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Resumen

Tanto en los paises de la OCDE como en los paises en desarrollo, los
dos cambios mas importantes que se han producido en los sistemas fis-
cales en las Ultimas décadas han sido la introduccién del IVA'y la re-
duccién de los tipos legales del Impuesto sobre la Renta, asi como el
aplanamiento de sus tarifas. La mayoria de los paises, sin embargo, no
han hecho estos cambios porque los economistas hayan producido teo-
rias persuasivas o por la evidencia empirica encontrada, sino por sus pro-
pias razones. Este trabajo concluye que si a los expertos en fiscalidad les
interesa mejorar la politica, deberfan centrarse no en el juego politico a
corto plazo, sino mas bien en el juego a largo plazo, articulando las
ideas mas importantes para el cambio, recogiendo y analizando los
datos relevantes y evaluando y criticando los efectos de tales cambios
tal y como se han realizado.

Palabras clave: politica fiscal; investigacion fiscal; paises en desarro-
llo; administracion, economia politica.

Abstract

Both in the OECD and in the developing countries, the two most im-
portant changes that have taken place in the tax systems in recent times
have been the introduction of VAT and the reduction of legal Income Tax
rates and their levelling-off. Most of the countries, however, have not ma-
de these changes because economists have produced persuasive theories
or because of empirical evidence found, but for reasons of their own. This
article concludes that if taxation experts are interested in improving poli-
tics, they should focus their attention not on short-term but on long-term
strategies, putting forward important ideas for change, collecting and analy-
sing significant data, and assessing and criticizing the effects of such chan-
ges and how they are brought about.

Key words: fiscal policy, fiscal investigation, developing countries,
administration, political economy.
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I. EVOLUCION DEL SISTEMA FISCAL E IMPACTO
DE LA INVESTIGACION FISCAL

AS tres décadas comprendidas entre el final

de la Segunda Guerra Mundial y la primera cri-

sis del petréleo de mediados de 1970 se han lla-
mado a veces les trentes glorieuses, los treinta afos
gloriosos (afios en los que, al menos visto desde la
nostalgia optimista de la retrospectiva, hubo creci-
miento y creciente prosperidad para todos). En rea-
lidad, el periodo de 1945 a 1975 fue mas matizado
y diferenciado de lo que sugiere el citado calificati-
vo, e indudablemente distd bastante de ser «glorio-
so» para muchos, y en absoluto para el sumamente
heterogéneo grupo de paises (en desarrollo) no per-
tenecientes a la OCDE en los que se centra este tra-
bajo. No es ninguna sorpresa que las tres décadas
posteriores produjesen resultados contradictorios,
también en el plano fiscal.

Por supuesto que lo que siempre vemos depen-
de no sélo de dénde nos situemos, sino también
exactamente de hacia dénde (y cuando) miremos,
asi como de lo que pretendamos con ello. Con es-
te trabajo lo que pretendo es, en esencia, dejar
constancia de como la investigacion fiscal ha in-
fluido en la politica fiscal actual. O, expuesto de
otra manera, {qué evidencia existe de que los in-

vestigadores fiscales se han estado ocupando de
los problemas que realmente configuran la poli-
tica fiscal?

La mayor parte de la investigacion fiscal se rea-
liza en los paises de la OCDE, que constituyen el
principal objeto de este volumen, y evidentemen-
te las cuestiones que aqui se analizan son relevan-
tes para esos paises. Sin embargo, en este traba-
jO me centro, en su mayor parte, en los paises en
desarrollo (no pertenecientes a la OCDE). Lo hago
asi por tres razones. La primera es que, dado que
en la era de la globalizacion todos nos encontra-
mos realmente en el mismo barco, puede ser Util,
incluso para aquellos cuyas preocupaciones se di-
rigen principalmente hacia un determinado pais
desarrollado, reflexionar en términos mas genera-
les sobre como surgen y cémo se abordan los pro-
blemas fiscales en el mundo. La segunda es que,
puesto que los problemas fiscales y las preocu-
paciones sobre la relevancia de gran parte de la in-
vestigacion econdémica sobre la imposicién son mas
pronunciados en los paises en desarrollo, la cues-
tién planteada previamente es mas peliaguda en
este contexto (1). Finalmente, el dominio de los
economistas del «primer mundo», tanto en la con-
figuracién de la investigacion fiscal como en la
transmision de consejos de politica fiscal a los pai-
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ses en desarrollo, sugiere que la experiencia en el
mundo no perteneciente a la OCDE puede consti-
tuir un test particularmente clarificador respecto
a si esos consejos tienen sentido. {Hemos estado
dando buenos consejos? ¢Nos ha escuchado al-
guien? Si deseamos que la investigacién fiscal con-
tribuya en mayor medida a la mejora del sistema
fiscal, ¢hay cuestiones importantes a las que de-
bamos prestar mayor atencion? (Cémo pueden los
investigadores fiscales de cualquier pafs de la
OCDE 0 en desarrollo tener mas éxito del que la ex-
periencia sugiere que han tenido hasta la fecha no
solo en lo concerniente a «contarle la verdad al po-
der» (Wildavsky, 1979), sino también a la hora de
ser escuchados?

Il. TENDENCIAS |
EN LA IMPOSICION

Como ha afirmado recientemente Heady (2009),
con precisién, respecto a los paises de la OCDE, y
Norregaard y Khan (2007) han analizado desde una
perspectiva mas amplia, la forma en que los distin-
tos paises se someten a imposicién cambia conti-
nuamente. El mundo cambia, y los impuestos tam-
bién. Las modernas investigaciones pueden cambiar
asimismo nuestras concepciones e ideas acerca de
lo que constituye un buen sistema fiscal.

A primera vista, puede pues sorprender saber
que ni los niveles de imposicion ni (desde una pers-
pectiva amplia) las estructuras impositivas de los
paises en desarrollo tienen visos muy diferentes a
los que tenfan hace 30 afios. Esta conclusion pa-
rece particularmente extrafia porque la mayoria
de los paises en vias de desarrollo se enfrentan a re-
tos fiscales importantes, tanto desde sus entornos
cambiantes como, en muchos casos, desde los pai-
ses desarrollados, que constantemente les envian
mensajes, a menudo contradictorios, de que gas-
ten mas, gasten mejor, graven mas y graven mejor.
Una valoracion reciente del Fmi (IMF, 2005), por ejem-
plo, establece una ratio de ingresos publicos-PiB del
15 por 100 al 20 por 100 como umbral minimo ra-
zonable para los paises en desarrollo (2). De for-
ma analoga, el Proyecto Milenio de las Naciones
Unidas (UN Millenium Project, 2005) informaba a
los paises en desarrollo que, como media, necesi-
taban movilizar un 4 por 100 adicional del PIB en in-
gresos impositivos para conseguir los objetivos mi-
nimos establecidos por el proyecto (los Objetivos de
Desarrollo del Milenio); es decir, incrementar su
nivel de imposicion medio actual del 17 por 100-
18 por 100 hasta, aproximadamente, el 22 por 100.

1. Niveles de imposicion

Como muestra el cuadro n.° 1, en las Ultimas dé-
cadas el nivel de imposicion (excluida la seqguridad
social) aumenté en los paises desarrollados (OCDE),
en promedio, de un 30 por 100 a un 35 por 100 (3).
En los paises en desarrollo, en cambio, lo hizo solo
ligeramente: desde la década de 1980 sus niveles de
imposicién han sido efectivamente casi constantes
(4). En contraste, un estudio anterior hall6 que la ra-
tio impositiva media de los gobiernos centrales de
(una muestra mas pequena de) los paises en desarro-
llo habia crecido en torno a un 24 por 100 respec-
to a las dos décadas anteriores, lo que indicaba que
la «convergencia» de los niveles de imposicion entre
los paises desarrollados y en desarrollo parecia ir por
buen camino (Chelliah, 1971). Las ultimas décadas
han cambiado el panorama. En rigor, al principio de
este siglo, la ratio impositiva en los paises desarro-
llados era aproximadamente el doble que en los pai-
ses en desarrollo, diferencia muy superior a la exis-
tente en la década de 1970 (5).

Como Easterly (2009) nos ha recordado recien-
temente, siempre ha habido expertos externos que
han urgido a los paises en desarrollo a dar un «gran
impulso» para escapar de la trampa de la pobreza.
Esta observacion es totalmente cierta respecto a la
imposicién. A principios de la década de 1960, por
ejemplo, Nicholas Kaldor (1963), reciente aun la ex-
posicion del sistema impositivo de la India, decia que
para que un pais pudiera desarrollarse necesitaria
recaudar ingresos impositivos del orden del 25 por
100 al 30 por 100 de su PiB (6). Ni los objetivos mas
actuales y modestos previamente mencionados pa-
recen tan ambiciosos en términos de récord histori-
co. Unos pocos paises asiaticos que estan creciendo
con enorme rapidez, como es el caso de India, han
intentado alcanzar, e incluso superar, el incremento
del 4 por 100 del PiB en la ratio impositiva recomen-

CUADRO N.° 1

INGRESOS IMPOSITIVOS COMO PORCENTAJE DEL PIB (a)

Grupos de paises 1970 1980 1990 2000 (b)
Industrializados............ 301 337 355 334
En desarrollo 16,2 17,3 17.0 17.0

19,8 21,6 22,6 21,8

Total (Q)............

Notas: (a) Medias de la década.

(b) Sélo se dispone de algunos datos.

(c) El total incluye a paises «en transicion» no considerados en ninguno de los otros
dos grupos.

Fuente: Bahl (2006).
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dado por la ONU a principios de este siglo, pero no
estd claro en absoluto que estos niveles sean soste-
nibles (7). En general, mas que el crecimiento de los
ingresos impositivos, 1o que parece prevalecer es la
inercia fiscal, al permanecer aln muchos paises du-
rante periodos de tiempo relativamente grandes
en aproximadamente los mismos niveles de impues-
tos-PIB (8).

Por supuesto que dentro del variado grupo de los
paises en desarrollo existen considerables diferen-
cias (9). Aunque éste no es el foro adecuado para
entrar en detalles, un analisis reciente de los facto-
res determinantes de las ratios impositivas indica,
entre otras cosas: a) que los paises en desarrollo que
elevaron los impuestos lo hicieron, en gran medida,
en respuesta a un incremento del PIB per capita, y b)
que el argumento de que corrupcién e imposicion
son sustitutivos cuenta al menos con cierto apoyo
(Bahl, 2006) (10). Pese a que existen algunas llama-
tivas excepciones en lo que respecta a los niveles de
imposicion de los paises en desarrollo —como es
el caso de Nicaragua, sobre el que se hablara poste-
riormente—, en conjunto ha ocurrido menos de lo
que puede resultar evidente para esos ojos deslum-
brados, al parecer, por los cambios interminables en
los tipos impositivos y la legislacion fiscal habidos en
muchos paises. Parafraseando una cita de Galbraith
(1964), después de que se han producido, pocas de
las irreversibles transformaciones tan a menudo anun-
ciadas como fruto de ésta o aquella reforma fiscal
parecen haber ocurrido. Como de costumbre, «ne-
gocio» es mejor descripcion de la realidad fiscal de
muchos paises que «reforma fiscal».

Aunque la presion fiscal varia por niveles de ren-
ta, incluso los paises mas pobres, si bien evidente-
mente de forma mas limitada que los mas ricos, tie-
nen una considerable discrecionalidad sobre la
cuantia de la recaudacion impositiva. Tanto la opor-
tunidad como la eleccién afectan a los niveles de im-
posicion. Por ejemplo, los paises que tienen acceso
a ingresos procedentes de ricos recursos naturales,
como Venezuela y Azerbaijan, tienden a presentar
una presion fiscal superior a la de paises en situa-
cibn comparable, pese a que estos ingresos pueden
también resultar muy volatiles en respuesta a los
cambios en los precios de tales bienes. Otros mul-
tiples factores distintos al nivel del PIB per capita afec-
tan a las ratios impositivas.

Con sentido préactico, Tridimas y Winer (2004) di-
viden los posibles factores explicativos en factores
de la demanda, factores de la oferta y lo que ellos
denominan factores «politicos», que influyen en la

forma en que los cambios en las variables de la ofer-
ta y la demanda se integran en, y configuran, las de-
cisiones politicas. También disefian un interesante
modelo integrador que incorpora todos los grupos
de factores. Con menos ambicion, Bird, Martinez-
Vazquez y Torgler (2006) analizan numerosos es-
tudios empiricos precedentes sobre las variables («asi-
deros fiscales») tradicionales por el lado de la oferta,
y posteriormente realizan nuevas estimaciones cu-
yos resultados son bastante similares a los de la ma-
yoria de los estudios anteriores de la misma linea: el
PIB per capita y la porcién no agricola del PiB pare-
cen ser los principales factores explicativos de la mag-
nitud de los ingresos publicos en diferentes paises.
Como Baunsgaard y Keen (2005), Bird, Martinez-
Vazquez y Torgler (2006) llegan a la conclusién de
que la apertura al exterior ya no es factor explicati-
vo tan significativo como en la mayoria de los es-
tudios precedentes, presumiblemente como resul-
tado de la importante liberalizacién comercial que
se ha producido en los Ultimos anos.

Dificilmente sorprende saber que la disponibili-
dad de un sector petrolifero es un factor importan-
te para explicar el ritmo de crecimiento de los ingre-
sos publicos en un pais. Sin embargo, decir que un
pais desea elevar su presion fiscal para encontrar pe-
tréleo no es de gran utilidad. Los estudios por el
lado de la oferta hacen que el problema que afron-
tan los paises en desarrollo parezca mucho mas un
dilema que un desafio: 1) Los paises pobres gravan
menos porque tienen menos que gravar. 2) Para
desarrollar sus economias (y bases imponibles), los
paises pobres tienen que gastar mas en infraestruc-
tura publica, educacion, etcétera. 3) Por consiguien-
te, necesitan gravar mas.

Una de las salidas a este dilema es argumentar
(como hizo Kaldor en 1963) que la verdadera razén
por la que los paises no aumentan la presion fiscal
no es tanto que la naturaleza lo impide, sino que a
quienes dominan sus instituciones politicas no les
interesa incrementarla, ni siguiera hasta el limite que
permita la «naturaleza» (y la economia mundial).
Si esta fuera la historia, a los economistas (que co-
mo colectivo parecen profesionalmente algo reacios
a saltar a las barricadas revolucionarias) podria re-
sultarles dificil sugerir una solucién alternativa.

Bird, Martinez-Vazquez y Torgler (2006) ofrecen
una version de esta historia algo mas esperanzadora.
Utilizando algunas variables nuevas por «el lado de la
demanda» (tales como la calidad de la gobernacion,
la desigualdad, la dimension del sector no formal y la
moral fiscal), sus estimaciones sugieren que, en una
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medida significativa, los niveles de imposicion refle-
jan la percepcién que tiene la gente de la calidad y
la sensibilidad del Estado. Kaldor (1963) tenia pues
razén en el importante sentido de que los paises que
desean incrementar su presién fiscal han de asegu-
rarse de que sus instituciones de gobierno facilitan la
consecucion de este objetivo. Hacerlo por los medios
ya apuntados, como son la mejora del principio de le-
galidad, la reduccion de la corrupcion y la economia
sumergida, y la mejora de la moral impositiva, no es
ni facil ni sencillo. No obstante, progresar por estas
vias parece mas factible que intentarlo, como ya se
hizo, por las de las ganancias fiscales de «ingenie-
ria» alterando la participacion relativa del sector no
agricola en la economia o el peso de las importacio-
nes y las exportaciones en el PIB (11).

2. Estructuras fiscales

La manera en que los distintos paises recaudan
sus impuestos difiere tanto como las sumas recau-
dadas. El modelo impositivo de un pais depende de
la estructura econdmica, la historia, las estructuras
fiscales de los paises vecinos, la capacidad admi-
nistrativa y las instituciones politicas. Como ilustra-
cién, el disefo fiscal, por ejemplo, estd altamente in-
fluenciado por la estructura econémica. Muchos
paises en desarrollo cuentan con un gran sector agri-
cola tradicional que no es facil de gravar. Muchos de
ellos poseen también una economia informal sig-
nificativa que escapa ampliamente a los limites de
la estructura fiscal formal. Consiguientemente, la ba-
se imponible potencialmente gravable suele cons-
tituir una porcion de la actividad econdémica total
mas pequena que en los paises desarrollados.

Como muestra el cuadro n.° 2, los impuestos so-
bre el consumo son mucho mas importantes en los
paises en desarrollo. Por otro lado, los impuestos so-
bre la renta son mucho mas importantes en los pai-
ses desarrollados. Para el conjunto de la muestra ana-
lizada por Fox y Gurley (2005), los impuestos sobre
la renta personal eran algo mas importantes que los
impuestos societarios (incluidos los impuestos sobre
extracciones) y el IVA ascendia a cerca del 40 por 100
de los impuestos sobre el consumo, siendo las acci-
sas casi tan importantes. En los paises en desarrollo,
sin embargo, el impuesto sobre la renta personal
juega un papel muy limitado (Bird y Zolt, 2005). Es-
tos paises han temido ir demasiado lejos a la hora
de gravar el trabajo en el sector formal, y el trabajo
en el sector informal est4 bastante fuera del alcan-
ce de la autoridad fiscal. El resultado es que, aun-
que en los paises desarrollados los ingresos proce-

CUADRO N.° 2
CATEGORIAS IMPOSITIVAS COMO PORCENTAJE
DEL TOTAL DE IMPUESTOS (a)

1970 1980 1990 2000 (b)
Impuestos sobre la renta
Industrializados.................. 355 378 386 538
En desarrollo.........ccccoeve... 296 286 276 @ 283
Total (€) vvooveoeoeee 30,7 302 297 28,5
Impuestos al consumo
Industrializados................... 27,2 294 305 19,8
En desarrollo 25,2 29,3 34,9 40,1
Total (€) vvevveeeeeeeeeeee, 253 289 342 39,0
Impuestos comerciales
Industrializados................... 4,6 2,8 1,0 1,0
En desarrollo 324 30,7 256 19,0
Total (€) vvovveeeoeeeee, 252 238 182 141
Fuente y notas: ver cuadro n.° 1.

dentes del impuesto sobre la renta personal suelen
representar de tres a cuatro veces los del impuesto
de sociedades, en los paises en desarrollo estos ul-
timos ingresos suelen exceder a los primeros, a ve-
ces en cantidades significativas (Tanzi y Zee, 2000).
Los impuestos de sociedades han mostrado también
un escaso crecimiento en muchos paises en desarro-
llo, como consecuencia, en parte, del recurso per-
sistente, e incluso creciente, a los incentivos fisca-
les como instrumento de politica de crecimiento
(Keen y Simona, 2004) (12). Una razén obvia del
porqué la mayoria de los paises en desarrollo obtie-
nen pocos ingresos con los impuestos sobre la ren-
ta o la propiedad es su permanente incapacidad pa-
ra administrar dichos impuestos de forma efectiva.

Las diferencias en el uso relativo de los impues-
tos sobre la renta son aun mas pronunciadas cuan-
do se analizan a escala regional. Por ejemplo, los im-
puestos sobre la renta personal ascienden a solo el
1 por 100 del PIB en América Latina, mientras que
en Africa suponen (casi) el 3 por 100 (Fox y Gurley,
2005). Las variaciones internacionales dentro de re-
giones concretas son incluso mayores. En los peque-
fos palses islefos, como, por ejemplo, Barbados, los
impuestos sobre el comercio internacional pueden
cumplir un papel inusualmente importante. Los im-
puestos sobre el comercio tienden, en general, a ser
mas importantes en los paises pobres, donde ascien-
den al 24 por 100 de los ingresos fiscales, mientras
que en los paises ricos representan solo el 1 por 100.
Los impuestos sobre el comercio (principalmente los
derechos de aduanas) descienden pronunciadamen-
te a medida que los paises se desarrollan (13). Son
los paises mas pobres los que se han enfrentado al
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mayor desafio, al tener que sustituir estos ingresos
en los ultimos anos a causa de la liberalizacién del
comercio. Como confirman Baunsgaard y Keen
(2005), muchos de estos paises no han sido capa-
ces de superar este reto.

Por otro lado, cuanto mas alta es la renta per ca-
pita, mas son los paises que tienden a confiar en
los impuestos directos (sobre todo en los que recaen
sobre la renta personal), tanto por las diferencias
en la estructura econémica como por las diferen-
cias en la capacidad recaudatoria. Los paises de ba-
ja renta obtienen la mayor parte de sus ingresos en
frontera, donde hay relativamente pocos puntos de
recaudacion que controlar. Por la misma razoén, pro-
bablemente estos paises tienden mas a confiar en las
accisas, tales como las del tabaco y el alcohol, para
obtener una parte importante de sus ingresos. El IvA,
al igual que los impuestos directos, suele requerir no
sélo una Administracion fiscal mas eficaz, sino tam-
bién contribuyentes mas sofisticados (dos condicio-
nes que suelen darse en los paises mas desarrolla-
dos). No obstante, es indudable que la tendencia mas
impactante en el mundo en los ultimos afos ha sido
el incremento de la proporcién de ingresos genera-
dos por los impuestos sobre consumo interior. En par-
ticular, hay que destacar la amplia difusion de la adop-
cion del IVA de base amplia (Bird y Gendron, 2007).

Pese a todo, el cambio en la composicion de los
impuestos sobre el consumo puede resultar menos
significativo de lo que parece en principio, por dos
razones. En primer lugar, porque, aunque la forma
de recaudar los impuestos sobre el consumo ha cam-
biado, su importancia relativa no. En el conjunto de
los paises en desarrollo, el aumento del IVA se ha
compensado exactamente con la caida de los im-
puestos sobre el comercio exterior, mientras que los
impuestos sobre consumos especificos han mante-
nido mas o menos su posicion. En segundo lugar,
porque en muchos paises en desarrollo se sigue re-
caudando en las aduanas un elevado porcentaje
de los ingresos del IVA (Keen, 2007), y porque la com-
posicion de los impuestos sobre el consumo tampo-
co ha cambiado tanto.

La forma en que los paises estructuran sus siste-
mas fiscales depende también de factores tales co-
mo la necesidad y el deseo de mayores servicios pu-
blicos y la capacidad de aplicar impuestos de manera
efectiva, asi como del alcance de las preferencias por
objetivos de politica publica, como son el logro de
la distribucion deseada de la renta y el patrimonio'y
el aumento de la tasa de crecimiento. En un estudio
reciente, basado en observaciones realizadas en 100

paises durante el periodo 1975-1992, Kenny y Wi-
ner (2006) han comprobado que los paises tien-
den a utilizar mas todas las bases imponibles (inclui-
das algunas que normalmente no se tienen en cuenta
en los estudios sobre la «ratio impositiva», como es
el derecho de senoreaje) a medida que aumenta el
nivel de imposicién. Como ilustracién, si compara-
mos a los paises de la OCDE con los paises latinoa-
mericanos, éstos obtienen de cada fuente impositi-
va menos ingresos como porcentaje del PIB (Barreix
y Roca, 2006). Y, lo que es mas interesante, Kenny y
Winer (2006) también han constatado que el grado
de confianza en las diferentes bases imponibles a lo
largo del tiempo aumenta mas en aquellas que de-
vienen relativamente mas importantes. Por ejemplo,
a medida que aumentan los precios y la produccién
de petréleo, los paises petroliferos obtienen mas in-
gresos de esta fuente (14). Ademaés, como se ha ar-
gumentado reiteradamente en el enfoque tradicio-
nal de los «asideros fiscales» (Musgrave, 1969), los
impuestos sobre bases especificas tienden a aumen-
tar a medida que sus costes administrativos descien-
den. Asimismo, al aumentar los niveles educativos,
el coste de los impuestos sobre la renta personal des-
ciende, asociandoseles por tanto una mayor confian-
za en tales impuestos. Finalmente, Kenny y Winer
(2006) sefalan que un factor critico que influye en
las elecciones de estructuras fiscales es el grado en
que la confianza en fuentes impositivas especificas
puede traducirse en una oposicién politica eficaz. A
modo de ejemplo, como precisa Pritchard (2009)
respecto a Ghana, una resistencia fuerte y organiza-
da del colectivo de taxistas y camioneros puede dar
al traste con los impuestos sobre combustibles.
Tal y como concluyen Kenny y Winer (2006: 209),
parece evidente que «...a los reformadores fiscales
deberia incumbirles... justificar por qué el mix im-
positivo de cualquier pafs deberfa alterarse sustan-
cialmente en relacién con el equilibrio politico exis-
tente». Volveré sobre este importante punto mas
adelante.

Los paises en desarrollo se enfrentan obviamen-
te a desafios especialmente dificiles a la hora de di-
sefiar y poner en practica sistemas fiscales deseables.
Muchos paises cuentan con grandes sectores agri-
colas tradicionales cuya tributacion es dificil para
cualquiera (Bird, 1974). Otros componentes signifi-
cativos de la base imponible potencial se ocultan en
otros sectores de la economia también «dificilmen-
te gravables», que van desde pequefnos negocios y
la economia informal a inversiones interfronterizas
(Bird y Wallace, 2004). No obstante, los ingresos im-
positivos deberian aumentar a la vez que lo hicieran
las rentas y la apertura, porque el crecimiento eco-
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noémico se ve impulsado por, y trae como consecuen-
cia, una mayor implicacién en la economia inter-
nacional. A medida que los paises se desarrollan y
se abren al exterior, las actividades de consumo y de
produccion masivas modernas en expansion sobre
las que se asientan los sistemas fiscales de los paises
desarrollados —los impuestos sobre las rentas sala-
riales y la renta personal, sobre los beneficios so-
cietarios, sobre el valor afadido— han de capturar-
se en la base imponible sin sobretensionar la
capacidad administrativa ni desalentar la expansion
de tales actividades. Esta es una sutil linea que ha de
trazarse, y que puede no estar al alcance de algunos
paises, aunque so6lo sea porque la globalizacion pue-
de también exacerbar los problemas fiscales. La sen-
da que conduce al crecimiento —el desarrollo orien-
tado hacia el exterior— también puede convertirse
muy facilmente en el talén de Aquiles del sistema
fiscal, en la medida en que cada vez es mas y mas
dificil gravar de forma efectiva las rentas del capi-
tal sin exacerbar potencialmente las desigualdades
internas y las presiones politicas sobre el sistema fis-
cal. De igual modo, aunque en el pasado los paises
en desarrollo han confiado a menudo excesivamen-
te en los impuestos en aduanas sobre el comercio
internacional, esta base imponible es cada vez mas
dificil de explotar a la vista de las presiones a favor
de la liberalizacion del comercio. La vida no es facil
para quienes se preocupan por los problemas fisca-
les en los paises en desarrollo.

Durante los ultimos cincuenta afnos, la investiga-
cion académica y las instituciones internacionales
han formulado muchas prescripciones politicas en
pro del crecimiento econémico (Easterly, 2002). En
un orden cronolégico aproximado, entre los con-
sejos que se han dado figuran el aumento de la in-
version de capital, mejoras en la educacién, con-
trol de la poblacion, liberalizacion del comercio y del
mercado y reduccion de los controles gubernamen-
tales sobre las actividades de mercado. Cada una de
estas medidas ha sido, a su vez, comercializada por
algunos como la «bala de plata» con la que se con-
seguirfa mejorar el funcionamiento de la economia.
Desafortunadamente, ninguno de estos remedios ha
funcionado como se anunciaba. Tampoco existe nin-
guna estrategia fiscal magica para estimular el cre-
cimiento econémico.

En general, los estudios empiricos realizados so-
bre el impacto de los niveles de imposicién sobre el
crecimiento en los paises en desarrollo no han po-
dido llegar a conclusiones firmes. Ni siquiera los mo-
delos de crecimiento enddégeno que consideran los
efectos de la politica fiscal sobre el crecimiento dan

una respuesta consensuada sobre si un aumento de
la presion fiscal podria generar mayores tasas de cre-
cimiento econémico (Mintz, 2003). Es dificil sepa-
rar los efectos del nivel de los impuestos de los del
nivel de los gastos y el saldo presupuestario. No es
ninguna sorpresa que diferentes especificaciones de
un modelo produzcan diferentes resultados. El efec-
to de la estructura fiscal sobre el crecimiento sigue
siendo una cuestion sin resolver. En teoria, desde
luego, las no neutralidades de la estructura fiscal su-
ponen una rémora para la economia. Con el con-
curso de modelos de equilibrio general computa-
bles, se ha estimado que el coste de bienestar de
ciertos impuestos en algunos paises en desarrollo
excede del 100 por 100 de sus respectivas recauda-
ciones (Rutherford, Light y Barrera, 2005). Otros
apuntan a los efectos incentivo de las reducciones
impositivas. La evidencia a este respecto tampoco
es concluyente. Ivanova, Keen y Klemm (2005), por
ejemplo, no encuentran ninguna evidencia de que
la reduccién de la tarifa y la adopcién de un impues-
to lineal sobre la renta en Rusia haya tenido algun
efecto por el lado de la oferta, al contrario que Mar-
tinez-Vazquez, Rider y Wallace (2008) (15). Como
confirma Lindert (2003) en un contexto histérico,
los efectos de los impuestos en determinados gru-
pos de paises dependen, en muchas ocasiones, de
caracteristicas muy concretas de la practica y del di-
seo impositivo que no captan facilmente los mo-
delos econométricos.

Algunos paises con elevadas cargas impositivas
presentan elevadas tasas de crecimiento. Otros pai-
ses con cargas impositivas bajas cuentan con bajas
tasas de crecimiento. Si se observa la relaciéon exis-
tente entre las tasas de crecimiento y los tipos im-
positivos en Estados Unidos durante los ultimos cin-
cuenta afos, por ejemplo, se comprueba que este
pais ha tenido sus periodos de mayor crecimiento
econémico durante los afios en los que los tipos han
sido mas elevados (Slemrod y Bakija, 1996). Esto
tampoco significa que los tipos de gravamen sean
la clave del crecimiento econémico: las tasas de cre-
cimiento podrian haber sido incluso superiores en
los afios con tipos impositivos elevados si éstos hu-
bieran sido inferiores. Pero esto es una indicacién
mas de que aun queda mucho por comprender de
la relacion entre impuestos y crecimiento. Ciertamen-
te, con independencia de cobmo se manejen los da-
tos, para cualquier pais, ya sea de la OCDE o de un
pais en desarrollo, normalmente seré dificil detectar
una relacion econémicamente significativa entre las
variaciones en el tiempo tanto de los niveles de im-
posicion como de las estructuras impositivas y las ta-
sas de crecimiento.
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3. Sistemas fiscales

Por descontado que muchos aspectos importan-
tes de los sistemas fiscales no son directamente ob-
servables en las cifras registradas de ingresos pu-
blicos. Las leyes fiscales derivan de un proceso
politico, y generan ingresos sélo cuando se aplican.
Lo que se puede hacer determina en gran medida
lo que realmente se hace en cualquier pafs. En mu-
chos paises en desarrollo, como ya se ha comenta-
do, existe un poderoso sector agricola tradicional
que no es facil de someter a imposicion (16). En mu-
chas ocasiones existe también una importante eco-
nomia (sumergida) informal que se sitla bastante al
margen de la estructura fiscal formal (Alm, Marti-
nez-Vazquez y Wallace, 2004). En cierta medida,
la dimension de esta economia «no gravada» podria
ser, per se, una funcion del disefio y la practica del
sistema fiscal. Por ejemplo, en algunos paises, las
elevadas cotizaciones a la seguridad social pueden
inducir a los empleadores a no informar con vera-
cidad sobre el volumen de empleo, a declarar nive-
les salariales inferiores a los reales y a potenciar el
desarrollo de la economia informal. Si el descenso
resultante de los ingresos por impuestos llevase a los
gobiernos a elevar ain mas los tipos impositivos, los
incentivos a la evasidn fiscal se exacerbarian. Estos
problemas son dificiles de resolver cuando, como su-
cede en la mayorfa de los paises de renta baja, la ca-
pacidad administrativa de un pais es limitada.

La importancia de disponer de una buena Admi-
nistracion ha sido desde hace tiempo tan evidente
para quienes se han preocupado por las politicas fis-
cales en los paises en desarrollo como su ausencia
en la practica. El sistema fiscal real al que responden
las personas y los negocios no refleja simplemente
la normativa fiscal, sino también cémo se aplica és-
ta en la practica. La forma en que se administra un
sistema fiscal afecta a su rendimiento, a su inciden-
ciay a su eficiencia (Tanzi, 1991). La Administracion
fiscal es demasiado importante para los resultados
politicos como para que la subestimen los refor-
madores de la politica fiscal (17). Desafortunada-
mente, la administracion fiscal es una tarea dificil
hasta en el mejor de los momentos y el mejor de los
lugares, y en pocos paises en desarrollo se dan las
condiciones para que se cumplan estas especifica-
ciones. Ademas, la administracién es inherentemen-
te especifica para cada pais y sorprendentemente di-
ficil de poder cuantificar en términos de outputs y
de inputs. La mejor Administracién fiscal no es sim-
plemente la que mas ingresos recauda; facilitar el
cumplimiento impositivo no es simplemente una
cuestion de penalizar adecuadamente el incumpli-

miento; la administracion fiscal depende tanto o méas
de las actuaciones (y reacciones) privadas que de las
publicas, y existe una compleja interaccién entre di-
versos factores contextuales, las especificidades de
la normativa fiscal substantiva y procedimental, y el
resultado de un esfuerzo administrativo dado. Todo
ello hace que la administracién fiscal sea un tema
complejo.

En cualquier caso, en un sentido muy realista,
la «administracién fiscal es politica fiscal» (Casa-
negra de Jantscher, 1990: 179). El cémo se recau-
dan los impuestos —el efecto del esfuerzo de la
generacion de ingresos sobre la equidad, las for-
tunas politicas del gobierno y el nivel de bienestar
econdémico— puede llegar a ser tan (o mas) im-
portante que cuanto se recauda. Hay que tener en
cuenta los costes publicos y privados de la admi-
nistracion fiscal. Hay que prestar atencién al gra-
do en que los ingresos son atribuibles a la ejecu-
cion (la intervencién activa de la Administracién)
mas bien que al cumplimiento (la funcién més bien
pasiva de la Administracién como receptora de los
ingresos generados por otros rasgos del sistema)
(18). No es tarea nada facil evaluar la relacion en-
tre el esfuerzo administrativo y el resultado en tér-
minos de ingresos publicos. El trabajo sobre esta
materia apenas ha comenzado en los paises desa-
rrollados (OCDE, 2009), y, pese a algunos intentos
pioneros (Gallagher, 2004), no sabemos casi nada
acerca de esta dimension critica de la imposicion
en los paises en desarrollo (19).

Otro tanto de lo mismo puede decirse de un fac-
tor incluso mas determinante del cambio en el sis-
tema fiscal: la economia politica de la imposicion.
Los que disefian y ponen en practica los sistemas fis-
cales, al igual que aquellos que intentan evadirlos,
se consideran a si mismos en su mayor parte perso-
nas eminentemente «practicas» que responden al
mundo que les rodea tal como lo ven. Keynes (1936:
384-385) dijo una vez que «los hombres practicos,
que se creen libres de influencias intelectuales, sue-
len ser los esclavos de algin economista difunto...
mas tarde o mas temprano, son las ideas, no los in-
tereses creados, las que son peligrosas para el bien
y para el mal». Esta afirmacion halaga indebidamen-
te a los economistas a la vez que concede poca im-
portancia a los intereses y otros factores. La politica
fiscal estd configurada no sélo por ideas e intere-
ses creados, sino también por condiciones econdémi-
cas cambiantes, por restricciones administrativas y
posibilidades tecnoldgicas y, sobre todo, por las ins-
tituciones politicas dentro de las cuales estos fac-
tores afectan a las decisiones politicas (20).
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Los paises en desarrollo no son diferentes de otros:
las ideas, los intereses y las instituciones determinan la
politica fiscal. EI mejor sistema fiscal para un pais es el
que refleja presumiblemente su estructura econémi-
ca, su capacidad para administrar impuestos, sus ne-
cesidades de servicios publicos y su acceso a otras fuen-
tes de ingresos tales como las ayudas o el petréleo.
Ademas, debe tener en cuenta todos esos factores ne-
bulosos pero importantes, como son la «moral fiscal»,
la «cultura fiscal» y, quizas por encima de todo, el ni-
vel de «confianza» existente entre las personas y su go-
bierno (21). Las decisiones de politica fiscal no se to-
man en el vacio. Ni tampoco los sistemas fiscales se
llevan asi a la practica. Los impuestos que se adop-
tan en un pais y la forma en que se administran son
siempre, y en cualquier lugar, interdependientes, y re-
flejan el resultado de complicadas interacciones socia-
les y politicas entre los diferentes grupos de la socie-
dad, en un contexto institucional determinado por la
historia, y la capacidad administrativa del Estado. Co-
mo ocurre con la administracion fiscal, las politicas fis-
cales merecen por tanto una estrecha atencién por
parte de los interesados en mejorar la politica fiscal.

lll. TENDENCIAS i
EN LA INVESTIGACION FISCAL

Hasta hace muy poco tiempo, el analisis de las di-
mensiones administrativas o politicas de la imposi-
cion han recibido poca atencién de los economistas.
Comprensiblemente, en su lugar, las investigacio-
nes sobre la imposicién han estado tradicionalmen-
te dirigidas hacia las cuestiones econdémicas mas con-
vencionales. En este contexto, {qué ensefianzas ha
sugerido en las Ultimas décadas este impresionante
cuerpo de investigacion a quienes pretenden mejo-
rar la politica fiscal en cualquier pais?

1. Renta versus consumo

Como sefala Auerbach (2009), la visién acadé-
mica aceptada de una buena politica fiscal, en tor-
no a 1970, era aproximadamente la siguiente:

1) Elimpuesto ideal era el impuesto sobre la ren-
ta de base amplia y tipos progresivos.

2) Las ganancias del capital se gravaban adecua-
damente con este impuesto. No obstante, en la prac-
tica, las ganancias sélo podrian gravarse sobre una
base de realizacion, mitigdndose a menudo los efec-
tos de inmovilizacién resultantes mediante un tipo
de gravamen reducido.

3) Laintegracion de los impuestos sobre la ren-
ta personal y de sociedades se contemplaba como
una forma de hacer mdas neutrales tanto la deci-
sién de constituirse en empresa como la eleccién ac-
ciones-endeudamiento. Con pragmatismo, la des-
gravacion de los dividendos también atenuaba la
distorsién generada por los tipos impositivos mas
bajos sobre las ganancias del capital.

4) El procedimiento dominante en la imposicion
de los flujos de renta interfronterizos era la neutra-
lidad en la exportacion de capitales, aunque tam-
bién se podria haber defendido, en cierta medida,
la neutralidad en la importacion de capitales.

A mi entender, este breve resumen cuenta la his-
toria de la década de los sesenta: todo tenia que
ver con el impuesto sobre la renta, por lo menos
en los paises de habla inglesa. Ciertamente, en su
momento, Harberger (1968) calificé al informe
de la Canadian Royal Comission de 1966 de «hito
en los anales de la imposicién», precisamente por-
que se consideré como el intento mas detallado de
convertir estas ideas en recomendaciones politicas
practicas.

Durante las Ultimas décadas, no obstante, mu-
chas de las verdades politicas arriba mencionadas
han sido rebatidas (22). De la investigacion fiscal han
surgido nuevas y diferentes directrices para los po-
liticos. Y, lo que es mas importante, la imposicion so-
bre el consumo se ha convertido en algo intelectual-
mente respetable. Realmente, para muchos de los
economistas contempordneos (aunque para pocos
politicos) un buen sistema fiscal serd probablemen-
te aquel que se base en la imposicion sobre el con-
sumo. De hecho, durante las décadas de 1980 y
1990 gran parte de la literatura tedrica (principal-
mente norteamericana) sobre esta materia se cen-
traba en como disefar y aplicar un impuesto pro-
gresivo «6ptimo» sobre el consumo que sustituyera
al impuesto sobre la renta, aunque nadie lo haya lle-
vado aun a la practica en ningun sitio (23). En la ac-
tualidad, el pretérito entusiasmo por esa sustituciéon
fiscal al por mayor parece haberse apagado incluso
en los circulos tedricos. Aun asi, sigue quedando un
efecto residual importante: en este momento son
pocos los economistas partidarios de gravar las ren-
tas del capital, si acaso, a tipos elevados.

De la investigacion fiscal contemporédnea desta-
can dos resultados relevantes para la politica fiscal.
Ante todo, la expansién a escala mundial del IvA,
probablemente beneficiada hasta cierto punto por
la eliminacion de (la mayoria de) los economistas
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profesionales de la lista de oponentes a la imposi-
cion sobre el consumo en general. Curiosamente, el
principal resultado practico del prolongado debate
tedrico habido sobre las «nuevas» formas de impues-
tos directos progresivos sobre el consumo puede ha-
ber sido el de fomentar un mejor, aunque aun no
muy progresivo (si algo), impuesto indirecto sobre
el consumo (24). En segundo lugar, para un ndme-
ro creciente de economistas, cada vez es mas difi-
cil esgrimir un buen argumento (distinto al de la di-
ficultad practica de distinguir unas de otras) a favor
de una imposicion idéntica de las rentas del trabajo
y de las del capital.

{Qué significa esto para los paises en desarrollo?
En estos paises la sustitucién de los impuestos sobre
la renta por la imposicién progresiva sobre el con-
sumo nunca fue, como demostraron muchos afos
atras los esfuerzos inspirados por Kaldor en la In-
dia y en lo que entonces era Ceilan y ahora Sri Lan-
ka (Goode, 1961), una posibilidad real. A la pos-
tre, ademas de hacer del IvA un impuesto mas
aceptable, en la practica el principal impacto de to-
do este embrollo de las nuevas formas potenciales
de impuestos directos sobre el consumo puede lle-
gar a ser la revitalizacién de los impuestos sobre la
renta en los palises en desarrollo, mediante su con-
version en algo mas parecido a impuestos duales,
con tipos medianamente progresivos sobre las ren-
tas salariales, pero basicamente lineales sobre las del
capital (Bird y Zolt, 2009).

Una conclusion adicional importante de la inves-
tigacién contemporanea es que, como ha aclarado
Auerbach (2009), los paises ya no pueden seguir tra-
tando la dimension «internacional» de la politica fis-
cal como una suerte de simple «apéndice» de sus
politicas fiscales nacionales. Con los mercados de ca-
pitales mas abiertos de las ultimas décadas, todos
los paises compiten, en cierta medida, por el capi-
tal, y necesitan proyectar esta realidad sobre sus
sistemas de imposicién sobre la renta. Desafortuna-
damente, como sefiala Auerbach (2009: 22), la in-
vestigacién fiscal no ha producido hasta ahora
«...normas simples que nos digan como deberia ser
un sistema impositivo internacional». Aunque éste
no es un tema en el que podamos profundizar aqui,
parece improbable que las respuestas a los proble-
mas irresolubles a los que se enfrentan los disefa-
dores fiscales internacionales se encuentren en los
principios tradicionales de la residencia o la fuente
(Bird y Wilkie, 2000), o en nuevos «principios» co-
mo el de «neutralidad de la propiedad del capital»
(Desai y Hines, 2003). Algunos (Tanzi, 1995) han su-
gerido que lo que el mundo puede necesitar para

intentar resolver los problemas fiscales de la globa-
lizacién es algun tipo de «Organizacion Fiscal In-
ternacional» formal, con ciertos poderes de ejecu-
cion como minimo. No obstante, esto parece estar
algunos pasos gigantescos mas cerca del «gobierno
mundial» de los que probablemente nadie vaya a
dar en un futuro préximo (o quiza no deberia dar en
absoluto). En su lugar, lo que deberian hacer quie-
nes buscan soluciones al dilema fiscal internacional
es, probablemente, prestar mas atencién en el con-
texto internacional al marco institucional del que, si
somos persistentes, pueden surgir eventualmente
soluciones razonables; es decir, aceptables (Bird y
Mintz, 2003). Cuando el principio no ofrece ninguna
respuesta, la practica lo hard eventualmente de una
u otra forma. Como apuntan Babcock y Loewenstein
(1997: 122): «...hay muchos problemas que las per-
sonas no pueden resolver en abstracto, pero que si
lo pueden hacer si se sitian en el contexto del mun-
do real». La imposicién internacional puede ser uno
de estos problemas.

2. Teoria de la imposiciéon 6ptima

Una caracteristica adicional del panorama fiscal
de la década de 1970, sefialada por Auerbach (2009),
es que la teoria del second best dificultaba la deci-
sion acerca de si se podrian o deberfan corregir cier-
tas distorsiones o realizar reformas parciales. Afor-
tunadamente, los desconcertados pronto vieron la
salvacién, o al menos eso parecia, con la aparicién
de la teoria de la imposicién 6ptima (10). Un estu-
dio reciente de Mankiw, Weinzierl y Yagan (2009)
destaca con acierto numerosas lecciones que los po-
liticos pueden extraer de la T0, entre las que figuran
las siguientes:

1) Los tipos marginales sobre las rentas mas ele-
vadas deberian reducirse.

2) Una escala de tipo de gravamen mas lineal
(mas proporcional) podria ser lo mejor.

3) Los impuestos deberian variar con las carac-
teristicas personales y con la renta.

4) Sélo se deberian gravar los bienes finales, y
por lo general de forma uniforme.

5) No se deberian gravar las rentas del capital,
al menos ex ante.

Mankiw, Weinzierl y Yagan (2009) concluyen que
los politicos de los paises de la OCDE parecen haber
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oido al menos parte de la llamada de sirena TO. Res-
pecto al impuesto sobre la renta personal, por ejem-
plo, aunque tanto la teoria como la evidencia sobre
los beneficios de su aplicacién siguen siendo ambi-
guas, muchos paises, desarrollados y en desarrollo,
han reducido los tipos marginales establecidos so-
bre los receptores de rentas altas. En el caso de La-
tinoamérica, sin ir mas lejos, el tipo medio mas ele-
vado del impuesto sobre la renta personal descendié
del 51 por 100 en 1985 al 28 por 100 en 2003, y el
tipo medio del impuesto de sociedades del 41 por
100 al 28 por 100 (Lora y Cérdenas, 2006).

Los tipos impositivos marginales (TImM) inducen
claramente multiples cambios en el comportamien-
to de los contribuyentes, con sus consiguientes cos-
tes econémicos. Entre estos cambios inducidos por
la imposicién pueden incluirse cambios en las horas
trabajadas y en la participacién de fuerza de traba-
jo, la sustitucion del consumo no gravable por el gra-
vable, cambios en el momento de realizacién de la
renta, cambios en las formas de las retribuciones (in-
cluida la constitucion de sociedades), el uso de la re-
tribucién diferida y otros refugios fiscales, y un au-
mento de la evasion fiscal (25).

Estas afirmaciones pueden no ser controverti-
das para los economistas. Desafortunadamente, tam-
poco son de gran utilidad para los politicos. La TO
deja bien claro que un TIM elevado es mucho mas
costoso cuando se aplica a una base imponible mas
sensible a los tipos marginales (cuando, por ejem-
plo, los contribuyentes afectados pueden sustituir
facilmente trabajo remunerado por atencién fami-
liar no remunerada, o un empleo convencional por
actividades en el sector informal menos gravadas, o
incluso pueden desplazarse a otro pals). Estas res-
puestas de comportamiento a la imposicién pueden
resumirse de forma clarificadora en la «elasticidad
de la renta imponible» (Feldstein, 1995): la reduc-
cion media porcentual de la renta imponible de un
contribuyente debida a todas las respuestas de com-
portamiento cuando la cuota marginal del contribu-
yente (uno menos el tipo impositivo marginal) des-
ciende en un 1 por 100. Al analizar los resultados
de la reforma fiscal estadounidense de 1986 en una
muestra de contribuyentes, Feldstein (1995) estimo
una elasticidad de la renta imponible muy elevada,
oscilando las estimaciones preferidas entre un 1,0
por 100y un 1,5 por 100. Para dar perspectiva a es-
tas estimaciones, notese que la elasticidad unitaria
implica que los ingresos publicos alcanzarian su ni-
vel maximo a un tipo impositivo del 50 por 100; in-
crementos adicionales en los tipos reducirian real-
mente los ingresos. Este enfoque es una forma util

de tratar de dar mas sentido a los antiguos argu-
mentos de eficiencia y de hacerlos mas atractivos pa-
ra los politicos. Como afirman Mankiw, Weinzierl y
Yagan (2009), «aunque la literatura sobre imposi-
cion éptima no ha dado una respuesta concluyente
a la cuestion de cuan lejos de la linealidad se encuen-
tra la politica fiscal éptima, los politicos parecen ha-
ber decidido que cuanto mas linealidad mejor». Aun
asi, pese a que los tipos del impuesto sobre la ren-
ta han descendido en todo el mundo, Mankiw, Wein-
zierl y Yagan (2009) concluyen que hay pocas prue-
bas de que la estructura de los TIM concuerde con lo
que el andlisis sugiere.

Ademas, aunque la mayoria de los paises de la
OCDE han modificado sus programas fiscales (inclui-
das las transferencias relacionadas directamente con
la renta, asi como los créditos de impuesto reembol-
sables), que tienen en cuenta de algin modo carac-
teristicas distintas a la de la renta, entre ellas la edad,
el parentesco y la incapacidad, muchos de ellos han
sido reacios a continuar con estos «afiadidos». Man-
kiw, Weinzierl y Yagan (2009) sugieren que una de
las razones que explican esta reticencia es quiza que
se han considerado relevantes otros criterios distin-
tos al de «capacidad», como son los beneficios reci-
bidos y la equidad horizontal. Estos criterios no so-
lo son probablemente correctos, sino que, ademas,
como se vera mas adelante, los politicos también ac-
tlan correctamente al tenerlos en cuenta, con inde-
pendencia de si se ajustan con precisién a la estruc-
tura T0. La incapacidad de los investigadores fiscales
para facilitar criterios claros respecto a cuestiones
basicas del diseio del impuesto sobre la renta, co-
mo, por ejemplo, la unidad contribuyente apropia-
da (Auerbach, 2009), es sélo un ejemplo de las limi-
taciones del enforque TO como guia de una buena
politica fiscal. Como dijo Shakespeare, «hay mas co-
sas en el cielo y en la tierra, Horacio, de las que tu
filosofia imagina».

Volviendo a la imposicién sobre el consumo, no
es extrafo que los autores que han cultivado diligen-
temente el vifiedo de la TO sostengan que «...la gran
y creciente importancia de los impuestos sobre el va-
lor afiadido indica que los politicos han internaliza-
do ciertas lecciones de la teoria de la imposicién 6p-
tima respecto a la imposicion de los bienes y servicios.
(Mankiw, Weinzierl y Yagan, 2009: 20)». No obstan-
te, quiza sea mas plausible afirmar que el IVA se ha
llevado todos los premios por una serie de razones
que tienen poco o nada que ver con la «internaliza-
ciony» de las lecciones de la TO. En lo que ahora es la
Unién Europea, por ejemplo, las razones por las que
se adopto el IvA fueron, en principio, tratar de resol-
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ver los engorrosos problemas comerciales interfron-
terizos. En la mayor parte del resto del mundo, las
razones fueron, en parte, sus reputadas ventajas ad-
ministrativas en comparacién con otras formas de
impuestos sobre las ventas, en parte el deseo del Fm
y otros asesores externos de incrementar la elastici-
dad-renta de los impuestos sobre el consumo, y, mas
recientemente, la necesidad de adaptarse a la libe-
ralizacion del comercio asociada a la Organizacién
Mundial del Comercio.

De modo similar, aunque Mankiw, Weinzierl y Ya-
gan (2009: 22) parezcan un poco desilusionados
al llegar a la conclusion, respecto a los paises de la
OCDE, de que «tanto los tipos nominales sobre el ca-
pital como los tipos efectivos estimados siguen si-
tuandose muy lejos de cero, el nivel recomendado
por los modelos de imposicidn éptima», algunas pa-
ginas mas adelante afirman con mas entusiasmo que
«...ciertas tendencias de la politica fiscal dejan en-
trever victorias, al menos parciales, de la teoria de la
imposicion dptima. Quiza la mas importante de ellas
sea la tendencia mundial a la reduccién de los im-
puestos sobre las rentas del capital... (p. 25)». Nue-
vamente, puede surgir la duda de hasta qué punto
se puede atribuir esta tendencia a la lenta inocula-
cion de la 1O en las mentes de los politicos. Un fac-
tor mucho mas importante, por ejemplo, ha sido se-
guramente la tan debatida «globalizacion» de los
mercados internacionales de capital, y la consiguien-
te competencia internacional y regional por el capi-
tal que tan destacado papel tuvo en la politica fiscal
anterior a la crisis actual.

Hace algunos afios, en un estudio de Newbery
y Stern (1987), el primer intento importante para
aplicar la TO a la imposicion de los paises en desarro-
llo, McLure (1990: 431) apuntaba que «...los estu-
diantes universitarios, claramente incapaces de dis-
tinguir el bosque de la realidad en tanto que
rodeados por los elevados arboles de la teoria eco-
némica, ...deberian ser conscientes de que en el ana-
lisis de la imposicion de los paises en desarrollo hay
mucho mas de lo que la teoria econémica mas so-
fisticada ha desarrollado en este impresionante vo-
lumen». Mankiw, Weinzierl y Yagan (2009: 2) re-
conocen con acierto que «mientras sigan existiendo
grandes vacios entre teoria y politica, la...cuestion
va a seguir siendo si los politicos tendrian que apren-
der mas de los tedricos, o viceversa». En lo que se
refiere a los paises en desarrollo, la elecciéon parece
obvia: los investigadores fiscales necesitan compren-
der los objetivos y las restricciones reales a los que
se enfrentan los politicos antes de ofrecerles solu-
ciones prefabricadas a lo que creen que son sus pro-

blemas. Como argumentaban Slemrod (1990) y
otros, por ejemplo, es crucial incorporar las limita-
ciones administrativas al analisis de la T0. Mas aun,
como han sostenido Moore (2007) y otros, también
debemos tener en cuenta explicitamente el grado en
que factores tales como la equidad horizontal pue-
den reflejar, y afectar a, la funcion bésica de «cons-
truccion del Estado» de la imposicion en los paises
en desarrollo.

Este punto resulta particularmente convincente
ante la cada vez més sofisticada teoria TO desarro-
llada recientemente en un marco analitico dinami-
co y estocastico. El trabajo en esta linea es compli-
cado y, como exponen Mankiw, Weinzierl y Yagan
(2009), hasta ahora ha proporcionado pocos men-
sajes claros a los politicos. Tampoco parece proba-
ble que vaya a hacerlo en un futuro préximo, por no
decir nunca, a los politicos de los paises en desarro-
llo. Estos paises estan poblados no soélo por el ho-
mo oeconomicus de la economia neoclasica domi-
nante —graduados de la «MaxU» (la Facultad de
Maximizacion de la Utilidad), si existiera—, sino tam-
bién por gente muy diferente, a la que Cullis, Jo-
nesy Lewis (2009) llama homo realitus. Este ser, ob-
jeto de gran parte de los estudios actuales sobre
economia del comportamiento, se satisface dentro
de una racionalidad limitada y es sensible a los efec-
tos de su estado, puntos de referencia, interdepen-
dencia de preferencias y otras caracteristicas moles-
tas para una perspectiva MaxU (26). Para complicar
mas la historia, los paises en desarrollo viven supues-
tamente con la esperanza de que, escondido en al-
gun lugar, pueda haber algun espécimen de la cria-
tura recién redescubierta que Bronk (2009) denomina
homo romanticus (el agente de cambio empresarial
e imaginativo central en el modelo de desarrollo
de Schumpeter, 1934, 1942) (27). No es que sélo
sea complejo el mundo en el que se toman las de-
cisiones politicas; también lo es la gente que toma,
y reacciona ante, tales decisiones.

IV. ¢{QUE HEMOS APRENDIDO?

En las ultimas décadas, los dos cambios mas im-
portantes que se han producido en los sistemas fis-
cales han sido la introduccion del IvA 'y la tenden-
cia al aplanamiento de las tarifas del impuesto sobre
la renta. La investigacion econdmica ha contribuido,
indudablemente, de forma muy significativa a estos
dos importantes cambios de la imposicion. Sin em-
bargo, los paises no los han hecho porque los eco-
nomistas hubiesen producido teorias convincentes
0 evidencia empirica de que iban a beneficiarles. Por
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el contrario, la historia de la fiscalidad sugiere que
gran parte de la investigacion fiscal se realiza por-
que los paises cambian sus politicas fiscales por ra-
zones propias (28). Con frecuencia, lo que hacen los
investigadores fiscales no es tanto dirigir al elefante
de las reformas como limpiarlo por detrés. El IvA, por
ejemplo, se desarroll6 en Francia y luego se adoptd
en Europa como la mejor forma de administrar el
impuesto general sobre el consumo, particularmen-
te en relacién con el comercio interfronterizo. Los
paises redujeron e hicieron mas proporcionales sus
impuestos sobre la renta tanto porque aumento el
ndmero de personas que ascendieron a tramos de
renta antes ocupados, en todo caso, por unas cuan-
tas personas ricas como por la percibida competen-
cia internacional por el capital y, hasta cierto punto,
por trabajadores altamente cualificados (29). Los
economistas vinieron después, y ordenaron y ra-
cionalizaron en términos de desarrollos tedricos acep-
tados lo que, en cierta medida, ya habia sucedido
en el mundo real.

Incluso cuando los politicos compran los argu-
mentos econdémicos y la evidencia empirica, casi siem-
pre lo hacen por razones propias, no porgue los doc-
tores en economia les digan que les beneficiarian.
Para ilustrar lo poco que tienen que ver, normalmen-
te, las investigaciones con la politica, considérese,
por ejemplo, el caso de los impuestos sobre la pro-
piedad en EE.UU. En este pais, la investigacion so-
bre esta figura impositiva ha sido siempre una in-
dustria importante (30). No obstante, es dificil
detectar efectos, si alguno, sobre la politica fiscal ac-
tual que sean fruto de dicha investigacién. Ninguno
de los numerosos, y en ocasiones importantisimos,
cambios que se han producido en la politica de la
imposicion sobre la propiedad en los ultimos afnos
parece reflejar una gran preocupacién, si alguna, por
los descubrimientos de los investigadores. Por ejem-
plo, es imposible encontrar algun respaldo de la li-
teratura a la politica cada vez mas extendida de im-
poner topes y limites arbitrarios a los impuestos sobre
la propiedad. La investigacion acerca del impuesto
sobre la propiedad y de la politica fiscal en relacion
con este impuesto parece consistir en actividades
desempenadas por diferentes personas en diferen-
tes despachos no bien comunicados.

Los impuestos sobre consumos especificos son
vetustas figuras impositivas que siguen generando
ingresos importantes en muchos paises. Los estu-
dios que han considerado los efectos de eficiencia
de los impuestos sobre las bebidas alcohdlicas y el
tabaco son innumerables. Una vez mas, sin embar-
go, estos estudios apenas han tenido repercusion

perceptible sobre el nivel o la estructura de estos im-
puestos (31). Y lo mismo sucede con los impuestos
sobre vehiculos y combustibles, a pesar de la abun-
dante literatura econdmica que sugiere disefios al-
ternativos para estos gravamenes sobre la base de
la eficiencia. Los efectos percibidos sobre la equidad
y la politica casi siempre prevalecen sobre los del ana-
lisis de eficiencia, incluso cuando, inusualmente, es-
te Ultimo se presenta a los politicos en un idiomay
un contexto con los que pueden relacionarse.

{Significa esta evaluacién, bastante negativa, de
los efectos de la investigacion sobre la politica fiscal
gue nos debamos rendir? Por supuesto que no. En
primer lugar, es fundamental, parafraseando a Har-
berger (1971), que los economistas sigan portando
con orgullo la bandera de la eficiencia mientras se li-
bra la batalla. Si no lo hacemos, probablemente na-
die lo hara por nosotros, y la eficiencia es algo que
realmente importa... «mucho», pese a que, como se
ha sefialado anteriormente, deberia haberse hecho
mucho mas por expandir la perspectiva normativa,
tal y como ha sugerido parte de la literatura sobre la
economia del comportamiento (Congdon, Kling y
Mullainathan, 2009), asi como, en algunos aspectos,
la perspectiva positiva; por ejemplo, en términos del
probablemente mucho mas elevado coste marginal
de los fondos publicos (CMFP) en el contexto de los
paises en desarrollo que en el de los desarrollados
(Estache y Wren-Lewis, 2009). En segundo lugar, el
vaso de la investigacion esta por lo menos medio lle-
no desde la perspectiva politica. La presién a la baja
sobre los tipos de gravamen de los impuestos sobre
la renta personal y de las sociedades ha venido apo-
yada, si no iniciada, por la creciente investigacion so-
bre la medicion de las distorsiones generadas por los
elevados tipos marginales. De igual modo, la exten-
dida adopcién del IVA se debe probablemente, al me-
nos en parte, a la aceptacion del argumento eco-
némico de que esta forma de impuesto sobre las
ventas es econémicamente menos distorsionante (32).
Sin embargo, los economistas no deberfan hacerse
demasiadas ilusiones; estudios econémicos igualmen-
te convincentes (no convincentes) sobre los perjui-
cios ocasionados por unos impuestos sobre la renta
de sociedades, los consumos especificos, la propie-
dad y las néminas salariales pobremente disefiados
no han encontrado una audiencia tan receptiva.

Los misioneros fiscales del FMI 'y de otras institu-
ciones comercializaron ampliamente el modelo de
impuesto sobre la renta con tipos bajos y base am-
plia (TBBA), y el IVA en calidad de impuesto superior
sobre las ventas y la mejor forma de sustituir los im-
puestos sobre el comercio exterior (33). No obs-
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tante, no todo lo que estos misioneros tenian en ven-
ta encontrd un mercado receptivo. El relativo éxito
de los dos «grandes» cambios mencionados puede
basarse perfectamente, al menos hasta cierto pun-
to, en el hecho de que, razonablemente, coinciden
con los intereses de la élite. Por definicién, las éli-
tes pagan la mayor parte de los impuestos sobre la
renta en los paises en desarrollo. Consiguientemen-
te, se benefician directamente de impuestos sobre
la renta mas reducidos y proporcionales. Las élites
no pagan la mayor parte del IVA. Sin embargo, con-
trolan a las empresas que actian como agentes de
recaudacion de este impuesto, y generalmente les
interesa ampliar lo mas posible la base imponible
para poder meter en la red impositiva cuantos mas
puedan de sus competidores en el «sector informal».

1. Consideraciones distributivas

De la amplia experiencia acumulada desde la pos-
guerra pueden extraerse algunas lecciones menos
frias. Una de ellas es que los economistas fiscales que
deseen influir en la politica publica deberan prestar
mayor atencién a las cuestiones que motivan a quie-
nes toman las decisiones politicas —politicos y funcio-
narios— y, mas generalmente, a la gente, aun cuan-
do ello signifique prestar algo menos de atenciéon a la
produccién de trabajos académicos publicables. Esto
no es pedir que se «kenmudezca» al analisis politico.
Por el contrario, es abogar por su adecentamiento.

Como ilustracion, los andlisis que suponen que
las consideraciones distributivas no son importantes
0 pueden adaptarse con facilidad mediante ajustes
(normalmente sin especificar) en algin otro punto
del sistema de transferencias-impuestos, simplemen-
te no tienen repercusion en el contexto politico de
los paises en desarrollo. Los aspectos distributivos
importan en politica fiscal. Es mas, suelen predomi-
nar en las mentes de quienes disefian la politica. Pe-
se a ello, es improbable que la principal preocupa-
cion sea un objetivo del tipo del de alivio general de
la pobreza, perseguido por numerosos escritores aca-
démicos sobre desarrollo. Los politicos pueden ha-
blar sobre el alivio de la pobreza y una distribucién
mas igualitaria de la renta, pero, en realidad, sus pre-
ocupaciones se centran generalmente mucho mas
en los resultados politicos. ¢Cémo se vera afectada
esta region o localidad en relacién con esta otra?
{Saldran beneficiados o perjudicados los propieta-
rios residenciales? ¢Cémo afectara a los niflos? ¢Y a
los ancianos? ¢Cudles seran los efectos sobre los agri-
cultores y el sector rural? ¢{Mejorara o empeorara la
industria?

Estas cuestiones rara vez se consideran en las prin-
cipales lineas de investigacion académica, pero con
frecuencia son la esencia y el meollo de las decisio-
nes politicas actuales. Para que tenga repercusién
en los circulos politicos, la investigacion tiene que
hablar de estas cuestiones, se adapten facilmente o
nada en absoluto al modelo de investigacion disci-
plinaria aceptado. Como muestra la fascinante his-
toria de la desaparicion (transitoria) de los impues-
tos sucesorios en EE.UU. hace algunos afos, una
buena historia, aunque sea falsa, puede superar a
100 estudios econométricos eminentes (Graetz y
Shapiro, 2005). Si los economistas quieren que sus
investigaciones se tomen en serio, también tienen
que ser capaces de contar buenas historias que ten-
gan que ver con las preocupaciones de la gente, in-
dependientemente de que estas preocupaciones se
consideren primordiales, o al menos aceptables, en
los circulos académicos.

La justicia es siempre una cuestion clave en el di-
seflo de cualquier régimen fiscal. Por supuesto que
lo que una persona considera equitativo o justo pue-
de diferir de lo que consideren otras. Algunos, por
ejemplo, pueden poner mayor énfasis en la equidad
horizontal que en la vertical, como, segun la OCDE,
ocurre cada vez mas en los paises desarrollados y co-
mo Boylan (1996) y Bergman (2003) también han
observado en el caso de Latinoamérica. Otros pue-
den inclinar la balanza al otro lado, como han he-
cho durante mucho tiempo los pensadores «progre-
sistas». En sentido amplio, la equidad horizontal exige
que aquellos que se encuentren en circunstancias si-
milares paguen los mismos impuestos, mientras que
la equidad vertical exige diferencias apropiadas en-
tre contribuyentes en diferentes circunstancias eco-
némicas. Quienes tienen la misma capacidad de pa-
go deberian tener las mismas responsabilidades
fiscales. Del mismo modo, la justicia exigiria aparen-
temente que los contribuyentes con mayor capaci-
dad de pago pagasen relativamente mas impuestos.
Ambos conceptos tienen un considerable atracti-
vo. Desafortunadamente, ninguno de los dos es de
gran utilidad para construir en la practica un siste-
ma fiscal.

Chu, Davoodi y Gupta (2000) analizaron treinta 'y
seis estudios sobre incidencia impositiva de diecinue-
ve paises en desarrollo diferentes: trece de ellos con-
sideraban progresivos sus sistemas fiscales y otros dos
grupos de siete, proporcional y regresivo; los restan-
tes presentaban resultados contradictorios o efectos
insignificantes. La mayor parte de la progresividad
manifestada procedia de los impuestos sobre la ren-
ta. Hasta cierto punto, los impuestos sobre la renta

46

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




RICHARD M. BIRD

suelen ser progresivos en la mayoria de los paises en
desarrollo. Ciertamente, mientras los impuestos so-
bre la renta no afecten a las personas més pobres (las
situadas al margen del sector del mercado), segura-
mente seran progresivos. Dentro del sector gravado
incluso, tipos progresivos significan que el impacto
del impuesto es progresivo, al menos en el grupo de
los que han de pagar el impuesto con la mayor par-
te de su renta; por ejemplo, porque la reciben de una
empresa del sector publico en forma de salarios. No
obstante, en la mayoria de los paises en desarrollo se
recaudan pocos impuestos, si alguno, sobre la renta
del capital o la renta (mixta) de los trabajadores au-
tébnomos, y es improbable que esta escasa recauda-
cion se distribuya de forma progresiva.

(Es importante la progresividad impositiva para
la politica distributiva? Harberger (2006) sostiene
que no mucho: en tanto en cuanto la politica gu-
bernamental afecte a la distribucién de la renta y
el patrimonio, proporcionar educacién (aunque se
financie con impuestos regresivos) es mucho mas
eficaz que gravar a los ricos. Ni siquiera en un pais
relativamente avanzado como Chile, que cuenta con
una Administracién fiscal relativamente efectiva y ex-
cepcionalmente bien desarrollada, la progresividad
del impuesto sobre la renta tiene alguna influencia
significativa sobre los resultados distributivos (Engel,
Galetovic y Raddatz, 1999). Aunque pueda argu-
mentarse que los impuestos progresivos reparten la
carga del gobierno de forma mas justa, hay pocos
palises pobres en los que incluso los impuestos mas
progresivos sobre el rico puedan, hasta ignorando
los efectos de incentivo, establecer grandes diferen-
cias con el pobre. No fue gravando a los ricos, sino
a la creciente clase media, como los paises desarro-
llados «alcanzaron la mayoria de edad» como gran-
des estados (Lindert 2003). En Latinoamérica, don-
de las desigualdades son tan evidentes, los impuestos
sobre la renta sélo empezaron a ser relativamente
eficientes y fuente de ingresos efectivas cuando los
pafses (algunos) comenzaron a hincarle el diente a
la clase media, combinando fundamentalmente la
reduccién de los tipos mas altos con el descenso del
nivel al que estos tipos rebajados se aplicaban (Lora
y Cardenas, 2006).

El fracaso generalizado de los economistas fisca-
les a la hora de decir algo sobre cuestiones distribu-
tivas que los politicos consideren util los ha relega-
do, con frecuencia, a un segundo plano en el debate
politico. Los estudios distributivos estan algo pasa-
dos de moda en los circulos académicos. Estos es-
tudios son casi siempre conceptual y empiricamen-
te dificiles, y se ajustan a un modelo muy especifico.

En cualquier caso, como la equidad sigue estando
en el centro de la economia publica, a menos que
los economistas puedan llegar a tratar este tema de
forma mas explicita y satisfactoria, y hasta que no lo
hagan, parece improbable que su récord de éxito en
cuanto a influencia sobre la politica fiscal vaya a me-
jorar mucho (34).

Ademas, si se pretende influir en la politica, hay
que escribir de una forma, y en un foro, que llegue
a los politicos. Algunos estudiosos de la economia
no han dudado en comprometerse en el debate pu-
blico sobre las cuestiones claves de la politica, inten-
tando convencer a grandes audiencias de la vali-
dez e importancia del analisis econémico de la
imposicién. No obstante, esta incursion en la politi-
ca esta normalmente fuera de los limites de quienes
aspiran a integrarse en un departamento universita-
rio de economia. Aun asi, los economistas preocu-
pados por la persistencia de «malas» politicas no res-
paldadas por un razonamiento coherente, o por
evidencia empirica consistente, deberfan comunicar-
se con los politicos y comprometerse con el (peque-
fo) publico informado con el que éstos interactdan.

La politica fiscal no es sélo economia, sino tam-
bién politica. Para comprender cémo se percibe el
analisis econdémico de los problemas fiscales en cual-
quier pais y como afectara a los resultados politicos,
han de comprenderse los factores politicos y econé-
micos que dan forma a las decisiones y los resulta-
dos politicos en ese pais. El nivel y la estructura de
la imposicién en cualquier pais reflejan los factores
institucionales plenamente asentados que, en au-
sencia de shocks, no cambian con rapidez. Las de-
cisiones de politica fiscal no se toman en el vacio.
Tampoco las toma un gobierno de beneficencia. Re-
flejan el resultado de complejas interacciones socia-
les y politicas entre diferentes grupos de la sociedad
en un contexto institucional establecido por la his-
toria y la capacidad administrativa del Estado. La im-
posicién no es sélo un medio de financiacion del go-
bierno, es también un componente sumamente
visible del contrato social que subyace al Estado.
Es mas probable que los ciudadanos cumplan las le-
yes fiscales si aceptan al Estado como legitimo y crei-
bley, hasta cierto punto, por tanto, si estan dispues-
tos a apoyarlo y a temerlo mas de lo que ocurriria
de otro modo. Los cambios en la politica fiscal de-
penden consiguientemente, en gran medida, de c6-
mo perciban los diferentes grupos politicos los cam-
bios propuestos y de cobmo reaccionen ante estas
percepciones. En palabras de Lledo, Schneidery
Moore (2003), cualquier reforma fiscal importante
es asi, siempre y en todas partes, «un ejercicio de le-
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gitimacion politica». Aquellos que tengan que pa- Aunque se han realizado pocos estudios sobre
gar mas, tendran que estar convencidos de que a | esta cuestiéon (38), es perfectamente plausible pen-
cambio obtendran algo que merece la pena. Aque- | sar que seria mas facil introducir (o incrementar) un
llos que no quieran pagar mas no deberdn poder | impuesto si no se recordase lamentablemente a las
bloquear la reforma y, a la postre, deberdn estar dis- | personas que los impuestos existen afadiéndolos
puestos a permanecer en el pals 0 a abandonarlo | por separado al precio indicado en el producto ca-
(35). Aquellos que, dentro del gobierno y en el sec- | da vez que compran algo (39). Ademas, si el IVA es
tor privado, tengan que realizar la reforma, tendrdn | relativamente invisible, puede ser mas facil disponer
que apoyarla o, por lo menos, no sabotearla de for- | de una base imponible mejor y mas amplia, gravan-
ma activa. Y, por supuesto, los politicos tendran que | dose un abanico mas amplio de servicios. Una ba-
sentir suficiente apoyo como para garantizar que la | se imponible mas amplia es indudablemente mas
reforma no sélo se incluya en la agenda, sino que | deseable, tanto en el terreno administrativo como

ademas se ponga en marcha. en el econdmico, que otra erosionada por la resis-
tencia popular a los impuestos sobre los alimentos,
Los politdlogos han redescubierto recientemen- | las medicinas, los libros escolares y demas. Por otra

te que los impuestos importan, y que en los paises | parte, si las personas supiesen qué es lo que estan
en desarrollo se estan realizando algunos de los mas | pagando por lo que obtienen del Gobierno, enton-
interesantes y prometedores trabajos sobre politica | ces, aunque el precio de una mayor transparencia
fiscal (36). Los economistas también deben prestar | fuese un IVA menos perfecto, podrian considerar que
mayor atencion a la cuestion de cémo se formula (y | vale la pena pagar el precio (40). A la vista de estos
podria formularse) la politica fiscal en regimenes de- | argumentos en conflicto, llama la atencién el que
mocraticos y no democraticos, asi como a la de si | casi todos los paises con IVA hayan optado por ocul-
los politicos de los paises en desarrollo deben hacer | tar el impuesto al publico (41). Este resultado es ple-
mejor uso de la experiencia para desarrollar y apli- | namente comprensible desde el punto de vista de
car la politica fiscal. quienes toman las decisiones. Pero ocultar el impues-
to no parece, aparentemente, una forma muy atrac-
tiva de construir un consenso democratico sosteni-
2. Responsabilidad ble que apoye el equilibrio fiscal.

y visibilidad
Estas cuestiones han de tenerse en cuenta con cui-

Como ejemplo de la importancia de adoptar la | dado al formularse la politica fiscal. Asuntos de mar-
politica tributaria correcta, considérese una cuestion | keting. Los que desean una reforma seria de la poli-
aparentemente menor sobre el IVA. {Deberfa de pre- | tica o la administracion fiscal en cualquier pais no
sentarse el IVA por separado de los precios? Esta cues- | sélo han de comprender los detalles de la teorfa'y
tidn no tiene una respuesta facil (37). la practica fiscal, sino también el oscuro arte de la es-
trategia politica. Esta advertencia deben tomarla es-

Los impuestos sobre la venta al por menor (IvM), | pecialmente en serio aquellos que se preocupan no
al igual que la mayor parte de los que se aplican | so6lo de cdmo los ingresos impositivos pueden cimen-
en EE.UU., se presentan invariablemente de forma se- | tar la construccion de un Estado més sostenible, si-
parada, como gravamen girado sobre el precio no- | no también de como la forma de recaudacién de es-
tificado cuando el consumidor llega a la caja regis- | tos ingresos puede contribuir, u oponerse, al desarrollo
tradora de cobro. Aunque este proceso es engorroso | a largo plazo de la legitimidad del Estado.
y desagradable —inadie tiene nunca el cambio pre-
ciso!— el mismo hecho de resultar molesto puede {Es la «ilusién fiscal» una via para alcanzar la sos-
considerarse positivo para la democracia si se pien- | tenibilidad? Consideremos la afectacion de ingresos
sa que los ciudadanos deberfan conocer el coste | ylo que Breton (1996) denomina la «conexién wick-
de sus gobiernos. Sin embargo, esta transparencia | selliana» entre los dos lados del Presupuesto. Esta-
también hace mas dificil subir los impuestos, por- | blecer este vinculo en las mentes de las personas
que cualquiera se entera al instante de los incremen- | es crucial para toda la cuestién de la legitimacion del
tos impositivos. En contraste, en la mayoria de los | Estado (42). La afectacién de ingresos (la vinculacion
paises el IVA se incluye en los precios notificados, y | de determinadas fuentes de ingresos a determina-
por tanto no es obvio inmediatamente para el con- | dos gastos) ha existido desde las primeras précti-
sumidor en el punto de venta (aunque se le puede | cas fiscales registradas (Webber y Wildavsky, 1986).
indicar de forma explicita en el recibo o factura de | Los politicos y los contribuyentes consideran con fre-
la caja registradora). Visible o invisible: {importa? cuencia a la afectacién como una forma atractiva y
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factible de financiar la seguridad social, los trabajos
en carreteras, los programas medioambientales y
otras cosas buenas. A los politicos les gusta la afec-
tacién como forma de reducir la resistencia del con-
tribuyente a los incrementos impositivos. A los con-
tribuyentes les gusta la mayor responsabilidad que
perciben respecto a como se gastan sus pagos im-
positivos. Los economistas, sin embargo, se han in-
corporado hace poco tiempo al cuadro en lo que se
refiere a comprender y analizar esta practica fiscal
corriente (43).

Quienes se preocupan de la presupuestacion coin-
ciden, casi de manera unanime, en que la afectacion
de ingresos es algo malo; a menudo, al parecer, su-
poniendo implicitamente que, en su ausencia, las
decisiones presupuestarias las tomaria algun dicta-
dor benevolente cuyo Unico objetivo seria maximi-
zar el bienestar social. En términos mas practicos,
los expertos presupuestarios, a la vista de la confu-
sion que la afectacion desenfrenada ha originado en
algunos paises, tienden comprensiblemente a afir-
mar que no es concebible ningun proceso presu-
puestario racional a menos que se prohiba esta prac-
tica (44). Este planteamiento gladstoniano fue
practicamente indiscutible en teoria hasta que Bu-
chanan (1963) revitalizara un importante argumen-
to de eficiencia (planteado antes por Wicksell) a fa-
vor del establecimiento de un vinculo lo mas estrecho
posible entre la imposicién y las decisiones de gas-
to (45). En este enfoque, la afectacién no es simple-
mente una forma de asegurar el acuerdo publico
respecto a un incremento impositivo. Puede ser re-
almente la mejor forma disponible de abordar el pro-
blema normativo fundamental de la economia pu-
blica: cbmo proporcionar a las personas los servicios
publicos que realmente desean; donde «desean»
se interpreta en el Unico sentido econémico relevan-
te de lo que ellas (de forma colectiva, esto es, segun
se determine a través de sus instituciones politicas)
estan dispuestas a pagar.

Como todas las instituciones fiscales, la afecta-
cion presenta multiples variantes. El argumento eco-
némico a favor de la afectacion es mas consistente
cuando existe un estrecho vinculo entre impuestos y
gasto en términos de beneficio, y los ingresos recibi-
dos se gastan en el servicio en cuestién. La afecta-
cién relacionada con los beneficios (como las tasas so-
bre los usuarios), siempre que se disefie y se lleve a la
practica de forma apropiada, revela las preferencias de
los contribuyentes por los servicios publicos y envia una
nitida sefal de demanda al sector publico acerca de la
cantidad de servicio que se deberia proveer. Dado que
los ingresos recibidos (y sélo estos ingresos) se gastan

en el servicio en cuestion, la oferta se ajusta automa-
ticamente a la demanda, y se logra la eficiencia eco-
nomica. Esta afectacion puede considerarse también
equitativa en el sentido de que nadie recibe un servi-
cio sin pagar por ello, ni paga sin recibir el servicio. En
la medida en que el servicio publico asi financiado pue-
de equipararse a un servicio ofrecido por el sector pri-
vado, en el sentido de que tanto el consumo indivi-
dual del servicio como el coste marginal de provision
pueden estimarse de forma satisfactoria, la mayoria
de las personas consideraria, probablemente, que ta-
les exacciones son justas en general (46). Como los
contribuyentes saben que los fondos procedentes de
los pagos que se les exigen se utilizaran en la financia-
cién de ciertos gastos, presumiblemente aprobaran los
impuestos o gastos si, y solo si, apoyan también la ex-
pansion de la oferta de los servicios publicos a los que
se han destinado los ingresos afectados. En consecuen-
cia, las decisiones de ingresos impositivos y de gastos
pueden adoptarse de forma mas racional que median-
te financiacién con cargo a fondos generales (47).

En la practica, esta perfeccién rara vez parece ha-
berse logrado. Las experiencias de afectacién relati-
vamente decepcionantes en muchos paises reflejan
muchos factores: el coste y la dificultad de contro-
lar por separado muchos fondos presupuestados (Fu-
llerton, 1996), lo inadecuado de muchos vinculos
establecidos por razones politicas entre determina-
dos gastos e impuestos (McCleary, 1991), y la com-
prensible resistencia de los ciudadanos a los inten-
tos de gravarlos adecuadamente por unos servicios
inicialmente provistos de forma «gratuita» o a pre-
cios altamente subvencionados (Bird y Tsiopoulos,
1997). Gran parte de los ejemplos de afectacién que
se encuentran en el mundo tienen poco sentido eco-
némico. En muchos casos, no sélo no existe nin-
guna relacién légica entre el gravamen establecido
y el gasto al que se ha destinado, sino que tampo-
co existe ningun vinculo presupuestario sélido. La
suma recaudada con la fuente elegida y la suma gas-
tada en la actividad elegida se deciden de forma
independiente. {Cudl es la racionalidad de esta il6-
gica falta de vinculos? ¢Afecta a los resultados pre-
supuestarios? Estas cuestiones no son triviales. Mu-
chos paises tienen ingresos afectados y todos los dias
se crean otros nuevos (o al menos se sugieren), y no
solo en el terreno medioambiental.

Otro argumento importante en pro de la afecta-
cion de ingresos impositivos para financiar alguna
actividad popular es simplemente el del aumento de
los ingresos publicos. Los politicos justifican el esta-
blecimiento de un nuevo gravamen capitalizando el
presunto «efecto halo» de algo popular como la edu-
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cacion, la salud o «el medio ambiente». En algu-
nos casos, la afectacidon puede estar motivada por
un comportamiento de busqueda de ingresos. Por
ejemplo, un incremento de los impuestos sobre el
tabaco y la afectacién de sus ingresos a un aumen-
to del gasto en salud puede recibir apoyo desde to-
dos los frentes: desde el de los no fumadores, por-
que no pagarian el impuesto, pero desean un mayor
gasto sanitario; desde el de los fumadores, que se
sienten culpables por fumar y les preocupan sus con-
secuencias, Y, por supuesto, desde el elevado niume-
ro de personas relacionadas con el negocio sanita-
rio y que (presumiblemente) no sélo creen que es
positivo aumentar los impuestos sobre tabaco e in-
vertir mas en salud, sino que también se percatan
de que serfan los verdaderos ganadores porque el
gasto en salud se incrementaria en consecuencia,
aungue esta consecuencia No necesariamente se pro-
duce. Algunos estudios (Cnossen y Smart, 2005)
sugieren que los impuestos sobre el tabaco son al-
tamente regresivos, y en muchos paises ya mas ele-
vados de lo que pudiera racionalizarse con cualquier
argumento de externalidades. Asi pues, {como pue-
den resistirse los politicos a esta combinacién gana-
dora para todos? (48).

Aunque las personas, o las élites relevantes, se
sientan en general excesivamente gravadas o sean
reacias a los incrementos impositivos, a veces puede
darse la bienvenida a nuevas iniciativas de afectacion
por razones como las ya expuestas. Si la afectacién
tiene sentido, entonces estas iniciativas pueden ser
econémicamente sensibles. No obstante, salvo que
exista una clara racionalidad en términos de benefi-
cio, para un economista es dificil defender cualquier
forma de afectacién no basada en el beneficio que
realmente altere los gastos (en el sentido de que en
cualquier actividad el nivel de gasto se determina en
el margen por la cuantia de los ingresos recauda-
dos mediante cualquier impuesto o tasa concretos).
{Pero es necesariamente mala la afectaciéon no eco-
némicamente sensible? Quienes piensan que se ne-
cesitan mas impuestos con buenos propoésitos (esté
o no la gente de acuerdo), de modo que los ingre-
sos obtenidos por arte de magia fiscal son mejor que
nada, no estaran de acuerdo. Quienes estan de acuer-
do con Musgrave (2000: 101) «... en que la sociedad
es capaz de resolver sus preocupaciones habituales
de forma democratica, justa y eficiente» pueden es-
perar, como dijo una vez Abraham Lincoln, que si no
se puede engafnar permanentemente a todo el mun-
do es improbable que puedan mantenerse durante
mucho tiempo ingresos superiores a los aceptables
en otras circunstancias manipulando ilusiones fisca-
les con afectaciones simbdlicas (49).

Un corolario de este argumento sobre la afecta-
cién es que las tasas o impuestos sensibles relacio-
nados con el beneficio deberian aplicarse cuando
fuera factible, y sus ingresos deberian afectarse de
forma apropiada. Desafortunadamente, esta pro-
puesta rara vez se satisface en la realidad. Los de-
rechos, las tasas y los precios publicos que se en-
cuentran en la mayoria de los pafses casi nunca son
sensibles. Ciertamente, una cuestion importante que
requiere mas estudio es por qué la impresionante
evidencia econémica que abona el argumento del
precio igual al coste marginal ha tenido tan poco
impacto en la politica. En muchos paises los presu-
puestos estan repletos de derechos, tasas y peque-
Aos impuestos que podrian abolirse sin apenas pér-
didas de ingresos y con alguna ganancia de eficiencia.
Incluso las escasas exacciones afectadas y basadas
en el beneficio que, en principio, pudieran tener
alguna racionalidad econémica potencial precisan
indefectiblemente una revisién sustancial para pro-
piciar el uso eficiente de los recursos.

Las razones que subyacen a este lamentable es-
tado de la cuestion son numerosas. Por ejemplo, cu-
riosamente, incluso en las mejores circunstancias es
dificil disefar y poner en practica buenas tasas so-
bre los usuarios, y por norma hasta las buenas tasas
son impopulares entre los politicos y entre los ciu-
dadanos (Bird y Tsiopoulos 1997). Mas aun, es sor-
prendente la poca atencion que se ha prestado a es-
tas cuestiones. Se puede hacer mucho mas para
mejorar los sistemas de ingresos publicos en la ma-
yor parte de los paises en desarrollo a este respecto.
Quienes ven en los impuestos «verdes» fuentes po-
tenciales de ingresos futuros deberian estar especial-
mente preocupados por profundizar en estas cues-
tiones. Hay mucho que ganar en términos de
eficiencia (aunque no siempre en términos de ingre-
sos) mejorando nuestro conocimiento sobre presu-
puestacion «extra-presupuestaria», afectacion de in-
gresos, tasas sobre los usuarios y similares. Estos
temas suelen considerarse periféricos a los intereses
vitales de la economia publica. Es un error: con fre-
cuencia estas areas «periféricas» no son sélo capita-
les para mejorar los resultados de la politica fiscal y
de otras politicas en muchos paises, sino que ade-
mas queda mucho que aprender ahondando en ellas
con detenimiento.

V. EL JUEGO CORRECTO

Al fin'y al cabo, si la investigacion fiscal ha de te-
ner un impacto mas efectivo sobre la politica fiscal,
los investigadores han de jugar correctamente. Los
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cambios importantes en la imposicion exigen gene-
ralmente cambios importantes en la realidad poli-
tica de un pais o en sus circunstancias econémicas.
En tiempos normales, una «buena» reforma fiscal
—una con la que se pretenda recaudar mas impues-
tos de forma mas equitativa y eficiente— puede equi-
pararse a una «buena» ley del cinturén de seguri-
dad: de permanecer todo lo demas igual, se salvaran
vidas (la ratio impositiva aumentara). Pero las co-
sas no siguen siendo las mismas: algunas personas
conducen mas deprisa cuando llevan cinturén (los
esfuerzos administrativos se relajan, las concesiones
a los grupos favorecidos se multiplican), con el re-
sultado de que la tasa de siniestralidad (las ratios im-
positivas) experimentan pocos cambios. Los paises
parecen alcanzar una especie de posicion de equi-
librio respecto al tamafo y la naturaleza de sus sis-
temas fiscales que refleja el equilibrio de las fuer-
zas e instituciones politicas, y luego permanecen ahi
fluctuando alrededor de alguna ratio estable hasta
que «impactan con» un nuevo equilibrio (Bird, 2003).
Dos explicaciones alternativas pueden estar detras
de este proceso. O bien —algo improbable— que
los factores de «oferta» (capacidad) pueden cambiar
con el paso del tiempo de tal forma que compensen
todos los intentos de incrementar las ratios imposi-
tivas; o, lo que es mas convincente, que las ideas en
cuanto al nivel de imposicién «apropiado» —facto-
res de la «demanda»— pueden cambiar con el tiem-
po, o las instituciones politicas pueden articularlas
de manera diferente.

Como he dicho con anterioridad, el mundo de la
politica fiscal es ahora muy diferente en muchos as-
pectos de lo que era hace 50, e incluso 20, anos.
El entorno econémico y el intelectual han cambia-
do. Las ideas importan. Como dijo Blyth (2002: 274),
«...ni los recursos materiales ni los intereses propios
de los agentes pueden dictar...objetivos ni decirles a
los agentes el futuro que deben construir. Las ideas
son las que deben hacerlo». Naturalmente, las ins-
tituciones y los intereses también son importantes
en la configuracién de la politica fiscal. Para com-
prender el juego de la politica fiscal, han de consi-
derarse todos estos aspectos.

Un ejemplo puede ayudar a clarificar este extre-
mo. Hace algunos afos, un analisis de la politica fis-
cal centroamericana indicaba que, en principio, los
cambios en la estructura del nivel de imposicion (co-
mo el grado de énfasis en la imposicién sobre la ren-
ta) reflejaban fundamentalmente el cambio de equi-
librio de poder entre terratenientes, capitalistas,
trabajadores y campesinos (Best, 1976). Poco mas
tarde de la aparicion de este articulo, un régimen ex-

plicitamente «izquierdista» (los sandinistas) se hizo
con el poder en Nicaragua. ¢Qué ocurrié con los im-
puestos? Tres cosas:

1) Como Best (1976) podria haber vaticinado
probablemente, la presién fiscal crecié rapidamen-
te, del 18 por 100 al 32 por 100 del PIB en los cinco
primeros anos del régimen sandinista.

2) Sin embargo, casi todo este aumento de los
ingresos impositivos procedia (probablemente) de
impuestos indirectos regresivos, y no de impuestos
progresivos sobre la renta (al menos nominalmente).

3) Lo que es mas interesante en muchos aspec-
tos, una vez aumentada la presion fiscal en Nicara-
gua, se mantuvo ahi durante una década (y tres go-
biernos sucesivos) después de la derrota de los
sandinistas (50).

Como sugiere este ejemplo, definitivamente las
ideas politicas importan en la imposicién, pero no la
dominan necesariamente. Las realidades econdémicas
y administrativas también son importantes. En el mun-
do real, pocas estructuras impositivas se han disefia-
do con algun objetivo determinado en mente. A me-
nudo, han venido determinadas tanto por el entorno
local cambiante como por el contexto externo cam-
biante. En el caso de EE.UU., por ejemplo, durante el
periodo de 1860 a 1920, «las crisis econdémicas y las
guerras contribuyeron a crear un consenso en torno
a un impuesto sobre la renta que recayese mas pro-
nunciadamente sobre los contribuyentes mas acau-
dalados (Weisman, 2002: 366)». El prolongado de-
bate habido durante ese periodo sobre la imposicion
no verso realmente sobre los impuestos, sino mas bien
sobre la clase de sociedad que deseaban los nortea-
mericanos. Lo mismo puede decirse de otros paises.

Las ideas sobre el equilibrio relevante entre im-
puestos y sociedad que se fragué a lo largo de la pri-
mera mitad del siglo XX han cambiado en los ulti-
mos afos, como atestigua, por ejemplo, la defuncién
del impuesto de sucesiones en los paises desarrolla-
dos (51) y el limitado éxito de los paises en desarro-
llo en la consecucion de los elevados niveles de im-
posicion sobre la renta a los que muchos de ellos
aspiraban en el periodo poscolonial (Bird y Zolt,
2005). No obstante, y como se ha sefialado ante-
riormente, tanto los niveles como la distribucion
de las cargas impositivas han cambiado menos de
lo que lo han hecho las ideas sobre la naturaleza de
un buen sistema fiscal. La cuestion antes plantea-
da acerca de cual es la mejor forma de dar operati-
vidad a la «conexién wickselliana» no es simplemen-

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

51




SISTEMAS FISCALES E INVESTIGACION FISCAL: ¢{HAY PRUEBAS DE CONVERGENCIA?

te que la investigacién fiscal no ha dado aun res-
puesta: realmente hasta ahora ni siquiera se ha plan-
teado. Esta claro, sin embargo, que el grado en que
se toman buenas decisiones (es decir, decisiones que
reflejan las preferencias reales del publico con tan-
ta fidelidad como sea factible en la practica) por cual-
quiera de los lados del Presupuesto no puede se-
pararse de la cuestion de la estructura institucional
dentro de la que se adoptan y expresan las decisio-
nes politicas.

Al final, segun parece, para la investigacién fis-
cal contribuir a que los politicos tomen las decisio-
nes correctas es garantizar que éstos (asi como, ideal-
mente, todos los afectados) estén lo mas informados
posible sobre todas las consecuencias relevantes. Si
un pais va a tener un mejor sistema fiscal —mejor en
el sentido de dar a la gente lo que quiere (y esta dis-
puesta a pagar por ello)—, ha de tener primero un
sistema politico mejor que convierta las preferencias
de los ciudadanos en decisiones politicas tan eficien-
tes como sea posible. «La democracia», dijo una vez
Churchill, «es la peor forma de gobierno, si se excep-
tlan todas esas otras formas que se han probado de
vez en cuando» (52). Bahl y Bird (2008b) sefalan que
«la representacién sin imposicién» no es la forma de
producir buenos resultados en los paises descentra-
lizados. Andlogamente, «la imposicion sin repre-
sentacién» no es la forma de crear un sistema fiscal
gue probablemente sea econémica o politicamente
sostenible a largo plazo.

La imposicion es siempre, y en todas partes, un
concepto controvertido. Algunos pagan y otros no.
Algunos pagan mas que otros. Algunos reciben ser-
vicios compensatorios, otros no. Estos temas se re-
suelven en los paises democraticos sélo a través de
los canales politicos. De hecho, la historia sugiere
que la necesidad de garantizar un grado adecuado
de consenso entre los contribuyentes es una de las
principales formas en que las instituciones democra-
ticas se han propagado a lo largo de los siglos (So-
koloff y Zolt, 2005). En esta era de la informacién
y la movilidad ningun gobierno no dictatorial pue-
de mantenerse largo tiempo en el poder sin asegu-
rarse cierto grado de adhesién del pueblo, natural-
mente también en el drea de la imposicién. La
legitimacion del Estado descansa asi, en gran medi-
da, en el «cumplimiento cuasi-voluntario» de los ciu-
dadanos con sus obligaciones fiscales (Levi, 1988).
Para garantizar este cumplimiento de forma soste-
nible, los sistemas fiscales deben, a lo largo del tiem-
po, representar en algun sentido real los valores ba-
sicos de al menos una coalicion minima de la
poblacion que los apoye (53).

El problema central en muchos paises latinoame-
ricanos, por ejemplo, es claramente la desigualdad
(De Ferranti et al., 2004) (54). Relacionado con él,
el problema clave de gobernacién de la mayoria
de estos paises es la falta de responsabilidad. Un sis-
tema fiscal mejor es crucial para solucionar los dos
problemas. Las reformas que estrechan los vinculos
entre los impuestos y los beneficios, tales como la
descentralizacion y una mayor confianza en las ta-
sas sobre los usuarios, pueden fomentar la respon-
sabilidad (aunque no necesariamente contribuir a la
reduccién de la desigualdad) (55). Por otro lado, las
reformas que sustituyen las altamente regresivas e
inelasticas accisas por un IVA menos regresivo y mas
elastico pueden reducir la desigualdad; sobre todo,
por supuesto, si los incrementos impositivos se in-
vierten en actividades que faciliten el crecimiento,
como son la educacién y las infraestructuras (56).
Desde la perspectiva del desarrollo, la funcién clave
de los impuestos en los paises emergentes es pro-
porcionar financiacién (no inflacionista) a progra-
mas de gasto pro pobres y pro crecimiento, particu-
larmente de desarrollo del capital humano. La mejor
forma de conseguir este objetivo en la mayoria de
los palises es, probablemente, como se reconoce
desde hace tiempo (Heady, 2004), mediante un
impuesto sobre el consumo no distorsionante de
base amplia, como es el Impuesto sobre el Valor
Anadido.

Con todo, lo que los paises hacen realmente vie-
ne determinado siempre, e inevitablemente, en pri-
mera instancia, por calculos politicos, no econémi-
cos (57). Los paises varian enormemente en cuanto
a la efectividad y naturaleza de sus sistemas politi-
cos. Algunos puede aproximarse mas a «estados fra-
casados» en los que las instituciones son tan inefi-
caces que no importa mucho lo que pretendan hacer:
no funcionaran. Otros pueden ser mas «desarrollis-
tas» y desear utilizar sus sistemas fiscales como par-
te de una politica relativamente intervencionista.
Otros, incluso, pueden tener mayor predisposicion
al laissez-faire. Unos pueden ser mas populistas, otros
mas elitistas, otros mas depredadores.

Las ideas politicas dominantes en cualquier pais
(acerca de la equidad y la justicia, la eficiencia y el
crecimiento), al igual que los intereses econémicos
y sociales dominantes (capital, trabajo, regionales,
étnicos, ricos, pobres) y las instituciones claves, tan-
to politicas (democracia, descentralizacién, presu-
puestaria) como econdmicas (proteccionismo, po-
litica macroecondmica, estructura de mercado),
interacttan en la formulacién y ejecucién de la po-
litica fiscal (y presupuestaria). No es probable que
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de este caldero, siempre en ebullicion, con diferen-
tes mezclas de ingredientes en cada pais, se obten-
gan resultados uniformes. El cambiante intercambio
de ideas, intereses e instituciones afecta al nivel de
imposicion tanto como a su estructura. Ciertamen-
te, como puso de relieve Schumpeter (1954) hace
mucho tiempo, la imposicion es uno de los esce-
narios mas claros en los que puede presenciarse el
funcionamiento de estas complejas fuerzas.

Visto desde una perspectiva a largo plazo, pocos
paises en desarrollo parecen haber completado si-
quiera las primeras fases del largo ciclo recorrido por
los estados fiscales ( mas o menos) redistributivos y
(méas o menos) promotores del crecimiento que pue-
den encontrarse ahora en la mayoria de los paises
desarrollados (el largo periodo preparatorio en el
que la idea de la deseabilidad, e incluso necesidad,
de un estado mas grande y un sistema fiscal mas o
menos progresivo ha podido asentarse en mayor o
menor medida en los diferentes paises) (58). Po-
dria decirse, por ejemplo, que algunos paises de La-
tinoamérica han progresado mas desde la mala
distribucion de la tierra de la época colonial a la mo-
derna desigualdad basada en una mala distribucion
del capital (59).

Muchos gobiernos de los paises en desarrollo (no
sélo los de Latinoamérica) se encuentran en situacio-
nes desesperadas. Incluso los paises que han llegado
politicamente a puertos relativamente seguros, alcan-
zando un cierto grado de legitimidad y estabilidad, ca-
si siempre sienten (muchas veces con razén) que se
hallan en una situacion econdémica precaria. El Presu-
puesto es limitado politica y econonémicamente. La
vida es dificil. No se puede hacer nada. Todo esto pue-
de ser verdad hasta cierto punto, pero también es tan-
to un consejo demasiado desesperanzador como un
modo demasiado facil de evadirse. Hasta en las situa-
ciones mas desesperadas, normalmente, puede hacer-
se algo para mejorar. Indudablemente, en la mayoria
de los paises seguira habiendo una considerable po-
|émica en torno a qué deberia hacerse para mejorar
los sistemas impositivos. A menos que, y hasta que no,
se consiga un adecuado grado de consenso politico
respecto a lo que deberia hacerse para mejorar los sis-
temas impositivos, probablemente no se haran cam-
bios fiscales significativos. En resumen, en gran medi-
da, el principal reto al que se enfrentan muchos paises
en desarrollo es simplemente que hasta ahora no exis-
te implicitamente ningun «... contrato social entre los
gobiernos y la poblacion en general del tipo del que
existe en la imposicion y los principios y las practicas
impositivos de los lugares politicamente mas estables
del mundo» (Lledo, Schneider y Moore, 2004: 39).

Las Historia nos dice que estos principios no se
incorporan ni indolora ni rapidamente. Las sugeren-
cias especificas de peso que Lledo, Schneider y Moo-
re (2004) hacen para mejorar las cosas (como es una
mejor administraciéon de un IVA con una base mas
amplia) son el argumento de innumerables estudios
disponibles. Estoy de acuerdo. La mayoria de los pai-
ses deberfan hacer todo (o casi todo) lo bueno que
los expertos les aconsejan. Pero la verdadera cues-
tion es: ¢Por qué tantos han hecho tan poco? Lle-
do, Schneider y Moore (2004: 40) sugieren, quiza
con algo de melancolia, que si los paises latinoame-
ricanos desean mejorar sus sistemas fiscales de-
berian «...mejorar las instituciones politicas por las
vias de ampliar y profundizar los contratos sociales.
Por ejemplo, crear partidos politicos mas sensibles y
menos clientelistas, sistemas politicos mas cohesivos
y menos polarizados y una sociedad civil mas ca-
pacitada para supervisar al Gobierno y participar en
los debates fiscales». En otras palabras, lo que dicen
es que no puede haber una buena fiscalidad sin una
buena representacion. Tienen razon. Pero équé uti-
lidad tiene aconsejar a los paises que deberfan ser
algo distintos a lo que son?

La reforma de la imposicién en cualquier pais es
siempre una operacién Unica, en el sentido de que
se produce en las circunstancias unicas de ese lugar
y ese momento (60). La mayor parte de los estudios
sobre reforma fiscal se centran en la esencia de lo
que deberia de considerarse. No obstante, una cues-
tibn mas importante que la referente a qué es lo que
deberia tenerse en cuenta en el desarrollo de una pro-
puesta de reforma fiscal es, mas bien, cdbmo deberian
abordarse las cuestiones, cualesquiera que fuesen és-
tas. Mclntyre y Oldman (1975), por ejemplo, sostie-
nen que una atencién mas amplia y minuciosa a los
acuerdos institucionales de la reforma fiscal no sélo
mejorara la calidad de las propuestas de reforma, si-
no que también aumentara las probabilidades de su
adopcién y del éxito en su ejecucién. Para ser exito-
sas, las reformas han de ser comprensibles y adapta-
bles a las instituciones existentes, entre otras cosas.
En ausencia de una estrategia coherente, un apoyo
continuo de las altas instancias y un nivel aceptable
en la Administracion, ni siquiera el mejor sistema
de estudio y desarrollo de las propuestas de reforma
podra jamas originar por si solo buenos cambios po-
liticos (61). Una buena formulaciéon politica nunca es
suficiente, pero presumiblemente es siempre mejor
gue su ausencia, o que lo contrario.

Ciertos paises han tratado de refinar el sistema
nombrando algun tipo de comisién especial de re-
forma fiscal, ya sea extranjera, nacional o mixta. El
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historial de estos esfuerzos no es bueno. Nombrar un
grupo externo es simplemente una forma de pospo-
ner el tratamiento del problema. Al margen de lo
bueno que pueda ser el output final de tales esfuer-
z0s, los resultados rara vez los «poseen» quienes han
de venderlos primero y aplicarlos después. La pose-
sién importa. También el liderazgo. Y una estrate-
gia coherente, y, desde luego, unos recursos adecua-
dos. La planificacién de una buena politica fiscal
implica a economistas, abogados, gestores y, lo que
es mas importante, un adecuado debate con los con-
tribuyentes y «terceras partes» recaudadoras, como
son los bancos y las empresas. Una reforma fiscal exi-
tosa implica todo esto mas un apoyo continuo vy fir-
me y un seguimiento administrativo apropiado. Lo
que no es facil en ningun sitio. Pero puede hacerse.

Una formulacién politica y una planificacion
buenas se centran en lo que importa y en lo que
puede hacerse, y prestan gran atencién al detalle
y a la ejecucion (Gillis, 1989; Thirsk, 1997). En par-
ticular, la construccion de una adecuada capaci-
dad institucional en el terreno fiscal, dentro y fue-
ra del Gobierno, es crucial para poder adaptar las
politicas a las necesidades y circunstancias cam-
biantes, asegurando con ello cierto grado de ro-
bustez y flexibilidad. El papel de los agentes exter-
nos en este proceso, tales como agencias de ayuda
0 académicos, es mas de apoyo, una vez que los
paises han decidido acometer la reforma de sus sis-
temas, que de decirles cuando y cémo han de ha-
cerlo. Probablemente, la contribucién méas impor-
tante a largo plazo que los agentes externos han
hecho para mejorar la politica fiscal por medio
de la investigacién en muchos paises ha consisti-
do en promover, e incluso financiar, «grupos de ex-
pertos no gubernamentales» informados y estu-
dios universitarios en campos relevantes (incluida
la formacién a cargo de extranjeros), asi como fo-
mentar la recogida y el analisis de datos dentroy
fuera del Gobierno. Estas actividades no son atrac-
tivas, y excepcionalmente producen beneficios cla-
ros a corto plazo. No obstante, son decisivas pa-
ra crear instituciones capaces, a lo largo del tiempo,
de proporcionar informacion e ideas que puedan
informar (y quizas articular mas) los intereses que
configuran los sistemas fiscales.

En definitiva, si un pais necesita o desea una me-
jor administracion o politica fiscales, las puede te-
ner: la respuesta la tiene en gran medida en sus pro-
pias manos. Aun asf, incluso aquellos que quieren
hacer lo correcto, pueden pedir normalmente ayu-
da para saber qué es lo correcto y cdmo poder lle-
varlo a cabo mejor. Dar consejos a quienes intentan

participar en el juego siempre es facil, aunque rara
vez efectivo, para quienes no participan en él. En ge-
neral, sin embargo, los investigadores académicos y
las agencias externas interesadas en promover me-
jores sistemas fiscales sostenibles en los paises en
desarrollo empleardn con mayor utilidad sus esfuer-
z0s y recursos si participan en el juego correcto. Cin-
cuenta anos de experiencia nos dicen que el juego
correcto para los investigadores fiscales no es el jue-
go politico a corto plazo en el que se toman las de-
cisiones politicas. Lo es, por el contrario, el juego a
largo plazo de construir una capacidad institucional,
dentro y fuera de los gobiernos, que articule las
ideas relevantes para el cambio, recoja y analice los
datos relevantes y, por supuesto, evalle y critique
los efectos de esos cambios conforme se han reali-
zado. Los investigadores fiscales pueden y deben
desempenar un papel activo en todas estas activida-
des. Actividades de «construccién de instituciones»
a largo plazo que casi nunca tienen una recompen-
sa inmediata. Para las agencias internacionales de
desarrollo parecen estar pasadas de moda. Al pa-
recer, es mucho mas atractivo e inmediatamente pro-
ductivo establecer puntos de referencia de realiza-
ciones para el éxito, apoyar esta particular reforma
organizativa (autoridad fiscal) aqui'y esa nueva tec-
nologfa (informatizacién) alli, en la aparente creencia
de que estos simples modelos «de talla Unica» pue-
den aportar soluciones rapidas (iy sostenibles!) a los
numerosos y complicados problemas inherentes a la
reforma politica en entornos dificiles. Puede resultar
atractivo. Pero es erréneo.

NOTAS

(*) Versién revisada de un trabajo presentado originalmente en la
conferencia sobre Tax Systems: Whence and Whiter (Recent Evolu-
tion, Current Problems and Future Challenges), Mélaga, Espafa, sep-
tiembre 2009.

(1) Algunos apartados del presente trabajo se basan estrechamen-
te en un andlisis previo de algunas de estas mismas cuestiones realiza-
do en BIRD (2007).

(2) «Ingresos» (incluso los corrientes) e impuestos no son con-
ceptos idénticos, aunque el FMI (IMF, 2005) parece utilizar los dos tér-
minos con el mismo significado. No obstante, BIRD, MARTINEZ-VAZQUEZ
y TORGLER (2006) han analizado las ratios de impuestos y de ingresos en
los paises en desarrollo y no han encontrado grandes diferencias en la
mayoria de los casos.

(3) Los dos breves cuadros que se incluyen en este apartado y par-
te de su contenido se basan en BAHL y BIRD (2008a).

(4) Enlos paises en transicion (los paises de la antigua Unién So-
viética, asi como China y Vietnam, a los que se considera en transi-
cion de sistemas de planificacion central a otros mas dominados por
el mercado), las participaciones porcentuales de los ingresos impo-
sitivos descendieron realmente en la década de 1990, como reflejo
presumiblemente de un reajuste continuo de las responsabilidades
de gasto publico-privado. Sobre estos paises no comento nada mas
aqui.
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(5) Respecto a un andlisis mas detallado de los niveles y estructu-
ras impositivos en paises agrupados por niveles de renta, véase, por
ejemplo FOX y GURLEY (2005). Las medias ponderadas por la poblacién
se comportan de forma algo diferente porque los paises mas grandes,
como son Brasil, India y China, dominan los resultados; no obstante,
esto no es relevante en el contexto presente, porque las decisiones
politicas se toman al nivel de Estado-nacion.

(6) KALDOR obviamente no estaba de acuerdo con Colin CLARK (1945)
0, en este punto, con KEYNES, con quien CLARK (1977: 28) dice haber
coincidido en correspondencia privada en que «...como propuesta prac-
tica...un 25 por 100 de impuestos es casi el limite de lo que se puede
soportar sin problemas».

(7) Como POIRSON (2006) constata, los ingresos del gobierno ge-
neral en porcentaje del PIB han sido sorprendentemente constantes a lo
largo del tiempo en la India... Gran parte del aumento de los ingresos
publicos en este pafs a principios de la presente década fue reflejo del
incremento de la imposicion empresarial (fuente de ingresos siempre
bastante volatil, como muchos paises han podido comprobar reciente-
mente una vez mas).

(8) A menudo, aun cuando en apariencia la introduccion de nue-
va tecnologia o de un mayor esfuerzo administrativo puede, en princi-
pio, elevar los ingresos, determinados factores de diversa indole pare-
cen empanar de inmediato, e incluso anular por completo, cualquier
incremento neto resultante en las ratios de ingresos impositivos. Res-
pecto a una interesante discusion sobre el caso de México, por ejem-
plo, véase MARTINEZ-VAZQUEZ (2001).

(9) El término «paises en desarrollo» abarca un espectro de paises
tan amplio —desde pequenos estados fragiles y fragmentados con con-
flictos en el pasado, como Liberia y Afganistan, hasta paises bien asenta-
dos y en fase de rapido crecimiento, como Brasil, China e India— que pro-
bablemente cualquier generalizacion va a tener muchas excepciones.

(10) El Ultimo punto cuenta también con cierto apoyo del estu-
dio de BIRD, MARTINEZ-VAZQUEZ y TORGLER (2008). Claro es que las inter-
pretaciones basadas en regresiones transversales por paises siempre
se pueden contemplar con cierto escepticismo.

(11) De todos modos, como sostiene BIRD (2007), las bases im-
ponibles no vienen simplemente «dadas»: hasta cierto punto pueden
«aumentarse» —o destruirse— por la forma en que se recaude una car-
ga impositiva concreta. Por ejemplo, los impuestos pueden alentar o
desalentar la «formalizacién» de la economia, pueden promover o de-
sincentivar el crecimiento de «asideros fiscales» tales como las importa-
ciones, o pueden utilizarse para progresar y dirigir el crecimiento eco-
némico por cauces concretos de multiples formas y con diversos pro-
pdsitos.

(12) Ni que decir tiene que, como ya se ha comentado, cualquier
generalizacion respecto a un grupo tan heterogéneo es sospechosa. Por
una parte, como se ha dicho en la nota 7, los impuestos societarios han
contribuido considerablemente al reciente aumento de la ratio imposi-
tiva en la India. Por otra, en los paises més pequefios una pérdida tan
reducida como puede ser la de una o dos empresas puede diezmar la
base imponible.

(13) Foxy GURLEY (2005) sefialan que, en una regresion del PIB per
capita respecto a los impuestos sobre el comercio internacional en pro-
porcién al PIB, el coeficiente es negativo y estadisticamente significati-
vo. Una excepcioén es la constituida por los paises en transicion del cen-
tro y Este de Europa, que (aunque muchos de ellos integran el grupo
de baja renta) tradicionalmente han confiado poco en los impuestos
sobre el comercio exterior (MARTINEZ-VAZQUEZ y MCNAB, 2000).

(14) En contraste, la expansién comercial en general no ha estado
asociada en los Ultimos afos a una creciente dependencia de los im-
puestos sobre el comercio (BAUNSGAARD y KEEN, 2005).

(15) Respecto a un estudio reciente sobre la experiencia de la Europa
del Este con impuestos lineales, véase GRAY, LANE y VAROUDAKIS (2007).

(16) Aqui no se discuten los problemas especiales de la fiscalidad
de la agricultura. Un estudio reciente de utilidad es el de KHAN (2001).
BIRD (1974) analiza con algun detalle el aspecto administrativo de la fis-
calidad de la agricultura.

(17) Como dice textualmente MCLAREN (2003): «...una politica 6p-
tima exige la consideracién simultanea del disefio de la normativa fis-
cal y de la estructura administrativa creada para aplicarla».

(18) En el que sigue siendo uno de los pocos estudios realizados
sobre como funcionan las administraciones fiscales en los paises en
desarrollo, RADIAN (1980) pone el énfasis en el grado en que dichas ad-
ministraciones tienden a ser receptoras pasivas de fondos, en vez de re-
caudadoras activas. Radian «califica» este importante aspecto de la ad-
ministracion fiscal de «hacer caja», como opuesto a «recaudar.» En lugar
de saliry buscar ingresos fiscales, estas administraciones tienden a sen-
tarse detrds de un mostrador y esperar que la gente les traiga dinero.
Como expongo mas adelante, facilitar y supervisar este cumplimiento
«cuasi-voluntario» (Levi, 1988) tiene una importancia critica por razo-
nes adicionales a las de los ingresos.

(19) Para un estudio previo detallado sobre la dimension adminis-
trativa critica de la politica fiscal, véase BIRD (2004a).

(20) Respecto a un interesante estudio reciente, en esta misma li-
nea, sobre el caso de Latinoamérica, véase IDB (2006). Aqui no se ana-
liza la tecnologia fiscal; no obstante, véase BIRD y ZoLT (2008).

(21) Respecto a estudios introductorios sobre los tres factores men-
cionados en el texto, véase, respectivamente, FReY (2002), EDLING y
NGUYEN-THAHN (2006), BERGMAN (2002) y los estudios de casos de BRAU-
TIGAM, FIELDSTAD y MOORE (2007).

(22) Por ejemplo, AUERBACH (2009) destaca que la investigacion
moderna cuestiona la consistencia del argumento tradicional a favor de
la integracién de los impuestos personal y de sociedades, y también de-
muestra que la imposicion de las ganancias de capital sobre una base
de acumulacion mas que de realizacién parece ser técnicamente facti-
ble. Sin embargo, nadie ha intentado aun gravar las ganancias de ca-
pital acumuladas, y los pocos intentos parciales que se han hecho en
este sentido (por ejemplo, en Canada en la década de 1980) se desva-
necieron pronto a la vista de la indiferencia popular y la oposicion inte-
resada. Al parecer, no se pueden ignorar las fuertes barreras de percep-
cion a la imposicién acumulativa que surgen de la preocupacion por
la liquidez, y mucho menos la forma en que la gente relaciona los im-
puestos con el objeto especifico gravado.

(23) Respecto a un estudio reciente Util sobre los impuestos direc-
tos sobre el consumo, véase MCLURE y ZODROW (2007).

(24) Para un estudio sobre la cuestion de la progresividad del IvA
en los paises en desarrollo, véase BIRD y GENDRON (2007).

(25) Parte del texto que sigue se basa en BIRD y SMART (2001).

(26) Véanse las recientes investigaciones Utiles de DELLAVIGNA (2009)
y CONGDON, KLNG y MULLAINATHAN (2009).

(27) Si tales seres se manifestaran, los paises tendrian que rezar
para que lo hicieran en su modo de «destruccién creativa», derri-
bando las ruinas de modelos antiguos para construir otros nuevos, y
no en el modo de «destruccion por destruccién» de la «revolucién ro-
mantica», que tanta confusién ha creado en el pasado en algunos
paises. Respecto a una comparacion reveladora de las dos modali-
dades «romanticas», véase BRONK (2009); véase también la interesan-
te historia intelectual del impacto de la izquierda en Latinoamérica en
CASTANEDA (1994).

(28) Esta es al menos mi interpretacion de la historia de la fiscali-
dad expuesta en fuentes tales como el magistral estudio de WEBER y WiL-
DAVSKY (1986), los estudios por paises de DAUNTON (2001, 2002), SMITH
(2004), GILLESPIE (1991), STEINMO (1993), BROWNLEE (2007) y LINDERT
(2003), y el mas reciente sobre Latinoamérica de IDB (2006).
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(29) El ultimo argumento fue, por ejemplo, la principal razén da-
da por el Informe Carter (Royal Comission on Taxation, 1966) para re-
ducir los tipos del impuesto sobre la renta.

(30) Segun atestiguan los relevantes estudios de Zoprow (2001) y
FISCHEL (2001): de acuerdo con las referencias aportadas por AUGUSTINE
et al. (2009), el indice de produccién no ha caido. Es improbable que
la evaluacion positiva que sobre los efectos de crecimiento de la im-
posicion sobre la propiedad se ha hecho recientemente en OCDE (2008)
provogue un mayor uso de este tributo.

(31) Cook (2007) ofrece un estudio actual acerca de la investiga-
cién y la politica sobre el alcohol en EE.UU. Respecto a un trabajo mas
general sobre la investigacién y la politica en lo referente a los im-
puestos sobre consumos especificos, véase CNOSSEN (2005). La impor-
tante interaccién entre la politica regulatoria y la fiscal es un aspecto
que evidentemente requiere mayor atencién. En lo que respecta a la es-
tructura teorica, puede consultarse CHRISTIANSEN y SMITH (2009).

(32) Por ejemplo, BIRD y SMART (2001) sugieren que los econo-
mistas de Canada jugaron un papel importante al conseguir que el Go-
bierno sustituyese el arcaico impuesto sobre las ventas de los fabri-
cantes por el IVA moderno (Impuesto sobre Bienes y Servicios, IBS). En
efecto, puesto que el Unico beneficio claro de la introduccién del IBS era
la reduccién de distorsiones econémicas, puede afirmarse que el go-
bierno que lo hizo fue el primero en la historia de Canadé (y proba-
blemente el Gltimo) dispuesto a autoinmolarse en el altar de la efi-
ciencia econémica. Claro es que gran parte del debate publico que ha
habido en Canada en torno al IBS, como en otros paises, se ha centra-
do no en su vertiente de eficiencia, sino en la de la equidad. Economis-
tas de ambos lados han opinado sobre los dos aspectos de esta cues-
tién; pero de nuevo podriamos pensar que su aportacion a la demostracion,
a partir de suposiciones verosimiles, de que el impuesto no era seria-
mente regresivo contribuyeron a su actualizacién. En resumidas cuen-
tas, al margen de lo que pueda pensarse del IBS, su adopcién destaca
por ser, probablemente, el Unico y mas importante ejemplo hasta la
fecha de la influencia de los economistas en la politica fiscal de Ca-
nada. Respecto a un interesante debate sobre la dimensién politica de
la eleccion del IVA en numerosos paises desarrollados, véase ECCLESTON
(2007).

(33) Respecto al IVA, véase BIRD y GENDRON (2007), y en cuanto a
las reformas TBBA, véase BIRD (2008).

(34) Por ejemplo, aunque sorprendentemente pocos hacendistas
parecen estar familiarizados con RAwLS (1971), harian bien en pensar
con mayor profundidad en algunas de las importantes y dificiles cues-
tiones planteadas, en su reciente e impresionante reconsideracion de la
idea de «justicia realizada» de SEN (2009).

(35) O quiza crear su propio pais. Por ejemplo, en su reciente y ex-
haustivo estudio sobre la imposicién de la América colonial, RABUSHKA
(2008: 868) concluye que «La revolucion americana....fue una rebelién
fiscal, en primera y Ultima instancia».

(36) Respecto a una buena muestra, véase BRAUTIGAM, FJELDSTAD
y MOORE (2007). Desde luego, los economistas también han realiza-
do ultimamente un excelente trabajo sobre la economia politica de la
imposicion, resumido hace pocos aflos por PERSSON y TABELLINI (2000,
2003) y desarrollado posteriormente por ellos y otros estudiosos del
tema. En su mayor parte, no obstante, este trabajo sirve comprensi-
blemente de gran ayuda a nuestra experiencia disciplinaria en econo-
metria y en la construccion de modelos. Aparte de unos pocos histo-
riadores de la economia (como LINDERT 2003), ni el desarrollo ni los
hacendistas han contribuido mucho hasta ahora al anélisis pormeno-
rizado, a pesar de los prometedores modelos tedricos construidos por
autores como HETTICH y WINER (1999) y WINTROBE (1998).

(37) Este andlisis se basa en gran medida en BIRD y GENDRON (2007).

(38) Respecto a dos estudios pioneros, véase TANZI (1970) y BIRD
(1982). Recientemente, bajo el nombre de «visibilidad» los estudios
tedricos y empiricos han empezado por fin a tener en cuenta explici-
tamente esta importante caracteristica (CHETTY, LOONEY y KROFT, 2007).

Véase especialmente CHETTY, LOONEY y KROFT (2007), aunque debo de-
cir que mi argumento aquf es, en algun sentido, el reverso del de ellos.

(39) Una razdn por la que los conservadores de EE.UU. se han opues-
to al IVA'y han defendido la sustitucién del impuesto sobre la renta por
un IVM nacional, especificado por separado, es que creen que un IVA
«ocultado» originaria un gobierno de mayor dimensiéon —creencia que
la evidencia respecto de los pafses desarrollados apoya hasta cierto pun-
to (KEeN y LockwooD, 2006)—, mientras que por otro lado piensan que
sustituir el impuesto sobre la renta (tanto tiempo reteniéndose) por
un IVM mas visible puede dar como resultado un gobierno méas peque-
fio. Tales argumentos, en ambos sentidos, se basan més en la fe que en
la evidencia.

(40) Hasta los demdcratas mas perfeccionistas podrian preferir que
algunos impuestos se ocultasen por la misma razén que las personas
apoyan los programas de ahorro forzoso: como forma de obligarse a sf
mismas a comportarse de un modo mas racional a largo plazo (ELSTER,
1984). O pueden preferir dichos impuestos por razones paternalistas (o,
quiza de «bienes de mérito») parecidas a las de algunos partidarios de
los sistemas de seguridad social: para forzar a otros a comportarse de
un modo mas racional (y consiguientemente, en Ultima instancia, en
su propio interés) a largo plazo (MUSGRAVE, 1981).

(41) La principal excepcién es Canada. Véase BIRD (2009) respecto
a un examen actual del caso canadiense.

(42) Este argumento es, por ejemplo, uno de los elementos fun-
damentales a la hora de explicar la popularidad (y los resultados dispa-
res) de la descentralizacion fiscal en todo el mundo (BAHLy BIRD, 2008b).

(43) Este andlisis se ha extraido de BIRD y JUN (2007).

(44) Por ejemplo, el FMI, al observar el mal estado de las finanzas
publicas en muchos paises en desarrollo, insiste normalmente en que
un elemento esencial de una gestién financiera transparente es una
Cuenta del Tesoro Unica.

(45) Sila afectacién aumenta o disminuye la confianza del publi-
co en el Gobierno depende del contexto. Por ejemplo, la afectacion se
extendid mucho en Gran Bretafia en los inicios del siglo XIX, pero des-
pués se rechazo y sustituyd, a mediados de siglo, por el enfoque «glads-
toniano» de la Hacienda publica, uno de cuyos rasgos distintivos era
el presupuesto consolidado sin afectacion de ingresos (DAUNTON, 2001).
Resulta interesante comprobar que la razén manifestada para el aban-
dono de la afectacién fue la restriccion del crecimiento del Estado pa-
ra restaurar la confianza del publico en la neutralidad de las finanzas
publicas, a la vista de la percepcién, entonces generalizada, de que
los ingresos fiscales hipotecados estaban siendo (mal) utilizados por la
élite politica para expandir su estado «fiscal-militar» en su propio bene-
ficio. Como este ejemplo sugiere, con el paso del tiempo puede cam-
biar también lo que se entiende por una politica «transparente».

(46) Una afectacion parcial de ingresos puede resultar apropiada
incluso si el consumo de un determinado servicio publico genera bene-
ficios externos a otras economias domésticas. En el caso limitado de que
el servicio sea un bien publico puro, y el coste marginal de extender el
servicio a otra economia domeéstica sea cero, no habra ninguna razén
de eficiencia a favor ni de la afectacién ni del pago de precios a cargo
de los usuarios.

(47) En teoria, una afectacién de ingresos disefiada adecuadamen-
te puede ser, en determinadas circunstancias, una forma efectiva de for-
zar un acuerdo intertemporal (TE)A, 1988). También puede ser una for-
ma de superar el problema de la contratacién incompleta que existiria
de otro modo, al aumentar efectivamente los costes politicos para fu-
turos gobiernos si rompen el contrato (CREMER, ESTACHE y SEABRIGHT,
1995). En algunos ejemplos, la afectacion puede ser para los votantes
una forma de maniatar a los politicos de los que no estan seguros, y
para los politicos una manera de «sefalizar» sus preocupaciones a los
votantes en términos crefbles (BRETT y KeeN, 2000).

(48) La afectacion de los impuestos sobre el tabaco a programas
de salud puede racionalizarse, hasta cierto punto, sobre la base del «be-
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neficio», pero es improbable que tenga gran repercusién en el gasto sa-
nitario. La afectacion de tales impuestos, por ejemplo, a campafias pu-
blicitarias «anti-tabaco» puede incrementar de forma significativa el flu-
jo de fondos a dichas actividades (JHA y CHALOUPKA, 2000), pero eso no
significa que éste sea el mejor uso que pueda darse a los mismos.

(49) En algunos contextos, no obstante, incluso una afectacion sim-
bdlica puede ser comprensible, y estar justificada como forma de ma-
nifestar compromisos y asegurar una mayor responsabilidad politica.

(50) PeEAcOCK y WISEMAN (1961) explicaron, tiempo atrds, un salto
discreto similar en el esfuerzo fiscal y el gasto publico en la Gran Breta-
fa de posguerra en términos de «efecto desplazamiento»: las percep-
ciones generalizadas respecto a lo que es un nivel de imposicion tole-
rable tienden a ser estables hasta que se ven sacudidas por alguna
conmocioén social que convierte en aceptables niveles de imposicién que
otrora serfan intolerables.

(51) Respecto a una explicacién ingeniosa de esta tendencia, que
engloba cambios en la estructura econdémica y en la desigualdad en la
renta, véase BERTOCCHI (2007).

(52) Esta cita tuvo realmente una implicacién algo distinta en su
contexto original, pero, asi y todo, parece bastante acertada pese a que
nuestra principal preocupacion sea el crecimiento. Como concluye
LINDERT (2004: 344), la Historia nos dice que «la democracia media ha
sido mejor para el crecimiento econdémico que la autocracia media....»

(53) DAUNTON (2001, 2002) ha constatado que en Gran Bretana se
prestd una enorme atencién precisamente a esta tarea, encontrando
que las combinaciones de impuestos y los niveles de imposicién mas
adecuados para el objetivo del <mantenimiento del consenso» diferian bas-
tante a lo largo de los afios. GILLESPIE (1991) ofrece una version parecida
(mas centrada en la economia) para Canada. LIEBERMAN (2003), hasta cier-
to punto, cuenta historias similares respecto a Brasil y Sudéfrica. En lo que
se refiere a un interesante modelo general de equilibrio de las preocupa-
ciones politicas y econémicas en la formulacion y ejecucion de la politica
fiscal en un régimen democratico, véase HETTICH y WINER (1999). TRIDI-
MAS y WINER (2004) extienden este modelo a regimenes no democraticos.

(54) Parte de este andlisis se basa en una investigacion mas com-
pleta realizada por BIRD (2003) sobre el caso de Latinoamérica.

(55) Como se decia anteriormente, otra reforma de este tipo es
la afectacion de ingresos publicos (BIRD y JUN, 2007), pero ello también
puede empeorar, en vez de mejorar, las cosas si favorece a algun inte-
rés particular, como puede suceder con demasiada facilidad hasta en
los paises desarrollados y democraticos. No hay nada gratis en el dise-
fio institucional.

(56) Notese que una implicacion es que el andlisis relevante de la
incidencia de los cambios politicos ha de considerar a menudo los dos
lados del Presupuesto. Como sefalaba BReak (1974), el analisis imposi-
tivo «diferencial» ensalzado por los economistas (y adoptado en la ma-
yorfa de los estudios de incidencia), no es normalmente el enfoque mas
relevante de la incidencia con propdsitos politicos.

(57) Obviamente, tal y como han desarrollado con detalle HETTICH
y WINER (1999), los factores econdmicos y politicos suelen ser la mayor
parte de las veces interdependientes.

(58) Compaérense las diferentes, aunque paralelas, historias que
ofrecen LINDERT (2003) y ALESINA y ANGELETOS (2003) sobre cémo han
alcanzado los diferentes paises desarrollados equilibrios fiscales tan
diferentes. ¢Por qué habrian de esperarse resultados uniformes en el
mucho mas heterogéneo mundo en desarrollo?

(59) WARRINER (1969) expuso una vez, con desesperacién, que mu-
chos latinoamericanos no parecen saber lo que significa una buena
reforma de la tierra (probablemente porque nunca han presenciado nin-
guna). Del mismo modo, en la mayoria de los paises de la regién, co-
mo ENGERMAN y SOKOLOFF (2002) casi (porque no mucho) dicen, la ma-
yor parte de la gente quizé no sepa lo que significa una desigualdad
justificable o moderada porque nunca la han visto.

(60) Gran parte de lo que sigue alude solamente a reformas fis-
cales «importantes». Muchos paises reforman constantemente sus sis-
temas fiscales alterando los tipos de gravamen, redefiniendo las bases
y afadiendo y aclarando interpretaciones de las leyes en vigor. No siem-
pre es tarea facil decir cudndo estos cambios técnicos constituyen re-
formas importantes, aunque en adelante no insistiremos més en esta
cuestion.

(61) Por ejemplo, como pudo comprobar YOINGCO (1976), duran-
te muchos anos Filipinas tuvo con mucho el mejor proceso de planifi-
cacion fiscal institucionalizado y desarrollado de Asia, y en algunos as-
pectos quizas del mundo en desarrollo. Pese a ello, los resultados en
términos de buena politica no son muy evidentes.
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