SISTEMAS FISCALES:
¢HACIA DONDE VAMOS?

En el estudio del funcionamiento de las economias, la fiscalidad siem-
pre ha generado un gran interés. Sin duda, uno de los motivos para
recibir tan amplia atencion se encuentra en que todo ciudadano, sin
excepcion, debe afrontar, mas tarde o mas temprano, sus obligacio-
nes tributarias. A este amplio interés suscitado por los temas tribu-
tarios debe anadirse el mas técnico y analitico dispensado por gober-
nantes y economistas. Desde los trabajos de autores clasicos, como
Adam Smith o David Ricardo, pasando por la publicacion del Informe
Carter, aparecido en 1966 en Canada, o los Principios de la imposi-
ciéon de Neumark, publicado en 1970, hasta los informes detallados
que emitieron a finales de los afios setenta los profesores James
Meade, para la realidad britanica, y David Bradford, para la norteame-
ricana, la fiscalidad y su impacto en la economia ha sido un tema de
interés y estudio recurrente. Estos informes —Meade y Bradford—
fueron el sustento intelectual de buena parte de las reformas llevadas
a cabo a mediados de los afos ochenta por Margaret Thatcher en
Gran Bretafia y por Ronald Reagan en Estados Unidos; reformas que
actuaron, a su vez, como espoleta para generalizar en el resto de eco-
nomias desarrolladas los cambios impositivos que se produjeron en
los tres ultimos lustros del siglo pasado. Fue precisamente en 1987
cuando, imbuida por el interés suscitado por la cuestion impositiva,
FUNCAS —por aquel entonces FIES— dedicoé su numero 30-31 de
PAPELES DE ECONOMIA EspaNoLA al estudio de las Opciones Fiscales de los
80. En aquel entonces se acababan de cumplir los diez ahos desde
que, tras la implantacién de la democracia, entrase en vigor el proce-
so de reforma de la estructura fiscal que alin hoy predomina en
Espana.
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UN TEMA En la actualidad, el interés por la fiscalidad sigue vigente con igual fuer-
CON SOLERA zay determinacién. Este interés ha sequido dando origen a profundos
estudios sobre la fiscalidad y su influencia en el funcionamiento de la
Economia y en el comportamiento de los agentes econémicos. Asi,
en noviembre de 2005, se publicé el estudio Simple, Fair and Pro-
Growth: Proposals to Fix America s Tax System, que fue un encargo
del entonces presidente de los Estados Unidos, George W. Bush, a un
panel de asesores creado al efecto con el objetivo de cosechar propues-
tas encaminadas, como el propio nombre del informe sugiere, a hacer
el sistema fiscal norteamericano mas simple, mas justo y mas compro-
metido con el crecimiento econémico. En este sentido, otro trabajo de
mucha mayor enjundia y profundidad que el que acabamos de men-
cionar es el que ha publicado recientemente el Instituto de Estudios Fis-
cales briténico. Efectivamente, después de los mas de treinta afios trans-
curridos desde que el Instituto de Estudios Fiscales londinense publicase
The Structure and Reform of Direct Taxation, verdadero nombre del in-
forme dirigido por el premio Nobel profesor James Meade, la misma
institucion ha liderado otro extenso estudio dedicado al analisis de
los problemas y peculiaridades del sistema fiscal actual: Dimensions of
Tax Design, dirigido en esta ocasion por otro premio Nobel, Sir James
Mirrlees (*). Asi como el trabajo de Meade concentré su atenciéon so-
bre la imposicion directa britanica del momento, el trabajo que ha di-
rigido Sir James Mirrlees examina el sistema impositivo desde una pers-
pectiva mas amplia, tanto por los temas tratados como por el ambito
territorial analizado. En concreto, la investigacion capitaneada por Sir
James Mirrlees no sélo analiza pormenorizadamente los impuestos di-
rectos, sino que también explora la imposicion indirecta, los impues-
tos medioambientales, el gravamen de la riqueza y su transmision,
los aspectos administrativos y de cumplimiento asociados al pago de
impuestos y, por supuesto, la economia politica de la politica fiscal. To-
do ello, desde el rigor académico y el conocimiento de la experiencia
profesional de sus autores.

UNA LARGA En buena medida, esta interesante obra y sus trabajos preparatorios,

GESTACION que se vertieron con anticipacion a su publicacion final en la pagina
web del Instituto de Estudios Fiscales de Londres, fueron la semilla que
desperté la curiosidad y el interés de quienes, desde FUNCAS, centran
su atencién sobre los temas fiscales y presupuestarios, decidiendo que
se alentara, una vez mas, un estudio espanol en el que se dieran res-
puestas a los multiples interrogantes existentes sobre como debia ser
el sistema fiscal ideal para afrontar el siglo XXI. Para ello, se pensé que
un procedimiento adecuado para tener un balance de las principales
ideas imperantes en la actualidad en materia fiscal serfa reunir a los mas
destacados expertos para que emitieran sus fundadas opiniones y fue-
ran sometidas éstas a debate en el adecuado ambiente de reflexion se-
renay rigurosa.
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No era tarea facil conseguir la participacion de primeras figuras mun-
diales en una reunion de esta naturaleza. Afortunadamente, la ge-
nerosidad de UNICAJA, que acogié el proyecto dentro del conjunto
de actividades desarrolladas con motivo del 125 aniversario de su
fundacion, permitié iniciar la compleja organizacion de los actos en
que habia de concretarse la conferencia. Han sido muchas las per-
sonas de FUNCAS y UNICAJA que pusieron su mejor empefo en estas
tareas.

Los profesores Medel (por Unicaja) y Valle (por FUNCAS) asumieron la
responsabilidad del proyecto. Los profesores Albi (U.C.M) y Martinez-
Vazquez (Universidad Estatal de Georgia, en Atlanta) recibieron el en-
cargo, fielmente cumplido, de disefar el esquema del curso y contac-
tar con los potenciales intervinientes.

Existe una amplia deuda de gratitud con el profesor José M. Do-
minguez Martinez (Universidad de Malaga y Unicaja), que dispu-
so y gestion6 admirablemente los recursos necesarios para el en-
cuentro.

Los profesores José A. Antoén, José Félix Sanz y Desiderio Romero, por
parte de FUNCAS; Rafael Lopez del Paso y Sergio Corral, por parte de
Unicaja, y Reyes Navarro y Francisco Paniagua de la UNED cubrieron la
multitud de facetas que la organizacién de un acto de esta naturale-
za comporta y han sido parte decisiva a la hora de traspasar las ponen-
cias y comentarios al texto del volumen de PaPELES DE ECONOMIA ESPA-
NoLA que el lector tiene en sus manos.

Por Ultimo, el coloquio fue ordenado por quienes presidieron las dis-
tintas sesiones de trabajo. Los profesores José Ramén Alvarez Rendue-
les, Manuel Lagares Calvo, Alejandro Pedrés Abellé (1) y José Manuel
Gonzalez-Paramo, y el conseller de Economia de la Generalitat de Ca-
taluna, Antoni Castells, honraron el simposio con su participaciony su
activa intervencién en los coloquios. Los actos fueron clausurados por
Carlos Ocafa, Secretario de Estado de Hacienda.

De este modo se desarroll6 el importante encuentro internacional so-
bre fiscalidad que, bajo el titulo Tax Systems: Whence and Whither (Re-
cent Evolution, Current Problems and Future Challeges)”, se celebré en
Malaga los dias 9,10y 11 de septiembre de 2009.

El contenido de este niumero doble de PAPELES DE ECONOMIA ESPANOLA
incorpora la importante documentacion resultado de tres dias de tra-
bajo que son el reflejo de muchas horas de reflexion sobre la fiscalidad
de un conjunto de expertos que cabe calificar de la maxima categoria
internacional.
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TENDENCIAS En el primer conjunto de articulos de este nimero se analizan las ten-
GLOBALES dencias en reforma fiscal observadas a lo largo y ancho del planeta,
tanto en paises desarrollados como en vias de desarrollo, durante las
Ultimas décadas. El primer articulo es el de Vito Tanzi, presidente
honorario del Instituto Internacional de Hacienda Publica, que estu-
dia en su trabajo la evolucién experimentada por los sistemas fiscales
de los paises de la OCDE desde los afios sesenta hasta la actualidad. El
trabajo se concentra en el analisis de tres cuestiones esenciales: 1) las
diferencias observadas en el peso relativo de las distintas figuras impo-
sitivas; 2) el proceso de convergencia gradual de dichas estructuras im-
positivas, y 3) el creciente grado de complejidad tributaria. Tanzi co-
mienza su articulo centrando la atencion en las cifras de presion fiscal,
resaltando que el nivel medio agregado mas alto de las Ultimas cua-
tro décadas se alcanz6 a finales de los aflos noventa, cuando la ratio
se situd en el 36,1 por 100. Las reformas econémicas destinadas a re-
ducir el papel del Estado han ido minorando esos altos niveles de pre-
sion fiscal en la mayoria de paises. Esa tendencia, sefiala Tanzi, ha es-
tado acompanada desde los afios setenta por cambios en el mix fiscal,
al reducirse el peso del IRPF, asi como de los impuestos especiales 'y
de la propiedad, al tiempo que se ha producido un fuerte aumento de
las cotizaciones a la Seguridad Social y de los impuestos generales so-
bre el consumo. A juicio de Tanzi, esta tendencia tuvo como palanca
la reforma fiscal norteamericana de 1986, que aposté de forma deci-
dida por la rebaja en los tipos marginales maximos del IRPF, la reduc-
cion del tipo estatutario del Impuesto de Sociedades y la eliminacion
de incentivos fiscales en tales figuras tributarias. Este tipo de cambios
se extendi6 en los afios y décadas siguientes al resto del mundo, den-
tro de un proceso de convergencia tanto en lo que respecta a niveles
de presidn fiscal como a la composicién de las estructuras fiscales.
Para concluir, Tanzi argumenta que uno de los aspectos mas negativos
de este proceso de cambios es el creciente incremento de la compleji-
dad de los sistemas tributarios. Cita como ejemplo a Estados Unidos,
donde el cédigo tributario tenia 400 paginas en 1913 y mas de 66.000
en 2006. En opinidn de Tanzi, este fendbmeno se debe, en buena me-
dida, a las dificultades, esencialmente de tipo técnico, para definir con
precisiéon las bases imponibles de los impuestos, aunque tampoco de-
ben pasarse por alto las barreras encontradas por los gobiernos para
abordar la simplificacién de los sistemas tributarios.

El comentario de José M. Dominguez, de la Universidad de Mala-
ga, ofrece detalles adicionales de las citadas tendencias de reforma fis-
cal. Su articulo puede dividirse en tres grandes bloques. En el primero
de ellos, se presenta una revision de la evolucion de los sistemas impo-
sitivos de los paises de la OCDE, prestando una especial atencién tan-
to a los aspectos metodoldgicos como a los condicionantes de la es-
tructura y el nivel de presion fiscal. En el segundo bloque, se repasan
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las cuestiones relativas al disefio de las principales figuras impositivas,
como por ejemplo las dificultades para implementar los impuestos, los
efectos econdmicos que generan o los problemas para su coordinacién
internacional. En la Ultima parte del trabajo, se describe la evolucion
experimentada por la presién fiscal en Espafia desde los anos sesenta.
El comentario concluye planteando un conjunto de preguntas abiertas
sobre el horizonte futuro de la fiscalidad.

Siguiendo con esta linea argumental, el profesor Richard M. Bird, de
la Universidad de Toronto, dedica su articulo a analizar especificamen-
te las tendencias de reforma fiscal en los paises en vias de desarrollo.
En el texto se resalta que el nivel y ritmo de crecimiento de la presion
fiscal ha sido sustancialmente mayor en los paises desarrollados que en
los paises en vias de desarrollo. Prueba de ello es que en 1970 las ra-
tios de presion fiscal para esos dos grupos de paises eran respectiva-
mente del 30,1 por 100 y del 16,2 por 100. Y tres décadas después las
ratios habian pasado a ser del 33,4 por 100 y del 17,0 por 100. En es-
te contexto, en el trabajo se discuten las causas por las que los paises
en vias de desarrollo utilizan con mucha mas intensidad los impuestos
que gravan el consumo y los aranceles que los paises desarrollados, en
tanto que estos ultimos hacen un mayor uso de los impuestos sobre la
renta. Bird analiza los factores que afectan conjuntamente a estas di-
ferencias: estructura econémica, historia, capacidad administrativa e
instituciones politicas de cada pais. El profesor Bird concluye su tra-
bajo sefialando que las teorfas persuasivas de los economistas y la
evidencia empirica encontrada han tenido muy poca relevancia en los
cambios fiscales adoptados, al contrario del papel desempenado por
el juego politico a corto plazo.

Como complemento al trabajo de Bird, Juan José Rubio Guerrero,
de la Universidad de Castilla-La Mancha, analiza en su comentario la
evolucion del sistema fiscal espafol y su grado de adecuacién a esas
tendencias de reformas fiscales. Esta revision se utiliza como soporte
para ofrecer un conjunto de recomendaciones de politica tributaria pa-
ra el caso espanol, entre las que se encuentran la creacion de un en-
torno atractivo a la inversién internacional, la mejora de los incenti-
vos a la participacion en el mercado de trabajo —reduciendo la brecha
fiscal entre el salario neto y el coste salarial total— la mejora del tra-
tamiento de la familia, la incorporacién de la fiscalidad ambiental y la
mejora de los medios al servicio de la Administracion tributaria.

Para completar esta primera ronda de trabajos, que describen la evo-
lucién y la estructura de los cuadros tributarios, Jorge Martinez-Vaz-
quez, Violeta Vulovic y Yongzheng Liu, todos ellos de la Georgia
State University, analizan la relacién entre impuestos directos e indirec-
tos para un total de 116 paises desarrollados y en vias de desarrollo du-
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rante el perfiodo 1972 a 2005. Esta investigaciéon anade evidencia al
viejo debate existente sobre el tamafo éptimo de la ratio impuestos di-
rectos/indirectos, en la medida en que ambas formas de tributacién
afectan de forma diferente a los objetivos de eficiencia y equidad; y,
consecuentemente, de manera directa, a los efectos sobre el crecimien-
to econémico, asi como al papel de los impuestos como estabilizado-
res automaticos. Los datos recogidos y discutidos en el articulo refle-
jan que la citada ratio ha crecido en los paises desarrollados desde un
valor de 1,5 a principios de los setenta a situarse ligeramente por en-
cima de 2 desde el ano 2000. En los paises en desarrollo, sin embar-
go, la ratio se situé en la banda del 0,6 a 0,8 desde principios de los
anos setenta. El anélisis econométrico de tales datos refleja que un
incremento de 10 puntos en la ratio impuestos directos/indirectos re-
ducirfa, en media, el crecimiento y la entrada de inversion extrajera
enun 0,39y un 0,57 por 100, respectivamente. Paralelamente, se re-
duciria la volatilidad econémica en un 0,15 por 100 y la desigualdad
de la renta disminuiria en un 1 por 100 aproximadamente. Los autores
concluyen su articulo sefalando que los resultados obtenidos son con-
sistentes con la sabiduria convencional, segun la cual los sistemas im-
positivos tienen un reducido impacto sobre la desigualdad de la renta.

En su comentario, Jesus Ruiz-Huerta, de la Universidad Rey Juan Car-
los, resalta la relevancia de los resultados del estudio anterior, aunque
destacando que el proceso causal entre la ratio impuestos directos/in-
directos y el crecimiento podria no resultar del todo claro. Como alter-
nativa, sefiala la posibilidad de analizar el efecto que algunos impues-
tos, como los de consumo, tendrian sobre dicho crecimiento. Asimismo,
Ruiz-Huerta sefala que los resultados invitan a reflexionar sobre el
papel del federalismo fiscal en estas cuestiones, especialmente en paises
como Espafa o los paises nérdicos, donde se ha alcanzado un notable
grado de autonomia. Ruiz-Huerta concluye su articulo sefialando que
seria deseable abordar un trabajo de esta naturaleza, en el cual se ana-
lizase el impacto de los ingresos y de los gastos publicos en la capaci-
dad redistributiva del sector publico de los paises en vias de desarrollo.

EL CUADRO BASICO El segundo nucleo de este nimero est4 formado por seis articulos, y
DEL SISTEMA sus correspondientes comentarios, que someten a estudio los impues-
IMPOSITIVO tos que gravan la renta personal, la renta societaria, la riqueza, el con-
sumo, los impuestos especiales y la imposicion ambiental. En ellos se

pasa revista a una amplia variedad de cuestiones, entre las que se en-

cuentran la importancia recaudatoria de tales tributos, el disefio de ba-

ses alternativas, sus efectos econémicos sobre equidad y eficiencia o

los problemas de coordinacién internacional. El primer trabajo es el del

profesor Robin Boadway, de la Queen University en Canada, que ofre-

ce una revision detallada de los diferentes elementos que componen

la estructura del Impuesto sobre la Renta. El trabajo del profesor Boad-
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way se puede dividir en cuatro partes. La primera de ellas ofrece nue-
vos elementos de discusién al viejo debate existente acerca de cual es
la base imponible mas adecuada para el impuesto. En este sentido, a
lo largo del texto se analizan las ventajas e inconvenientes de la renta
extensiva de Schanz, Haig y Simmons frente a la base consumo. Se pa-
sa revista al impacto que la escala impositiva tiene sobre la progresivi-
dad efectiva del impuesto. Sobre este aspecto Boadway sefiala que la
progresividad del Impuesto sobre la Renta es una cuestién multidimen-
sional, al depender no sélo de la escala, en la que se ha centrado la ma-
yoria de la literatura disponible, sino también de la composicion de la
base imponible. En la tercera parte del articulo se discute una amplia
variedad de cuestiones como la relaciéon entre IRPF e Impuesto de So-
ciedades, el papel de las haciendas subcentrales, el tratamiento de las
pensiones y del capital humano y el tratamiento de los hijos. El profe-
sor Boadway dedica la Ultima parte de su trabajo a analizar las venta-
jas e inconvenientes de un Impuesto sobre la Renta dual en el que las
rentas del trabajo y del capital se graven a tipos distintos. Sobre esta
cuestion, se sefala que las grandes ventajas de los impuestos duales es
la posibilidad de establecer tipos bajos sobre un factor de alta movili-
dad como es el capital. Boadway concluye su articulo admitiendo que
esta estructura cedular, junto a la flexibilidad y la sencillez administra-
tiva, convierten al impuesto dual en el candidato mas sélido para la im-
posicién sobre la renta personal.

En el comentario de José M. Duran, de la Universidad de Barcelona,
se ofrece una revision de los elementos esenciales para disefiar un Im-
puesto sobre la Renta Personal prestando especial atencién a las bases
imponibles aplicables. En el articulo se ofrece una discusién sobre los
pasos que deben darse para que el Impuesto sobre la Renta existente
en Espafa se transforme en un impuesto genuinamente dual —como,
por ejemplo, modificar el modo de tributacién de los rendimientos
de las actividades econdmicas. El articulo concluye sefialando que un
Impuesto sobre la Renta cuasi-dual, lo que Duran identifica como el ser
y no estar de la imposicion dual, ofrece numerosas oportunidades de
planificacion fiscal a las rentas del capital.

El profesor Emilio Albi, de la Universidad Complutense de Madrid,
analiza el papel de la imposicion societaria en un contexto de globali-
zacién econdmica. En la primera parte del trabajo, se discuten diferen-
tes alternativas al Impuesto de Sociedades tradicional, en el que se so-
meten a gravamen los rendimientos de los recursos propios. A juicio
del profesor Albi, estas alternativas pueden clasificarse en dos gru-
pos: las que aplican el impuesto sélo sobre las rentas econdmicas,
como el impuesto sobre el cash-flow, y aquellas otras que gravan to-
dos los rendimientos del capital, con independencia de la fuente de fi-
nanciacion. En el texto se pone de relieve que la aplicacion practica
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de estas experiencias ha sido, hasta la fecha, escasa. En la segunda par-
te, se analiza la creciente competencia fiscal y se ofrecen posibles ex-
plicaciones a lo que se ha dado en llamar la paradoja tipo-recaudacion:
la relacién entre aumento en la recaudacién del impuesto y rebaja de
tipos de gravamen. Seguidamente, el profesor Albi analiza el proble-
ma de la doble imposicion, el tratamiento fiscal de las PYME y el esta-
do de la cuestién en la coordinaciéon internacional del impuesto. El tra-
bajo finaliza ofreciendo una discusién sobre los principales retos a los
que se enfrentard el impuesto en economias abiertas en los préoximos
afnos: tratamiento de fondos propios y ajenos, la relacion entre el Im-
puesto sobre la Renta Personal y el de Sociedades, los efectos sobre la
localizacién empresarial o la coordinacién internacional.

José Félix Sanz Sanz, de la Universidad Complutense de Madrid y de
FUNCAS, realiza tres comentarios al articulo del profesor Albi. En primer
lugar, cuestiona la existencia de la citada paradoja tipo-recaudacion.
Utilizando la metodologia de los tipos marginales efectivos de King-Fu-
llerton, Sanz argumenta que una caida del tipo nominal no es incom-
patible con un mantenimiento, e incluso una elevacion, de la recauda-
cion, puesto que ésta depende no soélo del tipo estatutario, sino también
de otros elementos del impuesto. Haciendo uso de esta misma meto-
dologia, en la sequnda parte del comentario, Sanz discute acerca de la
neutralidad del Impuesto de Sociedades, argumentando que no pue-
de conseguirse sin evaluar el impacto del Impuesto sobre la Renta Per-
sonal que recae sobre los financiadores de los proyectos de inversién
empresarial. En la tercera parte, se someten a critica algunas pro-
puestas de reforma, como la adopcién de un impuesto sobre los flujos de
caja. El articulo concluye planteando algunos interrogantes, como el mo-
do en que deberian ser tratadas en el futuro las bases imponibles nega-
tivas o la posible aplicacion de una deducciéon sobre los fondos propios.

Helmuth Cremer y Pierre Pestieau, de la Tolouse School of Econo-
mics y de la University of Liege respectivamente, analizan desde un pun-
to de vista tedrico las cuestiones de eficiencia y equidad implicitas en
los impuestos que gravan tanto la posesion de riqueza como su trans-
mision. Los autores resaltan que estos impuestos resultan especialmen-
te impopulares y controvertidos por los efectos desincentivo que gene-
ran sobre el ahorro y la inversion de las familias. Como consecuencia,
cada vez es menor el nimero de paises que cuentan con este tipo de
impuestos en sus sistemas tributarios. Por un lado, explican los auto-
res, la mayoria de pafses de la Unién Europea no tiene un impuesto
anual sobre el patrimonio neto (recientemente ha sido eliminado en
Luxemburgo, Grecia, Finlandia, Suecia y Espafa). Esta situacion, se-
falan Cremer y Pestieau, es coherente con la teoria que sostiene la re-
dundancia de estos impuestos con los que gravan el capital. Por otro,
la existencia de un impuesto que grave la transmisién de riqueza de-
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pendera de los motivos que subyacen a la decision de legar. Para ana-
lizar estas cuestiones, en el articulo se pasa revista en primer lugar a los
diferentes motivos que justifican la acumulacién de capital por las fa-
milias (preferencia por la riqueza, altruismo, legado paternalista, etc.).
Seguidamente, los autores discuten la amplia literatura tedrica dispo-
nible sobre imposicién de la riqueza teniendo en cuenta los distintos
motivos para ahorrar. Los autores concluyen su trabajo sefalando que,
aparte de las cuestiones de eficiencia y equidad, hay dos razones no
normativas que se utilizan habitualmente para justificar el abandono
de cualquier forma de imposicién sobre la riqueza: evasion y elusion
fiscal, y competencia fiscal.

Tomando como referencia la discusion tedrica de Cremer y Piesteau,
Laura de Pablos, de la Universidad Complutense de Madrid, descri-
be el estado actual de la imposicién sobre la riqueza en Espafa. En su
articulo explica las claves de la reciente eliminacion del Impuesto sobre
el Patrimonio Neto de nuestro cuadro tributario: el papel recaudatorio
del impuesto, su complejidad y el rechazo general de la sociedad. Co-
mo alternativa a la eliminacion del impuesto, la profesora de Pablos
discute posibles alternativas futuras a este tributo ya derogado, como
por ejemplo la aplicacién de un impuesto a las grandes fortunas simi-
lar al existente en Francia. Asimismo, somete a revision el Impuesto de
Sucesiones vigente en Espafa, centrando su atencién en su disefio en
términos de equidad horizontal y en la elevada disparidad de norma-
tivas autonomicas.

Jorge Martinez-Vazquez y Richard M. Bird, de |la Georgia State Uni-
versity y de la Universidad de Toronto respectivamente, ofrecen en su
trabajo una detallada revision de los argumentos a favor y en contra
de la utilizacién del Impuesto sobre el valor Adadido (IvA) como pilar
basico de los cuadros tributarios. Los autores afirman en su articulo
que, dada la necesidad que tienen los paises de contar con un impues-
to general sobre el consumo, el IVA se postula como el mejor candi-
dato. A fin de cuentas, sefalan, el IVA se ha extendido practicamente
a todas partes del mundo, aunque con alguna notable excepcion co-
mo Estados Unidos; de hecho, en 2008 habia sido introducido en 136
paises. En este sentido, en el texto se discuten los argumentos que jus-
tifican esta idea, tales como su menor impacto sobre el crecimiento
econémico, las posibilidades de ser utilizado por las haciendas sub-cen-
trales y las ventajas de ser administrado mas facilmente que otros im-
puestos generales sobre el consumo. También se discute el papel que
el fraude fiscal, los tipos reducidos de IVA o los regimenes simplificados
tienen en la eficiencia recaudatoria del impuesto. El trabajo ofrece ade-
mas nueva evidencia sobre el impacto que la introduccion del IVA ha
tenido sobre la recaudacion. En este sentido, los resultados muestran
que los paises que cuentan con un IVA en su cuadro tributario tienen

PAPELES DE ECONOMIA ESPANOLA, N.°© 125/126, 2010. ISSN: 0210-9107. «CLAVES ACTUALES DE LA FISCALIDAD DEL FUTURO»

Xl



SISTEMAS FISCALES: ¢HACIA DONDE VAMOS?

una ratio de ingresos totales sobre PIB mayor que la de los paises que
no tienen IVA (doce puntos porcentuales de diferencia).

Francisco Castellano, de la Universidad Nacional de Educacién a Dis-
tancia y de la Confederacién Espafiola de Cajas de Ahorros, ofrece una
revision de los problemas y retos del IVA comunitario. De modo espe-
cifico, en el articulo se analizan los problemas de la aplicacion del IVA
en el sistema financiero, asi como los derivados de la prestacion de ser-
vicios de asistencia social por instituciones como las fundaciones. En lo
que respecta al sistema financiero, el autor ofrece una detallada discu-
sién de los problemas existentes para delimitar correctamente las ope-
raciones financieras y la aplicacion de exenciones en dicho sector. En
cuanto a la aplicacién del IVA a las fundaciones, Castellano ofrece un
repaso a los problemas que esta habiendo a este respecto, resaltando
las cuestiones relativas a la transposicion de la normativa comunitaria
a las leyes espafolas.

En el articulo de Sijbren Cnossen, del CBP Netherlands Bureau for Eco-
nomic Policy Analysis, se ofrece un analisis detallado de los efectos eco-
némicos que llevan aparejados los impuestos que gravan consumos es-
pecificos como carburantes, tabaco o bebidas alcohdlicas. Como punto
de partida, Cnossen comienza su articulo recordando el conocido re-
sultado de Atkinson y Stiglitz de 1976, segun el cual los impuestos es-
peciales estan plenamente justificados siempre que el Impuesto sobre
la Renta sea no 6ptimo. En este caso, los impuestos especiales, o ac-
cisas, son fuentes de ingresos relativamente eficientes que permiten in-
troducir costes a los consumidores por las externalidades negativas que
generan al utilizar gasolina como carburante o consumir alcohol. El tra-
bajo de Cnossen tiene dos partes claramente diferenciadas. En la pri-
mera de ellas, se ofrece una discusion detallada sobre cuales deberian
ser los tipos impositivos éptimos para gravar el consumo de determi-
nados bienes y sus implicaciones en términos de progresividad impo-
sitiva. En la sequnda parte, se analizan los diferentes instrumentos de
la imposicion especial, prestando atencion a las diferencias que man-
tiene con impuestos generales sobre el consumo como el Impuesto so-
bre el Valor Anadido.

Alejandro Esteller-Moré, de la Universidad de Barcelona, analiza en su
comentario la estructura de los impuestos especificos en Espafa. El au-
tor sefala que la utilizacion de estos impuestos se remonta en Espana
a mas alla de la Edad Media. Asimismo, se destaca que el peso relativo
de estos impuestos es similar al existente en el resto de paises europeos.
Por ultimo, Esteller discute en el texto las implicaciones de disefio tribu-
tario que se derivan de la existencia de una sensibilidad en el consumo
de tabaco e hidrocarburos respecto a la variacion en los tipos de grava-
men, mayor que la correspondiente al consumo de alcohol.
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El profesor Agnar Sandmo, de la Norwegian School of Economics and Impuestos y
Business Administration, presenta en su articulo una revisiéon del papel medio ambiente
que los impuestos ambientales tienen en la correccion de externalidades
negativas. Sefala Sandmo que el peso de estos impuestos en el cuadro
tributario es muy reducido ya que representan, en media, una propor-
cion del PiB inferior al 2 por 100 en los paises desarrollados. Uno de los
argumentos fundamentales para justificar este tipo de impuestos es el
conocido como “doble dividendo”, segun el cual estos tributos permi-
ten obtener ingresos al tiempo que reducen las externalidades negativas
generadas por el consumo de ciertos bienes nocivos para la salud. Es el
doble dividendo el que justifica las llamadas reformas fiscales verdes, que
promueven el aumento de impuestos ambientales y, paralelamente, la
reduccion de impuestos generadores de ineficiencias como el IRPF 0 el
IVA. El profesor Sandmo se muestra escéptico sobre la existencia del do-
ble dividendo, sefalando que depende tanto del estado inicial del siste-
ma impositivo como de la estructura de la demanda, especialmente en
lo que se refiere a los efectos de precios cruzados entre los mercados de
bienes limpios y bienes sucios; por ejemplo, la elasticidad precio-cruza-
da del transporte publico y privado. Sandmo concluye que un obstacu-
lo muy importante para reducir el problema del calentamiento global es
la dificultad para establecer instrumentos, bien sean impuestos o regu-
lacion, en un contexto donde los beneficios generados son de ambito
global, mientras que los costes son fundamentalmente locales.

El comentario de Xavier Labandeira, de la Universidad de Vigo, se di-
vide en dos partes. La primera se dedica a discutir algunas de las cues-
tiones abordadas en el anterior trabajo. Concretamente, resalta, entre
otras cuestiones, la necesidad de incluir en el analisis de los problemas
ambientales las restricciones para gravar con tipos 6ptimos las activida-
des generadoras de externalidades, las dificultades para medir las elas-
ticidades precio de los consumidores finales y la necesidad de obtener
una mayor evidencia sobre la existencia del doble dividendo, asi como
de los efectos distributivos de la imposicion ambiental. La sequnda par-
te del trabajo la dedica a ofrecer algunas reflexiones acerca de la utili-
zacién de impuestos ambientales por gobiernos subcentrales, y la re-
lacidbn con otros mecanismos de correccion, como la regulacion o la
posible introduccion de nuevos impuestos ambientales que graven, por
ejemplo, el uso de los vehiculos en lugar de la matriculacién o su pro-
piedad.

En el tercer grupo de colaboraciones de este nimero, Roy Bahl, de LAS HACIENDAS
la Georgia State University, discute los argumentos a favor de que las SUBCENTRALES
haciendas subcentrales asuman competencias de gasto, asi como so- A EXAMEN

bre los impuestos que deberfan utilizarse para su financiacién. Las es-

tadisticas reflejan que los impuestos de los gobiernos subcentrales re-

presentan, en media, en la OCDE aproximadamente el 8 por 100 del PIB

PAPELES DE ECONOMIA ESPANOLA, N.°© 125/126, 2010. ISSN: 0210-9107. «CLAVES ACTUALES DE LA FISCALIDAD DEL FUTURO»

XV



SISTEMAS FISCALES: ¢HACIA DONDE VAMOS?

y la cuarta parte de la recaudacion total de impuestos. Sin embargo, al
margen del dato agregado, Bahl muestra en su articulo que existen
grandes diferencias entre paises. Concretamente, algunos paises, co-
mo Alemania, Dinamarca o Canada, han ido muy lejos en cuanto a des-
centralizacién de impuestos, mientras que en otros, como Irlanda, los
impuestos de los gobiernos subcentrales solo suponen el 2 por 100.
En su exposicion, Bahl explica con detalle las razones que justifican que
el Impuesto sobre la Renta Personal, los impuestos sobre el consumo o
los que gravan la propiedad inmobiliaria hayan sido, en mayor o menor
medida, descentralizados en los paises desarrollados. Para concluir, el
profesor Bahl sefala que la tendencia hacia la descentralizacién de
los impuestos en los paises desarrollados mostrada en décadas ante-
riores parece haberse estancado. Asimismo, se sefiala que los gobier-
nos subcentrales de los paises en desarrollo o en transicién siguen mos-
trando una fuerte dependencia de las transferencias de los gobiernos
centrales.

Ignacio Zubiri, de la Universidad del Pais Vasco, ofrece en su co-
mentario una visién de la descentralizacion de impuestos que, en esen-
Cia, resulta muy acorde con los argumentos desarrollados por Bahl. El
articulo comienza haciendo un repaso a las condiciones que deben dar-
se para que los gobiernos subcentrales consigan niveles eficientes y
equitativos de provision de bienes y servicios. Sequidamente, el pro-
fesor Zubiri discute los impuestos que pueden descentralizarse, sefa-
lando que cualquier impuesto, excepto el Impuesto de Sociedades, es
susceptible de ser asignado a los gobiernos subcentrales. Finalmente,
Zubiri discute las ventajas e inconvenientes de la descentralizacion de
la Administracion tributaria.

GESTION TRIBUTARIA En la cuarta parte de este sumario, John Hasseldine, de la Universi-
dad de Nottingham, repasa la literatura reciente sobre gestién de la
Administracion fiscal y buenas préacticas tributarias. En cuanto a la ges-
tion y administracién fiscal, Hasseldine analiza en primer lugar las di-
ferentes tareas de gestion tributaria: planificacion de estrategias, su-
pervisién y evaluacion, coordinacién, gestion de personal, relaciones
externas y anticorrupcion. Seguidamente, se presta atencion a las ta-
reas operativas, en especial en lo que respecta al cumplimiento tri-
butario. En sequndo lugar, se revisa la experiencia internacional sobre
buenas practicas tributarias, dedicando una buena parte del texto a
resaltar los esfuerzos realizados por organizaciones como la OCDE
para impulsar el contacto entre administraciones tributarias para inter-
cambiar experiencias. En este sentido, Hasseldine concluye que, a pe-
sar de que hay una importante escasez de literatura académica sobre
buenas practicas, se esperan avances como consecuencia de una me-
jora de la cultura de intercambio del conocimiento entre agencias tri-
butarias.
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Jorge Onrubia, de la Universidad Complutense de Madrid, reflexiona
en su comentario sobre la complejidad de los sistemas fiscales y el con-
siguiente grado de eficacia de la Administracion tributaria. En el articu-
lo, se sefala que dicha complejidad viene determinada por la casuisti-
ca de tratamientos diferenciados que incorporan los cédigos tributarios,
que a su vez son potenciales generadores de estrategias de planifica-
cion fiscal. En cuanto a la eficacia en el cumplimiento tributario, este
comentario ofrece algunas alternativas distintas al mero aumento de
multas y sanciones orientado hacia aproximaciones conductuales den-
tro de la denominada tax morale. Onrubia concluye resaltando que en
paises como Espafa, donde las haciendas subcentrales tienen com-
petencias en administracion tributaria, se complica enormemente el di-
seflo de una organizacién eficiente.

Para concluir, en el Ultimo bloque de este nimero, Stanley L. Winer, LOS CONDICIONANTES
Lawrence W. Kenny y Walter Hettich, de las universidades de Car- INSTITUCIONALES
leton, Florida y California respectivamente, efectian una revision del DE LA IMPOSICION
papel que las instituciones juegan en el disefio de los sistemas fiscales.

Como también fue discutido en algunos articulos precedentes, los

sistemas tributarios presentan una amplia variedad de estructuras y for-

mas, pese a que desde finales de los ochenta se observa una crecien-

te convergencia en la composicién de los cuadros tributarios. En su ar-

ticulo, Winer, Kenny y Hettich ofrecen pruebas de que el grado de

democracia de los paises tiene un efecto directo sobre la estructura fis-

cal. Por tanto, la estructura impositiva en los sistemas politicos compe-

titivos es consecuencia tanto del equilibrio econémico como del poli-

tico. En este sentido, los datos reflejan que en las democracias avanzadas

los ingresos procedentes de impuestos personales sobre la renta, co-

tizaciones e impuestos sobre las ndéminas son alrededor de 2,5 veces

superiores a los existentes en los paises no desarrollados. Los resulta-

dos obtenidos en el trabajo, con técnicas econométricas, reflejan que

en las democracias avanzadas los paises con un sistema electoral pro-

porcional hacen mayor uso de cotizaciones, impuestos sobre nomi-

nas e impuestos sobre comercio exterior que los paises con sistema ma-

yoritario. Justo al contrario de lo que sucede con el Impuesto sobre la

Renta, aunque en el articulo se afirma que hasta la fecha no existe una

explicacién clara a este fendémeno. Los autores concluyen sefialando

que las propuestas de reforma que no tengan en cuenta el contexto

institucional tendrian efectos colaterales significativos e imprevistos en

otras partes del sistema fiscal.

Julio Lopez Laborda, de la Universidad de Zaragoza, ofrece algunas
reflexiones sobre la evidencia empirica encontrada por Winer, Kenny 'y
Hettich. En primer lugar, argumenta que el mayor uso del impuesto so-
bre la renta personal en paises desarrollados puede ser consecuencia
de un mayor consentimiento, aunque resaltando que éste podria ser
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decreciente con el tiempo. En seqgundo lugar, Lépez Laborda ofrece ex-
plicaciones alternativas al hecho de que los paises con sistemas electo-
rales mayoritarios hagan mayor uso del Impuesto sobre la Renta Per-
sonal. Finalmente, en el articulo se presenta una breve discusion sobre
el modo en que se ha efectuado la reciente reforma de la financia-
cion autondmica en Espafa y la eliminacion del Impuesto sobre el Pa-
trimonio.

NOTA

(*) Junto a Dimensions of Tax Design, este profundo estudio se acompafa de otro volu-
men titulado Tax by Design.
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