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1. INTRODUCCION

El articulo del profesor Bird que
aqui se comenta trata de buscar evi-
dencias respecto a la vinculacion de
los investigadores fiscales con los
problemas que se plantean en cada
pais los policymakers. Para ello divi-
de su presentacion en dos grandes
apartados:

— Por un lado, repasa las ten-
dencias en presion fiscal, carga tribu-
taria y estructura fiscales generadas
en los paises desarrollados y en vias
de desarrollo en los Ultimos treinta
anos.

— Por otro lado, trata de concre-
tar un conjunto de ideas fuerza para
los gestores de la politica tributaria
que han ido apareciendo en los ulti-
mos anos.

En particular, se pregunta si la
calidad de la asesoria y del apoyo
académico a los posibles cambios
fiscales ha sido la adecuada, y si han
sido tenidas en cuenta las aporta-
ciones académicas. En definitiva, tra-
ta de identificar las cuestiones fun-
damentales en las que los asesores
fiscales debemos centrarnos para
contribuir a la construccién efecti-
va y realista, asumible por los pode-
res institucionales y politicos, de un
sistema fiscal més justo, mas eficien-
te y mas cooperativo con el desarro-
llo econémico de los paises. Como
complemento, trataré de poner de
manifiesto cudles han sido la dina-
mica evolutiva de nuestro sistema
fiscal y el grado de adecuacién de
éste a esas tendencias académicas
recogidas en su trabajo por el pro-
fesor Bird.

2. TENDENCIAS DE FISCALIDAD

Como sefala Bird, el mundo ha
cambiado y también los impuestos,
y es necesario revisar nuestra com-
prension y nuestros conceptos sobre
lo que debe ser un buen sistema fis-
cal. En una primera ojeada, resulta
sorprendente comprobar que ni la
presion fiscal ni las estructuras fisca-
les de los paises en vias de desarrollo
han cambiado significativamente en
los Gltimos treinta arfios. Esto resulta
especialmente chocante si tenemos
en cuenta los cambios fiscales que se
han producido en su entorno inter-
nacional (gastar mas y mejor supone
gravar mas y mejor).

El Fondo Monetario Internacional
(FMI), en un reciente informe, sefala-
ba que la ratio recaudacién/pIB en
los paises desarrollados no deberia
ser inferior al 15-20 por 100. El Pro-
yecto de la ONU sobre Objetivos del
Milenio sefialaba que seria necesario
un 4 por 100 adicional de recauda-
cién en relacion con el PiB para los ob-
jetivos minimos planteados en este
Proyecto, lo que supondria situar el
promedio de presion fiscal en estos
paises entre el 19y el 24 por 100 del
producto interior bruto.

3. PRESION FISCAL Y DINAMICA
DEL DESARROLLO

En promedio, el porcentaje de im-
puestos (excluida la seguridad social)
en relacién con el PiB se incrementé
del 30 al 35 por 100 en las tres ulti-
mas décadas en los paises desarrolla-
dos (OCDE), mientras que en los pai-
ses en desarrollo esta ratio se ha
incrementado tan ligeramente que

podriamos decir que se ha manteni-
do constante (20 a 22 por 100). Al
comienzo del siglo XXI, podemos afir-
mar que la presién fiscal en los pai-
ses desarrollados casi dobla la de los
paises en desarrollo, con una diferen-
cia mucho mayor que la existente en
los afios setenta. La primera impre-
sion es que los paises en desarrollo
—salvo honrosas excepciones como
la India, que ha incrementado su pre-
sion fiscal, aunque con dudas sobre
su sostenibilidad— mantienen una
inercia fiscal secular que les sitla en
niveles de recaudacién bajos en pe-
riodos largos, lo que dificulta con-
tar con recursos fiscales suficientes
para configurar un Estado fiscal fuer-
te que capitanee un «gran salto ade-
lante» en los niveles de desarrollo.

Un reciente analisis de los deter-
minantes de presion fiscal en estos
paises sugiere, entre otras cosas, que

a) los paises en desarrollo que
han incrementado su recaudacion lo
han hecho como resultado de un in-
cremento en el PIB per capita, y

b) que existe cierta evidencia pa-
ra afirmar que la recaudacion y la co-
rrupcion son sustitutos casi perfectos.

No obstante, si analizamos el
comportamiento por paises, veremos
que existen otros factores explicati-
vos del comportamiento incremental
de la presion fiscal.

— Factores de oferta: la partici-
pacion de los sectores no agricolas
en el B, es decir, la industrializacion
de los paises, la existencia de un sec-
tor petrolifero potente, mientras que
la apertura de la economia no es un
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factor explicativo relevante, al con-
trario de lo que sugieren algunos es-
tudios sobre fiscalidad y desarrollo.
Los estudios de los factores que inci-
den sobre la oferta para incrementar
la presién fiscal nos enfrentan a un
dilema dificil de resolver: los paises
pobres gravan menos porque tiene
menos que gravar; pero, para desa-
rrollar su economia y ampliar sus ba-
ses necesitan gastar mas en infraes-
tructura, educacion, etc., por lo que
necesitan obtener mayor recauda-
cion. Se trata de un circulo vicioso de
dificil solucion.

— Factores de indole politica o
institucional: los incrementos en la
presion fiscal reflejan una mejor per-
cepcion de la ciudadania sobre la ca-
lidad y la responsabilidad del Estado,
que se apoya en un compromiso cier-
to sobre la lucha contra la desigual-
dad social, la dimension de la econo-
mia informal o la incorporacién de la
ética fiscal en la socializacion de los
ciudadanos. Probablemente, los pro-
gresos en estos factores sean mas fac-
tibles, desde un punto de vista prac-
tico, que abordar mecanismos de
ingenierfa fiscal que permitan incre-
mentar la participacion del sector in-
dustrial en la economia o el peso del
sector exterior en el PIB como bases
imponibles potenciales.

4. ESTRUCTURAS FISCALES:
EL TAX MIX

La forma en que los paises incre-
mentan su recaudacién difiere tan-
to como la cuantia de los posibles
incrementos que se pueda alcanzar.
La estructura de los impuestos, o su
tax mix, depende de la estructura
econdmica (paises exportadores, con
sector petrolifero, con sectores in-
dustriales emergentes, con sectores
agrarios mas o menos desarrollados,
etcétera), de su historia, de los sis-
temas fiscales de los paises vecinos,
de sus capacidades de gestién tribu-
taria y de las instituciones politicas
imperantes en cada Estado. En cual-
quier caso, las bases imponibles po-
tenciales normalmente constituyen
una porcién muy inferior del total
de la actividad econémica en los pai-
ses desarrollados.

Respecto a la relacién entre im-
posicion directa e indirecta, se sefia-
la que los impuestos sobre consumos
son mas relevantes en los paises en
desarrollo, mientras que la imposi-
cion personal sobre la renta es mas
relevante en los paises desarrollados.
Si consideramos los paises en su con-
junto, los impuestos personales so-
bre la renta son ligeramente mas im-
portantes que los impuestos sobre
las sociedades, incluyendo los im-
puestos sobre produccion, mientras
que las figuras tipo IVA representan
en torno al 40 por 100 de la impo-
sicion sobre el consumo, con una
participacion muy similar de los im-
puestos especiales en este ambito.
Por su parte, en los paises en desa-
rrollo la imposicion personal sobre la
renta juega un papel, por desgracia,
muy limitado, ya que es la prueba del
nueve de la consecucién de un siste-
ma fiscal mas equitativo como fun-
damento de sociedades mas justas.
La consecuencia de este tax mix es
gue, mientras que en los palses
desarrollados el IRPF recauda entre
tres y cuatro veces mas que el Is, en
los paises en desarrollo, la recauda-
cion de los impuestos societarios, a
menudo, supera la obtenida por los
IRPF; en algunos casos, de manera
sustancial. En otros paises en vias de
desarrollo, los impuestos societarios
han mostrado menos capacidad re-
caudatoria, porque se ha optado por
su uso como palanca de politica fis-
cal, cambiando recaudacion fiscal por
incentivos fiscales como instrumen-
to de la politica de crecimiento eco-
némico.

Probablemente, la razén funda-
mental del raquitismo de la imposi-
cién personal sobre la renta en los
paises en desarrollo sea su incapaci-
dad para gestionar estos tributos de
forma efectiva. En este sentido, las
diferencias en el uso de la imposicion
personal son marcadas cuando se
analiza desde una perspectiva regio-
nal. En este sentido, es curioso el da-
to de que los IRPF suponen un 1 por
100 del piB en Latinoamérica en com-
paracion con casi el 3 por 100 en Afri-
ca. Lo que podria interpretarse como
una mayor capacidad de gestion tri-
butaria en los paises africanos que en
los latinos.

Por grupos de paises, las diferen-
cias son también sustanciales. En pe-
quenos paises y en paises pobres, los
impuestos sobre el comercio interna-
cional en su conjunto suponen del
orden del 24 por 100 de la recauda-
cion total, mientras que en los paises
mas desarrollados no alcanzan ni si-
quiera el 1 por 100. Los impuestos
sobre el comercio (especialmente, los
derechos de aduanas) se reducen ex-
ponencialmente a medida que el pais
se desarrolla. En este sentido, convie-
ne destacar el esfuerzo de ajuste que
han tenido que desarrollar estos pai-
ses, que han sido, desde el punto de
vista recaudatorio, seriamente perju-
dicados por los procesos de liberali-
zacion del comercio internacional, sin
que hayan podido adoptar fuentes
fiscales compensatorias.

En un sentido dindmico, a medi-
da que la renta per capita crece, la
mayor parte de los paises incorporan
un mayor peso de la fiscalidad direc-
ta, en particular la imposicion perso-
nal, como consecuencia de los cam-
bios en su estructura econémica y en
las capacidades de gestién tributaria
de este tipo de impuestos, que exige
mayores controles derivados de la
personalizaciéon de las cargas tribu-
tarias.

A pesar de lo anterior, la tenden-
cia mas resefiable a escala mundial
en los ultimos afios ha sido el incre-
mento en la participacion recaudato-
ria producida por los impuestos que
se giran sobre el consumo domésti-
co. Especialmente notable ha sido la
incorporacion general de impuestos
generales sobre el valor afadido. En
el caso de los paises en desarrollo, el
incremento recaudatorio de los IvVA
ha sido compensado por la reduccién
de los impuestos sobre el comercio,
mientras que los impuestos especia-
les han mantenido su participacién.
Este cambio en el comportamiento
de la imposicion sobre consumos re-
coge dos corolarios de cierto interés:
1) aunque la manera en que la impo-
sicién sobre consumos se obtiene ha
variado sustancialmente, su impor-
tancia relativa se mantiene, y 2) te-
niendo en cuenta que una alta pro-
porcién de las recaudaciones por IVA,
en los paises en vias de desarrollo, se
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obtiene por aplicacion del principio
del pais de destino y se cobra en las
oficinas aduaneras, segiin Keem, ni
siquiera la composicién de la impo-
sicién sobre el consumo habria cam-
biado mucho al tratarse de un tribu-
to sobre el trafico internacional de
mercancias.

Subiendo un peldafio en la consi-
deracion de las estructuras fiscales des-
de un punto de vista tedrico, tales es-
quemas de sistema fiscal dependen de
factores tales como el deseo y la ne-
cesidad de incrementar los servicios
publicos, y de la capacidad de apli-
car impuestos de forma eficiente en
funcién de los objetivos marcados por
las politicas publicas disefiadas desde
la perspectiva de la asignaciéon 6ptima
de recursos, de la redistribucion de
la renta y la riqueza, y de la coopera-
cion en las tasas de crecimiento eco-
noémico. En este sentido, resulta muy
util y relevante destacar que los pafses
tienden a utilizar un mayor nimero de
bases imponibles, es decir, diversificar
sus fuentes tributarias, a medida que
los niveles de presion fiscal aumentan.

Los paises en vias de desarrollo, evi-
dentemente, encaran dificultades es-
peciales a la hora de disefiar e imple-
mentar sistemas fiscales coherentes.
Muchos paises tienen una larga tra-
dicién agricola que, sin embargo, pue-
de verse comprometida con crecientes
niveles de imposicion. Otro potencial
sector generador de rentas emergen-
tes son las PYME, pero una sobreimpo-
sicién en fases preliminares de desarro-
llo puede comprometer también su
consolidacion. Sin olvidar los proble-
mas de economia informal y movimien-
tos transfronterizos de capitales, a los
que son especialmente sensibles los pai-
ses en estadios preliminares de desarro-
llo. Sin embargo, parece una realidad
incuestionable que el crecimiento eco-
noémico estad estrechamente correlacio-
nado con la evolucion de la economia
internacional y su apertura, es decir, la
recaudacion fiscal por todos los con-
ceptos y a medio plazo tiende a crecer
a medida que la renta y la apertura de
una economia crecen.

Por otra parte, la globalizacién
puede exacerbar ciertos problemas
fiscales. Por ejemplo, la movilidad de

los capitales puede limitar la tributa-
cion de las rentas del capital a través
de fenédmenos de desfiscalizacion
competitiva, amplificando inequida-
des internas y generando presiones
politicas de diferente indole sobre el
sistema fiscal. Por otra parte, la aper-
tura comercial y la liberalizacion eco-
némica a escala mundial han dafiado
de forma significativa la recaudacion
de impuestos aduaneros. Estos efec-
tos tienen especial incidencia en los
paises en desarrollo.

En los Ultimos cincuenta afos la
profesion académica y las institucio-
nes internacionales han desarrollado
un amplio entramado de prescripcio-
nes destinadas a incentivar el creci-
miento econémico. En resumen, se
ha propuesto:

— Incrementar la inversion vy el
capital productivo.

— Desarrollar la inversiéon en for-
macién y capital humano.

— Aplicar controles de natalidad
y control de poblacion.

— Liberalizar los mercados de
mercancias y de capitales.

— Reducir la intervencién de los
gobiernos en el funcionamiento del
mercado.

Sin embargo, ninguna de estas
panaceas ha funcionado como se
pensaba en un principio, por lo que,
respecto a las estrategias fiscales pa-
ra incentivar el crecimiento econé-
mico, poco se puede decir. Los tra-
bajos empiricos acerca del nivel de
imposicion sobre el crecimiento eco-
némico en los paises en desarrollo
no permiten formular conclusiones
definitivas. En resumen, paises con
altas cargas fiscales han tenido ele-
vadas tasas de crecimiento econémi-
co. En este sentido, Estados Unidos
es un ejemplo: este pais ha tenido
sus mayores tasas de crecimiento
econdmico en aquellos periodos en
los cuales los tipos impositivos han
sido mas elevados. Pero esto no sig-
nifica que tipos impositivos elevados
sean la llave maestra del crecimien-
to econémico. Cabe la posibilidad de

que las tasas de crecimiento hubie-
ran sido mayores en esos periodos
con altos tipos impositivos si estos
hubieran sido mas reducidos. En con-
clusiéon, queda mucho por investigar
y, en cualquier caso, las conclusiones
estaran muy acotadas por las restric-
ciones impuestas al modelo en re-
lacién con el vinculo entre impues-
tos y crecimiento econémico.

5. SISTEMAS FISCALES:
VARIABLES POLITICAS
E INSTITUCIONALES

El disefio de un sistema fiscal re-
sulta también de un proceso politi-
co, y produce efectos recaudatorios
solo si se implementa adecuadamen-
te. La variable politica del proceso es
fundamental, ya que lo que podemos
hacer condiciona lo que se hace en
cada pais. Resulta muy didactico com-
probar que, en muchos paises, la di-
mensién de la economia informal de-
pende en gran medida del disefio y
aplicacién de los sistemas tributarios.
Por ejemplo, altas cuotas patronales
a la seguridad social puede motivar
un comportamiento de los emplea-
dores tendente a infravalorar los sa-
larios declarados por los trabajado-
res, cuando no la simple falta de
declaracién de todos los trabajado-
res realmente empleados, favorecien-
do la actividad econémica informal.
Si, como consecuencia de una caida
recaudatoria, un gobierno se plantea
elevar los tipos impositivos para com-
pensarla, puede agregar incentivos
adicionales a la evasion fiscal, con un
efecto perverso. Este problema se in-
crementa en aquellos paises con es-
casas capacidades de gestién y con-
trol tributario limitado, como ocurre
en la mayor parte de los paises en
desarrollo.

En consecuencia, la importancia de
una Administracién tributaria desarro-
llada es fundamental para implemen-
tar una politica fiscal coherente en
paises en desarrollo. La manera en
que un sistema fiscal es administra-
do afecta a su recaudacién, su efi-
ciencia y su incidencia. Sin embargo,
no es facil dar prescripciones genera-
les en este &mbito, y depende de las
especificidades propias de cada pais.
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En definitiva, tanto los costes priva-
dos (costes de cumplimiento) como
los costes publicos de la administra-
cion tributaria deben ser considera-
dos en el disefio e implementacién
de la politica fiscal. Resulta relevante
diferenciar claramente la parte de la
recaudacién que se deriva de un ade-
cuado cumplimiento de las obligacio-
nes fiscales del contribuyente (papel
pasivo de la Administracién tributa-
ria) de aquella que se deriva de actua-
ciones imperativas de la Administra-
cién a través de mecanismos de
control e inspeccién. La realidad es
que no es sencillo establecer una re-
lacién directa entre los esfuerzos de
las administraciones y los incremen-
tos de la recaudacién global en cual-
quier pais, pero especialmente en los
paises en desarrollo.

En conclusion, la politica fiscal de-
pende no sélo de las ideas y de los
intereses que subyacen en el disefio
tedrico de una estructura fiscal. De-
pende, también, y de forma signifi-
cativa, de la estructura econémica en
que se enmarca, de las restricciones
administrativas imperantes, de las
capacidades y posibilidades tecnolo-
gicasy, especialmente, de las institu-
ciones politicas que, en Ultima instan-
cia, validan las decisiones de politica
tributaria aplicables. Los pafses en
desarrollo no son ajenos a esta dina-
mica: la mejor opcién en el disefio e
implementacion de un sistema tribu-
tario en cualquier pais debe reflejar
su estructura econdémica, su capaci-
dad para administrar ciertos impues-
tos, sus necesidades en la cobertura
de servicios publicos y sus posibilida-
des de acceso a fuentes complemen-
tarias de ingresos como pueden ser,
por ejemplo, las rentas del petréleo
o la ayuda por cooperacién interna-
cional. Pero, ademas, deben conside-
rarse factores menos evidentes que
ubicaremos dentro de los factores psi-
cosociologicos: la ética fiscal, la cul-
tura tributaria o el grado de credibi-
lidad o confianza que despierta en la
ciudadania la clase politica, cuestion
que se vincula directamente con los
niveles de corrupcion de una Admi-
nistracion dada.

Las decisiones de politica tributa-
ria no se adoptan en el vacio. Los sis-

temas fiscales se disenan para paises
concretos, y la forma en que se ges-
tionan depende de un contexto es-
pecifico que refleja una estructura so-
cial compleja y unas interacciones
politicas entre diferentes grupos eco-
némicos y sociales que se enmarcan
en un contexto institucional sedimen-
tado por la historia, en general, y por
la capacidad administrativa del Esta-
do, en particular.

6. TENDENCIAS i
EN LA INVESTIGACION
TRIBUTARIA:
APORTACIONES
PRACTICAS

Hasta fechas muy recientes, po-
cos economistas han dedicado su
tiempo al andlisis de la dimensién po-
|itica 0 administrativa de la fiscalidad.
Por ello, el enfoque investigador se
ha circunscrito basicamente al anali-
sis de los efectos econdmicos de la
tributacion.

6.1. Renta o consumo.
£Qué gravamos?

Si revisamos la literatura hacen-
distica en este ambito, convendremos
que, en el entorno de la década de
los setenta, existia un paradigma, ge-
neralmente aceptado por la Acade-
mia, sobre los fundamentos de una
buena politica tributaria, resumidos
por Auerbach:

1) El impuesto ideal seria aquel
que incidiese sobre una base exten-
siva de renta con tipos impositivos
progresivos.

2) Las ganancias de capital debe-
rian tributar como un componente
mas en este impuesto. Este tipo de
renta deberia tributar cuando se rea-
liza. No obstante, para mitigar los
efectos de congelamiento (lock-in
effects), se proponia, en su caso, la
aplicacién de tipos impositivos redu-
cidos sobre este componente.

3) Laintegracion de los impues-
tos personales y societarios sobre la
renta se defendia como un modo de
evitar problemas de disefio racional

de las organizaciones empresariales
y de neutralidad en las decisiones de
financiacién por capital o endeuda-
miento. Ademas, la deduccién por
doble imposicion de dividendos tra-
taba de reducir las distorsiones deri-
vadas de una menor tributacion de
las ganancias de capital.

4) El enfoque dominante para
gravar los flujos de renta internacio-
nal era el de neutralidad en la expor-
tacion de capitales, aunque, con al-
gunos requisitos, se aceptaba el
enfoque de neutralidad en la impor-
tacion de capitales.

Sin embargo, en los ultimos afios
del pasado siglo, estas grandes verda-
des han sido sobrepasadas por la to-
zudez de los hechos, contrastada por
los investigadores fiscales. Nuevas di-
rectrices de politica fiscal han sido apli-
cadas como consecuencia de las apor-
taciones de los investigadores en temas
fiscales. Probablemente, la aportacion
mas importante sea la elevacion a los
altares de la tributacién sobre el con-
sumo. En concreto, una cohorte de
economistas considera que un buen
sistema fiscal debe fundamentarse en
mayor medida en la tributacién del
consumo respecto a la renta. De he-
cho, una gran parte de la literatura fis-
cal de los afios ochenta y noventa se
ha centrado en como disefiar e imple-
mentar un impuesto 6ptimo progresi-
vo sobre el consumo en sustituciéon de
los actuales impuestos sobre la renta.
Hasta ahora, estas propuestas acadé-
micas han tenido poco eco en los po-
licymakers, pero nadie puede dudar
que, en gran medida, muchos impues-
tos sobre la renta actuales tienen mas
de un impuesto progresivo sobre el
€oNsumMo que un clasico impuesto so-
bre la renta. Adicionalmente, se ha con-
seguido convencer a la comunidad fis-
cal de los problemas de sobregravar el
capital a altos tipos impositivos, lo que
conduce al reconocimiento explicito de
las dificultades de gravar de forma
idéntica los rendimientos procedentes
del trabajo y del capital, paso funda-
mental para la dualizacién del impues-
to sobre la renta. Asimismo, la nueva
ola de investigaciones sobre la tributa-
cién del consumo ha conseguido con-
vencer de las bondades de un impues-
to general sobre el valor afladido cuya
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difusion se ha producido, con seguri-
dad, como consecuencia del recono-
cimiento por parte de los economistas
profesionales de sus ventajas.

La ensenanza que podemos sacar,
para los paises en desarrollo, es que
la transicion hacia un impuesto per-
sonal sobre la renta debe realizarse
no tanto hacia formas clasicas de im-
posicion extensiva sobre la renta del
tipo sefalado antes como hacia for-
mas de imposicion dual sobre la ren-
ta que graven los salarios de forma
suavemente progresiva y las rentas
del capital con tipos fijos.

Una ultima consideracion del tra-
bajo de Bird en este apartado con-
siste en dar una perspectiva propia
a la fiscalidad internacional. Es decir,
los paises no pueden considerar la
dimensién internacional de sus sis-
temas tributarios como una mera
proyeccion de sus politicas fiscales
nacionales. La competencia fiscal in-
ternacional exige su consideraciéon
en el disefo e implementacién de los
sistemas tributarios nacionales o, en
otro sentido, exige una mayor inves-
tigacion en los aspectos que deben
conformar un sistema de tributacion
con enfoque internacional. Revisar
los efectos de la imposicion en ori-
gen o en residencia, o edificar nue-
vos principios de fiscalidad interna-
cional acordes con la «neutralidad
en la propiedad del capital», son li-
neas de investigacién que necesaria-
mente habra que abordar.

6.2. Teoria de la imposicion
6ptima

En paralelo a la formulacién de las
caracteristicas estructurales de los sis-
temas extensivos sobre la renta desa-
rrolladas en los afnos setenta y ochen-
ta, y con el fin de resolver algunas
distorsiones planteadas por este mo-
delo en un contexto de reformas fis-
cales parciales, la teoria de la impo-
sicién 6ptima nos ha permitido
consolidar un conjunto de prescrip-
ciones fuertemente arraigadas entre
los policymakers en los ultimos vein-
te anos. El trabajo de Bird las resu-
me, siguiendo la aportaciéon de Man-
kiw y otros:

1) Los tipos marginales sobre las
rentas altas deben ser reducidos.

2) El achatamiento de las tarifas
puede resolver algunos problemas
clasicos de la progresividad fiscal en
el Impuesto sobre la Renta de la Per-
sonas Fisicas.

3) Los impuestos deben persona-
lizar la carga tributaria en funcién de
las caracteristicas de los contribuyen-
tes y de su nivel de renta.

4) Solamente se deben gravar los
productos finales de manera uniforme.

5) Las rentas de capital deberian
guedar exentas de tributacién, o tener
una tributacién reducida en su caso.

La realidad es que la mayor parte
de los politicos en la OCDE parecen ha-
ber internalizado este mensaje. La
mayor parte de los paises han redu-
cido significativamente sus tipos mar-
ginales mas altos aplicables a los per-
ceptores de rentas elevadas. Pero este
comportamiento ha sido mas marca-
do en los paises en desarrollo. En La-
tinoamérica, en el periodo 1985-2003
se ha reducido el tipo marginal mas
alto del 58 al 28 por 100, mientras
que en los paises mas desarrollados
la reducciéon ha sido, en promedio,
del 41 al 28 por 100.

Si bien la Academia no tiene con-
clusiones definitivas sobre hasta dén-
de debemos ir con la reduccién de los
tipos marginales, los policymakers
han decidido que cuanto mayor sea
la tendencia a la proporcionalidad me-
jor. El mensaje tedrico de los efectos
negativos sobre la oferta de trabajo,
el ahorro, la asuncién de riesgos em-
presariales y financieros y, especial-
mente, el incentivo a la evasion fiscal
explican, en gran medida, este com-
portamiento institucional. Ademas,
estos efectos son mas significativos
y potentes cuando se aplican sobre
bases imponibles mas elésticas a las
variaciones de los tipos impositivos.

Por otro lado, una parte signifi-
cativa de los paises de la OCDE ha op-
tado por limitar, cuando no hacer
desaparecer, ciertos elementos de per-
sonalizacion de la carga tributaria en

los impuestos personales sobre la ren-
ta. Una de las razones sugeridas por
Bird en su articulo es la sustitucion
del criterio de capacidad de pago, y
en consecuencia el principio de equi-
dad vertical, por el criterio del bene-
ficio y el principio de equidad hori-
zontal como relevantes a la hora de
determinar la distribucion de la car-
ga fiscal. En gran parte, este cam-
bio se ha debido a las complejidades
que introducen en el disefio de los
IRPF los elementos de personalizacion
de la carga tributaria. Pensemos en
la definicion de la unidad contribuyen-
te como ejemplo, que tanta controver-
sia ha generado a escala internacional
y en Espafa, y que los investigadores
no han sido capaces de resolver ade-
cuadamente.

Los defensores de la utilidad de la
teorfa de la imposicién éptima (T10)
«sacan pecho» cuando se confirma
la creciente importancia de la impo-
siciébn sobre consumos, y especial-
mente el IVA, en tanto esta linea de
investigacion prescribe que, bajo de-
terminados supuestos, la imposicion
sobre consumos genera menores dis-
torsiones fiscales en la asignacion de
recursos que realiza el mercado que
otros impuestos y, especialmente, los
personales. Sin embargo, han sido
razones mas pragmaticas que las de-
rivadas de la generalizacién de las lec-
ciones de la TI0, las que han hecho
ganar peso a las férmulas de impo-
sicidon sobre consumos tipo IVA. En
Europa ha sido la neutralidad que
aporta a las operaciones transfronte-
rizas, mientras que en el resto del
mundo han sido razones de indole
administrativa y de defensa de la Or-
ganizacién Internacional del Comer-
cio dentro de un esquema de libe-
ralizacion del comercio internacional.

Otra posible incorporacién de las
prescripciones de la TIO ha sido /a ten-
dencia mundial hacia una reduccion
significativa de la tributacion sobre la
rentas del capital. Entendemos que,
en un principio, se han podido incor-
porar por los decision-makers los fun-
damentos de este enfoque académi-
o, aungue parece mas plausible que
hayan sido los procesos de globaliza-
ciéon de los mercados internacionales
de capitales y la competencia fiscal
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regional y mundial en la captacion de
capitales los que han generalizado
esta tendencia, a través de un proce-
so de desfiscalizacion competitiva de
las rentas del capital para atraerlas
hacia ciertos territorios.

En definitiva, siendo muy impor-
tante el estudio teérico de los efectos
econdmicos de la imposicién desde
una perspectiva escolar y académica,
es preciso, si queremos que las pres-
cripciones y conclusiones de los in-
vestigadores fiscales sean realmente
operativas y consideradas por los po-
licymakers, comprender las restriccio-
nes fundamentales de caracter ins-
titucional y real que se incorporan en
cada realidad concreta y los objetivos
especificos que tienen que enfrentar
los policymakers, en lugar de ofrecer
«soluciones estandarizadas» a sus
problemas particulares. En particular,
Bird sefala como indispensable la ne-
cesidad de incorporar las restriccio-
nes administrativas en el analisis de
la imposicién dptima.

En conclusion, los cambios fiscales
producidos durante los Ultimos treinta
afnos en la mayor parte de los paises,
no solo en los mas avanzados, han se-
guido un modelo uniforme, el deno-
minado «Modelo extensivo de imposi-
cion sobre la rentay. El primer elemento
distintivo de este modelo consiste en
una alteracion en la jerarquia de los prin-
cipios impositivos clasicos a favor de:

— La eficiencia econémica, tra-
tando de edificar sistemas tributarios
lo mas neutrales posible desde el pun-
to de vista de la asignacion de los re-
cursos econdémicos que realiza el mer-
cado, y, en consecuencia, tratando
de reducir en lo posible las distorsio-
nes fiscales que sobre esa asignacién
genera cualquier impuesto como ga-
rantia de un crecimiento sostenido y
estable a medio plazo.

— La equidad horizontal, como
principio que evite tratamientos dife-
renciados de las rentas en funcién de
su origen. Sin embargo, conviene des-
tacar que, en la Ultima década del siglo
pasado, los fendmenos de internacio-
nalizacion de la economia mundial y
la competencia fiscal han provocado
un proceso de deslocalizacion del ca-

pital y una enorme volatilidad en sus
colocaciones, por lo que se ha gene-
ralizado un tratamiento fiscal favora-
ble a las rentas del capital con el fin
de atraer y/o mantener capitales en el
propio territorio. Actuaciones de or-
ganizaciones internacionales como la
OCDE 0 la propia UE estan tratando de
ordenar este proceso de desfiscaliza-
cion del capital a través del desarrollo
de mecanismos de control e intercam-
bio de informacion que permitan re-
construir una fiscalidad razonable de
la rentas del capital a escala interna-
cional con base en este principio, asi
como una lucha frontal con el régi-
men de paraisos fiscales

La sencillez en la aplicacion y
gestion de los sistemas tributarios. Es
decir, que los costes de aplicacién mi-
nimicen no sélo los costes adminis-
trativos de las agencias tributarias,
sino también aquellos en los que in-
curren los contribuyentes. Los costes
sociales totales de una determinada
recaudacion fiscal deben incorporar
tanto la presion fiscal indirecta vincu-
lada al cumplimiento de las obliga-
ciones formales y registrales por par-
te del contribuyente como los propios
costes administrativos publicos.

Por su parte, pasan a nivel secun-
dario las cuestiones de equidad ver-
tical desde una perspectiva tributa-
ria. Se trata con ello de evitar que
fuertes niveles de progresividad real

puedan influir de forma negativa
sobre comportamientos econémi-
cos fundamentales como la oferta
de trabajo, el ahorro, la inversion o
la asuncion de riesgos empresaria-
les. En definitiva, se hace una op-
cién clara respecto a la implemen-
tacion de las politicas redistributivas
o de caracter social, conduciéndo-
las a la vertiente del gasto publico
y liberando parcialmente al sistema
fiscal de esta funcién, en aras a con-
seguir una mayor neutralidad fiscal,
por cuanto una reduccion de las dis-
torsiones fiscales debe contribuir a
un mayor crecimiento econémico y
a la generaciéon de retornos recau-
datorios suficientes para financiar
politicas exigentes de gasto publico
social.

Logicamente, esta reordenacién
de criterios se concreta en una serie
de soluciones técnicas que se van in-
corporando paulatinamente a las es-
tructuras fiscales de los paises, tanto
desarrollados como en vias de de-
sarrollo, de forma general en los ul-
timos veinticinco afos:

— Reducciones de tipos imposi-
tivos marginales maximos del IRPF y
estandar del Impuesto sobre Socie-
dades.

— Disminucién del nimero de
tramos en las tarifas de la imposicion
personal.

CUADRO N.° 1

CARACTERISTICAS BASICAS DEL MODELO EXTENSIVO DE REFORMA FISCAL

1. Cambio de jerarquia en los principios impositivos

Atencidn prioritaria al criterio de eficiencia econémica
Recuperacién del principio de sencillez administrativa
Relevancia del principio de equidad horizontal

Pérdida de importancia del criterio de equidad vertical

2. Soluciones técnicas que integran el modelo

Disminucién en el nimero de tramos

Mayor fortaleza de las férmulas IVA

Restriccion financiera muy estricta

Reducciones en los tipos méximos de IRPF y Sociedades
Maxima extension de las bases imponibles
Eliminacién de tratamientos preferenciales

Reduccién en los sistemas tradicionales de incentivos

Cambio en el Tax mix a favor de la imposicion indirecta
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— Ampliacion de las bases impo-
nibles y racionalizacion de éstas en
busqueda de una tributacion efecti-
va de la renta discrecional del contri-
buyente.

— Revision de los tratamientos
preferenciales y de los sistemas tradi-
cionales de incentivos fiscales para
adecuarlos o ajustarlos a politicas efi-
caces y selectivas de trascendencia
econémica y social indudable.

— Cambio en la participacién re-
lativa de la imposicion indirecta res-
pecto a la directa como consecuen-
cia de la mayor fortaleza de las
férmulas de impuestos sobre el valor
ahadido.

— Y todo ello sujeto a una res-
triccion financiera bastante estricta
gue exigfa practica neutralidad recau-
datoria de los cambios, dado que las
etapas de estabilidad presupuestaria
en las economias desarrolladas en los
Ultimos treinta afios han sido mas la
excepcion que la regla.

6.3. ¢Qué hemos aprendido?

Asi pues, probablemente /os as-
pectos mas destacables en el disefio
y desarrollo de los sistemas fiscales
en las pasadas décadas hayan sido:

— La introduccién de las formu-
las IVA en la imposicién indirecta.

— La reduccién de los tipos no-
minales de gravamen en los impues-
tos personales sobre la renta, asi co-
mo su achatamiento.

Los economistas han contribuido
de forma relevante a este proceso,
aunque es cuestionable si han sido la
avanzadilla de estos procesos de cam-
bio fiscal o simplemente se han aco-
modado y han tratado de explicar las
razones por las que se estaban pro-
duciendo estos cambios fiscales fun-
damentales. Como ejemplo, Europa
adoptd el IvA no tanto por las venta-
jas econdmicas y fiscales de la figura
como por las ventajas administrati-
vas que este impuesto general sobre
el consumo tenfa en un contexto de
libertad y competencia econdmica.

Por otro lado, la reducciéon de tipos
marginales se ha debido fundamental-
mente al hecho de que el crecimien-
to econdmico hacia que contribuyen-
tes con rentas medias «saltasen» hacia
escalones y tipos impositivos mayo-
res, lo que suponia un coste politico
dificilmente asumible por los policy-
makers. El economista, en muchos
casos, lo que ha hecho ha sido dotar
de un «ropaje» mas sofisticado y ana-
litico, y en consecuencia mas atractivo
a estas tendencias politicas y sociales.
Cuando los policy makers «compran»
los argumentos econémicos del aca-
démico, lo hacen para justificar sus
actuaciones, y no tanto porque el
profesor les diga qué es lo mejor en
estos casos. El profesor Bird aporta el
caso de la imposicién sobre la pro-
piedad en Estados Unidos: parece que
los investigadores sobre estos temas
y los decisores fiscales son personas
trabajando en paralelo, sin comuni-
cacion, porque una cosa son las pres-
cripciones académicas y otra las me-
didas reales aplicadas.

Los impuestos especiales son otra
figura clasica que aporta una impor-
tante recaudacion en muchos paises.
Incontables estudios sobre los efec-
tos de eficiencia e incidencia de los
impuestos sobre hidrocarburos, so-
bre tabacos y bebidas alcohdlicas han
sido publicados, sin que hayan, en
general, tenido unos efectos percep-
tibles sobre el nivel o estructura de
estos impuestos.

La pregunta que debemos formu-
larnos ante esta realidad es la siguien-
te: después de esta vision negativa
del papel del académico en la politi-
ca fiscal aplicable, {deberiamos ren-
dirnos y dedicarnos a otra cosa mas
atil? Por supuesto, no. En primer lu-
gar, es esencial que los economistas
sigamos defendiendo la bandera de
la eficiencia, porque esta cuestion es
fundamental. En segundo lugar, tam-
poco hay que ser tan radical: los eco-
nomistas, en cierta medida, ya incor-
poramos la perspectiva politica en
nuestros modelos de forma implici-
ta, cuando no explicita, y también,
de alguna forma, delimitamos el cam-
po de accién del decisionmaker po-
niéndole en bandeja argumentos eco-
némicos de peso para fundamentar

sus decisiones. En mi opinion, existe
un constante proceso de retroalimen-
tacion entre ambos colectivos que
contribuye a perfeccionar a medio
plazo la toma de decisiones fiscales.

6.4. Aspectos distributivos

Lo que si parece claro en todo es-
te debate es que si los economistas fis-
cales quieren influir en las decisiones
publicas deben prestar mas atencion
a los asuntos que realmente preocu-
pan a los policymakers, incluso aun-
que esto signifique que deban pres-
tar menos atencion a las cuestiones
metodolégicas e instrumentales de
su materia que les permiten publicar
papeles con reconocimiento acadé-
mico, léase sexenios, en Espana. Des-
graciadamente, en la mayor parte de
los casos, los caminos del investiga-
dor fiscal aplicado y el investigador
fiscal tedrico son divergentes, y hay
que optar.

Los sesudos estudios sobre los
efectos distributivos generales de de-
terminadas figuras tributarias no in-
teresan tanto a las autoridades fis-
cales como los estudios sectoriales o
microscopicos relativos a los efectos
de un actuacién fiscal concreta sobre
un determinado colectivo. Si los eco-
nomistas quieren que su investigacion
tenga aplicacién inmediata, deben
tratar de dar respuesta a las preocu-
paciones de los ciudadanos, interpre-
tadas por las autoridades politicas,
con independencia de que estas cues-
tiones sean o no claves o aceptables
en los circulos académicos.

En cualquier caso, la equidad per-
cibida por los ciudadanos es un tema
central en la articulacion global de cual-
quier sistema fiscal. Los sistemas fisca-
les son mecanismos disefiados para de-
traer dinero del sector privado de la
forma mas eficiente, equitativa y con
los menores costes administrativos po-
sible, aunque el concepto de justicia
distributiva en términos fiscales tiene
diferentes enfoques y significados. Los
conceptos de equidad horizontal y ver-
tical, tan recordados en los manuales
de Hacienda Publica, han perdido su
importancia en el disefio actual de un
sistema fiscal, segun el profesor Bird.
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{Es importante la progresividad
fiscal desde un enfoque de politica
distributiva? Como ya hemos co-
mentado antes, gran parte de los
economistas modernos (Haberger,
por ejemplo) consideran que /a po-
litica redistributiva debe hacerse a tra-
vés del instrumento presupuestario,
a través de politicas activas de gasto
publico en educacién, sanidad, in-
tegracién social, etc., aunque se fi-
nancien con impuestos formalmente
regresivos. Es necesario recaudar con
eficiencia para poder incrementar el
volumen de recaudacion aplicable a
politicas de gasto solidarias. La reali-
dad fiscal ha puesto de manifiesto
que, en todo caso, la progresividad
fiscal ha podido contribuir a un re-
parto mas justo de la carga tributa-
ria, lo que no puede afirmarse es que
se haya constituido como un instru-
mento efectivo de redistribucién de
renta y riqueza. Los errores constan-
tes de los economistas fiscales en la
articulaciéon de unas propuestas co-
herentes y sensatas en materia distri-
butiva han relegado, en gran medi-
da, a la marginalidad estas cuestiones
a la hora de tomar decisiones opera-
tivas en los sistemas fiscales. Asimis-
mo, podemos constatar que los es-
tudios distributivos no estan de moda
en los circulos académicos

6.5. Certeza y visibilidad

Toda la discusion abordada hasta
este momento nos lleva a subrayar el
hecho cierto de que la politica fiscal
la ejecutan los politicos, y no los eco-
nomistas. Cualquiera que quiera com-
prender como el andlisis econdmico
de las cuestiones fiscales se percibe
en un determinado pais y afecta a las
decisiones politicas debe entender,
con cierta profundidad, tanto los fac-
tores econémicos como, y especial-
mente, los politicos de ese entorno.
El nivel de impuestos y su estructu-
ra en cualquier pafs refleja fundamen-
talmente los factores institucionales
que, en ausencia de severos shocks
sociales, no se modifican rapidamen-
te. Como ya hemos comentado més
arriba, las decisiones de politica fis-
cal son producto de un conjunto
complejo de interacciones politicas y
sociales entre diferentes grupos en

un contexto institucional dado con-
solidado por la historia y la capaci-
dad administrativa del Estado.

Esto nos lleva a preguntarnos si es
trascendente o no la posible visibili-
dad o invisibilidad de los impuestos.
Toda una rama de la teorfa hacendis-
tica se ha dedicado a estudiar los efec-
tos de la denominada «ilusion fiscal».
Intuitivamente, parece plausible que
serfa mas facil introducir o incremen-
tar un impuesto si a los ciudadanos
no se les recuerda que el impuesto
existe, teniendo que sumar al precio
de venta de un bien el impuesto co-
rrespondiente en cada compra. Pen-
semos en el IVA: si este impuesto fue-
ra opaco al contribuyente, podria ser
mas sencillo dotarnos de una base
mas amplia gravando una mayor par-
te de los bienes y servicios de una eco-
nomia. Una base amplia en el IVA se-
ria, sin duda, mucho mas defendible
desde el punto de vista econémico y
administrativo que una base erosio-
nada por la resistencia social a hacer
tributar los alimentos, las medicinas
o los libros. Sin embargo, y por otro
lado, la ocultacion del impuesto no
es la forma mas atractiva para edifi-
car un consenso democratico sobre
los niveles adecuados de presion fis-
cal. Asi pues, las cuestiones de mar-
keting politico son muy relevantes a
la hora de disefiar y aplicar una deter-
minada reforma tributaria.

De nuevo una pregunta nos per-
mitird incorporar la relevancia de es-
ta cuestion. (De qué manera la ilu-
sion fiscal afecta a las decisiones de
naturaleza fiscal? En este sentido,
tanto los politicos como los contri-
buyentes encuentran que la imposi-
cion afectada es una forma atractiva
y eficaz destinada a financiar progra-
mas de seguridad social, infraestruc-
turas, educacién o programas me-
dioambientales, entre otros. Los
politicos asumen la fiscalidad afec-
tada como una forma de reducir la
resistencia de los contribuyentes a
mayores impuestos.

La imposicién afectada, ademas
de liberar al instrumento presupues-
tario de las presiones derivadas de
mayores demandas de gastos, per-
mite interpretar la demanda de ser-

vicios publicos desde una perspecti-
va de eficiencia econdémica a través
de la disposicion a hacer frente al pa-
go de estos servicios. En este senti-
do, la imposicion afectada tiene una
serie de ventajas no despreciables en
momentos en que los presupuestos
estan seriamente comprometidos en
gastos estructurales a largo plazo. La
ventaja econdmica de este tipo de im-
posicién es manifiesta cuando existe
una estrecha relacién entre coste y
beneficio del servicio, al afectar la fi-
nanciacion a la prestacion del mismo.
Este tipo de financiacion, si se dise-
fia adecuadamente, permite interpre-
tar las preferencias de los ciudadanos
por los servicios publicos y constitu-
ye una sefal clara al sector publico
sobre el nivel de prestacion de un ser-
vicio. Como la recaudacion se aplica
al servicio en cuestion, la oferta se
ajusta automaticamente a la deman-
da, consiguiéndose una cierta eficien-
cia econémica.

Por ello, una tendencia recono-
cible en los ultimos afios ha sido /a
recuperacion del principio del bene-
ficio como criterio de reparto de la
carga tributaria. Como es sabido, es-
te criterio implica que cada ciudada-
no contribuye a financiar al Estado
en funcion de los servicios que de él
obtenga. Las caracteristicas que han
hecho recuperar su interés son:

— Por un lado, su capacidad pa-
ra complementar el modelo extensi-
vo aportando nuevas fuentes recau-
datorias, reduciendo de esta forma
la presion ejercida sobre el sistema
impositivo, con dificultades para so-
portar nuevas demandas de finan-
ciacion.

— Por otro lado, estas nuevas
fuentes financieras establecen una re-
lacion estrecha entre costes y pagos,
lo que se traduce en mecanismos re-
caudatorios mas simples y eficaces
desde el punto de vista del fraude fis-
cal. Asi como las convierte en una fi-
nanciacidon mas visible y transparen-
te, lo que redunda en una mayor
aceptacion por parte de los contribu-
yentes.

— Ademas, el principio del be-
neficio obliga a introducir factores de
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racionalidad y control en la deman-
da de servicios publicos (infinita cuan-
do el precio es nulo), como en la oferta
(sin este tipo de sefiales de pseudo-
mercado tenderfa a generar provisio-
nes excesivas).

Pues bien, por estas y otras razo-
nes, el principio del beneficio se ha
ido incorporando a los esquemas de
financiacion del sector publico a tra-
vés de dos tipos de instrumentos:

a) El uso creciente de las tasas y
precios publicos, que podremos re-
conocer facilmente ligados a la pres-
tacion tanto de servicios generales
(transportes, infraestructuras, educa-
cién superior, ...) como de servicios
de dmbito local (basuras, saneamien-
to y depuracion de aguas, ...). Como
es sabido, la condicién que debe
cumplirse para la aplicacion de estos
mecanismos de financiacion es que
el servicio que se presta tenga un cier-
to grado de divisibilidad, de manera
que sea posible imputar los costes
con cierta precision y asignar correc-
tamente utilizando el mecanismo pre-
cio-mercado.

b) El uso creciente de impuestos
afectados. Estos impuestos se carac-
terizan por tener una finalidad finan-
ciera directa. Por lo tanto, se aplican
y recaudan conociendo de antemano
que su destino va ser la financiacion
de un determinado programa de gas-
to publico. La realidad fiscal de los ul-
timos anos nos ofrece también diver-
sos ejemplos: impuestos afectados a
la financiacion de los sistemas publi-
cos de seguridad social, cdnones de
infraestructura hidraulica afectados a
las obras de embalse y canalizaciones,

No obstante, su uso aun limitado
en la experiencia financiera publica,
a pesar de su interés, pone de ma-
nifiesto algunas dificultades de im-
plementacion en la practica:

— El coste de gestion derivado de
la administracion de diferentes fondos.

— La resistencia social a pagar
por servicios publicos que, en prin-
cipio, deberian ser suministrados
gratuitamente o fuertemente sub-
sidiados.

6.6. La dinamica
de las reformas
tributarias

Resulta fundamental entender
que las reformas fiscales tienen lu-
gar en un momento espacial y tem-
poral concreto que puede determi-
nar su éxito o su fracaso. La mayor
parte de las investigaciones sobre
reformas fiscales inciden en el fon-
do, en la sustancia de lo que debe-
ria modificarse, pero, en gran par-
te de los casos, lo fundamental es
cdmo transitar desde la realidad fis-
cal existente a aquélla que se pro-
pone en el modelo. En definitiva,
dar un mayor énfasis a los aspectos
y acuerdos institucionales para su
implementacion puede mejorar la
calidad del disefio final e incremen-
tar la aceptacion social de los sacri-
ficios que puedan conllevar estos
cambios fiscales. Por muy buena que
sea una propuesta fiscal teérica pa-
ra un pais, su éxito no estara garan-
tizado en ausencia de una estrate-
gia de implementacion coherente,
un apoyo politico y social continua-
do en el tiempo y un nivel acepta-
ble de capacidad de administrar el
cambio. La planificacion de una
buena politica tributaria exige y de-
manda economistas, abogados, ges-
tores o administradores publicos y,
especialmente, una adecuada expli-
cacion y comprension por los con-
tribuyentes, que no pueden ni de-
ben ser suplantadas por comisiones
de reforma fiscal que tienden a di-
sefos formalmente exigentes, pero
poco ajustados a las restricciones
sociales e institucionales de los pai-
ses implicados. Esto es especialmente
cierto en los paises en vias de desarro-
llo, donde la tendencia es a aplicar so-
luciones fiscales «precocinadas» sin
evaluar las restricciones particulares de
cada realidad fiscal en la que deben
aplicarse.

Generar una capacidad institucio-
nal en el ambito fiscal, tanto dentro
como fuera de la Administracion, es
fundamental para poder adaptar las
actuaciones a las circunstancias cam-
biantes y las necesidades de cada pais.
En este sentido, el papel fundamen-
tal de los académicos y las agencias
internacionales de cooperacion en

el ambito de los paises en desarro-
llo no es tanto indicarles el momen-
to y la forma de hacer sus cambios
como facilitarles los medios institu-
cionales para que puedan preparar
por si mismos ese cambio.

6.7. iQué papel tiene
el investigador
en este proceso?

Los investigadores deben jugar un
papel adecuado en el proceso de cam-
bio fiscal. Los grandes cambios refor-
madores en la fiscalidad exigen de im-
portantes mutaciones tanto en las
realidades politicas como en las con-
diciones econémicas. De hecho, las
ideas politicas son fundamentales en
la fiscalidad, pero no necesariamente
dominantes en el debate. Las realida-
des econdmicas y administrativas, por
supuesto, también importan. Sin em-
bargo, la realidad fiscal de un pais re-
fleja una mezcla cambiante de ideas,
intereses e instituciones.

Por ejemplo, histéricamente, las
crisis econémicas y las guerras han
ayudado a generar consensos res-
pecto a la necesidad de que la im-
posicién sobre la renta recaiga mas
pesadamente sobre los contribuyen-
tes pudientes. Sin embargo, las ideas
relevantes sobre impuestos y socie-
dad forjadas en las primera mitad
del siglo XX han cambiado en los ul-
timos afios; como evidencia, por
ejemplo, la critica exacerbada a la
imposicion sobre sucesiones en mu-
chos paises desarrollados, o el limi-
tado éxito de los paises en desarro-
llo a la hora de alcanzar altos niveles
de tributacion en la imposicién per-
sonal sobre la renta como sinénimo
de desarrollo. También es cierto que
aquellos paises con niveles de presion
fiscal y de distribucion de la carga tri-
butaria mas estables son aquellos que
tienen las ideas mas claras sobre la
naturaleza de un buen sistema fiscal.

En definitiva, en nuestra opinién,
para que un investigador académico
pueda ayudar a los responsables de
la politica fiscal a tomar las decisio-
nes coherentes, su papel debe ser el
de poner de manifiesto las conse-
cuencias relevantes de cada opcién o
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escenario operativo; y para configu-
rar esos escenarios es necesario un
sistema politico que interprete correc-
tamente las preferencias y las convier-
ta en decisiones politicas de la forma
maés eficiente.

Dicho esto, las ideas politicas do-
minantes en un pais (sobre justicia tri-
butaria, eficiencia y crecimiento), asi
como los intereses sociales y econo-
micos (capital, trabajo, regionales, ver-
tebracién social,...) y los fundamen-
tos institucionales, tanto politicos
(democracia, descentralizacion, pre-
supuesto,..) como econémicos (pro-
teccionismo, politica macroecondmi-
ca, estructura y libertad de merca-
do, ...) interactian en la formulacién
e implementacion de la politica tribu-
taria y presupuestaria. El juego dife-
rente de estos factores ideoldgicos,
institucionales y de interés afectan tan-
to al nivel como a la estructura de los
impuestos de cada pais, configuran-
do sistemas Unicos y, en gran medida,
dificilmente intercambiables.

En este contexto, y antes de anali-
zar nuestra evolucién, llegamos a la
conclusion de que, tras cincuenta afios
de experiencia, la mejor manera de
aportar claridad al debate sobre las re-
formas fiscales basicas es no centrar-
se en el juego politico cortoplacista en
el disefio de propuestas fiscales desen-
focadas. Nuestro campo de trabajo
debe ser el largo plazo, es decir, la
construccion de capacidades institu-
cionales para hacer posible transicio-
nes fiscales fundamentales, tanto den-
tro como fuera de la Administracién;
disenar y desarrollar ideas relevantes
respecto a las lineas reformadoras; re-
copilary analizar los datos relevantes
generados en este cambio y, por su-
puesto, analizar y criticar los efectos
de tales cambios para su revision y
ajuste dindmico. Los investigadores en
finanzas publicas tenemos un papel
activo en este proceso.

6.8. Modelos dinamicos
de reforma tributaria
fundamental:
Alternativas académicas

Con estas premisas, se estan per-
filando algunas alternativas globales,

o modelos fiscales, que pueden pa-
sar a ser referencias de la fiscalidad
del siglo XXI. Se trata de:

— Modelo flat tax o de imposi-
cién lineal sobre la renta.

— Modelo de imposicién dual
— Modelo de reforma fiscal verde.

— Modelo de imposicién progre-
siva sobre el gasto personal.

a) Modelo flat tax

La mayor parte de las propuestas
reformistas alternativas al statu quo
vigente implican a los impuestos so-
bre la renta de las personas fisicas, re-
flejando asf la enorme importancia que
todavia tienen estos instrumentos im-
positivos en el conjunto de los siste-
mas tributarios modernos. Una de las
propuestas mas conocidas en el 4m-
bito académico es el denominado flat
tax, que, desde un punto de vista téc-
nico, se caracteriza por aplicar sobre
una base imponible extensiva un ti-
po impositivo fijo, lo que, en princi-
pio, darfa lugar a un impuesto propor-
cional, si no es por la incorporacién de
un minimo exento elevado que le do-
ta de cierta progresividad al crecer los
tipos medios de gravamen, pero con
un tendencia a la proporcionalidad pa-
ra niveles de renta elevada. Si, como
sugiere la exposicion que realizamos
al principio, entendemos el modelo
extensivo de una manera dindmica, los
continuos achatamientos de tarifas,
con tipos marginales cada vez mas re-
ducidos y menor nimero de tramos
en la estructura de los IRPF, conducen
en el limite a un impuesto de tramo
Unico con tipo unico.

Esta evidencia tedrica ha hecho
que el flat tax sea visto por los hacen-
distas como el limite deseable en tér-
minos de eficiencia y sencillez para las
reformas fiscales de naturaleza exten-
siva. Sin embargo, sus potenciales cos-
tes recaudatorios y de equidad verti-
cal, junto con las dificultades de su
marketing politico (ya que los princi-
pales perdedores se concentrarian en
los contribuyentes de rentas medias),
han impedido hasta el momento su
plena consideracién como opcion re-

formista aplicable en los paises avan-
zados. Las propuestas de linealizaciéon
del impuesto sobre la renta estan fun-
cionando bien en paises sin tradicion
fiscal, donde no existen ganadores o
perdedores post-reforma y no son
evaluables los efectos distributivos po-
sitivos y negativos que se derivan de
un cambio tan trascendental (Estonia,
Letonia, Lituania, Rusia, Serbia, Ucra-
nia, Eslovaquia, Georgia y Rumania).

En la préctica fiscal de los paises
avanzados, cabe considerar el mode-
lo flat tax como indicador de una di-
reccion fiscal deseable, si bien la ma-
yorfa de los pafses han sido mas cautos
y se han conformado con tarifas pro-
gresivas de cuatro, tres y hasta dos
tramos.

b) Modelo dual de reforma de los
impuestos personales

El transito desde el modelo exten-
sivo hacia el modelo dual de reforma
del IRPF puede entenderse de manera
bastante sencilla. Los IRPF tradicionales,
que alcanzan carta de naturaleza con
el Informe de la Comision Carter, son
definidos como impuestos sintéticos,
de una Unica base imponible, donde
se suman algebraicamente todos los
componentes de renta y las ganancias
patrimoniales, aplicAndose sobre esta
base Unica una Unica tarifa. Pues bien,
durante las dos Ultimas décadas, las
excepciones a esta férmula de tributa-
cién integral de la renta han sido con-
tinuas y crecientes, especialmente pa-
ra las rentas del capital. Por ejemplo,
la aplicacion de retenciones liberato-
rias para dividendos e intereses, exen-
ciones para ganancias de capital a me-
dio/largo plazo, exenciones para no
residentes, bases diferenciadas a tipos
especiales, etcétera.

La reflexion que algunos paises se
plantean en un determinado momen-
to es qué sentido tiene mantener es-
ta ficcién y por qué no aceptar esta
realidad competitiva con claridad y
transparencia. Esto es lo que propo-
ne el modelo de imposicién dual so-
bre la renta. Su objetivo es doble:

— aligerar la tributacién de las
rentas del capital en un marco inter-
nacional fuertemente competitivo y
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con riesgos graves de desfiscalizacion
de estas rentas, y

— simplificar al méximo la estruc-
tura de los actuales IRpF, recurriendo
a férmulas proporcionales o casi (en
el limite, un solo tramo-un solo tipo).

Sus propuestas de disefo tributa-
rio implican:

— En primer lugar, separar las
rentas sometidas a los actuales IRPF
en dos grupos o bases diferenciadas:

— rentas laborales (trabajo de-
pendiente, pensiones y au-
ténomos), y

- rentas del capital (dividen-
dos, intereses y ganancias
de capital).

— En segundo lugar, aplicar a ca-
da base tratamientos diferenciados,
lo que supone:

— un impuesto proporcional
para las rentas del capital, y

— un impuesto progresivo pa-
ra las rentas laborales, con
una tarifa reducida de dos-
tres tramos y un tipo margi-
nal mayor que el aplicado a
las rentas del capital.

— Ademas, en la versiéon basica
del modelo, el tipo marginal minimo

del impuesto que grava las rentas la-
borales coincidiria con el tipo del im-
puesto proporcional sobre rentas del
capital, y ambos, a su vez, con el ti-
po fijo del impuesto de sociedades.

Las experiencias mas conocidas
con el modelo dual, entre otras, son
las aplicadas por Dinamarca en 1987,
Suecia en 1991 y Noruega en 1992.
Constituye también una variante in-
teresante que podria incorporarse a
esta clasificacién la reforma aproba-
da por Holanda en el afio 2000, con
un IRPF dividido en tres bases impo-
nibles (box mode/). Espafia ha comen-
zado a caminar en esta direccién a
raiz de la dltima reforma del IrRPF
(2008), incorporando un tipo impo-
sitivo fijo del 18 por 100 sobre la ren-
tas del capital mobiliario y las plusva-
lias en general, aunque lejos aun de
una estructura dual formal que po-
dria adoptar la forma propuesta en el
cuadro adjunto n.° 2, siempre que la
restriccién presupuestaria lo admita.

La principal caracteristica de es-
ta experiencia es su flexibilidad para
ajustarse a todo tipo de objetivos y
estructuras socio-institucionales. Y es-
ta misma diversidad de soluciones y
su versatilidad restan valor a las criti-
cas que lo presentan como un esque-
ma tributario excesivamente simplis-
ta. En principio, y sin perjuicio de la
modalidad que se adopte, ni implica
una tributacion personal débil ni des-
fiscaliza las rentas del capital mas alla

de lo que lo hacen los actuales IRPF,
aunque en ambas cosas permite ir
tan lejos como se desee.

En cualquier caso, su principal cri-
tica/obstaculo es la presién social ejer-
cida por el debate progresividad/pro-
porcionalidad, aplicado sobre todo al
tratamiento diferenciado de rentas.

c) Modelo de reforma fiscal verde

El fundamento tedrico de esta al-
ternativa descansa en la idea de aso-
ciar cambios fiscales desfiscalizado-
res en los impuestos personales sobre
la renta con la incorporacién de tri-
butos de regulacion medioambien-
tal. Desde una perspectiva de reforma
fiscal integral, la imposicién ambien-
tal deja de ser un «afadido testimo-
nial» a los modelos tributarios tradi-
cionales para convertirse en actriz
fundamental de los cambios tributa-
rios. Lo que se propone es que los
impuestos ambientales sean utiliza-
dos para contrapesar los cortes pro-
ducidos en la imposicion directa, ba-
sicamente el IRPF y las cotizaciones
sociales. Las caracteristicas defini-
torias del modelo de reforma fiscal
verde son:

1) Profundizacién en los recor-
tes de la imposicidon directa aplica-
dos por el modelo extensivo, basica-
mente en los tipos marginales del
Impuesto sobre la Renta de las Per-
sonas Fisicas.

CUADRO N.° 2
ESQUEMA BASICO DE FUNCIONAMIENTO DE LA IMPOSICION SOBRE LA RENTA EN UN MODELO DUAL
Una propuesta para Espana
Renta - Salarios Tarifa Primer tramo: 20%
laboral - Pensiones progresiva Segundo tramo: 30%
- Renta salarial Tercer tramo: 40%
UN IRPF CON de auténomos
DOS BASES
IMPONIBLES Renta del - Beneficios Impuesto Tipo fijo: 20%
capital - Intereses proporcional
- Incremento patrimonial
- Rentas del capital
de auténomos
UN IS CON Renta - Beneficios Impuesto Tipo fijo: 20%
UNA BASE societaria - Intereses proporcional
IMPONIBLE - Incremento patrimonial
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2) Suavizacién de la fiscalidad so-
bre el empleo, con propuestas de re-
duccion de las cotizaciones empresa-
riales a la seguridad social.

3) Compensaciones recaudato-
rias con imposicién ambiental por una
triple via:

— adaptando las accisas tradi-
cionales al argumento ambiental;

— incorporando nuevos impues-
tos ambientales «puros» (emisiones
de CO, ySO,, e

— incorporando beneficios fisca-
les en la imposicion directa tradicio-
nal con fines medioambientales.

Este planteamiento reformista per-
mite obtener una serie de objetivos
basicos (lo que se denomina el «divi-
dendo multiple»):

— en primer lugar, un objetivo
econémico-fiscal que consiste en re-
ducir las pérdidas de eficiencia deri-
vadas de altos tipos marginales de
gravamen.

— en sequndo lugar, un objeti-
Vo estrictamente regulatorio-ambien-
tal, para lo que se propone la utiliza-
cion de nuevas figuras impositivas de
caracter especifico.

en tercer lugar, un objetivo
econdémico-laboral, esto es, el apoyo
a la generacion de empleo reducien-
do su fiscalidad y utilizando la impo-

sicion ambiental para compensar las
pérdidas recaudatorias.

Este es el esquema reformista de-
fendido por la Comision Europea en
1993, en su libro sobre Crecimiento y
empleo, y, con diversas variaciones ha
sido el modelo de reforma fiscal par-
cial gue han aplicado los paises nor-
dicos durante la primera mitad de los
noventa, con experiencias en Finlan-
dia (1989), Suecia (1990), Noruega
(1992) y Dinamarca (1993), y algunos
paises centroeuropeos como Holanda
(1996), Gran Bretafia (1996-2000),
Alemania (1999) y Austria (2000), con
un conjunto muy amplio de aplicacio-
nes y variantes. En cualquier caso, no
conviene olvidar que la imposicién am-
biental vinculada a movimientos en
otras figuras del sistema fiscal tiene
una incidencia econémica compleja
que va a generar efectos distributi-
vos sustanciales, sin olvidar su previsi-
ble impacto inflacionario, y en esta in-
cidencia reside su principal dificultad.

En definitiva, Estas opciones de
reforma fiscal integral, con sus pun-
tos fuertes y débiles, permiten com-
binaciones fiscales diversas y, por tan-
to, soluciones mixtas adaptables a
cualquier ideologia politica y a cual-
quier pais con sus restricciones poli-
ticas e institucionales propias.

7. ENSENANZAS PARA ESPANA

A partir de esta dindmica evoluti-
va de los sistemas tributarios, me voy

CUADRO N.° 3

ESQUEMA BASICO DE UN MODELO DE REFORMA FISCAL VERDE

REDUCCION DE INGRESOS

e Reduccién clie los tipos
marginales maximos
del IRPF

e Reduccion de los tipos
aplicados en las
cotizaciones sociales

,7 TEORIA DEL RECICLAJE —|

NEUTRALIDAD
IMPOSITIVA

I— MEJORA EN EL BIENESTAR Q

INCREMENTO DE INGRESOS

|

e Adaptacién e incrementos
de los tipos especificos
de los impuestos especiales
vigentes, IVA,
e impuestos afectados

e Nuevos impuestos
ambientales

a permitir apuntar algunas de las ca-
racteristicas que deberian incorporar-
se a un esquema de reforma tributa-
ria en nuestro pais, en un contexto
de grave incertidumbre econémica
manifestada en una crisis sin prece-
dentes en la historia reciente de nues-
tro pals.

La idea de la competitividad em-
presarial debe servir de marco, en los
momentos actuales, a la discusién de
los criterios de reforma de la fiscali-
dad espafiola. La profundizacion de
nuestras relaciones con el exterior pa-
sa inevitablemente por la instrumen-
tacion de una politica econémica, y
como parte de ella de una politica tri-
butaria, orientada hacia la mejora de
la capacidad de competir. Se trata,
en definitiva, de que los impuestos
no ahoguen, sino que coadyuven a
las posibilidades de consolidacién de
empresas eficientes capaces de man-
tener los mercados interiores y abrir
nuevos mercados, ya que el elemen-
to locomotor de una salida de la cri-
sis en el momento presente pasa por
el comportamiento expansivo del sec-
tor exterior.

Vivir mejor, desde el punto de vis-
ta econdémico, implica un crecimien-
to de la renta real, que a su vez exige
una mayor productividad de las em-
presas y de la economia espafiola en
su conjunto, y mayor competitividad.
Los crecimientos reales de renta y de
rigueza se obtienen con procesos de
acumulacién e inversion a través del
funcionamiento de mercados compe-
titivos y, de forma subsidiaria, con la
intervencion publica. Los factores de
un proceso de acumulacién son di-
versos, pero son fundamentales: la
formacién humana, la inversion fisi-
ca, y las mejoras tecnoldgicas y orga-
nizativas. En este objetivo estratégico
tiene un papel fundamental la poli-
tica tributaria y, a pesar de la impor-
tante modernizacién de nuestro sis-
tema fiscal durante los ultimos afios,
existen algunas cuestiones pendien-
tes susceptibles de mejora:

1) Creo que la calidad «juridica»
de las sucesivas reformas no es del to-
do satisfactoria. Una buena parte de
la legislacién tributaria vigente, a pe-
sar de los esfuerzos desplegados, re-
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quiere de simplificacion y de mayor ni-
tidez. Reconociendo el esfuerzo des-
plegado en la configuracién de los
textos refundidos de los principales
impuestos, este requisito se veria me-
jor cumplido si, ademas, se lograse
una mejor coordinacion entre los im-
puestos que conforman el cuadro tri-
butario espanol. A la vez, se deberian
reconsiderar dreas completas, como
la tributacion patrimonial, en funcién
de los desarrollos de nuestros socios
de la UE. Reconsideracion que no sig-
nifica simple eliminacion. Por ejemplo,
la imposicion sucesoria deberia seguir
teniendo un papel central, aunque con
alguna simplificacion y armonizacion
en el dmbito del Estado.

2) Otro aspecto problematico es
el referente a la Administracién tribu-
taria. Es un topico decir que un sis-
tema tributario vale lo que valga la
Administracion que lo aplica, pero
justamente por eso es fundamental
insistir en este tema. La AEAT, organi-
zacién que deberfa seguir la linea de
los nuevos sistemas de gestion publi-
ca, tiene unos retos importantes en
el desarrollo de una politica de perso-
nal coherente, en el uso de métodos
«empresariales» en su organizacién in-
terna, atemperados por los criterios de
generalidad y equidad que han de es-
tar presentes en la funcién publica, y
en la obtencién y tratamiento de la
informacion tributaria. Ademas, sera
necesario establecer mecanismos de in-
tegracion y coordinacién de las diferen-
tes administraciones tributarias auto-
nomicas si se quiere optimizar la gestion
del sistema tributario, en su conjunto,
dentro del debate del nuevo modelo
de financiacién autonémica.

3) Un tercer problema surge del
rapido crecimiento de la presion fis-
cal espafola. Los incrementos de pre-
sion fiscal han sido importantes y, en
la comparacion internacional, nos po-
nen a la cabeza de los ritmos de cre-
cimiento, estando ya a niveles inter-
medios en el marco de los paises de
la 0CDE. Todo esto quiere decir que el
precio pagado por los servicios publi-
cos ha aumentado considerablemen-
te 'y, sobre todo, rdpidamente, sin que
los usuarios parezcan satisfechos con
los niveles de cobertura y prestacién
de servicios publicos fundamentales.

4) La reduccién del fraude es la
cuarta area problemaética de nuestro
sistema tributario. Los ultimos da-
tos de la UE sitlian a Espafia con una
economia sumergida de en torno al
23 por 100 del piB. Un adecuado pro-
grama de lucha contra el fraude, de-
bidamente ponderado por los efec-
tos econdmicos que cada medida
genera, podria permitir aumentar la
recaudacion, disminuyendo la carga
fiscal que recae sobre los contribu-
yentes reales del sistema. Es, ademas,
una férmula idénea para mejorar la
equidad del sistema.

5) Elquinto grupo de dificultades
de nuestro sistema tributario se cen-
tra en las distorsiones econdmicas que
origina. Por ejemplo, el efecto combi-
nado del IRPF y de las contribuciones
empresariales para financiar la segu-
ridad social ha sido bastante negativo
para la recuperacion de empleo esta-
ble en Espafia. Por otro lado, los altos
tipos marginales del IRPF han tenido
un efecto negativo en comportamien-
tos econémicos fundamentales, como
son la oferta de trabajo, el ahorro y la
inversion, y la asuncion de riesgos em-
presariales, y de estimulo al fraude fis-
cal. Otro tema pendiente es el trata-
miento impositivo diferenciado de las
diferentes clases de activos reales y fi-
nancieros que acaban distorsionando
la composicién del ahorro familiar y
nacional, y que, a pesar de los esfuer-
zos desplegados en los Ultimos afos,
sigue pendiente de solucién.

Esta falta de neutralidad imposi-
tiva, bastante general, aparece tam-
bién con fuerza en el IS, pues su nor-
mativa ha introducido una dispersién
importante de la carga fiscal segun
sectores de produccién, y afecta a
la composicion de la inversion.

Estas consideraciones nos lleva-
rian a proponer un esquema de evo-
lucion de nuestro sistema fiscal apo-
yado en los siguientes pilares.

En primer lugar, resulta convenien-
te mantener el esquema de reformas
tributarias graduales, sin rupturas de
modelo que puedan, de alguna ma-
nera, generar problemas de transi-
cién entre ambos. La implantacion
de un impuesto lineal en Espafa exi-

ge, entre otras cuestiones, tener en
cuenta factores tan relevantes como:

— la distribucion de las bases li-
quidables segun los datos de la ulti-
ma declaracién disponible;

— el impacto recaudatorio que
se pretende con la reforma;

— el nimero méximo de perju-
dicados que se desea admitir como
consecuencia del proceso, variable
ésta determinante desde el punto de
vista politico;

— los efectos distributivos posi-
tivos y negativos que se derivan.

Cuestiones que, en este momen-
to, invalidan su consideracién como
referencia para un cambio fiscal fun-
damental.

Sentada, pues, la premisa de la
necesaria continuidad del modelo
dentro de un proceso de reforma tri-
butaria gradual y en un contexto de
crisis, pero sin olvidar la necesidad de
recuperar rapidamente la senda del
equilibrio y estabilidad presupuesta-
ria, y definidas las coordenadas de lo
que debe ser una imposicion perso-
nal sobre la renta moderna, se trata,
en este momento, de seguir ajustan-
do aquellos elementos de la estruc-
tura del impuesto que puedan coad-
yuvar a la recuperacion de unos
resultados macroeconémicos, distri-
butivos y recaudatorios presentables.
Por ello, los elementos adicionales
que hay que incorporar como obje-
tivo al debate de la reforma tributa-
ria, en un momento de crisis, son las
siguientes.

1) Creacion de un entorno fiscal
atractivo a la inversién internacional

Segun la OCDE, la fiscalidad afec-
ta de manera decisiva a la estructura
y a la forma de financiacién de las in-
versiones, y si una buena fiscalidad
no necesariamente promociona las
inversiones en un territorio, ya que
hay otros factores relevantes (costes
laborales, tecnologia, etc.), una ma-
la fiscalidad, o no adecuadamente
coordinada con las del entorno, cla-
ramente la desincentiva.
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La mejora de la competitividad ex-
terior de la economia espafola se ha
convertido en la actuacién mas prio-
ritaria de la politica econdmica de
nuestro pais. Las medidas fiscales des-
tinadas a la internacionalizacién de la
empresa espafiola, por supuesto res-
petando la normativa internacional y
comunitaria, asi como la captacion de
inversion extranjera y el cambio de ten-
dencia a la deslocalizacién empresa-
rial son necesarias de forma inmedia-
ta. Entre 2004 y 2007, se ha reducido
en un 73 por 100 la inversién extran-
jera directa en nuestro pais, siendo es-
ta inversion fundamental para mejo-
rar nuestras dotaciones tecnoldgicas
ya que es un cauce fundamental de
transferencia de tecnologia.

La atracciéon de actividades prio-
ritarias para la estabilidad de nuestro
tejido empresarial-industrial, como la
localizacién de centros de decision,
de logistica, de marketing, centros
tecnoldgicos de empresas, etc., de-
be ser apoyada a través de la politica
tributaria, junto con el desarrollo de
incentivos fiscales para motivar la ins-
talaciéon de trabajadores cualificados
extranjeros en Espafa.

2) Incentivar la participacion en
el mercado de trabajo

Se trata de que el sistema fiscal fa-
vorezca la participacion de mas perso-
nas en el mercado de trabajo y conti-
nUe reduciendo la brecha fiscal, es decir,
la diferencia entre el salario neto cobra-
do por el trabajador y el coste salarial
total que supone para la empresa.

3) Reduccién de la carga fiscal in-
dividual de forma selectiva para to-
dos los ciudadanos

Con ello se contribuye a reducir
la brecha fiscal y se incentiva la con-
tratacion, tratando de favorecer espe-
cialmente a las rentas del trabajo y a
las rentas medias y bajas, con el fin de
vertebrar y dar cohesion a la sociedad.

4) Fomento del ahorro

Desde un punto de vista teorico,
cualquier reforma tributaria debe con-
siderar como elemento central el fo-
mento del ahorro como base de la

capitalizaciéon del sistema producti-
vo. El ahorro financia el capital fisico,
complementa la formacién de capi-
tal humano y aumenta la estabilidad
econdmica de los agentes sociales.
Sin embargo, en el momento presen-
te, y en nuestro pafs, este objetivo es
vital por cuanto presentamos las ta-
sas de ahorro mas reducidas de nues-
tra historia, con un volumen de en-
deudamiento de las familias en niveles
preocupantes y con un déficit exte-
rior histérico motivado, en gran me-
dida, por la falta de ahorro nacional.
Cualquier medida que, directa o in-
directamente, pueda desincentivar el
ahorro debe ser puesta «en cuaren-
tenay, ya que sus efectos pueden ser
dramaticos para el futuro de la eco-
nomia espanola. Debemos ser ima-
ginativos en las propuestas de tra-
tamiento fiscal generoso al ahorro
como pilar de nuestra estabilidad eco-
némica a medio y largo plazo. En es-
te sentido, a escala internacional, se
estan recuperando propuestas ten-
dentes a incorporar elementos de la
imposicion sobre el gasto personal ya
estudiados a nivel tedrico, pero nun-
ca aplicados en paises desarrollados.

5) Apoyo a la familia como ele-
mento de vertebracion y estabilidad
social

Es obvio que las cargas familia-
res modifican sustancialmente la si-
tuacion econémica de los individuos,
por lo que el tamano de la familia,
el nimero de ascendientes y descen-
dientes dependientes, su situacion
de discapacidad y su edad tienen
que seguir siendo un elemento de
ajuste del sistema fiscal no soélo por
razones de equidad, sino también
de eficiencia.

Vinculados al envejecimiento de la
poblacién espafiola y a las dificultades
financieras previsibles del sistema de
pensiones, seria conveniente desarro-
llar incentivos fiscales a «situaciones
y/o seguros de dependencia» como
complemento a las aportaciones a pla-
nes y fondos de pensiones fiscalmen-
te deducibles.

6) Colaborar en la accesibilidad a
la vivienda de cohortes de colectivos
demandantes, estableciendo meca-

nismos fiscales que fomenten la pues-
ta en mercado de viviendas desocu-
padas y contribuyan a reducir los pre-
cios de mercado de las viviendas tanto
en propiedad como en alquiler.

7) Vigilar estrechamente la relacion
entre imposicion directa e indirecta

Aunque en principio no deberia
preocuparnos excesivamente un tax
mix donde los impuesto indirectos su-
peraran ligeramente a los directos, da-
do que éstos generan efectos distorsi-
vOos mas relevantes y de impacto mas
inmediato sobre comportamientos eco-
némicos fundamentales, desde el pun-
to de vista de la equidad ello puede te-
ner efectos negativos, teniendo en
cuenta los actuales patrones de con-
sumo/ahorro de la economia espafio-
la respecto a las rentas disponibles de
las familias de menor renta, con un ses-
go excesivo hacia el consumo.

8) Incorporar la fiscalidad me-
dioambiental como elemento defini-
tivo del sistema con una perspectiva
integral

La utilizacion de los impuestos con
fines medioambientales resulta, hoy
en dia, imprescindible para la protec-
cion de los estandares de agua y aire,
el control de las emisiones del CO,, y
la correcta gestion de los recursos na-
turales. El fundamento tedrico de es-
ta incorporacion descansa en la idea
de asociar cambios fiscales desfiscali-
zadores en los impuestos personales
sobre la renta con la incorporacion de
tributos de regulacion medioambien-
tal. Se propone que los impuestos am-
bientales sean utilizados para contra-
rrestar los cortes producidos en la
imposicion directa, basicamente el IRPF
y las cotizaciones sociales, como ya
hemos comentado.

9) Desarrollar la Administracion
tributaria como instrumento funda-
mental para lograr un mayor grado
de cumplimiento tributario

En los ultimos afios se ha avanza-
do significativamente en el &mbito de
la Administracion tributaria en Espa-
fia, pasando nuestra AEAT a ser una
referencia mundial en el uso de nue-
vas tecnologias, tanto para el servi-
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cio a los contribuyentes como para la
gestion, la recaudacion y el control
de éstos. No obstante, es necesario
seguir avanzando en cuestiones fun-
damentales como son:

— Laintegracion de las adminis-
traciones fiscales con el fin de perfec-
cionar los mecanismos de intercam-
bio de informacién y control del
fraude fiscal, tanto nacional como in-
ternacional.

— Laracionalizacion de la gestion
interna, enfocada mas a segmentos o
funciones que a tipos de impuestos.

— Desarrollo de sistemas de re-
tencién de informacion, control cru-
zado y obligaciones de informacion
de los contribuyentes.

— Mejora de la gestion del ries-
go fiscal y en los accesos a la infor-
macién, a través de un uso interno

generalizado de los nuevos instru-
mentos de apoyo que aportan las
nuevas tecnologias en la explotacién
de censos, bases de datos, etcétera.

Sin olvidar que, para un correcto
cumplimiento fiscal, hace falta un buen
servicio al contribuyente, a través de
una reduccién de los costes de cum-
plimiento y la inclusion del cumplimien-
to fiscal en la agenda de lo que debe
ser un buen gobierno corporativo.
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