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1. INTRODUCCION

El presente comentario tiene las si-
guientes pretensiones: en primer lugar,
identificar los grandes rasgos de la evo-
lucion de los sistemas impositivos de
los paises de la OCDE en las Ultimas dé-
cadas; en segundo término, efectuar
algunas consideraciones en conexion
con las figuras impositivas basicas y,
asimismo, respecto a cuestiones de ca-
racter transversal para el conjunto de
la fiscalidad; posteriormente, hacer una
referencia especial al sistema impositi-
vo espanol; por ultimo, dejar apunta-
das algunas posibles cuestiones de in-
terés para la reflexién y el debate. La
estructura del trabajo responde a los
referidos puntos.

2. EVOLUCION
DE LOS SISTEMAS
IMPOSITIVOS EN
LOS PAISES DE LA OCDE

2.1. Aspectos metodoldgicos

Tradicionalmente, la 0CDE (2001)
ha venido insistiendo en las limitacio-
nes inherentes a la utilizacion de las
ratios impositivas. Efectivamente, los
datos de presion fiscal deben interpre-
tarse con cautela, ya que hay una se-
rie de factores que condicionan su
magnitud y su evolucion: la utilizaciéon
de gastos fiscales en lugar de gastos
directos, la tributacion o no de las pres-
taciones sociales, la influencia del ci-
clo econémico sobre la base de los im-
puestos, la exactitud en la medicion
del producto interior bruto (pB), la im-
portancia del fraude fiscal y de la eco-
nomifa sumergida. .. Teniendo en cuen-
ta lo anterior, resulta dificil rechazar la
calificacion de la ratio habitual de pre-

sion fiscal como un «indicador apro-
ximativo», que debe ser considerado
como un «factor de escala» (Van den
Noord y Heady, 2001) (1).

De interés particular es la cuestion
de si cabe la posibilidad de que una
disminucion de las cargas fiscales in-
dividuales sea compatible con un au-
mento de la presion fiscal agregada.
Desde la OCDE (Heady, 2002) se ha se-
falado el impacto positivo de la fase
alcista del ciclo econémico sobre la
presion fiscal, a pesar de la aplicacion
de recortes fiscales, como consecuen-
cia de la mayor rentabilidad de las
empresas. De manera simétrica, el im-
pacto de la crisis econémica ha lleva-
do a una disminucién de la presion
fiscal agregada sin la mediacién de
recortes de las cargas fiscales indivi-
duales. Otra cuestién a tener en cuen-
ta es la aplicacién de regulaciones o
politicas publicas con efectos equiva-
lentes a los de los impuestos.

Por otra parte, si el grado de co-
rrespondencia entre los pagos efec-
tuados en concepto de cotizaciones
sociales y las prestaciones recibidas
es diferente entre paises, las ratios de
dichos ingresos no serfan estrictamen-
te comparables, al reflejar distintos
niveles de verdadera imposicién (2).

2.2. Perspectiva teorica:
condicionantes
del nivel y de la estructura
de la imposicién

El andlisis de los condicionantes del
nivel y de la estructura de la imposi-
cién cuenta con una larga tradiciéon en
el campo de la Hacienda publica ted-
rica y aplicada (Fuentes Quintana,

1973). De las aportaciones iniciales
mas relevantes sobre la materia pue-
de destacarse el papel fundamental
desempeniado por la disponibilidad de
bases u objetos gravables (tax hand-
les), que condiciona tanto el nivel co-
mo la estructura de los sistemas tribu-
tarios. Musgrave (1969) dejé sentado
que las razones para los altos niveles
de imposiciéon deben buscarse en el
lado del gasto.

Kenny y Winer (2006) sintetizan la
literatura tedrica reciente sobre la es-
tructura fiscal en un sistema politico
competitivo, la cual predice que el re-
curso a los ingresos impositivos aumen-
ta a medida que la base impositiva au-
menta, sus costes de administracién
disminuyen y se incrementan las nece-
sidades de ingresos totales. Tanzi (1995)
pone de relieve cémo, en un contexto
de integracion econémica, la adapta-
cién, la competencia, la coordinacion
y la armonizacién son elementos clave.

2.3. Niveles de presion fiscal

A pesar de que la OCDE engloba
paises considerados desarrollados,
constituye un conjunto bastante he-
terogéneo atendiendo al indicador
del PIB per capita. Senala Tanzi (2009)
que resulta dificil concebir hoy dia
cdmo, en 1965, los gobiernos de al-
gunos paises podian funcionar con
unas ratios impositivas tan reducidas,
por debajo del 20 por 100. Sin em-
bargo, en la actualidad, México ape-
nas supera ese nivel, y Turquia se en-
cuentra en una situacion similar.
Teniendo en cuenta el caracter no de-
terminista de la relacion entre el ni-
vel de desarrollo econémico y la pre-
sion fiscal, y el hecho de que haya
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paises no pertenecientes a la OCDE con
un nivel de renta superior al de algu-
nos de los miembros de esta organi-
zacién, no es de extrafar gue nos en-
contremos fuera de la OCDE con ratios
impositivas superiores a las de algu-
nos paises integrantes de ésta.

Como subraya Bibbee (2008: 5),
los sistemas fiscales de la OCDE estan
cambiando continuamente, por lo
cual es dificil extraer conclusiones ine-
quivocas a partir de una foto fija. La

mayoria de los analistas consideran
que la tendencia de largo plazo al in-
cremento de la presién fiscal podria
haber llegado a su fin, después de ha-
ber tocado techo alrededor del afo
2000 (ocDE, 2004; Owens, 2006; Tan-
zi, 2009; Carone et al., 2007). Una
representacién conjunta de los ni-
veles de presion fiscal por paises ca-
da diez afos permite apreciar los no-
torios cambios entre 1965 y 1985,
y la relativa estabilizacion desde este
altimo afio (grafico 1).

El andlisis de los indicadores ha-
bituales de dispersion muestra una
tendencia a la elevacion del valor
minimo de las ratios impositivas y
a una ligera disminucién del valor
maximo (3). El recorrido ha dismi-
nuido desde 1985 en mas de 10
puntos porcentuales (p.p.), pero
aun asf sigue estando por encima
de los 25. Por ultimo, el coeficien-
te de variacién disminuye desde me-
diados de los afios setenta (cuadro
numero 1).

GRAFICO 1
EVOLUCION DE LA PRESION FISCAL EN LOS PAISES DE LA OCDE
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CUADRO N.° 1

PRESION FISCAL EN LOS PAIiSES DE LA OCDE. INDICADORES DE CONVERGENCIA (1965-2007)

Ao Valor minimo Valor méximo Recorrido Coeficiente de variacion

10,6 35,0 24,4 26,4

9,3 38,4 29,1 27,7

11,9 41,2 29,3 26,8

13,3 46,4 33,0 26,0

11,5 47,3 35,8 25,7

14,9 52,2 37,3 23,1

16,8 48,8 32,0 20,9

2000 1o 24,2 51,8 27,6 17,9
2005 24,3 50,7 26,5 18,3
2007 oo 23,7 48,9 25,2 16,9

Fuente: OCDE (2008a) y elaboracién propia.
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GRAFICO 2
PRESION FISCAL EN LOS PAISES DE LA OCDE: NIVEL EN 2000 Y VARIACION ENTRE 2000 Y 2007 (p.p.)

Media OCDE 2000
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Fuente: OCDE (2008a) y elaboracién propia.
CUADRO N.° 2
ORDENACION DE LOS PAISES DE LA OCDE SEGUN TRAMOS DE PRESION FISCAL, 1965, 1980 Y 2007 (PORCENTAJE SOBRE EL PIB)
1965 1980 2007
- a5 1 pais 2 paises
e Suecia (46,5) e Dinamarca (48,9) e Suecia (48,2)
5 paises 7 paises
¢ Holanda (42,9) o Bélgica (44,4)
[40,45] e Noruega (42,4) e Dinamarca (43,0) e Noruega (43,4) e Francia (43,6)
e Francia (40,1) e Bélgica (41,3) e Finlandia (43,0) e Italia (43,3)
e Islandia (41,4) e Austria (41,9)
1 pais 4 paises 5 paises
[35,40) e Suecia (35,0) e Finlandia (35,7) e Alemania (36,4) e Holanda (38,0)
e R. Unido (35,1) e Luxemburgo e R. Unido (36,6) e Luxemburgo (36,9)
(35,7) e N. Zelanda (36,0)e Alemania (36,2)
7 paises 4 paises 6 paises
e Francia (34,1) e Canada (31,0) e Austria (39,0) e Espana (35,4) e Portugal (36,6)
[30,35) e Holanda (32,8) e Austria (33,9) e N. Zelanda (30,6)e Irlanda (31,0) e Irlanda (32,2) e Canada (33,3)
e R. Unido (30,4) e Bélgica (31,1) e Australia (30,6) e Grecia (31,3)
e Dinamarca (30,0) e Finlandia (30,4)
15 paises 9 paises 5 paises
* Noruega (29,6) o Italia (29,7) e Japon (29,7)
¢ Islandia (26,2) e Luxemburgo (27,7) e Islandia (29,6) e Australia (26,7) e Suiza (29,7) e EE.UU. (28,3)
o |talia (25,5) e Canada (25,7) e EE.UU. (26,4) e Japon (25,4) [e Corea (28,7)] [e Méjico (20,5)]
<30 e EE.UU. (24,7) e Irlanda (24,9) e Suiza (25,0) e Portugal (22,9)

e Australia (21,0)
e Grecia (17,8)
e Portugal (15,9)
e Turquia (10,6)

e N. Zelanda (23,9)
e Japoén (18,2)

e Suiza (17,5)

e Espafia (14,7)

e Espafia (22,6)

e Grecia (21,6)

Fuente: OCDE (2008a) y elaboracién propia.
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El grafico 2 representa la relacion
existente entre el nivel de la presion
fiscal en el aflo 2000 y la variacién de
ésta entre los aflos 2000 y 2007, to-
mando como referencia la media de
la OCDE en el afo inicial: de los paises
que en 2000 superaban dicha media,
cuatro aumentan la presion fiscal y
diez la disminuyen; de los que esta-
ban por debajo de la media, nueve la
aumentan y siete la disminuyen.

El cuadro n.° 2 muestra como ha
ido variando la clasificacion de los
paises por tramos de presion fiscal
a lo largo del tiempo. En 1965 ha-
bia quince paises por debajo del 30
por 100; en 2007, sélo cinco (4). La
imagen que se desprende de esta
clasificacién invita a cuestionar la
idea de la convergencia de las ratios
impositivas.

2.4. Estructuras impositivas

El examen de la estructura de los
sistemas fiscales en los paises de la
OCDE pone de manifiesto que la ma-
yor parte de los ingresos fiscales (mas
del 90 por 100) proviene de tres fuen-
tes principales: impuestos sobre la
renta, impuestos sobre bienes y ser-
Vicios, y cotizaciones sociales (OCDE,
2004). Ahora bien, es evidente que
las anteriores son tres grandes cate-
gorias que pueden englobar figuras
impositivas muy distintas en cuanto
a su configuracién y a su regulacion
concretas. Adoptando una perspec-
tiva econdmica, en los paises de la
Unién Europea (UE) los impuestos so-
bre la renta del trabajo (asalariado)
representan la fuente mas importan-
te de ingresos, aportando mas del 40
por 100 del total. Les siguen en im-
portancia los impuestos sobre el con-
sumo, que contribuyen con un ter-
cio, y los relacionados con el capital,
que aportan en torno a una cuarta
parte (Eurostat, 2009: 57).

El panorama observado no per-
mite identificar pautas generales de
manera concluyente. Rose (1985)
considera que, con arreglo a los da-
tos de los paises de la OCDE desde
1975, los sistemas impositivos nacio-
nales no tienen suficiente en comun
para validar las generalizaciones uni-

versalistas. De hecho, la realizacion
de un andlisis cluster no permite iden-
tificar en la actualidad, para el con-
junto de paises de la OCDE, ninguna
agrupacion significativa con arreglo
a la estructura impositiva (5).

2.5. Factores explicativos
de la evolucion
de la presion fiscal
y de la estructura
impositiva

En la practica, son numerosas las
razones por las que la recaudacion
impositiva varia de un afio a otro co-
mo porcentaje del piB: ademas de las
modificaciones en la legislacion tri-
butaria, hay que tener en cuenta, co-
mo se ha sefalado, los cambios en la
actividad econdmica (Lupi, 2009). En
el medio y largo plazo, es la dindmi-
ca del gasto publico la que dirige la
ratio impositiva. A este respecto, re-
salta Eurostat (2009: 33) que los al-
tos niveles de presion fiscal en la UE
son, en gran medida, el resultado de
la creciente participacién del sector
publico en la economia en los afos
setenta y, en menor grado, en los
ochenta y noventa del pasado siglo.

Hace ya mas de diez afios, la OCDE
(1998a) apuntaba cuatro fuerzas que
podian conformar la politica imposi-
tiva en las primeras décadas del siglo
veintiuno, las cuales han confirma-
do su importancia: las presiones so-
bre los gastos, la necesidad de limitar
y reducir los efectos econdmicos ad-
versos de las distorsiones causadas
por cargas fiscales histéricamente ele-
vadas, la erosion de las bases imposi-
tivas y, como caso especial de ésta, la
amenaza planteada por la creciente
movilidad de las bases imponibles. Ya
Tanzi (2000) habia introducido la no-
cién de «termitas fiscales», que, a tra-
vés de diversas vias, «estan royendo
afanosamente los cimientos de los sis-
temas impositivos», como uno de los
elementos que tienden a presionar
hacia abajo el nivel de los impuestos
en un contexto de globalizacién (Tan-
zi, 2003).

Las Ultimas décadas han sido tes-
tigos de numerosas reformas fiscales
en los pafses de la OCDE. Norregaard

y Khan (2007) identifican una serie
de factores que inducen a la adop-
cién de enfoques similares en distin-
tos paises: globalizacién de la acti-
vidad econdmica, objetivo de creacién
de empleo, cambio de prioridades en
el trade-off equidad-eficiencia, adop-
cion de politicas de moda, induccion
de la integracion econémica, compe-
tencia, descentralizacion fiscal, pre-
ocupacion por el medio ambiente y
factores ciclicos. Se trata, en suma,
de un complejo conjunto de factores
cuya influencia es dificil delimitar con
precision.

Kenny y Winer (2006) llevan a ca-
bo un analisis empirico acerca de los
determinantes de la estructura fiscal,
y en él obtienen una serie de conclu-
siones de interés: a) los gobiernos ob-
tienen mas ingresos de cada fuente
impositiva individual a medida que el
presupuesto total se expande (efec-
to escala); b) creciente apelacion a las
bases impositivas relativamente am-
plias (efecto base); ¢) importancia del
papel de los costes administrativos;
d) influencia del régimen politico;
e) las diferencias internacionales res-
pecto a la estructura fiscal son sus-
tanciales, pero tales diferencias son
predecibles en cierta medida.

2.6. Indicadores
de competencia
impositiva

El diferente grado de movilidad
geogréfica de los distintos factores
actla, légicamente, como condicio-
nante de primer orden de la aplica-
cion de las politicas impositivas. A fal-
ta de una adecuada coordinacion
internacional, que seria beneficiosa
para el conjunto de paises implica-
dos, la competencia fiscal puede lle-
var a resultados subdptimos (De
Mooij y Ederveen, 2001). La relaja-
cién de los controles del capital ha
generado competencia entre un cre-
ciente nimero de paises, lo que ha
disminuido los tipos impositivos de
equilibrio (Devereux et al., 2008). El
tipo marginal de gravamen del im-
puesto sobre sociedades (1s) ha dis-
minuido en la mayorfa de los paises
de la OCDE en los Ultimos afios, si bien
sigue existiendo un amplio recorrido
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entre los valores extremos (6). La OCDE
(2007: 36), después de repasar los
distintos estudios realizados, conclu-
ye que «hay alguna evidencia de que
la creciente movilidad ha tenido al-
gun impacto sobre los tipos del im-
puesto sobre sociedades».

2.7. Indicadores
de competitividad fiscal

Los aspectos fiscales desempenan
un papel importante en las clasifica-
ciones internacionales de competiti-
vidad de los diferentes paises (World
Economic Forum, 2009). Asi, en el
informe Doing Business, del Banco
Mundial, que ordena los paises en
funcién de la facilidad para la reali-
zacion de actividades empresariales,
se atiende a la presién fiscal directa
e indirecta correspondiente a las em-
presas. Con arreglo a este indicador,
disponible para veintisiete pafses de
la OCDE, Irlanda, Nueva Zelanda, Di-
namarca, Luxemburgo y Reino Uni-
do ocupan las primeras posiciones,
mientras que ltalia, Republica Eslova-
ca, Republica Checa, Japén y Hungria
ocupan las dltimas.

2.8. Relaciones econémicas
de la fiscalidad

En este epigrafe se repasan sucin-
tamente algunas relaciones econo-
micas en las que puede tener un pro-
tagonismo la fiscalidad:

a) Presion fiscal y nivel de ren-
ta. El gréfico 3 muestra la existen-
cia de una correlacion estadistica
muy reducida entre el PIB per capi-
tay la presion fiscal, evidenciando-
se una gran dispersion de las ratios
impositivas en paises con niveles si-
milares de renta.

b) Tipo de gravamen del im-
puesto sobre sociedades (is) y flujos
de inversion. Se trata de una cues-
tion que ha generado distintas pers-
pectivas tedricas e inducido nume-
rosas aproximaciones empiricas, con
resultados bastante dispares (7). Un
primer aspecto a considerar es el re-
ferente al uso de los indicadores
adecuados desde un punto de vis-
ta metodolégico. A este respecto,
De Mooij y Ederveen (2001) apun-
tan que el uso de los tipos nomina-
les del IS puede ser engafioso, por

lo que resulta conveniente utilizar
alguna expresién de tipo de grava-
men efectivo (8). Con datos del afio
2007, no se aprecia una relacion sig-
nificativa entre los flujos de entra-
da de inversién directa extranjera y
el tipo del Is (gréfico 4).

) Tipo de gravamen del IRPF y flu-
Jjos de ahorro. Ya la Comisién Europea
(1997: 35) advertia de que el diferen-
te tratamiento fiscal de los intereses
recibidos por residentes y no residen-
tes habfa llevado a una masiva reasig-
nacion del ahorro en la UE. Esta situa-
cion puede no ser ajena a las reformas
fiscales realizadas en los ultimos afos
en algunos paises europeos.

d) Presion fiscal y desigualdad.
Segun se recoge en Eurostat (2008),
el recurso a los impuestos directos
es mayor en aquellos pafses don-
de los objetivos de redistribucién
son mas pronunciados. No obstan-
te, Bibbee (2008: 8) apunta que
el recurso a los impuestos sobre noé-
minas y a la imposicién sobre el
consumo puede contrarrestar el im-
pacto redistributivo de los impues-
tos progresivos. A este respecto, re-

GRAFICO 3

EN LOS PAISES DE LA OCDE, 2007

RELACION ENTRE PRESION FISCAL Y PIB PER CAPITA (EN PARIDAD DE PODER ADQUISITIVO (PPA))

Fuente: OCDE (2008a) y elaboracion propia.
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GRAFICO 4
RELACION ENTRE EL TIPO DE GRAVAMEN DEL IS Y LOS FLUJOS ENTRANTES DE INVERSION DIRECTA
EXTRANJERA EN LOS PAISES DE LA OCDE, 2007
20
© 18 i)lalldid
9]
Sa 16
T a
5 g 14 Holanda
2 o [ )
2E 12
c c
£ Irland
< g 10 ‘ran a
ge 8 S.uiza @B¢lgica
§ g éustria R. gnldo .Canadg
€S 6 .Fr;xnrl;\
o £ Polonia Eenar y =-0,1965x + 10,182
4 4 H fa--R..Ch Finlandi 7 spana 2
8541 ol RO g S ST <00
2 Gracia Portugal ®vigico Bstralia N.Zelanda i e U.
°® Corea. Noruega Italia Aemﬁgpé
0 ® oo ®
15 20 25 30 35 40
Tipo de gravamen del IS (porcentaje)
Fuente: OECD Statistics Database, y elaboracién propia.
GRAFICO 5
RELACION ENTRE PRESION FISCAL E INDICE DE GINI DE DISTRIBUCION DE LA RENTA EN LOS
PAISES DE LA OCDE, 2007
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salta que los sistemas impositivos
canadiense y estadounidense son
instrumentos de redistribucién re-
lativamente mas importantes que
los de los paises escandinavos. Aho-
ra bien, en el conjunto de los pai-
ses de la OCDE se observa un eleva-
do grado de correlacion negativa
entre el nivel de presion fiscal y la

desigualdad en la distribucion de la
renta (grafico 5).

e) Presién fiscal y crecimiento
econémico. Del grafico 6 se despren-
de que, en una primera aproxima-
cion, no existe vinculacion entre la
variacion de la presion fiscal en el pe-
riodo 1980-2007 y la tasa anual me-

dia de crecimiento econémico regis-
trada en el mismo (9).

f) Cuna fiscal del trabajo y tasa
de desempleo. El grafico 7 deja evi-
dencia de la existencia de una corre-
lacion positiva entre la magnitud de
la cuia fiscal del trabajo y la tasa de
paro en los paises de la OCDE.
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GRAFICO 6
VARIACION DE LA PRESION FISCAL Y CRECIMIENTO ECONOMICO EN LOS PAISES DE LA OCDE (1980-2007)
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GRAFICO 7
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3. CUESTIONES PLANTEADAS
EN RELACION CON
LAS PRINCIPALES
FIGURAS IMPOSITIVAS

3.1. Impuesto sobre
la renta de las
personas fisicas (IRPF)

Un repaso de la realidad tributa-
ria internacional pone de manifiesto
la imposibilidad de identificar mode-
los impositivos puros. La aplicacién
de los distintos modelos en la practi-
ca no permite, en cualquier caso, es-
tablecer compartimentos estancos,
por lo que la mayoria de los sistemas
presentan un cierto caracter hibrido
(OCDE, 2006: 72). Boadway (2004)
sintetiza las dificultades existentes pa-
ra la implementacion de un IRPF com-
prehensivo puro. El IRPF dual se per-
fila como una opcién fiscal adecuada
con arreglo a los recientes modelos
de imposicién dptima que sustentan
el gravamen de la renta del capital
(Auerbach, 2006; Banks y Diamond,
2008). Asimismo, se considera que
puede permitir un compromiso razo-
nable para afrontar distintos aspec-
tos controvertidos (Norregaard y Khan,
2007; Christiansen, 2004; Cnossen,
2002; Sorensen, 1993; Dominguez,
2009a) (10).

Tanzi (2009) alude a que el marco
de estabilidad de precios ha propicia-
do la atenuacion de los problemas li-
gados a la rémora fiscal inflaciona-
ria. Paraddjicamente, en una situacion
de tasas de inflacién negativas, una
estricta politica de ajustes por infla-
cion llevaria a acortar la extension de
los tramos de la escala de gravamen
del IRPF.

3.2. Impuesto sobre
sociedades (IS)

La propia existencia del Is en los
sistemas tributarios reales viene a sig-
nificar, en buena medida, un episo-
dio mas de la «desatencion» a los
postulados de los economistas, que
cuestionan la justificacion de este im-
puesto. Un impuesto que, segun re-
cientes investigaciones econémicas,
es el que presenta una mayor asocia-
ciébn con un menor crecimiento eco-

némico (Arnold, 2008; Vartia, 2008;
OCDE, 2009a) (11).

Por otro lado, algunos de los pro-
blemas tradicionales de este impues-
to siguen sin encontrar una solucién
optima ni, alin menos, generalizada en
el panorama internacional. Asi, los sis-
temas de relaciéon con el IRPF son muy
variados, aunque no deja de ser sor-
prendente que el sistema clasico sea la
opcion mas extendida (Dominguez y
Lopez, 2008: 94). Dentro del mosaico
de soluciones existente, merece desta-
carse el sistema introducido en Estonia,
en el que se exonera de tributaciéon en
el 1s sélo la parte del beneficio no dis-
tribuido (Eurostat, 2009: 45). Este sis-
tema incide directamente en la elimi-
nacién de la doble tributacion de los
beneficios no distribuidos, habitualmen-
te desatendida. Asimismo, sigue sin re-
solverse la asimetria en el tratamiento
de las distintas fuentes de financiacion
societaria. S6lo Bélgica ha establecido
un sistema de imputacién de coste por
el uso de los recursos propios.

3.3. Impuesto sobre el valor
anadido (IVA)

Un argumento tradicional a favor
del IvA es que se trata de un impues-
to particularmente eficaz, en el sen-
tido de que se aseguran los ingre-
sos al ser recaudados a lo largo de la
cadena de produccién, a diferencia
de un impuesto monofasico sobre mi-
noristas, bajo el que la recaudacion
se resiente si hay evasién en la fase
final. No obstante, estas ganancias
de eficacia recaudatoria pueden ver-
se contrarrestadas por sustanciales
costes administrativos y de gestion
(Norregaard y Khan, 2007).

Ahora bien, admitiendo las venta-
jas del iva desde el punto de vista del
reparto del esfuerzo recaudatorio a lo
largo de todo el ciclo productivo, (tie-
ne verdaderamente sentido implicar
a todo el sistema productivo, con
unos elevados costes de cumplimien-
to, en la aplicacion de un impuesto
que pretende gravar el consumo? Por
otro lado, ¢sigue estando justificado
hoy en dfa que el consumo sea gra-
vado de una manera totalmente ob-
jetiva e impersonal?

Ademas, siguen existiendo impor-
tantes bolsas de fraude en relacion
con el IvA, y en la UE, donde auin no
ha logrado ponerse en marcha el
principio del pais de origen, el «frau-
de carrusel» ha adquirido una gran
relevancia, provocando una sangria
de recursos (12). Los retos para la co-
rrecta aplicacién de este impuesto se
han multiplicado en un marco de cre-
ciente globalizacion econdémica y de
extension de las nuevas tecnologias
de la informacion y la comunicacion.
La aplicacion de impuestos indepen-
dientes por cada pais ha aumentado
las posibilidades de elusion y de eva-
sion fiscales (0cpe, 2008c: 32). Por
anadidura, la proliferacién de regi-
menes especiales, que hacen perder
algunas de las ventajas del Iva 'y, en
algunos casos, las fundamentales de
uniformidad y transparencia, es otro
inconveniente.

En Tanzi (2009) se hace alusion a
opiniones de economistas que cues-
tionan que el uso de tipos reducidos
para los productos basicos ayude real-
mente a las familias pobres. Sin em-
bargo, salvo que se concluya que la
menor carga impositiva es compen-
sada por unos mayores margenes de
beneficio, la atenuacion de la carga
fiscal sobre productos que tienen una
gran importancia en la cesta de la
compra de las familias con menor ni-
vel de renta supone un alivio para sus
economias (13). Finalmente, las pre-
siones para la aplicacién de tipos re-
ducidos para diferentes sectores en
Espafia, asi como para la revisién de
los modulos (bases imponibles esti-
madas) del régimen simplificado, son
ejemplos que respaldan la idea de
que las actuaciones de los grupos de
interés no se limitan a la esfera de los
impuestos directos.

3.4. Accisas

Eurostat (2009: 72) llama la aten-
cién acerca de la evolucién del pe-
so relativo de los impuestos especia-
les sobre el tabaco y el alcohol, que,
pese a estar basados en tipos de gra-
vamen especificos, no han perdido
peso dentro de la imposicion sobre
el consumo en la UE. La explicacién
de este hecho llevaria a analizar, 16-
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gicamente, la evolucién cuantitativa
de las bases imponibles, asi como la
de los tipos aplicables. Particularmen-
te en el caso de los impuestos sobre
carburantes, el analisis de la carga
impositiva revela que ésta no refleja
el contenido contaminante de los di-
ferentes carburantes (Dominguez,
2008: 127).

3.5. Imposicion
medioambiental

Quiza lo mas llamativo en este
apartado sea que, pese a las expecta-
tivas existentes y a la concienciacion
de los problemas medioambientales,
las reformas fiscales «verdes» han te-
nido un alcance bastante menor de
lo esperado. No parece que las su-
puestas ventajas del «doble dividen-
do» hayan sido hasta ahora un factor
de seduccion determinante. De he-
cho, los ingresos de los impuestos me-
dioambientales han venido disminu-
yendo como porcentaje del PiB. La
informacion disponible en el &mbito
internacional no permite ser conclu-
yente respecto a la efectividad de los
impuestos medioambientales en tér-
minos de su influencia en el compor-
tamiento empresarial (PWC, 2009: 61).

3.6. Imposicion sobre
la propiedad

Este ambito de la imposicion vie-
ne marcado por un repliegue gene-
ralizado del impuesto sobre el patri-
monio neto, que subsiste sélo en un
reducido nimero de paises (14), y
una controversia acerca de la justifi-
cacion del impuesto sobre sucesiones
y donaciones. El gravamen de la ri-
queza tiende a concentrarse en un
impuesto parcial y proporcional co-
mo es el impuesto sobre la propie-
dad. Pese a sus caracteristicas, cada
vez es mayor la tendencia a una cier-
ta subjetivizacién en Espafia, donde
se utiliza para aplicar politicas de ca-
racter social por los ayuntamientos.

3.7. Cotizaciones sociales

Aun cuando, desde un punto de
vista tedrico, la composicion de la cu-

fia fiscal no altera los niveles de em-
pleo y los salarios de equilibrio, esta
conclusién no puede mantenerse si
los trabajadores valoran los benefi-
cios que esperan recibir del pago de
las cotizaciones sociales (Norregaard
y Khan, 2007: 12) (15).

4. ASPECTOS TRANSVERSALES
DE LA IMPOSICION

En este apartado se apuntan una
serie de cuestiones que afectan de
manera general al conjunto de la im-
posicién (16):

4.1. Efectos econémicos
de los impuestos

Pese a los avances registrados en
el analisis econémico, persiste alin un
considerable grado de controversia
acerca del signo y la magnitud de los
efectos econdmicos de los impuestos.
Ya la OCDE (1998a) advertia de la falta
de consenso sobre el valor empirico
para estimar las distorsiones de los im-
puestos. A lo largo de los ultimos afios,
se han multiplicado los estudios eco-
nométricos, sin que haya podido al-
canzarse aun un consenso definitivo
respecto a numerosos aspectos basi-
cos de la politica impositiva.

4.2. Imposicion sobre
el trabajo

Eurostat (2008) subraya cémo, a
pesar del respaldo generalizado a la
deseabilidad de aplicar menores im-
puestos sobre el trabajo, el nivel de
los tipos de gravamen implicitos so-
bre la renta de este factor confirma
la extendida dificultad de alcanzar di-
cha finalidad.

4.3. Evasion fiscal

El fendmeno de la evasidn fiscal
sigue constituyendo un gran desafio
a la aplicacion efectiva de los princi-
pios de justicia tributaria. Este fené-
meno encuentra diversas fuentes de
alimentacién: la economia sumergi-
da, la dificultad de controlar las ren-
tas generadas en determinados seg-

mentos de la actividad empresarial y
la existencia de los denominados «pa-
raisos fiscales». En este contexto, re-
viste un gran interés la propuesta for-
mulada por Tanzi (1999) relativa a la
creacion de la World Tax Organiza-
tion. En la practica, es la OCDE la or-
ganizacién que viene asumiendo al-
gunas de las funciones propugnadas.

4.4. Costes de aplicacion
de los impuestos

El grafico 8 permite apreciar que
no existe correlacion entre el nivel de
la presion fiscal y la importancia re-
lativa de los costes administrativos.

En algunos paises, es destacable la
gran relevancia de los costes empre-
sariales por impuestos (Is, impuestos
sobre la renta del trabajo, impuestos
sobre el consumo), algunos de los cua-
les no les conciernen directamente
(World Bank, 2009). Aunque hay una
preocupacion general por la disminu-
cién de los costes de aplicacion de los
impuestos, hay factores econémicos
que no favorecen este objetivo (glo-
balizacion, TiC, innovacidn financie-
ra, descentralizacion fiscal...) (17).

4.5. Federalismo fiscal

La participacion de las administra-
ciones territoriales en el gasto pu-
blico excede la de los ingresos en to-
dos los paises de la OCDE, sin que haya
modelos comunes (OCDE, 2004).

4.6. Medicién de la capacidad
contributiva

El concepto de capacidad econo-
mica, o capacidad de pago, es la pie-
dra angular de los sistemas tributarios
modernos, auspiciando un principio
impositivo, que, como en el caso de Es-
panfa, se eleva al rango constitucional.
Sin embargo, no puede soslayarse la
enorme dificultad de formular una de-
finicién y, ain mas, una cuantificacion
de la nocién de capacidad de pago que
estén exentas de toda ambigledad y
que sean capaces de aunar un consen-
so (Dominguez, 2009a). Ante esta si-
tuacion, Banks y Diamond (2008) plan-
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GRAFICO 8

EN LOS PAISES DE LA OCDE, 2007

3

RELACION ENTRE PRESION FISCAL Y COSTES ADMINISTRATIVOS DE APLICACION DE LOS IMPUESTOS

Fuente: OCDE (2008a, 2009b) y elaboracién propia.
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tean que, en lugar de partir de una ba-
se impositiva ideal, debe comenzarse
con el examen de los equilibrios eco-
némicos que ocurren con diferentes es-
tructuras impositivas. Para cada equi-
librio, resultara un nivel de bienestar
para los integrantes de la sociedad. La
eleccion de la mejor alternativa se rea-
lizarla mediante una funcién de bie-
nestar social. Kay (2008) apunta las di-
ficultades existentes para la definicién
de las utilidades individuales a incorpo-
rar en la funcién de bienestar social.

4.7. Coordinacion
internacional

La enorme asimetria existente en-
tre la evolucion de la realidad econé-
mica, que ha experimentado un inten-
so proceso de integracion, y la de las
estructuras politicas, que no se han
adaptado, dificulta enormemente la so-

lucién de los problemas econémicos
y financieros internacionales, en gene-
ral, y de los relacionados con la tribu-
tacién, en particular (18). La falta de
coordinacién internacional actia como
un lastre para la aplicacion de sistemas
impositivos acordes con las nuevas rea-
lidades econdmicas y financieras. Tan-
zi (2000) ha subrayado la necesidad de
adaptacion de los sistemas impositivos,
concebidos en épocas donde las eco-
nomias estaban mucho mas cerradas.
Ya en la cumbre del G-7 celebrada en
1996, se pusieron de relieve los proble-
mas derivados de la competencia fiscal
perjudicial (OCDE, 1998b: 7).

4.8. Renuncia
a la progresividad
formal

La tendencia a la renuncia a la
progresividad impositiva respecto a

la renta personal se ha ido abriendo
camino con impetu en las dos ulti-
mas décadas, incluso en paises con
una larga tradicion de objetivos re-
distributivos (19). Esta tendencia, que
parece imparable, refuerza el papel
a otorgar a los programas de gasto
publico como instrumentos de redis-
tribucién.

5. CONSIDERACION ESPECIAL
DEL SISTEMA IMPOSITIVO
ESPANOL

El gréfico 9 ofrece quiza la me-
jor sintesis posible de las transforma-
ciones registradas por el sistema fis-
cal espafiol a lo largo de las dltimas
décadas (Dominguez, Medel y Moli-
na, 2009). Si tomamos como referen-
cia el ano 1975, la presion fiscal en
Espana se situaba en el 18,4 por 100,
a todas luces un valor muy alejado de
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los niveles prevalecientes en los pai-
ses mas avanzados de Europa. Des-
pués de haber completado tres dece-
nios de experiencia democratica, ha
llegado a duplicarse: en el afio 2006,
era ya bastante equiparable (36,6 por
100) a la media de la UET5 (39,8 por
100). El maximo histérico se alcanza
en el afio 2007, en el que se supera
el 37 por 100. Sin embargo, en 2008,
debido a la crisis econémica, se re-
gistra una disminucion del orden de
4 p.p. (20).

El grafico 10 pone de relieve co-
mo, a lo largo de los tres ultimos de-
cenios, Espafa ha ido recortando sig-
nificativamente las diferencias en las
ratios impositivas respecto a la UE15
correspondientes a los impuestos so-
bre la renta y los beneficios y a los im-
puestos sobre el consumo, quedan-
do situadas en ambos casos en el
entorno de los 2 p.p. Al propio tiem-
po, se ha ido ampliando la diferencia
positiva concerniente a las cotizacio-
nes sociales y a los impuestos relacio-

nados con la propiedad, del orden de
1 punto porcentual.

Por otra parte, de una estructura
claramente dominada por las cotiza-
ciones sociales en el aflo 1975 (47,5
por 100), y con un peso muy similar
de los impuestos sobre la renta y los
beneficios y los impuestos sobre el
consumo (22,0 por 100y 24,0 por
100, respectivamente), complemen-
tados por los impuestos relacionados
con la propiedad (6,3 por 100), se ha

GRAFICO 9
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GRAFICO 10
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pasado, siguiendo una tendencia sos-
tenida de aumento de la importancia
de la imposicién directa, a otra bien
distinta: los impuestos sobre la ren-
ta y los beneficios casi han dado al-
cance a las cotizaciones sociales, que
representan un tercio del total de in-
gresos fiscales; los impuestos sobre el
consumo, acusando cierto retroceso
en los Ultimos afios, aportan una cuar-
ta parte del total, y los impuestos re-
lacionados con la propiedad, cerca de
un 10 por 100 (gréfico 11).

Con datos agrupados en términos
de la clasificacién tradicional, se ob-
serva un reparto muy equilibrado en-
tre los impuestos indirectos, los im-
puestos directos y las cotizaciones
sociales, aportando cada una de di-
chas categorias en 2006 aproximada-
mente un tercio del total de ingre-
sos fiscales, con una ligera ventaja a
favor de los impuestos indirectos: 34,4
por 100, frente a 32,8 por 100 en los
otros dos casos (Eurostat, 2008). Un
analisis por categorias concretas re-
vela el papel dominante de las cotiza-
ciones sociales, a las que siguen en

orden de importancia el IRPF, que
aporta cerca de una quinta parte de
los ingresos, el IvA, que se sitla ya muy
cerca del impuesto sobre la renta, el
impuesto sobre sociedades, que re-
presenta algo mas de un 10 por 100,
los impuestos especiales, mas de un
7 por 100, y el impuesto sobre trans-
misiones patrimoniales, algo menos
de un 5 por 100. De las restantes fi-
guras impositivas, solo el impuesto
sobre bienes inmuebles logra superar
la cota del 1 por 100 (gréfico 12).

Si se adopta una perspectiva ba-
sada en la funcion econdmica, se ob-
serva cobmo, de manera preponderan-
te, la imposicién recae sobre el factor
trabajo (45 por 100 del total), en tan-
to que el resto se reparte de mane-
ra bastante pareja entre el capital (28
por 100) y el consumo (27 por 100).
Por otro lado, los gobiernos autoné-
micos percibian en 2006 mas de una
quinta parte (22 por 100) de la re-
caudacién impositiva, muy superior
a la participacion de las corporacio-
nes locales (9 por 100). Ambos nive-
les territoriales llegan a una propor-

cién bastante cercana a la del Esta-
do (37 por 100) y equivalente a la de
la seguridad social (32 por 100).

Un amplio abanico de retos se
cierne sobre el sistema impositivo es-
pafol en la actualidad (Dominguez,
2008). A titulo ilustrativo, pueden
sefialarse los siguientes, unos, de al-
cance general y otros, circunscritos
a impuestos concretos (Dominguez,
2007):

— Entre los primeros, cabe hacer
mencién del aun insuficiente grado
de cumplimiento efectivo de los prin-
cipios de generalidad —a tenor de la
persistencia de niveles de fraude y del
considerable peso de la economia su-
mergida— y de igualdad, teniendo
en cuenta los acusados contrastes en
los niveles de renta declarada en fun-
cion de su origen; por otro lado, hay
que hacer alusion a la relevancia de
los costes de cumplimiento, que, en
relacién con las obligaciones fisca-
les empresariales, sitan a Espafa en-
tre los paises desarrollados con un
mayor nimero de horas de dedica-

GRAFICO 11
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GRAFICO 12
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cion anual; el nivel de la cuna fiscal
del trabajo tiene una especial relevan-
cia para el equilibrio de un mercado
de trabajo escasamente flexible co-
mo el espafol; los reducidos niveles
de corresponsabilidad efectiva y la
asimetria persistente entre las vertien-
tes del gasto y de los impuestos en el
ambito autondmico siguen siendo
cuestiones que demandan una ade-
cuada solucién.

— En lo concerniente a impues-
tos concretos, la inclinacion del IRPF
hacia un nuevo modelo, casi inevita-
blemente abocado a una dualizacién
cada vez mas explicita, es una cues-
tion de gran trascendencia, con im-
plicaciones en las esferas de la eficien-
cia econémica y de la justicia distributiva
(Dominguez y Lépez, 2008). Por otro
lado, la injustificable situacién de la
escala de gravamen del Impuesto so-
bre el Patrimonio ha sido objeto de
una terapia radical que pasa por la
desaparicion del impuesto, renun-

ciando asi al rol de control para el
que, entre otras funciones, fue conce-
bido en su dia. Tampoco puede decir-
se que la solucién dada a la integra-
cién entre el IRPF y el IS, pese a su
evidente simplicidad, pueda ser salu-
dada con entusiasmo, aun cuando re-
sulta menos criticable si se acepta la
renuncia a la progresividad en el gra-
vamen de los rendimientos del capi-
tal. Por ultimo, dentro los impuestos
especiales, al igual que ocurre en la
mayorfa de los paises europeos, se ha-
ce necesaria una revision de la carga
fiscal sobre los carburantes en razén
de su componente contaminador.

6. PERSPECTIVAS FUTURAS
DE LA FISCALIDAD:
INTERROGANTES
PLANTEADOS

En este Ultimo apartado, simple-
mente a titulo ilustrativo, se recogen
algunos interrogantes genéricos, y

otros que se plantean actualmente
en relacion con el horizonte de la fis-
calidad en los proximos anos:

1) ¢Se han cumplido las predic-
ciones tedricas respecto a la evolu-
cion de los sistemas impositivos?

2) (Existen sistemas impositivos
mas similares a raiz de la globaliza-
cion econdmica?

3) (Tiene sentido comparar las
principales areas econémicas mun-
diales (vgr., EE.UU. vs. UE) teniendo en
cuenta las grandes diferencias exis-
tentes entre los paises de la UE indi-
vidualmente considerados?

4) (Como pueden alterarse las
tendencias impositivas en el escena-
rio de recomposicién del sistema eco-
nomico y financiero?

5) En los Ultimos anos, numero-
sos paises de la OCDE han aprovecha-
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do la existencia de ingresos fiscales
abundantes para reducir los tipos de
gravamen en algunos impuestos. An-
te una etapa de caida de la recauda-
cion, {cabe esperar una subida ge-
neralizada de la tributacién o ésta
serfa un lastre adicional para la recu-
peracion econémica?

6) ¢(Cémo va aincidir en el siste-
ma impositivo el derrumbe (al menos
transitorio) de la politica de estabili-
dad presupuestaria?

7) ¢llevarédn las necesidades de-
rivadas del servicio de la deuda, jun-
to con las presiones para el aumen-
to del gasto publico, a niveles de
presion fiscal que excedan de los al-
canzados en el periodo 1998-20007?

8) (Es necesario buscar otra es-
tructura impositiva menos dependien-
te del trabajo? ¢Coémo puede lograr-
se de manera efectiva?

9) ¢Pueden alcanzarse niveles
adecuados de cooperacién fiscal in-
ternacional sin avances en la integra-
cion politica?

10) (Tienden los sistemas impo-
sitivos reales a acercarse o a alejarse
de los postulados de los economis-
tas?

Como sefiala Tanzi (2009), los sis-
temas impositivos tienen realmente la
apariencia de icebergs que, en nues-
tra opinién, se mueven lentamente en
aguas cada vez mas turbulentas, an-
clados por verdaderas torres de Babel
en sus partes no visibles. Para poder
orientarnos en ese panorama diverso,
quizas la primera tarea de la Organi-
zacién Impositiva Mundial propugna-
da por Vito Tanzi podria ser propor-
cionar una medicién homogénea de
los niveles de presién fiscal.

NOTAS

(1) PResT (1978) llega a afirmar que, si no
se resuelven adecuadamente los problemas
existentes para la medicion de los ingresos fis-
cales, las comparaciones internacionales de las
ratios fiscales pueden estar completamente
distorsionadas.

(2) En definitiva, de manera general, la
importancia del fendmeno del churning (sola-

pamiento de impuestos y transferencias en las
mismas personas) puede condicionar conside-
rablemente la apreciacion de las magnitudes
de las cargas fiscales efectivas. La OCDE (1998a)
ha llamado la atencién acerca de la alta corre-
lacion existente entre la dimension del sector
publico y dicho solapamiento.

(3) Para el célculo de los indicadores uti-
lizados, se mantiene inalterada la composicion
del conjunto de paises analizados.

(4) Dos de ellos no formaban parte de
la OCDE en 1965.

(5) Tampoco con datos del aflo 2000 (Do-
MINGUEZ y CARRASCO, 2003).

(6) Entre 2003y 20009, el tipo del IS ha
disminuido en diecinueve de los treinta paises
de la OCDE, especialmente en Republica Che-
ca, Turquia, Austria, Holanda y Alemania, don-
de la disminucion se ha cifrado en 96 10 p.p.
(ERNST & YOUNG, 2009: 29).

(7) Vid.: NORREGAARD y KHAN (2007), DE-
VEREUX et al. (2002), DEVEREUX et al. (2008), y
BENASSY-QUERE et al. (2003).

(8) Las diferencias entre los tipos legales
y los tipos efectivos son bastante apreciables
en algunos pafses, particularmente en Francia
(35 - 18 por 100) y EE.UU. (38 - 28 por 100);
en Italia y Japon el tipo efectivo supera al tipo
legal (PwC, 2009: 23).

(9) En DOMINGUEZ y RUEDA (2005) se con-
cluye que no existe correlacién entre la varia-
cién de la ratio gasto publico/PIB y la tasa anual
media de crecimiento econémico en el perio-
do 1990-2003. La utilizacion de la cifra media
de la ratio gasto publico/PIB en el periodo ana-
lizado deja entrever una cierta correlacion ne-
gativa.

(10) Un elemento frecuente de rechazo
del IRPF dual es la menor tributacion de los ren-
dimientos del capital en comparacién con los
del trabajo. Al margen de los argumentos ted-
ricos que pueden aportarse al debate, en una
situacion de inflacion, el tipo efectivo sobre los
rendimientos del capital excede claramente del
tipo nominal de gravamen. Asi, con un tipo
de interés nominal del 4 por 100 anual, una
tasa de inflacién anual del 2 por 100 y un ti-
po de gravamen del 18 por 100, el tipo efec-
tivo se sittia en el 36 por 100.

(11) MYLES (2009a; 2009b) concluye que
hay evidencia de que el crecimiento econémi-
co es mayor cuando el tipo de gravamen del
IS es bajo.

(12) El «fraude carrusel», a diferencia de
otros fraudes habituales, no sélo implica no
ingresar el importe de la obligacién tributa-
ria correspondiente, sino que origina una sa-
lida de recursos nunca ingresados en la Ha-
cienda publica.

(13) Como se sefiala en COPENHAGEN
ECconOMICS (2007: 12), si las familias ricas y
pobres tienen distintas cuotas de consumo
de los bienes y servicios sujetos a un tipo de

gravamen del IVA reducido, las familias con
la mayor proporcién se beneficiaran de la
reduccion. Cuestion distinta es que los pa-
trones de consumo reales no respondan a
las presunciones acerca de su relaciéon con
el nivel de renta.

(14) En 2009, sélo en tres paises de la
OCDE (Francia, Noruega y Suiza); véase ERNST
& YOUNG (2009: 78).

(15) No hay que olvidar que el hecho de
que las cotizaciones sociales se admitan co-
mo gastos deducibles en el IRPF, como ocurre
en Espafa, implica que, en parte (determina-
da por el tipo marginal del contribuyente), se
cambie recaudacion del IRPF por recaudacién
de las cotizaciones sociales. En el IS dicho efec-
to es méas acusado si los tipos de las cotiza-
ciones a cargo de los empleadores son mas
elevados.

(16) Un mayor detalle se ofrece en Do-
MINGUEZ (2003).

(17) Kav (2008: 2-3) recuerda que «la
complejidad de la actual normativa fiscal de
todos los paises desarrollados es, en muy gran
medida, el resultado directo e indirecto de
la dificultad de hacer del concepto econémi-
co de renta un instrumento operativo en un
mundo de incertidumbre y de innovacién fi-
nanciera.

(18) DOMINGUEZ (2009b). TANZI (1998: 8)
considera que «hay una creciente divergen-
cia entre las areas politicas, representadas por
los estados-nacidn, y las dreas econdmicas de
mercados particulares».

(19) Un andlisis de los cambios registra-
dos en los principios tradicionales del IRPF se
ofrece en VALLE (2008).

(20) MARTINEZ-MONGAY et al. (2007) ha-
bian concluido que entre un 50 por 100 y un
75 por 100 del aumento de los ingresos fisca-
les en Espana entre 1995 y 2006 podria ser de
naturaleza transitoria y desaparecer con el fin
del boom de los activos.
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