La eficiencia ab-
soluta conduce al impuesto de su-
ma fija, que la equidad rechaza.
La compatibilidad aceptable de
ambos principios obliga a plante-
ar el problema dentro de la teoria
del second best. No se trata de
eliminar, sino de «minimizar», las
pérdidas de eficiencia que pue-
dan causar los impuestos.

Las denominadas «cufas fis-
cales» en los precios relativos, en-
tre demandantes y oferentes, de-
ben ser lo mas reducidas posible.

b) Los tipos marginales de los
impuestos directos y personales
deben evolucionar con la necesa-
ria moderacién para evitar efec-
tos negativos sobre los incentivos
basicos del comportamiento eco-
némico.

c) La idea de «neutralidad»
asignativa de los impuestos, es-
to es, el mayor respeto posible a
la asignacion optima de recursos
lograda por el mercado compe-
titivo, es, sobre todo, un referen-
te para valorar el coste en térmi-
nos de eficiencia de la utilizacion
de los instrumentos impositivos
para el logro de los diferentes fi-
nes de la politica presupuestaria,
mas que una pretension de ca-
racter practico.

Este conjunto de posiciones,
ampliamente compartidas por la
Hacienda moderna tiene, para-
fraseando al profesor Musgrave,
un pasado complejo en el que
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merece la pena detenerse, aun
con la necesaria brevedad, para
entender con plenitud la situa-
cién actual.

5°. Parece existir una convic-
cién generalizada de que la prime-
ra respuesta a como interpretar la
equidad impositiva, en su doble
vertiente horizontal y vertical, la
aporto6 el denominado «principio
del beneficio». Esto es, cada ciu-
dadano deberia contribuir a sopor-
tar las cargas que la prestacion de
los servicios publicos implica en
forma proporcionada al beneficio
o utilidad que derive del uso de ta-
les servicios.

Esa posicion tiene en su ori-
gen un doble fundamento. Por
una parte, como ha destacado
ampliamente la literatura finan-
ciera, la ideologia implicita en la
teoria contractual del Estado;
asi, las primeras aportaciones
de Hobbes, Grocio y Locke plan-
teaban el fundamento impositivo
como la compensacion adecua-
da por la proteccién recibida del
Estado. Por otra parte, la propia
naturaleza de los servicios pres-
tados por el Estado primitivo, cu-
yo contenido de defensa 'y pro-
teccién permitié concretar con
precision esa compensacion im-
positiva. Si la proteccién es igual
para todas las personas y desi-
gual segun los bienes que cada
uno posee, la conviccion de que
«quien mas tiene mas debe con-
tribuir» llevaria a implementar el
principio del beneficio a través
de una imposicién sobre la renta
y/o el patrimonio de los indivi-
duos. Se establece asi, en su
origen, una practica coincidencia
entre los principios del beneficio
y de la capacidad de pago. Tal
vez el matiz de diferencia estri-
be en que los defensores del
principio del beneficio siempre
han tenido la preocupacion de
vincular las decisiones de gas-
tos-servicios publicos e impues-
tos, como forma de reconocer el
papel del impuesto no sélo como

financiador, sino como raciona-
dor —al igual que el precio en los
bienes privados— de los servicios
publicos, mientras que los defen-
sores de la imposicién basada
en la capacidad desvinculan am-
bos aspectos.

Si se admite lo anterior, es ob-
vio que la célebre afirmacién de
Adam Smith (1776) en La riqueza
de las naciones: «Los ciudadanos
de cualquier Estado deben contri-
buir al sostenimiento del gobierno,
en cuanto sea posible, en propor-
cion a sus respectivas aptitudes,
es decir, en proporcion a los ingre-
sos que disfruten bajo la protec-
cion estatal» (pag. 726 de la ver-
sion castellana) no es, como a
veces se ha intentado transmitir,
ni ambigua ni fruto del eclecticis-
mo smithiano; es la légica conse-
cuencia de esa identidad inicial
entre la idea del beneficio y la ca-
pacidad en una hacienda exclusi-
vamente de servicios como la que
basicamente contemplan A. Smith
y los economistas clasicos en ge-
neral.

También esta vision explica la
parca diligencia de los economis-
tas clasicos en la defensa de la
progresividad, que, en buena 16-
gica, hubiera requerido admitir
que el beneficio de la proteccién
del Estado accede en forma mas
que proporcional en relacion con
la renta y el patrimonio de los in-
dividuos.

Algunos autores de la linea ini-
cial del principio del beneficio, co-
mo Sismondi, Rousseau y Con-
dorcet, defendieron, sin embargo,
la idea de la progresividad, como
también lo harian mas adelante
algunos tratadistas del «cambio
voluntario» en Italia, notoriamen-
te Antonio de Viti di Marco (1932).

En mi opinién, la interpretacion
mas amplia y generalizada del
principio del beneficio conducia a
la proporcionalidad. Sin embargo,
este criterio de reparto de la carga

tributaria no se opone frontalmen-
te a la progresividad. Técnicamen-
te, el problema depende de la re-
lacion entre la utilidad marginal de
larentay la utilidad marginal de los
servicios publicos. Si la primera
disminuye mas rapidamente que
la segunda, puede demostrarse
que la progresividad es compati-
ble con el principio del beneficio.
Otros autores, como Myrdal
(1958), sostienen que la referen-
cia del principio del beneficio no
debe ser la utilidad marginal de los
servicios publicos, sino su utilidad
total para los ciudadanos, en cuyo
caso la progresividad tiene plena
cabida en el esquema de reparto
basado en ese principio.

Histéricamente, el problema
del abandono del principio del
beneficio y su creciente separa-
cion del principio de capacidad
deriva de tres hechos:

1) Conforme avanzan el pa-
pel y las funciones del Estado en
la vida econoémica y social, van
surgiendo dudas respecto a c6-
mo determinar el beneficio en
bienes y servicios publicos indi-
vidualizables parcialmente, pero
con amplias externalidades (sa-
nidad o educacion), y cual es su
verdadera distribucién dentro de
la sociedad.

2) La creencia, estimulada por
J.S. Mill, de que la identificacién
del beneficio individual en los
servicios publicos carece de sen-
tido. Los servicios publicos de-
ben ser de tal interés general que
concretar los beneficios indivi-
duales no so6lo sea dificil o prac-
ticamente imposible, sino abso-
lutamente innecesario.

Se produce a partir de aqui
una separacion radical entre el
gasto publico, cuyo interés gene-
ral no divisible obliga a que su ni-
vel y contenido se adopte por
una decisiéon politica, y los im-
puestos, que deben tratar per se
de repartir la masa dada de re-
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cursos necesarios para financiar
los gastos con equidad en fun-
cion de la capacidad econémica
de cada ciudadano.

Creo que en esta posicion
sostenida por Mill, que traeria al
primer plano el estudio de la in-
terpretacion correcta de la capa-
cidad econdmica, en tanto que
capacidad para el pago de im-
puestos, hay un error de concep-
to importante. Lo que impide la
prestacion de los servicios publi-
cos por el mercado, o por un
pseudo-mercado operando bajo
el principio del beneficio con unos
impuestos-precios, no es que el
beneficio que se deriva para ca-
da ciudadano de los servicios pu-
blicos sea el mismo, sino, como
ha puesto de manifiesto la mo-
derna teoria de los bienes publi-
cos, la naturaleza colectiva (con-
juncion en la oferta de esos
servicios), lo que dificulta la apli-
cacion del principio de exclusién,
extrayendo de cada ciudadano
mediante el impuesto-precio la
utilidad marginal (igual o distinta,
esto es indiferente) de los servi-
cios publicos en forma analoga a
como el mercado opera con los
bienes privados.

La condicion de igualdad en
los bienes publicos es respecto
a su cantidad, no respecto a las
utilidades que reportan a los su-
jetos.

3) El gasto publico deja, en el
transcurso del tiempo, de ser
identificable con servicios publi-
cos. La robusta presencia de un
gasto publico distributivo como
reflejo del denominado «Estado
del bienestar» lleva una potencial
aplicacion del principio del bene-
ficio, por esos nuevos gastos pu-
blicos, al terreno del absurdo.
¢, Cémo se van a financiar unos
gastos nacidos para contribuir a
hacer mas igualitaria la distribu-
cion de la renta con unos im-
puestos recaudados de los bene-
ficiarios, es decir, precisamente

de aquellos a los que se preten-
de elevar su renta disponible?

Sin animo excluyente, esta
claro, en mi opinién, que estos
tres argumentos, al menos, con-
tribuyeron a consagrar el princi-
pio de capacidad de pago como
interpretacion de la equidad im-
positiva, polarizando la atencion
de la literatura hacia dos temas
que pasaban a ser basicos:

— ¢Como medir correcta-
mente la capacidad de pago?

— ¢ Como tratar a los «desi-
guales»? (¢,como realizar la equi-
dad vertical?).

Sin entrar ahora a fondo en es-
ta materia, la primera cuestién ha
tenido varias respuestas a lo lar-
go de la Historia. Las leyes de po-
bres isabelinas ya apuntaron, en
la Inglaterra de la Edad Media, ha-
cia la riqueza como expresion de
capacidad. Desde Hobbes hasta
Kaldor, muchos autores defendie-
ron el gasto de consumo personal
como el criterio mas representati-
vo de la capacidad, que permitia
ademas evitar el «doble grava-
men sobre el ahorro» que origina
la imposicién sobre la renta, tal co-
mo lo explicara con toda claridad
Stuart Mill. Fue sin embargo la
renta personal la que adquirié6 ma-
yor implantacion y desarrollo. A.
Smith se refiere a ella, como ya
queda dicho, y su interpretacién
extensiva o comprensiva seria el
criterio defendido por la tradicion
Schanz-Simon hasta nuestros
dias, con obvios matices y preci-
siones, en los que no hay ahora
oportunidad para entrar.

En el segundo tema plantea-
do, el del tratamiento a los desi-
guales, la tradicién fue —con ex-
cepciones como Montesquieu y
Say- la proporcionalidad.

También aqui fue J.S. Mill
quien introdujo la polémica, al
formular su famoso principio de
la igualdad del sacrificio, esto es,

los impuestos deben establecer-
se de tal forma que causen en lo
posible el mismo sacrificio a to-
dos los ciudadanos. La tantas ve-
ces referida ambigliedad de este
criterio (¢,qué sacrificio es el que
tiene que ser igual?, ;coémo se
mide?) llevaria a la mayoria de
los autores del neoclasicismo,
utilizando los conceptos del ana-
lisis marginal, a pronunciarse a
favor de la progresividad, curio-
samente en contra de la conoci-
da posicién de J.S. Mill, y a tras-
cender el principio desde el puro
reparto de una masa impositiva
con igualdad de sacrificio (sacri-
ficio total minimo) a disefar un
programa de impuestos-transfe-
rencias para lograr el maximo
bienestar global.

La ruptura con el principio del
decrecimiento de la utilidad mar-
ginal de la renta conduciria a una
defensa distinta de la progresivi-
dad como instrumento al servicio
de la redistribucion de larenta y la
riqueza basada en juicios de va-
lor. Blum y Kalven (1953) relatan
esa evolucién con todo detalle.

Los efectos negativos de la
progresividad muy intensa sobre
las decisiones economicas basi-
cas (ahorro, trabajo, asuncién de
riesgo, inversién real) han produ-
cido en la actualidad una crisis
de la progresividad, reconducien-
do el clasico principio de equidad
al respeto de tres basicas exi-
gencias.

» Mantenimiento de la idea de
generalidad como puntal de la
equidad. Una generalidad cuya
vulneracién no tiene ahora tras
de si los privilegios de clase co-
mo en el pasado, sino la evasion
y el fraude de determinados tipos
de bases impositivas y grupos de
contribuyentes.

* La equidad horizontal ha pa-
sado al primer plano de las exi-
gencias fiscales. Las personas
en igualdad de condiciones rele-
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vantes de capacidad deben tribu-
tar aproximadamente lo mismo.

* La progresividad, moderada
en tipos marginales y soportada
por un minimo exento realista en
cuanto expresion del minimo vi-
tal, sigue estimandose necesaria
para contrarrestar el efecto de los
impuestos regresivos sobre bie-
nes y servicios, en claro ascenso
recaudatorio, de forma que el sis-
tema en su conjunto sea propor-
cional respecto a la renta, o lige-
ramente progresivo.

Es cierto, como antes se esbo-
z0, que ofra linea del marginalis-
mo, la del cambio voluntario, inten-
t6 un resurgimiento del principio
del beneficio que nunca llegé a ser
operativo, ante la imposibilidad de
medir la utilidad individual deriva-
da de los servicios financiados con
el gasto publico. En realidad, este
principio del beneficio derivado del
calculo utilitario marginal era mas
un criterio de asignacion eficiente
de los recursos, en presencia de
bienes publicos, que un criterio de
equidad propiamente dicho. Como
es bien sabido, la preocupacion
por esa dptica asignativa llevaria
a los autores mas modernos del
cambio voluntario a insistir en la
conveniencia de un tratamiento
conjunto de ingresos y gastos pu-
blicos en el proceso de eleccion
colectiva.

En el plano conceptual, los
principios del beneficio y de la
capacidad son visiones parciales
de un mismo tema, como traté
de demostrar hace afos (Valle,
1975).

El principio del beneficio es
un criterio de asignacion que, de
ser operativo, conduciria, para
los bienes publicos, a una solu-
cién similar a la del mercado pa-
ra los bienes privados. Una teo-
ria de la imposicion ideal tendria
que completar ese resultado con
el logro de un criterio de distribu-
cion que permita alcanzar las

metas sociales respecto a este
objetivo.

El principio de la capacidad de
pago, por su parte, es un criterio
de distribucion de una masa im-
positiva dada (que deriva de la
necesidad de financiacion de un
gasto publico politicamente deci-
dido). Un cuadro impositivo ideal
tendria que complementar los re-
sultados que produzca con un
criterio de racionalidad del gasto
publico como el que aportan las
reglas de Pigou, quien extrapola
a la eleccidn entre servicios pu-
blicos y privados la ley de igual-
dad de las utilidades marginales
ponderadas, cerrando asi el es-
quema conceptual.

En el fondo, como se ve, por
debajo de este tema late el viejo
y mas amplio problema de la po-
sibilidad de separacion de las ra-
mas de servicios y de distribucion,
en la terminologia de Musgra-
ve, y que tan amplia polémica ori-
gin6 desde el momento de su for-
mulacion.

6°. El principio de eficiencia
econdmica de la imposicién, mas
alla de una interpretacion restric-
tiva de la eficiencia en la gestion
tributaria, nacié, desde el punto
de vista de su consideracion
cientifica, con un caracter dialéc-
tico de conflicto respecto a la
idea de la equidad. Para los cla-
sicos, los posibles efectos nega-
tivos de la imposicién sobre los
determinantes de la produccion
y de la renta era algo a tener en
cuenta al valorar la idoneidad de
un cuadro impositivo.

Edgeworth (1897) reconoci6
que las consecuencias producti-
vas de la imposicién podrian con-
trarrestar en parte sus posibles
ventajas distributivas.

El primero en elaborar una
aproximacion a la idea del exce-
so de gravamen, como pérdida
adicional de utilidad a causa del
impuesto, fue Dupuit (1844), lo

que luego generalizaria Marshall
mediante la aplicacion del instru-
mento de los excedentes del
consumidor y del productor.

En realidad, hasta las obras
de Pigou (1928), y sobre todo de
Ramsey (1927), no se inician los
fundamentos de la moderna teo-
ria de la imposicion 6ptima, que
el transcurso del tiempo ha ido
completando con aportaciones
como las de Hotelling (1938), Lit-
tle (1951) Corlett y Hague (1953),
Harberger (1974), y Diamond y
Mirrless (1971), entre otros.

Esta perspectiva de la eficien-
cia en la imposicién como un
principio en conflicto con la equi-
dad tributaria es inherente al cri-
terio de capacidad de pago, co-
mo forma de reparto de la carga
tributaria, y es muy diferente de
la eficiencia asignativa que impli-
ca el principio del beneficio en el
que —debido a la vinculacion de
ingresos y gastos que mantiene—
el impuesto es, en analogia con
el precio privado, una forma de
determinar con eficiencia el nivel
y composicion de los servicios
publicos.

Abandonado el principio del
beneficio, por las causas sefala-
das, la idea de eficiencia imposi-
tiva toma una ruta distinta, con-
sistente en la exigencia genérica
de que los impuestos no alteren,
en lo sustancial, el equilibrio que
alcanza el mercado competitivo,
que, segun los teoremas de la
economia del bienestar, es 6pti-
mo en el sentido de Pareto. Los
impuestos deben disefiarse de
tal manera que no exijan a la eco-
nomia abandonar la frontera ma-
xima de utilidad (lugar geométri-
co de los puntos con optimalidad
paretiana). La aplicacién de la
eficiencia al terreno impositivo se
ha transmitido con frecuencia ba-
jo la idea de neutralidad, esto es,
los impuestos no deben cambiar
los precios relativos de los dife-
rentes mercados introduciendo
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cunas fiscales entre los precios
de oferentes y demandantes.

Desde esa optica, pronto se
va adquiriendo la conviccién de
que los impuestos mas eficien-
tes, los que presentaran menor
exceso de gravamen, seran |16gi-
camente los que menos alteren
el comportamiento de los agen-
tes. Hotelling seria el primero en
senalar la superioridad en este
terreno del impuesto de suma fi-
ja, cuya carencia de relacion con
la actividad econdémica le priva
de exceso de gravamen.

La abierta incompatibilidad del
impuesto de suma fija (por ejem-
plo, la capitacion) con una ele-
mental idea de equidad conduci-
ria toda la teoria de la eficiencia
impositiva hacia un planteamien-
to de second besten el que no se
trata de hacer desaparecer el ex-
ceso de gravamen de la imposi-
cién, sino de minimizarlo.

En realidad, conceptualmente
hablando, la actuacion redistributi-
va de los impuestos no tendria por
qué implicar pérdidas de eficien-
cia. Un esquema de impuesto-
transferencia de suma fija podria
alcanzar cualquier distribucién de-
seada del bienestar. Sin embargo
la carencia de indicadores objeti-
vos de la capacidad origina la in-
troduccién de impuestos redistri-
butivos, cuyos efectos negativos
sobre la eficiencia conviene cono-
cery, hasta cierto punto, paliar.

Si en la tradicién primero fue
evitar que los impuestos supues-
tamente equitativos influyeran ne-
gativamente en exceso sobre la
eficiencia del sistema, el actual
cambio de valores mas bien apun-
ta a la necesidad de buscar im-
puestos neutrales que no afecten
negativamente —en forma muy
marcada— al patron distributivo
deseado por la sociedad.

Obviamente, el tema abarca
un rango amplio de elecciones,
como son la que existe entre tra-

bajo y ocio, entre consumo pre-
sente y futuro, entre diferentes
bienes, entre activos con diferen-
tes grados de riesgo, etcétera.

7°. En general, se observa en-
tre los tratadistas un claro des-
plazamiento de la atencién des-
de los contenidos «formales» de
los principios impositivos hacia el
analisis econdémico de los efec-
tos de la imposicion.

Mas que debatir sobre los
fundamentos de la progresividad
y sus diferentes férmulas, los au-
tores se inclinan por analizar la
incidencia distributiva de los im-
puestos, esto es, en qué medida
afectan a la distribucion de la
renta disponible privada. En lu-
gar de predicar la bondad de un
sistema tributario con alta flexi-
bilidad automatica, los estudios
modernos se adentran en la ade-
cuacion de los impuestos y su
forma de exaccién a la situacioén
coyuntural de la economia. Po-
drian ponerse otros ejemplos de
esta clara tendencia, que, por
otra parte, esta muy en linea con
la consideracioén positiva de la
ciencia econémica que obliga a
basar las prescripciones de poli-
tica econémica sobre el cono-
cimiento de la realidad, en detri-
mento de formulaciones apodic-
ticas sin un contraste suficiente
con la realidad.

8°. La literatura financiera
moderna parece haber reforza-
do el principio de la suficiencia
impositiva entre los componen-
tes obligados de todo sistema tri-
butario que tenga pretensiones
de sobrevivir. La reciente preo-
cupacién por el equilibrio presu-
puestario (que ha recibido el
apoyo de constituir una de las
exigencias de convergencia no-
minal de la UME) ha contribuido
notablemente a esa exaltacion
del principio de suficiencia, que
reclama la necesaria capacidad
recaudatoria de la imposicion.

Légicamente, la proyeccion
temporal de la suficiencia ha con-
ducido también a una defensa de
la flexibilidad, si bien experien-
cias distintas han mostrado con
reiteracion que la flexibilidad pa-
siva, en el sentido de Neumark,
es probablemente insuficiente en
momentos criticos que reclaman
—pese al coste de su menor efec-
tividad temporal— cambios acti-
vos de las férmulas impositivas
(tarifas, bases, deducciones, etc.)
para lograr, en ocasiones, los
efectos recaudatorios deseados.

Desde la 6ptica de la estabili-
zacion economica, tras una épo-
ca de auge, la presencia de es-
tabilizadores automaticos ha sido
severamente criticada por su in-
suficiencia y asimetria, y por la
posibilidad de generar una ab-
sorcion fiscal que dificulte que la
economia logre de forma natural
su tasa potencial de crecimiento.

El cambio de énfasis en la po-
litica presupuestaria, desde las
consideraciones de la demanda
agregada hacia los problemas de
oferta, ha conducido a un interés
creciente por la contencion del
gasto publico, en detrimento de la
utilizacion de los impuestos, a la
hora de intentar un mayor equili-
brio en las cuentas publicas, so-
bre la base de considerar que el
componente estructural del saldo
presupuestario tiene mayor rele-
vancia que su parte de naturale-
za ciclica.

9°. Los principios técnico-ad-
ministrativos, en la terminologia
de Musgrave, han decaido un
tanto en su vigencia, ya que, en
los criterios que presiden la rela-
cion entre la administracion y los
contribuyentes, debe reconocer-
se que se ha producido un sus-
tancial avance, especialmente en
elterreno de la comodidad y lain-
formacién. La era de la informa-
tica ha aportado mejoras muy im-

portantes en este terreno.




Siguen existiendo vacios la-
tentes en el ambito de la con-
gruencia normativa, y sobre todo
en la economicidad de los costes
de recaudacion y administracion
fiscal, que constituye un punto
mas del necesario progreso en el
terreno de la eficiencia en la pres-
tacion de los servicios publicos.
En este sentido, la simplificacion
de los sistemas fiscales de forma
que los haga mas comprensibles
y sencillos sigue siendo un valor
vigente en la medida en que, se
piensa, reduce el incentivo a de-
fraudar y minimiza la presion fis-
cal indirecta.

10°. En la actualidad, los princi-
pios de la imposicion se plantean
en el ambito de una economia
abierta, lo que conlleva la aparicién
de una nueva exigencia de coordi-
nacion fiscal internacional e intro-
duce la polémica no resuelta, espe-
cialmente en las areas integradas,
como es el caso de la Unién Euro-
pea, de la eleccion entre armoniza-
ciony competencia fiscal.

El tema adquiere una especial
significacién en el contexto de un
comercio electrénico creciente y
de una economia globalizada en
la que los factores se mueven sin
restricciones, y en la que los ins-
trumentos tradicionales de control
carecen de plena eficacia. Vito
Tanzi ha sido uno de los primeros
en destacar el creciente cambio
de perfil que la globalizacién ha
traido consigo en el terreno de la
fiscalidad.

11°. Por otra parte, en mu-
chos paises —notablemente Es-
pafa— el resurgimiento de la
vitalidad de las haciendas terri-
toriales comporta la necesidad
de fijar criterios respecto a la se-
paracion de recursos entre los
diferentes niveles de gobierno,
con independencia de los crite-
rios de interrelaciéon y compen-
sacion que afectan al conjunto
de la Hacienda Publica de las di-
ferentes administraciones.

En la actualidad, el tema es
muy debatido, y los principios
que rigen la separacion de ingre-
sos entre haciendas de diferen-
tes niveles distan mucho de ser
plenamente aceptados por todos
los paises, en los que finalmente
el criterio seguido en la practica
es mas el fruto del compromiso
politico que el de las prescripcio-
nes dimanadas de la teoria eco-
némica.

En el ambito de la teoria de la
descentralizacion fiscal, Musgrave
(1983) aportd un conjunto de prin-
cipios basicos que fueron critica-
dos y completados por Mathews
(1983), y que, en lineas generales,
contindan estando vigentes. El
profesor Castells (1988) destacd
los principales puntos de consen-
SO en este terreno:

1) El principio de internaliza-
cion de la carga. La carga imposi-
tiva debe soportarse por los resi-
dentes en el area espacial que se
beneficia de los servicios publicos.

2) El principio de reserva ala
Hacienda central de los impues-
tos con mayor capacidad redistri-
buidora y estabilizadora, sobre la
base de la conviccién de que la
mision de las haciendas territoria-
les —no excluyente— ha de ser
fundamentalmente la prestacion
de servicios (rama de servicios
en la terminologia de Musgrave),
lo que no esta en contradiccion
con la posibilidad de participacién
de las haciendas territoriales en
algunos impuestos —o en sus ren-
dimientos— basicos del sistema
impositivo estatal.

3) El principio de uniformidad
basica (que admite cierta diver-
sidad) de la imposicion entre to-
das las unidades territoriales que
componen el Estado.

4) El principio de relacion en-
tre impuestos y gastos, que cons-
tituye la base de la ganancia de
eficiencia que entrana la descen-
tralizacién fiscal.

5) El principio de autonomia,
que reconoce la capacidad tribu-
taria de las haciendas territoriales.

Pienso que esta perspectiva
del federalismo fiscal experimen-
tara, sin duda, desarrollos impor-
tantes, en el futuro, en su aplica-
cién a cada pais.

12°. La ultima de las reflexio-
nes que quiero hacer en este re-
corrido por los principios impositi-
vos, desde una optica actual, es
la impresion que se obtiene en el
repaso de la literatura sobre el he-
cho de que se ha ido producien-
do un «consenso de minimos» en
la busqueda de un amplio acuer-
do en los principios impositivos,
con especial referencia a aquellos
principios tradicionales entre los
que puede existir un cierto conflic-
to. Son basicamente quince:

1) Los principios impositivos
deben integrarse en los valores
que informan el comportamiento
normativo global de la accién
presupuestaria.

2) Se interpretan, sobre todo,
en el contexto de un proceso de
reforma, para ilustrar cambios
marginales de los sistemas his-
toricos.

3) La suficiencia potencial de
un sistema impositivo, basado en
una multiplicidad impositiva, es
un principio revitalizado tras los
embites de la hacienda compen-
satoria de corte keynesiano.

4) En economias desarrolla-
das de mercado, la busqueda de
la eficiencia ha adquirido un lugar
prioritario. Los impuestos deben
buscar el grado mas avanzado
posible de neutralidad, respecto a
las decisiones del mercado, sin
danar gravemente la equidad.

5) En la busqueda de la equi-
dad, el primero y fundamental
principio es la generalidad, que
se traduce en la necesaria lucha
contra la evasion y el fraude.
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6) La capacidad de pago
constituye el criterio generaliza-
do para el reparto de la carga tri-
butaria, aunque con signos de re-
vitalizacién parcial del principio
del beneficio. La capacidad de
pago se interpreta mayoritaria-
mente por una combinacién de
renta, gasto y patrimonio, con ac-
tual predominio de la primera,
pero con fuertes convicciones de
que seria preciso caminar hacia
el gasto personal.

7) La equidad horizontal cons-
tituye un criterio de justicia inelu-
dible.

8) Se acepta, en general, la
presencia de una progresividad
moderada, basada mas en un
minimo exento que en variacio-
nes muy intensas de los tipos im-
positivos marginales. La progre-
sividad debe vigilar sus efectos
desincentivadores sobre las de-
cisiones econémicas basicas.

9) La funcién redistributiva de
la imposicién ha cedido la mayor
parte de su terreno al lado del
gasto social en el conjunto pre-
supuestario.

10) La flexibilidad impositi-
va se mantiene en la medida en
que se mantiene la progresivi-
dad, y se defiende, en todo caso,
que las bases impositivas sean
elasticas respecto a la renta y
que los retrasos entre recauda-
cion y generacién de bases se
minimicen.

11) Se mantiene, incluso in-
tensificado, el principio de simpli-
ficacion.

12) El ejercicio de una gestién
impositiva eficiente, que minimi-
ce los costes de recaudacion, ha
adquirido en la actualidad un nue-
vo impulso al hilo del interés cre-
ciente por la eficiencia publica.

13) Se aspira a una sistemati-
zacion coherente en el reparto de
fuentes entre los diferentes nive-

les de gobierno, con algun grado
de autonomia fiscal.

14) La globalizacion economi-
ca esta demandando una mayor
coordinacion y cooperacion fiscal
internacional.

15) Mantenimiento del resto
de principios técnico-tributarios,
formulados por Neumark.

Al término de este repaso de
sintesis por el mundo de los prin-
cipios impositivos, parece quedar
como sedimento la idea que rea-
firma el interés por este tema en
la doctrina cientifica moderna.
iSil a los principios impositivos,
dentro del planteamiento norma-
tivo global de la economia del
sector publico, aunque unos prin-
cipios que responden a valores
cambiantes y que recogen el re-
sultado de un conocimiento mas
preciso de los efectos econo-
micos. Los principios impositivos
actuales se han adaptado, den-
tro de su relativa permanencia, a
los nuevos problemas, a la vez
que se ha ido extendiendo una
conciencia creciente del coste
del cumplimiento de unos princi-
pios en términos de cesiones en
otros (trade-off).

Cabria decir que los principios
impositivos modernos han perdi-
do rotundidad en la forma para
ganar firmeza en sus fundamen-
tos. Primero porque reflejan su
adaptacion a un esquema de va-
lores que ha ido cambiando con
el tiempo. Y, segundo, porque en
su formulaciéon y alcance no son
ajenos al intenso avance del co-
nocimiento cientifico que la eco-
nomia publica ha experimentado
en las ultimas décadas.

NOTAS

(1) Sobre este extremo, vid. NEUMARK
(1970). La obra de R. MUSGRAVE Sistemas
fiscales (1970), en su capitulo 5, «Teoria del
desarrollo de la estructura impositiva», ana-
liza la influencia de los valores prevalentes
de la sociedad sobre el cuadro impositivo
real.

(2) EI lector interesado encontrara un
completo desarrollo de |a historia de los prin-
cipios impositivos en el clasico trabajo de Wil-
helm GERLOFF Doctrina de la Economia Tri-
butaria, en GERLOFF y NEUMARK (1956),
traducido al castellano con el titulo Tratado de
Finanzas, Ed. El Ateneo, Buenos Aires, 1961.

(3) Segun parece, el antecedente mas si-
milar a los cuatro principios smithianos de la
imposicion lo constituye un escrito del carde-
nal Gian Battista De Luca (1614-83). SMITH
los recoge en la pag. 726 de La riqueza de
las naciones (segun la version castellana de
G. Franco).

(4) Existe una extension importante de
esta cuestion, relativa a la conexién entre pro-
gresividad y forma de la funcion de utilidad
marginal, a los autores marginalistas holan-
deses, en especial COHEN STUART (1889).

(5) Cabria una perspectiva positiva, tam-
bién en el terreno de los principios de la im-
posicién, en una doble linea. Por una parte,
los criterios utilizados por politicos y burécra-
tas para extraer la maxima utilidad de las de-
cisiones y aplicaciones impositivas. Esta li-
nea tiene un importante y util precedente en
la teoria de la ilusién financiera de PUVIANI
(1903). Por otra parte, cabria plantearse nor-
mas que permitieran actuar como elemento
compensador de la actuacion de los agentes
que intervienen en la eleccion colectiva, para
evitar abusos de poder o arbitrariedades en
la interpretacion de la norma.

(6) A continuacion se relacionan los ma-
nuales consultados. En lo sucesivo, y salvo
excepciones, no haré en el texto referencia
al contenido concreto de estas obras que nos
han servido de referencia: ALBI y otros
(2000), ATKINSON y STIGLITZ (1980), BAILEY
(1995), BOADWAY y WILDASIN (1984), BROWN
y JACKSON (1990), CONNOLY y MUNRO
(1999), CULLIS y JONES (1992), FUENTES
QUINTANA (1990), HERBER (1975), DUE y
FRIEDLAENDER (1981), JACKSON (1996),
MUSGRAVE y MUSGRAVE (1992), ROSEN
(1999), SHOUP (1980), STIGLITZ (1988).
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Resumen

Desde los origenes de la Hacienda Publica, el estableci-
miento o reforma de un sistema impositivo se supone que de-
be estar orientado por una serie de normas o principios que
expresan la posicion prevalente de la sociedad.

Este articulo repasa la evolucion de los principios econ6-
micos impositivos, desde las clasicas reglas establecidas por
A. Smith hasta la actualidad, destacando la pervivencia de los
principios fundamentales, el cambio de énfasis que los valores
en alza han introducido en la ordenacion de los principios, y la
aparicion de nuevas exigencias vinculadas a la globalizacién
de la actividad econémica y a la definicion de nuevas tareas
para las haciendas territoriales.

Palabras claves: Hacienda Publica, reforma imposicion, princi-
pios economicos, globalizacion.

Abstract

From the very beginnings of the Public Treasury, it has be-
en felt that the establishment or reforming of a taxation system
should be directed by a series o norms or principles which
would express the prevailing situation of society.

This article reviews the evolution of the financial tax princi-
ples, from the most classic rules established by A. Smith to da-
te, highlighting the perseverance of the fundamental principles,
the shifting of emphasis, which the rising values have introdu-
ced in the arrangement of the principles and the appearance of
new requirements linked to the globalisation of financial activi-
ties and the definition of new tasks for the territorial public trea-
suries.

Key words: Public Treasury, tax reforms, positive financial prin-
ciples, globalisation.

JEL classification: H20.
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