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POLITICA DE LA IMPOSICION

1. INTRODUCCION (*)

La economia politica es una disci-
plina que sélo recientemente ha dado
el salto desde los trabajos meramen-
te descriptivos hasta la formalizacion
tedrica y la formulacion y contrasta-
cion empirica de hipotesis. Pues bien,
no cabe duda de que el trabajo de Wi-
ner, Kenny y Hettich (en adelante,
WKH) constituye un notable ejemplo
de la (nueva) economia politica de la
imposicién aplicada (1).

WKH investigan el efecto de los
regimenes politicos y las instituciones
sobre los sistemas fiscales, centran-
dose en los siguientes aspectos:

1) Las diferencias en la imposi-
cion entre regimenes democraticos y
autoritarios.

2) Las diferencias en la imposi-
cién entre paises con sistemas elec-
torales proporcionales y mayoritarios.

3) Los efectos sobre el sistema fis-
cal de la «micro-estructura» institu-
cional.

4) Los efectos de los tres momen-
tos de la distribucion de la renta 'y de
las preferencias (media, varianza y asi-
metria) sobre la estructura de la im-
posicién.

5) Los efectos de la globalizacion
y la competencia fiscal sobre la es-
tructura fiscal.

En buena medida, el objeto prin-
cipal de investigacion de WKH es el
mismo que el de otros trabajos con-
tenidos en este volumen: el tax mix,
esto es, el peso de los impuestos di-

rectos e indirectos en las estructuras
fiscales observadas. Pero el enfoque
es diferente. Por ejemplo, Martinez-
Vazquez et al. (2010) estiman los efec-
tos de la ratio entre impuestos direc-
tos e indirectos sobre el crecimiento
economico, la estabilidad macroeco-
némica, la distribucién de la renta o
el flujo de inversiones exteriores direc-
tas. En cambio, WKH analizan empi-
ricamente como afectan algunos fac-
tores politicos e institucionales a la
estructura fiscal de los paises.

Para limitar este comentario a una
extension razonable, voy a formular
alguna sugerencia relacionada con
los tres primeros puntos considera-
dos por WKH y, sequidamente, ofre-
ceré dos ejemplos de cémo la micro-
estructura institucional ha afectado
recientemente a algunas decisiones
tomadas en el &mbito de la Hacien-
da publica espafiola.

2. FISCALIDAD EN REGIMENES
DEMOCRATICOS
Y AUTORITARIOS

Las estimaciones realizadas por
WKH muestran que los paises demo-
craticos se financian méas con el im-
puesto sobre la renta que los paises
no democraticos. Para los autores, es-
te resultado sugiere que el grado de
consentimiento puede jugar un pa-
pel vital en las estructuras observa-
das de ingresos, entendiendo por
consentimiento la aceptacion por los
ciudadanos de la sujecién a un deter-
minado tributo, en este caso, el im-
puesto sobre la renta.

A mi me convence mas una inter-
pretacion complementaria, discutida

también brevemente por WKH. Creo
que en los pafses democréaticos hay
un consentimiento —decreciente con
el tiempo (Tanzi, 2010)— para redis-
tribuir la renta a través de los impues-
tos, y también existe la capacitacion
técnica para administrar el impuesto
redistributivo por excelencia, es de-
cir, el impuesto sobre la renta. En
cambio, en los paises autoritarios no
existe una administracion tributaria
desarrollada capaz de gestionar ade-
cuadamente este impuesto, y quiza
tampoco exista el objetivo redistribu-
tivo (Bird, 2010).

Esta interpretacién no es incompa-
tible con el hecho de que, como sefia-
lan WKH citando a Mulligan, Gil y Sa-
la i Martin (2004), los impuestos sobre
la renta sean mas proporcionales en
los paises democraticos que en los no
democraticos. Hay que tener en cuen-
ta que el efecto redistributivo agrega-
do del sistema fiscal, medido por el in-
dice de Reynolds-Smolensky, TIR, es el
producto del nivel de impuesto y la
progresividad agregada, medida por
el indice de Kakwani, TI< (2):

t
HR:ﬁHK [1]

Donde t es la relacién entre la re-
caudacion y la renta agregadas. El in-
dice de progresividad agregado es la
suma ponderada de los indices de
progresividad correspondientes a ca-
da impuesto (para simplificar, consi-
deraremos solo el impuesto sobre la
renta y «otros impuestos», de mane-
raquet = tg, +ty):

t t
K = %Hﬁw + Tong [2]
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Por lo tanto, de acuerdo con la
ecuacion [2], el sistema fiscal de un
pais determinado puede ser mas pro-
gresivo que el de otro si tiene un im-
puesto personal sobre la renta menos
Progresivo pero con mayor peso en su
estructura fiscal, como ocurre en los
paises democraticos. Ademas, si la re-
lacién entre recaudacion y renta agre-
gadas es mayor en el primer pais, el
efecto redistributivo de su sistema fis-
cal también serd mas elevado, en con-
sonancia con la ecuacién [1].

3. SISTEMAS ELECTORALES
PROPORCIONALES
Y MAYORITARIOS

WKH parten de los resultados ob-
tenidos por Iversen y Soskice (2006)
para una muestra de democracias ma-
duras: los paises con sistemas de re-
presentacion proporcional tienen, pre-
ferentemente, gobiernos de centro
e izquierda, y en ellos el sector publi-
co redistribuye mas la renta con el sis-
tema de impuestos y transferencias
que en los pafses con sistemas de re-
presentacidon mayoritaria, goberna-
dos por partidos de centro y derecha.

WKH se enfrentan al mismo pro-
blema, pero planteando una hipdte-
sis alternativa: los paises con sistemas
electorales mayoritarios deben basar-
se menos en el impuesto personal so-
bre la renta que los paises con siste-
ma proporcional. Sin embargo, sus
estimaciones muestran que son los
palises con sistema mayoritario los que
se financian mas —y no menos— con
el impuesto personal sobre la renta.
WKH dejan como una cuestion abier-
ta la conciliacién de estos resultados
con los obtenidos por Iversen y Sos-
kice (2006).

Creo que ambos resultados son
conciliables si recuperamos las des-
composiciones empleadas en la sec-
cion anterior. Mi hipdtesis es que en
los paises con sistema mayoritario
(anglosajones) confluyen tres facto-
res: un mayor peso del impuesto so-
bre la renta en su estructura fiscal,
una menor progresividad del impues-
to y una menor relacién entre recau-
dacién y renta agregadas que en los
paises con sistema proporcional (con-

tinentales europeos). Combinando
las ecuaciones [1] y [2], el resultado
es una menor capacidad redistributi-
va de los sistemas fiscales de los pai-
ses con sistemas electorales mayori-
tarios (3).

4. EL PAPEL DE LA
MICRO-ESTRUCTURA
DE LAS INSTITUCIONES
POLITICAS

WKH investigan empiricamente el
efecto de los jugadores con veto so-
bre la estructura de ingresos de los
paises. En la formulacion de Tsebelis
(2002), los jugadores con veto (veto
players) son los agentes individuales
o colectivos cuyo acuerdo es necesa-
rio para modificar el statu quo. Cuan-
to mayor sea el nimero de jugadores
con veto, mas aumentara la estabili-
dad politica.

Los resultados obtenidos por WKH
muestran que, a medida que se in-
crementa el nimero de jugadores con
veto, los gobiernos se inclinan mas
hacia los impuestos domésticos so-
bre el consumo, y se financian me-
nos con ingresos extra-fiscales. Qui-
zas ayude a entender estos resultados
el hecho de que, tal y como Tsebelis
(2002) construye la variable «jugado-
res con veto» (4), existe una correla-
cién negativa elevada entre esa varia-
ble y la dummy asignada a los paises
con sistema electoral mayoritario. Por
eso el cuadro n.° 5 muestra que los
pafses con mas jugadores con veto se
financian mas con impuestos inter-
nos sobre el consumo, que es el re-
sultado contrario al que refleja el cua-
dro n.° 4 para los paises con sistemas
electorales mayoritarios.

5. MICRO-ESTRUCTURA
INSTITUCIONAL
Y HACIENDA PUBLICA
ESPANOLA

Recientemente se han adoptado
dos decisiones en el &mbito de la Ha-
cienda publica espafola que se entien-
den mejor con la ayuda del instrumen-
tal que proporciona la economfa
politica, y que pueden utilizarse para
ilustrar el impacto que tiene la micro-

estructura institucional sobre la Ha-
cienda publica. Se trata del acuerdo
de reforma del sistema de financiacion
de las comunidades autonomas de ré-
gimen comuny la eliminacién del Im-
puesto sobre el Patrimonio. Me refe-
riré brevemente a ambas decisiones
de manera sucesiva.

5.1. Lareforma
de la financiacidon
autonomica

En julio de 2009, se acord6 por el
Gobierno central y las comunidades
autbnomas una nueva reforma del
modelo de financiacion autonémica,
que ha introducido cambios de im-
portancia en el sistema vigente hasta
ahora. Se han modificado los objeti-
vos de nivelacion y el procedimiento
de estimacién de las necesidades de
gasto de las comunidades autono-
mas, se ha corregido el funcionamien-
to dinamico del modelo y se ha redu-
cido el grado de dependencia regional
de las transferencias centrales, al au-
mentar la participacion autonémica
en los grandes tributos estatales: el
IRPF, el IVA y las accisas (5).

El proceso de negociacion de la
reforma ha reproducido el conocido
modelo de negociacién legislativa
(legislative bargaining) (6), en el que
la Comunidad Auténoma de Cata-
lufa ha actuado simultaneamente
como jugador con veto y como fija-
dor de la agenda (agenda setter). Es
decir, por un lado, se trata de un
agente cuya aceptacion ha sido im-
prescindible para alterar el statu quo.
Esta condicién la ha alcanzado, se-
guramente, por varios motivos, co-
mo el respaldo electoral que obtie-
ne en esa comunidad el partido del
Gobierno central, el apoyo de los
partidos catalanes para la aproba-
cion de la legislacion estatal o la con-
sideracion especial que recibe esa
comunidad autbnoma para propi-
ciar su acomodacién en el Estado.
Por otra parte, la Comunidad de Ca-
talufa ha podido actuar como agen-
da setter, al ser el primer jugador en
disponer de un modelo de financia-
cion alternativo al vigente hasta en-
tonces: el contenido en el Estatuto
de Autonomia de 2006.
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No me interesa discutir aquf si los
resultados de esa negociacién son o
no suboptimos (7), pero si subrayar
que la posicién de la Comunidad Au-
ténoma de Catalufia le ha permitido
influir decisivamente sobre la estruc-
tura del nuevo modelo, sobre el vo-
lumen global de ingresos adicionales
proporcionados por el nivel central y
sobre los recursos correspondientes
a cada comunidad auténoma: a la
propia Catalufa, a las integrantes de
la «coalicion minima ganadora» (mi-
nimum winning coalition) y a las res-
tantes.

5.2. La supresion del Impuesto
sobre el Patrimonio

En 1977, y como parte de un con-
junto de medidas de reforma fiscal
adoptadas tras la restauracién de la
democracia, se empez6 a exigir en Es-
pafa el Impuesto sobre el Patrimo-
nio. Es un impuesto que grava el pa-
trimonio neto de titularidad de los
individuos el 31 de diciembre de ca-
da afo: inmuebles de naturaleza rus-
tica o urbana (como la vivienda del
contribuyente), depositos, seguros de
vida, participacién en el capital de so-
ciedades (acciones), cesién de capi-
tales a terceros (obligaciones, bonos),
empresas individuales, etcétera.

Inicialmente, este impuesto cum-
plia principalmente una funcion de
caracter censal y de control del Im-
puesto sobre la Renta de las Personas
Fisicas (IRPF). Con el paso del tiempo,
se trataron de potenciar otros obje-
tivos, como la consecucién de una
mayor eficiencia en la utilizacion de
los patrimonios y la obtencién de una
mayor justicia redistributiva, comple-
mentaria de la aportada por el IRPF y
el Impuesto sobre Sucesiones y Do-
naciones.

Cinéndonos a los ultimos afos de
la vida del Impuesto sobre el Patrimo-
nio, parece claro que en las elecciones
generales de 2004 no es un tributo
cuya continuidad esté cuestionada.
Los programas electorales de los gran-
des partidos de dmbito nacional acep-
tan su existencia, si bien ofrecen su
modernizacion (pP) o reforma (PSOE).
Las cosas cambian radicalmente en

los programas para las elecciones de
2008, en los que ambos partidos pro-
meten la eliminacién del Impuesto.
De acuerdo con el programa del
PSOE, se trata de un tributo obsole-
to, que grava el ahorro de las clases
medias, que tiene los tipos de grava-
men mas altos del mundo y que aten-
ta contra la equidad horizontal y ver-
tical. En la exposicion de motivos de
la Ley 4/2008, de 23 de diciembre,
en la que se lleva a cabo la elimina-
cion del Impuesto bajo la forma de
una bonificaciéon del 100 por 100 de
su cuota, se sostiene que «desde el
momento de su establecimiento, las
transformaciones, tanto del entorno
econdémico internacional como las
mismas modificaciones introducidas
en el tributo, han hecho que pierda
su capacidad para alcanzar de forma
eficaz los objetivos para los que fue
disefado».

Curiosamente, el Gobierno em-
pieza anunciando la supresion del Im-
puesto sobre el Patrimonio como una
medida aceptable en un marco de su-
perdvit presupuestario. Cuando, por
fin, se lleva a cabo la supresion, la de-
cision se presenta como una pieza del
Plan Espanol para el Estimulo de la
Economia y el Empleo.

Creo que en la explicaciéon de la
suerte corrida por el Impuesto sobre
el Patrimonio confluyen diversos fac-
tores de oferta y demanda (8). El pri-
mero, la cesion integra del Impuesto
a las comunidades auténomas (des-
de 1997, con competencias norma-
tivas), que seguramente haya provo-
cado cierto desinterés del Gobierno
central por la adecuacion del disefio
de ese tributo. El segundo factor, cla-
ramente relacionado con el anterior,
es el otorgamiento, a partir de 1994,
y merced a la actuacion del lobby de
la empresa familiar, de una exencién
a los patrimonios empresariales fami-
liares (9), beneficio que afecta direc-
tamente a los principios de eficiencia
y equidad, horizontal y vertical (10).
El tercer factor es la progresiva desa-
paricion del Impuesto sobre el Pa-
trimonio en el ambito comparado: si
en 1985 doce paises de la OCDE exi-
gfan este impuesto, en 2005 son sie-
te, y en la actualidad, tres: Francia,
Noruega y Suiza (Durédn y Esteller,

2007; Cremer y Pestieau, 2010). En
un contexto de apoyo decreciente por
parte de los ciudadanos a la redis-
tribucion de la renta y la riqueza a tra-
vés del sistema fiscal, y de falta de
confianza en la gestion publica (11),
se ha podido poner en marcha en
nuestro pafs un proceso de compe-
tencia por comparacion (yardstick
competition), interna e internacional,
con la consiguiente oferta por los
grandes partidos politicos de la su-
presion del Impuesto sobre el Patri-
monio, con la excusa de unas defi-
ciencias que no habian hecho nada
por subsanar (12).

En suma, parece que se ha acaba-
do produciendo, mutatis mutands, lo
que el profesor Fuentes Quintana ya
anticipaba en 1983, al observar las re-
sistencias a la sustitucion del Impues-
to «Extraordinario» sobre el Patrimo-
nio, excepcional y transitorio, por un
Impuesto sobre el Patrimonio Neto
adecuadamente regulado: «(No es la
mejor solucion para una defensa in-
teligente de los intereses conservado-
res dejar que el Impuesto «Extraor-
dinario» sobre el Patrimonio Neto
alargue su vegetativa vigencia y, a la
vista de su manifiesta tosquedad y
perceptibles defectos de su aplicacion,
y la imposibilidad de la Administra-
cion de hacerlo, termine algun dia por
derogarse? Dejar que el Impuesto Ex-
traordinario se agoste al calor de sus
limitaciones y pedir después su supre-
sion es la mejor manera de no entrar
en la espinosa e inevitable polémica
de los grandes temas de la reforma
fiscal a los que lleva la instauracion
definitiva del tributo, una polémica
en la que los intereses conservadores
temen ver denunciados sus privilegios
y quiza se arriesguen a perderlos»
(Fuentes Quintana, 1983: 498).

NOTAS

(*) El autor agradece las sugerencias de
Jorge Onrubia.

(1) BESLEY (2007) traza una linea histori-
ca que va desde la economia politica clasica
hasta la nueva economia politica, pasando por
los sistemas sociales comparados, la eleccion
publica y el modelo de Downs.

(2) Véase Kakwani (1977a; 1977b). A lo
largo de la exposicién siguiente ignoraremos,
por simplicidad, el impacto del efecto reorde-
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nacion sobre la capacidad redistributiva de los
impuestos.

(3) Ademads de que, seguramente, la ca-
pacidad redistributiva del sistema de transfe-
rencias, que se incluye en el analisis de IVERSEN
y SOSKICE (2006), también sea mds elevada en
los paises con sistema electoral proporcional.

(4) Que no coincide con la forma en que
la construyen IVERSEN y SOSKICE (2006: 173,
180).

(5) Para una descripcién y una evaluacién
mas detalladas del nuevo modelo de financia-
cién autondmica, véase LOPEZ LABORDA (2010).

(6) Véase PERSSON y TABELLINI (2000), es-
pecialmente, capitulo 7.2.

(7) Aunque, como afirma TABELLINI (2010),
quiza la pregunta mas importante que pueda
plantearse la economia politica de la imposi-
cién sea la de si las desviaciones sistematicas
que se producen con respecto a las recomen-
daciones de la teoria de la imposicion épti-
ma pueden ser explicadas por distorsiones po-
liticas sistematicas.

(8) Y quizas, también algun otro factor
relacionado con los mecanismos de toma de
decisiones en el seno del Gobierno central.

(9) Este beneficio se extenderia dos afios
después al Impuesto sobre Sucesiones y Do-
naciones, bajo la forma de una reduccién del
95 por 100 del valor del patrimonio empresa-
rial adquirido.

(10) Para un analisis empirico del impac-
to de este beneficio fiscal sobre la reorgani-
zacion de los patrimonios familiares, véase
DOMINGUEZ et al. (2009).

(11) Véase Area de Sociologia Tributaria
(2009). Esta tendencia es generalizable al dm-
bito de la ocDE, véase ALT, PRESTON y SIBIETA
(2010). Estos autores sugieren, no obstante,
que en el Reino Unido los votantes parecen
haber seguido, mas que dirigido, el conteni-
do cambiante de los programas electorales: es
decir, que la derechizacion de los votantes ha
seguido a la de los partidos politicos.

(12) Una argumentacién no muy distin-
ta permite augurar al Impuesto sobre Sucesio-

nes y Donaciones un desenlace similar al del
Impuesto sobre el Patrimonio.
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