REFORMAS PENDIENTES _
EN EL SISTEMA FISCAL ESPANOL

Manuel LAGARES

XPONER una opinién per-

sonal —y quiza polémica—

sobre las reformas aun pen-
dientes en el sistema fiscal espa-
fiol obliga a analizar, en primer
término, el contexto en que pue-
de producirse esa reforma para
después delimitar sus objetivos,
pues no tendria demasiado sen-
tido plantear cambios tributarios
sin tener en cuenta el ambito en
que éstos han de producirse vy,
sobre todo, los objetivos a que
deberian servir.

Este serd, en consecuencia,
el esquema al que respondera
este trabajo, que comienza con
una descripcion del contexto in-
telectual y econémico en que ha-
bra de incardinarse esta reforma
para continuar, seguidamente,
con una descripcion de los obje-
tivos que se deberian alcanzar
con la misma. El trabajo se cie-
rra con una descripcién de las li-
neas basicas que quiza debe-
rian seguirse en la reforma de
las principales figuras del siste-
ma impositivo espanol.

I. CONTEXTO
DE UNA POSIBLE
REFORMA FISCAL

Dos son, al menos, las razo-
nes que inducen a apreciar la
posible necesidad de una refor-
ma en el sistema impositivo es-
pafol. La primera, que los im-
portantes cambios que se han
producido en las ideas fiscales y
en los sistemas tributarios de la
mayoria de los paises estan in-
fluyendo poderosamente en las
exigencias que hoy se plantean

a la hora de disenar un sistema
tributario moderno. La segunda,
que los cambios sobrevenidos
en el entorno econdémico, espe-
cialmente a consecuencia de la
globalizacion, estan afectando
muy intensamente a las caracte-
risticas de los sistemas tribu-
tarios, por lo que las exigencias
que plantean esos cambios ha-
bran de tenerse también en
cuenta en esta reflexion acerca
del sistemas tributario espafol y
de su reforma.

De ahi que seguidamente se
efectlden algunas reflexiones so-
bre cémo los cambios en las ideas
sobre fiscalidad y en la situacion
economica afectan a los sistemas
tributarios y como esos cambios
condicionan sustancialmente cual-
quier reforma de la imposicién en
Espana.

1. Principales cambios
en las ideas y en los
sistemas fiscales

Cualquiera que se aproxime a
lo que constituye la historia fiscal
de los principales paises occiden-
tales a lo largo del siglo recién ter-
minado podra observar, sin exce-
sivas dificultades, que en los
altimos ciento cincuenta afos se
han venido produciendo cambios
importantes en los principios que
vienen gobernando la imposicién
al menos desde la época de Adam
Smith y en lo que constituye la
propia estructura impositiva de ta-
les paises. Por ello, quizéa resulte
necesaria una breve referencia a
cudles son tales cambios y lo que
significan a la hora de orientar una
posible reforma tributaria.

a) Cambios en la valoracion de
algunos principios de la
imposicion
Si se observa el pensamiento

sobre Hacienda Publica desde
mitad del siglo XIX hasta casi la
primera mitad del siglo XX, facil-
mente se comprueba el ascenso
fulgurante del principio de equi-
dad como criterio basico para la
orientacion de cualquier reforma
tributaria. Ese ascenso se ha de-
bido en esos anos a la accion de
tres importantes motores, cuyo
impulso elevé durante ese perio-
do el principio de equidad al pa-
pel de ingrediente esencial y casi
unico de cualquier reforma tribu-
taria, hasta el punto de acabar
casi desbancando al otro de los
criterios esenciales en la orienta-
cién de cualquier sistema imposi-
tivo: el principio de eficiencia.

El primer motor que impulsé
el ascenso del principio de equi-
dad lo constituy6 el abandono de
la idea impuesto-precio, que sir-
vié inicialmente de fundamento a
la equidad en la imposiciéon. Ese
motor fue sin duda el primero en
entrar en funcionamiento y, aun-
que su puesta a punto se hizo ya
por Bentham (1780) (1), su pues-
ta en marcha se inicia a mitad del
siglo XIX cuando, gracias sobre
todo a Stuart Mill (1848) (2), la
idea de asentar los impuestos
sobre la capacidad de pago co-
mo criterio para medir el sacrifi-
cio que representaban para cada
ciudadano, en lugar de sobre el
beneficio o utilidad generada por
los servicios publicos, tomé ma-
yor cuerpo en el ambito de la Ha-
cienda Publica.

El segundo motor del fulguran-
te ascenso de la idea de equidad
como norte de cualquier reforma
tributaria fue, sin duda, la acepta-
cion del decrecimiento de la utili-
dad marginal de la renta y de la
posibilidad de comparar la utilidad
de diferentes personas. Todo ello
permitio justificar la progresividad
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impositiva sobre bases aparente-
mente sdlidas, dando origen a las
teorias de igualdad en el sacrifi-
cio como fundamento de esa pro-
gresividad (3).

Es evidente que el tercer mo-
tor que impulso el ascenso del
principio de equidad no fue otro
que el de las ideologias igualita-
rias, que se desarrollaron con
fuerza a partir de las ultimas dé-
cadas del siglo XIX y en la prime-
ra mitad del siglo XX. Amparada
en esas ideologias, la progresivi-
dad impositiva se entendié como
instrumento para alcanzar una
sociedad mas igual a través de
una importante redistribucion de
la renta y de la riqueza.

Sin embargo, esas ideas se
han modificado sustancialmente
a partir de los anos setenta del
pasado siglo XX. La fuerte desa-
celeracioén del crecimiento que
entonces se produjo, como con-
secuencia de la crisis originada
por los aumentos en los precios
del petrdleo y de otras materias
primas, supuso una fuerte recu-
peracion del principio de eficien-
cia en la fundamentacion de los
sistemas tributarios. Esa recu-
peracién tuvo, sin duda, un ori-
gen en la crisis citada, pero en-
contré su impulso basico en
otros tres motores bien distintos
de los que sirvieron de impulso
al principio de equidad varias
décadas antes.

El primero de esos motores
estuvo representado por los avan-
ces que se habian venido produ-
ciendo en el pensamiento econé-
mico a partir de principios del siglo
XX, pero especialmente en los
anos treinta y cuarenta, cambios
que concluyeron con la imposibi-
lidad de la medicion cardinal de la
utilidad y de las comparaciones
entre las experimentadas por dis-
tintos individuos (4). A partir de
esos anos la progresividad impo-
sitiva no encontré otro fundamen-
to que el que le siguieron propor-

cionando las ideologias sociales
igualitarias (5).

El segundo motor que impul-
s6 la recuperacion del principio
de eficiencia estuvo representa-
do por la extensién de la teoria
del mercado a la actuacién del
sector publico. Como Samuel-
son (1954) sintetiz6 magistral-
mente, los bienes y servicios pu-
blicos responden a necesidades
de naturaleza puramente priva-
da, aunque tales necesidades
hayan de ser atendidas con bie-
nes de oferta conjunta y que im-
piden o dificultan la exclusion
mediante precio (6). Al funda-
mentarse la asignacién de bie-
nes publicos sobre el criterio de
optimalidad paretiana, como en
el caso de los bienes privados, el
principio de eficiencia gané te-
rreno, restando fuerza al princi-
pio de equidad como base exclu-
siva de la distribucién de los
tributos.

Por ultimo, a principios de la
década de los setenta, se produjo
también un nuevo cambio de im-
portancia en el mundo de las
ideas que habria de tener grandes
repercusiones en el ambito de la
Hacienda Publica: la aparicion de
la teoria de la justicia de Rawls
(1972), que se aleja del concepto
de justicia como igualdad para,
por el contrario, considerar la jus-
ticia como pura imparcialidad. Lo
cual rest6 fuerza también a las
ideologias redistributivas, que to-
maban como objetivo ultimo el al-
canzar una igualdad completa en
la sociedad.

De ahi que la situacion a prin-
cipios del siglo XXI no sea la que
se ofrecia a finales de los dos pri-
meros tercios del XX. En primer
término, la apetencia por el desa-
rrollo econémico como medio de
lograr mejores niveles de bienes-
tar material ha vuelto a aflorar
con fuerza en la conciencia de
las sociedades actuales, des-
pués de unas décadas en que su

busqueda parecio6 estar mal vis-
ta desde muchos planteamientos
ideoldgicos.

En segundo lugar el principio
de eficiencia como fundamento y
orientacién de cualquier estructu-
ra impositiva ha ganado también
mucho terreno, conduciendo gra-
dualmente hacia una mayor valo-
raciéon de formulas impositivas
que no perjudiquen las posibilida-
des de aumentar el bienestar de
los ciudadanos y, sefaladamen-
te, del crecimiento de la produc-
cion en que se asienta ese au-
mento del bienestar. La pujanza
de la moderna teoria de la impo-
sicion optima constituye el mejor
respaldo de esta situacion.

Finalmente, el principio de
equidad en la distribucion de los
servicios publicos y de los impues-
tos que los financian ha ido enfo-
candose gradualmente hacia as-
pectos mucho mas operativos que
los planteados a finales del siglo
XIX, tomando hoy como objetivo
principal la lucha contra la pobre-
za en lugar de aspirar a la rapi-
da consecucién de una sociedad
igualitaria. Lo cual ha conducido a
la articulacién de politicas redistri-
butivas que, partiendo de una con-
sideracion conjunta y coordina-
da de los diversos instrumentos
del gasto y de la imposicion, estan
tratando de concentrar prioritaria-
mente sus efectos sobre los seg-
mentos de la poblacién de bajo
nivel de renta o con especiales cir-
cunstancias de marginalidad (7).

b) Cambios en los sistemas
impositivos

Los cambios que se han ido
produciendo en las estructuras
tributarias a lo largo del siglo XX
han sido también de gran impor-
tancia. Puede decirse que es en
ese siglo cuando se consolida y
generaliza el Impuesto sobre la
Renta de las Personas Fisicas,
que, aunque aparece en el Rei-
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no Unido de la mano de William
Pitt a finales del siglo XVIIl, no to-
ma una forma mas parecida a la
actual hasta el ultimo tercio del
siglo XIX, en que Bismark lo po-
ne en camino de convertirse en
el impuesto sintético que hoy co-
nocemaos.

La evolucion del impuesto so-
bre la renta de las personas fisi-
cas a lo largo del siglo XX ha si-
do gradual, pero ininterrumpida.
Puede decirse que al finalizar la
[l Guerra Mundial casi todos los
paises que hoy integran el con-
junto de las naciones econdémica-
mente mas avanzadas poseian
ya, quiza con la sola excepcion
de Espana y algun otro pais pré-
ximo, un impuesto de esta natu-
raleza convertido en protagonis-
ta de su recaudacion. La fuerte
expansion de esta figura en la
década de los ahos cincuenta y
sesenta, y la inclusion entre sus
contribuyentes de la inmensa
mayoria de la poblacién, hizo di-
fuminar bastante su imagen de
tributo clasista y limitado, como
correspondia a su papel de pa-
lanca redistributiva para el cam-
bio social con que inicialmente
fue concebido.

Tambiéen se produce en el siglo
XX la consolidacion de los tribu-
tos empresariales. El Impuesto
sobre Sociedades, que aparece
en la primera década del siglo en
los Estados Unidos, como res-
puesta a la imposibilidad constitu-
cional de establecer un impuesto
sobre la renta personal, es intro-
ducido en Espana con prontitud
por la Ley de abril de 1920, to-
mando como base la vieja Tarifa
Il de Utilidades de Raimundo Fer-
nandez Villaverde, gracias a los
esfuerzos del profesor Flores de
Lemus. Pero el siglo XX ha asisti-
do no sélo a la implantacion y
consolidacion de los impuestos
sobre sociedades, sino ademas a
la extension de los sistemas de
cotizaciones sociales en casi to-
dos los paises avanzados.

Sin embargo, quiza el cambio
mas espectacular en la estructu-
ra tributaria se haya producido en
la segunda mitad del siglo XX,
con la aparicion del Impuesto so-
bre el Valor Afadido, invencién
franco-alemana originada por la
mezcla de las ideas de Von Sie-
mens con la capacidad operativa
de Maurice Lauré (8). Este im-
puesto ha cambiado radicalmen-
te, sin duda, la imposicién sobre
ventas que, hasta entonces, se
habia fundamentado casi siem-
pre en la vieja idea de la alcaba-
la castellana, bajo la forma de im-
puesto general multiple sobre las
ventas.

Para completar este panora-
ma, no puede tampoco perderse
de vista la fuerte revalorizacién
que en las ultimas décadas del si-
glo XX han experimentado los im-
puestos especiales. Esa revalori-
zacion encuentra sus raices en la
teoria de la imposiciéon optima
—es decir, de la imposicion efi-
ciente— que resulta consecuencia
de la aplicacion de los criterios de
mercado a la actividad del sector
publico.

2. Cambios en el entorno
econdémico

Si de alguna forma han de se-
leccionarse cuales son los princi-
pales cambios que se han produ-
cido en la situacion econémica a
lo largo del siglo XX que hayan te-
nido importantes repercusiones
en la configuracion de la estruc-
tura tributaria, estos cambios de-
beran centrarse en el analisis de
la variacion de los niveles de vi-
da durante todo ese siglo, en el
fuerte crecimiento experimenta-
do por el sector publico hasta el
final de la década de los setenta
y en el fendmeno de la globaliza-
cion econdmica, que comienza a
extenderse con rapidez a partir
de los anos ochenta.

La referencia a los dos prime-
ros sera muy breve para insistir
especialmente en el ultimo, que
es, probablemente, el que mayo-
res consecuencias esta teniendo
hoy en el disefo de los sistemas
tributarios, y el que posiblemen-
te implique una mayor revolucién
en la concepcion tradicional de
los impuestos como instrumen-
tos al servicio de la equidad y de
la eficiencia.

a) Mayores niveles de bienestar

No cabe duda de que el siglo
XX ha representado, pese a to-
das las desgracias que en él se
han sucedido, uno de los escalo-
nes mas importantes en el pro-
greso de la humanidad. Desde el
punto de vista de la poblacién
mundial, ésta se ha méas que tri-
plicado a lo largo de los ultimos
cien afnos, gracias a los mayores
niveles de sanidad y a la mejora
de la alimentacion derivada del
progreso técnico. En el caso con-
creto de Espana, nuestro pais ha
pasado de los 18 millones y me-
dio de habitantes con que inici6
el siglo XX a los casi 40 con los
que se enfrenta al nuevo siglo.

Desde el punto de vista de la
produccion, los cambios han si-
do espectaculares en todo el
mundo, hasta el punto de que
nunca la humanidad habia expe-
rimentado en una centuria un sal-
to en sus disponibilidades de bie-
nes materiales como el que ha
dado a lo largo del siglo XX (9).
Para cuantificar de algun modo
esta situacién en términos mas
proximos hay que referirse de
nuevo a Espafa: en pesetas ac-
tuales, el nivel de produccién por
habitante en Espafia apenas si
llegaba a 270.000 ptas. a princi-
pios de siglo, con una media de
739 pesetas de hoy por habitan-
te y dia, para cerrar la centuria
con mas de 2.500.000 pesetas
de produccion por habitante, lo
cual representa unas 6.850 pe-
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setas actuales por habitante y
dia. A lo largo del siglo XX se ha
multiplicado, pues, por mas de
nueve la produccion espafola
por habitante en pesetas de hoy,
pese a que la poblacion del pais
se ha multiplicado por algo mas
de 2,16 en ese mismo periodo.
En consecuencia, la produccién
total espafola se ha multiplicado
por veinte en el ultimo siglo, es
decir, que ha crecido a un ritmo
equivalente al de una tasa real
acumulativa superior al 3 por 100
anual a lo largo de los cien ulti-
mos anos.

Sin embargo, el crecimiento
de la produccion en Espanfa se si-
tud en el 1,8 por 100 acumulativo
anual en los primeros sesenta
anos del siglo XX, mientras que
se ha elevado al 4,7 por 100 en
los afnos restantes de ese siglo,
lo cual prueba la fuerte acelera-
cion del crecimiento en las Ulti-
mas décadas, pese a la existen-
cia de importantes fluctuaciones
durante las mismas.

Las consecuencias para los
sistemas fiscales de un cambio
tan acentuado en los niveles de
bienestar material son multiples.
Por una parte, mayores niveles
de bienestar representan mayo-
res posibilidades de extender la
tributacién efectiva a zonas mas
amplias de la poblacién, pues
mas seran los habitantes que su-
peren los limites de la pobreza.
Por otra, los mayores niveles de
bienestar implican también ma-
yores posibilidades de utilizar tri-
butos mas racionales y mejor
controlados, pues mayor sera el
numero de individuos que obten-
gan sus rentas en forma moneta-
ria a través del mercado, que es-
tén habituados a su calculo, que
utilicen el dinero y los modernos
medios de pago en sus transac-
ciones y que no cubran sus ne-
cesidades mediante el autocon-
sumo. Todo lo cual permite el uso
de instrumentos fiscales mas
modernos y faciles de controlar.

b) Fuerte expansion del sector
publico

El segundo factor que carac-
teriza al siglo XX, desde el punto
de vista de la Hacienda Publica,
es el crecimiento espectacular
del sector publico. La vieja intui-
cién de Wagner (10) de que el
avance de la civilizacién implica-
ria un fuerte crecimiento del sec-
tor publico parece haberse pro-
ducido realmente, pues en todo
el mundo occidental el sector pu-
blico ha pasado de representar
entre un 5y un 10 por 100 del PIB
a principios del siglo XX a situar-
se entre el 40 y el 50 por 100 de
la produccién a finales de esa
centuria.

En el caso concreto de Espa-
fa, nuestro sector publico repre-
sentaba a principios del siglo XX
un 8,6 por 100 del PIB, mientras
que en 1999 se situaba en las
proximidades del 42 por 100 res-
pecto a esa magnitud, (11), aun-
que hubo momentos (1993) en
que alcanz6 hasta el 49,8 por
100 del PIB. Es evidente que es-
te crecimiento del sector publico
respecto a la produccion, junto a
los nuevos niveles de vida de la
poblacién espafnola, han influido
profundamente en la composi-
cién de la estructura impositiva y
en los criterios que orientan su
funcionamiento.

La expansion del sector publi-
co ha venido introduciendo presio-
nes adicionales sobre el sistema
tributario en décadas anteriores.
Sin embargo, no tiene por qué
ocurrir asi en el futuro, y de ello es
buena prueba el que casi todos los
paises de nuestro entorno hayan
disminuido el tamano relativo de
su sector publico en los ultimos
anos. Como Musgrave (1970) ha
sefalado, una sociedad desarro-
llada experimenta necesidades
sociales bien diferentes de las pro-
pias de una sociedad en las prime-
ras etapas del desarrollo, y ello
permite pronosticar que los altos

niveles que ha alcanzado el sector
publico respecto a la produccion
nacional no necesariamente tie-
nen que repetirse, ni siquiera man-
tenerse, en el futuro. Lo cual con-
cede mayores grados de libertad
a una reforma tributaria que no ne-
cesariamente ha de verse constre-
fida por la presién de un gasto pu-
blico en aumento respecto al
producto interior bruto.

c) La globalizacion y sus
consecuencias fiscales

Pero si, en lugar de mirar hacia
atras, se dirige la vista mas hacia
el presente y hacia el futuro inme-
diato, quiza sea la globalizacién
de la actividad econémica el fené-
meno que esté produciendo los
cambios mas sustanciales en los
sistemas tributarios durante los ul-
timos anos y el que condicione de
forma mas directa las reformas
impositivas en estos tiempos. Por
ello merece una mayor atencion.

La globalizacion econémica
es uno de esos conceptos de los
que el lenguaje habitual hace uso
frecuente, aunque con escasa
precision acerca de su auténtico
significado. Asi, cuando se habla
de ella, lo mas frecuente es que
por globalizacién se entienda al-
go similar a la internacionaliza-
cion de la economia o a la exis-
tencia de un mayor grado de
interdependencia entre las dife-
rentes economias nacionales.
Desde luego, esas ideas son va-
lidas como una primera aproxi-
macién al concepto de globaliza-
cion, pero no reflejan el sentido
mas profundo de lo que hoy ca-
be entender por globalizacion
economica.

Para precisar ese concepto,
quiza lo primero que haya de te-
nerse en cuenta sea que la globa-
lizacion, como sefnala Reinicke
(1998), no es tanto el producto de
la accién de los gobiernos como el
resultado de las decisiones de de-
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terminadas empresas. La globali-
zacion, pese a sus mas visibles
apariencias, es un fenémeno ba-
sicamente microeconémico que
se origina y extiende a medida
que determinadas empresas se
convierten en transnacionales, es
decir, en empresas que organizan
su estructura, aprovisionamien-
tos, produccion, ventas y finan-
ciacién en espacios que superan
el ambito puramente nacional. La
razon que impulsa ese cambio en
la organizacion de las empresas
no es otra que la de aprovechar
las ventajas que ofrecen tanto las
diferencias de costes en los in-
puts, incluidos los fiscales, como
la desregulacion de determinadas
actividades, la reduccion de barre-
ras arancelarias, la mayor libertad
de movimiento de capitales y la in-
terconexion entre los mercados.
La globalizacion se asienta, obvia-
mente, en esos hechos, pero se
origina en el interior de las empre-
sas, cuando éstas deciden orga-
nizar la cadena de sus actividades
dividiéndola entre distintos espa-
cios nacionales para aprovechar
asi las ventajas que cada uno de
ellos ofrece.

Es importante apreciar que el
concepto de globalizacién no se
fundamenta en lo que puede de-
nominarse «empresa multidomeés-
tica», sino en la divisién, en ambi-
tos nacionales distintos, de la
cadena total de valor afiadido de
una determinada empresa, como
indica Krugman (1995). Asi, mien-
tras la empresa multidoméstica es
la que sirve diversos mercados
nacionales mediante una activi-
dad completa y cerrada en esos
mercados que, ademas, es inde-
pendiente en cada uno de ellos, la
globalizacion de la actividad em-
presarial implica una division del
trabajo en ambitos nacionales dis-
tintos que se aplica a un proceso
de produccién de la empresa con-
templado como Unico. Es decir, la
globalizacién exige de la empresa
transnacional.

La importancia que esta adqui-
riendo hoy la globalizacién es ex-
traordinaria, cualesquiera sean
los indicadores que se utilicen pa-
ra medirla, y sus causas muy va-
riadas. La primera, consecuencia
de la naturaleza claramente em-
presarial del proceso de globaliza-
cién se encuentra en los avances
tecnoloégicos, que han disminuido
sustancialmente el coste de los
transportes y comunicaciones, re-
duciendo drasticamente el tiempo
y el espacio. La segunda se halla
en la existencia de mercados
fuertemente interconectados en el
ambito mundial, en los que el ar-
bitraje conduce a la igualacion de
los precios en un tiempo muy bre-
ve. Finalmente, la tercera de esas
causas se deriva de la existencia
de politicas que han introducido la
desregulacion de la actividad eco-
némica y liberalizado los movi-
mientos de capitales, bienes y ser-
vicios, aunque esa liberalizacion
no haya alcanzado aun con igual
intensidad al trabajo.

Las consecuencias de la glo-
balizaciéon también son muy va-
riadas. La primera de ellas es,
desde luego, la de un considera-
ble aumento de la produccién
mundial, aumento que no se ha-
bria producido sin la aparicion de
este fenomeno. La segunda es la
generacion de fuertes efectos de
reasignacion derivados de la ne-
cesidad de desmantelar sectores
productivos enteros en algunos
paises, para que esas activida-
des se lleven a término en otros,
donde los costes resultan mas
reducidos. La tercera y ultima
consecuencia de este fenomeno
es la de que sus efectos se difun-
den con rapidez por todo el mun-
do, lo cual hace que crisis naci-
das en un extremo del planeta
puedan afectar casi de forma in-
mediata a economias muy dis-
tantes. Pero también esta ultima
caracteristica hace prever con
esperanza que una economia
globalizada corregira mas rapi-

damente también sus desequili-
brios, evitando la persistencia de
las situaciones de crisis.

Como acaba de verse, la glo-
balizacién supone libertad de mo-
vimiento de capitales y de bienes
y servicios, y esa libertad de mo-
vimientos tiene inevitablemente
consecuencias fiscales muy cla-
ras. En primer término, factores
de produccion pertenecientes a
personas sometidas a una deter-
minada soberania fiscal actuaran
en el territorio de otras sobera-
nias fiscales generando bienes y
servicios diversos, lo que plan-
teara problemas en cuanto a la
soberania a la que corresponde
el gravamen sobre los rendimien-
tos correspondientes o sobre los
bienes y servicios producidos. En
segundo lugar, también se plan-
tearan problemas en cuanto a la
localizacién de factores y activi-
dades, pues los factores que pue-
dan moverse libremente entre
paises acabaran localizandose
en aquel en que, a igualdad de
rendimientos brutos, la carga fis-
cal sea mas reducida. Finalmen-
te, aquellos factores que tengan
una movilidad limitada o nula
quedaran expuestos a la posibili-
dad de soportar cargas fiscales
que difieran notablemente de un
pais a otro, sin que puedan evi-
tarlo mediante un cambio masivo
en su localizacion.

La asignacion de factores, bie-
nes y servicios entre paises que-
dara, en consecuencia, clara-
mente influida por las variables
fiscales, hasta el punto de que los
paises que mantengan cargas
fiscales que generen diferencias
negativas en la productividad ne-
ta de los factores con alto grado
de movilidad veran como éstos
se desplazan hacia otros paises
con cargas fiscales menos eleva-
das o rendimientos brutos mas
cuantiosos. Es evidente que en
tales condiciones esos paises
tendran grandes dificultades pa-
ra alcanzar un crecimiento soste-
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nido de su produccién o para
mantener altas tasas de empleo,
pues las empresas trataran de
elegir, en igualdad de las restan-
tes condiciones, aquella ubica-
cion que fiscalmente les resulte
mas beneficiosa. Incluso llegaran
a fragmentar internacionalmente
su cadena de valor, buscando pa-
ra cada etapa de ésta aquella lo-
calizacion en la que los costes re-
sulten mas reducidos, incluidos
entre tales costes los de natura-
leza fiscal. Esta es, precisamen-
te, la estrategia de las empresas
transnacionales.

Las consecuencias fiscales
de la globalizacién responden,
en parte al menos, a circunstan-
cias ya conocidos por la Hacien-
da Publica, pero que nunca has-
ta ahora se habian sentido con
tanta intensidad y que, ademas,
generan situaciones nuevas que
afectan especialmente a la asig-
nacién de recursos y a la equi-
dad. Tales consecuencias pue-
den agruparse en tres bloques
distintos, aunque claramente re-
lacionados entre si. El primero
de ellos se refiere al conjunto de
problemas que se derivan de la
necesidad de distribuir la sobe-
rania fiscal entre paises. Ha de
advertirse que, aunque las solu-
ciones que se plantean para es-
tos problemas de reparto de la
soberania fiscal entre estados
son conocidas ya de antiguo,
la globalizacion ha extendido
ampliamente estos problemas,
haciendo mas complejas sus so-
luciones al aumentar extraordi-
nariamente la importancia y el
ambito de las relaciones eco-
ndémicas internacionales. El se-
gundo bloque de problemas se
refiere al hecho de que la globa-
lizacién ha abierto un nuevo
campo de preocupacion en el
ambito tributario: el relativo a los
cambios que introduce en la
asignacioén de recursos en el
plano internacional, fendmeno
relacionado con lo que viene co-

nociéndose habitualmente por
«deslocalizacion fiscal». Final-
mente, el tercer bloque de pro-
blemas se refiere a los deriva-
dos de la equidad fiscal en un
plano puramente nacional.

« Distribucién de la soberania
fiscal

Comenzando con el primero
de esos bloques de problemas
—el relativo al reparto de la sobe-
rania fiscal entre diferentes esta-
dos—, la Hacienda Publica hace
ya mucho que se ha planteado
como gravar los rendimientos de
los factores que se emplean en
un pais pero cuya titularidad re-
side en otro, y el del gravamen de
los bienes y servicios que se pro-
ducen en un pais pero que se
consumen en otro. Para ambos
tipos de problemas se han ido ar-
bitrando soluciones que pueden
aplicarse también —y que, de he-
cho, se aplican— a las conse-
cuencias tributarias de la globali-
zacién econémica.

Las soluciones tradicionales a
estos problemas de reparto par-
ten casi siempre del acuerdo fis-
cal entre paises y, apoyandose en
el mismo, establecen reglas para
la distribucién de la soberania fis-
cal —es decir, para definir cual es
el pais que tiene derecho al gra-
vamen correspondiente—y reglas
para la fijacion de precios a los
bienes y servicios que circulan
entre paises. Sin embargo, esas
reglas no constituyen una res-
puesta suficiente para todos los
problemas que plantea la globali-
zacion, pese a su utilidad indiscu-
tible y a su extendida vigencia. En
todo caso, la necesidad de acuer-
dos internacionales para intentar
la solucién de este tipo de proble-
mas es primordial, pues de otro
modo podrian darse situaciones
de doble imposicion internacional
que terminarian por inducir al des-
plazamiento de los factores o ac-
tividades para evitarlos.

Otro problema fiscal creado por
la globalizacién en el ambito de la
distribucion de la soberania fiscal
es el relativo a los precios de trans-
ferencia. La globalizacion supone,
como ya se ha visto, la division en
ambitos nacionales distintos de la
cadena total de valor afiadido de
un conjunto de grandes empresas,
las empresas transnacionales. Esa
divisién implica que el flujo de fac-
tores y productos en las distintas
etapas de la produccién se efectie
dentro de la empresa, pero en dis-
tintos ambitos nacionales. De ahi
que los precios internos a que ta-
les factores y productos circulen
puedan influir en la base de va-
loracién fiscal de las respectivas
operaciones simultaneas de im-
portacion y exportacién entre na-
ciones. Es evidente que, al ser ta-
les precios internos resultados de
meras convenciones y no precios
de mercado, es probable que dis-
torsionen no solo los posibles de-
rechos arancelarios, sino, sobre
todo, la valoracion de los rendi-
mientos y rentas que han de ser
objeto de gravamen en cada pais,
es decir, se afecte positiva o nega-
tivamente a la soberania fiscal de
cada pais implicado.

La solucion tradicional de es-
tos problemas consistia en la apli-
cacion de valoraciones que refle-
jasen precios de mercado. Sin
embargo, como los productos que
circulan dentro de la empresa
transnacional suelen ser de ca-
racter intermedio, con muy dife-
rentes grados de elaboracion vy,
sobre todo, dificilmente equipara-
bles a otros con precios efectivos,
el precio de mercado simplemen-
te no existe y, por ello, la solucién
tradicional resulta casi siempre
inaplicable, por lo que de nuevo
se impone, también en este am-
bito, la necesidad de una efectiva
coordinacion entre los paises im-
plicados. Esa coordinacion habra
de articularse mediante la fijacién
de precios arbitrarios, pero con-
venidos entre los paises, para la
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atribucion nacional de las bases
fiscales correspondientes.

« Asignacion internacional
de factores

El segundo bloque de proble-
mas que genera la globalizaciéon
tiene un planteamiento un tanto
distinto al anterior, y hace refe-
rencia a la asignacion de recur-
sos entre los distintos paises. En
efecto, en un mundo con libre cir-
culacion de capitales, importan-
tes grados de libertad en la circu-
lacion de bienes y servicios, y
movilidad mas reducida del tra-
bajo, las diferencias de carga fis-
cal sobre los rendimientos y so-
bre los bienes y servicios influyen
poderosamente sobre la localiza-
cion de factores y actividades.
Como los beneficios de toda in-
dole que un pais puede derivar
de la localizacién en su propio te-
rritorio de esos factores y activi-
dades pueden ser muy superior
a los que se desprenden de la
mera tributacién derivada de los
mismos, los paises trataran de
reducir la carga fiscal sobre esos
factores o actividades con tal de
conseguir su localizacién en el
territorio nacional.

En las circunstancias anterio-
res, resulta evidente que, si no se
llegase a algun tipo de coopera-
cién fiscal entre los distintos pai-
ses, el gravamen sobre los rendi-
mientos de los factores con
movilidad tenderia a aproximarse
a cero, porque cada pais intenta-
ria reducirlo para atraer esos fac-
tores a su propio territorio. De he-
cho, en la actualidad algunos
disefos fiscales responden a es-
ta situacién, pues tratan de evitar
el gravamen sobre los rendimien-
tos del capital obtenidos en el te-
rritorio nacional por los no resi-
dentes. El problema posterior que
tales esquemas plantean es, sin
embargo, que la exencion atrae
al capital exterior, pero induce al
propio capital nacional a su loca-

lizacion en el extranjero, pues alli
gozara de la consideracion de no
residente y de la exencion que se
le niega en el pais de origen. De
ahi que la solucién de este pro-
blema exija de una cooperacién
internacional ampliamente exten-
dida (12), lo cual pone en graves
dudas su pronta consecucion.

Por ello, los problemas de la
globalizacién a este respecto qui-
z& solo puedan ser abordados
mediante la armonizacion de la
carga fiscal sobre los rendimien-
tos de los factores con movilidad
entre paises —fundamentalmente,
del capital- pues, de no existir tal
armonizacion, la lucha para rete-
ner los factores propios y atraer a
los ajenos acabara conduciendo,
casi inevitablemente y en ausen-
cia de cooperacién, a la exencion
total de sus rendimientos.

Como es bien conocido, la for-
ma mas extrema de armonizacion
fiscal es la de un sistema tributario
comun para todos los paises, lo
cual, obviamente, no constituye,
hoy por hoy, mas que un plantea-
miento puramente utopico. En un
plano mas realista, el debate se
plantea actualmente entre si la ar-
monizacién debe suponer de he-
cho una equiparacién de la carga
que las distintas rentas, rendi-
mientos, bienes y servicios sopor-
tan en cada pais, para que las di-
ferencias de rentabilidad neta se
deriven exclusivamente de las di-
ferencias de rentabilidades bru-
tas, o si, por el contrario, debieran
mantenerse diferencias de cargas
fiscales entre diferentes paises
conforme a sus rentabilidades
brutas, de forma que las rentabili-
dades netas resultantes sean
iguales para todos y se evite asi
la deslocalizacion de capitales y
actividades productivas.

La solucién de este debate re-
sulta dificil, pero quiza pueda
atisbarse el camino hacia el que
parecen dirigirse las propuestas
mas actuales si se tiene en cuen-

ta que la igualacion total de car-
gas impositivas supondria la ine-
xistencia de competencia fiscal
entre paises, lo cual resultaria
poco eficiente. La razon de esa
falta de eficiencia de la iguala-
cion de tipos y reglas impositivas
estriba en que obligaria a esta-
blecer tales tipos y reglas aten-
diendo a las exigencias presu-
puestarias del pais con menor
eficiencia en sus gastos, que es
el que necesitara de mas cuan-
tiosos ingresos y, en consecuen-
cia, exigira de tipos efectivos
mas altos. Por el contrario, si
existen diferencias de tipos y re-
glas impositivas entre paises, las
cargas tributarias no tendran que
ser necesariamente iguales en
cada uno de ellos, por lo que se
originara competencia fiscal en-
tre los mismos y se acabara al-
canzando mayores niveles de
eficiencia en el sector publico,
obligando a racionalizar los gas-
tos ante la cortedad relativa de
los ingresos.

* La equidad en el ambito interior

Por lo que se refiere al tercer
bloque de problemas —es decir, a
los relativos a la equidad en el
gravamen de los rendimientos de
los factores en el interior de cada
pais—, la globalizacion economi-
ca, al partir de importantes dife-
rencias en los grados de movi-
lidad del capital y del trabajo,
conduce inevitablemente a un
tratamiento distinto de estos ren-
dimientos, con fuertes desventa-
jas para el factor con menor mo-
vilidad —es decir, para el trabajo—
cuando no existe intercambio de
informacion fiscal entre paises.

Si, en ausencia de esa infor-
macién, se intentase modificar la
carga fiscal sobre rendimientos
del capital y del trabajo, gravan-
do con mayores cargas a los ren-
dimientos del capital, simplemen-
te se desplazaria este factor
hacia aquellos otros paises que,
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en igualdad de las restantes con-
diciones, ofreciesen un mejor tra-
tamiento tributario a sus rendi-
mientos. De ahi que la practica
inexistencia de coordinacién en-
tre paises en el ambito impositi-
vo haya terminado por hacer hoy
muy desiguales las aportaciones
del trabajo y del capital al soste-
nimiento de las cargas publicas,
con fuerte desventaja para los
rendimientos procedentes del
trabajo.

Por otra parte, cuando se pre-
tende una cierta mejora en la dis-
tribucién de la renta mediante
una mayor progresividad formal
de los impuestos, no deberia
tampoco perderse de vista que la
globalizacién de la economia in-
troduce igualmente otra limita-
cion importante: la progresividad
formal de las escalas no consti-
tuye el instrumento apropiado,
porque quien pueda —el capital y
no el trabajo, especialmente el
no cualificado— huira por la fron-
tera para eludir de ese modo los
mayores niveles de progresivi-
dad formal.

Como las retribuciones mas
elevadas corresponden general-
mente al capital y a los niveles
mas cualificados del trabajo, lo
mas probable es que una politi-
ca que ingenuamente pretenda
una mayor igualdad en la distri-
bucién de la renta aplicando los
instrumentos habituales de la
progresividad formal —escalas de
gravamen con tipos marginales
muy elevados— acabe producien-
do los efectos contrarios a los
que pretende. La imposicion asi
concebida terminara recayendo
casi exclusivamente sobre quie-
nes no tengan posibilidad de es-
cape hacia otros paises de fisca-
lidad mas favorable, es decir,
sobre los rendimientos del traba-
jo menos cualificado y sobre la
renta de las personas con menor
capacidad econdémica, aumen-
tando aun mas la desigualdad.

Las soluciones para este pro-
blema han de tener en cuenta,
ademas, algunas circunstancias
de interés. La primera de ellas,
que las cargas que son objetivas
e iguales para todos los sujetos
en relaciéon con un determinado
rendimiento suelen incorporarse
a los precios de los factores que
los generan con mayor facilidad
que aquellas otras cuya cuantia
depende de las circunstancias
subjetivas del propietario del fac-
tor. La razén es muy simple: en el
caso de cargas fiscales objetivas
e iguales, el rendimiento neto del
factor gravado sera el mismo pa-
ra todos los sujetos, facilitando su
toma en consideracion por el mer-
cado. Sin embargo, en el caso de
cargas subjetivizadas, la falta de
homogeneidad en el rendimiento
neto para cada sujeto hara practi-
camente imposible la incorpora-
cién de tales cargas al precio. Ha
de senalarse que las cargas muy
visibles facilitan, ademas, las
comparaciones internacionales y
ayudan a elegir la ubicaciéon me-
nos gravosa.

La segunda, que, como es bien
conocido, las tarifas progresivas
hacen usos de multiples tramos
para determinar el tipo aplicable a
la base. Los tipos de gravamen
son crecientes con la base, consi-
guiéndose asi que la carga total
soportada aumente mas que pro-
porcionalmente al aumentar la
cuantia de la base. El grado de
progresividad del tributo aumenta
aparentemente a medida que, pa-
ra una misma estructura de tra-
mos, son mas elevados los tipos
de gravamen de la tarifa. El incon-
veniente de este tipo de plantea-
mientos estriba, sin embargo, en
gue en una tarifa de tal naturaleza,
el grado de progresion se aprecia
con facilidad, lo que puede provo-
car el rechazo de quienes resulten
incididos mas fuertemente por la
misma. Pero la progresividad pue-
de también alcanzarse, incluso
con mayor intensidad que en el ca-

so anterior, utilizando un solo tipo
de gravamen y minimos de exen-
cion adecuados, lo cual proporcio-
na la ilusién —que no realidad—de
que todas las rentas estan grava-
das del mismo modo, indepen-
dientemente de su cuantia. Esa
ilusién, aparte de que facilita la for-
macion de los precios, puede re-
sultar conveniente para evitar o re-
ducir la deslocalizacién de factores
con movilidad elevada.

La solucién a los problemas de
equidad que la globalizacion plan-
tea no puede buscarse, por tanto,
por la via tradicional del aumento
de los tipos de gravamen, sino in-
troduciendo en la regulacion de la
imposicion sobre la renta otros ele-
mentos que, utilizando el camino
de la personalizacién de la carga,
permitan aumentar su progresivi-
dad. Actuaciones sobre el minimo
personal de exencidn, exenciones
por cargas familiares y un trata-
miento diferencial respeacto a los
minimos exentos cuando los in-
gresos proceden del trabajo pue-
den ser las alternativas que mejo-
res resultados produzcan.

Il. OBJETIVOS
PRIORITARIOS PARA
UNA REFORMA FISCAL

Los condicionamientos y limita-
ciones que impone la globaliza-
cién econdémica sobre los siste-
mas tributarios, los nuevos niveles
de bienestar, la elevada aunque
menguante dimension del sector
publico y los importantes cambios
acaecidos en el pensamiento so-
bre Hacienda Publica han condu-
cido a que las reformas fiscales
respondan actualmente a un pa-
trén relativamente distinto del ha-
bitual hasta hace bien poco, pero
muy parecido hoy en casi todos los
paises.

Ese patron relativamente co-
mun, que situa el equilibrio presu-
puestario como prioridad logica
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de toda reforma, esta conducien-
do a una acelerada aproximacion
entre los sistemas tributarios, re-
forzando el papel de la eficiencia
en el planteamiento de las refor-
mas fiscales y buscando nuevas
vias para el cumplimiento del
principio de equidad. Muy breve-
mente, se hara referencia a los
aspectos de mayor interés en tor-
no a estas cuestiones.

1. La estabilidad como
requisito indispensable

Cuando se plantea una refor-
ma tributaria, resulta necesario
trazarse una meta respecto a su
posible coste en términos de in-
gresos o recaudacion perdida a
causa de la reforma. A tales efec-
tos, la mejor forma de calcular
esas posibles pérdidas de recau-
dacién deberia ser la de partir de
la hipétesis ceteris paribus y esti-
mar la recaudacion resultante de
los cambios que pretende la re-
forma sobre las bases impositi-
vas alcanzadas en el ultimo ejer-
cicio para el que se disponga de
tales datos y de las cuotas que se
deriven de ellas aplicando las
normas todavia vigentes.

Pero, calculado asi el coste
ceteris paribus de la reforma, re-
sultara necesario enfrentarlo con
la recaudacion necesaria para
mantener una financiacién apro-
piada de los gastos publicos pre-
visibles, y ello exigira, a su vez,
estimar el crecimiento recauda-
torio que se considere probable
para el momento coyuntural en
que vaya a situarse la reforma.
Como es evidente, esta ultima
estimacion habra de tener en
cuenta la elasticidad-renta de los
distintos tributos.

Dos criterios deberian, quiza,
estar presentes en toda estima-
cion de esta indole. El primero,
que cualquier reforma que se em-
prenda no deberia poner en peli-

gro el necesario equilibrio presu-
puestario. La estabilidad presu-
puestaria es un valor importante
a efectos del mantenimiento del
crecimiento a largo plazo, pues,
junto con una politica monetaria
apropiada, garantiza la necesaria
estabilidad econdmica. Los cos-
tes ceteris paribus de la reforma,
combinados con las previsiones
acerca del aumento de la produc-
cién y con las elasticidades-renta
de los diversos impuestos, debe-
rian permitir una recaudacion su-
ficiente para financiar los gastos
publicos previsibles.

El segundo de esos criterios ha
de referirse necesariamente a
esos gastos publicos previsibles.
Partiendo del hecho de que nues-
tro sector publico mantuvo unos
gastos que se situaron en el afo
1999 en las proximidades del 42
por 100, segun el Banco de Espa-
fa (2000), mientras que el prome-
dio de gastos publicos fue del 37,7
por 100 del PIB para la media de
paises de la OCDE y de un 46,0
por 100 en el caso de los paises
de la Unién Europea (13), es evi-
dente que Espafa se sitla en una
posicion intermedia en cuanto a
gasto publico. Sin embargo, el ob-
jetivo en materia de gasto publico
quiza deberia plantearse de modo
que se consiguiese situar ese por-
centaje en el entorno del 40 por
100 al final de la legislatura. Ello
supondria perder, entre 2000 y
2004, aproximadamente 0,5 pun-
tos de porcentaje cada afno en la
relacion entre el gasto del sector
publico y el PIB. Partiendo de un
crecimiento real del PIB del 3,5 por
100 en esos anos, con un aumen-
to anual de su deflactor préximo al
2 por 100 anual, que es el objetivo
de precios sefialado por la Unién
Europea, resultaria posible alcan-
zar aumentos del gasto publico de
casi 2,5 puntos porcentuales por
encima de la inflacién y, sin embar-
go, situar el porcentaje de esos
gastos en el 40 por 100 del PIB a
finales del 2004. Es evidente que

un panorama en cuanto al gasto
publico como el descrito podria dar
holgura mas que suficiente para
una reforma impositiva importante
y profunda que, sin riesgo excesi-
vo para la estabilidad estructural
de las cuentas publicas, impulse
fuertemente el crecimiento de la
produccion, garantizando los obje-
tivos que acaban de indicarse en
relacién con el aumento del PIB en
términos reales.

2. Aproximacion
a los sistemas fiscales
de Europa

Probablemente, uno de los
aspectos en que pueda notarse
mejor la poderosa influencia de
la globalizacion sobre los siste-
mas fiscales durante las ultimas
décadas sea el de la aproxima-
cion experimentada en ese peri-
odo por las estructuras impositi-
vas de la mayoria de los paises.

En efecto, si se analizase la
estructura de los sistemas fisca-
les vigentes en los actuales pai-
ses de la OCDE en los anos an-
teriores a la segunda guerra
mundial, podria posiblemente
comprobarse la diversidad de
tales sistemas, con figuras im-
positivas muy distintas y de un
peso recaudatorio totalmente di-
ferente. Lamentablemente, los
datos sobre la composicion de
las recaudaciones tributarias y
sobre PIB en tales paises no son
suficientemente conocidos en
ese periodo, por lo que el andli-
sis no puede cuantificarse ade-
cuadamente.

Pero si ese examen se efectla
treinta anos después, a la altura de
1965, puede ya percibirse sin difi-
cultad que aquellos sistemas fis-
cales tan diversos de mitad de los
anos treinta han ido adquiriendo
una mayor homogeneidad, lo que
permite su agrupacion en torno a
tres modelos distintos, segun el

76




peso y la importancia que en éstos
tenga la imposicion directa (mode-
lo tributario basado en la renta), la
imposicién sobre el gasto (modelo
tributario basado en los precios) o
una combinacién relativamente
equilibrada de impuestos directos
e impuestos indirectos junto con
las cotizaciones sociales (modelo
tributario neutral). Estadisticamen-
te resulta posible, con datos de
1965, aislar grupos de paises que

pertenezcan a cada uno de esos
tres modelos de imposicion. Pero,
pese a esa agrupacion, la diversi-
dad en las figuras impositivas en-
tre paises continua siendo apre-
ciable y, ademas, esos modelos de
sistemas fiscales mantienen im-
portantes distancias entre ellos. El
cuadro n? 1y el grafico 1 permiten
fundamentar estas afirmaciones.

Sin embargo, cuando el mis-
mo examen se lleva a término

otros treinta afos después —es
decir, en 1995—, y utilizando para
ello los datos disponibles de los
paises de la OCDE, puede com-
probarse cémo para ese momen-
to existen muchas menos diferen-
cias entre las figuras impositivas
que integran los sistemas fiscales
de esos paises y que, ademas,
aquellos tres modelos distintos de
sistemas fiscales que claramen-
te se apreciaban en 1965 se en-

CUADRO N¢ 1

ESTRUCTURA, IMPORTANCIA RELATIVA Y EVOLUCION DE LOS SISTEMAS
FISCALES EN LOS PAISES DE LA OCDE. Ejercicio 1965
VR b a5 ) R R N R e Y e N R e o A B e NN N W e O e R |

oo pas B e s mmo  gn e O P& o Gwo P Dt . s
1 Australia 34,4 16,3 0,0 31 114 7.4 227 47 1000 232 1 Australia............ 62,1 31 34,8
1 Canada... 23,0 15,1 8,7 00 132 182 17,1 77 1000 254 1 Canada... 51,3 57 43,0
1 45 54 0,0 8,0 9,1 29,2 24 1000 299 f 53,9 54 40,7
1 83 3.2 5,3 4,1 19,0 235 08 1000 295 1 48,2 85 433
1 222 21,8 0,0 8,1 0,0 25,0 1,2 1000 183 1 . 520 218 26,2
1 20,7 0,0 00 115 i 18,5 22 1000 247 1 NuevaZelanda... 716 0,0 284
1 Noruega 38 11,9 0,0 3,1 215 18,4 1,7 1000 333 1  Noruega.. 46,5 1,9 416
1 Suecia 6,1 12,1 0,0 18 104 19,2 1,7 1000 352 1  Suecia 566 12,1 313
1 71 154 00 145 59 249 24 1000 304 1  ReinoUnido....... 514 154 332
1 15,8 16,4 00 153 46 14,6 28 1000 259 1  EstadosUnidos... 616 164 22,0
12,0 9,2 0,8 9,1 10,4 21,3 28 1000 27,6 Renta................... 5555 10,0 345
244 56,9 808 2197 533 672 20,9 737 00 183 Porcentaje desvestimedia .~ 13,8 67,0 219
2 20,0 54 249 7,6 4,0 18,7 18,0 14 1000 347 2  Austria 294 325 38,1
2 205 6,2 314 0,0 37 211 13,0 41 1000 312 2  Bélgica 304 314 38,2
2 Francia.... 10,6 5.3 34,2 4,6 43 233 14,3 34 1000 345 2 Francia 202 388 41,0
2 Alemania 26,0 78 26,8 0,6 58 165 14,6 19 1000 316 2 Alemania....... 396 274 33,0
2 Grecia 6,8 18 31,6 08 97 103 338 52 1000 220 2 Grecia. 183 324 493
2 ltalia 10,9 6,9 342 0,0 72 129 24,1 38 1000 255 2 |Italia 250 342 40,8
2 Luxemburgo ........... 249 11,0 32,3 0,9 62 124 11,1 12 1000 304 2 Luxemburgo....... 42,1 33,2 247
2 Holanda...... 27,7 8,1 30,8 0,0 44 124 14,7 19 1000 332 2  Paises Bajos 402 308 29,0
2  Espafa.. 14,3 9.2 283 0,0 64 222 18,4 12 1000 143 2 Espafia 299 283 418
2  Suiza....... 31,2 74 225 0,0 88 9,4 19,0 20 1000 207 2 Suiza.. 47,1 225 30,4
Neutral 19,3 6,9 29,7 1,5 6,1 15,9 18,1 26 1000 278 Neutral .... o 32,2 31,2 36,6
Porcentaje desvestmedia.. ~ 43,0 36,2 133 1776 339 32,2 36,7 53,9 00 247 Porcentaje desvestmedia 30,1 141 20,0
T o[ — 19,5 18 8,1 09 40 16,7 45,0 40 1000 278 3 Islandia................ 253 9,0 65,7
A | - RE—— 16,7 9,1 6,5 00 151 57 434 35 1000 260 3 Irdanda.....cccocon 40,9 6,5 52,6
3 Portugal ... 0,0 0,0 21,9 09 5,1 0,0 415 306 1000 184 3  Portugal... 51 228 721
3 Turquia....ccocceeeeee 248 48 59 00 105 0,0 53,5 05 1000 150 3  Turquia 40,1 59 54,0
Precios . 153 39 10,6 05 8,7 56 459 97 1000 218 Precios.... e 219 1M 61,1
Porcentaje desvestmedia.. 70,2 101,3 716 1155 592 1406 1,6 1456 00 280 Porcentaje desvestmedia 60,2 71,9 15,4
UEBS...vmmmans 223 6,5 22,6 14 67 133 229 44 1000 285 1YL —— 354 240 40,6

Procedimiento de agrupacién: Andlisis de clusters. Variables de estructura fiscal.
Medicién por el cuadrado de las distancias euclidianas. Método de Ward.
Fuente: Revenue Statistics, OCDE, Paris, 1997, y elaboracién propia.
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cuentran hoy mas proximos entre
si, difuminandose incluso sus
fronteras. El cuadron® 2y el gra-
fico 2 permiten, de nuevo, com-
probar este acercamiento.

Los sistemas tributarios de los
paises mas avanzados han entra-
do en las Ultimas décadas, sin ne-
cesidad de acuerdos de armoni-
zacion y casi sin proponérselo
abiertamente los gobiernos, en un
proceso de clara homogeneiza-
cién y convergencia. Ese proceso
va reduciendo cada dia las dife-
rencias fiscales entre paises no
s6lo en el ambito de las grandes
lineas de estructuracién de los
sistemas fiscales, sino, incluso,
en el ambito interno de las propias
figuras impositivas.

Siguiendo la misma técnica de
agrupacion, los graficos 3 y 4 per-

miten comprobar cémo en los
treinta anos que transcurren entre
1965 y 1995 se ha producido tam-
bién una fuerte aproximacion del
sistema tributario espanol al mo-
delo que se deduce de los valores
medios de los quince paises que
integran la Unién Europea. Esa
aproximacion es la mejor prueba
de que la armonizacion fiscal esta
funcionando, de hecho mas que
de derecho, en los sistemas fisca-
les europeos. Esta aproximacion
0 armonizacién constituye, como
ya se ha indicado, una forma ra-
zonable de abordar los problemas
fiscales que plantea la globaliza-
cion econdmica, especialmente
cuando esa aproximacién se efec-
tla entre los sistemas fiscales de
los paises que integran un espa-
cio economico unificado, como es
el caso de la Union Europea.

En el caso de Espanfa, los
datos que acaban de exponerse
confirman la aproximacion de
nuestro sistema fiscal a las es-
tructuras impositivas medias de
los paises de la Unién Europea.
Pero los paises mas importan-
tes de la Union estan poniendo
en marcha en estos meses im-
portantes reformas impositivas,
con reducciones cuantiosas en
sus impuestos, situacioén que se
repite también en Estados Uni-
dos. Por ello, Espafa no debe-
ria perder sus posibles ventajas
en este terreno, especialmente
en un mundo cada vez mas
fuertemente interconectado. De
ahi que debiera constituir un ob-
jetivo prioritario en cualquier re-
forma de la imposicién espafno-
la el continuar y reforzar esta
tendencia de aproximacion de
nuestro sistema impositivo al de
los principales paises de Euro-
pa, evitando que las reformas
de los otros nos hagan perder
posiciones en este ambito.

3. Papel central
de la eficiencia
en la reforma tributaria

El tercer criterio u objetivo al
que deberia responder la refor-
ma es el de reforzar el papel que
en los ultimos tiempos esta ad-
quiriendo la eficiencia como prin-
cipio orientador de los sistemas
fiscales. A tales efectos, y enla-
zando con cuanto acaba de ex-
ponerse, no deberia olvidarse
que la busqueda del maximo be-
neficio por las empresas en un
ambito transnacional conduce a
que, si se pretenden gravamenes
mas elevados de los que se apli-
can en otros paises, el resultado
final acabe siendo la deslocaliza-
cion del capital y de las activida-
des empresariales, con la consi-
guiente pérdida de bienestar y de
posibilidades de crecimiento y
empleo. Esa politica conduciria,
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CUADRO N® 2

ESTRUCTURA, IMPORTANCIA RELATIVA Y EVOLUCION DE LOS SISTEMAS
FISCALES EN LOS PAISES DE LA OCDE. Ejercicio 1995
[ o Ty (o e A s T R e e e e e PR e P G e e MM 2 e [ T

Socie-  Seguridad Nomi- Patri- Cons. Cons. Imp. Seguridad Social

Grupo Pals IRPF dades Social nas monio gral. esp. Otros Toiel s/PIB Gripo Pais Directos Nom. Indirectos
1 Australia... . 406 14,7 0,0 6,7 8,7 8,0 145 68 1000 309 1 Australia............... 64,0 6,7 29,3
1 Canada.... w0759 8,1 16,8 00 105 15,2 8.4 37 1000 372 1 Canada..........c.... 55,9 16,8 27,3
1 A0 sssisrmrmman 21,4 15,2 36,3 00 116 52 8,0 23 1000 285 Japon........ . 482 36,3 15,5
1 Luxemburgo ........... 21,3 17,5 26,8 0,0 72 139 128 05 1000 440 1 Luxemburgo........ 46,0 26,8 27,2
1 31,5 5,7 37,3 0,0 7,0 10,1 71 13 1000 339 1 SUIZa; g 442 37,3 18,5
1 36,3 9,4 211 00 1.2 8,0 77 23 1000 279 1 Estados Unidos.... 56,9 251 18,0

31,4 18 23,7 11 9,4 10,1 9,8 28 1000 37,7 Renta................ 52,5 28,4 22,6

Porcentaje desvest/media.. 26,5 39,7 58,6

2 Austria .......ccooeeeeen 20,9 3.7 36,2
2 Bélgica.......cc.coo. 315 6,7 33,1
2 Finlandia......ccccccc.. 34,8 5.3 27,6
2  Francia « 139 3,7 433
2 Alemania........c...... 27,3 2,8 394
[ S — 26,2 8,7 37
2  Holanda.................. 18,9 75 418
2  Espana 23,8 5.5 36,2
2 Suecia. 35,3 6,1 29,1

Neutral .... 25,8 5,6 35,4

Porcentaje desvestmedia.. 28,1 348 15,5
3  Dinamarca.............. 53,7 41 31
3  Grecia 11,8 6,2 33,6
3  lIslandia.... 31,1 3,0 8,1
TR 1 o - Hospm— 30,7 8,5 14,4
3  NuevaZelanda..... 422 12,0 0,0
3 Noruega.......iss 25,9 9,2 235
3 Portugal......ccoocennee 18,0 8,0 27,0
3 Turquia.... 21,6 6,7 12,0
3 Reino Unido. 27,4 9,5 17,7

Preclos........siveess 29,4 7,5 15,5
Porcentaje desvesymedia.. ~ 43,9 37,4 71,9

UEBS5........cccoonune. 26,4 6,9 294

1286 587 20,0 31,9

2449 216 38,0 31,8 78,1 00 181

6,7 1,8 18,2 78 49 1000 424
0,0 24 15,1 8,6 26 1000 465
0,0 23 17,3 11,6 11 1000 465
24 52 17,4 9,0 51 1000 445
0,0 28 17,3 9.4 10 1000 392
03 57 13,9 1.2 23 1000 413
0,0 4,0 15,6 9.2 30 1000 440
0,0 53 16,0 10,3 29 1000 340
2,2 2.8 15,1 8,6 08 1000 497
1,3 3,6 16,2 9,5 26 1000 43,1

1748 431 87 13,1 59,9 00 107

05 35 193 1.4 44 1000 513
0,7 32 22,2 16,0 63 1000 414
0,0 9.0 31,7 14,0 31 1000 312
1.2 45 21,2 17.5 20 1000 338
0.9 52 227 85 65 1000 382
0,0 2,8 21,1 16,3 12 1000 415
0,0 25 23,3 19,6 16 1000 338
0,0 3.1 31,1 6,0 195 1000 225
00 105 19,0 14,1 18 1000 353
0,4 49 235 13,7 52 1000 36,6

11,3 00 219

0,9 4,2 17,7 1,8 2,7 1000 41,8

Porcentaje desvestmedia 14,6 471 26,3

PR VT Hem— 26,1 429 31,0
2 Bélgica.......c.... 406 331 26,3
2  Finlandia.............. 424 276 30,0
2 Francia . 228 457 31.5
2 Alemania.............. 32,9 39,4 27,7
2R |- ——— 406 320 27,4
2 Holanda . 304 418 278
2  Espaffeussasss 346 36,2 29,2
2 Suecia 442 313 245

Neutral . 35,0 36,7 28,4

Porcentaje desvestmedia 21,6 16,7 8,0

3  Dinamarca ........... 61,3 36,6 35,1
3  Grecia 21,2 343 445
3 Islandia 43,1 81 48,8
3 Irlanda.. .. 437 15,6 40,7
3 NuevaZelanda... 614 09 37,7
3 Noruega.............. 379 235 386
3  Portugal .... 285 27,0 445
3 Turquia .. 314 12,0 56,6
3 Reino Unido......... 474 177 34,9

Precios................ 41,8 15,9 42,4

Porcentaje desvestmedia 33,1 69,6 16,7

UE 85 ...ccoccnmns 375 303 32,2

Procedimiento de agrupacion: Andlisis de clusters. Variables de estructura fiscal.
Medicion por el cuadrado de las distancias euclidianas. Método de Ward.
Fuente: Revenue Statistics, OCDE, Paris, 1997, y elaboracién propia.

en definitiva, a una mayor pobre-
za y desigualdad, es decir, justo
al resultado contrario del que ini-
cialmente pretendia.

De ahi que la preocupacién por
la eficiencia esté alcanzando hoy
un lugar preponderante entre los
principios orientadores de las re-
formas tributarias. Elegir tributos
que no pongan trabas al funciona-
miento del mercado, que no alte-
ren sustancialmente la configura-

cién de sus resultados y, sobre to-
do, que no reduzcan los incenti-
vos de los individuos para traba-
jar, ahorrar, invertir y, en general,
asumir riesgos en el &mbito eco-
némico, constituye otro objetivo
de primer orden en el disefio de
cualquier reforma tributaria, hasta
el punto de convertirse en exigen-
cia prioritaria en las reformas im-
positivas mas recientes. Por ello,
éste deberia ser también objetivo

irrenunciable de cualquier reforma
tributaria en Espana.

4. La equidad como principio
orientador de la reforma

La consideracién de la eficien-
cia como uno de los criterios que
prioritariamente deberia orientar
la reforma no implica el que ésta
tenga que conducir a un sistema

9




GRAFICO 2

MODELOS DE ESTRUCTURA TRIBUTARIA EN 1995
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tributario menos progresivo que el
actual. Por el contrario, la reforma
deberia perseguir un aumento en
la progresividad global del siste-
ma, pero cumpliendo simultanea-
mente tres requisitos indispensa-
bles en los momentos actuales.

El primero de ellos, consus-
tancial con el criterio de eficien-
cia, es el de no recurrir a los tipos
y tarifas como Unico ni esencial
elemento para materializar la pro-
gresividad, sino utilizar vias e ins-
trumentos que resulten mas co-
herentes con los otros objetivos
perseguidos por la reforma y con
la situacion de fuerte apertura
econdémica al exterior de la socie-
dad espanola de principios de es-
te nuevo siglo.

El segundo, que la mayor
progresividad que deberia pre-

tender la reforma se refiera no a
la situacién concreta de cada ni-
vel de renta antes y después de
la misma, sino a la distribucién
de la renta en su conjunto, con-
siderando el impacto de los im-
puestos desde un punto de vis-
ta global, porque de otro modo
la valoracion se estancaria en la
interminable polémica de cada
pequeno grupo perdedor o ga-
nador con el cambio. No se tra-
ta de desmenuzar esa polémica
en el anadlisis de las numerosas
situaciones particulares, sino de
conseguir que el sistema impo-
sitivo en su conjunto distribuya
su carga global de modo clara-
mente mas progresivo que antes
de la reforma.

El tercer requisito que debe-
ria cumplir el aumento de la pro-

gresividad es el de la concentra-
cion de sus efectos en beneficio
casi exclusivo de los contribu-
yentes situados en los niveles
de renta mas bajos. Un pais co-
mo Espanfa, cuyo nivel medio de
renta por habitante se sitta muy
por encima de los niveles que
marcan la linea de la pobreza en
la mayor parte de los paises del
planeta, no deberia desperdigar
el esfuerzo y el coste en eficien-
cia y bienestar que implica la
progresividad impositiva tratan-
do de extender sus efectos a la
mayor parte de la poblacién. Por
el contrario, los efectos redistri-
butivos de la progresividad de-
berian concentrarse muy espe-
cialmente en favor de aquellos
que se situan por debajo de la li-
nea de pobreza en nuestra so-
ciedad o en zonas no muy dis-
tantes de la que delimita esa
linea.

El cumplimiento de esos tres
requisitos conduciria a un sistema
mas equitativo que el actual, pe-
ro, al mismo tiempo, mucho mas
eficiente y mejor adaptado al mun-
do ferozmente competitivo de una
sociedad abierta y dinamica.

lll. ALGUNAS LINEAS PARA
UNA REFORMA DEL
SISTEMA IMPOSITIVO

En la tarea de establecer el
contenido de una posible refor-
ma del sistema impositivo, no ca-
be efectuar aqui mas que la me-
ra descripcién de lo que podrian
ser sus lineas basicas, pues
aquélla no deberia acometerse
sin una cuidadosa valoracién de
todos sus aspectos en relacion
con las finalidades y objetivos
que acaban de exponerse. Co-
mo es evidente, esa tarea no
puede ser llevada a término en
un trabajo como éste, sino que
exige de la utilizacion de los po-
derosos medios y de la detalla-
da informacion sobre bases y
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GRAFICO 3

MODELOS DE ESTRUCTURA TRIBUTARIA EN 1965
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cuotas disponibles en la Admi-
nistracion tributaria.

Por ello, en lo que sigue, este
trabajo se limita a enumerar y
describir las grandes lineas de
una posible reforma de nuestro
sistema impositivo, en el bien en-
tendido de que esas lineas debe-
rian ser minuciosamente explora-
das y valoradas, desde el punto
de vista de los objetivos anterio-
res, antes de su incorporacion
definitiva al catalogo de cambios
en los impuestos en que toda re-
forma acaba concretandose.

1. Cambios basicos en la
imposicion sobre la renta

El Impuesto sobre la Renta de
las Personas Fisicas ha sido ob-

jeto recientemente de una impor-
tante reforma que ha transforma-
do su estructura, y cuyos efectos
no han terminado aun de ser eva-
luados por falta de la perspectiva
temporal necesaria. No parece,
en consecuencia, que deba po-
nerse en marcha una reforma pro-
funda de este impuesto cuando la
anterior todavia no ha podido ser
totalmente evaluada.

Sin embargo, en la imposicion
personal sobre la renta las refor-
mas fiscales de los paises de
nuestro entorno estan incorpo-
rando en estos momentos algu-
nos aspectos que deberian ser
objeto de consideracién en nues-
tro sistema tributario. Ademas, la
reciente reforma de este tributo
no termind de incorporar todos
los cambios planteados debido a

razones presupuestarias eviden-
tes. Por ello, el presente trabajo
debe analizar algunas de estas
cuestiones. La primera se refiere
a los avances pendientes en la
nueva forma de plantear la pro-
gresividad del impuesto. La se-
gunda, a la solucién que deberia
darse a la configuracién unitaria
o dual de la base imponible. La
tercera, al tratamiento de los ac-
tivos financieros y, finalmente, la
cuarta se refiere a la proteccion
especial de los rendimientos del
trabajo.

a) Temas pendientes
en el planteamiento
de la progresividad

Respecto a los nuevos plan-
teamientos de la progresividad,
no debe perderse de vista para
su analisis que el servicio a los
criterios de equidad y de mejo-
ra en la distribucion de la renta
no puede lograrse ya al estilo y
con las formulas impositivas
que venian siendo tradicionales
hasta ahora. De ahi que la nue-
va fiscalidad elija otras vias pa-
ra conseguir mayores niveles
en la progresividad efectiva de
los impuestos personales, pero
sin recurrir, como hasta hace
bien poco se venia haciendo, a
tarifas con elevados tipos mar-
ginales.

A tales efectos, los mecanis-
mos que actualmente se estan
aplicando en los paises de nues-
tro entorno son de una triple natu-
raleza. En primer término, las re-
formas de la imposicién personal
intentan eliminar exenciones y
deducciones, porque de éstas
suelen beneficiarse en mayor gra-
do las rentas mas elevadas. En
segundo lugar, los impuestos so-
bre la renta incorporan minimos
exentos importantes, que reco-
gen igualmente las circunstancias
familiares de los contribuyentes,
con lo que se logra la exencién de
los de mas baja renta y, ademas,
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se aumenta notablemente el gra-
do de progresividad del tributo sin
necesidad de recurrir a tipos im-
positivos elevados. Esta incorpo-
racion de minimos de exencion
por motivos personales y familia-
res de cuantia suficiente se esta
llevando a término, cada vez mas,
tomando como referencia los ni-
veles de gasto que se consideran
imprescindibles para satisfacer
las necesidades basicas. Tal ha
sido la solucién adoptada por el
nuevo Impuesto sobre la Renta
de las Personas Fisicas espafol
de un modo decidido, y funda-
mentédndose en los datos sobre
niveles de gasto familiar que pro-
porciona la encuesta de presu-
puestos familiares.

Finalmente, quizas uno de los
cambios mas fuertes que se esté

produciendo en este impuesto
sea, junto con la reduccion de los
tipos marginales maximos, el de
la gradual linealizacion de las ta-
rifas, a partir de los cuatro o cinco
tramos que ya hoy las configuran,
reduciendo sustancialmente su
numero y la totalidad de sus tipos
de gravamen. Con la linealizacién
de tarifas —que en las propuestas
mas habituales de los manuales
de Hacienda Publica llega a un
solo tramo, como férmula de re-
solver totalmente muchos de sus
problemas actuales— se pretende
hacer mas transparente el tributo
y, por tanto, mas seguro el calcu-
lo de las decisiones economicas
de los ciudadanos. Pero, ademas,
esa linealizacion proporciona ga-
nancias importantes en cuanto a
eficiencia y permite concentrar los
efectos de la progresividad en be-

neficio de los contribuyentes de
renta mas baja, facilitando el vi-
sualizar mas claramente la pro-
tecciéon impositiva de tales rentas.

Por lo que respecta a la reduc-
cion de los marginales maximos,
los criterios que se aplican afec-
tan a la eficiencia y a la justicia. A
la eficiencia, porque los tipos muy
elevados suelen tener influencias
muy negativas sobre las decisio-
nes basicas de trabajar, ahorrar
0 asumir riesgos, asi como sobre
la localizacién de los factores y
procesos de produccién. A la jus-
ticia, porque marginales por enci-
ma del 50 por 100 comienzan a
considerarse como confiscatorios
de forma generalizada.

Estas son, precisamente, las
lineas basicas que ha seguido
también la reforma del Impuesto
espafnol sobre la Renta de las
Personas Fisicas, instrumentada
en la Ley 40/1998. Pero quedan
algunas tareas aun pendientes
en este ambito. La primera, y qui-
za la mas importante, la de ajus-
tar las exenciones por minimo
personal y familiar no sélo a los
valores actualizados que confi-
guran hoy la linea de la pobreza
conforme a la encuesta de pre-
supuestos familiares, sino, ade-
mas, introduciendo el método de
calculo y de revisién de tales mi-
nimos en la propia estructura le-
gal del impuesto. Se conseguiria
asi que su revision periddica no
quedase al arbitrio y propuesta
del Gobierno en cada momento,
sino que constituyese un auténti-
co y explicito reconocimiento, in-
corporado expresamente al cuer-
po legal del tributo, a favor de la
exencion de la renta minima que
permite la cobertura de las nece-
sidades basicas de la familia. Co-
mo ya se ha anunciado por el Go-
bierno su deseo de proceder
proximamente a una revisién de
la cuantia de tales minimos, no
seria mal momento para incorpo-
rar también el aspecto que aca-
ba de exponerse.
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Una cuestion diferente es la
del impulso a la natalidad, que
quiza pudiera instrumentarse a
través de este impuesto, facilitan-
do alguna ayuda especial por el
nacimiento de los hijos para in-
centivar el rejuvenecimiento de la
poblacion. Los datos y proyeccio-
nes actuales acerca de la evolu-
cién de la poblacién espanola en
las proximas décadas parecen
aconsejar muy especialmente es-
te tipo de politicas. Sin embargo,
una observacion debe hacerse
en cuanto a la articulacién de es-
te tipo de incentivos en la estruc-
tura actual del IRPF: esa articula-
cion no deberia mezclar tales
incentivos con el tratamiento de
los hijos en el minimo familiar,
gue debe quedar reservado ex-
clusivamente para el reconoci-
miento de la renta minima nece-
saria para la cobertura de las
necesidades basicas. Por ello, el
incentivo por natalidad deberia
articularse como una deduccion
especial en la cuota —un crédito
impositivo— aplicable en la decla-
racién de los padres en el ano en
que se produzca el nacimiento.

La segunda tarea pendiente en
este ambito es la del reajuste de
las tarifas. Los cambios que estan
introduciendo otros paises de la
Unién Europea en sus propias ta-
rifas, asi como los que proxima-
mente se van a llevar a término en
Estados Unidos, obligan a conti-
nuar la revision de las recientes
tarifas de nuestro impuesto. De
nuevo aqui se ha anunciado tam-
bién por el Gobierno que los tipos
se situaran entre el 15y el 46 por
100, pero quiza la reforma debe-
ria ser mas ambiciosa, aproxi-
mandose mas al 40 por 100 en lo
que se refiere al marginal maximo
—que constituye el tipo de referen-
cia al que gradualmente tratan de
acercarse muchos de nuestros
socios europeos—y simplificando
algo mas también el numero de
tramos de la tarifa. Cada paso
que se dé hacia la linealizacion

del Impuesto nos estara aproxi-
mando al futuro cada vez mas
cercano de este tributo y, sobre
todo, estara mejorando notable-
mente su eficiencia sin merma de
su equidad.

b) Configuracion unitaria o dual
del impuesto

El segundo problema que se
esta planteando, cada vez con
mayor fuerza, respecto a la impo-
sicion sobre la renta de las perso-
nas fisicas tiene también que ver
con las exigencias que supone la
globalizacion para los sistemas
impositivos. Como se ha expues-
to anteriormente, la tributacién de
los rendimientos del capital —el
factor con movilidad plena a tra-
vés de las fronteras nacionales—
esta siendo cada vez mas reduci-
da en casi todos los paises, al ob-
jeto de evitar su deslocalizacion.

Por ello, resulta perfectamente
explicable que Suecia, Noruega y
Finlandia hayan disminuido la pre-
sién sobre los rendimientos del
capital, comenzando a aplicar a la
tributacién personal una solucién
gue viene conociéndose con el
nombre de «sistema dual», y que
consiste en someter a minimo de
exencion y a tarifa progresiva sé-
lo a los rendimientos del trabajo y
a los empresariales, obtenidos en
ambos casos tanto a corto como
a largo plazo, mientras que todos
los rendimientos de capital, cual-
quiera que sea su plazo de obten-
cion, y las ganancias y pérdidas
patrimoniales, tanto a corto como
a largo plazo, quedan sometidas
a un tipo fijo de gravamen, con
menor carga que los anteriores.

Frente a esta solucion «dual>»,
gue implica una nitida y profunda
fragmentacion de la base del tri-
buto, la mayor parte de los paises
de nuestro entorno se vienen in-
clinando, sin embargo, por la exis-
tencia de una base imponible ge-
neral del Impuesto, que incluye los

rendimientos generados a corto y
a largo plazo por el trabajo, el ca-
pital y las actividades empresaria-
les, junto con las ganancias y pér-
didas patrimoniales generadas a
corto plazo. Al lado de esta base
imponible general, sobre la que se
aplica el minimo de exencion y la
tarifa progresiva, algunos paises
de nuestro entorno establecen
ademas una base imponible espe-
cial para el gravamen exclusivo de
las ganancias y pérdidas patrimo-
niales a largo plazo mediante un
tipo Unico de gravamen, casi
siempre cifrado en las proximida-
des del 20 por 100. Este es el sis-
tema —denominado «sistema uni-
tario atenuado»— que siguen,
entre otros, Francia, Italia, Dina-
marca, los Estados Unidos de
América, el Reino Unido e Irlanda,
mientras que en Alemania, Aus-
tria, Holanda y Luxemburgo se de-
jan simplemente sin gravar las ga-
nancias y pérdidas patrimoniales
a largo plazo.

La Ley 40/1998 se ha inclina-
do por la solucién unitaria ate-
nuada, entendiendo, con eviden-
te razon, que esta solucién
introduce elementos suficientes
para preservar la naturaleza per-
sonal del Impuesto, al tiempo
que mantiene una igualdad de
trato respecto al que conceden
los paises mas directamente re-
lacionados con nosotros, consti-
tuyendo en este sentido una so-
lucién claramente armonizada.
La aplicacién de la llamada «so-
lucién dual», por el contrario, ha-
bria representado una ruptura to-
tal con el concepto de capacidad
que articula el IRPF y habria limi-
tado drasticamente la progresi-
vidad del mismo, reduciendo el
grado de equidad del tributo.
Ademas —y esto quiza sea lo mas
importante— nos hubiese separa-
do sustancialmente de la fiscali-
dad de nuestros vecinos mas
proximos.

Sin embargo, quedan aun al-
gunos problemas pendientes en
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cuanto al tratamiento de las ga-
nancias de capital a largo plazo.
Quiza el mas importante de ellos
sea el relativo al criterio de reali-
zacion que se aplica al mero tras-
lado de posiciones entre fondos
de inversion, sin que tales posicio-
nes supongan disposicion alguna
por parte del titular. Este criterio
de realizacion fiscal tiene un efec-
to lock-in considerable, haciendo
mucho mas rigido al mercado, im-
pide una mayor eficiencia en las
gestoras de fondos de inversién
y, sobre todo, permite el manteni-
miento de costes muy elevados
en los servicios de éstas.

c) Activos financieros
y retenciones en la fuente

Un problema relacionado, y de
innegable actualidad en este im-
puesto, es el que ha venido plan-
teando el tratamiento fiscal bien
dispar de los rendimientos de los
distintos activos financieros en los
gue se materializa el ahorro. Ese
tratamiento dispar se esta tratan-
do de corregir en todos los paises
para evitar que la carga impositi-
va final introduzca distorsiones
importantes en lo que deberia ser
siempre el resultado de una libre
y eficiente asignacion de recursos
por el mercado, en lugar del resul-
tado arbitrario de criterios fiscales
voluntaristas. Asi lo ha entendido
la Ley 40/1998, de reforma del Im-
puesto sobre la Renta de las Per-
sonas Fisicas, que ha igualado la
tributacién de los rendimientos de
los activos financieros y las ga-
nancias patrimoniales obtenidas
a corto plazo, y ha aproximado
bastante la tributaciéon de esos
rendimientos y de tales ganancias
cuando se obtienen a largo plazo.

Ademas, resulta evidente que
esa desigualdad de trato venia
teniendo una muy especial pro-
yeccion en lo que se refiere a las
retenciones en la fuente de los
rendimientos del capital mobilia-
rio tanto a corto como a largo pla-

Z0, pues, como es bien conocido,
tales retenciones son, de hecho,
los Unicos impuestos que se in-
corporan a la cotizacién o precio
de los activos financieros, ya
que, al depender el impuesto fi-
nal sobre los mismos de las cir-
cunstancias personales de cada
poseedor, no podra ser valorado
por los mercados a efectos de su
inclusion en un precio homogeé-
neo, pues sera diferente para ca-
da uno de sus titulares.

Por ello, al objeto de reducir
las distorsiones de naturaleza fis-
cal que influyen en los precios o
cotizaciones de estos activos,
casi todos los paises de nuestro
entorno mantienen actualmente
retenciones muy reducidas sobre
los rendimientos del capital o, en
algunos casos, incluso no tienen
retencion alguna sobre estos
rendimientos. De ahi también
que, para evitar la situacion de
guerra fiscal a que casi inevita-
blemente esa actitud podria con-
ducir, la Union Europea esté tra-
tando de encontrar —aunque sin
mucho éxito hasta ahora— una
solucién homogénea, solucién
que parece plantearse en la al-
ternativa entre una retenciéon mi-
nimay comun para estos rendi-
mientos o el establecimiento de
un sistema de informacién com-
partida sobre los mismos.

En esta linea de reduccion y
homogeneizacion de retenciones
sobre rendimientos del capital se
encuentran, como ya se ha indi-
cado, las soluciones planteadas
por la Ley 40/1998 y por su regla-
mento. Pero las discrepancias en
el tratamiento fiscal de los rendi-
mientos de los distintos activos fi-
nancieros, aunque se han redu-
cido notablemente respecto a la
situacién anterior, contindan sien-
do importantes. De ahi que la
nueva reforma de este impuesto
deba continuar con premura la li-
nea de homogeneizacién abierta
por la Ley 40/1998 y profundizar
mas en ella, teniendo muy en

cuenta ademas la rapidamente
cambiante situacion internacional
respecto a tales rendimientos.

d) Proteccion especial
de las rentas de trabajo

En cuanto a los rendimientos
del trabajo, ya se ha visto que, al
no disponer apenas de movilidad
internacional, pueden resultar
mas castigados por los impor-
tantes condicionamientos y limi-
taciones que la globalizacion
econdmica introduce en el plano
fiscal. Por ello, parece razonable
que las reformas de la imposi-
cion personal otorguen un mejor
trato a estos rendimientos, espe-
cialmente a aquellos de cuantia
mas reducida.

Eso es lo que ha hecho el
nuevo IRPF espanol, que incluye
una importante reduccién espe-
cial para los rendimientos del tra-
bajo, al objeto de articular un me-
jor tratamiento de las rentas no
fundadas frente a las que se de-
rivan de activos patrimoniales, es
decir, de los rendimientos del ca-
pital. Esta reduccién, conforme
a los criterios ya expuestos, tie-
ne un caracter marcadamente
progresivo, por lo que con ella
obtienen un mayor beneficio los
contribuyentes con rendimientos
netos del trabajo mas reducidos,
aunque todos los perceptores de
salarios obtengan apreciables
ventajas por este concepto. La
nueva reforma que se proyecta
en este impuesto, al introducir
cambios apreciables en las cuan-
tias de los minimos de exencidn,
deberia también ajustar positiva-
mente ese tratamiento especial
de los rendimientos del trabajo.

Por otra parte, los rendimientos
del trabajo disfrutan de la exclu-
sién en la base de las aportacio-
nes de las empresas a los fondos
de pensiones de sus empleados,
aunque los limites actuales pue-
den resultar muy cortos para la
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constitucion de fondos de pensio-
nes de empleo en cuantias apro-
piadas para complementar efecti-
vamente a las pensiones de la
seguridad social. Por ello, la futu-
ra reforma de este impuesto debe-
ria suprimir tales limites para las
aportaciones de las empresas a
los fondos de empleo.

Ademas, tanto en los fondos
de empleo como en los formados
por la mera aportacion individual
de los participes, el tratamiento tri-
butario de las pensiones percibi-
das deberia ser el correspondien-
te a los rendimientos obtenidos a
largo plazo, para evitar el agravio
que se produce para estas pen-
siones en comparacioén con las
prestaciones percibidas de una
sola vez en forma de capital.

Finalmente, el perceptor de
una pension periédica proceden-
te de un fondo de pensiones de-
beria tener la facultad de graduar
voluntariamente la cuantia de la
pension percibida en cada ejer-
cicio a partir del maximo que le
correspondiese conforme a las
caracteristicas financieras y ac-
tuariales del fondo, incluyendo
en su base de gravamen sélo la
cantidad efectivamente percibi-
da. Se conseguiria asi eliminar la
discriminacion que actualmente
existe entre el tratamiento fiscal
de los fondos de pensiones y de
los fondos de inversién a este
respecto.

2. La reforma del Impuesto
de Sociedades

Por lo que se refiere al Im-
puesto sobre Sociedades, no ca-
be duda de que en los ultimos
tiempos ha experimentado una
apreciable aproximacién entre su
base imponible —el beneficio fis-
cal-y el beneficio contable que
le sirve de sustento. Es evidente
que ese proceso esta siendo fa-
vorecido por la progresiva conso-

lidacion de principios y criterios
contables generalmente acepta-
dos y por el peso creciente de
empresas transnacionales so-
metidas a multiples jurisdiccio-
nes fiscales, lo que conduce a
una apreciable y saludable ten-
sion sobre los sistemas fiscales
para que se homogeneice el con-
cepto fiscal de beneficio objeto
de gravamen.

La tendencia que acaba de
describirse se hara mucho mas
intensa en los préximos anos,
por lo que cualquier reforma del
Impuesto sobre Sociedades que
se emprenda en Espafa deberia
avanzar por el camino de la apro-
ximacion de la base fiscal al be-
neficio contable que inicié la Ley
43/1995, abandonando cualquier
idea de volver al camino de im-
plantar una definicion autbnoma
del beneficio fiscal como base de
este tributo. Por el contrario, la
reforma del Impuesto de Socie-
dades deberia profundizar aun
mas en la aproximacién de am-
bos conceptos —la base fiscal y
el beneficio contable—y eliminar
muchos de los motivos de discre-
pancia que aun subsisten. Ejem-
plos bien notorios de discrepan-
cias que deberian ser eliminadas
son los relativos a las amortiza-
ciones y a las provisiones, espe-
cialmente de las que se refieren
al tratamiento de la morosidad.

Probablemente, el Impuesto
evolucionara en los paises de
nuestro entorno generalizando
los sistemas para atenuar la tri-
butacién soportada por los divi-
dendos, de forma que se evite la
doble carga que en algunos pai-
ses todavia representa la coexis-
tencia del Impuesto sobre Socie-
dades con el Impuesto sobre la
Renta de las Personas Fisicas.
En Espafa el procedimiento ele-
gido ha sido el de crédito fiscal
por dividendo recibido, tomando
como base de calculo un tipo
efectivo medio de tributacion del
28,5 por 100, frente al 35 por 100

que es el tipo nominal de grava-
men de este tributo (14).

Dos problemas plantea este
sistema de integracion. El prime-
ro, que, al tomarse el tipo efecti-
vo medio del 28,5 por 100 en lu-
gar del tipo nominal del 35 por
100, los beneficios o incentivos de
distinta indole que se reconozcan
a la sociedad en este impuesto no
pasan al accionista mediante es-
ta formula de integracién. El se-
gundo, que la integracion solo be-
neficia al accionista residente
sometido al Impuesto sobre la
Renta de las Personas Fisicas es-
panol, pero no al accionista no re-
sidente si su dividendo es objeto
de gravamen en el impuesto so-
bre la renta personal que haya de
satisfacer en su pais de residen-
cia, con lo cual se desincentiva la
inversion de no residentes en em-
presas espanolas.

El primero de los problemas
indicados tiene una facil solucion,
que podria consistir en integrar
los dividendos en el Impuesto so-
bre la Renta de las Personas Fi-
sicas multiplicando su importe
bruto por el coeficiente 1,5385
si el impuesto sobre sociedades
continuase manteniendo un tipo
nominal del 35 por 100. Posterior-
mente se permitiria descontar de
la cuota del impuesto personal un
53,85 por 100 del dividendo bru-
to percibido, con lo que, de he-
cho, no existiria Impuesto sobre
Sociedades para los dividendos
distribuidos.

El segundo de estos proble-
mas so6lo tiene la solucién de de-
volver materialmente el Impuesto
de Sociedades que corresponda
a los dividendos percibidos por
accionistas no residentes, si se
sigue aplicando el sistema de in-
tegracién de crédito por dividen-
do recibido.

Una solucién alternativa, me-
nos costosa y mas simple, podria
consistir en aplicar el método de
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integracién de crédito por dividen-
do pagado, pero en este caso pa-
ra lograr la exencién de que hoy se
disfruta y elevarla a términos no-
minales no quedaria mas remedio
que descontar de la base del Im-
puesto sobre Sociedades la totali-
dad de los dividendos distribuidos,
quedando el impuesto reducido
exclusivamente —como de hecho
practicamente lo esta hoy para el
caso de accionistas residentes— al
gravamen de los beneficios desti-
nados a reservas. Los dividendos
distribuidos tributarian plenamen-
te en el IRPF sin ajuste ni deduc-
cion alguna por el Impuesto sobre
Sociedades soportado. Pero es
evidente que esta solucion, mucho
mas economica y simple que cual-
quiera de las anteriores y que,
ademas, reduciria el efecto de
apalancamiento fiscal de la finan-
ciacion mediante préstamos, ten-
dria sin embargo muy mala pre-
sentacion politica.

Un tema distinto es el del trata-
miento de los dividendos de una
sociedad percibidos por otra socie-
dad también sometida al Impuesto
sobre Sociedades. Las normas vi-
gentes permiten una exencion to-
tal de tales dividendos si la partici-
pacion de que proceden supera al
5 por 100 del capital de la sociedad
participada, pero la reducen al 50
por 100 cuando la citada partici-
pacion es inferior. Como la cuantia
relativa de la cartera poseida no
constituye razén adecuada para
justificar que se reduzca una apa-
rente exencion que lo que encubre
es una auténtica doble imposicién,
la norma de exencion total de es-
tos dividendos deberia extenderse
a todos los casos, cualquiera que
fuese la cuantia relativa de la car-
tera de la que procediesen.

Otra cuestién de interés que
se plantea en la reforma del Im-
puesto sobre Sociedades es la
del mantenimiento o reduccién de
su tipo de gravamen. Teniendo en
cuenta los tipos nominales de
gravamen en este impuesto a

que pretenden llegar los paises
de nuestro entorno, que se situa-
ran probablemente en las proxi-
midades del 20 6 25 por 100 en
unos anos, quiza la solucion mas
acertada para el impuesto espa-
Aol consista en situar también sus
tipos en las proximidades de esos
niveles, pero ajustando simulta-
neamente el coeficiente multipli-
cador para integrar los dividen-
dos en el IRPF y la deduccién por
dividendos en la cuota de este ul-
timo impuesto.

El proceso de reduccion de
exenciones e incentivos que se
ha iniciado hace ya varios afos
en este impuesto deberia conti-
nuar, otorgando mayor peso re-
lativo a su recaudacion. En todo
caso, ese proceso deberia tipifi-
car los créditos fiscales en la cuo-
ta en torno a uno o dos modelos
de deduccion nitidamente perfi-
lados y a los que deberian ajus-
tarse cualquier actividad, inver-
sion o gasto que pretendiese
disfrutar de tales incentivos. Con-
tinuar con la politica emprendida
en favor de la innovacion tecno-
l6gica y de las actividades en [+D
constituye una prioridad de cual-
quier reforma pero, por el contra-
rio, no deberia ampliarse el régi-
men especial de las pequenas y
medianas empresas por el ries-
go cierto que se corre de impedir
los necesarios procesos de con-
centracion empresarial, e incluso
de provocar procesos inversos
de desintegracion vertical de la
produccién, que en ocasiones
podria fragmentarse en empre-
sas de menor tamano para dis-
frutar del régimen especial de las
pequefas y medianas empresas.

Por ultimo, la reforma del Im-
puesto sobre Sociedades deberia
reducir notablemente el @mbito de
aplicacion actual de la transpa-
rencia fiscal, limitandola exclusi-
vamente a las empresas pura-
mente patrimoniales en las que
no se ejerza ninguna actividad
productiva, sino la de mera tenen-

cia y administracién de activos.
De igual modo, se deberian flexi-
bilizar las normas fiscales para la
consolidacion de empresas y las
de tributacion de los grupos con-
solidados, pues hoy en dia son
los grupos de sociedades, y no
tanto las sociedades individuales,
las protagonistas de la actividad
econdémica.

3. Cambios deseables en los
restantes impuestos

Unas lineas mas sobre los
restantes impuestos, pues, aun-
que en estas figuras los cambios
que se esperan posiblemente no
sean tan importantes como los
del IRPF y los del Impuesto sobre
Sociedades, no dejan por ello de
tener interés. Se tratara seguida-
mente de exponer algunas ideas
sobre tales cambios en la impo-
sicion patrimonial, en la tributa-
cién sobre el valor ahadido y en
los impuestos sobre consumos
especificos.

a) Imposicion patrimonial

Una figura que posiblemente
acabe en el futuro teniendo un de-
sarrollo mas amplio que el actual
es el Impuesto sobre el Patrimo-
nio Neto que, aunque se encuen-
tra todavia poco extendido por los
sistemas tributarios actuales, es
probable que en las proximas dé-
cadas termine siendo mas habi-
tual en tales sistemas. Es posible
que ello se derive de una cotiza-
cion al alza de su papel redistribu-
tivo. Sin embargo, también es po-
sible que su ascenso se vea
impulsado mas bien por una ma-
yor apreciacion de su papel como
un instrumento adecuado para la
lucha contra el fraude fiscal.

El Impuesto sobre las Sucesio-
nes, por el contrario, es bastante
posible que vea todavia mas redu-
cido su escaso papel actual en los
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sistemas tributarios modernos, co-
mo consecuencia de la mayor ex-
tension de la imposicion sobre la
renta y de los impuestos sobre el
patrimonio neto, ambos de exac-
cion anual. Los problemas que
plantea este tributo a las transmi-
siones mortis-causa de patrimo-
nios empresariales acabaran tra-
duciéndose, como ya ha ocurrido
en Espafa, en importantes exen-
ciones que, unidas a las necesa-
rias para la proteccion del patrimo-
nio conjunto de la familia nuclear,
reduciran seguramente a bien po-
co el papel de este impuesto en el
futuro.

Desde el punto de vista de una
nueva reforma fiscal en Espana,
parece evidente que deberia po-
tenciarse el papel del Impuesto
sobre el Patrimonio Neto, espe-
cialmente en lo que se refiere a
su valoracion como instrumento
para el control de las rentas y co-
mo medio para discriminar a fa-
vor de las rentas ganadas o no
fundadas, y reducirse la tributa-
cion por sucesiones, especial-
mente en lo relativo a las transmi-
siones mortis causa entre padres
e hijos y entre conyuges. La gra-
duacién de la escala en funcion
del patrimonio previo del adqui-
rente tiene una evidente intencién
redistributiva que quiza no se co-
rresponda con la auténtica reali-
dad actual del tributo, y que, ade-
mas, complica innecesariamente
su aplicacion, dando origen a no
pocas operaciones de la mal lla-
mada «ingenieria financiera».
Por ello, y a la vista de un anali-
sis mejor fundado que valore
adecuadamente sus resultados,
quiza debiera suprimirse tal gra-
duacion.

b) Tributacion sobre
el valor anadido

Muy probablemente el Impues-
to sobre el Valor Ahadido conti-
nuara en las proximas décadas su
trayectoria ascendente. Sin em-

bargo, esa trayectoria, junto con
el hecho de que en la Union Euro-
pea sea un tributo plenamente ar-
monizado sobre el que las autori-
dades nacionales ejercen una
capacidad normativa muy limita-
da, no deberia conducir a que se
olvidasen ni su auténtico significa-
do ni sus origenes.

En cuanto a su auténtico sig-
nificado, no deberia perderse de
vista que el IVA no es mas que
una forma de gravar el consumo
final, es decir, el consumo de los
individuos. Por ello, un impuesto
sobre el valor anadido que se ex-
tienda a todas las fases de la pro-
duccion y de la distribucion resul-
ta plenamente equivalente a un
impuesto con el mismo tipo de
gravamen que recaiga sobre to-
do el consumo final. La diferen-
cia entre uno y otro estriba en
que mientras con el IVA se ven
implicados en el proceso imposi-
tivo todos los productores y dis-
tribuidores en sus distintas fases,
con un impuesto sobre las ven-
tas a los consumidores finales
exigido en su fase minorista sélo
se ven implicados quienes ven-
den para el consumo final, con
un coste de cumplimiento mucho
mas reducido que los muy eleva-
dos que tiene el IVA debido a su
naturaleza de impuesto multiple
exigido en todas las fases.

Por lo que respecta a sus ori-
genes, no deberia olvidarse que
el IVA se instituy6 con dos objeti-
vos muy claros desde el punto de
vista administrativo. El primero
de ellos, el de lograr un calculo
preciso de los ajustes fiscales en
frontera, lo cual resultaba crucial
para la gradual implantacién del
mercado unico en Europa. El se-
gundo, el de evitar el fraude fis-
cal mediante el control cruzado
de compras y ventas.

En la actualidad, sin embargo,
es0s objetivos han dejado de te-
ner el sentido que tuvieron inicial-
mente. En el primer caso, porque

la existencia de un auténtico mer-
cado interior ha permitido superar
el viejo mecanismo de devolucién
de impuestos a través del ajuste
fiscal en frontera. En el segundo,
porque el IVA no ha logrado supe-
rar los problemas de fraude fiscal,
sino que mas bien se ha converti-
do en un territorio abonado para
todo tipo de artimafias en este
ambito, contaminando ademas a
otros tributos. La experiencia eu-
ropea asi parece confirmarlo.

Por ello, la desaparicién del Im-
puesto sobre el Valor Ahadido y su
sustitucién por un impuesto sobre
las ventas al por menor reduciria
notablemente los efectos negati-
vos sobre la eficiencia que gene-
ra esta figura, liberando ademas
la considerable masa de recursos
personales y materiales que hoy
se dedican a su gestion en las em-
presas. Por otra parte, es eviden-
te que el control de un impuesto
sobre las ventas al por menor no
resultaria hoy tan dificil como qui-
za podria serlo a principios de los
afnos cincuenta, cuando se cred el
Impuesto sobre el Valor Ahadido.

Sin embargo, al ser el IVA un
impuesto comunitario, cualquier
propuesta en este sentido no ten-
dria ningun viso de llegar a buen
término si previamente las auto-
ridades comunitarias no se la hu-
biesen planteado y aprobado. Te-
niendo en cuenta la velocidad
con que estas autoridades sue-
len decidir en casos mucho me-
nos complejos, no cabe la menor
duda de que, pese a sus eviden-
tes desventajas para la eficiencia
de la economia europea y para
su competitividad frente a la de
otros bloques, tales como Esta-
dos Unidos y Jap6n, seguiremos
teniendo IVA para muchos afos.

c¢) Impuestos sobre consumos
especificos

Por ultimo, es muy posible
que los impuestos sobre consu-
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mos especificos se orienten ca-
da vez mas hacia un doble obje-
tivo: constituir instrumentos efi-
cientes para la distribucién de
ciertos costes sociales, ligados al
consumo masivo de algunos ser-
vicios publicos y al gravamen del
ocio, a través de los consumos
de lujo que suelen acompanfar su
disfrute.

Este ultimo aspecto es posible
que revolucione, en un futuro no
lejano, el papel de estos impues-
tos en una sociedad mas prospe-
ra, con menos horas dedicadas al
trabajo y con posibilidades inima-
ginables hoy de aprovechamiento
de ese tiempo en actividades de
ocio. Por ello, cabe esperar una
considerable diversificacién de
este tipo de impuestos, que quizas
acaben siendo estrellas de prime-
ra magnitud en el horizonte tribu-
tario de las préximas décadas.

4. La financiacion autonomica
y la Hacienda municipal

Sobre la financiacion autonémi-
ca, que necesariamente en este
afio habra de renegociarse para
su entrada en vigor a principios del
2002, poco cabe decir a estas al-
turas, salvo que deberia respon-
der a tres criterios en los que pa-
recen coincidir muchos tratadistas.
El primero, que el sistema de co-
rresponsabilidad fiscal, inaugura-
do con la cesion de recaudaciones
y capacidades normativas en el
ambito del IRPF, deberia ampliar-
se dando mayor juego a la tarifa
autondémica y reduciendo simulta-
neamente la tarifa estatal en este
tributo. Dos observaciones adicio-
nales deberian hacerse en el tema
de la corresponsabilidad fiscal. La
primera de ellas, que se deberia
ampliar la corresponsabilidad a
otros tributos, quizas a los impues-
tos especiales sefialadamente. La
segunda, que los impuestos espe-
ciales deberia ser objeto de algu-
na reforma previa que los adapta-

se mejor a las funciones que de-
berian cumplir en un sistema tribu-
tario mas eficiente.

El segundo criterio que quiza
deberia aplicarse a la financia-
cién autondmica es el de la sim-
plificacién drastica del sistema
actual de calculo de la partici-
pacién de las comunidades auté-
nomas en los ingresos estatales.
El juego cruzado actual de limi-
tes, garantias y todo tipo de an-
daderas frente al resultado final
acaba por encubrir el auténtico
sentido de esta participacién y
las finalidades que pretenden al-
canzarse, constituyendo campo
abonado para todo tipo de ma-
niobras politicas a la hora de
establecer el reparto. Lo cual in-
tensifica la sensacién de irres-
ponsabilidad por parte de las co-
munidades y excita sus ansias
de enfrentamiento continuo con
el Gobierno central para conse-
guir mayores niveles de partici-
pacion en tales ingresos.

El tercer criterio que deberia
quiza aplicarse en cuanto a fi-
nanciacién autonémica es el de
la racionalizacion vy tipificacion
de las subvenciones. Estas pue-
den pretender la compensacion
de los efectos externos de cier-
tos gastos —los conocidos spill-
overs—, 0 garantizar niveles mi-
nimos de bienes preferentes, o
equilibrar dotaciones iniciales in-
suficientes de determinados bie-
nes o servicios publicos, o, final-
mente pero no en ultimo lugar,
articular el principio constitucio-
nal de la solidaridad interregio-
nal. De ahi que la separacion e
identificacién de cada una de es-
tas causas de las subvenciones
permitiria reducir las puramente
solidarias a sus justos términos,
evitando que aparezcan como
tales las que posiblemente res-
pondan a otras causas muy di-
versas. Quiza ello contribuyese
a clarificar y racionalizar la nego-
ciacion.

Por lo que respecta a la Ha-
cienda local, poco cabe que de-
cir aqui, salvo que la anunciada
y deseable supresion del Im-
puesto de Actividades Econ6omi-
cas y una nueva regulacion de
las normas sobre suelo urbano
pueden poner en grave crisis a
estas haciendas. Por ello, quiza
el establecimiento de algun sis-
tema de participacion en los in-
gresos estatales constituya el
mejor camino para racionalizar el
complejo y no muy eficiente am-
bito de la financiacién local.

IV. NOTA FINAL

Como se ha tratado de expo-
ner, el fenémeno de la globaliza-
cion economica esta conducien-
do a niveles de produccion y de
riqueza que no serian posibles sin
su concurso y el de los factores
que la impulsan, y esta abriendo
grandes oportunidades de pro-
greso y bienestar a paises e indi-
viduos situados hasta ahora en ni-
veles de clara pobreza. Con todos
sus inconvenientes, no cabe du-
da de que el saldo final de estas
nuevas circunstancias resulta ex-
traordinariamente positivo.

Pero, al mismo tiempo, los
cambios en el pensamiento sobre
Hacienda Publica, las nuevas ide-
as sobre la equidad, los nuevos
niveles de bienestar, la globaliza-
cién econdémica y el volumen que
ha alcanzado el sector publico im-
ponen limitaciones y condiciona-
mientos a muchas de las estruc-
turas basicas que conforman
nuestra sociedad, lo que nos obli-
ga a replantear, desde puntos de
vista muy diferentes a los tradicio-
nales, muchas de las institucio-
nes que la configuran, especial-
mente las impositivas. En esa
linea, y bajo tales criterios, es co-
mo se planted la reciente reforma
del IRPF, articulada en la Ley
40/1998 y en las restantes dispo-
siciones que la desarrollaron.
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Son esas nuevas ideas y las li-
mitaciones y los condicionamien-
tos impuestos por la realidad eco-
némica de un mundo globalizado
los que acabaran determinando
los cambios futuros en los siste-
mas tributarios. Este trabajo no ha
pretendido mas que atisbar, des-
de esas ideas, sus consecuen-
cias mas evidentes para nuestro
sistema tributario y, por tanto, la
influencia decisiva que pueden
ejercer en el contenido de una fu-
tura reforma tributaria.

NOTAS

(1) Véanse sus dos primeros capitulos,
donde se analizan los principios de utilidad,
ascetismo, simpatia y antipatia.

(2) Véanse especialmente los tres prime-
ros capitulos del libro V. Sin embargo, Mill fue
partidario de un impuesto de tipo fijo con un
minimo exento para eximir de cargas la ren-
ta minima indispensable para la subsistencia
ordinaria, como habia recomendado Bent-
ham. Probablemente, quiza Mill haya sido el
primer defensor de lo que hoy conocemos co-
mo «impuesto lineal».

(3) MUSGRAVE y PEACOCK (1967) han
descrito muy bien el ascenso de esas ideas,
aportando ademas los textos basicos que las
han fundamentado a lo largo de la historia del
pensamiento econémico.

(4) La evolucion del concepto de utili-
dad desde su valoracién cardinal hacia la
de mera ordenacion de preferencias se des-
cribe muy bien en SAMUELSON (1945, capi-
tulo V).

(5) Los trabajos de FAGAN (1938) y BEN-
HAM (1942) son muy significativos a este res-
pecto.

(6) Lo cual permite aplicar criterios for-
malmente similares al equilibrio con bienes
privados y publicos, aunque quede pendien-
te el problema de la distinta forma de revela-
cion de las preferencias individuales para
esos dos tipos de bienes.

(7) Véase, a este respecto, TULLOCK
(1983).

(8) La historia de la propuesta de Von
Siemens y del éxito de Lauré esta bien ex-

puesta en el prélogo del profesor Calle a la
version castellana de SULLIVAN (1965).

(9) Véase, a este respecto, JOHNSON
(2000).

(10) Una explicacion razonada a la hip6-
tesis de Wagner se encuentra en TIMM
(1961), y también en MUSGRAVE (1970).

(11) Segun datos publicados por el Ban-
co de Espana (2000)

(12) El problema del free rider en una si-
tuacion como la comentada es muy grave,
como lo demuestra, cada vez mas, la exis-
tencia de los llamados «paraisos fiscales»

(13) Véase OECD (2000)

(14) Como es bien conocido, un benefi-
cio social de 100 ptas gravado efectivamente
al 28, 5 por 100 en el Impuesto sobre Socie-
dades se convierte en un dividendo bruto de
71,5 ptas si no existen asignaciones a reser-
vas. Este dividendo bruto, multiplicado por el
coeficiente de 1,4, se convierte en un ingreso
computable de 100 ptas. en el IRPF del accio-
nista que lo percibe. Al descontarse de la cuo-
ta de este Ultimo impuesto el 40 por 100 del
dividendo bruto percibido —es decir, 0,4x71,5
= 28,5 ptas, equivalentes a la cuota ya satis-
fecha por el Impuesto sobre Sociedades— se
consigue que el accionista soporte la misma
carga fiscal conjunta que en el caso de que
no existiese el Impuesto sobre Sociedades.
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Resumen

La necesidad de una nueva reforma tributaria en Espafna
esta justificada, a juicio del autor, por los cambios que han ve-
nido produciéndose en los nuevos planteamientos de la Ha-
cienda Publica, que estan proporcionando un fuerte impulso a
la eficiencia como criterio orientador de tales reformas, y por
los cambios que se han producido en la situacion econémica,
especialmente por los derivados de la globalizacién de la eco-
nomia. La globalizacién crea en el ambito tributario fuertes pro-
blemas en cuanto a la distribucion de la soberania fiscal entre
paises, por los fenémenos de deslocalizacion que origina y, fi-
nalmente, por las cuestiones que plantea para un tratamiento
equitativo de los rendimientos de los factores con distinto gra-
do de movilidad en el ambito internacional. De ahi que los ob-
jetivos que deberia pretender una posible reforma del sistema
tributario sean: el mantenimiento de la estabilidad presupues-
taria, la aproximacion a otros sistemas fiscales en Europa, la
potenciacion de la eficiencia del sistema tributario espanol y el
refuerzo de su equidad, aunque por vias diferentes a las tradi-
cionales.

Desde tales objetivos, el autor se plantea las lineas que, en
su opinion, deberia seguir la reforma del sistema impositivo es-
panol, que se concretan en la continuidad de |a reciente refor-
ma del Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas, con
una mejora del tratamiento de las rentas mas reducidas, el man-
tenimiento de la estructura unitaria atenuada en la base del im-
puesto, una mayor neutralidad en el tratamiento de los objetivos
financieros y, finalmente, una proteccién especial para las ren-
tas de trabajo, con mejor tratamiento fiscal de los fondos de pen-
siones. La reforma del Impuesto sobre Sociedades se aborda
partiendo de la necesidad de mantener una estrecha relacion
entre base fiscal y beneficio contable e intentando mejorar la in-
tegracion de este tributo con el IRPF. El articulo se cierra con
una descripcion de los principales cambios deseables en los res-
tantes impuestos del sistema y con algunas observaciones so-
bre la financiacién de las comunidades auténomas y la necesa-
ria reforma de la Hacienda municipal.

Palabras clave: reforma tributaria, impuesto, eficiencia.

Abstract

The need for new taxation reforms in Spain is justified in
the author’s opinion, due to the changes taking place in the new
policies of the Public Treasury, which are furnishing a strong
push to efficiency as the basis for the orientation of said re-
forms, and due to the changes which have been taken place in
the economic situation, especially those derived from the glo-
balisation of the economy. Globalisation creates major pro-
blems within the tax sphere in regard to the distribution of the
tax sovereignty between countries, due to the phenomena of
de-localization which it originates and also in the end due to the
questions raised in regard to a balanced handling of the results
of the factors with different degrees of mobility on the interna-
tional plane. Hence, the objectives to which a possible reform
of the tax system should be directed: the maintenance of the
budget stability, the approximation to other fiscal systems in
Europe, the reinforcement of the efficiency of the Spanish tax
system in general and the reinforcement of its equity, although
through routes other than the traditional ones.

From these objectives, the author presents the lines along
which he feels the reform of the Spanish taxation system should
follow, which can be described as the continuity of the recent
reforms on Income Tax, with an improvement in the handling of
the lower incomes, the maintenance of a moderated unitary
structure in the tax base, a greater neutrality in the handling of
the financial goals and, in the end, a special protection for the
income obtained from work, with a better fiscal handling of the
pension funds. The reform of the Company Tax is considered,
beginning with the need to maintain a tight relationship betwe-
en the tax base and the accounting profits and by trying to im-
prove the integration of this tax with the IRPF (Income Tax).
The article ends with a description of the most important chan-
ges desired in relation with the remaining taxes of the system
and with several comments on the financing of the regional
communities and the necessary reform of the municipal trea-
suries.

Key words: tax reforms, taxes, efficiency.
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