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ECONOMIA DE LA IMPOSICION:
UN ENFOQUE ACTUAL SOBRE
UN TEMA DE SIEMPRE

Cuando, a mediados del recién concluido siglo XX, el gran hacen-
dista Wilhelm Gerloff, en su espléndida contribucién al Tratado de
Finanzas —dirigido por él mismo en colaboracion con Fritz Neumark—
se preguntaba por el estado de la teoria de la imposiciéon, destacaba
basicamente tres hechos:

Primero: «La ciencia de la Hacienda Publica, cualquiera que sea la
forma de describir su contenido, integra de forma indiscutida, la teo-
ria impositiva como la forma mds importante de financiacién de las
necesidades publicas».

Segundo: «Junto a la doctrina tradicional que ve en los impuestos
exclusivamente la forma basica de financiar las necesidades socia-
les, se ha ido desarrollando una teoria de los efectos de los impues-
tos en cuanto generan cambios en la conducta de los contribuyentes
econémicos, morales o de otra indole».

Tercero: «El impuesto ha ido evolucionando desde una compensa-
cion ocasional, finalista, en especie, y sobre ciertos grupos, hacia un
tributo obligatorio, no afectado, en dinero, y establecido con gene-
ralidad».

Con este punto de partida, es facil comprender que la teoria imposi-
tiva siempre, desde sus origenes, ha tenido una triple contemplacion
doctrinal: la perspectiva financiera, las exigencias distributivas y la
consideracion de los efectos de la imposicién sobre el comporta-
miento de los diferentes agentes econémicos afectados. Logicamen-
te, la preocupacion de cada corriente de pensamiento econémico y
financiero ha puesto mds o menos énfasis, en cada momento, sobre
ese triple rango de consideraciones.

Introduccion
Editorial




Desde la fecha en que Gerloff escribe hasta nuestros dias, el conte-
nido de la Hacienda Publica, en su vertiente impositiva, ha experi-
mentado importantes cambios. Por una parte, esta el sustancial avan-
ce de que ha sido objeto la teoria de los efectos econémicos de la
imposicion, que ha ido perfeccionando su contenido al hilo de las
mejoras registradas en la propia elaboracion de la teoria econémica
—especialmente microeconémica- que le sirve de base. Pero, desde
la 6ptica normativa que caracteriza a la teoria convencional de la
imposicién, también ha cambiado el esquema de valores sociales
que determina las caracteristicas de sistema impositivo real en cual-
quier pais.

El ndmero 87 de PAPELES DE ECONOMIA ESPANOLA, tiene como pro-
pésito basico ofrecer al lector interesado una visiéon panoramica de
lo que cabria llamar «el estado de la cuestién» en la teoria de la
imposicion, a la vez que ha tratado de proyectar esos aspectos teori-
co-econémicos sobre la realidad financiera y tributaria espanola, en
la medida en que la informacion disponible lo ha hecho posible. Es
evidente que cualquier andlisis y reflexion sobre la realidad fiscal
tiene una clara trascendencia econémica y social. Basta con recor-
dar someramente lo acontecido en Espana en los afos recientes para
confirmar la veracidad de esta afirmacién. En la Espana de la udltima
década se ha debatido con intensidad el efecto desestimulante de la
fiscalidad sobre el ahorro; se ha defendido recientemente que la
reduccion de los tipos marginales ha tenido efectos tonificantes —a
lo Laffer— sobre la actividad econémica privada; se ha sido testigo
de una importancia creciente de las tasas, precios pablicos e impues-
tos indirectos frente a la imposicion personal sobre la renta y, para
cubrir aspectos no directamente econémicos, pocos dudarian de los
efectos de reducciones impositivas recientes sobre los resultados
electorales de 1999.

Esa tarea compleja y til se ha realizado con una éptica universita-
ria. De hecho, practicamente todos los colaboradores de este niime-
ro son profesores de la Universidad espanola. PAPELES ha tratado de
reunir a un conjunto significativo de profesores —en su mayoria de
Hacienda Publica— y ha solicitado de ellos ese repaso programado.

La Fundacién de las Cajas de Ahorros (FUNCAS), tiene tres deberes
de gratitud a los que desea hacer frente en las palabras iniciales de
este comentario Editorial. En primer lugar quiere agradecer al profe-
sor José Manuel Gonzalez-Paramo (UCM) su valiosa ayuda en el dise-
fo inicial de este nimero. Las exigencias editoriales han obligado a
practicar cambios inevitables sobre el sumario de partida, de forma
que los fallos que el lector pueda apreciar en el contenido final, no
son por supuesto, imputables al profesor Gonzalez-Paramo. En segun-
do lugar PAPELES agradece al profesor Fernando Pampillén (UNED) su
labor, siempre ingrata pero imprescindible, de coordinacién. Y final-




mente —aunque no en ultimo lugar— es necesario agradecer al profe-
sor Valentin Edo (UCM) la compleja tarea de revision y contraste téc-
nico de las versiones iniciales de los originales recibidos.

Las diferentes contribuciones a este nimero se han agrupado en tres
partes distintas. La primera de ellas repasa lo que cabria llamar los
criterios generales de la imposicién, poniendo énfasis en sus cam-
bios mds profundos y analizando la pervivencia de los clasicos «prin-
cipios impositivos». La segunda parte ofrece una vision global sobre
la fiscalidad espanola; se trata, en lineas generales, de proyectar los
criterios indagados en la primera parte sobre el sistema impositivo
espafol. La tercera y Gltima parte se centra en el terreno de los efec-
tos econémicos de la imposicién, aportando un balance actual de
esta importante parcela de la Economia Publica.

Si hay algo evidente en el contexto en que opera el sistema imposi-
tivo, es la tendencia hacia la globalizacién de la actividad econémi-
ca y de los mercados, y la penetracion de las nuevas tecnologias de
la informacién y de las comunicaciones en el funcionamiento eco-
némico.

Esta percepcion ha conducido a PAPELES a plantearse como prime-
ros interrogantes de este ndmero cuestiones tales como: ;Dificulta la
globalizacién el adecuado funcionamiento del sistema impositivo?
;Es compatible una pluralidad de sistemas fiscales con un mundo
cada vez mas integrado?

Las tres primeras colaboraciones contribuyen a situar al lector en ese
amplio rango de cuestiones, centradas en una Optica internacional.

En el articulo del prestigioso profesor Vito Tanzi, con el que se ini-
cia el nimero, se analizan precisamente los efectos de la globaliza-
cion sobre los sistemas econdmicos y se plantea el problema de la
falta de coordinacion fiscal internacional, para tratar de forma eficaz
determinados problemas. Las relaciones econémicas internaciona-
les, aunque han existido siempre, se han incrementado de forma
extraordinaria en los dltimos anos, hasta el punto de que estan influ-
yendo en distintas esferas de la actividad econémica interna de los
paises. Para analizar la importancia del proceso que se esta viviendo
en el presente, el autor describe el marco econémico en el que se
gestaron y aplicaron los sistemas impositivos actuales. Para ello, se
remite a las pasadas décadas a fin de explicar que el comercio inter-
nacional era mucho menos importante que en el presente y que los
movimientos de capitales y de personas eran, en algunos casos, muy
limitados, y a fin de comparar esa situacién con la actual de un mun-
do globalizado. El avance espectacular del comercio internacional,
cuya tasa de crecimiento ha duplicado a la de la economia mundial
en los dltimos anos, junto al notable aumento del movimiento de
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personas, por razones de turismo o de trabajo, y el extraordinario
crecimiento de los movimientos de capitales, han creado una situa-
cion nueva en la que han aumentado las dificultades administrativas
de control y los estimulos a la competencia fiscal. Para el profesor
Tanzi, en las condiciones actuales, los sistemas impositivos creados
para economias cerradas no se defienden bien, por lo que se estima
necesario realizar cambios importantes para evitar que sea la com-
petencia fiscal la que acabe configurando la forma final de los siste-
mas tributarios nacionales. En este nuevo contexto, el autor plantea
la conveniencia de crear una organizacion tributaria mundial, no
tanto para establecer impuestos mundiales como para coordinar y
hacer un seguimiento de los problemas fiscales internacionales, e
incluso para facilitar la financiacién de bienes ptblicos mundiales,
que tanta importancia estan adquiriendo en los Gltimos anos. Un
enfoque puramente nacional no es, probablemente, el mas adecua-
do para resolver los actuales problemas fiscales internacionales.

En el compds de espera de esos cambios profundos de la fiscalidad,
que pudieran derivarse del nuevo marco econémico internacional,
quiza lo mejor que cabe hacer —al menos en una linea de trabajo
atil y menos comprometida— es preguntarse por las regularidades que
cabe derivar de los procesos de cambios fiscales en los dltimos anos.
Esa es la pretension basica del articulo de los profesores X. C. Alva-
rez, J. Alonso, A. Gago y X. M. Gonzalez, (U. Vigo), en el que se
describen las reformas fiscales llevadas a cabo en los paises avanza-
dos en las dos ultimas décadas, tanto en la estructura general de los
sistemas impositivos como en los cambios producidos en los princi-
pales impuestos vigentes. En particular, se hace una comparacién de
las transformaciones realizadas en las dos dltimas décadas en los
principales elementos impositivos de los paises de la OCDE, como
son el impuesto sobre la renta personal, el de sociedades, las cotiza-
ciones sociales, el IVA y los impuestos especificos. Sus anélisis ponen
de manifiesto que, aunque las estructuras impositivas han cambiado
en los dltimos anos, no se ha reducido el nivel de recaudacioén. Sin
embargo, se ha modificado la importancia relativa de los distintos
impuestos, disminuyendo la de los impuestos directos y aumentan-
do la de los indirectos. En concreto, entre las modificaciones mas
relevantes introducidas en el impuesto sobre la renta personal, tras
la reformas iniciadas a mitad de los afios ochenta, destacan los cam-
bios en la tarifa, que ha reducido el nimero de tramos promedio de
14 a 8 y los tipos marginales maximos, y ha aumentado los tipos
marginales minimos. En el impuesto de sociedades se observa una
rebaja del tipo de gravamen promedio de 12 puntos porcentuales. El
IVA ya se implanté en casi todos los paises de la OCDE, y su tipo de
gravamen general se incremento ligeramente. Ademas, el trabajo des-
cribe el proceso conocido como reforma fiscal verde, que, aunque
se estd desarrollando con desigual intensidad en diferentes paises,
parece estar senalando, en opinién de los autores, una nueva orien-




tacion al alza de determinado tipo de impuestos, que, a la vez que
protegen el medio ambiente, pueden generar recursos que faciliten
reducciones en otros.

Referirse a las cuestiones internacionales de la imposicion requeria,
con la légica Optica europea que prima en Espana tras la integracion
en la UE, preguntarse por el estado actual del tan debatido proceso
de armonizacion fiscal en el ambito europeo. PAPELES DE ECONOMIA
solicité del profesor Emilio Albi (UCM) una sintesis de esta cuestion.

En ella, el autor describe el estado actual del proceso de armoniza-
cion de la imposicién indirecta y directa en la UE, analiza las alter-
nativas y valora las posibles soluciones para los préximos afos. En
relacién con la imposicion indirecta, examina el sistema transitorio
del IVA, sefalando sus ventajas e inconvenientes. El comercio entre
los paises de la UE, que se basa en el principio de gravamen en des-
tino, se enfrenta a la propuesta de sustituir éste por el de gravamen
en origen. En su andlisis, Emilio Albi valora la conveniencia de apli-
car en el futuro un sistema mixto origen-destino, que mantuviera el
sistema de cadena entre empresarios de diferentes nacionalidades,
pero generando una reasignacién de la recaudacion basada en datos
estadisticos. En la imposicién directa, analiza especialmente el trata-
miento fiscal del ahorro, sefalando las dificultades de control cuan-
do hay libertad de circulaciéon de capitales y considerando conve-
niente el desarrollo de una mayor coordinacién internacional de las
retenciones. Ademds, analiza las diferencias, aiin importantes, en el
impuesto de sociedades. En particular, destaca, entre otras, las dife-
rencias existentes en los tipos de gravamen, en los sistemas de inte-
gracion con los impuestos personales sobre la renta, en las amorti-
zaciones y en los incentivos a la inversién. Por Gltimo, describe y
estudia los problemas de control y de eficiencia, derivados de la com-
petencia internacional, especialmente en el impuesto de sociedades,
y reclama, una vez mds, la conveniencia de una mayor coordina-
cion fiscal entre paises. En este sentido, expone una posible via de
avance en el proceso de coordinacién internacional, por las posibles
pérdidas de recaudacién que generan las relaciones basadas en la
competencia fiscal, lo que puede acabar por hacer atractiva una
mayor cooperacion entre paises afectados.

Desde los inicios de la imposicién como sistema regular de obten-
cién de ingresos para financiar los servicios publicos, tanto los teéri-
cos de la Hacienda Piblica como quienes, con criterios practicos,
se ocuparon de los recursos del Estado, se plantearon la exigencia
de un conjunto de principios, criterios o normas que debian presidir
la vida impositiva.

Dos articulos se ocupan en este nidmero de revisar el estado actual
de esta cuestion. El profesor Victorio Valle (UNED) la aborda desde
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una 6ptica econémica, en tanto que el profesor José Antonio Anton
(UCM) la contempla desde una vertiente juridica.

El trabajo de Victorio Valle toma una perspectiva histérica para mos-
trar como, desde el pensamiento cameralista hasta nuestros dias,
siempre ha existido un conjunto de principios que han marcado, con-
forme a las preocupaciones y valores prevalentes de cada época, las
pautas por las que debian discurrir los cambios impositivos. Tal vez
quepa afirmar que las diferentes variantes de los principios de equi-
dad y eficiencia impositivas son las que han informado con mayor
asiduidad las paginas de la literatura financiera. El trabajo de Fritz
Neumark sobre los Principios de la imposicion (1959) marca un hito
importante en la tarea recopilatoria de principios y criterios de la
imposicion a la que tan propensa ha sido siempre histéricamente la
ciencia financiera alemana.

El momento presente —afirma el profesor Valle- se caracteriza, entre
otros factores, por una creciente integracion de los principios impo-
sitivos en el planteamiento general —plurifuncional- de la moderna
Hacienda Publica normativa; por el paulatino ascenso al primer ran-
go del interés cientifico de los temas relativos a la eficiencia asigna-
tiva de los impuestos —del que es un buen exponente el intenso desa-
rrollo de la denominada «teoria optima» de la imposicién—, y por la
concrecion limitada de la equidad a los cldsicos criterios de genera-
lidad y equidad horizontal, con una cierta perdida de intensidad de
esta Gltima, que debe buscar un equilibrio adecuado con los negati-
vos efectos asignativos que genera una fuerte progresividad. En defi-
nitiva, los principios impositivos se inscriben en el marco de una cre-
ciente consideracion de los trade-off entre ellos. Simultaneamente,
se observa un profundo avance en el andlisis alternativo de los efec-
tos econémicos de la imposicién. Mas que fijar criterios formales de
los impuestos, derivados de planteamientos de filosofia social, la
moderna Economia Publica comienza preguntandose por los efectos
de la imposicion sobre el comportamiento econémico y sobre la dis-
tribucion de la renta privada para, a partir de ese remozado conoci-
miento, fijar los criterios y principios de la moderna estructura impo-
sitiva, con independencia de las exigencias de eficiencia de la gestion
impositiva, en el sentido de la clasica economicidad formulada por
Smith.

La preocupacién de que parte el trabajo de José Antonio Antén es
muy distinta, ya que analiza y valora la importancia de los procedi-
mientos de elaboracion de normas juridicas desde la perspectiva tri-
butaria. Comienza destacando la importancia de dar a las normas
juridicas la expresion exacta, es decir, de contar con técnicas legis-
lativas que faciliten leyes de calidad. Una buena ley debe poder apli-
carse con facilidad y plantear el menor nimero de debates jurisdic-
cionales. En particular, sefala cuatro campos donde se conjugan




formulas de técnica legislativa: a) la redaccion de los proyectos de
ley; b) el derecho estricto y el derecho discrecional; c) la legislacién
abstracta o la legislacion casuistica, y d) la articulacion de las técni-
cas legislativas y los principios constitucionales. Para legislar bien,
concluye el profesor Antén, es conveniente evitar precipitaciones y
dedicar un esfuerzo técnico continuado; conseguir un grado acepta-
ble de simplificacion; no olvidar la jurisprudencia de los tribunales,
ni los informes del Defensor del Pueblo y del Defensor del Contri-
buyente; evitar situaciones de falta de armonia y «leyes imperfec-
tas», y utilizar un lenguaje claro, limitando el nimero de remisio-
nes, lo que, en opinién del autor, facilita la aceptacién de las normas.

La tarea de proyectar los avances de la teoria impositiva sobre la rea-
lidad espanola, debia comenzar, en buena légica, por disponer de
una primera vision global sobre el sistema impositivo espanol: sobre
su estructura actual, sobre las actitudes ciudadanas respecto a su
contenido y sobre las reformas fundamentales que se perciben como
pendientes de realizacién, para adecuar el sistema impositivo
nacional a los principios y técnicas de la moderna tributacion.

El extenso y documentado articulo del profesor Manuel Lagares Cal-
vo (UAH), bajo el titulo «El proceso de reforma impositiva en Espa-
Ra: cuestiones pendientes», aporta sus conocimientos y larga expe-
riencia para transmitir a los lectores los argumentos que deberian
orientar las futuras reformas del sistema fiscal espafol; en particular,
describe el marco general de las ideas que guian los cambios impo-
sitivos y el entorno econémico que condiciona su implantacion, indi-
ca los objetivos prioritarios de reforma fiscal y propone las lineas
bésicas para la modificacion del sistema impositivo actual.

En primer lugar, hace una breve descripciéon de la evolucion de las
ideas que han influido en la configuracién de la imposicién en el
pasado y en el presente, especialmente en relacion con los princi-
pios de la imposicién y con sus fundamentos teéricos e ideoldgicos.
Ademds, examina los rasgos fundamentales del proceso de incorpo-
racion de los principales impuestos a los sistemas tributarios vigen-
tes y describe brevemente los cambios mds importantes que se han
producido, a lo largo del presente siglo, en relaciéon con la estructu-
ra econémica —destacando el aumento de la poblacién y de los nive-
les de bienestar, el crecimiento del sector pdblico y el fendmeno de
la globalizacién-y los problemas derivados de la distribucion de
soberanias fiscales, de asignacién internacional de factores y de limi-
taciones a la aplicacién tradicional del principio de equidad.

En segundo lugar, enumera y justifica cuatro objetivos prioritarios
que deberian mantenerse en una reforma fiscal: estabilidad presu-
puestaria, aproximacion a los sistemas fiscales europeos, eficiencia
y equidad.
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En tercer lugar, de acuerdo con los elementos expuestos anteriormen-
te, propone las lineas basicas de lo que seria la reforma de los prin-
cipales impuestos vigentes. En el IRPF, considera necesario adaptar
los minimos personales y familiares y reajustar tarifa; en los activos
financieros, avanzar en la neutralidad en su tratamiento y en las ren-
tas de trabajo, mejorar su tratamiento favorable. En el Impuesto sobre
Sociedades, cree que es preciso profundizar en la aproximacién de
la base imponible fiscal y el beneficio contable, atenuar la tributa-
cion por doble imposicion, reducir el tipo de gravamen y continuar
con el proceso de reduccién de exenciones e incentivos. En la impo-
sicion patrimonial, considera necesario reforzarla en su funcién de
control y de discriminacién a favor de las rentas no fundadas, y supri-
mir su graduacion. En el Impuesto de Sucesiones y Donaciones, pre-
vé su desaparicion, mientras que el IVA mantendra su importancia y
los impuestos especificos ampliardn su utilizaciéon. La Hacienda auto-
némica aumentara la corresponsabilidad, se simplificarad y reducira
el sistema de célculo de participacién en los ingresos estatales, y se
racionalizaran las subvenciones. Finalmente, en la Hacienda local
considera que se eliminara el IAE, a la vez que se requerird una finan-
ciacion complementaria. Como se ve, un amplio plan de reforma que
mejoraria, de producirse, el actual sistema impositivo ajustandolo mas
a las necesidades actuales de la economia espafiola.

Parece l6gico enmarcar ese proceso de reforma que propone el pro-
fesor Lagares no s6lo con los principios impositivos que, segtn se
ha visto, se integran en su propio trabajo, sino adicionalmente con
la respuesta a dos interrogantes: ;Como se compara el actual siste-
ma impositivo espanol con la estructura tipo del sistema fiscal en los
paises del entorno econémico de Espana? y ;qué opinan los propios
contribuyentes sobre el sistema fiscal espafol? De la primera cues-
tion se ocupa el profesor Francisco Castellano (UNED), cuya nota
hace una sintesis de la evolucién reciente del sistema impositivo
espanol, y compara su estructura y su importancia cuantitativa con
las de los paises de la UE y de la OCDE. Desde que en 1977 se ini-
ciara la modernizacion del sistema tributario espafol, se han suce-
dido una serie de reformas que han ido configurando el sistema impo-
sitivo actual con unas caracteristicas muy semejantes a las de los
sistemas impositivos de otros paises de nuestro entorno, aunque se
mantienen algunas diferencias que el autor analiza.

Los profesores Francisco Alvira (UCM) y José Garcia Lopez (UNED)
tratan de responder a la segunda pregunta a partir de los resultados
de diversas encuestas en las que los espafioles manifiestan su opinién
sobre el papel del gobierno, los impuestos, el nivel de imposicion, el
reparto de la carga fiscal y el balance percibido entre lo pagado y los
servicios prestados por la Administracién. Los espanoles consideran
al gobierno responsable y garante del bienestar de todos, sefalando
como una caracteristica del sistema econémico espanol, semejante




al de otros paises europeos, la alta dependencia social de las decisio-
nes politicas. En particular, el 57 por 100 de los espanoles atribuye a
los impuestos la tarea de financiar el gasto, mientras que el 10 por
100 les asigna la funcién de redistribucion de la renta y de la rique-
za, y un 30 por 100 «no sabe para que se pagan impuestos». En gene-
ral, los autores interpretan que los espanoles perciben unos escasos
efectos redistributivos, y que el balance fiscal personal prevalece sobre
consideraciones ideologicas. En cuanto al pago de los impuestos, des-
taca que un 69 por 100 de los espanoles piensa que la presion fiscal
es elevada y un 76 por 100, que los impuestos no se pagan con equi-
dad, aunque esto lo atribuye principalmente al fraude. La mayoria
cree que éste no ha aumentado en los uGltimos afos y piensa que el
cumplimiento de las obligaciones tributarias se debe mds al temor a
una inspeccion que a la conciencia ciudadana. Por otra parte, se pien-
sa que se destinan pocos recursos a los servicios publicos, pero el 70
por 100 se opone a la subida de impuestos y el 53 por 100 no es par-
tidario de financiarlo con déficit. Por dltimo, en el balance entre
impuestos y servicios publicos recibidos, el 40 por 100 de los encues-
tados esta conforme, mientras que el 51 por 100 se considera perju-
dicado. Una opinién poco equilibrada que refuerza la idea de avan-
zar en el necesario cambio del sistema impositivo espanol.

Desde los escritos de Adolfo Wagner, a mediados del siglo XIX, has-
ta nuestros dias, se ha venido considerando la «movilidad», o capa-
cidad de adaptacion del sistema impositivo a las necesidades finan-
cieras crecientes del Estado, como un rasgo exigible a todo sistema
ideal de imposicién. En ocasiones, esta razén en pro de la flexibili-
dad impositiva se ha visto reforzada por la argumentacion de que tal
propiedad contribuye a una estabilizacién automatica —al menos has-
ta un cierto grado— de la renta disponible de la sociedad.

Los profesores Valentin Edo (UCM), Josep Oliver (UAB) y José Luis
Raymond (UAB) estudian la flexibilidad del sistema tributario espa-
fol, y en particular la del impuesto sobre la renta personal, estiman-
do los posibles incrementos de recaudacion con la estructura actual
y con correcciones en la tarifa y en los minimos exentos. El andlisis
realizado permite observar la evolucion del conjunto de ingresos
impositivos y de las principales agrupaciones de impuestos en las
Gltimas décadas, y estimar la capacidad de respuesta de su recauda-
cion a los cambios en el nivel de actividad econémica. Ademas, este
trabajo lleva a cabo un andlisis de simulacién con microdatos, basa-
dos en la Encuesta de Presupuestos Familiares, para un crecimiento
del PIB nominal en tres escenarios basicos distintos, que dan lugar a
seis hipdtesis con las que se llevan a cabo las simulaciones. Los resul-
tados indican, respectivamente, que la elasticidad del IRPF, cuando
no hay modificaciones en la tarifa ni en las deducciones, se sittia en
valores muy elevados, pero que si se ajusta la tarifa y/o los minimos
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exentos por el aumento de los precios, la elasticidad se reduce a un
valor muy semejante al observado empiricamente. Ademas, se miden
los efectos redistributivos sobre la renta para cada una de las hipéte-
sis formuladas, lo que permite concluir a los autores que si se quie-
re mantener el nivel de la presién fiscal en valores proximos a los de
1999, seria necesario reducir la tarifa entre dos y tres puntos porcen-
tuales, y modificar los minimos exentos en la misma cuantia que el
crecimiento nominal de la renta; y si se quieren corregir también los
efectos redistributivos, seria necesario elevar los minimos exentos
ligeramente por encima de la subida de precios.

Un trabajo extraordinariamente util que no sélo permite conocer el
resultado de unas simulaciones, sino que ofrece una metodologia
para valorar los dos aspectos iniciales mas debatidos de cualquier
reforma impositiva: sus efectos recaudatorios y sus consecuencias
distributivas.

A la hora de valorar la equidad en el reparto de la carga tributaria y
la eventual colaboracién de los impuestos en la redistribucion de la
renta y de la riqueza, dos aspectos centrales se consideran en este
ntimero. Por una parte, la contribucion de la progresividad a la redis-
tribucion y, por otra, la forma en que el fraude y la ocultacion fiscal
minan las bases de la equidad impositiva.

El profesor Jorge Onrubia (UCM) aporta un andlisis aplicado de equi-
dad en el IRPF en Espana para los afios 1982-1999, valorando los
efectos sobre la equidad a lo largo de todo el periodo, y especial-
mente la influencia de los distintos elementos de la estructura del
impuesto sobre la misma. En primer lugar, describe los postulados
técnicos bdsicos sobre progresividad y redistribucion impositiva, y
expone los fundamentos teéricos en los que se apoyan los andlisis
que se llevan a cabo, basdndose en el enfoque de tratamientos dife-
renciados y en la especificacién de una funcién de bienestar social.
El trabajo muestra la evolucién de la progresividad y de los efectos
redistributivos en diferentes periodos, explicando sus causas y con-
secuencias. Todo ello en un marco en el que la desigualdad en la
distribucién de la renta antes de impuestos se fue incrementando a
lo largo del todo el periodo.

A continuacion, el articulo se ocupa de enumerar diversos estudios
recientes sobre la reforma del IRPF de 1998, en los que se obtienen
unos resultados semejantes, indicando un notable aumento de la pro-
gresividad , una reduccion del nivel recaudatorio y una ligera reduc-
cion del efecto redistributivo.

En conclusion, el autor destaca los importantes avances recientes en
el desarrollo de los fundamentos teéricos, aunque senala las limita-
ciones existentes cuando no hay neutralidad en la recaudacion y/o




no la hay respecto a la progresiéon impositiva; indica también la con-
veniencia de desarrollar mas el marco tedrico de andlisis para el estu-
dio de los efectos sobre la desigualdad y el bienestar social de los
impuestos con tratamientos diferenciados, y de obtener resultados
tedricos que permitan realizar prescripciones valorativas desde una
perspectiva dinamica. Finalmente, reclama la eliminacion de las
importantes limitaciones estadisticas existentes para el desarrollo de
estudios mas actualizados y completos.

Del tema del fraude fiscal se ocupa la colaboracién de la profesora
Isabel Encabo (UAH). Expone la autora los aspectos tedricos genera-
les sobre el fraude fiscal y resume las conclusiones fundamentales
de algunos estudios recientes sobre el fraude realizados en Espana.
En primer lugar, destaca la aparente division entre las diferentes pers-
pectivas (académica, inspectora y del contribuyente) con que se abor-
da el tema del fraude, cuando en realidad persiguen el mismo obje-
tivo, senalando la complejidad de su definicion, la necesidad de
diferenciar entre lo cualitativo y lo cuantitativo, y enumerando los
principales factores causales (de caracter econémico, psicolégico,
institucional y sociopolitico). Expone asi mismo, cémo, en el enfo-
que econémico, la cuantia de la defraudacion depende del balance
entre los beneficios y los costes de las sanciones, de la probabilidad
de ser descubierto, y de la carencia de criterios de valoracién obje-
tivos de los factores causales. La segunda parte resume los resulta-
dos de los principales estudios sobre el fraude en Espana, diferen-
ciando entre los cuantitativos (llevados a cabo entre los afios 1987 y
1998, principalmente por comisiones de expertos) y cualitativos (que
se basan en encuestas del CIS y otras), y explica las metodologias
empleadas. Finalmente, concluye indicando que «la responsabilidad
de las autoridades en la lucha contra el fraude comienza en el inte-
rés por sus causas, determinantes y condicionantes, localizacién y
cuantificacion, de forma que seria deseable una mayor continuidad
en los esfuerzos de analisis e investigacion, siguiendo los caminos
ya abiertos desde distintos frentes».

La dltima gran cuestién, de orden global, para valorar un sistema
impositivo, la eficiencia, tiene en este nimero de PAPELES DE ECO-
NOMIA un doble tratamiento. Por una parte, se ofrecen, muy sintéti-
camente, los fundamentos de la imposicion 6ptima; a tal fin, se defi-
ne el «exceso de gravamen de los impuestos» y se plantean las
distintas formas de su determinacién. Por otra parte, en un nivel mas
practico, se explora, en algunos articulos, la forma en que la impo-
sicion podria ser un instrumento para corregir fallos del mercado o
asignar mejor los costes de los servicios publicos.

Las profesoras Manuela Escribano, Lourdes Serna y Amaia Urquiola
(UPV) penetran en la descripcion gréfica y analitica del célculo teé-
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rico del exceso de gravamen, y estudian algunas variantes respecto
del caso general. Para completar esta base conceptual de la relacién
entre eficiencia e imposicion, se ha incluido, como recuadro, elabo-
rado por la Redaccién de PAPELES DE ECONOMIA utilizando las pres-
cripciones de los manuales mds al uso, los principios centrales de la
teoria de la imposicion optima, para informacion de los lectores.

Dos notas distintas se refieren a un tema de gran actualidad: la rela-
cién entre impuestos y medio ambiente.

En la primera de ellas, de la que es autor el profesor Francisco Pania-
gua (UNED), se describen las tendencias actuales y las experiencias
de la imposicién medioambiental, indicando los principales instru-
mentos impositivos utilizados en algunos paises de la OCDE y en
diversas dreas geograficas espafolas, principalmente autonémicas,
donde, entre otros aspectos, se destaca su exigua capacidad recau-
dadora. Se ofrece un panorama general, tanto internacional como
espanol, de la imposicion ambiental y se exponen los principales
criterios que deben presidir la eleccion de los tributos ecolégicos y
los principales efectos negativos que pueden producir.

Por otra parte, un nuevo trabajo del profesor Gago (U. Vigo), en esta
ocasion en colaboracién con el profesor Xavier Labandeira (U. Vigo),
analiza la fiscalidad sobre el turismo desde un enfoque medio-
ambiental, clarificando el concepto de fiscalidad ambiental y estu-
diando especialmente el caso del impuesto eco-turistico balear. Tras
revisar el estado de desarrollo de los impuestos ambientales en Espa-
fia, sefialando su dmbito de aplicacion, que es principalmente el de
las haciendas autonémicas y locales, y su objeto, que es principal-
mente el vertido de aguas y basuras, plantean los autores algunas
reflexiones sobre lo escasamente explotados que estan todavia algu-
nos impuestos ecolégicos, como los que gravarian las emisiones de
dioxido de azufre y de carbono. A continuacion analizan el impues-
to balear sobre las «estancias en establecimientos hoteleros», que se
define como un impuesto directo de cuota fija por dia de estancia,
cuyos recursos se destinarian a infraestructuras, a mejora de los ser-
vicios turisticos y a diversas aplicaciones ambientales.

Este andlisis lleva a los autores a senalar la existencia de algunos pro-
blemas relacionados con la afectaciéon a unos gastos determinados y
a criticar su definicion como impuesto ambiental, ya que, en su opi-
nion, el destino de la recaudacién no es una variable relevante para
calificar los impuestos. Asi mismo, estudian también los efectos de
la aplicacion en toda Espana de un impuesto general sobre las estan-
cias hoteleras. Las estimaciones que hacen, muestran una alta con-
centraciéon de la recaudaciéon en determinadas comunidades auté-
nomas (Baleares, Canarias, Catalufna y Andalucia), y una elevada
«exportabilidad» de la carga fiscal, al ser visitantes y no residentes
los que pagarian principalmente el impuesto. Finalmente, sugieren




algunos tipos de impuestos que serian genuinamente ambientales y
aplicables al sector turistico, sefialando que para poder calificarlos
asi se requiere necesariamente que haya vinculacion entre el hecho
imponible y el problema ambiental que se quiere controlar. En con-
clusién, destacan la utilidad de aplicar impuestos ambientales sobre
la actividad turistica, pero sefalan la conveniencia de no usar esta
calificacion con impuestos cuyos hechos imponibles no tienen que
ver con el deterioro ambiental.

Finalmente, desde una 6ptica distinta, una nota de Alfonso Utrilla
describe, desde la perspectiva autonémica, la evolucién del sector
del automovil y la fiscalidad de los impuestos especiales sobre hidro-
carburos y sobre determinados medios de transporte. La importancia
del sector del automovil, y de la fiscalidad a él asociada, ha pareci-
do suficiente justificacion para conocer algunos detalles de su evo-
lucién, de su situacién actual y de los efectos de su posible territo-
rializacion.

Desde la 6ptica de la eficiencia, no podia faltar la consideracién de
la «eficiencia en la gestion tributaria». La nota de los profesores Juan
de Dios Jiménez Aguilera y Pedro E. Barrilao (U. Granada) analiza
el funcionamiento de la Agencia Tributaria desde su creacion en el
ano 1992, y estudia la evolucién de los gastos y de los ingresos de
la Agencia en su conjunto, por dependencias y por delegaciones
autonémicas. En particular, trata de obtener diversas medidas de
eficiencia en la gestion a partir de una serie de indicadores basados
en los ingresos tributarios (liquidaciones voluntarias de contribuyen-
tes), en los ingresos obtenidos por actos de liquidacién (derivados
de las actuaciones de la propia Agencia) y en los gastos de funcio-
namiento de la Agencia Tributaria. Las cifras relativas indican una
evolucién descendente en gastos por peseta (ascendente en ingresos
por peseta hasta el ano 1996), cambiando el signo desde esa fecha.

Los autores han aplicado para el afno 1997 un analisis envolvente de
datos al indice de ingresos por actos de liquidacion, desagregados
por dependencias de gestion, inspeccién y recaudacion, tomando
como inputs los gastos de funcionamiento y el nimero de efectivos
afectos.

Los efectos de la imposicién de bienes y servicios sobre los precios,
—comunmente referida como traslaciéon impositiva— es, posiblemen-
te, el aspecto mas clasico del andlisis econémico de la imposicion.

En el articulo de los profesores José Félix Izquierdo, Angel Melguizo
(UCM) y David Taguas (U. Carlos Ill) se hace un analisis de inciden-
cia en el que se estudian los efectos sobre los precios de cambios en
los tipos de gravamen de la imposicion indirecta, en particular del
IVA y de los impuestos especiales mas importantes (hidrocarburos,
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tabaco y bebidas alcohélicas). En primer lugar, se describe la estruc-
tura de la imposicion indirecta en Espana y su evolucion reciente,
condicionada por el proceso de armonizacion europea, se muestra
un panorama de las diversas clases de andlisis de la traslacion de la
carga impositiva sobre los precios, destacando aquellos que han uti-
lizado la misma metodologia que aplican en su trabajo (basada en
modelos univariantes ARIMA de series temporales de precios), y se
examina la influencia de la imposicién indirecta en la determinacion
de los precios de consumo. A continuacién, se analiza el efecto infla-
cionista del IVA y de los impuestos especiales, desde el ano 1983,
para cada uno de los cinco componentes basicos del indice de pre-
cios al consumo, que, en algunos casos, desagregan con mayor deta-
lle para identificar productos especialmente significativos (tabaco,
bebidas alcohdlicas, automoviles, electricidad y carburantes).

Los resultados de la investigaciéon muestran el efecto de la inflacion
sobre los precios, en particular sobre el IPC y sobre los cinco gran-
des agregados, concluyendo que las variaciones en los tipos de gra-
vamen del IVA y de los impuestos especiales aumentaron, por si solas,
los precios en un 5,6 por 100; la tasa acumulada de inflaciéon, des-
de 1983 hasta el presente, estimada en 142,6 por 100, habria sido,
en su opinién, al menos inferior en 13 puntos.

La dltima parte de este nimero de PAPELES se introduce en el mun-
do complejo de los efectos econémicos de la imposicién, con una
referencia aplicada a Espana, en la medida en que la informacién
disponible lo ha permitido.

Parafraseando a Richard Musgrave, éste es un terreno «en el que el
oxigeno propende a faltar antes de alcanzar la cumbre», pero es, al
mismo tiempo, una parcela fundamental del conocimiento impositi-
vo, sobre todo desde la perspectiva de la utilizacién de los impues-
tos como instrumento para influir en el comportamiento de los agen-
tes econOmicos.

El planteamiento que, en ese orden de consideraciones, ofrece este
nimero de PAPELES DE ECONOMIA ESPANOLA es clasico en su forma:
se analizan los efectos sobre la eleccion entre trabajo y ocio, entre
consumo presente y ahorro, entre las diferentes opciones de activos
financieros en que se puede materializar el ahorro, y sobre los esti-
mulos a la inversion y a la creacién de empleo. Pero también aporta
novedades de interés en la metodologia aplicada al estudio de esos
temas y, en todo caso, son aproximaciones aplicadas al mejor cono-
cimiento de la fiscalidad espanola.

Los profesores José M? Labeaga (UNED) y José Félix Sanz (UCM) estu-
dian los efectos de las recientes reformas en el Impuesto sobre la
Renta de las Personas Fisicas sobre la oferta de trabajo, a partir de




una muestra de un determinado colectivo de contribuyentes. En la
primera parte, realizan una revision de los principales modelos de
oferta de trabajo que se han estimado con datos espanoles y de las
principales medidas de bienestar que se pueden calcular con ellos.
Posteriormente, hacen una aplicacién a la realidad espanola, de la
que ofrecen las principales conclusiones. Los resultados indican que,
con cualquiera de los métodos empleados, hay una respuesta positi-
va del nimero de horas ofrecidas respecto al salario. La oferta de tra-
bajo presenta una elasticidad moderada, aunque mas alta en el caso
de las mujeres que en el de los hombres, mientras que la renta no
salarial sélo ejerce una influencia negativa en el caso de las muje-
res. Finalmente, valoran los efectos de la reforma del IRPF, conclu-
yendo que ha supuesto ganancias de bienestar individual y social
significativas en magnitud y en nidmero de beneficiarios, a la vez
que se distribuye de manera mas igualitaria en la muestra analizada.

Por otra parte, el trabajo de los profesores José Manuel Gonzalez-
Paramo y Nuria Badenes (UCM) analiza los efectos de los impuestos
sobre el ahorro financiero. En particular, tratan de estimar el grado
de neutralidad del impuesto sobre la renta sobre las distintas clases
de activos financieros y su evolucién entre los anos 1998 y 2000.
Senalan, asimismo, la ambigiiedad tedrica en el signo de los efectos
de la imposicion sobre el ahorro, pero indican la existencia de un
cierto consenso en cuanto a los resultados empiricos, de los que des-
tacan que la imposicion no solo tiene efectos negativos sobre el nivel
del ahorro familiar, sino que afecta notablemente a la composicién
de éste. Esta afirmacion conduce a los autores a centrar su investiga-
cion en los efectos de la legislacion del IRPF (y, en su caso, del
impuesto de sociedades) sobre las diferentes colocaciones del aho-
rro, ya que justifican su andlisis en la consideracion de que la neu-
tralidad es una referencia de partida y su ausencia altera la compo-
sicion de las carteras de los ahorradores, conduce a una asignacion
ineficiente del ahorro, a encarecer la financiacion no privilegiada y
a plantear problemas de equidad horizontal. En el analisis empirico
que realizan a continuacién, definen, en primer lugar, los tipos impo-
sitivos marginales efectivos (que proporcionan una medida de la dis-
torsién que el sistema introduce en los diferentes mercados de acti-
vos financieros); en segundo lugar, describen los cambios legislativos
que afectan a la tributacion en los anos 1998 y 1999; en tercer lugar,
analizan los activos financieros a los que tiene acceso un ahorrador
medio, agrupandolos en activos de rendimiento anual y de rendi-
miento diferido, de entre uno y dos anos y de mas de dos afos, v,
finalmente, distinguen tres clases de ahorradores, ademds de fijar
otras hipdtesis sobre la edad del ahorrador en los planes de pensio-
nes y el porcentaje de los rendimientos que se invierten en ellos. Los
resultados indican que las recientes reformas fiscales han europeiza-
do la fiscalidad y fomentado la competencia entre intermediarios,
pero no han producido resultados tan satisfactorios en otros aspec-




tos como el de la neutralidad, ya que mientras la fiscalidad sobre
determinados activos a medio y largo plazo ha aumentado, la de los
a corto plazo ha disminuido. Asi, para los autores, la neutralidad ha
aumentado en casos relevantes, pero ha disminuido para férmulas
de ahorro a cierto plazo o para determinada finalidad. En ninguna
de las reformas se ha corregido el incentivo fiscal al diferimiento,
que se mantiene muy variado por activos y niveles de renta, ni tam-
poco se han corregido las diferencias de fiscalidad efectiva determi-
nada por la forma de obtencién de las prestaciones a largo plazo. En
general, los autores concluyen indicando la incapacidad manifiesta
de las modificaciones fiscales parciales para producir avances en la
neutralidad y reclaman un tratamiento mas neutral con una fiscali-
dad mas general.

Aunque fuese a titulo de recordatorio, no debia quedar fuera del
contenido del nimero una referencia al debatido tema de la rela-
cién basica entre imposicion y ahorro. Ese es el cometido de la
nota de los profesores José M. Dominguez (U. Mdlaga) y Manuel
Jaén (U. Almeria), que estudia la relacion entre el ahorro familiar y
la imposicion y, en particular, describe los efectos tedricos de la
imposicion sobre el ahorro, revisa la evidencia empirica interna-
cional y estudia los efectos de la imposicion sobre el ahorro fami-
liar en Espana.

La revision de la investigacion internacional les lleva a afirmar que
la imposicién sobre el ahorro tiene un impacto relevante. En con-
creto, la imposiciéon directa tiene un impacto negativo, mientras
que el tipo de interés real tiene un efecto positivo sobre el ahorro
privado en unas investigaciones, y en otras, negativo; muestran, asi-
mismo, la evolucion, entre los anos 1979 y 1999, de las tasas de
ahorro nacional, privado, empresarial y familiar, senalando la exis-
tencia del crecimiento de la presién fiscal, a la vez que se produ-
cen notables oscilaciones en la ratio ahorro familiar/PIB, y desta-
can la existencia de una alta correlacién negativa entre el ahorro
publico y el privado, entre aquél y el familiar, y entre éste y el
empresarial, aunque en este Gltimo caso la relacién es mucho
menos intensa. Un analisis de cointegracion para el periodo 1979-
1999, en el que se especifican un elevado niimero de variables que
pueden incidir en las decisiones de las economias domésticas, lle-
va a los autores a concluir que existe una relacion negativa entre
la presion fiscal y la ratio ahorro familiar/PIB, otra positiva entre las
tasas de ahorro familiar y el tipo de interés real neto de impuestos,
y otra también positiva si se utiliza el tipo de interés real antes de
impuestos.

Uno de los aspectos de mayor interés, desde la perspectiva de la
utilizacion de la imposicion como instrumento de la politica eco-
noémica, es el de la forma en que los cambios impositivos pueden




afectar a la inversion empresarial e, indirectamente al empleo y a
la produccién. En el articulo del profesor Desiderio Romero (Uni-
versidad Rey Juan Carlos) se expone el marco tedrico y se resumen
y valoran los resultados de los trabajos que han estudiado los efec-
tos de la diferente configuracion de los elementos de la estructura
del impuesto de sociedades sobre la inversion y sobre el empleo.
Asi, en relacion con los efectos sobre la inversién, se analizan las
amortizaciones que muestran un efecto mds claro e incentivador,
—sobre todo la libertad de amortizacién—, las bonificaciones tem-
porales (vacaciones fiscales) del tipo impositivo y otros instrumen-
tos fiscales menos relevantes, como son la compensacién de pér-
didas, la exencién por reinversion y las reservas para inversiones.
En cuanto a los incentivos al empleo, se describen las distintas posi-
bilidades, recogiendo respectivamente los resultados de diversos
trabajos que analizan los efectos de las cotizaciones sociales, del
impuesto de sociedades y del impuesto sobre la renta personal. El
autor destaca cémo, en general, se considera que las cotizaciones
sociales constituyen una carga fiscal muy importante sobre el fac-
tor trabajo, lo que ha justificado la realizacion de investigaciones
con el fin de estimar las ventajas de su reduccién. Algunos traba-
jos, como los que se han centrado en la sustitucion de cotizacio-
nes por IVA, ponen de manifiesto que la creacién de empleo seria,
en todo caso, reducida.

La nota del profesor Miguel Angel Vazquez Tain (U. Santiago) expo-
ne los principales conceptos impositivos que se utilizan habitual-
mente en los estudios sobre efectos de la fiscalidad en las inversio-
nes internacionales, y recoge los resultados de estimaciones del coste
de uso del capital y de los tipos impositivos marginales en los paises
de la OCDE.

Una inversion, en este caso familiar, particularmente influenciada
por aspectos impositivos es la relativa a la vivienda, cuyos efectos
analiza en su articulo de el profesor Miguel-Angel Lopez Garcia
(UAB), mostrando la importancia de los distintos tipos de incentivos
fiscales sobre los precios y sobre el stock de vivienda residencial,
establecidos por la reforma del impuesto sobre la renta de 1998. El
autor comienza destacando la importancia econémica y social del
«problema de la vivienda», y la necesidad de analizar los efectos de
la imposicién y de su tratamiento fiscal favorable en el IRPF. Para
ello, disefia un modelo de decisién sobre el consumo de vivienda,
mediante la definicion del valor marginal y del coste de uso de la
vivienda. Adicionalmente, examina la condicién de arbitraje existen-
te entre los precios de las viviendas nuevas y usadas, y los impues-
tos y subsidios que se les aplican. Valora también la reforma del IRPF
de 1998 vy realiza un ejercicio de simulacién, estimando los costes
de uso, antes y después de la reforma, para unos parametros y valo-
res tedricos de la tarifa dados.




ALGUNAS
NOVEDADES
IMPOSITIVAS

Dos aspectos novedosos, en su planteamiento y en los problemas
que abordan, cierran este panorama de estudios sobre la imposicion.

El primero se trata en el articulo de los profesores José A. Rodriguez
Ondarza (UCM) y Juan José Rubio (U. Castilla-La Mancha), y su obje-
to es el estudio de los efectos y los problemas que plantea el uso de
las nuevas tecnologias en las relaciones fiscales entre los contribu-
yentes y las administraciones tributarias, tanto en relacién con la
imposicion directa como con la indirecta. En particular, exponen los
aspectos que se derivan esencialmente de la utilizacién del comer-
cio electrénico en las transacciones comerciales, principalmente los
relacionados con la localizacién de las operaciones, la calificacion
de las rentas obtenidas y el control fiscal de éstas. En el dmbito de
la imposiciéon directa, los autores destacan dos tipos de operaciones
seglin sean on line u off line. En este Gltimo caso, no se plantean pro-
blemas especiales, pues pueden considerarse como operaciones de
venta a distancia, quedando sujetos los vendedores a los habituales
impuestos sobre la renta personal, de sociedades o de no residentes.
Sin embargo, cuando se trata de ventas on line, la adquisicién de
bienes y servicios puede consistir en un producto que se transfiere o
en la cesion de bienes o derechos derivados de la propiedad intelec-
tual. En este caso, no sélo es dificil determinar el nimero de opera-
ciones de venta y asegurar un control por la Administracion tributa-
ria, sino que pueden plantearse problemas adicionales si las
operaciones se realizan entre paises distintos, ya que mientras en el
primer caso es una simple renta derivada de operaciones de com-
pra-venta, que tributa en el pais de residencia del beneficiario, en el
segundo, se entra en el campo de lo que, en el @mbito de los con-
venios de doble imposicion, se denominan cdnones, en el que no
existe un acuerdo general sobre un gran nimero de situaciones y
actividades. Aqui los autores desarrollan una sistematica exposicion
de los principales casos de venta de bienes y de prestacién de servi-
cios a través de la red, analizando y resumiendo la opinién general
sobre la calificacién como beneficios empresariales o como céno-
nes de determinadas rentas.

En relacion con la imposicion indirecta, los autores tratan la proble-
matica actual de las operaciones realizadas por medios electrénicos,
principalmente las relacionadas con la imposicién general sobre el
consumo y el IVA, distinguiendo entre internas, intracomunitarias y
exportaciones, tanto para las operaciones off line, como para las on
line, destacando las dificultades de calificacién y localizacion que
presentan estas Gltimas. Terminan senalando que es mision de las admi-
nistraciones publicas crear un entorno fiscal que posibilite el desarro-
[lo armoénico del comercio electrénico conforme a los principios de
seguridad juridica, de neutralidad fiscal respecto a toda forma de
comercio, de eficacia y equidad, evitando el fraude y la doble imposi-
cion internacional, y de adaptabilidad a un entorno cambiante.




El segundo tema con aire novedoso, del que se ocupan los profeso-
res Félix Dominguez Barrero y Julio Lépez Laborda (U. Zaragoza),
es el relativo a los principios de «planificacion fiscal» y a la forma
de analizar con un enfoque diferente los problemas tradicionales de
la imposicién. La primera parte del articulo expone los tres princi-
pios fundamentales de planificacion fiscal (diferimiento, arbitraje
entre tipos de gravamen vy arbitraje entre operaciones) e identifica las
principales variables que pueden afectar al coste fiscal (tipo imposi-
tivo, clase de operacion, incentivos, grados de diferimiento en el
tiempo, jurisdiccion competente y sujeto pasivo). En segundo lugar,
llevan a cabo los autores dos ejercicios teéricos de planificacion fis-
cal; el primero, de eleccion entre instrumentos de ahorro (depésito
a largo plazo y fondo de inversion), y el segundo, sobre la forma de
empresa (individual, social con acumulacién de beneficios y socie-
taria con distribucion de dividendos). En tercer lugar, estudian las
consecuencias de la planificacion fiscal para la teoria de la imposi-
cién. Aqui, tras poner de manifiesto, mediante un cdlculo simple, las
posibilidades para reducir la carga fiscal, senalan la jerarquia en los
efectos que generan los impuestos sobre el comportamiento de los
individuos y las empresas.

Los autores destacan la conveniencia de sustituir la teoria de la impo-
sicion 6ptima por una «teoria de los sistemas fiscales 6ptimos» que
persiga la optimizacion conjunta de todos los elementos del sistema
fiscal. Se pone asi de manifiesto cémo la planificacion fiscal obliga
a abordar de manera diferente muchos problemas tradicionales de
la teoria de la imposicion.

Lo que, en definitiva, el lector tiene en sus manos es un extenso estu-
dio sobre economia de la imposicion, aplicada, en buena parte, a la
realidad espanola.

Si es cierto que el sistema impositivo espafiol necesita ain de cam-
bios y retoques en su contenido, las colaboraciones de este ndimero
de PAPELES aportan un punto de vista técnico, esencialmente acadé-
mico, del estado actual del estudio de los efectos econémicos de la
imposicion y de los aspectos mas importantes en que la vigente fis-
calidad espanola puede estar en pugna con los criterios impositivos
generalmente aceptados, a la vez que muestran la plasmacién prac-
tica, que la actual estructura de los valores que inspiran los princi-
pios impositivos deberia ser la referencia de cualquier cambio futu-
ro del sistema impositivo. Al lector de este nimero de PAPELES no le
van a faltar ni temas de meditacién ni ideas para ir formando sus pro-
pios juicios sobre unas cuestiones que a todos nos afectan.







COLABORACIONES

I. ASPECTOS GENERALES
DE LA IMPOSICION




LA POLITICA IMPOSITIVA
NACIONAL EN UN MUNDO
GLOBALIZADO

Vito TANZI (%)

I. INTRODUCCION

A inmensa mayoria estaria
de acuerdo en que durante
las dos ultimas décadas el
mundo ha cambiado a un ritmo
mas rapido de lo que lo habia he-
cho en afnos anteriores. Este cam-
bio ha sido provocado por la revo-
lucion de las comunicaciones
impulsada por internet y por los
cambios en las politicas aplicadas
realizados por muchos paises.
Ambos factores, de manera con-
junta, estan acelerando el proce-
so de globalizacién que, de algun
modo, y a un ritmo mas lento, vie-
ne produciéndose desde hace ya
algun tiempo. La globalizacion es-
ta ocasionando muchos cambios
en el mundo, algunos de ellos po-
sitivos, otros no tanto. El hecho de
que hayan surgido fuertes movi-
mientos contra las fuerzas de la
globalizacion indica que, al me-
nos en opinion de algunos gru-
pos, existe un lado de la globali-
zacion que podria no ser del todo
positivo.

Este articulo centra su aten-
cion en un aspecto limitado de la
globalizacién, concretamente, su
impacto sobre los ingresos y los
sistemas impositivos en general.
La razén por la que se destaca
este aspecto es que en varias
ocasiones algunos ministros de fi-
nanzas han expresado su preocu-
pacioén por el hecho de que la glo-
balizacién pueda hacer mas dificil
su labor de obtener ingresos o
afectar a los sistemas impositivos
de diversas maneras que se con-
sideran indeseables, al menos
por quienes estan a cargo de las
politicas nacionales. El hecho de
que algunos economistas acadé-

micos puedan dar la bienvenida a
estos cambios inducidos en los
sistemas impositivos no disminu-
ye la preocupacion de los res-
ponsables de la financiacién del
gasto publico.

En el presente trabajo, quere-
mos centrarnos en el modo en
que las fuerzas de la globaliza-
cion estan reduciendo los grados
de libertad con los que cuentan
las autoridades en materia impo-
sitiva y en como dichas fuerzas
les estan obligando a prestar
atencion a lo que otros paises es-
tan haciendo en esa area. Esta es
una situacién relativamente nue-
va. De hecho, hace no demasia-
do tiempo los responsables de la
politica econdémica de un pais no
tenian necesidad de preocuparse
por lo que llamaremos «la dimen-
sion internacional de la politica
impositiva». Dicho de otro modo,
estos responsables no conside-
raban el uso del sistema impositi-
vo como un medio para obtener
ventajas competitivas frente a
otros paises, con dos posibles ex-
cepciones: en primer lugar, los im-
puestos sobre el comercio inter-
nacional, y mas concretamente
los impuestos sobre la exporta-
cion, aplicados por los grandes
paises exportadores con el obje-
tivo de obtener algunos beneficios
monopolisticos de su estableci-
miento; en segundo lugar, los in-
centivos fiscales para atraer in-
versiones extranjeras directas
que, de no haber existido dichos
incentivos, habrian tenido como
destino otros paises.

El articulo ofrece una vision
general de algunos de los cam-
bios que han tenido lugar en afos

recientes. El apartado Il describe
las caracteristicas econémicas
mas relevantes que prevalecian
en el momento del tiempo en que
los modernos sistemas impositi-
vos se desarrollaron. En el apar-
tado Ill se describen las razones
por las que la dimension interna-
cional de la politica impositiva ha
cobrado importancia. Por su par-
te, el apartado IV recoge algunas
reformas que podrian ser nece-
sarias para afrontar la nueva si-
tuacion y la necesidad creciente
de financiar los bienes publicos
internacionales. Por ultimo, en el
apartado V se exponen algunas
conclusiones.

II. EL PERIODO
DE FORMACION
DE LOS MODERNOS
SISTEMAS IMPOSITIVOS

Los sistemas impositivos de la
mayoria de los paises se desa-
rrollaron a lo largo de un dilatado
periodo de tiempo. Durante mu-
chos anos no tuvieron que gene-
rar un elevado ingreso, dado que
los gobiernos no gastaban mu-
cho dinero, de forma que los im-
puestos sencillos eran suficien-
tes. La mayoria de los gobiernos
comenzaron a gastar considera-
blemente mas que en anos pre-
cedentes solo alrededor y des-
pués de la Segunda Guerra
Mundial. Asumiremos que el pe-
riodo durante el que se desarro-
llaron los modernos sistemas
impositivos fue el comprendido
entre 1940 y 1960. Fue en este
periodo en el que las fuentes de
ingresos impositivos mas impor-
tantes de la actualidad —impues-
tos personales sobre la renta, im-
puestos sobre el valor afiadido y
cotizaciones a la seguridad so-
cial- se crearon o se convirtieron
en las principales fuentes de in-
gresos.

Los factores que en ese mo-
mento influenciaban las relacio-
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nes econémicas entre paises eran
muy diferentes de los que lo ha-
cen en la actualidad. Mencionare-
mos algunos de ellos, aunque sin
entrar en demasiado detalle.

Movimientos de bienes, per-
sonas y capital. Como conse-
cuencia, fundamentalmente, de
la Gran Depresion, durante la
década de los treinta y la de la
Segunda Guerra Mundial el co-
mercio entre los paises se hizo
muy limitado. La mayoria de és-
tos se hicieron relativamente au-
tarquicos respecto a los esque-
mas actuales: importaban poco
y exportaban poco, y establecie-
ron elevados impuestos a la ex-
portacion, y cuotas y otras for-
mas de restriccion cuantitativa
para reducir las importaciones
procedentes del resto del mun-
do. La importacion de bienes de
consumo estaba prohibida o su-
jeta a aranceles muy elevados,
e incluso prohibitivos. Las impor-
taciones de materias primas o
de bienes de capital no estaban
prohibidas, pero estaban tam-
bién sujetas a aranceles eleva-
dos. El acceso a las divisas para
importar bienes era objeto de un
control estricto.

La mayoria de los paises no
permitia la conversion de mone-
da nacional en moneda extranje-
ra, por lo que era preciso contar
con licencias especiales para im-
portar casi cualquier cosa. Los
exportadores tenian a menudo la
obligacién de vender al banco
central las divisas que habian
ganado. En muchos paises, era
habitual la existencia de multi-
ples tipos de cambio para las di-
ferentes categorias de bienes
importados. Los movimientos de
capital estaban sometidos a un
control estricto, y los que en de-
terminadas ocasiones tenian lu-
gar se producian gracias a la
manipulacién por parte de impor-
tadores y exportadores de los
precios de las importaciones y
de las exportaciones. Esta forma

de evasion de capitales se hizo
habitual en algunos paises, es-
pecialmente en los de América
Latina. En los paises desarrolla-
dos, las inversiones extranjeras
directas continuaron siendo im-
portantes, sobre todo las relati-
vas a la explotacién de los recur-
sos naturales.

Aparte de los flujos migrato-
rios, existia un movimiento de
personas relativamente escaso.
Eran pocos los que obtenian al-
gun ingreso en paises extranje-
ros, y las rentas de la mayoria de
las personas provenian de una
unica fuente doméstica. Por otra
parte, las personas gastaban sus
rentas principalmente en su pro-
pio pais, dado que sus posibilida-
des de viajar eran limitadas y no
era facil obtener divisas. Ademas,
el coste de viajar, tanto en dinero
como en tiempo, era mucho ma-
yor de lo que lo es hoy en dia, so-
bre todo si se pone en relacion
con las rentas medias. Esta limi-
tada movilidad daba a los gobier-
nos mucha libertad a la hora de
establecer los tipos de los im-
puestos sobre larentay los de los
impuestos sobre ventas, no te-
niendo que preocuparse por los
incentivos que dichos tipos pudie-
sen crear.

Por las mismas razones antes
mencionadas, los movimientos de
capital financiero eran muy re-
ducidos. De hecho, algunas de
las instituciones que actualmen-
te participan en estos movimien-
tos —bancos de inversion, fondos
de pensiones, fondos de inver-
sién de alto riesgo (hedge funds)—
o bien estaban en mantillas o bien
eran inexistentes. Incluso, de ha-
ber existido, las politicas y la tec-
nologia vigentes entonces no ha-
brian permitido que estas
actividades tuviesen lugar a gran
escala. Los paraisos fiscales, que
en la actualidad atraen y fomen-
tan grandes movimientos de capi-
tal, no jugaban entonces un papel
importante.

Los modernos sistemas im-
positivos nacieron en el entorno
anteriormente descrito. El impues-
to personal sobre la renta, y espe-
cialmente su version «general»,
que se hizo popular durante y, fun-
damentalmente, después de la
Segunda Guerra Mundial, recibie-
ron su impulso intelectual mas
fuerte con el influyente libro de
Henry Simons publicado en 1938.
El impuesto sobre el valor anadi-
do se introdujo por primera vez en
Francia a finales de la década de
los cincuenta y se exporto, prime-
ro, a los paises europeos y, mas
tarde, a otros continentes, en los
ultimos anos de la década de los
sesenta y afios posteriores. Se hi-
zo especialmente popular en los
afos ochenta. En la actualidad,
unos 120 paises cuentan con es-
te impuesto, lo que lo convierte en
el desarrollo técnico mas impor-
tante en materia impositiva de los
ultimos cincuenta anos. Debido al
estado embrionario de los siste-
mas de pensiones, las cotizacio-
nes a la seguridad social no alcan-
zaron importancia hasta décadas
recientes. El crecimiento de los in-
gresos procedentes de los im-
puestos personales sobre la ren-
ta, de los impuestos sobre el valor
afadido y de las cotizaciones a la
seguridad social hizo posible el lo-
gro de cargas fiscales elevadas.
Sin estos impuestos, la aparicién
de los estados del bienestar no
habria sido posible.

lil. EL IMPACTO )
DE LA GLOBALIZACION

En los ultimos afos, los im-
puestos a la importacion han ex-
perimentado en muchos paises
una brusca caida, y los cupos y
otras restricciones cuantitativas
al comercio se han hecho mucho
menos comunes. Se ha produci-
do, como consecuencia, una gran
expansién del comercio mundial,
que durante muchos afnos ha cre-
cido a una tasa que ha duplicado

3




la tasa de crecimiento de la eco-
nomia mundial. Los paises, en su
mayoria, se han hecho mucho
mas abiertos. La liberalizacién
del comercio ha generado en mu-
chos paises grandes ganancias
de eficiencia, debido tanto a la re-
duccion de las importantes distor-
siones asociadas con los arance-
les elevados y otras restricciones
al comercio como a una mejor
distribucién de los recursos mun-
diales.

Al mismo tiempo, el papel que
las compafias multinacionales
juegan en el comercio mundial se
ha hecho abrumador. De hecho,
una gran proporcién del comercio
total entre paises es, en la actua-
lidad, comercio entre diferentes
partes (sucursales o empresas
subsidiarias) de las mismas com-
pafilas multinacionales. Este he-
cho ha creado dificultades a la
imposicién sobre los beneficios
obtenidos por éstas, debido a la
posibilidad de que los precios in-
ternos —esto es, los precios de
transferencia que cobra una de
las partes de la empresa multina-
cional a las otras— se puedan ma-
nipular con el propésito de redu-
cir la carga fiscal total de la
multinacional en su conjunto.

La importancia de los precios
de transferencia ha aumentado
debido también a que las multi-
nacionales han extendido sus
actividades a las manufacturas,
mientras que sus actividades re-
lacionadas con la tradicional ex-
plotacién de los recursos natura-
les han perdido peso relativo.
Los paises han seguido ofre-
ciendo incentivos fiscales a las
inversiones extranjeras directas,
si bien la competencia que se
daba en los anos sesenta por dar
dichos incentivos podria haber-
se reducido debido, en parte, a
la caida brusca y generalizada
de los impuestos sobre la renta
de las sociedades. Algunas de
estas empresas han interna-
cionalizado hasta tal punto sus

actividades que sus vinculos
economicos con aquellos paises
en los que inicialmente se crea-
ron y en los que todavia tienen
su domicilio social se han ate-
nuado en gran medida. En algu-
nos casos, el valor que se ana-
de en el interior de un pais a
productos fabricados en él por
empresas multinacionales «ex-
tranjeras» ha llegado a ser ma-
yor que el que se incorpora a
productos similares fabricados
por companfias «nacionales».

En los ultimos tiempos, se ha
producido un crecimiento espec-
tacular de los movimientos de ca-
pital a corto plazo, superando en
la actualidad el billon de dolares
diarios. Este crecimiento es el re-
sultado tanto de los cambios in-
troducidos en las politicas de los
paises como de los cambios en
la tecnologia. En la década de
los setenta, la mayor parte de los
movimientos de capital asocia-
dos a inversiones extranjeras di-
rectas tomaron la forma de prés-
tamos a plazo fijo concedidos por
los principales bancos extranje-
ros a las instituciones publicas de
los paises deudores. La crisis de
la deuda en América Latina, que
se inicié en Méjico en 1982, tuvo
su origen en estos movimientos.
En la segunda mitad de la déca-
da de los ochenta y, fundamen-
talmente, durante los afios no-
venta, los movimientos de capital
ya no se limitaron sélo a las dos
categorias mencionadas —inver-
siones directas y préstamos ban-
carios a los gobiernos— sino que,
de manera creciente, se materia-
lizaron en préstamos a corto pla-
zo al sector privado, incluidos los
bancos privados domésticos, y
en inversiones directas en accio-
nes y otros valores. Este dinero
tenia mucha mas movilidad, con
lo que podia entrar y salir de un
pais de forma mucho mas facil y
rapida. La crisis financiera que
golped a los paises del Sudeste
asiatico en 1997 estuvo, en gran

medida, relacionada con estos
movimientos de capital.

Esta clase de movimientos de
capital era un reflejo tanto de los
cambios introducidos en las politi-
cas nacionales, que estaban per-
mitiendo inversiones en cartera y
otros tipos de inversiones que ha-
bian estado prohibidos con an-
terioridad, como de los cambios
en la tecnologia. Los ordenado-
res y la revolucion de las comuni-
caciones hicieron posible la trans-
ferencia de informacién y de
dinero entre paises en periodos
de tiempo muy cortos. Las trans-
ferencias electronicas de dinero
comenzaron a jugar un papel de
importancia creciente, haciendo
posible movilizar en segundos
enormes sumas de dinero entre
paises (véase Grupo de los Diez,
1997). Estos movimientos de ca-
pital no estaban monopolizados
por los grandes bancos, y el dine-
ro no se dirigia hacia gobiernos
prestatarios o actividades relacio-
nadas con inversiones extranjeras
directas, como habia sucedido en
anos anteriores. Muy al contrario,
el nuevo dinero se estaba dirigien-
do directamente a los mercados
de acciones y a los valores y ban-
cos nacionales; indirectamente, fi-
nanciaba activos reales, incluidas
las inversiones inmobiliarias y
otras inversiones. Los gestores de
los fondos de inversién de alto
riesgo, como Soros, desempena-
ron un papel importante. En el Su-
deste asiatico, antes de la crisis
de 1997, muchos edificios lujosos,
centros comerciales y otras inver-
siones domésticas se habian fi-
nanciado directa o indirectamente
mediante estos movimientos de
capital a corto plazo. Por este mo-
tivo, hubo quien culp6 a la liberali-
zacion de los movimientos de ca-
pital de la crisis de 1997.

A este respecto, el creciente
papel de los fondos de inversion,
de los fondos de pensiones y de
los fondos de inversion de alto
riesgo merece una mencion espe-
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cial. Los fondos de pensiones pri-
vados, por ejemplo, han estado
jugando un papel creciente en los
movimientos internacionales de
capital debido a que en algunos
paises las autoridades encarga-
das de su regulacién les permiten
actualmente invertir en el extran-
jero. En el pasado, tenian con fre-
cuencia limitadas sus inversiones
a determinados activos domésti-
cos. La importancia creciente de
algunas de estas instituciones en
la movilizacion de capital a través
de las fronteras es un desarrollo
relativamente reciente, cuyas im-
plicaciones son todavia dificiles
de prever. Asi, las actividades de
los fondos de inversién de alto
riesgo son muy secretas, incluso
cuando el capital que controlan o
sobre el que influyen a través de
sus actuaciones puede alcanzar
volumenes increiblemente eleva-
dos, como asi lo demuestra la ex-
periencia del Long Term Capital
Management de 1998. En el caso
de estos prestamistas, a las auto-
ridades fiscales les resulta dificil
determinar cuando se produce la
renta, donde se produce y quién
tiene competencias para gravar-
la. En ocasiones, estos fondos de
inversion de alto riesgo pueden
ser capaces de convertir las ren-
tas en ganancias de capital, que
en muchos paises no estan gra-
vadas o lo estan a menores tipos
impositivos. Por ello, es dificil pa-
ra las autoridades «nacionales»
gravar las ganancias obtenidas
por estos fondos. Esto sucede
sobre todo cuando dichas institu-
ciones operan desde centros si-
tuados en el exterior o desde pa-
raisos fiscales, como asi lo hacen
habitualmente.

La combinacién de grandes
volumenes de capital financiero
para invertir y de la existencia de
muchas jurisdicciones encanta-
das de ofrecer refugios a estas
actividades ha creado situacio-
nes muy diferentes de aquéllas
que se dieron en el pasado. La

complejidad de los mercados fi-
nancieros internacionales en los
que «sesudos cientificos» han
estado desarrollando estrategias
de inversién cada vez mas difici-
les de entender (véase Lowens-
tein, 2000) y la falta de una clara
identidad nacional para el dinero
invertido, e incluso para las insti-
tuciones que realizan la inver-
sién, ha provocado que la regula-
cion de estas actividades sea
muy dificil, e incluso imposible.
De hecho, practicamente no exis-
te regulacion relativa a los fondos
de inversion de alto riesgo que
operan desde paraisos fiscales y
es escasa la relativa a aquéllos
registrados en paises que no lo
son. De acuerdo con estimacio-
nes oficiosas, las tenencias de
depdsitos en el exterior se situan
en la actualidad entre los cinco y
los siete billones de dolares. Es
poco probable que gran parte de
las rentas generadas por estos
depdésitos se declare ante las au-
toridades fiscales nacionales de
los paises en los que los titulares
de dichas tenencias tienen fijado
su domicilio legal.

Otra tendencia que debemos
mencionar es la creciente capaci-
dad de un elevado numero de in-
dividuos para viajar al extranjero
y para trabajar, gastar e invertir en
mas de un pais. Cuando sesenta
millones de turistas visitan Fran-
cia o Espafa al afo, mas de un
diez por ciento de la poblacién de
Japon o de Estados Unidos viaja
al extranjero, y un elevado y cre-
ciente numero de personas traba-
ja en el extranjero u ofrece sus
servicios a extranjeros sin cam-
biar permanentemente su domici-
lio legal, es evidente que las fron-
teras nacionales se han hecho
mucho menos restrictivas para las
actividades econémicas de lo que
lo solian ser. Esto ha hecho la ta-
rea de las administraciones fisca-
les mucho mas complicada, dado
que el gravamen de las activida-
des extranjeras comporta una di-

ficultad mucho mayor que el de
las actividades domésticas. Hoy
en dia, con internet y una tarjeta
de crédito, un gran numero de
personas puede comprar en mu-
chos paises sin ni siquiera salir de
sus casas, pudiendo serles envia-
das sus compras directamente,
siendo éstas objeto de comproba-
ciones por parte de las autorida-
des aduaneras u otras autorida-
des s6lo de forma ocasional.

Las tendencias descritas en
parrafos precedentes estan co-
menzado a tener consecuencias
de gran calado en los sistemas
impositivos de los diferentes pai-
ses (1). En primer lugar, los «des-
bordamientos» transfronterizos
se han hecho comunes debido a
que ahora la politica impositiva
de un pais puede tener efectos
significativos sobre la economia
o la politica impositiva de otros
paises. En segundo lugar, los
paises estan siendo cada vez
mas conscientes de que, me-
diante cambios bien dirigidos en
sus sistemas impositivos, pue-
den obtener ventajas competiti-
vas respecto a otros paises. Asi,
podrian ser capaces de exportar
parte de su carga impositiva in-
duciendo a los compradores ex-
tranjeros a comprar en el pais en
cuestion mediante tipos impositi-
vos reducidos (véase OCDE,
1998). La globalizacién y la com-
petencia fiscal pueden, asimis-
mo, obligar a los paises a reali-
zar cambios no deseados en sus
sistemas impositivos debido a las
acciones llevadas a cabo por
otros paises. Por ejemplo, algu-
nos paises saben que no pueden
gravar los ingresos por rentas de
capital porque sus ciudadanos
tienen la opcion de invertir su di-
nero en paises que no gravan los
ahorros de los extranjeros; otros
se han visto forzados a reducir
sus impuestos sobre el tabaco
porgue sus vecinos han manteni-
do dichos impuestos en niveles
bajos, animando de esta forma a
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los ciudadanos de aquéllos a rea-
lizar sus compras en los citados
paises vecinos.

Es probable que la persisten-
cia de los desarrollos actuales
disminuya la carga fiscal sosteni-
ble desde el punto de vista politi-
co o tecnolégico en muchos pai-
ses, con lo que, con el tiempo, se
reduciria la capacidad de los go-
biernos para mantener su nivel
de gasto sin aumentar sus déficit
fiscales. Este problema potencial
puede ser especialmente serio
para aquellos paises que disfru-
tan del Estado del bienestar, los
cuales necesitan financiar un
gasto publico que representa pro-
porciones muy elevadas del PIB.
Los economistas que creen que
los gobiernos gastan demasiado
y de forma bastante ineficiente
dan la bienvenida a estas tenden-
cias, ya que, desde su punto de
vista, obligan a los gobiernos a
reducir tanto el gasto como los ti-
pos impositivos marginales. Los
tedricos de la imposicion también
acogen con satisfaccion la com-
petencia fiscal porque reduce los
costes del bienestar, al forzar una
disminucién de los impuestos so-
bre bases imponibles elasticas vy,
fundamentalmente, sobre el ca-
pital financiero. Sin embargo, los
responsables de la politica ma-
croeconomica, que tienen que
hacer frente a obligaciones de
gasto ineludibles, y que son poli-
ticamente incapaces de reducir-
las, estan mostrando una com-
prensible y creciente aprensién
hacia estas tendencias.

Los acontecimientos descri-
tos en parrafos precedentes pro-
bablemente faciliten la evasion o
la elusion fiscal (tax avoidance).
Las companias multinacionales
pueden usar los precios de trans-
ferencia, o subcapitalizacion, o la
distribucién estratégica de sus
costes fijos entre las diversas
partes de la empresa, o la valo-
racion arbitraria de las marcas u
otros inputs con el fin de transfe-

rir beneficios de las partes de la
compafia que operan en paises
en los que los tipos impositivos
son elevados a partes que ope-
ran en paises con tipos bajos. La
OCDE y algunos gobiernos, tales
como el americano, estan reali-
zando grandes esfuerzos para
neutralizar estos acontecimien-
tos. Sin embargo, si bien estos
esfuerzos resultan utiles, es po-
co probable que lleguen a ser un
completo éxito.

La evasién fiscal puede tam-
bién ir asociada a las actividades
de las personas que obtienen su
renta en mas de un pais y no de-
claran los ingresos obtenidos en
el extranjero en las declaracio-
nes de impuestos que tienen que
presentar ante sus autoridades
nacionales. La renta obtenida en
el extranjero se convierte a me-
nudo en renta no declarada debi-
do a que muchos contribuyentes
no la declaran, y también a las di-
ficultades con las que se encuen-
tran las administraciones fiscales
nacionales a la hora de determi-
narla. En muchos paises, como
consecuencia del proceso de
globalizacion descrito anterior-
mente, estas rentas generadas
en el extranjero estan creciendo
a un ritmo mucho mas rapido que
el de las nacionales.

Actualmente, existe una litera-
tura limitada, aunque creciente,
que argumenta que el intercam-
bio de informacién entre las ad-
ministraciones fiscales de los
distintos paises eliminaria o re-
duciria de forma drastica la eva-
sién que se origina con las ren-
tas exteriores. Sin embargo, en
las circunstancias actuales, el al-
cance y la utilidad de los inter-
cambios de informacién se ven li-
mitados por obstaculos politicos,
legales, técnicos y administrati-
vos (véase Tanzi, 1995, y Tanziy
Zee, 2000). Es improbable que,
en los términos actuales, el inter-
cambio de informacion entre pai-
ses mejore y aumente lo suficien-

te en el futuro inmediato como
para que se dé esa eliminacién o
reduccion de la evasion.

Concluyendo, se ha venido
produciendo una creciente sepa-
racion entre los sistemas imposi-
tivos que se crearon en un espa-
cio dilatado de tiempo, cuando
las economias eran cerradas, no
existian movimientos de capital
financiero y los individuos no via-
jaban demasiado, y los sistemas
impositivos que se defenderian
bien en un entorno como el ac-
tual, muy diferente del anterior.
Sera necesario realizar cambios
en los propios sistemas impositi-
vos actuales y en la arquitectura
internacional que los caracteriza.
Hay quien argumenta que la evi-
dencia cuantitativa relativa al im-
pacto de las tendencias descritas
sobre los sistemas impositivos
todavia es limitada, y que en la
mayoria de los paises las ratios
que muestran la relacién entre in-
gresos impositivos totales y pro-
ducto interior bruto no han cam-
biado demasiado en los ultimos
anos. Sin embargo, a menos que
se realicen cambios en los siste-
mas fiscales nacionales que los
inmunicen frente a las tenden-
cias ya mencionadas, podrian
hacerse patentes efectos mas
claros en afos venideros.

Algunos de los cambios que
podrian introducirse en los siste-
mas impositivos para hacerlos
mas resistentes en términos de
generacion de ingresos se han
descrito en Tanzi (2000); por ello,
no seran objeto de discusién en
este trabajo. No obstante, es ne-
cesario entender que para prote-
ger los ingresos impositivos fren-
te a las fuerzas de la globalizacién
se requeririan cambios de gran
magnitud en la estructura de los
sistemas impositivos. Seria impo-
sible para los paises mantener al
mismo tiempo el nivel y la estruc-
tura de los sistemas impositivos
actuales. Cuanto mas traten los
paises de proteger los niveles de
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ingresos impositivos, mayor sera
la necesidad de cambiar la estruc-
tura fiscal.

El siguiente apartado aborda
la cuestion de la arquitectura
actual del sistema econémico in-
ternacional y de como la imposi-
cion encaja en esta arquitectura.
Describe, ademas, algunos cam-
bios a realizar en la misma que,
con el paso del tiempo, se haran
esenciales.

IV. IMPOSICION
Y ARQUITECTURA DEL
SISTEMA ECONOMICO
INTERNACIONAL

En este apartado se esbozan
algunos de los pasos que podria
ser necesario dar para evitar que
los desarrollos actuales reduz-
can excesivamente la discrecio-
nalidad de los responsables de la
politica econémica en lo que se
refiere al sistema impositivo que
los paises puedan tener. Se en-
tiende que para muchos paises
no constituiria una alternativa de-
seable, desde el punto de vista
politico, dejar que la competen-
cia fiscal fuera la que determina-
se la forma final de los sistemas
y de los ingresos impositivos.

Desde 1988, el autor ha de-
fendido en diversos escritos que
en el futuro se hara necesaria la
existencia de una organizacion
mundial responsable del manejo
de los temas impositivos. En la
actualidad, hay decenas, e inclu-
so cientos, de organizaciones
que se ocupan de muchos aspec-
tos, pero ninguna que lo haga de
los impuestos. Por el momento,
la creacién de una organizacién
mundial «con poder para estable-
cer y recaudar impuestos» no pa-
rece ser una posibilidad realista.
Muchos gobiernos poderosos,
especialmente el gobierno ame-
ricano, no permitirian que se lle-
vase a efecto tal creacion, dado

que dicha organizacion reduciria
drasticamente el papel de los es-
tados nacion y de los responsa-
bles de las politicas macroecono-
micas nacionales en un area que,
desde el punto de vista politico,
es muy sensible. De cualquier
forma, los obstaculos técnicos
que tendria que afrontar una or-
ganizacioén de este tipo en el de-
sarrollo de sus funciones serian
enormes. En 1988, mucho antes
de que estas cuestiones se hicie-
ran populares, el autor escribio:
«La “revolucion de la informa-
cién”, que ya ha comenzado, y el
gran volumen de informacién de
que se dispone acerca de los in-
dividuos, que ha hecho que deba
almacenarse en ordenadores,
pueden ofrecer a los gobiernos
herramientas fiscales [nuevas], si
logran tener acceso a ellas. Los
gobiernos de varios paises nece-
sitaran de forma creciente com-
partir parte de esta informacion.
Se puede concebir que llegara un
dia en el que los paises crearan
una “Agencia Tributaria Interna-
cional” para recaudar los impues-
tos que no sean accesibles a los
gobiernos de forma independien-
te y para destinar estos ingresos
tanto a la provision de bienes pu-
blicos internacionales como a su
reversion a los paises. Tal institu-
cién internacional podria, asimis-
mo, recopilar informacion sobre
los contribuyentes en beneficio
de las administraciones tributa-
rias de sus miembros» (véase
Tanzi, 1988, pag. 277; lo que apa-
rece en cursiva se ha anadido en
el presente trabajo).

Se hizo una propuesta menos
ambiciosa y mas realista en un li-
bro de 1995 titulado Imposicion en
un mundo integrado, y fue objeto
de mayor desarrollo en un trabajo
publicado en 1999 (véase Tanzi,
1999). El autor propuso la creacién
de una «Organizacién Mundial del
Impuesto» que: a) ejerceria una
especie de funcion de vigilancia de
los desarrollos impositivos en todo

el mundo; b) ofreceria un foro
mundial para la discusion de las di-
mensiones internacionales de la
politica impositiva; c) sugeriria so-
luciones a las controversias sobre
competicion impositiva; d) some-
teria a algun tipo de presion moral
proveniente de otros paises a
aquellos que intentasen obtener
ventajas a expensas de los de-
mas, a través, por ejemplo, de
cambios impositivos que resulta-
sen perjudiciales para esos otros
paises; e) reuniria estadisticas de
impuestos; f) informaria a los pai-
ses de las practicas impositivas
mas apropiadas; g) desarrollaria
un cédigo de buena conducta en
la legislacion y en la administra-
cion impositivas, etcétera.

Esta instituciéon no podria re-
caudar impuestos ni tendria po-
der para legislar cambios en la
imposicion nacional. Su papel se
limitaria estrictamente al control
de los acontecimientos y al ase-
soramiento a los paises, quiza
con algun poder de persuasion
moral. Su principal objetivo seria
intentar que los sistemas imposi-
tivos fuesen consistentes con el
interés publico del mundo en su
totalidad mas que con el de los
paises en particular. Debido a su
reducido papel, la oposicién de
los paises a su creacién no seria
tan fuerte como la que se daria
de tratarse de una «Agencia Tri-
butaria Internacional». No obs-
tante, dependiendo de la distribu-
cion del poder en las actividades
de toma de decisiones de tal or-
ganizacion, se podrian anticipar
ya fuertes objeciones por parte
de los paises poderosos (2).

De llegar a nacer una institu-
cién como la descrita, podria pro-
mover una politica de coordina-
cion en materia impositiva entre
los paises de todo el mundo. Con
coordinacién en materia imposi-
tiva no nos estamos refiriendo a
que todos los paises tengan el
mismo sistema impositivo o los

mismos tipos impositivos, sino,




simplemente, a que los elemen-
tos particulares de los sistemas
impositivos que se prestan a una
competencia impositiva injusta
puedan ser discutidos entre los
paises. Muchos elementos de los
sistemas impositivos no requie-
ren esta coordinacion. Sin una
organizacion de la imposicion a
escala mundial, la consecucién
de acuerdos internacionales que
pretendan reducir la competicion
impositiva potencial seria dificil.

En los ultimos afnos se ha ve-
nido observando una creciente
preocupacion por el hecho de
que los bienes publicos o los
«males» publicos no se restrin-
gen exclusivamente a los limites
nacionales, sino que, en ocasio-
nes, cruzan las fronteras y, en de-
terminados casos, pueden ser
relevantes para todo el mundo.
Esto hace que surja la pregunta
de qué tratamiento darles. En los
casos en los que los bienes pu-
blicos o los «males» publicos son
verdaderamente internacionales,
en el sentido de que son muchos
los paises directa o indirecta-
mente afectados por ellos, la so-
lucién habitual ha sido manejar el
problema mediante regulaciones
acordadas internacionalmente.
Esto es lo que se ha hecho en el
caso de los productos quimicos
que destruyen la capa de ozono.
Tales acuerdos han sido dificiles
de alcanzar, y en casos particu-
lares pueden no ser alcanzables,
especialmente cuando pueden
surgir dudas acerca de la efica-
cia de la solucién sugerida, o
cuando algunos paises 0 grupos
no encuentran equitativa la distri-
bucién de la carga que compar-
ten los paises. Esto fue lo que su-
cedi6é con el calentamiento del
planeta.

En algunos casos, tratar con
bienes o «males» publicos re-
quiere no soélo regulaciones, sino
también recursos financieros. El
manejo de situaciones de crisis
grave puede ser un ejemplo en el

que (bajo el supuesto de que la
soluciéon a estas situaciones se
encuentra en el interés publico in-
ternacional, tratandose, por tanto,
de un bien publico internacional)
se necesita dinero.

Dado que el mundo se esta
integrando cada vez mas, mas
bienes publicos (paz, medio am-
biente, etc.) adquieren caracter
internacional y la solucion de al-
gunos de ellos precisa de recur-
sos financieros, no existe ningu-
na duda respecto a la utilidad de
contar con fuentes de ingresos
que no dependan de la buena dis-
posicién de algunos paises a con-
tribuir a la financiacion mundial.
Puede pensarse en varias bases
impositivas que podrian prestar-
se a la posibilidad de obtener es-
tos recursos. Por ejemplo, los im-
puestos sobre los combustibles y
los productos quimicos contami-
nantes a escala global podrian
ser una posibilidad. En este caso,
el mundo en su conjunto estaria
estableciendo un impuesto sobre
una externalidad negativa. Sin
embargo, los problemas adminis-
trativos, técnicos y politicos que
provocarian estos impuestos se-
rian enormes. Es improbable que
algo asi pueda ocurrir sin algun ti-
po de organizacion mundial que
se ocupe de la imposicion.

V. CONCLUSIONES

Este trabajo ha esbozado al-
gunos de los aspectos que sur-
gen de la consideracion de que la
politica impositiva, que solia ser
predominantemente nacional, ha
ido adquiriendo de forma progre-
siva una mayor dimensién inter-
nacional. Esta evolucién tiene
muchas implicaciones que mere-
cen ser estudiadas y analizadas
con mucha mayor profundidad de
lo que aqui se ha hecho. El traba-
jo ha introducido el tema de la
creciente importancia de los bie-
nes publicos internacionales y el

hecho de que hoy en dia no hay
ningun mecanismo obvio que
asegure que estos bienes recibi-
ran la atencion que merecen. Con
seguridad, cuando su manejo re-
quiere dinero, las circunstancias
actuales practicamente garanti-
zan que los problemas no se re-
solveran. Por lo tanto, puede lle-
gar un momento en el que haya
que proceder a un replantea-
miento serio de estos temas. No
es probable que la aproximacion
puramente nacional que se ha
realizado durante mucho tiempo
siga siendo la mejor alternativa.

NOTAS

(*) El autor es Asociado Senior del Car-
negie Endowment for International Peace,
Washington, DC. Traduccién: M? Jesus Gui-
jarro Anton (FUNCAS).

(1) Para mayor detalle, véase TANZI
(2000).

(2) Seria muy distinto que el poder de vo-
to dependiese del tamafo de la economia de
los distintos paises (como sucede en el FMI)
0 que cada pais tuviese un voto (como suce-
de en las Naciones Unidas).

BIBLIOGRAFIA

GRUPO DE LOS DIEZ (1997), Electronic Mo-
ney, abril.

LOWENSTEIN, Roger (2000), When Genius
Failed: The Rise and Fall of Long-Term
Capital Management, Random House,
Nueva York.

OCDE (1998), Harmful Tax Competition: An
Emerging Global Issue, Paris.

SIMONS, Henry (1938), Personal Income Ta-
xation, Chicago University Press.

TANZI, Vito (1988), «Forces that shape tax
policy», en STEIN, Herbert (ed.), Tax Po-
licy in the Twenty First Century, John Wi-
ley and Sons, Nueva York.

— (1995), Taxation in an Integrating World,
The Brookings Institution, Washington.

— (1999), «Is there a need for a World Tax
Organization?», en RAZIN, Assaf, y SAD-
KA Efraim (eds.), The economics of glo-
balization. Policy perspectives from pu-
blic economics, Cambridge University
Press, Nueva York.

— (2000), «Globalization, technological deve-
lopments, and the work of fiscal termites»,
Working Paper del FMI, WP/00/181, Fondo
Monetario Internacional, Washington DC.

TANzI, Vito, y HOWELL, Zee (2000), «Taxation
in a borderless world: The role of infor-
mation exchange», Intertax, vol. 28, n° 2,
febrero 2000, pags. 58-63.

3




Resumen

Los modernos sistemas impositivos se crearon en su ma-
yoria alrededor del periodo de la Segunda Guerra Mundial,
cuando las economias de los paises eran en gran parte cerra-
das. En las ultimas décadas, sin embargo, dichas economias
se han hecho mucho mas abiertas. Ahora, bienes, servicios,
capital y personas pueden cruzar las fronteras con mucha ma-
yor facilidad y son muchas las empresas que operan en diver-
sos paises. Este cambio tiene importantes consecuencias pa-
ra los sistemas impositivos. La apertura ha hecho de la
imposicion una herramienta que algunos paises pueden usar
para conseguir ventajas competitivas. Mientras que algunos
paises pueden ser, en la actualidad, capaces de exportar par-
te de su carga tributaria, otros pueden encontrar mayores difi-
cultades para mantener su actual nivel de ingresos fiscales. El
presente trabajo trata algunos de estos aspectos y sus conse-
cuencias.

Palabras clave: globalizacion, bienes publicos internacionales,
competencia fiscal internacional, politica impositiva.

Abstract

Modern tax systems were largely created around the period
of World War Il when the countries' economies were largely clo-
sed. In recent decades, however, the economies of countries
have become much more open. Now goods, services, capital,
and persons can cross frontiers much more easily and many
enterprises operate in several countries. This change has im-
portant consequences for tax systems. Openness has made ta-
xation a tool that some countries can use for competitiveness
advantages. While some countries may now be able to export
part of their tax burden, others may encounter greater difficul-
ties to maintain their current tax revenue. The paper discusses
some of these aspects and their consequences.

Key words: globalization, international public goods, internatio-
nal tax competition, tax policy.

JEL classification: EQ, H2, H5, O3.




TENDENCIAS RECIENTES DE LA
FISCALIDAD INTERNACIONAL

Xosé Carlos ALVAREZ
Jaime ALONSO
Alberto GAGO
Xosé M. GONZALEZ

I. INTRODUCCION

AS dos ultimas déecadas del
»siglo XX han sido una época
“de una considerable agita-
cion fiscal, sobre todo a partir de
las reformas fiscales aplicadas por
Estados Unidos y Gran Bretafa
en el bienio 1984-86. Desde en-
tonces, en un efecto imitacion 6
fascinacion sin precedentes en la
historia de la fiscalidad (Messere,
2000), la mayoria de los paises
avanzados han transformado a
fondo sus sistemas tributarios, si-
tuando los asuntos fiscales en pri-
mera linea del debate social y de
sus respectivas agendas politicas.

Este trabajo tiene como primer
objetivo conocer la direccién de
esos cambios. Para ello, en los dos
siguientes apartados haremos una
presentacion muy sintética del mo-
delo extensivo, principal referencia
tedrica que ha constituido su inspi-
racion, y de la evolucion de los prin-
cipales parametros fiscales a lo lar-
go del periodo 1980-1998. Esta
revision permitira verificar la gene-
ralizacion y dominancia de dicho
esquema reformista en todo el am-
bito OCDE, sobre todo en la déca-
da de los ochenta, y la estabilidad
de este statu quo fiscal durante los
ultimos afos del siglo XX.

Pero, mientras tanto, los asun-
tos fiscales se han movido si-
guiendo el ritmo de las hondas
transformaciones econoémicas e
institucionales que caracterizan la
mas reciente evolucion del mun-
do avanzado. El cuarto epigrafe
del trabajo trata de reflexionar so-
bre las nuevas senales de cambio
fiscal que se dibujan en el horizon-

te del siglo XXI. Los procesos de
globalizacion econdémica y com-
petencia fiscal definen un nuevo
marco tributario que concede mar-
genes mas estrechos para la re-
forma fiscal. El resultado es un es-
cenario convergente, aunque de
intensidad limitada y con diversos
matices definitorios.

En todo caso, esas tendencias
uniformizadoras no han limitado
por el momento el volumen de ne-
gocios del sector publico. Aun asi,
los cambios que se observan en
la estructura interna de los gastos
e ingresos publicos hacen pensar
que estemos asistiendo al naci-
miento de un nuevo Estado del
bienestar y, con él, a la definicion
de un nuevo modelo tributario ba-
sado en la imposicion sobre facto-
res de reducida movilidad, en la
imposicion indirecta y en la impo-
sicion ambiental. En este transito
hay riesgos en términos de creci-
miento econdémico y equidad que
tratamos de hacer presentes en el
trabajo. Y esta por ver, por ultimo,
cual sea la inminente adaptacién
de los sistemas fiscales modernos
al cambio de ciclo, probablemen-
te el reto empirico de mayor cala-
do para los proximos anos.

Il. LA ESTRATEGIA
DE REFORMA FISCAL
EN LOS PAISES
AVANZADOS DURANTE
EL PERIODO 1980 - 2000

Durante las décadas de los se-
senta y setenta, el desarrollo de los
analisis tedrico-empiricos relacio-
nados con los impuestos y su inci-

dencia propicié una acumulacion
de resultados muy importante y
con un perfil reformista muy acen-
tuado. Los fundamentos resaltaron
la necesidad de considerar los ar-
gumentos de eficiencia y la empi-
ria demostro el error de haberlos
minusvalorado, con un coste im-
portante en términos de bienestar.

Las estimaciones de las pérdi-
das de eficiencia asociadas al pe-
so muerto de los sistemas tribu-
tarios vigentes tuvieron en cuenta
las distorsiones causadas por las
faltas de neutralidad y los elevados
tipos marginales en magnitudes re-
levantes como la oferta de ahorro,
la asuncién de riesgos, las decisio-
nes de constitucion y localizacion
de las empresas, el nivel de frau-
de, el comportamiento en el mer-
cado de trabajo, etc. Una inciden-
cia negativa que debia asociarse a
la creciente complejidad normati-
va de las soluciones fiscales apli-
cadas, invadidas de excepciones
y tratamientos preferenciales, y a
una evidente despreocupacién por
los argumentos de equidad hori-
zontal, mientras el debate social,
politico y académico se enredaba
de manera cada vez mas estéril en
el diseno vertical de los impuestos
personales (1).

A principios de los ochenta, los
paises avanzados tuvieron que in-
sertar este diagnéstico fiscal en
un marco econémico general muy
exigente para el sector publico, al
gue se hacian continuas deman-
das de equilibrio presupuestario y
eficiencia en la ejecucion del gas-
to. Por lo que respecta al ingreso,
la respuesta a esta presion fue la
puesta en practica de procesos
reformistas muy similares en prac-
ticamente todos los sistemas fis-
cales avanzados (Gago y Alvarez,
1995a). Con base en un nuevo
equilibrio de principios impositivos
en favor de la eficiencia, la senci-
llez y la equidad horizontal, la
perspectiva fiscal adoptada pue-
de resumirse en los siguientes
enunciados:
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— Preferencia por impuestos
mas anchos, menos altos y con es-
tructuras liquidatorias mas limpias.

— Recuperacién del caracter
preferentemente financiero de los
impuestos, ampliando la imposi-
cién sobre las cosas y reduciendo
la imposicion sobre las personas.

— Diseno de los reequilibrios
estructurales en los sistemas fis-
cales en un marco de neutralidad
recaudatoria. Los aplanamientos
de las tarifas no pueden generar
mas déficit y, por lo tanto, deben
ser aplicados simultaneamente a
un conjunto coherente de medi-
das capaz de compensar las pér-
didas recaudatorias.

Teniendo en cuenta estos cri-
terios genéricos, la estrategia
reformista adoptada por los pai-
ses de la OCDE sigui6 una pau-
ta muy parecida, y puede ser
ilustrada como propone el cua-
dron®1.

Este esquema compensatorio
es conocido en el mercado politi-
co de la reforma fiscal como mo-
delo extensivo, y puede conside-
rarse como el referente principal
de los cambios fiscales produci-
dos en los paises avanzados du-
rante el periodo 1985-2000. Co-

mo vamos a ver en el siguiente
apartado, la evolucion de los prin-
cipales parametros fiscales repro-
duce este modelo con fidelidad.
La mayor parte de las reformas se
pusieron en practica durante el
quinquenio 1985-90, producién-
dose entonces importantes cam-
bios estructurales. Durante la dé-
cada de los noventa, la situacion
fiscal ha sido mas estable, salvo
en aquellos paises, como Espa-
Aa, que en su dia no ajustaron su
sistema fiscal a esta pauta refor-
mista, lo que les ha obligado a re-
plicar sus criterios y contenidos
con cierto retraso.

Ill. EVOLUCION DE LOS
PARAMETROS FISCALES
BASICOS EN EL PERIODO
1980-1999

La informacion que se presen-
ta en este apartado aporta un con-
junto de indicadores sobre la es-
tructura interna de las principales
modalidades impositivas -imposi-
cién sobre renta personal y socie-
taria e imposicion sobre el valor
afiadido—y la dimensién y compo-
sicién recaudatoria de los siste-
mas fiscales, lo que permite una

CUADRO N¢ 1

ESQUEMA BASICO DE REFORMA FISCAL APLICADO POR LOS PAISES
DE LA OCDE EN LA DECADA DE LOS OCHENTA

MEDIDAS REDUCTORAS
DE INGRESOS

— Reduccion de los tipos marginales
maximos del IRPF.

— Reduccioén en los tipos estandar
del Impuesto sobre Sociedades.

>O0—rm>»XTHCMmMZ

)

>—VOH>»0C>»OMD

:

MEDIDAS QUE INCREMENTAN INGRESOS Y
SIMPLIFICAN LA ESTRUCTURA IMPOSITIVA

— Extension de las bases imponibles.

— Eliminacion de tratamientos
preferenciales.

— Reduccién de sistemas generalistas
de incentivo.

— Reduccion del nimero de tramos en
la tarifa del IRPF.

— Incremento tipos minimos en el IRPF.

— Incremento de tipos en el IVA.

_ Fuente: Elaboracién propia.

S a iR

visién global de la evolucion re-
ciente de las tendencias fiscales
en el ambito de la OCDE (2).

1. Tipos marginales maximos
en la imposicién personal
sobre la renta

La evolucion de los tipos mar-
ginales maximos en la imposicion
personal sobre la renta ha segui-
do una tendencia continuada y ge-
neralizada de aplanamiento V2.
Como se observa en el cuadro nu-
mero 2 , durante el periodo 1980-
1999 el promedio de la OCDE ha
descendido 15 puntos porcentua-
les, si bien con diferencias desta-
cables por subperiodos. En los
ochenta, la reduccioén fue de 12
puntos, con signo negativo en to-
dos los paises de la muestra y una
especial intensidad en Nueva Ze-
landa, México, Reino Unido, Sue-
cia y Noruega. En los noventa, sin
embargo, resueltas la mayor parte
de las reformas fiscales extensi-
vas, los tipos han mantenido la
tendencia, con una reduccién pro-
medio de 3 puntos, aunque han
permanecido en una situacion mu-
cho mas estable (nueve paises no
han introducido modificacion algu-
na a lo largo de toda la década),
con cambios de limitada intensi-
dad (una reduccion del 7 por 100
promedio frente al 21,5 por 100 de
la década anterior) y una cierta
rectificacion de tendencia en algu-
nos paises (Canada, México y
Suecia), que han regresado a ni-
veles superiores a los existentes
en el inicio del periodo.

2. Tipos marginales minimos
en la imposicion personal
sobre la renta

Para mantener el equilibrio fi-
nanciero, las reducciones anterio-
res fueron compensadas, en pri-
mer lugar, con extensiones de las
bases imponibles (3) e incremen-
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CUADRO N° 2

CAMBIOS EN LOS TIPOS MARGINALES MAXIMO Y MIiNIMO DEL IRPF OCDE. PERIODO 1980 - 1999

(Con redondeo al entero mas proximo)
e o rm o et e e N O R e NN <o R R i
TIPO MARGINAL MAXIMO TIPO MARGINAL MINIMO

PAIS 80 90 Porcentaje 80-90 99 Porcentaje 90-99 80 90 Porcentaje 80-99 99 Porcentaje 90-99
Alemania......ccc...... 56 53 -54 53 0,0 22 19 -13,6 24 25,8
Australia ... 60 47 -21,7 47 0,0 32 21 -34,4 20 -4.8
Austria... 62 50 -19,4 50 0,0 23 10 -56,5 10 0,0
Bélgica...... 72 55 —23,6 55 0,0 24 25 4.2 25 0,0
Canada. .. 51 48 -6,1 50 3,8 6 17 183,3 17 0,0

73 68 -6,8 59 -13,2 20 22 — 32 43,2
65 56 -13,8 48 -14,3 15 25 66,7 18 - 28,0
50 45 -10,0 40 -12,0 1 15 36,4 15 0,0
Finlandia (2) ........... 68 59 -13,2 55 =65 6 23 — 23 -0,4
Francia........ 60 57 -5,0 54 -5,3 5 5 0,0 10 90,0
Grecia ...... 60 50 -16,7 45 -10,0 11 18 63,6 5 -72,2
Holanda.... 72 60 —-16,7 60 0,0 17 39 129,4 36 -8,3
Irlanda.......ccoeeveeene 65 53 -18,5 46 -13,2 25 30 20,0 24 —20,0
39 40 2,0 46 — 19 40 — 41 2,7
62 50 -19,4 46 -8,0 10 10 0,0 19 90,0
70 65 -741 65 0,0 15 15 0,0 15 0,0
67 54 -19.3 44 -18,2 7 5 -16,9 11 1083,7
57 56 -1,8 47 -15,8 12 10 -14,6 10 0,0
55 35 -36,4 40 14,3 3 3 -3,2 3 0,0
Noruega 65 45 -30,8 42 -7.8 6 20 233,3 28 40,0
Nueva Zelanda....... 60 33 —-45,0 33 0,0 14 24 71,4 22 -10,4
Portugal (3) ............ = 40 - 40 0,0 — 15 - 15 0,0
Reino Unido ........... 60 40 —33,3 40 0,0 30 25 -16,7 10 -60,0
Suecia (2)....ccocveeee. 75 51 -32,0 56 9,8 4 30 —_ 30 0,0
Turquia....ccceeeeeeeene 68 50 —-26,5 40 -20,0 10 25 150,0 15 —40,0
Media OCDE.......... 63 51 -18,8 48 -5,6 15 18 +21,5 17 -741
62 51 -17,7 47 -75 13 19 +42,3 16 -13,5
65 54 -16,4 51 -58 18 20 +11,5 17 -12,0
6,73 8,22 7,66 8,31 8,92 7,92
0,11 0,16 0,16 0,56 0,49 0,47

(1) y (2) No se ha podido incorporar la influencia del IRPF territorial en 1980 para el tipo maximo en los paises sefalados con un (1) y para el tipo minimo en los paises senala-
dos con un (2). Esta limitacion provoca resultados poco relevantes en términos de comparacion, por lo que se han excluido del calculo de medias y medidas de dispersion en to-
do el periodo analizado en la variable respectiva. Ello explica que la media CE sea para 14 paises en el tipo maximo y para 11 en el minimo. Ademas, para Islandia no se dispo-
ne de datos para 1999, se ofrece el dato de 1997.

(3) En 1980 no aplica un IRPF homologable, por lo que ha sido excluido del calculo de medias y dispersion en todo el periodo en ambas variables.
Fuente: GAGO Y ALVAREZ (1995), PRICEWATERHOUSECOOPERS (1999) y elaboracién propia.

tos en los tipos marginales mini-
mos aplicados en los IRPF. Como
recoge el mismo cuadro n® 2, la
evolucion de esta ultima magnitud
ha sido menos intensa que la an-
terior y con mayor diversidad en
los comportamientos individuales.
Durante todo el periodo, para el
promedio OCDE, los tipos margi-
nales minimos han crecido 2 pun-
tos porcentuales, si bien este cre-
cimiento se ha concentrado en los

ochenta, con un aumento de 3
puntos, manteniéndose una situa-
cidon mucho mas estable en los no-
venta. De los 14 paises que han
utilizado este recurso, los que lo
han hecho con mayor intensidad
han sido Canada, Noruega, Tur-
quia y Holanda, aunque cabe se-
falar que los tres primeros partian
de tipos reducidos. Por el contra-
rio, Australia y Reino Unido par-
tian de niveles elevados y se acer-

can a la media con una tendencia
inversa.

3. Tramos en la estructura
progresiva de la
imposicion personal
sobre la renta

La estructura progresiva de
los IRPF ha cambiado durante
estas dos ultimas décadas, fun-
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damentalmente, en dos elemen-
tos: el numero de tramos y la de-
finicion de la progresividad en
frio, con un primer gran tramo
exento de gravamen. Fijandose
en diversos aspectos, Owens y
Whitehouse (1996: 539) sefalan
esta simplificacién estructural co-
mo «... la Unica area del sistema
fiscal que se ha hecho mas sim-
ple» (4). Efectivamente, como
podemos ver en el cuadro n® 3,
esta variable experimenta una
muy fuerte reduccion. De nuevo,
los cambios mas importantes se

producen en la década de los
ochenta, ya que todos los paises
de la OCDE, excepto Grecia y
Dinamarca, que partian de una
estructura tarifaria estrecha, apli-
can un fuerte recorte en el nime-
ro de tramos, pasando en prome-
dio de 14 a 6, con una reduccién
relativa superior al 50 por 100.
Por su parte, en los afios noven-
talas variaciones son menores
y, en general, se explican como
reformas retardadas (caso de
Espafa, Francia o Luxemburgo)
0 como una segunda fase de pro-

cesos iniciados anteriormente (el
caso, por ejemplo, de Australia,
Grecia, Irlanda, Italia, Corea, o
Noruega).

4. Tipo estandar en la
imposicion sobre la renta
de las sociedades

La estrategia seguida con la
imposicién sobre las sociedades
ha sido similar a la descrita para
las personas fisicas: ampliacion

CUADRO N2 3

CAMBIOS EN EL NUMERO DE TRAMOS DEL IRPF (*) OCDE. PERIODO 1980 - 1999
[ s S e S T T SRS B e e L A T e Ll e e T NS S |

Porcentaje de variacion

Porcentaje de variacion

PAIS 1980 1990 80- 90 1999 90- 99
Alemania (1) ....oomemmmmesiivis — — — — —
Australia.......cccceeeeeeeeeeieiciiiiiine, 6 5 -16,7 4 -20,0
~ AUSHIA . 11 5 -545 5 0,0
. Bélgica.... 20 7 —-65,0 7 0,0
Canada .....cccocoeveeieee 13 3 -76,9 3 0,0
Dinamarca.......ccoccvvveeveeeeeeeneiennn, 3 3 0,0 3 0,0
Espana 28 16 -42,9 6 -62,5
. Estados Unidos..........ccccvvvveennnn. 14 5 —-64,3 5 0,0
 Finlandia ........cococviiiiciaes 12 6 -50,0 6 0,0
~ Francia 13 12 -77 6 -50,0
 GreCia oo 16 9 -438 5 —44.4
Holanda.....cscmmssmmssmmmse 12 3 -75,0 4 33,3
Irlanda 6 3 -50,0 2 -33,3
Islandia (2) ..cccoevveeeeieieeieeeen, 3 1 - 66,7 2 100,0
Italia ...oeeeeeeeceeceee e 32 7 —-78,1 5 - 28,6
15 5 -66,7 5 0,0
17 8 -52,9 4 -50,0
| EE)'CT55] o101 (oo PNGE——— 22 24 9.1 17 —-29,2
México 27 6 -77.8 10 66,7
.~ Noruega.......cccooeevviiiiiiciiicne, 11 3 -72,7 2 -33,3
 Nueva Zelanda.........c..cccooooeueee. 5 2 -60,0 2 0,0
~ Portugal (3) —_ 5 — 4 -20,0
Reino Unido .......coocevviiciiiiin 6 3 -50,0 3 0,0
SUBCIA s e 18 2 —-88,9 3 50,0
Turquia 6 6 0,0 6 0,0
MEDIA OCDE :..c..icsvssansaseassanins 14 6 -54,4 5 -20,1
- MEDIANA OCDE 13 5 -61,5 5 0,0
. MEDIA CE (13) ... 15 8 -49,7 6 -28,0
- D.T.OCDE.......rrerecrerreeens 7,87 5,06 3,18
| C.V.OCDE......cooerreerrrnrrrnrnreenns 0,57 0,81 0,64

(*) No se incluye como tramo el minimo exento.

(1) No se ofrecen datos porque la estrutura progresiva de su tarifa esta definida con una férmula sin tramos nominales.

(2) No se dispone de datos para 1999, se ha tomado el dato de 1997.
(8) En 1980 no aplica un IRPF homologable, por lo que ha sido excluido del calculo de medias y dispersion en todo el periodo.
Fuente: GAGO Y ALVAREZ (1995), PRICEWATERHOUSECOOPERS (1999) y elaboracién propia.
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de base y reduccion de tipos. Lo
primero se ha conseguido con
la eliminacion y/o reduccion de
diversos esquemas de incenti-
vo (Owens y Whitehouse 1996:
541). Las reducciones de tipos
han seguido también una ten-
dencia generalizada y manteni-
da, como resume el cuadro n® 4.
Asi, el tipo impositivo promedio
se ha reducido del 45 por 100 al
33 por 100. Buena parte de esta
reduccion se produce en el pri-
mer subperiodo (disminuyendo
la media en 7 puntos, esto es, un

16 por 100). Los noventa prolon-
gan esta tendencia, con nuevas
y generalizadas rebajas de tipos,
que son mas acusadas en Ale-
mania, Austria, Dinamarca, Gre-
cia, Islandia, Suecia y Turquia.

5. Mayor fortaleza
de las formulas IVA

Con el objetivo de reducir las
distorsiones y las pérdidas de
eficiencia, las reformas fiscales
de los ultimos afnos han aposta-

do por la imposicién indirecta,
que, ademas, garantiza una
mayor eficacia y flexibilidad re-
caudatorias que la imposicion
personal. El crecimiento relati-
vo de la imposicion indirecta se
ha debido, fundamentalmente,
a una mayor presencia y forta-
leza de las férmulas IVA. Este
hecho puede ilustrarse de dos
maneras. En primer lugar, ob-
servando la progresiva y gene-
ralizada implantacién de este ti-
po de impuestos en sustitucion
de los monoféasicos sobre ven-

CAMBIOS EN LOS TIPOS DEL IMPUESTO SOBRE SOCIEDADES OCDE. PERIODO 1980 - 1999

Porcentaje de variacion

CUADRO N¢ 4

(Con redondeo al entero mas préximo)

Porcentaje de variacion

PAIS 1980 1990 80-90 1999 90- 99
Alemania........ccoeeeveveeiiieeieinnn 56 50 -10,7 40 -20,0
~ Australia.. 46 39 =15;2 36 -77
_ Austria..... 55 43 -21,8 34 -20,9
| Bélgica.... 43 41 -47 39 -49
Canada....... 51 40 -21,6 38 -5,0
Dinamarca ........cccooevvvvveeeeeeeennn. 40 40 0,0 32 -20,0
Espana 35 35 0,0 35 0,0
Estados Unidos.. 46 34 - 26,1 35 29
Finlandia............. 33 25 —-24,2 28 12,0
FranGiasmmmmmmmmmmmnss 50 37 -26,0 33 -9,9
GreCia .covveeneieeeieeeeeeeeee e 49 46 -6,1 35 -23,9
Holanda 43 35 -18,6 35 0,0
IManda (1) cooooveiiiiiieies 50 40 —-20,0 32 -20,0
151013 o [ 1= | —————— 50 50 0,0 33 -34,0
ltalia 36 36 0,0 37 2,8
Japén 43 38 -11,6 35 -9,2
COrea...ccceeeeeeecciieeeeeeeeeeeee 40 30 -25,0 28 -6,7
Luxemburgo 40 34 — 15,0 30 -11,8
MEXICO ..o 42 35 -16,7 35 0,0
[\ [o] (U T=To T- RN ————— 28 28 0,0 28 0,0
Nueva Zelanda .. 42 28 -33,3 33 17,9
Portugal (2) ....cooveviiiieieciens — 37 — 34 -8,1
Reino Unido .....ccoeevveevieecrienee, 52 35 -32,7 30 -14,3
Suecia......... 58 40 -31,0 28 -30,0
VT [UT: SAme— 46 46 0,0 30 -34,8
MEDIA OCDE........ 45 38 -15,7 33 -11,7
MEDIANA OCDE.. 45 38 -15,7 34 -10,2
. MEDIA CE (14)..... 46 38 -16,1 33 -12,8
D.T. OCDE..... 7,32 6,36 3,45
C.V. OCDE......ccocereerrerreerrirennns 0,16 0,17 0,10

(1) No se dispone de datos para 1999, para Irlanda se ha tomado el dato de 1998 y para Islandia el de 1997.
(2) En 1980 no aplica un Impuesto sobre Sociedades homologable, por lo que ha sido excluido del calculo de medias y dispersion en todo el periodo analizado.
Fuente: GAGO Y ALVAREZ (1995), PRICEWATERHOUSECOOPERS (1999) y elaboracién propia.




tas o plurifasicos «en cascada».
Como vemos en el cuadro n® 5,
luego de la reforma aplicada por
Australia en julio del pasado
ano (Kobetsky, 2000; Boccabe-
lla, 2000), Estados Unidos es el
unico pais de la OCDE que no
aplica una féormula IVA como eje
de su imposicion indirecta. En
segundo lugar, la fortaleza de
esta clase de impuestos se ha
producido por el crecimiento de
sus tipos impositivos. Si nos fi-
jamos en los datos que resume
el cuadro n® 6 comprobaremos
que practicamente todos los
paises que a principios de los

anos ochenta tenian implanta-
do este impuesto aumentan
considera blemente el tipo im-
positivo, pasando el promedio
del 16,6 por 100 al 19,2 por 100.
Este incremento ha sido par-
ticularmente intenso en los ca-
sos de Bélgica, Dinamarca, Ita-
lia, Luxemburgo y Suecia, que
han elevado sus tipos en mas
de 5 puntos. El resultado es-
tructural de estos cambios lo
observamos en los datos del
cuadro numero 7 con un incre-
mento de la participacion impo-
sitiva del IVA del 10 al 16 por
100 en promedio OCDE.

6. Cambios en la estructura
y composicion
del sistema fiscal

El analisis de la estructura in-
terna de las principales figuras
impositivas ha revelado movi-
mientos de signo opuesto que
parecen indicar que las refor-
mas fiscales llevan aparejados
movimientos compensatorios en
los pesos relativos de las distin-
tas figuras. Por tanto, parece in-
dicado preguntarse si estos
cambios observados han afecta-
do a los niveles de presion fis-
cal, generando dinamicas con-

SRR
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CUADRO N® 5

LA IMPLANTACION DE FORMULAS IVA OCDE. PERIODO 1960 - 1999 %
| PAIS ANO 1960 1970 1980 1990 1999 f

L AIBMANIA e 1968 - Si Si Si Si
C L AUSHAliA (1) oo 2000 = - - - Si
% Austria 1973 - - Si Si Si
 BEIGICA (2) e, 1971 = Si Si Si Si
Canada (1) .o..eeveeeeeeeereeeeeeeeeeee. 1991 - - - Si Si
Dinamarca ........cccceevveeeiieeieeeeee 1967 - Si Si Si Si
1986 - - - Si Si

1964 - Si Si Si Si
1954 Si Si Si Si Si
GIIrECIA vt 1987 - - - Si Si
1969 - Si Si Si Si
1972 - - Si Si Si
1990 - - - Si Si
- - Si Si Si
1989 - - - Si Si
1977 - - Si Si Si
1970 - Si Si Si Si
1980 - - Si Si Si
1970 - Si Si Si Si
1986 = - - Si Si
1986 - - - Si Si
1973 - - Si Si Si
1969 - Si Si Si Si
1995 - - - - Si
TUrQUIR: s comssesnssnrmsmmrmssas 1.985 - - - Si Si

(1) Estos paises aplican un "Goods and Services Tax" (GST) homologable al IVA. Australia se ha incorporado en una reciente reforma y entrara en vigor el 01/Julio/00. En Ca-
~ nadé entré en vigor el 01/01/1991.

| (2) La Ley que implanta el IVA en Bélgica es de 03/07/1969, pero se retrasa su aplicacion hasta 01/01/1971 (Derouin, 1981, pag. 4).

1 (3) El IVA es aplicado en Finlandia desde 1964 sélo parcialmente. Posteriormente es generalizado en 1976.

(4) EI'IVA entra en vigor en Francia en 1954, aunque solo parcialmente. Posteriormente pasa a su forma generalizada el 01/01/1968. (Derouin, pag. 4).
| (5) COOPERS AND LYBRAND (1997) pag. S-156.

Fuente: OCDE (1988 y 1994), PRICEWATERHOUSECOOPERS (1999) y elaboracion propia.




CUADRO N® 6

CAMBIOS EN EL TIPO STANDARD DEL IVA OCDE. PERIODO 1980 - 1999
T s e e o e e o g e e D A 0 e e I e L PO S PR PSR |

Porcentaje de variacion

Porcentaje de variacion

PAIS 1980 1990 80-90 1999 90 - 99
AlemMamia s 13,0 14,0 7,7 16,0 14,3
Australia (1) ... — — — 10,0 —
AUSEHA. ... 18,0 20,0 11,1 20,0 0,0
BéIgica....cceovivieieieeeieee 16,0 19,0 18,8 21,0 10,5
Canada (1). — 7,0 — 7,0 0,0
Dinamarca ........cccccceeeevveeeeenn.. 20,3 22,0 8,4 25,0 13,6
Espana — 12,0 — 16,0 33,3
Estados Unidos..........cccceveennne. — — — — —
Finlandia .........cocvvevieeeiieiiien. 16,3 20,5 25,8 22,0 7,3
Francia.....cccooveeveeeeeeeceeieeees 17,6 18,6 5.7 20,6 10,8
Grecia — 18,0 — 18,0 0,0
[ (o3 F- 12T £ (R ————— 18,0 18,5 2,8 17,5 -54
llanda: ssssssammsmmmmsassms 25,0 23,0 -8,0 21,0 -8,7
Islandia (2) . — 24,5 — 24,5 0,0
[talia oo 14,0 19,0 35,7 20,0 5,3
— 3,0 — 5,0 66,7
10,0 10,0 0,0 10,0 0,0
(BT5C=11 1] o V] oo [RRNEE———————— 10,0 12,0 20,0 15,0 25,0
MEXiCO s ummmassmnmmsmmmasavsnms 15,0 10,0 -333 15,0 50,0
Noruega 20,0 20,0 0,0 23,0 15,0
Nueva Zelanda (1) ...covvveeinnennnns — 12,5 — 12,5 0,0
Portugal ........ccooovviiiiiiiiiiies — 17,0 — 17,0 0,0
Reino Unido 15,0 15,0 0,0 17,5 16,7
(ST0]= oL ————— 20,6 25,0 21,4 25,0 0,0
SUIZ s — — — 7.5 —
Turquia — 10,0 — 15,0 50,0
MEDIA OCDE.......ccocorreerrneenns 16,6 16,1 -29 16,8 +4,5
16,3 18,0 +10,4 17,5 -2,8
17,0 18,2 +7,4 19,4 +6,6

DT OCDE .cisssssisssasnssssssissssannss 3,91 5,65 5,57

C.V.: OCDE cuuiswssissainsssmisasesssisssns 0,24 0,35 0,33

(*) Los datos globales para cada afo se han calculado sin considerar, en cada caso, aquellos paises en los que no hay impuesto sobre el valor afadido.

(1) Estos paises aplican un Goods and Services Tax (GST) que equivale a una variante del IVA. En Canada entr6 en vigor en 1991, y en N. Zelanda en 1986. Australia lo ha in-
corporado en una reciente reforma que entré en vigor el 01/julio/00.

(2) No se dispone de datos para 1999, se ha tomado el dato de 1997.

Fuente: OCDE (1988), COOPERS & LYBRAND (1991), PRICEWATERHOUSECOOPERS (1999) y elaboracion propia.

tractivas o expansivas, y si se
han producido movimientos de
recolocacion en el tax mix de los
sistemas fiscales.

El cuadro n® 8 confirma el ca-
racter no contractivo de las dina-
micas fiscales de las dos ultimas
décadas. La presién fiscal pre-
senta una tendencia creciente en
todo el periodo analizado, que
coincide con una reduccion gra-
dual de la dispersién, lo que nos
indica la existencia de una dina-

mica convergente en el largo pla-
z0 a una dimensién comun de los
sistemas fiscales. En promedio
de la OCDE, esta variable pa-
sa del 32,1 por 100 al 36,7 por
100, siendo més acusado su cre-
cimiento en la década de los
ochenta, en la que s6lo en cuatro
paises disminuye de una forma
muy suave, mientras que aumen-
ta en los veintidos restantes, con
incrementos importantes en los
casos de Espana, Finlandia, Gre-
cia, ltalia, Japén o Portugal. En la

década de los noventa el creci-
miento promedio se mantiene
aunque de una forma mas ate-
nuada, siendo veinte los paises
que adoptan un comportamiento
expansivo y seis (Grecia, Holan-
da, Japén, Luxemburgo, Nueva
Zelanda y Suecia) los que aplican
reducciones. El Unico pais que
presenta una tendencia contrac-
tiva para todo el periodo estudia-
do es Holanda, que reduce su
presion fiscal en 2,4 puntos.
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CUADRO N¢7

EVOLUCION PRINCIPALES COMPONENTES IMPOSICION INDIRECTA OCDE. PERIODO 1980 - 1998

(Con redondeo al entero mas proximo)

I. GENERAL S/ V. ANADIDO (PORCENTAJE S/ ITT)

IMPOSICION ESPECIFICA (PORCENTAJE S/ ITT)

PAIS 80 90 Porcentaje 80-90 98 Porcentaje 90-98 80 90 Porcentaje 80-90 98 Porcentaje 90-98
Alemania................ 17 17 0,0 18 7.8 11 10 -3.8 10 -59
Australia (1)............ 0 0 — 0 — 26 20 -23,3 17 —-14,1
Austria...... e 20 21 3.5 19 -10,1 1 11 -6,2 9 —-13,2

~ Bélgica. 17 16 -24 15 -6,8 9 10 6,4 10 -4,0
. Canada (1) .. 0 7 — 7 0,0 21 12 —424 1 -11,6
~ Dinamarca.............. 22 19 -17,0 20 6,5 15 12 -18,5 13 57
~ Espana (1)............. 0 16 — 17 5,7 1 12 171 13 3,3
~ EE.UU. (1).. 0 0 — 0 —_ 11 9 -12,3 9 -8,6
- Finlandia ................ 17 20 12,1 18 —8,7 17 12 —28,8 12 0,8
Francia sz 21 18 -12,0 17 -7, 9 10 43 9 -6,2
Grecia (1) (2).. 0 25 —_ 22 -9.3 28 18 -374 18 0,6
Holanda.... e 16 17 4.4 17 2,4 9 10 53 " 10,1
Irlanda......... .. 15 21 39,2 22 7.8 29 22 —-249 17 —-24,0
Islandia (1) .....ccoc.... 0 29 — 27 —-4.2 31 19 -384 17 -11,0
Haliasmmmsmmne 16 15 -58 14 -3/4 1 12 171 12 -6,5
0 4 — 9 107,0 16 9 —-44.8 10 8,9
. Corea.....cceeunnne 22 20 -7.3 17 -19,1 41 28 -31,4 24 -14,0
. Luxemburgo........... 10 12 22,1 12 52 11 12 9,4 12 6,9
Mexico......... . 16 21 33,3 19 -6,7 35 35 -23 32 -78
Noruega.......... w18 19 3,3 21 13,3 74 17 -2,3 16 -54
~ N.Zelanda (1)........ 0 22 — 26 16,1 12 11 -8,3 10 -10,8
~ Portugal (1) ............ 0 20 = 23 19,4 29 24 -15,7 18 -25,6
Reino Unido ........... 15 17 15,6 18 6,5 15 14 -40 14 0,7
Suecia . 18 15 11,2 14 -9/4 11 10 -4,7 8-20,8
Suiza (1).cceeieeeins 0 0 —_ 10 —_ 11 8 - 26,3 8 -1,2
Turquia (1) weeveeneeee 0 18 — 22 18,6 26 8 -69,6 6 —-26,9
Media OCDE.......... 10 16 + 60,0 16 +4,4 18 14 - 20,6 13 -8,4
Mediana OCDE ..... 14 18 + 25,6 17 -1,1 15 12 -19,3 12 -2,1
Media CE (15)........ 13 18 + 34,1 18 +0,2 15 13 -11,6 12 -7
D.T. OCDE ............. 8,72 7,39 6,72 9,09 6,48 5,48
C.V. OCDE............. 0,89 047 0,41 0,50 0,45 0,42

(*) Se ha tomado como imposicién s/ V.A. el epigrafe 5111 de la clasificacion de la OCDE y como imp. especifica la suma de los epigrafes 5120 (Impuestos s/ bienes y servicios
especificos) y 5200 (impuestos s/ uso o permiso de uso de bienes o desarrollo de actividades)
(1) Enlaimposicién general sobre valor afiadido, las medias, mediana y dispersion se han calculado tomando el valor 0,0 para los paises que no aplican una modalidad im-

puesto sobre el valor anadido.
(2) No se dispone de datos de Grecia para 1998, se han tomado los valores de 1997.
Fuente: OCDE (2000) y elaboracién propia.

El cuadro n® 9 presenta la evo-
lucion de las medias OCDE para las
principales componentes de los
sistemas fiscales. La conclusion
general es la existencia de modifi-
caciones relevantes en los tres
grandes ambitos del fax mix. Por un
lado, se aprecia una pérdida de pe-
so de la imposicion directa en su
conjunto, que resulta de una dismi-
nucion de 2,5 puntos del IRPF, y un

aumento de 1,2 puntos de la impo-
sicion sobre sociedades. Por otro
lado, en el campo de la imposicién
indirecta observamos recolocacio-
nes de gran intensidad y calado. En
esta area se manifiestan dos ten-
dencias de fondo caracteristicas de
las reformas de los ochenta: el
asentamiento ya comprobado de la
base IVA como piedra angular de la
imposicion general sobre el consu-

mo y la considerable pérdida de pe-
so relativo de la imposicion especi-
fica. Estas tendencias se concretan
en un incremento de 6,6 puntos en
la participacién promedio del IVA'y
una caida de 4,9 puntos en la im-
posicion especifica. Por ultimo, en
el capitulo de la cotizaciones socia-
les también se constata una reor-
denacion interna, con un incremen-
to de 1,4 puntos del peso de las
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CUADRO N¢ 8

PRESION FISCAL = INGRESOS TRIBUTARIOS TOTALES EN PORCENTAJE DEL PIB OCDE. PERIODO 1980 - 1998

1980

Porcentaje de variacion

1990

Porcentaje de variacion
1998

80-90 90-98

B Alemaniaisssammmsanman 33,1 32,6 -1,5 37,0 13,5

~ Australia............... 27,4 29,3 6,9 29,9 2,0

~ Austria..... 39,5 40,2 1,8 44 4 10,4

Bélgica............... 43,1 43,1 0,0 45,9 6,5

............ 32,0 36,1 12,8 37,4 3,6

Dinamarca.. 43,9 471 7,3 49,8 5,7

.......... 22,9 33,0 441 34,2 3,6

Estados Unidos. 27,0 26,7 -1.1 28,9 8,2

Finlandia ........... 36,2 44,7 23,5 46,2 3,4

Francia........... 40,6 43,0 5,9 45,2 5.1

Grecia (1) ....... 24,0 29,4 22,5 33,7 14,6

Holanda...... 43,4 42,8 -1.4 41,0 —4,2

Irlanda..... 31,5 33,6 6,7 32,2 —4,2

Islandia.... 29,2 31,4 7.5 33,6 7,0

30,3 38,9 28,4 42,7 9,8

25,4 30,9 21,7 28,4 -8,1

17.7 19,1 7,9 21,1 10,5

40,8 40,7 -0,2 41,5 2,0

16,2 17,3 6,8 16,0 -7,5

Noruega ............ 42,7 41,8 =21 43,6 43

Nueva Zelanda.. 33,0 38,1 15,5 35,2 -7,6

24,6 29,6 20,3 34,2 15,5

353 36,0 2,0 37,2 3,3

47 1 53.7 14,0 52,0 -3,2

28,9 30,9 6,9 35,1 13,6

17,9 20,0 11,7 28,7 43,5

32,1 35,0 +9,2 36,7 +5,0

MEDIANA OCDE.. 31,8 34,8 +9,6 36,1 +3,7

MEDIA CE (15)..... 35,8 39,2 +9,7 411 +49
D.T. OCDE......... 8,64 8,60 8,33
C.V.OCDE..... 0,27 0,25 0,23

Fuente: OCDE (2000) y elaboracién propia.

(1) No se dispone del dato para 1998, se recoge el de 1997.

cotizaciones de asalariados frente
a una disminucion de 0,9 de las co-
tizaciones de los empleadores. De-
tras de estos datos debemos ver,
fundamentalmente, la presién que
los sistemas de previsidén social
ejercen sobre el gasto publico. El
elevado desempleo y la mejora en
las tasas de supervivencia han exi-
gido continuos incrementos de re-
cursos durante las pasadas déca-
das, que se han concretado en un
incremento del 20 por 100 del pro-
medio de la participacion relativa
de las cotizaciones de los asalaria-
dos. Sin embargo, la creciente

preocupacion por los efectos de de-
sincentivo de la brecha fiscal sobre
el mercado laboral y la senda futu-
ra de crecimiento explican la leve
tendencia decreciente en el peso
relativo de las cotizaciones de los
empleadores.

IV. NUEVAS TENDENCIAS
FISCALES PARA
EL SIGLO XXI

La evolucién de los parametros
fiscales que acabamos de descri-
bir permite hacerse una idea bas-

tante precisa de la dominancia del
modelo extensivo de reforma fiscal
y de la estabilidad alcanzada en el
statu quo fiscal vigente. Esta evi-
dencia, sin embargo, no debiera in-
terpretarse, en un sentido restricti-
VO, como ausencia de alternativas.
Porque durante la década de los
noventa en el mundo avanzado se
han producido hondas transforma-
ciones econémicas e instituciona-
les y un intenso debate a la bus-
queda de modelos fiscales mas
eficientes.

Los cambios han comenzado a
producirse en el propio marco tri-
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CUADRO N¢ 9
COMPOSICION FISCAL MEDIA (TAX MiX) OCDE. PERIODO 1980 - 1998

I e A e S o i e N R e e o e e e RN P e D SR ) B e S N O
VAR. ABSOLUTA VAR. RELATIVA (PORCENTAJE) ‘

1980 1990 1998 80-90 90-98 80-90 90-98

IRPF 31,2 29,9 28,7 -1.3 -12 -4.2 -4,
7,6 7,9 8,8 0,3 0,9 4.2 11,3

7,0 7,7 8.4 0,7 0,6 10,7 8,3

14,0 13,3 13,1 -0,7 -0,2 -5,3 -1,4

9,8 15,6 16,3 5.9 0,7 60,0 4,4

18,2 14,4 13,2 -37 -1.2 -20,6 -84

(I 1121 = 7] 17 VO ———— 38,9 37,9 37,6 -1,0 -03 -2,6 -0,8
COT: SSswssisssssssusssmsmmussnasravsnns 21,0 21,0 21,4 0,0 0,4 0,0 2,1
B L INDIRECTA...comosessssssssmssossasss 27,9 30,0 29,5 2,1 — 05 7,6 -1,7
OTROS......cconsreaminssrssmamsnaiim 12,3 11,2 11,5 =11 0,4 =9,2 3.2

(*) Se reflejan en este cuadro los valores de la media de la OCDE en cada afio analizado cuando se han adoptado los siguientes criterios:
- — Se excluye a México y Portugal de la media en las variables IRPF e imposicién sobre renta de sociedades en los tres afos analizados. -
— Se excluye a México en las Cot. SS y se toma el valor 0,0 en aquel afio en que un pais no tenga en vigor alguna de las modalidades de cotizacion social (de asalariados o de
n

empleadores).

— Se toma el valor 0,0 en aquél afio en que un pais no tenga en vigor un impuesto s/ valor afadido homologable.

Fuente: OCDE (2000) y elaboracion propia.

butario de referencia, muy influido
por los procesos de globalizacion
econdmica y de competencia fiscal
internacional. Este nuevo escena-
rio obliga a plantear una primera
discusion en términos de conver-
gencia fiscal, que nuestros resulta-
dos indican positiva. ¢ Significa es-
to que se reducen los margenes de
actuacion para los sistemas fisca-
les individualmente considerados?
Sin duda, globalizacion, competen-
cia y convergencia estrechan los
margenes reformistas de manera
progresiva. Pero, salvo excepcio-
nes que confirman la regla, hasta
el momento no han limitado el vo-
lumen de negocios del sector pu-
blico en los paises avanzados v,
por lo tanto, permiten transforma-
ciones en la estructura interna de
sus gastos e ingresos publicos. Asi
se resuelve la aparente paradoja
entre las tendencias competitivas
y uniformizadoras, por un lado, y
los continuos cambios fiscales de
los ultimos afos, por otro.

Toda esta agitacion permite di-
bujar en el horizonte los nuevos ca-

minos por los que transitaran las re-
formas fiscales del siglo XXI. Es po-
sible que estemos asistiendo al na-
cimiento de un nuevo Estado del
bienestar y, con él, a la definicion de
un nuevo modelo tributario basado
en la imposicion sobre factores in-
moviles, en la imposicion indirecta
y en la imposicion ambiental. Pero
en este transito hay riesgos en tér-
minos de crecimiento econdémico y
equidad que conviene tener pre-
sentes. Y esta por ver, por ultimo,
cudl sea la inminente adaptacién de
los sistemas tributarios modernos
al cambio de ciclo, todo un reto que
han asumido Alemania y Francia en
los ultimos meses, disefiando nue-
vas reformas fiscales de redivivo
perfil lafferiano.

1. Un nuevo marco tributario:
Globalizacion
y competencia fiscal
internacional

Entendida como una forma de
usar los impuestos para captar en

el extranjero actividades, empre-
sas, capitales y rentas, la compe-
tencia fiscal internacional ha sido
desde hace décadas la estrategia
seguida por algunos paises pa-
ra hacerse con bases imponibles
pertenecientes a otros. Pero es-
tos comportamientos, minoritarios,
ocasionales y mas 0 menos con-
sentidos han sido exacerbados y
se han generalizado durante los ul-
timos afnos como consecuencia del
proceso de globalizacion econdmi-
ca. Porque la globalizacién ha im-
plicado un intenso proceso de
apertura comercial, de mundializa-
cion de las empresas, de maxima
libertad y rapidez en los movimien-
tos de capitales, mercancias y per-
sonas, y de multiplicacion de las
operaciones mercantiles, todo ello
favorecido por las enormes facili-
dades proporcionadas por los
avances en la tecnologia informa-
tica y el mundo internet.

En este medio de cultivo, la
competencia fiscal internacional
se ha desarrollado de manera ex-
ponencial y compleja, con perfiles
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positivos y negativos. Su version
mas cuestionada es resultado de
la acumulacién en el tiempo de
comportamientos fiscales poco ri-
gurosos. Y asi, a la existencia de
los paraisos fiscales tradicionales
se han ido afnadiendo toda una
serie de reductos o nichos fisca-
les liberatorios, definidos en, o
protegidos por paises, «muy res-
petables» en la escena interna-
cional, que a su vez son asocia-
dos al mantenimiento del secreto
bancario y la multiplicacion de tra-
bas al flujo de informacién entre
paises. Y atodo ello hay que ana-
dir los problemas adicionales de
control que plantea la economia
cibernética (Owens, 1997; Gago,
2000), por cuanto multiplica las
operaciones transfronterizas, limi-
ta la soberania fiscal de las admi-
nistraciones tributarias, vela u
oculta el conocimiento de algunas
referencias basicas (sujeto pasi-
vo, residencia fiscal, etc.) y dificul-
ta con todo ello los procesos de
gestion e inspeccidn fiscales.

Competencia fiscal perniciosa
denomina la OCDE a la estrategia
que promueve o utiliza esta com-
binacién de factores para captar
bases imponibles de manera des-
leal, teniendo su limite menos co-
nocido en la practica de una com-
petencia implicita por la via de la
laxitud en la aplicacion de las po-
liticas anti-fraude (Cremer y Gah-
vari, 2000). Las consecuencias
de este tipo de comportamientos
parecen claras: desfiscalizacion
de las rentas del capital financie-
ro, niveles superiores de fraude
fiscal internacional y una mayor
descohesion institucional. Luego
volveremos a lo que estos hechos
pueden significar en términos de
equidad, crecimiento y empleo.
Pero ahora interesa sefalar lo
que representan como referencia
para la reforma fiscal moderna.

Bien es verdad que en la ex-
periencia fiscal reciente pueden
observarse también comporta-
mientos de competencia fiscal

explicita a los que cabe atribuir
efectos positivos. Esto puede ser
asi cuando los paises actuan
guiados por una disciplina que
tiene como referencia la actua-
cién comparada de los sistemas
tributarios pertenecientes a otros
paises de su entorno econémico,
adoptando, por tanto, una estra-
tegia defensiva. El efecto positi-
vo se produce cuando la inicia-
tiva fiscal de un pais genera
réplica en otro sin renunciar a ob-
jetivos sociales y de estabilidad
presupuestaria. La ecuacién, en
este caso, sélo puede resolverse
con ajustes estructurales inter-
nos, tanto de ingreso como de
gasto, promoviendo la maxima
eficiencia de la administracion tri-
butaria y la reduccién de los pro-
gramas de gasto socialmente
mas improductivos (Gonzalez-
Paramo, 2000). El resultado final
debe considerarse positivo, y por
eso la OCDE habla en este caso
de Competencia fiscal beneficio-
sa o no lesiva.

Este es el nuevo marco o am-
biente fiscal en que estan tenien-
do que moverse los sistemas fis-
cales al inicio del siglo XXI. Los
nuevos modelos y las nuevas
propuestas fiscales que se estan
aplicando o proponiendo durante
los ultimos anos tienen un ojo
puesto en estos referentes. En
todo caso, siendo conscientes de
lo que hay que resolver para
compatibilizar globalizacién y
cumplimiento fiscal, la reforma
fiscal moderna no parece exigir,
como luego argumentaremos, el
adelgazamiento del sector publi-
co, sino mas bien la reestructu-
racion interna de sus programas
de gasto y de los sistemas tribu-
tarios que los financian.

2. Reforma fiscal
y convergencia

La homogeneidad fiscal que
hemos descrito en el apartado Il

revela la existencia de movimien-
tos centripetos muy fuertes en
los sistemas tributarios moder-
nos. Este hecho permite razonar
en términos de convergencia, si-
guiendo asi la moda impuesta
por la moderna teoria del creci-
miento econdmico.

La motivacién de los estudios
de convergencia econémica resi-
de en saber como se reparte el
crecimiento econémico o, mas
concretamente, si los procesos
de crecimiento econémico en el
largo plazo permiten que las eco-
nomias se aproximen o, al contra-
rio, generan una mayor distancia
entre paises o territorios. Des-
pués de un proceso tan generali-
zado de reforma tributaria, la tras-
lacion de este tipo de analisis al
campo fiscal pareceria inevitable:
¢convergen los sistemas fiscales
en el tiempo?, ;se aproximan ca-
da vez mas? En realidad, lo que
subyace a estas preguntas es el
interés por contrastar si hay algo
parecido a un pensamiento fiscal
uniforme, y, por lo tanto, cuanto
son de amplios los margenes que
permiten hacer reforma tributaria
en cada pais.

La literatura hacendistica acon-
seja que seamos cautos con la
traslacion de esta idea y con su
contrastacion empirica en el cam-
po fiscal. Fundamentalmente, por-
que la convergencia fiscal no es un
concepto univoco, ni probable-
mente tenga capacidad para sumi-
nistrar la informacién genérica que
se le pide. Su definicién puede ser
abordada, al menos, desde las si-
guientes perspectivas:

a) Convergencia fiscal cuanti-
fativa, entendida como un proce-
so de reduccion de las distancias
entre variables fiscales relevan-
tes. A su vez, esta férmula gene-
ral de medicion admite dos va-
riantes:

a.1) En términos absolutos,
con datos individuales, midiendo
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para cada pais las distancias a la
media de una determinada varia-
ble en los extremos de un perio-
do de tiempo. El diagnéstico sera
convergente/divergente segun la
diferencia de las distancias al
principio y al final de resultado ne-
gativo/positivo, respectivamente.
Este tipo de medicion, que reali-
z6 Messere (1993) utilizando co-
mo variable relevante la presion
fiscal, renuncia a conocer dema-
siadas cosas importantes para
definir una idea precisa de apro-
ximacién fiscal. Dos paises pue-
den reducir, e incluso anular, sus
diferencias en términos de pre-
sién fiscal siendo totalmente dife-
rentes la estructura interna de
sus sistemas tributarios y las prin-
cipales soluciones fiscales que
utilizan; un pais puede alejarse
transitoriamente de la media en
presion fiscal como consecuen-

cia de una reforma fiscal puesta
en marcha en un determinado
ejercicio, si bien el modelo aplica-
do puede ser el mismo que el del
resto de paises, y su intensidad
tal que provoque una nueva espi-
ral reformista de caracter absolu-
tamente convergente.

a.2) En términos relativos, con
datos agregados, analizando la
dispersién en torno a la media de
cada variable con medidas como
la desviacion tipica y el coeficien-
te de variacion, y observando su
evolucién en el tiempo. Este tipo
de medicion, que realizaron Ga-
go y Alvarez (1995b) utilizando un
conjunto de diez magnitudes fis-
cales relevantes (5), permite un
analisis mas preciso y elimina al-
gunos problemas técnicos de la
variante anterior. El cuadro n® 10
pone al dia este ejercicio, incor-

porando en la estimacion las coti-
zaciones sociales por cuenta de
empleados y empleadores. Cier-
tamente, los resultados que obte-
nemos apuntan a una tendencia
convergente suave, aunque ge-
neralizada y bastante mantenida,
en linea con los obtenidos para el
mismo periodo por De Bandt y
Mongelli (2000) (6), conclusion
que confirma el ambiente de do-
minancia reformista al que nos re-
ferimos antes y es coherente con
la presion ejercida por la compe-
tencia fiscal y, de manera particu-
lar, con la sincronizacion de la po-
litica monetaria y la armonizacion
de la politica fiscal en el ambito de
la Union Europea.

Pero este tipo de medidas
muestran también alguna debili-
dad, por cuanto son muy sensi-
bles a los datos manejados, a los

CUADRO N¢ 10

DISPERSION EN LAS VARIABLES FISCALES OCDE. PERIODO 1980 - 1999

(Cuadro resumen)

DESVIACION TIPICA

COEFICIENTE DE VARIACION

VARIABLES 1980 1990 1999 1980 1990 1999

1. DE ESTRUCTURA:

Tipo maximo IRPF ................ 6,73 8,22 7,66 0,11 0,16 0,16
Tipo minimo IRPF... 8,31 8,92 7,92 0,56 0,49 0,47
N2 tramos IRPF........cccoeeenne 7,87 5,06 3,18 0,57 0,81 0,64
Tipo |. sociedades................. 7,32 6,36 3,45 0,16 0,17 0,10
Tipo standard IVA (1) ............ 3,91 5,65 5,57 0,24 0,35 0,33
1980 1990 1998 1980 1990 1998
2. PRESION FISCAL 8,64 8,60 8,33 0,27 0,25 0,23
3. DE DIMENSION:
IRPF s 11,8 99,89 9,57 0,38 0,33 0,33
|. s/ sociedades....... 4,72 4,53 3,71 0,62 0,57 0,42
C. SS asalariados...... 5,22 5,87 6,15 0,75 0,76 0,74
C. SS empleadores ... 9,57 8,03 7,12 0,68 0,61 0,54
IVA e 8,72 7,39 6,72 0,89 0,47 0,41
Imp. especifica ........ccccceeuee. 9,09 6,48 5,48 0,50 0,45 0,42

(") Se han calculado los valores de las medidas de dispersion considerando en cada afo s6lo a aquellos paises que en ese ano tenian implantada una formula homologable de im-
. posicion sobre el valor anadido. Si se toma el valor 0,0 para el tipo impositivo de aquellos paises que no tenian IVA en cada ano, los valores de dispersion resultantes son:
~ Desviacion tipica: 8,72 7,40 6,35
- Coeficiente de variacion: 0,91 0,52 0,39
Fuente: elaboracion propia.
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extremos en las posiciones de
partida y a los comportamientos
fiscales mas intensos, cualquiera
que sea su signo. La aparente ho-
mogeneidad de los datos fiscales
en el ambito OCDE, por ejemplo,
salta hecha aficos en cuanto que-
ramos considerar, y estamos obli-
gados a hacerlo dada su impor-
tancia, la imposicién aplicada en
niveles diferentes de gobierno.
Como explicamos en el anexo, la
consideracion de tramos de impo-
sicién e impuestos locales en la
imposiciéon sobre la renta, por
ejemplo, modifica la evolucién de
algunos parametros basicos y al-
tera sustancialmente el resultado
de convergencia que se obtendria
en caso contrario, incluso cam-
biando el signo. Por supuesto, los
resultados también cambian si
para un mismo periodo de tiempo
estudiamos diferentes ambitos
geograficos. Pero esto es asi in-
cluso si comparamos dos conjun-
tos de paises, uno de los cuales
incluye al otro. La influencia de los
extremos hace, por ejemplo, que
los resultados obtenidos para la
Unioén Europea y la OCDE sean di-
ferentes para un mismo periodo.
Influencia que es todavia mas evi-
dente si comparamos los resulta-
dos de convergencia para un so-
lo grupo de paises con y sin
extremos. Con datos de la Union
Europea, por ejemplo, Gonzalez-
Paramo (2000: 105) muestra co-
mo la convergencia apreciada en
términos de presion fiscal con co-
eficientes de variacién desapare-
ce si excluimos de la muestra a
los paises del Sur (Espana, ltalia,
Portugal y Grecia), precisamente
aquellos que han hecho un es-
fuerzo de aproximacion mas gran-
de durante los ultimos afos. Pero
la incidencia de los sistemas fis-
cales extremos puede producirse
también en otro sentido. Una re-
duccion importante en los tipos
marginales del IRPF y de Socie-
dades como la que recientemen-
te ha aprobado Alemania, por
ejemplo, incrementara los futuros

coeficientes de variacion y produ-
cira, por tanto, un resultado diver-
gente, a pesar de que se mantie-
nen el tipo de soluciones y el
modelo reformista aplicado por el
resto de paises durante los ulti-
mos quince anos.

b) Convergencia fiscal cuali-
tativa. Por ultimo, el analisis an-
terior resalta el interés de enten-
der la convergencia fiscal desde
una perspectiva cualitativa, como
un proceso de aproximacion de
las normas y soluciones adopta-
das por diferentes sistemas fis-
cales. Este elemento identitario
tiene poco que ver con los anali-
sis numéricos sobre variables fis-
cales relevantes, pero indudable-
mente resulta muy ilustrativo.
Para comprenderlo pensemos en
el caso de dos paises cuyos IRPF
proporcionan unos resultados re-
caudatorios y unas participacio-
nes impositivas mas préximos al
final que al principio de un deter-
minado periodo, demostrando de
esta forma un comportamiento
aproximatorio o convergente. Sin
embargo, estos datos pueden
ocultar, por ejemplo, que un im-
puesto es sintético y otro dual, o
que uno aplica tipos altos a ba-
ses imponibles estrechas y otro
tipos reducidos a bases exten-
sas. La convergencia fiscal cuan-
titativa es una condicion necesa-
ria, mas precisa cuantas mas
variables fiscales relevantes se
tengan en cuenta, pero insufi-
ciente para ilustrar la aproxima-
cion real entre dos sistemas tri-
butarios.

A estas alturas, se habra en-
tendido ya la cautela que nos im-
pusimos al desarrollar el argu-
mento de convergencia fiscal.
Las conclusiones no debieran
ser menos cuidadosas: el con-
cepto de convergencia parece
demasiado sensible al ruido de
los datos discretos que se mane-
jan en el campo fiscal. No signifi-
ca esto, en nuestra opinién, que
carezca por completo de utilidad

para contrastar el argumento de
aproximacion general de los sis-
temas fiscales. Los resultados de
convergencia fiscal numérica son
modestos, pero generales y cla-
rosy, en este sentido, ilustran a
grandes rasgos un determinado
comportamiento.

Pero las dudas que expusi-
mos permiten afirmar que este
concepto en absoluto es suficien-
te para abarcar la idea de tenden-
cia comun que, a la postre, trata-
mos de contrastar. Como sugiere
un Messere (2000) mas preciso,
quizas el error consista en mez-
clar las dos cosas y en tratar de
llegar a una por la otra. Distinga-
mos entre convergencia fiscal y
tendencia fiscal: podemos estar
mas juntos y ser mas diferentes.
Puede haber una tendencia fiscal
comun entre paises, en el senti-
do de que sus sistemas fiscales
aplican las mismas soluciones y
van en la misma direccion, y, sin
embargo, puede no darse con-
vergencia, porque el ritmo y la in-
tensidad de los cambios no son
los mismos entre ellos; y vicever-
sa: puede haber convergencia
fiscal numérica sin que exista una
pauta fiscal comun.

Esta distincién entre conver-
gencia fiscal y tendencia fiscal in-
troduce en la discusién el argu-
mento de la existencia o no de
una cultura fiscal uniforme. Gago,
Alvarez y Del Rio (1998) aborda-
ron esta cuestién aplicando una
técnica cluster al conjunto de
magnitudes fiscales antes men-
cionado. Sus resultados cuestio-
nan la existencia en la actualidad
de estilos tributarios diferencia-
dos y apuntan hacia una Unica
pauta fiscal en el ambito de los
paises avanzados. Es posible,
por lo tanto, que la dominancia de
un modelo fiscal tenga su reflejo
en un proceso posterior de con-
vergencia fiscal numérica. Se im-
pone de esta forma un determi-
nado estilo fiscal que, a la vez,
aproxima los parametros fiscales
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relevantes y marca tendencia du-
rante un tiempo, diluyendo las di-
ferencias y limitando provisional-
mente los margenes de actuacion
para la reforma fiscal. Hasta que
un pais lider asume los avances
en la teoria tributaria y cambia o
altera el modelo. Se produce en-
tonces un cambio de tendencia y,
transitoriamente, divergencia fis-
cal y diferenciacion de estilos. Y
el proceso vuelve a repetirse no
como una espiral, sino con un
movimiento espasmaodico similar
a la cadencia de muelle con que
un gusano mueve sus anillos al
caminar (7).

3. Reforma fiscal,
competencia y Estado
del bienestar

El nuevo marco tributario que
presentamos en el epigrafe IV. 1.,
caracterizado por el aplanamien-
to de tarifas, la competencia fis-
cal y la desfiscalizacion de las
rentas del capital financiero, po-
ne sobre la mesa una logica pre-
ocupacion por la viabilidad finan-
ciera y el futuro del Estado del
bienestar. En apariencia, los go-
biernos se encuentran en una en-
crucijada. Por un lado, la compe-
tencia fiscal parece reducir sus
fuentes internas de financiacion
impositiva; por otro, la globaliza-
ciébn econdmica provoca insegu-
ridades y volatilidades en el sec-
tor privado, generando presiones
alcistas sobre el gasto publico.
¢ Marcara esta situacion el inicio
de una crisis fiscal que ponga en
riesgo la supervivencia del Esta-
do del bienestar?

Con los datos que hemos ma-
nejado hasta ahora, no parece
que ésta deba ser una preocupa-
cion relevante (8). La duda se
plantea porque, de manera ins-
tintiva, identificamos competencia
fiscal con reduccion recaudatoria,
lo que no se corresponde con la
realidad. Durante el periodo 1985-

2000, la competencia fiscal no ha
generado una reduccién en la pre-
sion fiscal de los sistemas fiscales
avanzados, sino todo lo contrario,
tal y como constatamos anterior-
mente, produciéndose un incre-
mento de 4,6 y de 5,3 puntos en el
promedio de la OCDE y la UE, res-
pectivamente.

Lo que estos datos nos recuer-
dan es que las reformas fiscales
modernas, en general, no han si-
do contractivas, sino que han res-
pondido a modelos compensados
con cambios en la estructura in-
terna de los ingresos. Antes, co-
mo vimos, con incrementos en la
imposicion indirecta tradicional;
ahora, como veremos en los si-
guientes epigrafes, con una ma-
yor carga fiscal sobre los factores
productivos de menor movilidad y
la incorporacién de nuevos im-
puestos ambientales.

En realidad, cabe pensar que
tales reformas no podrian haber si-
do de otra manera, dados los com-
promisos de gasto asumidos y las
nuevas demandas planteadas a
los sectores publicos modernos.
Por un lado, el argumento Rodrik
(1998) sobre las demandas de co-
bertura de riesgos que plantea el
sector privado ante la creciente
dependencia de las economias
nacionales frente a los shocks ex-
ternos. Esta nueva version del
gasto publico como seguro social
para las rentas privadas (De la De-
hesa, 2000; Gonzalez-Paramo,
2000) exige a los gobiernos que
actuen en la mejora de las condi-
ciones que determinan positiva-
mente la competitividad interna-
cional de los agentes nacionales,
lo que, entre otras iniciativas, obli-
ga a intensificar esfuerzos en pro-
gramas de promocion de las acti-
vidades de |+D, programas de
mantenimiento y mejora de las in-
fraestructuras de transporte y co-
municaciones, de control y calidad
medioambientales, de formacion
continua y reciclaje de la mano de
obra, de estimulo en la acumula-

cion de capital humano mediante,
por ejemplo, la mejora de las infra-
estructuras educativas y sanita-
rias, etc. Y, por otro, junto a esta
mayor demanda del gasto publico
productivo, se constata la dificul-
tad de recortar su componente so-
cial, teniendo en cuenta la evolu-
cién de las tasas de natalidad,
supervivencia y desempleo. Al
contrario, desde esta perspectiva,
el Estado del bienestar puede ser
visto como un disefo inacabado si
tenemos en cuenta el conjunto de
necesidades desatendidas o sin
atencidn sistematica por parte del
sector publico, como es el caso,
por ejemplo, de la cobertura sani-
taria de enfermedades croénicas y
adicciones, la atencion de las mi-
nusvalias, la erradicacion de la
marginalidad, la integracion social
de la inmigracion, el cuidado infan-
til, la incorporacion de la mujer al
mercado de trabajo y la lucha con-
tra la discriminacion de género, et-
cétera (9).

Asi pues, el nuevo marco tri-
butario de referencia para los pro-
Ximos afnos no parece que vaya
a poner en cuestién el Estado del
bienestar ni su volumen de nego-
cios. Ahora bien, como hemos
apuntado antes, el proceso de
globalizacién econémicay las es-
trategias de competencia fiscal
no son inocuas para el sector pu-
blico (10) y exigen a los gobier-
nos su transformacion interna.
Nuestro analisis ha querido dejar
claro que estos cambios deben
cubrir todo el ambito de la actua-
cién publica. Reestructuracién
del gasto publico, por un lado, tra-
tando de invertir o frenar el conti-
nuo crecimiento de la presion fis-
cal y de dar entrada, al mismo
tiempo, a las nuevas demandas
sociales y del sector productivo;
y reestructuracion del ingreso,
tratando de incorporar nuevos tri-
butos que generen ganancias de
bienestar y de hacer recaer la
presion fiscal sobre las figuras
tradicionales menos negativas
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para el crecimiento econémico, la
creacion de empleo y la distribu-
cién de la renta. Este Ultimo es el
argumento que pretendemos de-
sarrollar en el siguiente apartado.

4. Reforma fiscal, rentas
salariales y crecimiento
econémico

Una de las consecuencias
menos favorables de la compe-
tencia fiscal internacional ha si-
do la creciente cobertura de ne-
cesidades con traslaciones de
carga hacia las bases imponibles
menos vulnerables a la apertura
exterior de la economia. Puesto
que el capital financiero tiene una
movilidad internacional muy ele-
vada y la fuerza de trabajo toda-
via muy reducida, esta estrategia
ha supuesto, como demuestra
Sorensen (2000), que el creci-
miento de la presion fiscal de las
dos ultimas décadas haya sido
soportado casi exclusivamente
por el factor trabajo (11).

Esta reestructuracion de ingre-
sos, defendible de una manera
genérica en términos de imposi-
cion optima (12), puede causar
efectos negativos para el creci-
miento econdmico y la distribucién
de la renta. En primer lugar, el es-
timulo publico de la competitividad
productiva y del crecimiento eco-
némico obliga a disefar una poli-
tica fiscal que minimice las conse-
cuencias adversas para el ahorro,
pero también para la oferta y la de-
manda de trabajo. Ambas son re-
ducidas por una mayor imposicion
sobre las rentas salariales, efecto
tanto mas grave cuanto mayores
y mas persistentes sean los nive-
les de paro y desempleo en el
punto de partida. La disminucién
del rendimiento del trabajo neto de
impuestos reduce el nimero total
de horas de trabajo ofertadas en
la economia, y ademas induce
una desaceleracion en la acumu-
lacién de capital humano, con el

consiguiente impacto negativo so-
bre la oferta de unidades eficien-
tes de trabajo (Milesi-Ferreti y
Roubini, 1998). Por otro lado, da-
da la distribucién inicial de las ren-
tas del capital y del trabajo por tra-
mos de renta, el desplazamiento
de la presién fiscal hacia las ren-
tas salariales empeora en si mis-
mo la distribucién de la renta. Es-
te efecto debe ser puesto en
relacion con la pérdida de marge-
nes para el disefio de las politicas
impositivas nacionales, lo que
obliga a centrar todo el esfuerzo
redistribuidor en el lado del gasto
y limita de esta forma la capacidad
publica para influir sobre los nive-
les de cohesién social.

Aunque con dificultades, es-
tos riesgos pueden ser traduci-
dos en términos de bienestar so-
cial. Segun las estimaciones de
Sorensen (2000), la armoniza-
cién fiscal de la imposicion sobre
el capital con objetivos de maxi-
mizacién del bienestar social pro-
duciria mejoras en esta magnitud
con respecto a la situacién actual
que oscilarian entre el 0,1 y el 1
por 100 del PIB, dependiendo del
ambito regional de la armoniza-
cion y de los supuestos econo-
micos adoptados para realizar el
computo. Aunque esta armoniza-
cion supondria un cambio en la
presién fiscal soportada por el
capital frente al trabajo, las ga-
nancias de bienestar se produci-
rian por la mejora en la distribu-
cion de rentas causada por dicha
reestructuracion impositiva.

5. Impuestos ambientales
y reforma fiscal verde

Una parte importante de esa
reestructuracion global del sector
publico a la que aludimos antes
exige la incorporacién de nuevos
ingresos capaces de compensar
las reducciones en la imposicion
directa tradicional y de financiar
las nuevas demandas de gasto.

Para continuar con la estrategia
de aplanamiento de tarifas, sin
embargo, hacia falta una solucion
compensatoria distinta a la pro-
puesta inicialmente por el mode-
lo extensivo (cuadro n® 1), una
vez agotados los margenes re-
caudatorios de la extension de
bases, la eliminacién de trata-
mientos preferenciales y los in-
crementos de tipos en el IVA. En
el inicio de la década de los no-
venta, la imposicion ambiental
parecio ser el instrumento perfec-
to para la que podia ser conside-
rada como una nueva fase de ese
esquema compensatorio.

Por varias razones. En primer
lugar, porque este nuevo tipo de
impuestos permite actuar en senti-
do econdmico frente a los diversos
riesgos ambientales destacados
por la evidencia cientifica durante
los ultimos afos (destruccion de la
capa de ozono y calentamiento
global, lluvia acida, etc.). En se-
gundo lugar, porque estas figuras
muestran un elevado grado de co-
herencia con los principios fiscales
dominantes (imposicion indirecta,
aplicada sobre productos y consu-
mos , sin preocupacion por la equi-
dad vertical y con una aplicacién
relativamente sencilla). Y en tercer
lugar, porque de su aplicacion ca-
be esperar beneficios adicionales
en términos ambientales incluso
superiores a los obtenidos con la
receta inicialmente aplicada por el
modelo extensivo.

Efectivamente, a las ganancias
de eficiencia derivables de las
nuevas reducciones en los tipos
maximos (dividendo fiscal), po-
dian anadirse ahora otras ganan-
cias adicionales de naturaleza es-
trictamente ambiental, derivadas
del caracter disuasorio-corrector
de los impuestos ambientales (di-
videndo ambiental). E incluso, si
las reducciones de tipos se exten-
diesen a las cotizaciones sociales,
podria esperarse un efecto favo-
rable sobre el empleo como con-
secuencia de la reduccién del cos-
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te fiscal del trabajo, generandose
asi una nueva ganancia de bie-
nestar (dividendo laboral).

El objetivo de proseguir con
las reducciones de tipos maximos
y esta idea del dividendo multiple
se concretaron en el modelo de
reforma fiscal denominado refor-
ma fiscal verde, que puede ser
visto, por lo tanto, como una fase
ulterior del modelo extensivo do-
minante. El cuadro numero 11 ha-
ce una presentacion sintética de
sus principales propuestas. Enun
marco de neutralidad recaudato-
ria, la imposicién ambiental asu-
me ahora la funcién de contrape-
sar las nuevas reducciones de
tipos maximos realizadas en la
imposicién sobre la renta, inclu-
yendo IRPF, Sociedades y cotiza-
ciones sociales. Por lo tanto, la
imposicién ambiental pasa a con-
vertirse en actor principal de los
cambios tributarios, asumiendo
un papel central en la alteracién
del equilibrio impositivo en el mis-
mo sentido, aunque con mayor
intensidad, que lo hizo el modelo
extensivo en su primera fase.

Casi todos los paises de la
OCDE han incorporado imposi-
cion ambiental a sus sistemas
fiscales. La mayoria, sin embar-
go, lo ha hecho de manera res-

tringida, sin conexidén con una es-
trategia reformista general. Es
posible que esto haya sido asi
hasta ahora por la existencia de
margenes recaudatorios, funda-
mentalmente en accisas, IVA e
impuestos afectados, que han
permitido el trueque con la reduc-
cion de tipos que demanda el
modelo extensivo. Pudiera haber
influido también el deseo de no
asumir riesgos con una iniciativa
fiscal que puede resultar polémi-
ca en algunos aspectos (13).

Pero los margenes con los im-
puestos actuales se agotan, y en
este momento parece evidente
que tales riesgos, si existen, estan
cada vez mas controlados. Entre
otras cosas, porque la reforma fis-
cal verde ha sido el modelo fiscal
defendido por la Comisién Euro-
pea para la Ultima década de este
siglo en su informe sobre Creci-
miento y empleo, publicado en
1993. Y porque, ademas, este re-
frendo institucional ha contado con
el apoyo de un grupo destacado de
paises europeos, que han optado
por esta via reformista para poner
al dia sus sistemas fiscales, estan-
do en condiciones ya de trasladar
esta experiencia positiva. En este
sentido, el cuadro n® 12 presenta
un analisis sintético de la experien-
cia comparada de los paises euro-

CUADRO N¢ 11

ESQUEMA BASICO DE UN MODELO DE REFORMA FISCAL VERDE

MEDIDAS REDUCTORAS DE INGRESOS

=z

— Reduccion de los tipos
marginales maximos del IRPF

— Reduccion en los tipos estandar
del Impuesto sobre Sociedades

— Reduccion de los tipos aplicados
en las cotizaciones sociales

>O0—r>»IDHCMm
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MEDIDAS QUE INCREMENTAN INGRESOS

— Adaptacion e incremento de los
tipos especificos de las accisas
vigentes

— Incorporacion de nuevos impuestos
ambientales

:

Fuente: Elaboracion propia.

peos durante la década de los no-
venta con diversas variantes del
modelo de reforma fiscal verde, tal
y como acaba de ser definido.

Como se observa, durante la
década de los noventa el modelo
de reforma fiscal verde ha alcan-
zado una influencia creciente en
el mercado politico de la reforma
fiscal de los paises europeos. Y,
con toda probabilidad, su proxi-
midad a los argumentos ambien-
tales, de empleo y de eficiencia
que inspiran los objetivos de la
politica econémica moderna ha-
ra que esa influencia se incre-
mente en los préximos afnos.

6. Reforma fiscal,
competenciay
ciclo econémico

Para finalizar, la realidad fiscal
del ultimo semestre de 2000 ha
lanzado al mercado politico algu-
nas senales reformistas que no
queremos dejar de comentar. Nos
referimos, en concreto, al proyec-
to de reforma fiscal aprobado en
Alemania, cuyas propuestas tie-
nen una importancia cuantitativa
considerable, ademas de abrir una
direccién reformista distinta a la
dominante durante las dos ultimas
décadas del siglo. El esquema ba-
sico de esta nueva iniciativa de re-
forma fiscal es sintetizado por el
cuadro n® 13.

La reforma fiscal aprobada por
el parlamento aleman en julio de
2000 propone una reduccion im-
positiva muy importante para el
quinguenio 2001-2005, con reduc-
ciones intensas en IRPF y Socie-
dades, una pérdida recaudatoria
superior a los cinco billones de pe-
setas y sin ningun tipo de esque-
ma compensatorio prefijado. Un
esquema que en gran medida re-
produce el proyecto francés de re-
forma fiscal para el periodo 2001-
2003, presentado por el gobierno
a finales del pasado septiembre, y
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CUADRO N2 12

APLICADAS EN LOS PAISES EUROPEOS

PRINCIPALES RASGOS DE LAS REFORMAS FISCALES VERDES

Pais ARO IMPUESTOS PRINCIPALES IMPUESTOS
ELIMINADOS O REDUCIDOS AMBIENTALES INCORPORADOS
Alemania «ssammmvnenmes 1999 Cotizaciones sociales I. general sobre energia (CO2)
V- UL - (. 2000 (1) Cotizaciones sociales I. general sobre energia (CO2) (2)
Dinamarca.......ccccoevevveeeiieens 1993 IRPF e |. sobre Sociedades Adaptacion accisas
Impuesto sobre consumo de carbon
Impuestos sobre vertederos
Finlandia...cvessssmmssimiasions 1990/1998 IRPF, I. sobre Sociedades I. general sobre energia (CO2)
y cotizaciones sociales Impuesto sobre vertederos
Gran Bretafad...o s 1996 Cotizaciones sociales Impuesto sobre vertederos
Holanda........cccoooeiiiiiiciinnns 1996 IRPF, I. sobre Sociedades I. general sobre energia (CO2)
y cotizaciones sociales Impuesto sobre vertederos
Noruega .......cccovevveieennecnenn. 1992/1995 IRPF e |. sobre Sociedades I. general sobre energia (CO2)
|. sobre fertilizantes/pesticidas
SUECIA v 1990 IRPF e |. sobre Sociedades I. general sobre energia (CO2)

Impuesto sobre emisiones de SO2
|. sobre fertilizantes/pesticidas

(1) Fecha limite prevista para la entrada en vigor de esta reforma.

Fuente: EKINS Y SPECK (2000) y elaboracion propia.

(2) En julio de 1996 entraron en vigor sendos impuestos energéticos que gravan el consumo de gas natural y electricidad, formando parte de esta propuesta general.

CUADRO N¢ 13

TIPO MINIMO TIPO MAXIMO

LA REFORMA FISCAL ALEMANA DE 2000 - ESQUEMA BASICO
e e e R R R e L = T i i e e T LS N L T e e e A i et

PERDIDA RECAUDATORIA ESTIMADA: 60.000 millones DM.

ANO : p BASE EXENTA
(en porcentaje) (en porcentaje)
IRPF: 2000 22,9 51,0 (a partir de 114.696 DM) 13.499 DM
2001 19,9 48,5 (a partir de 107.568 DM) 14.093 DM
20083 17,0 47,0 (a partir de 102.276 DM) 14.525 DM
2005 15,0 42,0 (a partir de 102.000 DM) 15.011 DM
B TIPO MINIMO TIPO MAXIMO
ANO (en porcentaje) (en porcentaje)
SOCIEDADES: 2000 30,0 para beneficios distribuidos 40,0 para beneficios a reservas
2001 25,0 para beneficios distribuidos 25,0 para beneficios a reservas

Fuente: HARTMANN (2000) y elaboracién propia.
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gue no cuenta todavia con refren-
do parlamentario. Esta propuesta
incluye una reduccién sucesiva de
los tipos marginales que se aplican
en los seis tramos del IRPF hasta
el ejercicio 2003; la reduccion si-
multanea del tipo estandar del im-
puesto sobre Sociedades, con ma-
yor intensidad para las PYME, y de
los tipos aplicados en las cotiza-
ciones sociales a cargo de los em-
presarios; y otras reducciones adi-
cionales en el impuesto especial
sobre gasoéleo para calefaccion y
en el impuesto sobre circulacién
de vehiculos (la denominada vig-
nette, que se elimina); todo ello
con una pérdida recaudatoria esti-
mada de tres billones de pesetas.

El elemento mas destacado de
estas nuevas propuestas refor-
mistas (14) es la ausencia de me-
canismos compensatorios, lo que
las aleja de los modelos aplicados
durante los ultimos anos. Puede
ser ésta la senal, por lo tanto, de
que se esté abriendo una nueva
etapa para la reforma fiscal mo-
derna, que probablemente girara
alrededor de dos obijetivos:

1) En primer lugar, una rea-
daptacion de los mecanismos fis-
cales hacia los argumentos de
crecimiento econémico y dura-
cion del ciclo que dominan la po-
litica econémica de fin de siglo.
Las fuertes propuestas reducto-
ras de Alemaniay Francia preten-
den aprovechar los excedentes
recaudatorios acumulados du-
rante los ultimos anos de expan-
sién econdmica (por via fiscal y
por la politica de privatizaciones
masivas) para dinamizar asi la
demanda interna y retardar lo
mas posible, si no anular, el vira-
je recesivo del ciclo.

2) En segundo lugar, subyace
a estas propuestas una mas que
probable utilizacion competitiva de
los instrumentos fiscales para la
captacién de inversiones, activida-
des, rentas y bases imponibles, en
linea con las consecuencias antes

mencionadas del proceso de glo-
balizacion.

Ambos objetivos, muy rele-
vantes para el policy maker, so-
brepasan ampliamente el peri-
metro de los modelos de reforma
fiscal conocidos hasta el momen-
to. La inspiracion lafferiana de
estas nuevas propuestas no per-
mite inferir por el momento su
éxito potencial. En todo caso, la
reforma fiscal recupera por esta
via el enfoque macro del que ha-
bia permanecido alejada durante
las dos ultimas décadas, defi-
niendo un nuevo marco fiscal cu-
ya consistencia y permanencia
constituyen, desde ahora mismo,
un reto tedrico y empirico.

V. CONCLUSIONES

Las dos ultimas décadas del
siglo XX han sido una época de
considerable agitacion fiscal. La
mayor parte de los paises de la
OCDE han practicado reformas
fiscales intensas durante este pe-
riodo, siguiendo con bastante fi-
delidad el esquema reformista
que denominamos modelo exten-
sivo. En este trabajo hemos estu-
diado la evolucion de los princi-
pales parametros fiscales de los
sistemas tributarios durante el
periodo 1980-1999, verificando la
generalizacion y dominancia de
dicho modelo reformista y la es-
tabilidad alcanzada en el statu
quo fiscal vigente. Esta eviden-
cia, sin embargo, no es interpre-
tada en un sentido restrictivo co-
mo ausencia de alternativas.
Porque durante la década de los
noventa en el mundo avanzado,
se han producido hondas trans-
formaciones econémicas e insti-
tucionales y un intenso debate a
la busqueda de modelos fiscales
mas eficientes.

El desarrollo del modelo ex-
tensivo se ha producido en los
noventa en un nuevo marco tri-
butario caracterizado por los fe-

némenos de globalizacién y com-
petencia fiscal internacional. Hay
una competencia fiscal pasiva o
no lesiva a la que podemos atri-
buir efectos positivos sobre la ac-
titud de los sectores publicos.
Pero la reforma fiscal moderna
esta profundamente condiciona-
da por las estrategias de compe-
tencia fiscal activa o nociva, un
proceso con importantes exter-
nalidades negativas.

En el siglo XXI asistiremos por
ello, en primer lugar, a la busque-
da de mayores niveles de coordi-
nacion fiscal internacional. Aho-
ra bien, con independencia del
exito que se alcance en este ob-
jetivo, los gobiernos deben defi-
nir politicas tributarias propias
para los proximos afnos. Este tra-
bajo ha definido algunas lineas
de reforma con bastante clari-
dad: imposicion indirecta frente a
directa; imposicion sobre cosas
frente a sobre personas; reequi-
librio en la imposicién sobre el
capital y el trabajo; suficiencia
impositiva y equilibrio presupues-
tario; maxima sencillez en las es-
tructuras impositivas, e imposi-
cién ambiental.

Los impuestos ambientales y
la reforma fiscal verde permitirian
definir objetivos interesantes para
todo tipo de paises. En primer lu-
gar, porque permiten financiar
nuevos aplanamientos de tarifa,
incluyendo cada vez con mayor
generalidad la reduccién de las
cotizaciones sociales; y en segun-
do lugar, porque garantizan un di-
videndo ambiental que mejora los
resultados de bienestar social y
dan prioridad adecuadamente al
cambio creciente de las preferen-
cias sociales en favor de las poli-
ticas verdes. Aunque tampoco se
deben ignorar las considerables
dificultades que este tipo de refor-
mas fiscales plantea, en razén so-
bre todo de su compleja inciden-
cia economica y de sus efectos
sobre la competitividad. La impo-
sicién ambiental esta igualmente
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subordinada a la competencia fis-
cal y, por tanto, a la gestacion de
acuerdos y convenios de coordi-
nacion internacional.

Pero, junto a esta reestructura-
cion de los ingresos, el siglo XXI va
a exigir también una reformulacion
de los fundamentos econémicos
que definen el Estado del bienes-
tar. Globalizacion, competencia y
demografia son los nuevos referen-
tes para las demandas de gasto, y
a su vez definen el horizonte del
equilibrio financiero. La necesaria
reestructuracion del gasto publico
debe tratar de invertir o frenar el
continuo crecimiento de la presién
fiscal y de dar entrada, al mismo
tiempo, a las nuevas demandas so-
ciales y del sector productivo. Y es-
to exigira, a su vez, esfuerzos adi-
cionales de reduccion y control en
algunos programas tradicionales
de gasto publico, siempre, claro es-
ta, graduados en funcién de las
preferencias sociales de cada pais
por las actuaciones publicas de re-
distribucion directa.

Por ultimo, los primeros indicios
del siglo XXI sugieren un cambio
de direccion en el periscopio de la
fiscalidad, que parece dirigir ahora
la readaptacién de los mecanis-
mos fiscales hacia los argumentos
de crecimiento econémico y dura-
cion del ciclo. ¢ Qué hay detras de
estas nuevas propuestas reformis-
tas?, ¢,como debemos interpretar-
las? En nuestra opinién, son inicia-
tivas reformistas competitivas que
tratan de aprovechar los exceden-
tes recaudatorios acumulados du-
rante los ultimos afnos de expan-
sién econdmica (por via fiscal y por
la politica de privatizaciones masi-
vas) para dinamizar la demanda
interna y suavizar lo mas posible
el viraje recesivo del ciclo. La ins-
piracion lafferiana de estas nuevas
propuestas no permite inferir aho-
ra su éxito potencial. En todo ca-
s0, la reforma fiscal recupera por
esta via un territorio macro del que
ha permanecido alejada durante
las dos ultimas décadas.

NOTAS

(1) GONZALEZ-PARAMO (1999) alude a la
esterilidad de este debate y lo define ilustra-
tivamente como «la retérica de la progresivi-
dad formal», sefalando asi la diferencia en-
tre la apariencia progresiva de los impuestos
personales y su incidencia real.

(2) El analisis se realiza con los datos
disponibles mas recientes, excluyendo, por
carencias informativas, a Hungria, Polonia y
Republica Checa del conjunto de los 29 pai-
ses que actualmente componen la OCDE.

(3) Que se produjeron tanto por la incor-
poracion al impuesto de bases antes no gra-
vadas (por ejemplo: rentas en especie, ren-
tas de interés en titulos publicos, rentas de
aseguramiento,etc.) como por la eliminacién
de exenciones, bonificaciones y tratamientos
preferenciales y de incentivos fiscales en cuo-
ta. Pueden verse al respecto GAGO y ALVA-
REZ (1995a) y OWENS y WHITEHOUSE (1996).

(4) Estos autores utilizan una medida del
volumen de legislacion como una proxy del
grado de complejidad del sistema fiscal y ob-
tienen, por ejemplo,un crecimiento especta-
cular del 200 por 100 en Estados Unidos.

(5) Las diez magnitudes relevantes eran:
presion fiscal, tipo marginal méaximo, tipo
marginal minimo y tramos del IRPF, tipo es-
tandar de sociedades, tipo estandar de IVA 'y
participaciones impositivas de IRPF, socieda-
des, IVA e impuestos especiales.

(6) La investigacion de estos autores es
muy completa, por cuanto, ademas de los in-
dicadores de dispersion fiscal, utilizan indi-
cadores de correlacion horizontal y diversos
tests de co-integracion. Sin embargo, la pers-
pectiva macro que adoptan hace que utilicen
so6lo magnitudes globales relevantes para la
politica fiscal en su conjunto (endeudamien-
to publico neto, ingresos publicos totales y
gastos publicos totales), por lo que renuncian
a la informacion de detalle que manejamos
en nuestra estimacion.

(7) Las reformas fiscales suelen agrupar-
se en periodos cortos de tiempo, en respues-
ta a un efecto imitacion por competencia, que
es seguido de un periodo de estabilidad, otro
de reforma, y asi sucesivamente. Estos mo-
vimientos podrian representarse mediante
bucles o espirales, pero la imagen no apre-
henderia toda la informacién relevante. Por-
que en cada bucle hay siempre un sistema
tributario que marca la pauta y da la senal pa-
ra el cambio, extendiéndose con mayor o me-
nor rapidez al resto de paises segtn la domi-
nancia economica, cultural y politica del que
adopta la iniciativa. En este sentido, los pro-
cesos de reforma fiscal pueden ser represen-
tados de manera mas ilustrativa con los mo-
vimientos espasmaodicos de un gusano, cuyo
desplazamiento se inicia por un anillo corpo-
ral, que arrastra a los demas anillos como un
muelle hasta aproximarse (converger) lo mas
posible. El siguiente movimiento requerira de
otro anillo que se aleje (divergencia) para que
vuelva a reproducirse todo el proceso.

(8) Ciertamente, en nuestro analisis sobre
la evolucién de los ingresos no se ha incluido
la deuda publica. De haberlo hecho, como sos-
tiene DE LA DEHESA (2000: 115), la perspecti-
va sobre la cuestién que se debate podria
cambiar bastante, dada la acumulacién de

deuda publica en los paises avanzados (por
encima del 70 por 100 promedio OCDE en tér-
minos de PIB) y los fortisimos compromisos
devengados en sus sistemas de pensiones.

(9) Dada la existencia de preferencias so-
ciales distintas sobre la redistribucion, la pre-
sion ejercida sobre el gasto publico social
muestra diferentes intensidades segun pai-
ses. Esta puede ser la causa de que existan
distintos potenciales de competencia fiscal, lo
que permitiria explicar las dificultades para al-
canzar soluciones colectivas en este terreno.

(10) La empiria no permite establecer una
correlacion clara entre globalizacion, tamano
del gasto publico y Estado del bienestar. No
hay referencias contrastadas que permitan
sostener que esa correlacion sea positiva,
aunque, ademas del efecto aseguramiento de
Rodrik, la globalizacién puede haber aumen-
tado el tamafo del Estado al propiciar un fuer-
te desarrollo de los mercados financieros, per-
mitiendo de esta forma un mayor crecimiento
de la deuda y del gasto publico. En todo caso,
lo que sostenemos en el texto es que no exis-
ten evidencias sobre la existencia de una co-
rrelacion negativa. Tal vez ocurra, como sos-
tiene FEITO (2000) en sus comentarios al
trabajo citado de GONZALEZ-PARAMO (2000),
que no exista relacién alguna entre interna-
cionalizacion economica y tamano del Esta-
do. Lo que no admite dudas es que estamos
ante un reto empirico de primera magnitud.

(11) SORENSEN (2000), aplicando la me-
todologia desarrollada por MENDOZA, RAZIN
y TESAR (1994) a los datos de DAVERI y TA-
BELLINI (2000), demuestra que el tipo impo-
sitivo efectivo soportado por las rentas sala-
riales se ha incrementado en torno a 3 puntos
porcentuales desde 1980, mientras el corres-
pondiente a las rentas del capital se ha man-
tenido constante. El estancamiento de la im-
posicion efectiva sobre el capital pudiera
parecer sorprendente si tenemos en cuenta
las reducciones practicadas en los tipos le-
gales del impuesto sobre sociedades y en los
aplicados a plusvalias, dividendos e intere-
ses en el impuesto sobre la renta personal.
Sin embargo, estas reducciones se han visto
compensadas con ampliaciones en las bases
y la disminucion progresiva de los incentivos
fiscales al ahorro. En cuanto al factor traba-
jo, el aumento de su imposicion efectiva vie-
ne explicado por la ampliacion de bases, el
incremento en las cotizaciones sociales y el
incremento en la imposicién indirecta sobre
el consumo.

La inclusién de este dltimo factor en el
computo de los tipos efectivos puede resul-
tar polémica. Sin embargo, la imposicién so-
bre el consumo introduce una cuna fiscal en-
tre el coste del factor trabajo y el salario neto
de impuestos recibido por el trabajador. En
consecuencia, el gravamen sobre el consu-
mo incide realmente como un gravamen in-
directo sobre las rentas del trabajo. Asi, la
imposicion efectiva total sobre las rentas del
trabajo vendria dada por la ratio (t, + t;) / (1
+ 1), donde t, es el tipo impositivo efectivo
directo sobre las rentas del trabajo, incluyen-
do en su calculo tanto el impuesto sobre la
renta personal como las cotizaciones socia-
les, y t es el tipo impositivo efectivo sobre el
consumo.

Aunque la metodologia de calculo utili-
zada por Eurostat (2000) es diferente, los re-
sultados de tipos efectivos que proporciona
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son bastante parecidos a los obtenidos por
Sorensen.

(12) La integracion de mercados aumen-
ta la elasticidad de las ofertas de los factores
productivos en cada uno de los paises inde-
pendientemente considerados. Dado que es-
ta elasticidad depende positivamente del gra-
do de movilidad regional de los factores, la
teoria de la imposicion 6ptima establece que
se debe gravar mas fuertemente aquellos
factores que sean menos moviles.

(18) Fundamentalmente por la compleja
incidencia de estas figuras en términos de
competencia internacional y de distribucion
de rentas. Para un andlisis mas detallado de
estas cuestiones puede consultarse el capi-
tulo n® 5 de la monografia de GAGO y LABAN-
DEIRA, (1999).

(14) El anuncio de sendas reformas fis-
cales reductoras de impuestos en Bélgica y
Estados Unidos no pasa de representar, por
el momento, mas que un compromiso politi-
co, pero su perfil y contenido parecen sefna-
lar una direccion similar a las propuestas ale-
mana y francesa.
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ANEXO

LA HOMOGENEIDAD DE LAS VARIABLES EN LOS ESTUDIOS DE FISCALIDAD INTERNACIONAL COMPARADA
CRITERIOS ADOPTADOS EN LA ELABORACION DE LAS SERIES DE IRPF Y SOCIEDADES

A pesar de las fuentes estadisticas que proporcionan organismos internacionales como la UE y la OCDE, uno de los principales problemas de los es-
tudios de fiscalidad internacional comparada sigue siendo la utilizacion de series de variables fiscales elaboradas con criterios homogéneos para periodos
amplios de tiempo. Esta carencia deriva de los siguientes factores:

— la disciplina de los distintos estados en la elaboracién y disposicion de la informacion;

— la enorme diversidad interna de algunas variables, tanto de recaudacién como de estructura, referidas a las distintas modalidades impositivas
(piénsese, por ejemplo, que en la informacién que Espana aporta a la fuente Revenue Statistic de la OCDE se recogen datos de recaudacion de, al menos,
28 items relativos a distintas modalidades tributarias vigentes, aun siendo realmente bajo el grado de desagregacidn: se agrupan los datos de impuestos
locales, impuestos especiales, ...),

— la complejidad de determinadas figuras tributarias, la asociacion a ellas de figuras de menor rango y gran variabilidad en los hechos que someten y
la existencia de variables estructurales dificilmente cuantificables para una misma modalidad impositiva (composicion de las bases imponibles, diferen-
ciacion de tarifas segiin hechos sometidos, variabilidad de los premios fiscales, ...);

— la diferenciacion en el grado de descentralizacion fiscal existente entre paises, lo que implica estructuras tributarias descentralizadas de mayor o
menor grado y dificultades de homogeneizacion derivadas de las distintas opciones: separacion de hechos gravados, comparticién de impuestos con tari-
fas diferenciadas, poder normativo de los entes subcentrales, ...

La consecuencia inmediata de tal diversidad es la obtencion de resultados distintos, cuando no contradictorios, a la hora de extraer conclusiones en la
comparacion y analisis de la evolucién de la estructura interna de cada modalidad impositiva o de la composicién de los sistemas fiscales. Junto a ello, la
falta de homogeneidad de los datos influye con un signo determinante en los anélisis mas sensibles de convergencia fiscal.

Por ello, en este trabajo hemos intentado normalizar y homogeneizar los datos de algunas variables de estructura de las principales modalidades im-
positivas de los sistemas fiscales de la OCDE. A continuacion, sintetizamos los criterios adoptados en la construccién de las series de las variables de ma-
yor complejidad, que son las relativas a la imposicion sobre la renta.

IRPF

CRITERIO GENERAL: Dado el importante grado de descentralizacién alcanzado en numerosos paises en este impuesto, hemos optado por computar
conjuntamente los datos de las tarifas central y subcentral que sometan las rentas personales, a condicion de que propongan el
gravamen global de la renta y formen parte de una misma estructura impositiva.

Sin embargo, al no disponer de una Unica fuente para 1980, tal integracion ha sido imposible en algunos paises. En estos ca-

sos aportamos los datos de que disponemos, pero no los incluimos en los célculos de medias y dispersion con el fin de preser-
var la homogeneidad.

CRITERIOS

PARTICULARES:

BELGICA En 1990 y 1999 se aplica un impuesto comunal sobre renta (dmbito local) con tipos entre 0 por 100 y 10 por 100 sobre la deuda tri-
butaria, del que no ha podido determinarse el tipo medio aplicado por los distintos municipios. Asimismo, en 1999 se aplicé un re-
cargo de crisis del 3 por 100. Ninguno de estos recargos ha sido considerado al no formar parte de la estructura impositiva principal.

CANADA En este pais el tipo marginal federal maximo es del 29 por 100 (para 1990 y 1999). Sin embargo, se aplican también tipos pro-

vinciales sobre la misma base imponible que son diferentes por areas geograficas. Para el tipo maximo se ha seguido el criterio
de tomar el promedio del resultado de la combinacién de tipo federal y provincial. Como tipo minimo se ha tomado el minimo fe-
deral, pues bajo ciertas circunstancias puede no pagarse el tipo provincial.

DINAMARCA El IRPF estatal danés sigue el denominado «modelo dual», en el que la renta es separada para su tributacién, de forma que la
suma de los tipos que una renta puede soportar se sitia en 1999 en el 28,5 por 100. Ademas, existe imposicion local a tipo fijo,
aunque variable por municipio. Para 1999 el arco de variacion entre las diferentes jurisdicciones oscilé entre el 24 por 100 y el 33
por 100. Por tanto, el tipo maximo global seria del 61,5 por 100. Sin embargo, para 1999 existe un tope legal maximo para el
conjunto del 59 por 100 que se ha tomado como tipo maximo. Idéntica légica se ha seguido para 1990.
Para el tipo minimo en 1999 se ha tomado la combinacién del tramo estatal inferior (bottom tax del 7,5 por 100) y el tipo menor del
nivel local (24 por 100). Para 1980 no se ha podido determinar la influencia del impuesto local sobre el tipo minimo.

EE.UU. En EE.UU. los gobiernos estatales y algunas autoridades locales aplican también sus propios IRPF (p. e]j. en 1999 California
aplica una tarifa que varia entre 1 por 100-9,3 por 100). Sin embargo, no se han podido incorporar al no disponer para ningun
ano de datos completos, lo que impide calcular una media estatal.

FINLANDIA En Finlandia, el IRPF nacional se aplica con una tarifa que en 1999 varia entre el 5,5 por 100 y el 38 por 100 (7 por 100-39 por
100 en 1990). A ello hay que afadir un IRPF local con tipos fijos, aunque variables por municipios. Para 1999 esta variacion
oscil6 entre 15 por 100 y 19,75 por 100 (15 por 100-20 por 100 en 1990). Los tipos se han tomado anadiendo al méaximo y mini-
mo estatal el promedio del intervalo de la imposicion local (17,4 por 100 en 1999, 17,5 por 100 en 1990). Para 1980 no se ha
podido determinar la influencia del impuesto local sobre el tipo minimo.

FRANCIA Desde 1996 se aplica una «contribucién al reembolso de la deuda social» del 0,5 por 100 sobre muchas categorias de renta.
No ha sido considerada.

HOLANDA En 1990 el IRPF integré las cotizaciones sociales aplicadas con la misma base. De esta forma, la tarifa del IRPF para 1999 (6,2
por 100-60 por 100) pasa a variar entre 35,75 por 100-60 por 100.

ISLANDIA Al no disponer de datos para 1999, se han tomado los de 1997 (International Tax Summaries 1998). En 1990, Islandia tenia en vi-

gor un IRPF estatal a tipo fijo del 32,8 por 100 y sobre la misma base aplicaba un IRPF local al 6,99 por 100. En 1997 el IRPF esta-
tal tenia 2 tramos (29,31 por 100 y 34,31 por 100) y el local un tipo fijo del 11,57 por 100, lo que supone un tipo minimo conjunto
del 40,88 por 100 y un tipo maximo del 45,88 por 100. No se ha podido incorporar la influencia de la imposicion local para 1980.
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CRITERIOS ADOPTADOS EN LA ELABORACION DE LAS SERIES DE IRPF Y SOCIEDADES (continuacion)

JAPON

COREA

LUXEMBURGO

MEXICO

NORUEGA

SUIZA

SUECIA

El IRPF se aplica en dos niveles, local y nacional, en ambos casos con tarifas progresivas. El IRPF nacional utilizo en 1990 y
1999 una tarifa de 5 tramos, con tipos que variaron entre el 10 por 100 y el 50 por 100. La tarifa local tuvo, también en ambos
afios, 3 tramos y tipos que variaron entre el 5 por 100 y el 15 por 100. En conjunto, por tanto, el IRPF japonés puede ser sin-
tetizado en una estructura liquidatoria de 5 tramos y unos tipos marginales minimo y maximo de 15 por 100 y 65 por 100, res-
pectivamente.

Este pais aplicé durante todo el periodo un recargo sobre la deuda tributaria que ha sido incorporado en los tipos. Para 1999
era del 10 por 100 sobre una escala entre 10 por 100 y 40 por 100, lo que deriva en unos tipos minimo y maximo del 11 por
100 y 44 por 100 respectivamente. En 1980 y 1990 el recargo era del 7,5 por 100.

Aplica en la actualidad un denominado «Impuesto de Solidaridad» que consiste en un recargo del 2,5 por 100 sobre los tipos
del IRPF, por lo que los tipos minimo y maximo del 10 por 100 y 46 por 100 pasan a ser en realidad del 10,25 por 100 y del
47,15 por 100 respectivamente.

Muchos estados aplican un impuesto sobre salarios (no sobre la renta global) que en muchos casos es pagado por el emple-
ador (2 por 100 en el Distrito Federal). No se ha considerado.

En 1999 tiene en vigor un modelo de impuesto dual, con bases y tipos diferentes a nivel local y nacional. La renta gravable
es sometida por un impuesto local a un tipo fijo del 28 por 100. La renta salarial es gravada por el IRPF nacional a un tipo del
13,5 por 100 a partir de 318.600 coronas. Por tanto, puede decirse que el IRPF noruego tiene una estructura de 3 tramos con
un tipo minimo del 28 por 100 y un tipo maximo del 41,5 por 100.

No se ha considerado porque la disparidad de impuestos comunales, cantonales y federales hace imposible la agregacion en
una estructura tarifaria combinada.

El IRPF sueco responde también a un modelo dual, con tratamiento diferenciado segin el tipo de rentas. En 1999, la primera
base (salarios y rentas de actividades economicas) era gravada simultdneamente con un impuesto local que variaba por mu-
nicipios entre el 26 por 100 y el 33 por 100 (siendo la media del 31 por 100) y por el impuesto nacional con dos tramos del 20
por 100 y 25 por 100. La segunda base (compuesta por intereses, dividendos y ganancias de capital) era sometida por el
IRPF nacional a un tipo fijo del 30 por 100. Por tanto, distinguiendo por clases de renta, cabe decir que el IRPF sueco se apli-
ca en 3 tramos, con un tipo minimo del 30 por 100 y uno maximo del 56 por 100 (31 por 100 + 25 por 100).

En la columna de 1990 se han recogido los datos correspondientes a la reforma de 1991. No se ha podido incorporar la in-
fluencia de la imposicién local para 1980.

SOCIEDADES

CRITERIO GENERAL.:

CASOS PARTICULARES:

ALEMANIA
AUSTRIA
BELGICA

CANADA

ESPANA
EE.UU.

FRANCIA

JAPON

COREA

LUXEMBURGO
PORTUGAL

SUIZA

En los paises que aplican Impuesto sobre Sociedades, existen también férmulas tributarias de ambitos territoriales inferiores.
Sin embargo, su gran diversidad y las formulas que adoptan hicieron imposible cualquier intento de homogeneizacion, adop-
tando el criterio general de no computarlas.

Aplica un tipo especial para beneficios distribuidos del 30 por 100.
En 1980 el Impuesto sobre Sociedades era progresivo con una tarifa que variaba entre 30 por 100 y 55 por 100.
En 1980 el Impuesto sobre Sociedades era progresivo con una tarifa que variaba entre 30 por 100 y 43 por 100.

Adicionalmente se aplica un recargo de crisis del 3 por 100 sobre el tipo del 39 por 100, por lo que el tipo efectivo seria del
40,17 por 100. No se ha considerado.

Las provincias aplican también su propio impuesto sobre la renta de establecimientos en su territorio. Adicionalmente, existe
una sobretasa federal del 4 por 100. No se han considerado.

Existe un tipo reducido del 30 por 100 para una primera porcion de la renta de entidades de reducida dimension.

La tarifa progresiva del impuesto estadounidense ha variado entre los extremos 15 por 100-46 por 100, en 1980, y 15-34 por
100 en 1990.

En 1999 varia entre 15-39 por 100. El tipo méaximo del 39 por 100 se establece en tramos intermedios de base para eliminar
en las bases altas el beneficio de los tipos més bajos iniciales, de forma que el tipo medio quede en el 35 por 100, que es el
que finalmente se ha computado.

En 1999 este pais aplicé sendos recargos del 10 por 100 (uno permanente y otro temporal) sobre la cuota resultante del tipo
ordinario con ciertas modificaciones, que no han sido considerados.

En 1999 este pais aplicd un tipo reducido del 25 por 100 para un primer tramo de base. Ademas, tiene en vigor un impuesto
local (prefecturas y municipios) en el que el tipo es elegido por cada institucién dentro de un intervalo (5 a 6 por 100 para pre-
fecturas, 12,3 a 14,7 por 100 para municipios).

Adicionalmente, las prefecturas imponen un «impuesto de empresas» sobre las corporaciones establecidas en su territorio,
con una estructura progresiva de 3 tramos, debiendo elegir los tipos dentro de unos intervalos prefijados.

En Corea existe un tipo reducido del 16 por 100 para una primera porcién de la renta. En 1980 y 1990 ese primer tipo era del
20 por 100. Adicionalmente, se aplica un recargo sobre el tipo general que en 1980 y 1990 era del 7,5 por 100 y en 1999 del
10 por 100. No se ha considerado.

Aligual que en IRPF, Luxemburgo aplica un «<impuesto de solidaridad» del 4 por 100 sobre el tipo general, que no ha sido incorporado.

El tipo general del 34 por 100 es incrementado en muchos municipios por la aplicacién de un recargo del 10 por 100, de lo
que deriva un tipo efectivo del 37,4 por 100.

No se ha considerado porque la enorme variedad de las decisiones fiscales de los distintos cantones hace imposible un dato

univoco a nivel estatal.




Resumen

Este trabajo se plantea dos objetivos. En primer lugar, co-
nocer los cambios que se han producido en la fiscalidad inter-
nacional durante las dos Ultimas décadas en el ambito de los
paises avanzados. Y en segundo lugar, reflexionar sobre las
nuevas tendencias fiscales que se dibujan en el horizonte del
siglo XXI. En esta perspectiva, los procesos de globalizacion
economica y competencia fiscal definen un nuevo marco de re-
ferencia para la politica tributaria. Este nuevo modelo concede
margenes mas estrechos para la reforma fiscal, cuyo futuro pa-
rece asociado a la imposicion sobre factores de reducida mo-
vilidad, la imposicién indirecta y la imposicion ambiental.

Palabras clave: fiscalidad internacional, reforma fiscal, conver-
gencia fiscal.

Abstract

This article sets two aims: first of all, to find out the chan-
ges that have taken place in international taxation over the last
twenty years in the advanced countries; and secondly, to re-
flect over the new fiscal trends emerging at the threshold of the
21st century. In this context, the economic globalisation pro-
cesses and fiscal competence are defining a new reference fra-
mework for taxation policy. This new model leaves narrower
margins for tax reform, the future of which seems to be asso-
ciated with taxation on reduced mobility factors, indirect taxa-
tion and environment taxation.

Key words: international taxation, tax reform, fiscal convergence

JEL classification: H24, H25, H87.
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ARMONIZACION FISCAL
EUROPEA: BALANCE
DE SITUACION

Emilio ALBI

I. INTRODUCCION

AS tareas de armonizacion

fiscal han tenido clara impor-

tancia desde el comienzo del
Mercado Comun en 1958. Es bien
sabido que, inicialmente, el inte-
rés se centrd, durante bastantes
anos, en la materia aduanera y de
la imposicién indirecta. A partir
de la Directiva, de 24 de junio de
1988, sobre la liberalizaciéon de la
circulacién de capitales, ha sido
también necesario tener en cuen-
ta ciertos aspectos de la imposi-
cion directa en la politica tributa-
ria internacional, no solo en la de
la Comunidad. El Mercado Unico
Europeo de 1992, fomentando la
inversién alo largo y ancho del es-
pacio europeo, con un mercado fi-
nanciero y de capital integradc, ha
hecho todavia mas importante la
consideracion de los temas ar-
monizadores o de coordinacion
fiscal. La Unién Monetaria, elimi-
nando la posibilidad de las varia-
ciones de tipos de cambio, amplia
esa importancia. La Unién Euro-
pea ya no es sélo un ambito Uni-
co de compras y ventas, sino
también de ahorro e inversion,
con el euro como moneda domi-
nante. Por consiguiente, los te-
mas de la fiscalidad del ahorro
personal en el IRPF y del Impues-
to sobre Sociedades, incluyendo
el gravamen de los intereses y
canones empresariales, se abren
al debate de la coordinacién tribu-
taria internacional, afadiéndose
a la tarea de completar la armoni-
zacion europea del IVA y de los
impuestos especiales.

Al mismo tiempo, se preveé la
creaciéon de un grupo de trabajo
que evalle las medidas fiscales

existentes de atraccion de inver-
sores y fomento de la exporta-
cién, y supervise la comunicacion
por los gobiernos de informacion
relativa a las mismas. En el Dia-
rio Oficial de 10 de diciembre de
1998, se han publicado los crite-
rios que la Comisién propone se-
guir para calificar una medida fis-
cal como una ayuda de Estado.

Por otra parte, la OCDE ha emi-
tido un informe donde se analiza la
competencia fiscal existente, pero
sélo en cuanto a los intentos de
atraer a determinados paises las
actividades empresariales mas
moviles, como los servicios finan-
cieros o los servicios en general.
El informe de la OCDE establece
diecinueve recomendaciones pa-
ra contrarrestar esas actuaciones
de competencia fiscal, y criterios
para establecer una estructura
mas general de respuesta a prac-
ticas fiscales nacionales. Los pai-
ses miembros de la OCDE tienen
dos afos para identificar la legis-
lacion nacional que genere una
competencia fiscal desleal, y tres
afnos mas para eliminarla, con dos
afnos mas de carencia para que las
empresas se adapten a la nueva
situacion.

Estas iniciativas conducen,
directa o indirectamente, hacia
una mayor coordinacion interna-
cional de los impuestos sobre
sociedades. Parece claro que,
con economias abiertas y libre
circulacion de capitales, la coor-
dinacién fiscal de la imposicién
directa ha pasado a ser, casi ine-
vitablemente, un elemento im-
portante del debate econdmico
internacional.

II. IMPOSICION INDIRECTA

En el area de la tributacion in-
directa, completar el sistema eu-
ropeo del IVA es el primer reto en
el corto y medio plazo. Lograr
una neutralidad efectiva para las
transacciones de bienes y servi-
cios entre los estados miembros
es todavia mas conveniente en
el contexto de un mercado unico,
sin fronteras fisicas, y de la UEM,
que lo era para formar un merca-
do comun.

1. El sistema transitorio
del IVA

Es bien conocido el sistema
transitorio que la Comunidad ha
implantado desde el 1 de enero
de 1993, con el que se mantiene
el principio de destino con carac-
ter general a pesar de suprimir-
se los controles del IVA en las
fronteras intracomunitarias. Este
régimen transitorio se desarrolla
por la Directiva 91/680/CEE, de
16 de diciembre, reguladora del
régimen juridico del trafico intra-
comunitario (que modifica la Sex-
ta Directiva de 1977), en el Re-
glamento 92/218/CEE, de 27 de
enero de 1992, sobre coopera-
cion de las administraciones tri-
butarias y en los acuerdos alcan-
zados sobre la armonizacién de
tipos impositivos. Estos acuer-
dos se resumen de la siguiente
manera: el tipo normal del IVA no
puede ser inferior al 15 por 100;
pueden aplicarse uno o dos tipos
reducidos a la lista de productos
elaborada en Luxemburgo el 24
de junio de 1991, sin que puedan
ser inferiores al 5 por 100; no se
puede aplicar un tipo impositivo
incrementado. Este cuadro ge-
neral, sin embargo, contiene di-
ferentes particularidades. Espa-
nay Luxemburgo pueden aplicar
un tipo reducido especial no in-
ferior al 3 por 100, el Reino Uni-
do e Irlanda pueden mantener
sus tipos cero tradicionales, y se
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reconocen, en general, derechos
adquiridos a los estados que ve-
nian aplicando tipos inferiores al
5 por 100.

El régimen transitorio se basa
en la solucién técnica de crear el
hecho imponible «adquisicion in-
tracomunitaria de bienes» que
implica desdoblar cada transac-
cion intracomunitaria de bienes
en dos operaciones: una entrega
en general exenta, pero con de-
recho a deducir el IVA por quien
realiza la entrega, y una adquisi-
cion en general sujeta, que inicia
el ciclo del IVA en el pais de la ad-
quisicion. El gravamen de la ad-
quisicién se lo aplica el propio
adquiriente. Para que se produz-
ca el hecho imponible, es impres-
cindible el transporte de un bien
de un Estado comunitario a otro.
El control de las transacciones se
logra a través de la contabilidad
empresarial y de la informacién
incluida en el sistema estadistico
INTRASTAT referente a los inter-
cambios de mercancias en el in-
terior del mercado unico.

En relacion con el comercio
de bienes con terceros paises se
mantiene el criterio de destino
con ajuste fiscal en frontera. Es
decir, el exportador comunitario
no aplica el IVA de su pais de ori-
gen y tiene derecho a la deduc-
cion del IVA soportado relativo a
su exportacion, y el importador
comunitario soporta el IVA que
se le aplica al efectuar su impor-
tacion.

El régimen transitorio se com-
plica por una serie de regimenes
particulares que, en esencia y re-
sumidamente, implican (1):

* que los viajeros residentes
en la Comunidad que transporten
bienes destinados a su consumo
personal o regalos —o sea, que
actuen como consumidores fina-
les o particulares— tributen de
acuerdo con el pais de origen
donde efectuen sus compras;

* que la adquisicion de medios
de transporte nuevos (automovi-
les, aviones, barcos y motocicle-
tas) tribute siempre en el pais de
matriculacién (destino), sea quien
sea el adquiriente;

* que los sujetos pasivos del
régimen especial de agricultura,
ganaderia y pesca, respecto de
los bienes destinados a su activi-
dad, los sujetos pasivos que solo
realicen operaciones exentas
gue no dan derecho a deduccion
total o parcial del IVA y las perso-
nas juridicas que no actian como
empresarios o profesionales tri-
buten en origen —excepto en el
caso de medios de transporte
nuevos o de bienes sujetos a los
impuestos especiales— hasta que
su volumen total de adquisiciones
de otros paises comunitarios no
supere ciertos limites por afo na-
tural (en Espafia 10.000 ecus
—1.299.800 pesetas), salvo que
opten (por tres afios en Espafa)
por la tributacién en destino, que
se aplicaria como la de cualquier
otra adquisicién intracomunitaria
sujeta;

* que las ventas a distancia, en
cuanto a las adquisiciones efec-
tuadas por las personas enume-
radas en el punto anterior y las
personas fisicas que no tengan la
condiciéon de empresario o profe-
sional, tributen en origen si el vo-
lumen de ventas del vendedor no
excede, por ano natural, de cier-
tos limites (en Espafia 35.000
ecus —4.549.300 pesetas—, en
otros paises 100.000 ecus) y sal-
vo que el vendedor a distancia op-
te por aplicar el IVA del pais de
destino;

* que las prestaciones de servi-
cios de transporte intracomunita-
rio se entiendan realizadas en des-
tino si el destinatario comunica al
transportista un nimero de identi-
ficacion fiscal del Estado de desti-
noy, en su defecto, se les aplique
el IVA del lugar de salida. La mis-
ma légica general se sigue con los

servicios accesorios a los trans-
portes intracomunitarios (destino
o donde se presten materialmen-
te), con los servicios de mediacion,
en nombre y por cuenta de terce-
ros, en esos transportes (destino
o lugar de inicio) y con los servicios
de mediacion, en nombre y por
cuenta ajena, en los servicios ac-
cesorios a los transportes intraco-
munitarios de bienes (destino o
donde se presten materialmente).

Por otro lado, la regla general
y las especiales sobre la localiza-
cion de las prestaciones de ser-
vicios también mezclan el princi-
pio de origen y el de destino de
manera amplia y, en ocasiones,
compleja.

2. Una evaluacion
del sistema transitorio

Es evidente que el régimen
transitorio ha ofrecido ventajas en
cuanto a la reduccién de costes
administrativos y de transporte,
dada la eliminacion de los trami-
tes aduaneros, que ha mejorado
la liquidez empresarial por la sus-
pension de las garantias aduane-
ras y ciertas obligaciones de pre-
financiacion, y que, en general,
ha fomentado la competencia in-
ternacional.

El sistema, sin embargo, pre-
senta aspectos negativos. Por la
descripcién efectuada en el pun-
to anterior, parece claro que el ré-
gimen transitorio del IVA europeo
es complicado. Se cuenta con un
IVA de estructura comun, sobre
todo en cuanto a la base imponi-
ble, pero que, sin olvidar grandes
temas pendientes de resolver, co-
mo el del comercio electrénico:

* Mezcla los principios de
destino y de origen. Recuérde-
se, por ejemplo, que el viajero-
consumidor tributa en origen,
que las ventas a distancia pue-
den tener tributacion en origen o
en destino, lo mismo que ocurre
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con los transportes o con otros
sujetos pasivos, y que los me-
dios de transporte nuevos, las
transacciones de bienes con pa-
ises o territorios no comunitarios
a efectos de IVA (por ejemplo,
Canarias, Ceuta o Melilla) y, en
general, las adquisiciones intra-
comunitarias de bienes tributan
en destino. Para los servicios
también existe la tributacion en
origen y en destino.

« Utiliza tipos impositivos dife-
rentes. Respecto del tipo normal,
por ejemplo, los tipos oscilan des-
de un minimo del 15 por 100 (Lu-
xemburgo) a un maximo del 25
por 100 (Dinamarca y Suecia, pai-
ses que no aplican tipos reduci-
dos). Ademas del tipo estandar, se
tienen casos distintos de tipo inter-
medio, reducido y muy reducido,
contando Irlanda y el Reino Unido
con un tipo cero, y sin mencionar
los paises que aplican la suspen-
sién del ingreso en las compras de
los exportadores (otro caso de ti-
po cero con derecho a deduccion
del IVA soportado).

* Su regulacién no esta total-
mente armonizada en algunos as-
pectos, como el de determinados
regimenes especiales, e incluso
no es homogénea la incorpora-
cion de las directivas comunitarias
al derecho propio de cada pais, ni
uniforme la actuacion practica de
las diversas administraciones tri-
butarias; por ejemplo, en las de-
ducciones o devoluciones del im-
puesto.

En resumen, el sistema es de-
masiado complejo, mezclando
excesivamente los principios de
origen y de destino. Ello condu-
ce a inseguridades e incertidum-
bres respecto de las responsabi-
lidades fiscales y aumenta las
cargas administrativas. Determi-
nados sectores, por ejemplo el
de ventas a distancia, tropiezan
con costes administrativos con-
siderables. Si ahadimos las dife-
rencias de tipos impositivos exis-

tentes, aumenta el estimulo a la
creacion de circuitos de fraude
fiscal que pueden tener origen en
la propia complejidad normativa.
Por ultimo, el control del sistema,
y éste es un punto importante,
depende excesivamente de las
contabilidades de quienes efec-
tuan las entregas y adquisiciones
intracomunitarias, y de la infor-
macién que suministran.

Esta situacion hace aconseja-
ble que se pase del régimen tran-
sitorio a uno mas definitivo, y en
ello se centran buena parte de los
esfuerzos armonizadores actua-
les de la Comision Europea. El ré-
gimen transitorio se fechd hasta el
31 de diciembre de 1996, aunque
es evidente que esta funcionando
durante algun tiempo mas. Con to-
do, se puede suponer que en un
plazo corto, dos o tres afnos, la
Unién Europea tendra un nuevo
regimen del IVA. Pero para ello es
necesario que se adopten decisio-
nes fundamentalmente respecto
de dos puntos:

— la aplicacién general del
principio de destino o del de ori-
gen;

— la mayor o menor uniformi-
dad de tipos impositivos entre los
estados miembros.

3. ¢Es preferible el principio
de destino o el de origen?

Las propuestas de la Comi-
sién para el regimen del IVA
posterior al transitorio estable-
cen la aplicacién generalizada
del principio de «imposicién del
IVA segun el pais de origen».
Esta expresion, sin embargo,
puede significar, por lo menos,
tres sistemas diferentes:

« La aplicacion del principio de
origen puro, como en la actuali-
dad se aplica en el régimen de
viajeros residentes en la Comu-
nidad. En las transacciones de

bienes con el resto del mundo se
seguiria aplicando el principio de
destino, siguiendo criterios inter-
nacionales adoptados por la
OMC (antes GATT).

 La aplicacién de lo que po-
demos denominar principio de
origen-destino, con camara de
compensacion entre paises, por
el que el IVA del pais «exporta-
dor» en la transaccion intracomu-
nitaria se repercute, en origen, al
empresario o profesional adqui-
riente del pais «importador», te-
niendo éste derecho (de acuerdo
con las normas del impuesto) a
la deduccion en el pais adqui-
riente de las cuotas soportadas
en origen. Esta solucion plantea
la dificultad de que la recauda-
cion por IVA en los paises comu-
nitarios no se corresponde con el
nivel de consumo final dentro de
cada pais. El pais «exportador»
obtiene una recaudacién que el
adquiriente del pais «importa-
dor» utiliza como deduccion; por
tanto, los paises méas exportado-
res dentro de la UE incrementan
su recaudacion por IVA a costa
de los paises que importan mas,
que la reducen. Este problema
se puede solucionar con una ca-
mara de compensacion, entre los
estados comunitarios, que permi-
tiera que el IVA percibido por el
Estado de origen y deducido en
el de destino se compensase al
ultimo por la Hacienda del Esta-
do de origen.

Las transacciones de bienes
con el resto del mundo seguirian
el principio de destino, y el régi-
men de viajeros residentes en la
Comunidad mantendria, previsi-
blemente, el de origen. Para el
resto de las transacciones se
aplicaria un criterio de destino.

* La aplicacién del ya explica-
do principio de origen-destino (en
los mismos términos), pero con
reasignacion de la recaudacion
de las transacciones empresaria-
les intracomunitarias entre los
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estados miembro, de acuerdo
con una cuantificacién estadisti-
ca del consumo de cada pais. En
vez de usar una camara de com-
pensacion, basada en las decla-
raciones de los sujetos pasivos,
la compensacion se produciria
de acuerdo con datos macroeco-
némicos.

Para poder elegir entre estos
tres sistemas, hay, en primer lu-
gar, que establecer con claridad
lo que implican econémicamente
los principios de origen y de des-
tino (este ultimo es analogo en
sus efectos econdmicos al de ori-
gen-destino) para, asi, poder in-
terpretar qué sistema es preferi-
ble en la UE. A este tema nos
dedicamos seguidamente.

El principio de destino implica
que los bienes y servicios na-
cionales y extranjeros soportan la
carga tributaria indirecta del pais
«importador», y que nadie obtie-
ne una ventaja fiscal en ese mer-
cado. Las condiciones de compe-
tencia de la oferta no se ven
afectadas en el mercado de des-
tino por la tributacion sobre el
consumo, ya que las ofertas na-
cionales y extranjeras obtienen
los mismos precios relativos ne-
tos de impuestos indirectos. El
principio de destino tiende a que
los precios relativos de los pro-
ductores sean iguales en todos
los paises comunitarios. Esta
igualdad de precios relativos su-
pone, en competencia, igualdad
de costes marginales y, por tan-
to, eficiencia en la produccién y
en su localizacion.

El principio de origen implica,
por el contrario, que los consumi-
dores pueden comprar en paises
de impuestos mas bajos para con-
sumir en los de impuestos mas al-
tos. Por lo tanto, en esta situacion,
los que se igualan internacional-
mente son los precios de los con-
sumidores (sin tener en cuenta los
costes de transporte) y, por consi-
guiente, se tiene eficiencia en el

consumo —la igualdad de precios
al consumo supone igualdad de la
disposicién al pago de los consu-
midores de diferentes paises (2).

En conclusion, el principio de
destino en el comercio interna-
cional es, en general, eficiente res-
pecto de la localizacién de la pro-
duccidn, y el de origen no lo es. Un
principio permite, basicamente, la
eficiencia en la produccién y el otro
en el consumo. Tradicionalmente,
se ha mantenido que las pérdidas
de eficiencia en la produccion su-
peran probablemente a las distor-
siones del consumo, siendo éste
el fundamento de la adopcién in-
ternacional del principio de desti-
no en el comercio internacional.
Parece l6gico pensar, por tanto,
que la UE mantendra el criterio de
destino para el IVA comunitario,
evitando, al mismo tiempo, los pro-
blemas practicos de aplicar un cri-
terio de origen para las transaccio-
nes intracomunitarias y el principio
de destino para las transacciones
con el resto del mundo.

Al no existir, sin embargo, fron-
teras fisicas para producir los
ajustes fiscales del principio de
destino (el importador soporta el
Impuesto sobre el Valor Ahadido
de su pais y el exportador no apli-
ca el IVA de origen, pero se de-
duce el IVA que haya soportado),
el criterio fiscal habra de ser el del
principio que hemos denominado
de origen-destino para las tran-
sacciones empresariales y profe-
sionales. El problema menciona-
do de compensar a los paises
comunitarios mas «importadores»
a cargo de los mas «exportado-
res» es posible que tenga una so-
lucion mas sencilla a través de la
asignacion de la recaudacion de
las transacciones empresariales
intracomunitarias por medio de la
cuantificacién del consumo de ca-
da pais y la realizacién de pagos
compensatorios entre paises, en
vez de con la utilizacion de una ca-
mara de compensacion que se
base en las declaraciones de los

sujetos pasivos. Es previsible, por
otro lado, que el régimen de viaje-
ros residentes en la Comunidad
mantenga el principio de origen.

Con la aplicacién del criterio
de origen-destino, las «cadenas»
de IVA no se interrumpen en las
transacciones intracomunitarias
de empresarios y profesionales.
Prepondera, por tanto, el princi-
pio de destino. Al mismo tiempo,
como el adquiriente soporta un
Impuesto sobre el Valor Ahadido
del pais de origen, que le reper-
cute quien realiza la entrega o
presta el servicio, se origina un
estimulo (igual al de las transac-
ciones nacionales) a declarar los
impuestos soportados y repercu-
tidos, con lo que mejora el control
del sistema, lo que es un elemen-
to de importancia considerable.

4. La armonizacion de tipos
impositivos y el principio
de origen-destino

El principio de destino es efi-
ciente en la produccion si todos
los paises cooperan en la obten-
cién de una estructura impositiva
optima. Sin embargo, esto no es
asi en la realidad. Es bien cono-
cido, por ejemplo, que los efectos
de un impuesto sobre el consumo
en destino y de una subvencion a
la produccion en origen son equi-
valentes, en competencia, a los
de un arancel. Se origina recau-
dacién, aumentando el precio in-
terno de los bienes, reduciéndo-
se el consumo y sustituyéndose
importaciones. La sustitucion de
importaciones protege a los pro-
ductores nacionales y les trans-
fiere renta desde los consumido-
res. Por tanto, existe un estimulo
a incrementar los tipos impositi-
vos sobre los bienes «importa-
bles», 0 a aumentar los tipos en
general, subvencionando a la
produccién —por ejemplo, redu-
ciendo el coste empresarial de la
seguridad social (3). Esto nos
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perfila el segundo de los temas a
decidir en la UE: el de la mayor o
menor aproximacion deseable de
tipos impositivos entre los esta-
dos miembros.

Si seguimos un razonamien-
to normativo, en términos de la
mejora del bienestar comunita-
rio, es preferible la diversidad de
tipos impositivos entre los pai-
ses de la UE, dadas las diferen-
tes condiciones de produccion y
demanda en éstos. Al mismo
tiempo, la no uniformidad de ti-
pos permite que los paises pue-
dan manejar mejor su politica
fiscal con fines coyunturales.
Sin embargo, aunque pueda re-
sultar sorprendente, esta acep-
tado (4) que, partiendo de unos
tipos impositivos diferentes (sin
tener en cuenta efectos recau-
datorios ni consideraciones dis-
tributivas), si estos tipos se
aproximan uniformemente hacia
un promedio de tipos comunita-
rios ponderado (5) se producen
efectos positivos en términos de
bienestar. Este resultado se
puede intuir si se piensa que
mejora la eficiencia en el consu-
mo y que se entorpece el uso de
politicas proteccionistas. Ade-
mas, aunque con sus limitacio-
nes, este resultado tedrico se
mantiene en situaciones de
comportamientos oligopolisticos
(segun la hipétesis de Cournot)
o incluyendo a terceros paises.

El resultado de que se pue-
den lograr mejoras de bienestar
si los tipos impositivos del Im-
puesto sobre el Valor Afadido
convergen en la UE hacia un pro-
medio de los tipos preexistentes
esta presente en algunas pro-
puestas armonizadoras. Es un
resultado importante, aunque no
considere cuestiones recaudato-
rias ni distributivas, como se ha
mencionado anteriormente, vy
exija transferencias apropiadas
entre paises y consumidores, sal-
VO que existan politicas naciona-
les proteccionistas. No se puede

elevar a la categoria de dogma,
pero es un punto de partida im-
portante para, mejorando el co-
nocimiento empirico, avanzar en
esa direccion. Al mismo tiempo,
la convergencia de los tipos co-
munitarios del IVA hacia un pro-
medio suaviza los problemas
derivados de las compras trans-
fronterizas realizadas por «viaje-
ros de fin de semana» a las que
se aplica el principio de origen, y
desestimula esquemas obvios
de fraude fiscal. No creo que to-
do esto implique uniformidad de
los tipos impositivos —politica-
mente ésto esta descontado—,
pero si un nivel mejor de armo-
nizacién que el actual, en la linea
de una convergencia hacia el
promedio de tipos impositivos
existente (tanto estandar como
reducidos), quiza con una ban-
da, no muy ancha, de tipos ma-
ximos y minimos (6).

5. El tema de los impuestos
especiales

En cuanto a los impuestos es-
peciales, la tendencia, ya comen-
tada, de mantener el principio de
destino en la imposicion indirecta
europea creo que se va a mante-
ner. Como es conocido, los im-
puestos especiales se aplican
adicionalmente al IVA, suponien-
do una sobreimposicion que en
Espafa se aplica a la fabricacion
de alcoholes y bebidas derivadas,
productos intermedios, cerveza
(aunque no al vino y bebidas fer-
mentadas en la actualidad), labo-
res de tabaco, hidrocarburos vy
matriculacién de determinados
medios de transporte (también
existen los impuestos sobre las
primas de seguros o sobre la
electricidad, que no se incluyen,
al igual que el de matriculacion,
en las directivas comunitarias). La
carga tributaria de los impuestos
especiales es, por tanto, grande,
y eso implica que la aplicacion del
principio de origen exigiria tipos

impositivos muy uniformes para
los impuestos de fabricacion en
todos los paises miembros con el
fin de que no se distorsione la
competencia (la existencia de
compras transfronterizas respal-
da, en todo caso, un grado de ar-
monizacion de tipos impositivos).

La solucion vigente para los
impuestos de fabricacion, desde
el 1 de enero de 1993, tras la abo-
licion de las fronteras intracomu-
nitarias, es previsible que se man-
tenga en el medio plazo. Sigue el
principio de destino, efectuando-
se el trafico empresarial intra-
comunitario de los productos so-
metidos a impuestos especiales
en «régimen suspensivo», lo que
asegura que esos impuestos es-
peciales (0 «accisas» en la termi-
nologia comunitaria) se satisfa-
gan en el pais de consumo a los
tipos de gravamen vigentes en el
mismo.

Este «régimen suspensivo»
se define en la Ley espafola de
Impuestos Especiales (LIE) co-
mo el «régimen fiscal aplicable a
la fabricacién, transformacion, te-
nencia y circulacion de productos
objeto de los impuestos especia-
les de fabricacion en el que, ha-
biéndose realizado el hecho im-
ponible, no se ha producido el
devengo y, en consecuencia, no
es exigible el impuesto» (7).

Bajo este regimen fiscal, los
productos objeto de los impues-
tos especiales de fabricacion
pueden permanecer en régimen
suspensivo:

— durante el tiempo en que
no salgan de la fabrica donde se
han obtenido o del depésito fis-
cal en que se almacenen;

— durante el transporte entre
fabricas y depdsitos fiscales,
aunque el mismo se efectue por
diferentes estados comunitarios.

Lo que implica evitar la ge-
neracion de gastos financie-
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ros, dado el desfase temporal
existente entre la realizacién
del hecho imponible y el mo-
mento en que se produce la
puesta en consumo.

Igualmente, con la finalidad
de ampliar al maximo la libertad
de adquisicion de los productos
objeto de los derechos de accisa
en otros estados comunitarios, el
régimen suspensivo se aplica
también a la circulacion intraco-
munitaria de dichos bienes con
destino a operadores autoriza-
dos legalmente.

Asimismo, con el mismo obje-
tivo de extender al maximo la li-
bertad de adquisicion en otros
estados miembros, se permite la
circulacién intracomunitaria de
productos objeto de los impues-
tos especiales de fabricacién (al-
cohol y bebidas alcohdlicas, hi-
drocarburos y labores de tabaco)
por los que ya se ha satisfecho el
impuesto en un Estado miembro,
gravandose en el Estado de des-
tino y autorizandose la devolu-
cién en el de expedicion.

Asi pues, actualmente, bajo
este «principio de imposicion en
el pais de destino», la circulacion
de las mercancias en el ambito
territorial de la CEE se hace libre-
mente en régimen de suspension
de impuestos hasta los depodsitos
fiscales en el pais de destino,
donde el impuesto especial se
abona en el momento de puesta
en consumo de los productos, a
los tipos vigentes en el mismo,
como sucedia anteriormente, pe-
ro sin controles en las fronteras
interiores desde el dia 1 de ene-
ro de 1993. El sistema, a pesar
de sus problemas, no parece
plantear una necesidad de cam-
bios radicales.

Por dltimo, la imposicion con fi-
nes medioambientales (impuesto
CO,, por ejemplo) esta siendo dis-
cutida a lo largo de los ultimos diez
anos. Es bien conocida la oposi-

cién de Espana a la tributacion
ecologica sobre la energia (8).

lil. IMPOSICION DIRECTA Y
COORDINACION FISCAL

1. Un panorama general

La ‘carga tributaria por im-
puestos directos en los paises de
la UE no ha descendido durante
los ultimos afos, aunque haya
experimentado alteraciones im-
portantes. Un elemento funda-
mental de los cambios habidos
es que la aportacién a la recau-
dacion de las rentas del trabajo
dependiente ha aumentado, ha-
biendo disminuido la de otros
factores de la produccién. Esto
se explica por motivos diversos,
pero, sobre todo, subraya que las
rentas del trabajo dependiente
son una base impositiva estable
y facil de gravar, mientras que la
libre circulacién de capitales y el
fomento de la actividad empresa-
rial de la UE han puesto freno al
gravamen del capital y de otras
actividades productivas.

Esta realidad adquiere mayor
importancia, en un contexto de
competencia fiscal entre los pai-
ses. El intento de atraer fondos
prestables e inversiones direc-
tas, o de proteger el negocio de
los centros financieros interna-
cionales, conduce facilmente a la
aparicion de las caracteristicas
qgue se han resenado.

2. Fiscalidad del ahorro
e IRPF

El panorama tributario descri-
to tiene buena parte de su ori-
gen, como se ha apuntado, en la
apertura econdémica de los pai-
ses y en el tratamiento interna-
cional de la fiscalidad del ahorro
dentro de un ambito de compe-
tencia fiscal. Los paises tienden
a no gravar en origen los rendi-

mientos de los ahorradores no
residentes por dos razones fun-
damentales: para asi atraer al
pais fondos prestables y para
proteger el negocio de sus cen-
tros financieros, y evitar que ese
negocio, y los fondos correspon-
dientes, vayan hacia terceros
paises con gravamen nulo de
las rentas del capital de sus no
residentes. Esta situacion de
competencia fiscal entre paises
genera la necesidad de reducir
la tributacién de las rentas del
capital de los residentes para
evitar salidas de capital hacia
instrumentos financieros inter-
nacionales cuyos rendimientos
no es sencillo, administrativa-
mente, controlar. Se cumple asi
el resultado tedrico de que las
rentas de los factores méviles
no se gravan, y si las de los fac-
tores inmoviles, como el trabajo.
La realidad actual, legal y admi-
nistrativa, de las naciones, con
libertad de circulacion de capita-
les y competencia en el terreno
fiscal, conduce a una baja, o nu-
la, tributacién de las rentas y ga-
nancias del capital.

Al mismo tiempo, por poco
que se conozca el funcionamien-
to de los mercados internaciona-
les, se comprende con facilidad
que el negocio financiero se des-
plazara hacia los paises con car-
gas tributarias menores, a menos
que se coordinen internacional-
mente los impuestos sobre los
rendimientos de los flujos finan-
cieros. La explicacién esta en la
altisima movilidad internacional
del capital. Pero, por otro lado,
surge el problema politico, y de
equidad, de la distinta tributacion
de los rendimientos de los facto-
res moéviles e inmdviles, como el
trabajo, o el de eficiencia que se
deriva de la escasa neutralidad
con que se tratan, fiscalmente,
diversas clases de rendimientos
del capital procedentes de inver-
siones financieras que son susti-
tutivas entre si. Respecto al pri-
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mer problema, una sentencia re-
ciente del Tribunal Constitucional
aleman exige que el gobierno fe-
deral asegure un «equilibrio tri-
butario» entre los impuestos que
recaen sobre el ahorro y los que
gravan las rentas del trabajo per-
sonal.

La unica respuesta solida que,
pienso, puede darse a esta cues-
tion consistiria en el establecimien-
to internacional, no sélo en la Unidn
Europea, sino en todos los paises
de la OCDE, de un sistema coordi-
nado de retenciones a cuenta mi-
nimas para las rentas del ahorro,
como alternativa a la situacién de
competencia fiscal existente. Otra
posibilidad es la transmisién inter-
nacional de informacion sobre las
rentas del ahorro obtenidas en un
pais por no residentes. Sin embar-
go, no creo que, a falta de retencio-
nes en origen, pueda funcionar
adecuadamente la colaboracion
entre administraciones o el inter-
cambio de informacién, a pesar de
ser el sistema que probablemente
se implantara en el futuro préximo.
Las administraciones tributarias,
CON recursos escasos, no presta-
ran atencién a esa tarea. Al mismo
tiempo, existen dificultades legales
en determinados paises para que
se pueda facilitar informacion (por
ejemplo, legislacién sobre el secre-
to bancario). Sin embargo, la difi-
cultad de gravar en origen los ins-
trumentos financieros derivados
origina que, para éstos, y en algu-
nos otros casos, la alternativa de
intercambio de informacion sea
preferible.

La posicion europea en la ac-
tualidad (9) se centra en el enfo-
que del intercambio de informa-
cién, aunque para que llegue a
ser realidad hay que entablar
conversaciones con los Estados
Unidos y con terceros paises cla-
ve (sobre todo Suiza) para pro-
mover medidas equivalentes en
esos estados. Los paises miem-
bros de la UE que no admitan el
intercambio de informacién, de-

beran aplicar una retencion en
origen sobre las rentas de los no
residentes, transfiriendo una par-
te de la recaudacion al Estado de
residencia del inversor. Esta Ulti-
ma situacion solo podra subsistir
siete anos después de la aproba-
cion de la posible directiva sobre
el tema, cuando todos los paises
miembros deberian contar con
un sistema de intercambio de in-
formacion. Esta directiva puede
aprobarse definitivamente a fines
de 2002.

3. El Impuesto
sobre Sociedades

Si se repasan los impuestos
sobre sociedades de los paises
miembros de la UE, se observa
que tienden a basarse cada vez
mas en el resultado contable,
con una compensacion amplia
de pérdidas y unos tipos imposi-
tivos mas bajos que en el pasa-
do. La relacién entre el Impuesto
sobre Sociedades y el IRPF se
centra en dos aspectos: coordi-
nacion del tratamiento de las ren-
tas empresariales y profesiona-
les en los dos impuestos para
lograr cierta uniformidad, y utili-
zacién general de mecanismos
de integracion entre el Impuesto
sobre Sociedades y el IRPF para
suavizar el problema de la doble
imposicion.

En cuanto a la integracién en-
tre los dos impuestos, hay que
sefalar que sélo un pais de la
Unién Europea, Holanda, aplica
un sistema clasico de impuesto
independiente de sociedades sin
corregir, por tanto, la doble impo-
sicién de dividendos. La mayor
parte de los paises aplican meca-
nismos de atenuacion o elimina-
cion de esa doble imposicion en
el nivel del accionista a través de:

* la exencién del dividendo
percibido por el accionista perso-
na fisica (Grecia; Alemania, a

partir de 2002, sélo incluye la mi-
tad del dividendo en la base del
accionista);

* la aplicacion de tipos impo-
sitivos reducidos en el impuesto
del accionista persona fisica
(Austria, Bélgica, Dinamarca, Lu-
xemburgo, Suecia y, como op-
cion, Portugal);

« formulas de imputacion total
o parcial (Espana, Finlandia, Fran-
cia, Irlanda, ltalia, Reino Unido);

* la aplicacion del sistema de
dos tipos impositivos (Alemania,
lo que globalmente se asemeja-
ba a un sistema de imputacion);

« la utilizacién del crédito del
impuesto (Portugal).

Por lo tanto, la integracion es
un hecho en la UE (10), y casi la
mitad de los paises comunitarios
usan el sistema de imputacion to-
tal o parcial, aunque no siempre
se elimina, y sélo se suaviza, el
problema de la doble imposicion.
La financiaciéon via endeuda-
miento esta favorecida ademas
por la inexistencia de una reten-
ciébn minima sobre los intereses
practicada en origen, ya que és-
tos son deducibles del Impuesto
sobre Sociedades local que gra-
va los beneficios societarios, y
las normas de «capitalizacién in-
suficiente» no alcanzan a resol-
ver el tema con un nivel minimo
de garantias.

En cuanto al tipo impositivo
del Impuesto sobre Sociedades,
también se observa un determi-
nado nivel de acercamiento entre
los paises de la UE, sobre todo en
comparacion con el pasado, aun-
que las diferencias son todavia
importantes.

En los deméas aspectos re-
ferentes a la determinacion de la
base imponible y a la utilizacion
de la fiscalidad como mecanismo
de estimulo a la inversion, las di-
vergencias entre los impuestos
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sobre sociedades de los paises
comunitarios son serias. Esto re-
sulta l6gico, ya que los criterios
de «competencia fiscal» tienden
a aproximar los impuestos en de-
terminados aspectos, pero los
separan en lo que se refiere jus-
tamente a la atraccion de inver-
siones.

De hecho, la escasa armoni-
zaciéon normativa habida en la
Unidon Europea durante los ulti-
mos afnos y la competencia fiscal
producida entre los paises miem-
bros ha mantenido una serie de
discrepancias considerables en
los impuestos de sociedades de
los diversos paises europeos.
Creo que resulta de interés efec-
tuar un breve resumen de las
mismas.

Las divergencias principales
gue se pueden observar en las
bases imponibles de los impues-
tos sobre sociedades de los pai-
ses comunitarios surgen funda-
mentalmente por:

— los diversos métodos de
amortizacion aceptables a efec-
tos fiscales y los coeficientes apli-
cables; un peso especial tienen
las varias posibilidades de utilizar
la amortizacion acelerada en dis-
tintos paises;

— los incentivos fiscales exis-
tentes para promover la inversion,
especialmente con el estimulo de
areas geograficas o industrias de-
terminadas, o de actividades con-
cretas, como las exportaciones;

— el tratamiento fiscal de las
ganancias y pérdidas de capital,
tanto en su valoracion como en
los ajustes por inflaciéon permiti-
dos o los posibles mecanismos de
diferimiento o exencion existentes
para los casos de reinversion;

— las variadas posibilidades
de compensacion de pérdidas,
en cuanto al numero de afnos en
que se permite tal compensa-
cion, o si se acepta so6lo hacia el

futuro o también respecto de los
ejercicios ya cerrados;

y con menor importancia respec-
to de:

— la valoracion de existencias.

Estas divergencias, sin em-
bargo, no terminan en la legisla-
cion fiscal. Existen también diver-
gencias contables importantes
entre los estados comunitarios
que tienen un claro efecto en las
bases imponibles societarias que
se edifican sobre el resultado
contable. La Cuarta Directiva per-
mite alternativas diferentes que la
realidad institucional de los diver-
sos paises de la UE ha transfor-
mado en diferencias contables de
importancia.

Dado el contexto de compe-
tencia fiscal en el que los paises
comunitarios se mueven, no son
de esperar grandes movimientos
armonizadores en un futuro pré-
ximo. Se puede prever que conti-
nuaran los intentos de mejorar el
contexto empresarial, especial-
mente para las PYME (dentro de
la Carta Europea para la Empre-
sa Europea) y las empresas mul-
tinacionales europeas. Con todo,
las divergencias indicadas ante-
riormente permiten sostener la te-
sis de que, en el medio plazo, se
puede avanzar en proyectos ar-
monizadores fiscales y conta-
bles. La razon de esto ultimo es
que, aunque la competencia fis-
cal es un resultado de equilibrio
en teoria de los juegos, la coope-
racion entre los paises miembros
de la UE puede resultar atractiva
si la recaudacion por las rentas
del capital continda decreciendo
acausa, justamente, de esa com-
petencia fiscal.

Esto ultimo se ve con claridad
si consideramos con atencién los
aspectos internacionales de la tri-
butacién societaria. Con los sis-
temas impositivos vigentes, la apli-
cacion practica del criterio de resi-
dencia, para la matriz, en la tribu-

tacion de los rendimientos de las
sociedades filiales (eficiente en
cuanto a la localizacién interna-
cional de la inversion) es una qui-
mera, dada la baja o nula tributa-
cion internacional de los intereses,
en origen, y porque tal criterio exi-
ge, para lograr la eficiencia en la
localizacioén internacional de la in-
version, créditos fiscales plenos
(por el pais de residencia) e impu-
tacién de beneficios al accionista
(para evitar el diferimiento del im-
puesto). En la actualidad, la elec-
cién real esta entre gravar desi-
gualmente las rentas societarias
en origen, aplicando exencion en
residencia (situacion bastante ge-
neralizada), o aplicar el criterio de
origen, pero coordinando los im-
puestos.

Esta realidad de la primacia
préactica del principio de origen
conduce, si se quiere obtener un
grado de neutralidad en la asig-
nacién internacional de la inver-
sién, a una coordinacién de tipos
impositivos y de bases imponi-
bles del Impuesto sobre Socieda-
des en la UE, en la linea sehala-
da, por ejemplo, por el Informe
del Comité Ruding. En otro caso,
la competencia fiscal entre esta-
dos dificulta poder recaudar im-
puestos sobre el capital y gene-
ra ineficiencia en la localizacion
de la inversion (11).

El principio de residencia, en
teoria, evita la necesidad de co-
ordinacion fiscal, pero la situacién
de los sistemas actuales, con la
mencionada practica exencién en
origen de los intereses, el diferi-
miento del gravamen en residen-
cia de los beneficios destinados
a reservas y la limitacién de los
créditos fiscales, hace atractiva la
coordinacion. Las diferencias de
tipos efectivos (medios) de gra-
vamen sobre los rendimientos de
la inversién son muy amplias en
la actualidad y distorsionan seria-
mente las decisiones econémi-
cas. Hay razones, por tanto, para
la convergencia de sistemas. Es

10




obvio que existen problemas po-
liticos importantes en esta solu-
cién, y que hay fuertes partidarios
de mantener la competencia fis-
cal entre estados. Sin embargo,
mi prondstico se centra, para el
medio plazo, en una mayor coor-
dinacion de los impuestos sobre
sociedades en la UE, tanto res-
pecto de sus tipos como de sus
bases imponibles.

En esta linea, se puede pen-
sar, en el medio plazo, en acuer-
dos internacionales amplios res-
pecto de la tributacién societaria,
con una posible actividad armo-
nizadora en la UE que, en lo fis-
cal, evite la utilizacion abierta del
impuesto como estimulo a la in-
version (prohibicién de la amorti-
zacion acelerada y de los estimu-
los fiscales a la inversion, o de
«vacaciones fiscales», por ejem-
plo). Es posible que también vea-
mos el establecimiento de un
maximo y un minimo a los tipos
impositivos de la tributacion so-
cietaria y que, en lo contable, se
eliminen algunas de las opciones
establecidas en la Cuarta y Sép-
tima directivas. Este pronéstico
es posible que resulte erréneo,
pero daria respuesta a proble-
mas reales cuya solucién alter-
nativa no es sencilla.

De nuevo, la posicion actual de
la Unién Europea no es del todo
coincidente con lo expuesto, aun-
que muestra sintonia con los pun-
tos comentados. Existe una pro-
puesta de directiva, de 4 de marzo
de 1998, para eliminar la tributa-
cion en origen de los pagos de in-
tereses y canones entre socieda-
des asociadas (que en el futuro se
ampliaria a todas las sociedades).
Por otro lado, el Consejo de 19 de
diciembre de 1997 aprob6 el de-
nominado «Cddigo de conducta
sobre la fiscalidad de las empre-
sas» que en esencia es sélo un
compromiso politico para no esta-
blecer nuevas medidas fiscales
que influyan en la localizacion de
la actividad empresarial dentro de

la Comunidad e iniciar un «des-
mantelamiento» de ese tipo de
medidas, a partir de 1 de enero de
1998, en un plazo de cinco afos,
aunque puede justificarse un pla-
zo mas largo en circunstancias
particulares.

Al mismo tiempo, se prevé la
creacion de un grupo de trabajo
que evalue las medidas fiscales
existentes de atraccion de inver-
sores y fomento de la exportacion
y supervise la comunicacién por
los gobiernos de informacion re-
lativa a aquéllas. En el Diario Ofi-
cial de 10 de diciembre de 1998,
se han publicado los criterios que
la Comision propone seguir para
calificar una medida fiscal como
una ayuda de Estado.

Por otra parte, la OCDE ha emi-
tido un informe donde se analiza la
competencia fiscal existente, pero
s6lo en cuanto a los intentos de
atraer a determinados paises las
actividades empresariales mas
moviles, como los servicios finan-
cieros o los servicios en general.
El informe de la OCDE establece
diecinueve recomendaciones pa-
ra contrarrestar esas actuaciones
de competencia fiscal, y criterios
para establecer una estructura
mas general de respuesta a prac-
ticas fiscales nacionales. Los pai-
ses miembros de la OCDE tienen
dos anos para identificar la legis-
lacién nacional que genere una
competencia fiscal desleal, y tres
anos mas para eliminarla, con dos
anos mas de carencia para que las
empresas se adapten a la nueva
situacion.

Estas iniciativas conducen, di-
recta o indirectamente, hacia una
mayor coordinacién internacional
de los impuestos sobre socieda-
des. Parece claro que, con econo-
mias abiertas y libre circulacion de
capitales, la coordinacion fiscal de
la imposicion directa ha pasado a
ser, casi inevitablemente, un ele-
mento importante del debate eco-
noémico internacional.

IV. CONCLUSIONES

La situacion actual de la ar-
monizacién fiscal en la UE es de
compas de espera. Se mantiene
la tension entre competencia y
coordinacion fiscal, sin que se
haya encontrado un punto de
equilibrio definitivo.

En el terreno del IVA, el régi-
men transitorio que todavia esta
vigente tiene defectos claros.
Creo que no tardara demasiado
la llegada de un sistema comuni-
tario de origen-destino en el que
la repercusion del IVA no se inte-
rrumpa en las transacciones en-
tre empresarios y profesionales
de los paises miembros. Es tam-
bién posible un estrechamiento
de la dispersién de tipos imposi-
tivos existente. En cambio, los
impuestos especiales pueden
mantener su estructura presen-
te, ampliada, posiblemente, con
la imposicién medioambiental.

Esta ya planteado el intercam-
bio de informacion en cuanto a la
tributacién de los rendimientos
del ahorro. Sin embargo, tengo
ciertas dudas de que se lleve de-
finitivamente a la préactica. En el
Impuesto sobre Sociedades, se
prohibiran las medidas fiscales
que supongan una «competencia
desleal» respecto de la atraccion
de inversiones directas o que
den ventajas excepcionales a las
empresas. La posible y deseable
coordinacién fiscal de la imposi-
cion directa debera esperar al-
gun tiempo y realizarse en un
ambito internacional mas amplio
que el de la Unién Europea.

NOTAS

(1) Sin olvidar, las peculiaridades del ré-
gimen especial de bienes usados, objetos de
arte, antigliedades y objetos de coleccién, las
de las entregas de bienes que hayan de ser
objeto de instalacion o montaje, las de las en-
tregas de bienes objeto de impuestos espe-
ciales, las de los fabricantes de objetos de
metales preciosos, las de las entregas por
sujetos pasivos con franquicia en origen, las
ventas duty-free para viajeros intracomunita-
rios hasta el 30 de junio de 1999, o las del ré-
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gimen para «operaciones triangulares» de la
Directiva de Simplificacion 111/CEE/92, de 14
de diciembre.

(2) Con un impuesto uniforme que grave
al mismo tipo impositivo todo el consumo (en
un modelo de oferta de trabajo perfectamen-
te inelastica y con solo renta del trabajo), el
principio de destino también logra eficiencia
en el consumo. Igualmente, con un impuesto
uniforme sobre el consumo, el principio de
origen permite la eficiencia en la produccion
del pais de origen, pero tal impuesto no es
globalmente eficiente, ya que distorsiona la
asignacion internacional del capital y, por tan-
to, la localizacién espacial de la produccion.
Véase ALBI, GONZALEZ-PARAMO y ZUBIRI,
(2000), II, capitulo 10.

(3) Lo que, a su vez, puede reducir los
costes y facilitar la exportacion o fomentar
determinado empleo, al menos en el corto
plazo.

(4) Véase, BRANDTS, y LOPEZ GARCIA
(1994). LOPEZ GARCIA (1996) muestra tam-
bién mejoras de bienestar con una aproxima-
cion a un promedio de tipos en el caso del
principio de origen. LOPEZ GARCIA (1998)
amplia el analisis al caso en que el gobierno
use la recaudacion para proporcionar bienes
publicos, advirtiendo de los supuestos res-
trictivos del modelo.

(5) La ponderacion refleja las pendientes
relativas de las demandas compensadas de
los paises, segun se expone en KEEN (1987),
y sirve para que se mantengan la demanda
total y el precio internacional.

(6) La fijaciéon de niveles minimos de ti-
pos impositivos es, también, una politica de
mejora del bienestar, lo cual no se logra ne-
cesariamente en este terreno con la compe-
tencia fiscal. Véase BRANDTS y LOPEZ GAR-
CiA (1994), y KAMBUR y KEEN (1993).

(7) Articulo 4.20 LIE.
(8) Propuesta COM (97) 30.

(9) Después de la reunion de Niza de di-
ciembre de 2000.

(10) Esto supone el éxito de la «vision tra-
dicional» del tema de la doble imposicion (de-
sestimula el pago de dividendos y la inversion
con emisiones de acciones nuevas; a pesar
de la doble imposicién, se pagan dividendos
porque sirven como «sefial» de rentabilidad y
porque, dada la relacién «principal-agente»,
sirven para evitar que los gestores sobrein-
viertan) respecto de la «nueva» (los mecanis-
mos de integracién no son relevantes desde
el punto de vista de la eficiencia), como su-
gieren buena parte de los estudios empiricos
existentes (véase ZODROW, 1991). El proble-
ma de la «visién nueva» esta en que sus con-
clusiones descansan en el supuesto de que
todos los beneficios se distribuyen fiscalmen-
te y se gravan en el impuesto personal como
dividendos, como si se aplicase una «trans-
parencia fiscal generalizada».

Hay que senalar, sin embargo, que la do-
ble imposicién no debe afectar al coste del

capital en una economia pequena y abierta
donde las tasas de rendimiento que reciben
los inversores (antes del IRPF) se determina-
ran internacionalmente. El impuesto perso-
nal que recae sobre el ahorro del pais redu-
ce la rentabilidad de los ahorradores, pero no
debe afectar al coste del capital de la empre-
sa en su decision inversora. El tema de inte-
rés es, por tanto, empirico: ¢hasta qué punto
esta abierta una economia en sus mercados
de capitales? (véase, BOADWAY y BRUCE,
1992; y DEVEREUX y FREEMAN, 1995). En to-
do caso, el doble gravamen si hace mas
atractivo ser prestamista que accionista y da-
fa a las empresas nuevas, que encuentran
mas dificultades para endeudarse; por otro
lado, la encuesta que se incluye en el Infor-
me del Comité Ruding, realizada entre em-
presas europeas, sefala con claridad la exis-
tencia de distorsiones empresariales debidas
al Impuesto de Sociedades y al doble grava-
men.

(11) Los tipos efectivos medios sobre los
beneficios societarios afectan a la eleccién
de una localizacion para la inversion directa
en una planta, dentro de un area geografica
concreta y si los costes de transporte, los be-
neficios externos de la aglomeracion o las di-
ferencias de costes salariales no son gran-
des. El tipo marginal efectivo influye en el
coste del capital y, por tanto, en el nivel opti-
mo de produccion en cada localizacién, lo
que afecta indirectamente a las decisiones
de localizacion. Pero el efecto directo, y mas
importante, en la localizacién lo genera el ti-
po efectivo medio: las empresas tendran en
cuenta los beneficios después de impuestos
para decidir la localizacion adecuada. Véa-
se: DEVEREUX y GRIFFITH (1998).
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Resumen

En este articulo se plantea un balance de situacién de la
armonizacion fiscal europea, analizando econémicamente di-
versas posibilidades abiertas a la UE. Dentro de la imposicion
indirecta, el centro de atencion es el IVA, aunque también se
consideran los impuestos especiales. En la imposicion directa,
se contemplan tanto el tratamiento de la fiscalidad del ahorro
como el de la imposicién societaria.

Palabras clave: armonizacion, impuestos, Union Europea.

Abstract

This article sets forth a balance sheet of European tax har-
monisation, analysing the different possibilities open to the EU
from the economic standpoint. In indirect taxation the centre of
attention is VAT, although excise taxes are also considered. In
direct taxation both the tax treatment of saving and of corpora-
te taxation are considered.

Key words: harmonisation, taxes, European Union.

JEL classification: H24, H25, H87.
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UNA NOTA SOBRE
LOS PRINCIPIOS IMPOSITIVOS
EN PERSPECTIVA HISTORICA

Victorio VALLE

XISTE un cierto consenso

entre los tratadistas de Ha-

cienda Publica de que la
creacién o modificacion de los im-
puestos debe respetar un conjun-
to de criterios generales que se
refieren como «principios» de la
imposicion, y cuyo cumplimiento
global por un sistema impositivo
definiria un cuadro «ideal» de im-
posicion, al margen del grado de
su plasmacion real en la legisla-
cion fiscal de paises concretos.

El analisis de los principios
impositivos se inscribe, pues,
en un enfoque normativo que
busca un «tipo ideal» de impo-
sicion que, aunque soélo tiene
sentido en un contexto especu-
lativo, permite alumbrar crite-
rios para enjuiciar la racionali-
dad de los sistemas fiscales
concretos, «histéricos», confor-
me siempre ha ensenado la tra-
dicién germanica desde Wag-
ner hasta Neumark (1).

Como en todas las institucio-
nes sociales, hay una clara iner-
cia de mantener en la vida real
impuestos cuyo disefo y exac-
cion dista del esquema concep-
tual que se deriva de un plan-
teamiento I6gico o racional, pe-
ro también es cierto que la
adaptacion de los agentes eco-
ndémicos y sociales a las estruc-
turas institucionales —en este
caso impositivas— vigentes otor-
ga un cierto grado de valora-
cion positiva a figuras tributarias
que, dentro de su imperfeccion,
han sido asumidas por la socie-
dad y cuyo cambio, a veces,
perturba, mas que perfecciona,
el funcionamiento real de la im-
posicion.

Tradicionalmente los «princi-
pios» de la imposicion suelen ha-
cer referencia al sistema impositi-
vo, como tal, pero nada se opone
a que puedan adaptarse a figuras
impositivas concretas que, con
cierta frecuencia, se analizan por
los expertos para ver en qué me-
dida se adecuan o no a las exi-
gencias de los principios estable-
cidos.

En cierto modo, la preocupa-
cién por el establecimiento de
reglas sobre la imposicién es tan
antigua como los propios im-
puestos, al menos en dos as-
pectos.

Es facil de comprender, en
primer lugar, que una vez que el
Parlamento —aun en su expre-
sibn mas primitiva— decidiera el
establecimiento de una exaccion
para contribuir a financiar los
gastos del soberano, se plantea-
ra el interrogante inicial de como
repartir la carga impositiva entre
los ciudadanos. Asi pues, el pri-
mer tema basico en este orden
de consideraciones debid ser,
l6gicamente, la fijacion de un cri-
terio de reparto. Un problema
tan complejo como comprometi-
do que llevaria a definirse, en
este aspecto, a todos los movi-
mientos y corrientes de filosofia
social.

Pero, en segundo lugar, los
impuestos implican per se una
relacién entre la Administracion
publica y los administrados que
reclamo, desde el inicio de la im-
posicion, una atencién de los ad-
ministradores hacia los criterios
de orden administrativo para re-
glar esa relacion, reduciendo el
abuso y la arbitrariedad y, por

otra parte, hacia criterios de una
gestion adecuada que introduje-
ran la necesaria austeridad en
los servicios de liquidacion y re-
caudacion de los impuestos.

UNA BREVE OJEADA
HISTORICA

Teniendo en cuenta la refle-
xion anterior, no es extrafo que,
al margen de precedentes mas
remotos, desde una Optica pre-
cientifica fueran los escritores
cameralistas de los siglos XVl y
XVIII quienes elaboraran y trans-
mitieran a la posteridad una pri-
mera construccion de lo que
cabria considerar como los prin-
cipios de un sistema impositivo
«ideal». Muchos de ellos han
perdurado hasta la actualidad.

Asi, ya la obra fundamental
de Kasper Klock (1634), conside-
rado por algunos autores como
el fundador de la Hacienda ca-
meralista en Alemania, afirma
que toda figura impositiva debe
ser proporcional y uniforme, y se
inclina claramente por los rendi-
mientos netos de las fuentes pro-
ductoras como criterio de capa-
cidad, aunque sin despreciar el
consumo de lujo como un com-
plemento adecuado de una im-
posicion personalizada sobre los
rendimientos.

En esa misma linea y corriente
sistematizadora del pensamiento
financiero, Von Justi (1766) aporta
lo que cabria denominar con el
profesor Fuentes Quintana (1965)
la «culminacién del pensamiento
cameralista respecto de la relacion
tributaria». El propio profesor
Fuentes resume en seis los princi-
pios aportados por Justi:

12. Procurar que los impues-
tos se paguen con la mejor dis-
posicién por los contribuyentes,
incluso, si es posible, de forma
voluntaria.
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2°. Los impuestos no deben
ser opresivos sobre la industria y
el comercio, ni deben impedir el
ejercicio de una libertad razona-
ble de la conducta humana.

3°. Los impuestos deben ser
equitativos.

4¢. Deben ser, también, segu-
ros y concretos, gravando las ba-
ses a tenor de las cuales los im-
puestos podran ser recaudados
con seguridad y rapidez, evitan-
do el fraude y la ocultacién.

5¢. Deben establecerse de for-
ma que se reduzca lo mas posi-
ble el nUmero de recaudadores.

6°. Los pagos impositivos
deben exigirse dando al contri-
buyente la mayor facilidad posi-
ble, realizandose el pago en la
época mas conveniente para el
mismo.

Pero no son sélo los camera-
listas alemanes quienes se ocu-
paron de este tema en época
mas 0 menos remota.

Asi, en Gran Bretafa, Sir Wi-
lliam Petty (1677) formulaba ya,
entre otros principios, a media-
dos del siglo XVII, una primera
version de lo que hoy denomina-
riamos principio de neutralidad
impositiva, esto es, que los im-
puestos no alteren el equilibrio
econdmico que logra el mercado
(principio leave them as you find
them).

En Italia, Antonio Genovessi
(1765) considerado como el pri-
mer catedratico de Economia
Politica, y Pietro Verri (1771) ex-
presaron con toda claridad los
principios técnico-administrati-
vos de la imposicion de forma
sustancialmente similar a la que
hoy se recoge en los tratados im-
positivos.

También en Espafa, como
ha destacado el profesor Fuen-
tes Quintana, Alvarez de Toledo
se habia anticipado al clasicis-

mo en la expresion de los prin-
cipios impositivos generalmen-
te aceptados.

Las anteriores citas constitu-
yen sélo una muestra (2) que
pone de manifiesto como entre
los tratadistas de los temas eco-
némicos y financieros habia, en
el ultimo tercio del siglo XVIII, un
cuerpo aceptablemente siste-
matizado de principios de la im-
posicion.

Como en tantas otras facetas
de su obra fundamental, Adam
Smith (1776) atind a reflejar en
La riqueza de las naciones, a tra-
vés de sus famosas cuatro reglas
de la imposicion —economicidad,
certeza, comodidad y justicia—,
posiciones que, al parecer, eran
habituales en la literatura econé-
mica y financiera de la época (3).

La evolucién posterior, durante
el siglo XIX, no aporta, salvo con-
tadas excepciones, nuevos princi-
pios, sino mas bien interpreta y
matiza los existentes a la luz de la
evolucién de la propia ciencia eco-
nomica y financiera. Y, sobre todo,
no ofrece visiones sistematicas de
los principios impositivos, sino que
habitualmente los autores centran
sus aportaciones en alguno de los
principios convencionales (equi-
dad, eficiencia, etcétera).

Siguiendo la tradicion de A.
Smith, los Principios de David Ri-
cardo (1817) profundizan en el
criterio de neutralidad impositiva,
siempre desde la 6ptica del cre-
cimiento y de sus variables cla-
ve: la imposicion no debe frenar
el crecimiento econdémico, de
aqui, por ejemplo, la defensa del
gravamen sobre la renta de la tie-
rra'y su rechazo a los impuestos
sobre las rentas del capital.

Stuart Mill (1871) fue, tal vez,
el primero de los grandes eco-
nomistas clasicos en aportar
nuevas ideas sobre el aspecto
de la equidad en la imposicion.
Partiendo de su bien conocido

planteamiento de la reforma so-
cial, basado en la idea primige-
nia de que mientras las leyes de
la produccion son de naturaleza
fisica o técnica las de la distribu-
cién tienen una naturaleza so-
cial, Stuart Mill defendié un con-
cepto de equidad impositiva que
plasmé en su célebre principio
del «sacrificio igual», cuya am-
bigliedad, desde una 6ptica uti-
litaria, intentaria suplir posterior-
mente el marginalismo britanico
y holandés mediante la utiliza-
cion de los instrumentos analiti-
Cos que caracterizan a esta es-
cuela de pensamiento, y que si
bien en el planteamiento inicial
de Mill no le llevaria a defender
la progresividad, antes bien a
criticarla con dureza, las poste-
riores versiones del sacrificio
minimo total —al que desembo-
ca de forma natural la igual-
dad marginal del sacrificio— bajo
ciertos supuestos de la forma,
supuestamente decreciente, de
la utilidad marginal de la renta,
la consideraban una consecuen-
cia ineludible (4).

La importacién de las ideas cla-
sicas por la ciencia econémica ale-
mana, recibida, como destaca Von
Beckerath (1961), en el ambiente
critico de las ideas cameralistas
dominantes, generd en el terreno
de los principios impositivos una
sintesis muy productiva desde el
punto de vista intelectual, que se
concreta en el clasico trabajo de
Adolfo Wagner (1890) en el que se
sistematizaba y resumia el pano-
rama existente de los principios
impositivos, enriquecido con sus
propias aportaciones en coheren-
cia con su vision del papel econé-
mico del Estado y de su actividad
financiera.

Nueve principios basicos, agru-
pados en cuatro grandes lineas,
resumen la visién del gran ha-
cendista aleman respecto al te-
ma siempre abierto y complejo
de los principios de la imposicion

(cuadro n®1).
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CUADRO Ne¢ 1

CUADRO DE PRINCIPIOS IMPOSITIVOS SEGUN ADOLFO WAGNER (1890)
T A e e e e R e e ey T N Sl S gl e A RN

I. PRINCIPIOS FINANCIEROS

1. Recaudacion adecuada a las necesidades (suficiencia).

2. Flexibilidad de la imposicion.

II. PRINCIPIOS ECONOMICOS

3. Eleccion de las fuentes correctas de la imposicion, con especial consideracion de
si los impuestos deben ser establecidos sobre la renta, individual y nacional, o so-
bre la riqueza (capital), asi como si debe distinguirse, y con qué extension, entre
los intereses del individuo y de la economia nacional.

4. Eleccion de la clase de impuesto, a la luz de los efectos de cada tipo de grava-
men sobre los contribuyentes y examen general del problema de la traslacién.

IIl. PRINCIPIOS DE JUSTICIA O DE LA DISTRIBUCION EQUITATIVA DE LOS IMPUESTOS

5. Universalidad.
6. Igualdad de la imposicion.

IV. PRINCIPIOS DE ADMINISTRACION IMPOSITIVA

(O PRINCIPIOS DE LA EFICIENCIA ADMINISTRATIVA DEL SISTEMA IMPOSITIVO)

7. Certeza (determinacion) del impuesto.

8. Conveniencia (comodidad).

9. Esforzarse en asegurar el coste mas bajo posible de recaudacion (economicidad).

Hay, al menos, dos aportacio-
nes importantes en el cuadro im-
positivo de Wagner.

La primera es la consideracion
de los principios de suficiencia y
flexibilidad de la imposicién, en
coherencia, como tantas veces
se ha destacado, con su previa
conviccion de la «ley de activida-
des crecientes del Estado». Si el
Estado va a tener una dinamica
creciente en su participacion en
la generacion del producto y de la
renta nacionales, bueno sera, por
razones de prudencia inexcusa-
ble, que los impuestos se dise-
nen de forma tal que, en primer
lugar, aporten los recursos nece-
sarios para cubrir el gasto publi-
co y, en segundo lugar, su res-
puesta a la marcha positiva de la
economia sea igualmente cre-
ciente, ya que un sistema de in-
gresos que permanezca petrifica-
do a lo largo del tiempo mal podra
dar respuesta a unas necesida-
des en aumento de financiacion
del gasto publico.

La segunda aportacion es la
idea de la justicia en la imposi-
cion. Es, en este sentido, desta-
cable la modernidad del pensa-
miento de Wagner, ya que la
utilizacién de los impuestos como
instrumentos al servicio de una
distribucion mas igualitaria de
la renta no se deriva, como han
destacado Musgrave y Peacock
(1958), del calculo marginalista.
El denominado «desdoblamiento
wagneriano» del impuesto —esto
es, el reconocimiento de su doble
funcién financiera y distributiva—
tiene su fundamento en el recono-
cimiento de un juicio de valor, y no
en proposiciones pseudo-cientifi-
cas que comportan comparacio-
nes interpersonales discutibles de
la utilidad.

Las adiciones a este esquema
por parte del movimiento margi-
nalista en sus distintas lineas de
trabajo son mas bien implicitas
que explicitas. Conforme a su
preocupacién fundamental por el
tema de la eficiente asignacion

de recursos, las incursiones de
los marginalistas en el terreno
impositivo estan muy marcadas
por esta orientacién, aunque, co-
mo es logico, las referencias a
los principios impositivos se ins-
criben en la peculiar aproxima-
cion de cada rama del margina-
lismo a los problemas de la
Hacienda Publica.

Asi, el neoclasicismo britani-
€0, con su particular engarce en-
tre los principios del margina-
lismo introducidos por Stanley Je-
vons Yy la propia tradicién clasica,
se preocupo de los principios im-
positivos adoptando una vision
separada entre el gasto publico y
los impuestos que llevaria el de-
bate sobre la equidad impositiva
al terreno del principio de la capa-
cidad de pago y a la interpreta-
cion utilitarista del criterio de la
igualdad de sacrificio. Algo que
conduciria, en términos utilitarios,
desde el criterio de repartir la car-
ga tributaria con equidad (con el
menor sacrificio) al objetivo mas
amplio de utilizar los programas
de bienestar fiscal para contribuir
a un cambio en la distribucion de
la renta y el patrimonio en una li-
nea mas igualitaria. Desde Sidg-
wick (1883) y Edgeworth (1897)
hasta Pigou (1928), el primer au-
tor britanico en escribir un trata-
do especifico de Hacienda Publi-
ca, y Dalton (1929), ya en época
contemporanea, el debate sobre
la progresividad, el estudio del di-
seno del cuadro impositivo para
causar la menor pérdida de bie-
nestar, y sobre todo la aplicacion
de las ensefanzas de Marshall
(1890) al terreno de la teoria de
la traslacién e incidencia de los
impuestos, agota practicamente
las referencias del neoclasicismo
britanico a la elaboracion de los
principios impositivos (5).

Esta linea de pensamiento
tendria una clara repercusion en
el pensamiento americano, sobre
todo por obra de Carver (1904) y
de Seligman (1908) cuyas apor-
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taciones en el terreno del princi-
pio de la equidad son, sin duda,
valiosas.

Las otras lineas del margina-
lismo aplicado a los temas finan-
cieros, tomarian una ruta distin-
ta. La tradicion italiana, que se
remonta a Pantaleoni (1887),
Mazzola (1880) y de Viti de Mar-
co (1888), plante6 el tema de los
servicios publicos y su finan-
ciacién de una forma conjunta,
aplicando el calculo utilitario a los
«bienes indivisibles» y buscan-
do, aunque sin éxito, la determi-
nacion por la via utilitaria de un
precio para los servicios publi-
cos, en forma analoga al que ri-
ge para los bienes privados en el
mercado. La «teoria del cambio
voluntario» buscaba las claves
de una prestacion de servicios
publicos analoga a la que el mer-
cado realiza en los bienes priva-
dos, de forma que el impuesto
deviniera en una especie de pre-
cio basado en la utilidad margi-
nal de los bienes publicos, subli-
mando el principio del beneficio
como criterio de reparto de la
carga tributaria tan elegante for-
malmente como inoperante en la
practica.

También la tradicion escandi-
nava, vinculada a la escuela aus-
triaca de Sax (1887), aportaria,
con las obras de Wicksell (1896)
y Lindahl (1929), una vision del
cambio voluntario cuya busque-
da de operatividad llevaria hacia
el terreno de lo que hoy llamaria-
mos la eleccién colectiva.

LOS PRINCIPIOS
IMPOSITIVOS EN LA
HACIENDA PUBLICA
MODERNA

Sin perder la 6ptica de lo que
nos preocupa en este trabajo, es
decir, la consideracion sistemati-
ca de los principios de la imposi-
cion, es claro que el peso de la

tradicion mencionada en sus di-
ferentes lineas, junto con otros
trabajos en cuyo estudio no es
ahora del caso adentrarse, tales
como los de Weston (1903), Jo-
nes (1914), Gerloff, 1926 (1961),
Heidrich (1929), Einaudi (1946) y
otros, fueron completando esta
parcela normativa de la Hacien-
da Publica en su faceta impositi-
va, que ya en época contem-
poranea tendria su maximo ex-
ponente en el trabajo jubilar del
profesor Fritz Neumark (1970),
gue constituye sin duda, la mejor
y mas completa monografia so-
bre el tema.

La amplia y excelente introduc-
cién del profesor Fuentes Quinta-
na a la version en castellano de la
obra citada de Neumark nos libe-
ra de comentarios adicionales que
poco afadirian a lo alli contenido
y adonde se remite al lector inte-
resado. Como simple exigencia
de la continuidad légica de este
articulo, nos limitaremos a reco-
ger, de forma sindptica, los princi-
pios impositivos tal como Neu-
mark los ordend y transmitig, con
una muy breve descripcion de sus
pretensiones y contenidos.

AL DESPUES DE NEUMARK?

El magistral estudio de los
principios impositivos que ofrecio
la obra de Neumark ha venido
constituyendo desde su publica-
cién la referencia obligada sobre
este tema, lo que ha dado una
notable permanencia a su apor-
tacion. Sin embargo, la econo-
mia del sector publico es, sin du-
da, una de las areas en las que
se ha producido mayor avance
cientifico en el Gltimo cuarto de
siglo lo que ha tenido, obviamen-
te, influencia en todos los cam-
pos de la Hacienda Publica, sin
que este terreno de los principios
impositivos constituya una ex-
cepcion.

El intento de responder a la 16-
gica pregunta sobre cual es el
estado actual de ese cuadro de
principios que profundamente
transmite Neumark en su obra,
nos ha llevado a encontrar una
primera respuesta, tratando de
rastrear su presencia en un con-
junto de manuales de Hacienda
Publica, en su vertiente econémi-
ca, que pensamos tienen una
amplia difusién entre los estudio-
sos de esta materia (6).

El resultado de ese repaso
nos conduce a un conjunto de re-
flexiones y comentarios, que con-
cretaria en los doce siguientes.

12. Una primera reflexién ge-
neral es la relativa a la radicaliza-
cion del sentido «sistémico» de
la idea de los principios impositi-
vos. Neumark ya insiste en su
obra en esa obligada referencia
de las reglas de la imposicién, no
tanto a cada impuesto o figura tri-
butaria como al conjunto integra-
do y coordinado de los impues-
tos, esto es, al sistema impositivo
en su conjunto.

2°. En segundo lugar, se apre-
cia en la literatura mas reciente
una creciente integracion del tema
de los principios impositivos en el
ambito mas amplio y general de
los objetivos que debe alcanzar
la Hacienda Publica en su conjun-
to. Dentro del enfoque normati-
vo, concretado, desde la obra de
Musgrave (1959), en las tres ra-
mas caracteristicas de la asigna-
cién optima de los recursos, de la
distribucion justa de la renta 'y la
riqueza, y la de estabilizacion (cre-
cimiento estable), la mayoria de
los hacendistas contemporaneos
ven pocas razones para aislar,
dentro de esa vision global, una
cadena especifica de principios
que concrete las consecuencias
de ese planteamiento exclusiva-
mente del lado de la imposicion.

Asi, por ejemplo, afirmar que
la Hacienda Publica debe contri-
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PRINCIPIOS IMPOSITIVOS DE FRITZ NEUMARK
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PRINCIPIOS DEFINICION

I. Principios presupuestarios fiscales

1. Suficiencia Los ingresos fiscales deben permitir la cobertura duradera de los gastos que deben financiar en
el conjunto de las administraciones publicas.

2. Capacidad de adaptacion en la politica de cobertura El sistema impositivo debe ser capaz mediante medidas juridico-fiscales de proporcionar a corto
plazo los recursos necesarios para la cobertura de necesidades adicionales superiores a la me-
dia usual.

Il. Principios politico-sociales
A) PRINCIPIOS DE JUSTICIA EN LA DISTRIBUCION
DE LA CARGA TRIBUTARIA

3. Generalidad Todas las personas con capacidad y que incurran en el hecho imponible de cualquier impuesto
deben estar sometidas a gravamen, sin que se tengan en cuenta criterios extraecondémicos.
4. |lgualdad Los impuestos deben dar el mismo trato a las personas que se encuentren en iguales o pareci-
das condiciones relevantes, a efectos fiscales. (Equidad horizontal en términos convencionales).
5. Capacidad de pago personal (proporcionalidad) Las relaciones entre las cargas tributarias, imputables en conjunto a los individuos, deben refle-

jar la relacion existente entre sus capacidades personales de pago. De esta forma, los pagos tri-
butarios serén igualmente onerosos en términos relativos.

B) CONTRIBUCION DE LOS IMPUESTOS
A LA REDISTRIBUCION DE LA RENTA Y DE LA RIQUEZA
6. Redistribucion El sistema impositivo debe estar estructurado de forma que la carga fiscal sea progresiva, contri-
buyendo a una redistribucién de la renta y la riqueza, es decir, a disminuir la desigualdad prima-
ria que origina el mecanismo de mercado, conforme a los valores dominantes de justicia distri-
butiva de la sociedad.

Ill. Principios politico-econémicos
A) RESPECTO A LA DEFENSA DEL SISTEMA ECONOMICO

(SISTEMA MIXTO DE MERCADO CON INTERVENCION PUBLICA)

7. No dirigismo fiscal Evitar que, mediante medidas impositivas asistematicas y fragmentarias, se favorezca a determi-
nados sectores, alterando la economia de mercado en sus fundamentos, utilizando instrumentos
poco acordes con el funcionamiento de ese sistema y, en consecuencia, con efectos poco desea-
bles para la economia nacional.

8. Respecto a la libertad econémica Los impuestos deben minimizar las intromisiones en la esfera privada y personal de los sujetos y
restringir lo menos posible la libertad econémica. Este principio debe, sin embargo, subordinarse
a los principios presupuestario-fiscales, de justicia y politico-econémicos de rango superior.

9. Neutralidad respecto a la competencia. Los impuestos no deben interferir con el mecanismo de la competencia del mercado. Antes bien
deben contribuir a acercar el comportamiento real de los mercados hacia el modelo de compe-
tencia perfecta.

B) RESPECTO A LA UTILIZACION DE LOS IMPUESTOS
EN LA INSTRUMENTACION DE LA POLITICA ECONOMICA
DE ESTABILIZACION Y CRECIMIENTO

10. Flexibilidad discrecional (activa) La estructura, los procedimientos y las normas impositivas, deben permitir la utilizacién discre-
cional ad hoc de los impuestos, dentro de la politica de estabilizacién.
11. Flexibilidad automatica (pasiva o incorporada) El sistema impositivo debe contribuir, por su estructura y disefo, aun en el supuesto de que la

norma tributaria no varie, a amortiguar las fluctuaciones de la actividad econémica a corto plazo
sin dafar el crecimiento a largo plazo.
12. Estimular el crecimiento econémico Los impuestos no deben frenar el crecimiento. Por el contrario, deben incentivar que la tasa de
crecimiento efectiva se acerque a su valor potencial.
IV. Principios juridico-tributarios y técnico-tributarios

13. Congruencia y sistematizacion Las medidas tributarias no han de ser contradictorias, y deben atender equiliboradamente a los
diferentes objetivos de la politica fiscal.

14. Transparencia fiscal Las normas fiscales han de ser inteligibles, de forma que los contribuyentes puedan conocer con
certeza, y sin estar sometidos a la arbitrariedad de los administradores, sus obligaciones im-
positivas.

15. Factibilidad Los impuestos deben responder, en su disefio y pretensiones, a los valores de un ciudadano

medio, de forma que sean comprensibles para él —lo que ayudara a su practicabilidad— y respe-
tuosos con las atribuciones de los 6rganos encargados de su exaccion, recaudacion y control, lo
que facilita su aplicabilidad.

16. Continuidad de las normas fiscales Las normas que regulan la imposicién no deben cambiarse con frecuencia, salvo que se opongan a
otros principios basicos. Las reformas fiscales deben ser generales y sistematicas.

17. Economicidad Los gastos publicos o privados vinculados a la exaccién, recaudacién y control deben ser minimos.

18. Comodidad Deben otorgarse al sujeto pasivo las maximas facilidades posibles en lo referente al calculo y

pago de la deuda tributaria.




buir, en el conjunto de la actividad
financiera, a una distribucion jus-
ta de la renta y de la riqueza na-
cionales, especificando si el pro-
tagonismo de esa funcion debe
encomendarse al gasto publico o
debe revestirse a los impuestos
de unas notas especiales que les
confiera a priori esa propiedad, se
ve hoy como algo excesivamente
comprometido. La mayoria de los
hacendistas parecen inclinarse
por una valoracion conjunta de la
actividad presupuestaria publica,
sin mayor empefio por descender
a la arena tan especifica de la de-
finicién de unos principios imposi-
tivos que vayan mas alla de la
obvia defensa de criterios muy
generales y normas administrati-
vas en defensa y garantia de los
contribuyentes.

3°. En todo caso, en la medi-
da en que los principios se hacen
explicitos, parece bastante claro
que el ultimo cuarto de siglo ha
aportado un importante cambio
de orden en la consideracion po-
litico-social de los criterios tradi-
cionales. Las sociedades moaer-
nas avanzadas parecen estar
hoy mas preocupadas por evitar
que los impuestos creen proble-
mas al funcionamiento del mer-
cado que por que éstos contribu-
yan a nuevos avances en el
proceso distributivo. Tal vez por-
que el desarrollo econémico ha
ido reduciendo en los paises de
alto nivel de renta ese «desaso-
siego» por la equidad que el ha-
cendista H. Dalton situaba en el
centro de las preocupaciones de
la Hacienda Publica en el primer
tercio del siglo XX.

Un excelente manual reciente
de Economia Publica, el del pro-
fesor Joseph E. Stiglitz (1988,
tercera edicion de 1999), sitla a
la eficiencia como el primero en
el orden de los principios imposi-
tivos, y como ultimo precisamen-
te a la necesaria equidad como
criterio de reparto de la carga tri-
butaria.

Es, por tanto, necesario dejar
constancia de este cambio de in-
tensidad en la valoracién de los
criterios impositivos por la Ha-
cienda Publica, como reflejo —con
toda seguridad— de la ordenacién
prevalente de los juicios de valor
de la sociedad. Pero también es
cierto que el alcance y significa-
do de esos dos principios basi-
cos: equidady eficiencia, ha ido
cambiando a lo largo del tiempo.

42, El principio de equidad se
ha ido inclinando en un cuadru-
ple sentido.

a) Prioridad a la equidad hori-
zontal (los iguales, en sentido re-
levante, deben tratarse igual),
junto con una interpretacion mo-
derada del principio de equidad
vertical, que supone una limita-
cion creciente de la progresivi-
dad por sus posibles efectos de-
sincentivadores de la actividad
productiva.

b) Desplazamiento de la fun-
cion redistributiva de la imposi-
cion —sobre cuya eficacia se ex-
presan dudas crecientes— a favor
del gasto publico.

c) Aceptacion generalizada
del principio de la capacidad de
pago, sin perjuicio de una cre-
ciente avanzada del criterio del
«beneficio», mas a través de la
fijacién de precios y co-pagos en
servicios publicos selecciona-
dos, o de la revitalizacioén de las
tasas financiero-fiscales, que de
la propia imposicion.

d) Interpretacion mayoritaria
de la capacidad de pago por la
renta. Una renta personalizada y
que admite la clasica diferen-
ciacion segun el origen de las
rentas. Posicién de amplio con-
senso que no excluye el ascen-
so del gasto personal como crite-
rio de futuro —que permitiria, por
otra parte, la realizacién de la
vieja norma de Mill de evitar o pa-
liar el doble gravamen del aho-
rro—que se combina con una ten-

dencia préactica a la interpreta-
cion compleja de la capacidad a
través del gravamen plural sobre
la renta, el patrimonio y el gasto
personales.

Por su parte, el principio de
eficiencia se ha ido concretando
en tres prescripciones generales:

a) El valor de la eficiencia im-
positiva debe siempre contem-
plarse en términos relativos res-
pecto al grado de equidad con el
que socialmente se pretende que
sea compatible. La eficiencia ab-
soluta conduce al impuesto de su-
ma fija, que la equidad rechaza.
La compatibilidad aceptable de
ambos principios obliga a plante-
ar el problema dentro de la teoria
del second best. No se trata de
eliminar, sino de «minimizar», las
pérdidas de eficiencia que pue-
dan causar los impuestos.

Las denominadas «cufas fis-
cales» en los precios relativos, en-
tre demandantes y oferentes, de-
ben ser lo mas reducidas posible.

b) Los tipos marginales de los
impuestos directos y personales
deben evolucionar con la necesa-
ria moderacién para evitar efec-
tos negativos sobre los incentivos
basicos del comportamiento eco-
némico.

c) La idea de «neutralidad»
asignativa de los impuestos, es-
to es, el mayor respeto posible a
la asignacion optima de recursos
lograda por el mercado compe-
titivo, es, sobre todo, un referen-
te para valorar el coste en térmi-
nos de eficiencia de la utilizacion
de los instrumentos impositivos
para el logro de los diferentes fi-
nes de la politica presupuestaria,
mas que una pretension de ca-
racter practico.

Este conjunto de posiciones,
ampliamente compartidas por la
Hacienda moderna tiene, para-
fraseando al profesor Musgrave,
un pasado complejo en el que
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merece la pena detenerse, aun
con la necesaria brevedad, para
entender con plenitud la situa-
cién actual.

5°. Parece existir una convic-
cién generalizada de que la prime-
ra respuesta a como interpretar la
equidad impositiva, en su doble
vertiente horizontal y vertical, la
aporto6 el denominado «principio
del beneficio». Esto es, cada ciu-
dadano deberia contribuir a sopor-
tar las cargas que la prestacion de
los servicios publicos implica en
forma proporcionada al beneficio
o utilidad que derive del uso de ta-
les servicios.

Esa posicion tiene en su ori-
gen un doble fundamento. Por
una parte, como ha destacado
ampliamente la literatura finan-
ciera, la ideologia implicita en la
teoria contractual del Estado;
asi, las primeras aportaciones
de Hobbes, Grocio y Locke plan-
teaban el fundamento impositivo
como la compensacion adecua-
da por la proteccién recibida del
Estado. Por otra parte, la propia
naturaleza de los servicios pres-
tados por el Estado primitivo, cu-
yo contenido de defensa 'y pro-
teccién permitié concretar con
precision esa compensacion im-
positiva. Si la proteccién es igual
para todas las personas y desi-
gual segun los bienes que cada
uno posee, la conviccion de que
«quien mas tiene mas debe con-
tribuir» llevaria a implementar el
principio del beneficio a través
de una imposicién sobre la renta
y/o el patrimonio de los indivi-
duos. Se establece asi, en su
origen, una practica coincidencia
entre los principios del beneficio
y de la capacidad de pago. Tal
vez el matiz de diferencia estri-
be en que los defensores del
principio del beneficio siempre
han tenido la preocupacion de
vincular las decisiones de gas-
tos-servicios publicos e impues-
tos, como forma de reconocer el
papel del impuesto no sélo como

financiador, sino como raciona-
dor —al igual que el precio en los
bienes privados— de los servicios
publicos, mientras que los defen-
sores de la imposicién basada
en la capacidad desvinculan am-
bos aspectos.

Si se admite lo anterior, es ob-
vio que la célebre afirmacién de
Adam Smith (1776) en La riqueza
de las naciones: «Los ciudadanos
de cualquier Estado deben contri-
buir al sostenimiento del gobierno,
en cuanto sea posible, en propor-
cion a sus respectivas aptitudes,
es decir, en proporcion a los ingre-
sos que disfruten bajo la protec-
cion estatal» (pag. 726 de la ver-
sion castellana) no es, como a
veces se ha intentado transmitir,
ni ambigua ni fruto del eclecticis-
mo smithiano; es la légica conse-
cuencia de esa identidad inicial
entre la idea del beneficio y la ca-
pacidad en una hacienda exclusi-
vamente de servicios como la que
basicamente contemplan A. Smith
y los economistas clasicos en ge-
neral.

También esta vision explica la
parca diligencia de los economis-
tas clasicos en la defensa de la
progresividad, que, en buena 16-
gica, hubiera requerido admitir
que el beneficio de la proteccién
del Estado accede en forma mas
que proporcional en relacion con
la renta y el patrimonio de los in-
dividuos.

Algunos autores de la linea ini-
cial del principio del beneficio, co-
mo Sismondi, Rousseau y Con-
dorcet, defendieron, sin embargo,
la idea de la progresividad, como
también lo harian mas adelante
algunos tratadistas del «cambio
voluntario» en Italia, notoriamen-
te Antonio de Viti di Marco (1932).

En mi opinién, la interpretacion
mas amplia y generalizada del
principio del beneficio conducia a
la proporcionalidad. Sin embargo,
este criterio de reparto de la carga

tributaria no se opone frontalmen-
te a la progresividad. Técnicamen-
te, el problema depende de la re-
lacion entre la utilidad marginal de
larentay la utilidad marginal de los
servicios publicos. Si la primera
disminuye mas rapidamente que
la segunda, puede demostrarse
que la progresividad es compati-
ble con el principio del beneficio.
Otros autores, como Myrdal
(1958), sostienen que la referen-
cia del principio del beneficio no
debe ser la utilidad marginal de los
servicios publicos, sino su utilidad
total para los ciudadanos, en cuyo
caso la progresividad tiene plena
cabida en el esquema de reparto
basado en ese principio.

Histéricamente, el problema
del abandono del principio del
beneficio y su creciente separa-
cion del principio de capacidad
deriva de tres hechos:

1) Conforme avanzan el pa-
pel y las funciones del Estado en
la vida econoémica y social, van
surgiendo dudas respecto a c6-
mo determinar el beneficio en
bienes y servicios publicos indi-
vidualizables parcialmente, pero
con amplias externalidades (sa-
nidad o educacion), y cual es su
verdadera distribucién dentro de
la sociedad.

2) La creencia, estimulada por
J.S. Mill, de que la identificacién
del beneficio individual en los
servicios publicos carece de sen-
tido. Los servicios publicos de-
ben ser de tal interés general que
concretar los beneficios indivi-
duales no so6lo sea dificil o prac-
ticamente imposible, sino abso-
lutamente innecesario.

Se produce a partir de aqui
una separacion radical entre el
gasto publico, cuyo interés gene-
ral no divisible obliga a que su ni-
vel y contenido se adopte por
una decisiéon politica, y los im-
puestos, que deben tratar per se
de repartir la masa dada de re-
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cursos necesarios para financiar
los gastos con equidad en fun-
cion de la capacidad econémica
de cada ciudadano.

Creo que en esta posicion
sostenida por Mill, que traeria al
primer plano el estudio de la in-
terpretacion correcta de la capa-
cidad econdmica, en tanto que
capacidad para el pago de im-
puestos, hay un error de concep-
to importante. Lo que impide la
prestacion de los servicios publi-
cos por el mercado, o por un
pseudo-mercado operando bajo
el principio del beneficio con unos
impuestos-precios, no es que el
beneficio que se deriva para ca-
da ciudadano de los servicios pu-
blicos sea el mismo, sino, como
ha puesto de manifiesto la mo-
derna teoria de los bienes publi-
cos, la naturaleza colectiva (con-
juncion en la oferta de esos
servicios), lo que dificulta la apli-
cacion del principio de exclusién,
extrayendo de cada ciudadano
mediante el impuesto-precio la
utilidad marginal (igual o distinta,
esto es indiferente) de los servi-
cios publicos en forma analoga a
como el mercado opera con los
bienes privados.

La condicion de igualdad en
los bienes publicos es respecto
a su cantidad, no respecto a las
utilidades que reportan a los su-
jetos.

3) El gasto publico deja, en el
transcurso del tiempo, de ser
identificable con servicios publi-
cos. La robusta presencia de un
gasto publico distributivo como
reflejo del denominado «Estado
del bienestar» lleva una potencial
aplicacion del principio del bene-
ficio, por esos nuevos gastos pu-
blicos, al terreno del absurdo.
¢, Cémo se van a financiar unos
gastos nacidos para contribuir a
hacer mas igualitaria la distribu-
cion de la renta con unos im-
puestos recaudados de los bene-
ficiarios, es decir, precisamente

de aquellos a los que se preten-
de elevar su renta disponible?

Sin animo excluyente, esta
claro, en mi opinién, que estos
tres argumentos, al menos, con-
tribuyeron a consagrar el princi-
pio de capacidad de pago como
interpretacion de la equidad im-
positiva, polarizando la atencion
de la literatura hacia dos temas
que pasaban a ser basicos:

— ¢Como medir correcta-
mente la capacidad de pago?

— ¢ Como tratar a los «desi-
guales»? (¢,como realizar la equi-
dad vertical?).

Sin entrar ahora a fondo en es-
ta materia, la primera cuestién ha
tenido varias respuestas a lo lar-
go de la Historia. Las leyes de po-
bres isabelinas ya apuntaron, en
la Inglaterra de la Edad Media, ha-
cia la riqueza como expresion de
capacidad. Desde Hobbes hasta
Kaldor, muchos autores defendie-
ron el gasto de consumo personal
como el criterio mas representati-
vo de la capacidad, que permitia
ademas evitar el «doble grava-
men sobre el ahorro» que origina
la imposicién sobre la renta, tal co-
mo lo explicara con toda claridad
Stuart Mill. Fue sin embargo la
renta personal la que adquirié6 ma-
yor implantacion y desarrollo. A.
Smith se refiere a ella, como ya
queda dicho, y su interpretacién
extensiva o comprensiva seria el
criterio defendido por la tradicion
Schanz-Simon hasta nuestros
dias, con obvios matices y preci-
siones, en los que no hay ahora
oportunidad para entrar.

En el segundo tema plantea-
do, el del tratamiento a los desi-
guales, la tradicién fue —con ex-
cepciones como Montesquieu y
Say- la proporcionalidad.

También aqui fue J.S. Mill
quien introdujo la polémica, al
formular su famoso principio de
la igualdad del sacrificio, esto es,

los impuestos deben establecer-
se de tal forma que causen en lo
posible el mismo sacrificio a to-
dos los ciudadanos. La tantas ve-
ces referida ambigliedad de este
criterio (¢,qué sacrificio es el que
tiene que ser igual?, ;coémo se
mide?) llevaria a la mayoria de
los autores del neoclasicismo,
utilizando los conceptos del ana-
lisis marginal, a pronunciarse a
favor de la progresividad, curio-
samente en contra de la conoci-
da posicién de J.S. Mill, y a tras-
cender el principio desde el puro
reparto de una masa impositiva
con igualdad de sacrificio (sacri-
ficio total minimo) a disefar un
programa de impuestos-transfe-
rencias para lograr el maximo
bienestar global.

La ruptura con el principio del
decrecimiento de la utilidad mar-
ginal de la renta conduciria a una
defensa distinta de la progresivi-
dad como instrumento al servicio
de la redistribucion de larenta y la
riqueza basada en juicios de va-
lor. Blum y Kalven (1953) relatan
esa evolucién con todo detalle.

Los efectos negativos de la
progresividad muy intensa sobre
las decisiones economicas basi-
cas (ahorro, trabajo, asuncién de
riesgo, inversién real) han produ-
cido en la actualidad una crisis
de la progresividad, reconducien-
do el clasico principio de equidad
al respeto de tres basicas exi-
gencias.

» Mantenimiento de la idea de
generalidad como puntal de la
equidad. Una generalidad cuya
vulneracién no tiene ahora tras
de si los privilegios de clase co-
mo en el pasado, sino la evasion
y el fraude de determinados tipos
de bases impositivas y grupos de
contribuyentes.

* La equidad horizontal ha pa-
sado al primer plano de las exi-
gencias fiscales. Las personas
en igualdad de condiciones rele-
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vantes de capacidad deben tribu-
tar aproximadamente lo mismo.

* La progresividad, moderada
en tipos marginales y soportada
por un minimo exento realista en
cuanto expresion del minimo vi-
tal, sigue estimandose necesaria
para contrarrestar el efecto de los
impuestos regresivos sobre bie-
nes y servicios, en claro ascenso
recaudatorio, de forma que el sis-
tema en su conjunto sea propor-
cional respecto a la renta, o lige-
ramente progresivo.

Es cierto, como antes se esbo-
z0, que ofra linea del marginalis-
mo, la del cambio voluntario, inten-
t6 un resurgimiento del principio
del beneficio que nunca llegé a ser
operativo, ante la imposibilidad de
medir la utilidad individual deriva-
da de los servicios financiados con
el gasto publico. En realidad, este
principio del beneficio derivado del
calculo utilitario marginal era mas
un criterio de asignacion eficiente
de los recursos, en presencia de
bienes publicos, que un criterio de
equidad propiamente dicho. Como
es bien sabido, la preocupacion
por esa dptica asignativa llevaria
a los autores mas modernos del
cambio voluntario a insistir en la
conveniencia de un tratamiento
conjunto de ingresos y gastos pu-
blicos en el proceso de eleccion
colectiva.

En el plano conceptual, los
principios del beneficio y de la
capacidad son visiones parciales
de un mismo tema, como traté
de demostrar hace afos (Valle,
1975).

El principio del beneficio es
un criterio de asignacion que, de
ser operativo, conduciria, para
los bienes publicos, a una solu-
cién similar a la del mercado pa-
ra los bienes privados. Una teo-
ria de la imposicion ideal tendria
que completar ese resultado con
el logro de un criterio de distribu-
cion que permita alcanzar las

metas sociales respecto a este
objetivo.

El principio de la capacidad de
pago, por su parte, es un criterio
de distribucion de una masa im-
positiva dada (que deriva de la
necesidad de financiacion de un
gasto publico politicamente deci-
dido). Un cuadro impositivo ideal
tendria que complementar los re-
sultados que produzca con un
criterio de racionalidad del gasto
publico como el que aportan las
reglas de Pigou, quien extrapola
a la eleccidn entre servicios pu-
blicos y privados la ley de igual-
dad de las utilidades marginales
ponderadas, cerrando asi el es-
quema conceptual.

En el fondo, como se ve, por
debajo de este tema late el viejo
y mas amplio problema de la po-
sibilidad de separacion de las ra-
mas de servicios y de distribucion,
en la terminologia de Musgra-
ve, y que tan amplia polémica ori-
gin6 desde el momento de su for-
mulacion.

6°. El principio de eficiencia
econdmica de la imposicién, mas
alla de una interpretacion restric-
tiva de la eficiencia en la gestion
tributaria, nacié, desde el punto
de vista de su consideracion
cientifica, con un caracter dialéc-
tico de conflicto respecto a la
idea de la equidad. Para los cla-
sicos, los posibles efectos nega-
tivos de la imposicién sobre los
determinantes de la produccion
y de la renta era algo a tener en
cuenta al valorar la idoneidad de
un cuadro impositivo.

Edgeworth (1897) reconoci6
que las consecuencias producti-
vas de la imposicién podrian con-
trarrestar en parte sus posibles
ventajas distributivas.

El primero en elaborar una
aproximacion a la idea del exce-
so de gravamen, como pérdida
adicional de utilidad a causa del
impuesto, fue Dupuit (1844), lo

que luego generalizaria Marshall
mediante la aplicacion del instru-
mento de los excedentes del
consumidor y del productor.

En realidad, hasta las obras
de Pigou (1928), y sobre todo de
Ramsey (1927), no se inician los
fundamentos de la moderna teo-
ria de la imposicion 6ptima, que
el transcurso del tiempo ha ido
completando con aportaciones
como las de Hotelling (1938), Lit-
tle (1951) Corlett y Hague (1953),
Harberger (1974), y Diamond y
Mirrless (1971), entre otros.

Esta perspectiva de la eficien-
cia en la imposicién como un
principio en conflicto con la equi-
dad tributaria es inherente al cri-
terio de capacidad de pago, co-
mo forma de reparto de la carga
tributaria, y es muy diferente de
la eficiencia asignativa que impli-
ca el principio del beneficio en el
que —debido a la vinculacion de
ingresos y gastos que mantiene—
el impuesto es, en analogia con
el precio privado, una forma de
determinar con eficiencia el nivel
y composicion de los servicios
publicos.

Abandonado el principio del
beneficio, por las causas sefala-
das, la idea de eficiencia imposi-
tiva toma una ruta distinta, con-
sistente en la exigencia genérica
de que los impuestos no alteren,
en lo sustancial, el equilibrio que
alcanza el mercado competitivo,
que, segun los teoremas de la
economia del bienestar, es 6pti-
mo en el sentido de Pareto. Los
impuestos deben disefiarse de
tal manera que no exijan a la eco-
nomia abandonar la frontera ma-
xima de utilidad (lugar geométri-
co de los puntos con optimalidad
paretiana). La aplicacién de la
eficiencia al terreno impositivo se
ha transmitido con frecuencia ba-
jo la idea de neutralidad, esto es,
los impuestos no deben cambiar
los precios relativos de los dife-
rentes mercados introduciendo
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cunas fiscales entre los precios
de oferentes y demandantes.

Desde esa optica, pronto se
va adquiriendo la conviccién de
que los impuestos mas eficien-
tes, los que presentaran menor
exceso de gravamen, seran |16gi-
camente los que menos alteren
el comportamiento de los agen-
tes. Hotelling seria el primero en
senalar la superioridad en este
terreno del impuesto de suma fi-
ja, cuya carencia de relacion con
la actividad econdémica le priva
de exceso de gravamen.

La abierta incompatibilidad del
impuesto de suma fija (por ejem-
plo, la capitacion) con una ele-
mental idea de equidad conduci-
ria toda la teoria de la eficiencia
impositiva hacia un planteamien-
to de second besten el que no se
trata de hacer desaparecer el ex-
ceso de gravamen de la imposi-
cién, sino de minimizarlo.

En realidad, conceptualmente
hablando, la actuacion redistributi-
va de los impuestos no tendria por
qué implicar pérdidas de eficien-
cia. Un esquema de impuesto-
transferencia de suma fija podria
alcanzar cualquier distribucién de-
seada del bienestar. Sin embargo
la carencia de indicadores objeti-
vos de la capacidad origina la in-
troduccién de impuestos redistri-
butivos, cuyos efectos negativos
sobre la eficiencia conviene cono-
cery, hasta cierto punto, paliar.

Si en la tradicién primero fue
evitar que los impuestos supues-
tamente equitativos influyeran ne-
gativamente en exceso sobre la
eficiencia del sistema, el actual
cambio de valores mas bien apun-
ta a la necesidad de buscar im-
puestos neutrales que no afecten
negativamente —en forma muy
marcada— al patron distributivo
deseado por la sociedad.

Obviamente, el tema abarca
un rango amplio de elecciones,
como son la que existe entre tra-

bajo y ocio, entre consumo pre-
sente y futuro, entre diferentes
bienes, entre activos con diferen-
tes grados de riesgo, etcétera.

7°. En general, se observa en-
tre los tratadistas un claro des-
plazamiento de la atencién des-
de los contenidos «formales» de
los principios impositivos hacia el
analisis econdémico de los efec-
tos de la imposicion.

Mas que debatir sobre los
fundamentos de la progresividad
y sus diferentes férmulas, los au-
tores se inclinan por analizar la
incidencia distributiva de los im-
puestos, esto es, en qué medida
afectan a la distribucion de la
renta disponible privada. En lu-
gar de predicar la bondad de un
sistema tributario con alta flexi-
bilidad automatica, los estudios
modernos se adentran en la ade-
cuacion de los impuestos y su
forma de exaccién a la situacioén
coyuntural de la economia. Po-
drian ponerse otros ejemplos de
esta clara tendencia, que, por
otra parte, esta muy en linea con
la consideracioén positiva de la
ciencia econémica que obliga a
basar las prescripciones de poli-
tica econémica sobre el cono-
cimiento de la realidad, en detri-
mento de formulaciones apodic-
ticas sin un contraste suficiente
con la realidad.

8°. La literatura financiera
moderna parece haber reforza-
do el principio de la suficiencia
impositiva entre los componen-
tes obligados de todo sistema tri-
butario que tenga pretensiones
de sobrevivir. La reciente preo-
cupacién por el equilibrio presu-
puestario (que ha recibido el
apoyo de constituir una de las
exigencias de convergencia no-
minal de la UME) ha contribuido
notablemente a esa exaltacion
del principio de suficiencia, que
reclama la necesaria capacidad
recaudatoria de la imposicion.

Légicamente, la proyeccion
temporal de la suficiencia ha con-
ducido también a una defensa de
la flexibilidad, si bien experien-
cias distintas han mostrado con
reiteracion que la flexibilidad pa-
siva, en el sentido de Neumark,
es probablemente insuficiente en
momentos criticos que reclaman
—pese al coste de su menor efec-
tividad temporal— cambios acti-
vos de las férmulas impositivas
(tarifas, bases, deducciones, etc.)
para lograr, en ocasiones, los
efectos recaudatorios deseados.

Desde la 6ptica de la estabili-
zacion economica, tras una épo-
ca de auge, la presencia de es-
tabilizadores automaticos ha sido
severamente criticada por su in-
suficiencia y asimetria, y por la
posibilidad de generar una ab-
sorcion fiscal que dificulte que la
economia logre de forma natural
su tasa potencial de crecimiento.

El cambio de énfasis en la po-
litica presupuestaria, desde las
consideraciones de la demanda
agregada hacia los problemas de
oferta, ha conducido a un interés
creciente por la contencion del
gasto publico, en detrimento de la
utilizacion de los impuestos, a la
hora de intentar un mayor equili-
brio en las cuentas publicas, so-
bre la base de considerar que el
componente estructural del saldo
presupuestario tiene mayor rele-
vancia que su parte de naturale-
za ciclica.

9°. Los principios técnico-ad-
ministrativos, en la terminologia
de Musgrave, han decaido un
tanto en su vigencia, ya que, en
los criterios que presiden la rela-
cion entre la administracion y los
contribuyentes, debe reconocer-
se que se ha producido un sus-
tancial avance, especialmente en
elterreno de la comodidad y lain-
formacién. La era de la informa-
tica ha aportado mejoras muy im-

portantes en este terreno.




Siguen existiendo vacios la-
tentes en el ambito de la con-
gruencia normativa, y sobre todo
en la economicidad de los costes
de recaudacion y administracion
fiscal, que constituye un punto
mas del necesario progreso en el
terreno de la eficiencia en la pres-
tacion de los servicios publicos.
En este sentido, la simplificacion
de los sistemas fiscales de forma
que los haga mas comprensibles
y sencillos sigue siendo un valor
vigente en la medida en que, se
piensa, reduce el incentivo a de-
fraudar y minimiza la presion fis-
cal indirecta.

10°. En la actualidad, los princi-
pios de la imposicion se plantean
en el ambito de una economia
abierta, lo que conlleva la aparicién
de una nueva exigencia de coordi-
nacion fiscal internacional e intro-
duce la polémica no resuelta, espe-
cialmente en las areas integradas,
como es el caso de la Unién Euro-
pea, de la eleccion entre armoniza-
ciony competencia fiscal.

El tema adquiere una especial
significacién en el contexto de un
comercio electrénico creciente y
de una economia globalizada en
la que los factores se mueven sin
restricciones, y en la que los ins-
trumentos tradicionales de control
carecen de plena eficacia. Vito
Tanzi ha sido uno de los primeros
en destacar el creciente cambio
de perfil que la globalizacién ha
traido consigo en el terreno de la
fiscalidad.

11°. Por otra parte, en mu-
chos paises —notablemente Es-
pafa— el resurgimiento de la
vitalidad de las haciendas terri-
toriales comporta la necesidad
de fijar criterios respecto a la se-
paracion de recursos entre los
diferentes niveles de gobierno,
con independencia de los crite-
rios de interrelaciéon y compen-
sacion que afectan al conjunto
de la Hacienda Publica de las di-
ferentes administraciones.

En la actualidad, el tema es
muy debatido, y los principios
que rigen la separacion de ingre-
sos entre haciendas de diferen-
tes niveles distan mucho de ser
plenamente aceptados por todos
los paises, en los que finalmente
el criterio seguido en la practica
es mas el fruto del compromiso
politico que el de las prescripcio-
nes dimanadas de la teoria eco-
némica.

En el ambito de la teoria de la
descentralizacion fiscal, Musgrave
(1983) aportd un conjunto de prin-
cipios basicos que fueron critica-
dos y completados por Mathews
(1983), y que, en lineas generales,
contindan estando vigentes. El
profesor Castells (1988) destacd
los principales puntos de consen-
SO en este terreno:

1) El principio de internaliza-
cion de la carga. La carga imposi-
tiva debe soportarse por los resi-
dentes en el area espacial que se
beneficia de los servicios publicos.

2) El principio de reserva ala
Hacienda central de los impues-
tos con mayor capacidad redistri-
buidora y estabilizadora, sobre la
base de la conviccién de que la
mision de las haciendas territoria-
les —no excluyente— ha de ser
fundamentalmente la prestacion
de servicios (rama de servicios
en la terminologia de Musgrave),
lo que no esta en contradiccion
con la posibilidad de participacién
de las haciendas territoriales en
algunos impuestos —o en sus ren-
dimientos— basicos del sistema
impositivo estatal.

3) El principio de uniformidad
basica (que admite cierta diver-
sidad) de la imposicion entre to-
das las unidades territoriales que
componen el Estado.

4) El principio de relacion en-
tre impuestos y gastos, que cons-
tituye la base de la ganancia de
eficiencia que entrana la descen-
tralizacién fiscal.

5) El principio de autonomia,
que reconoce la capacidad tribu-
taria de las haciendas territoriales.

Pienso que esta perspectiva
del federalismo fiscal experimen-
tara, sin duda, desarrollos impor-
tantes, en el futuro, en su aplica-
cién a cada pais.

12°. La ultima de las reflexio-
nes que quiero hacer en este re-
corrido por los principios impositi-
vos, desde una optica actual, es
la impresion que se obtiene en el
repaso de la literatura sobre el he-
cho de que se ha ido producien-
do un «consenso de minimos» en
la busqueda de un amplio acuer-
do en los principios impositivos,
con especial referencia a aquellos
principios tradicionales entre los
que puede existir un cierto conflic-
to. Son basicamente quince:

1) Los principios impositivos
deben integrarse en los valores
que informan el comportamiento
normativo global de la accién
presupuestaria.

2) Se interpretan, sobre todo,
en el contexto de un proceso de
reforma, para ilustrar cambios
marginales de los sistemas his-
toricos.

3) La suficiencia potencial de
un sistema impositivo, basado en
una multiplicidad impositiva, es
un principio revitalizado tras los
embites de la hacienda compen-
satoria de corte keynesiano.

4) En economias desarrolla-
das de mercado, la busqueda de
la eficiencia ha adquirido un lugar
prioritario. Los impuestos deben
buscar el grado mas avanzado
posible de neutralidad, respecto a
las decisiones del mercado, sin
danar gravemente la equidad.

5) En la busqueda de la equi-
dad, el primero y fundamental
principio es la generalidad, que
se traduce en la necesaria lucha
contra la evasion y el fraude.
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6) La capacidad de pago
constituye el criterio generaliza-
do para el reparto de la carga tri-
butaria, aunque con signos de re-
vitalizacién parcial del principio
del beneficio. La capacidad de
pago se interpreta mayoritaria-
mente por una combinacién de
renta, gasto y patrimonio, con ac-
tual predominio de la primera,
pero con fuertes convicciones de
que seria preciso caminar hacia
el gasto personal.

7) La equidad horizontal cons-
tituye un criterio de justicia inelu-
dible.

8) Se acepta, en general, la
presencia de una progresividad
moderada, basada mas en un
minimo exento que en variacio-
nes muy intensas de los tipos im-
positivos marginales. La progre-
sividad debe vigilar sus efectos
desincentivadores sobre las de-
cisiones econémicas basicas.

9) La funcién redistributiva de
la imposicién ha cedido la mayor
parte de su terreno al lado del
gasto social en el conjunto pre-
supuestario.

10) La flexibilidad impositi-
va se mantiene en la medida en
que se mantiene la progresivi-
dad, y se defiende, en todo caso,
que las bases impositivas sean
elasticas respecto a la renta y
que los retrasos entre recauda-
cion y generacién de bases se
minimicen.

11) Se mantiene, incluso in-
tensificado, el principio de simpli-
ficacion.

12) El ejercicio de una gestién
impositiva eficiente, que minimi-
ce los costes de recaudacion, ha
adquirido en la actualidad un nue-
vo impulso al hilo del interés cre-
ciente por la eficiencia publica.

13) Se aspira a una sistemati-
zacion coherente en el reparto de
fuentes entre los diferentes nive-

les de gobierno, con algun grado
de autonomia fiscal.

14) La globalizacion economi-
ca esta demandando una mayor
coordinacion y cooperacion fiscal
internacional.

15) Mantenimiento del resto
de principios técnico-tributarios,
formulados por Neumark.

Al término de este repaso de
sintesis por el mundo de los prin-
cipios impositivos, parece quedar
como sedimento la idea que rea-
firma el interés por este tema en
la doctrina cientifica moderna.
iSil a los principios impositivos,
dentro del planteamiento norma-
tivo global de la economia del
sector publico, aunque unos prin-
cipios que responden a valores
cambiantes y que recogen el re-
sultado de un conocimiento mas
preciso de los efectos econo-
micos. Los principios impositivos
actuales se han adaptado, den-
tro de su relativa permanencia, a
los nuevos problemas, a la vez
que se ha ido extendiendo una
conciencia creciente del coste
del cumplimiento de unos princi-
pios en términos de cesiones en
otros (trade-off).

Cabria decir que los principios
impositivos modernos han perdi-
do rotundidad en la forma para
ganar firmeza en sus fundamen-
tos. Primero porque reflejan su
adaptacion a un esquema de va-
lores que ha ido cambiando con
el tiempo. Y, segundo, porque en
su formulaciéon y alcance no son
ajenos al intenso avance del co-
nocimiento cientifico que la eco-
nomia publica ha experimentado
en las ultimas décadas.

NOTAS

(1) Sobre este extremo, vid. NEUMARK
(1970). La obra de R. MUSGRAVE Sistemas
fiscales (1970), en su capitulo 5, «Teoria del
desarrollo de la estructura impositiva», ana-
liza la influencia de los valores prevalentes
de la sociedad sobre el cuadro impositivo
real.

(2) EI lector interesado encontrara un
completo desarrollo de |a historia de los prin-
cipios impositivos en el clasico trabajo de Wil-
helm GERLOFF Doctrina de la Economia Tri-
butaria, en GERLOFF y NEUMARK (1956),
traducido al castellano con el titulo Tratado de
Finanzas, Ed. El Ateneo, Buenos Aires, 1961.

(3) Segun parece, el antecedente mas si-
milar a los cuatro principios smithianos de la
imposicion lo constituye un escrito del carde-
nal Gian Battista De Luca (1614-83). SMITH
los recoge en la pag. 726 de La riqueza de
las naciones (segun la version castellana de
G. Franco).

(4) Existe una extension importante de
esta cuestion, relativa a la conexién entre pro-
gresividad y forma de la funcion de utilidad
marginal, a los autores marginalistas holan-
deses, en especial COHEN STUART (1889).

(5) Cabria una perspectiva positiva, tam-
bién en el terreno de los principios de la im-
posicién, en una doble linea. Por una parte,
los criterios utilizados por politicos y burécra-
tas para extraer la maxima utilidad de las de-
cisiones y aplicaciones impositivas. Esta li-
nea tiene un importante y util precedente en
la teoria de la ilusién financiera de PUVIANI
(1903). Por otra parte, cabria plantearse nor-
mas que permitieran actuar como elemento
compensador de la actuacion de los agentes
que intervienen en la eleccion colectiva, para
evitar abusos de poder o arbitrariedades en
la interpretacion de la norma.

(6) A continuacion se relacionan los ma-
nuales consultados. En lo sucesivo, y salvo
excepciones, no haré en el texto referencia
al contenido concreto de estas obras que nos
han servido de referencia: ALBI y otros
(2000), ATKINSON y STIGLITZ (1980), BAILEY
(1995), BOADWAY y WILDASIN (1984), BROWN
y JACKSON (1990), CONNOLY y MUNRO
(1999), CULLIS y JONES (1992), FUENTES
QUINTANA (1990), HERBER (1975), DUE y
FRIEDLAENDER (1981), JACKSON (1996),
MUSGRAVE y MUSGRAVE (1992), ROSEN
(1999), SHOUP (1980), STIGLITZ (1988).
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Resumen

Desde los origenes de la Hacienda Publica, el estableci-
miento o reforma de un sistema impositivo se supone que de-
be estar orientado por una serie de normas o principios que
expresan la posicion prevalente de la sociedad.

Este articulo repasa la evolucion de los principios econ6-
micos impositivos, desde las clasicas reglas establecidas por
A. Smith hasta la actualidad, destacando la pervivencia de los
principios fundamentales, el cambio de énfasis que los valores
en alza han introducido en la ordenacion de los principios, y la
aparicion de nuevas exigencias vinculadas a la globalizacién
de la actividad econémica y a la definicion de nuevas tareas
para las haciendas territoriales.

Palabras claves: Hacienda Publica, reforma imposicion, princi-
pios economicos, globalizacion.

Abstract

From the very beginnings of the Public Treasury, it has be-
en felt that the establishment or reforming of a taxation system
should be directed by a series o norms or principles which
would express the prevailing situation of society.

This article reviews the evolution of the financial tax princi-
ples, from the most classic rules established by A. Smith to da-
te, highlighting the perseverance of the fundamental principles,
the shifting of emphasis, which the rising values have introdu-
ced in the arrangement of the principles and the appearance of
new requirements linked to the globalisation of financial activi-
ties and the definition of new tasks for the territorial public trea-
suries.

Key words: Public Treasury, tax reforms, positive financial prin-
ciples, globalisation.

JEL classification: H20.
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PRINCIPIOS DE TECNICA
LEGISLATIVA TRIBUTARIA

José Antonio ANTON

I. INTRODUCCION

L diseno y construccion de

un sistema tributario que

cumpla sus funciones con
eficiencia y justicia es tarea basi-
camente politica. Es al politico a
quien corresponde elegir, entre las
diversas opciones que los técni-
cos le brindan, los tributos que han
de integrar el conjunto, su articu-
lacién y su estructura. Para ello,
no solo ha de tener presentes las
recomendaciones de los expertos,
sino muy especialmente, la ade-
cuacion de tales recomendacio-
nes a aquellos principios basicos
que el ordenamiento constitucio-
nal fija como limites para la actua-
cion de los poderes publicos. La
labor del politico no es, pues, ab-
solutamente libre, sino que viene
condicionada por el necesario res-
peto del orden juridico predetermi-
nado, sin perjuicio, ademas, de
que, prudentemente, preste oidos
a quienes, por su experiencia y
conocimientos, pueden ser efica-
ces colaboradores en sus tareas.
Mas aun, su actuacién en materia
tributaria viene también predeter-
minada por la existencia de un sis-
tema establecido, lo que implica
que no ha de abordar una cons-
truccién ex novo, sino la reforma,
la adaptacion, de aquello con lo
que ya se cuenta a las nuevas y
siempre variables circunstancias
en que cada pais se mueve.

No es éste el momento de en-
trar en el analisis de las diferen-
tes opciones que se ofrecen pa-
ra el disefio de un sistema tribu-
tario. Sea el que fuere aceptado
en un momento determinado,
ese modelo ha de plasmar en el
Estado de derecho, y en Espanfa,
en particular, en leyes y regla-
mentos, en normas juridicas que

constituyen el vehiculo a través
del cual el tributo tomara vida y
sera una institucion activa en la
sociedad.

Parece, pues, necesario dedi-
car alguna reflexién a las cues-
tiones que se suscitan en punto
a la elaboracién de las normas
fiscales. ; Como han de ser para
que cumplan su funcion? ;Qué
caminos se han de seguir para
que la normativa fiscal sea lo
mas justa, lo mas util y lo mas fa-
cilmente comprensible y acepta-
ble posible?

Il. TECNICAS LEGISLATIVAS
Y SISTEMA TRIBUTARIO

Stammler (1) ha definido la
técnica de la legislacién como el
arte de dar a las normas juridicas
expresiéon exacta, de vestir con
las palabras mas precisas los
pensamientos que encierra la
materia de un derecho positivo.
Y obsérvese que el filésofo del
derecho aleman eleva, conscien-
te o inconscientemente, esta téc-
nica a la categoria de arte. Y no
es para menos: fabricar normas
juridicas, reglas de conducta pa-
ra toda una colectividad, que im-
ponen, como es el caso de las
fiscales, cargas onerosas que
han de soportar los patrimonios
de los ciudadanos, es un dificil
trabajo que exige una muy medi-
tada ponderacion si se aspira a
que el producto normativo sea
aceptado por la sociedad a la que
se dirige y genere el menor nu-
mero posible de controversias.
Una buena ley, entendido este
término en su sentido mas gene-
ral, sera aquella que pueda apli-
carse con la mayor facilidad, por-

que sea aceptada por sus desti-
natarios, y que dé lugar al menor
numero posible de debates juris-
diccionales, porque sus normas
sean claras y no se presten a in-
terpretaciones divergentes.

Estos dos requisitos cobran
una muy especial relevancia en la
esfera fiscal, porque las leyes tri-
butarias tienen un ambito de desti-
natarios extraordinariamente am-
plio —practicamente, la totalidad de
los ciudadanos-y, en la situacion
actual de las economias moder-
nas, también un buen nimero de
nacionales de otros estados, resi-
dentes o no en el pais. Asimismo,
porque, para que el sistema funcio-
ne correctamente, tiene que haber
un grado elevado de cumplimiento
voluntario de las obligaciones fis-
cales; no es imaginable que los en-
tes publicos no contaran con la vo-
luntaria colaboracién de los contri-
buyentes en la aplicacion de los
tributos y se vieran obligados a
acudir a medidas de fuerza para
hacer efectivos sus créditos en un
gran numero de casos. Evitar la re-
sistencia social es, pues, un coro-
lario evidente de la generalizacion
del tributo.

Existen, pues, sobradas razo-
nes para preocuparse por la cali-
dad de las normas tributarias. Y,
sin embargo, no parece ser un te-
ma que haya suscitado una litera-
tura excesivamente amplia (2),
quiza por las dificultades que im-
plica un tratamiento técnico rigu-
roso y porque resulta mas senci-
llo quedarse en la pura critica de
las leyes que aventurarse a sena-
lar métodos de trabajo que pue-
dan conducir a su mejora.

1. Férmulas de técnica
legislativa

A) El modelo britanico y el
modelo continental europeo

Martin Casals y Viver (3) sefa-
lan que el derecho comparado nos
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muestra dos grandes modelos de
redaccion de los proyectos de ley.
El modelo britanico, que enco-
mienda la preparacion de los pro-
yectos a un unico organismo: la
Office of Parliamentary Counsel, y
el modelo europeo continental,
que atribuye esta tarea a una plu-
ralidad de sujetos. En este segun-
do grupo es en el que claramente
se encuadra nuestro pais. El ar-
ticulo 87 de la Constitucion atribu-
ye lainiciativa legislativa al Gobier-
no (proyectos de ley), al Congreso
y al Senado (proposiciones de
ley), permitiendo, asimismo, que
las asambleas de las comunida-
des autonomas soliciten del Go-
bierno la adopcién de un proyecto
de ley o remitan a la mesa del Con-
greso una proposicién de ley. Por
ultimo, la iniciativa popular esta
también prevista con caracter ge-
neral, pero resulta improcedente
tratandose de leyes tributarias.
Santamaria Pastor (4) considera
sin fundamento técnico esta exclu-
sion, lo que no significa que sea
criticable, sino que se trata de un
recorte exclusivamente politico a
la iniciativa popular.

Dado que la inmensa mayoria
de las leyes tributarias tienen su
origen en proyectos guberna-
mentales, a ellos hemos de dedi-
car nuestra atencién.

El art. 22 de la Ley del Gobier-
no establece que el procedimiento
de elaboracién de proyectos de
Ley se iniciara en el ministerio o
ministerios competentes mediante
la elaboracién del correspondien-
te anteproyecto, que ira acompa-
fado por la memoriay los estudios
e informes sobre la necesidad y
oportunidad del mismo, asi como
por una memoria econémica que
contenga la estimacion del coste a
que dara lugar. En todo caso, los
anteproyectos de Ley habran de
ser informados por la Secretaria
General Técnica.

El anteproyecto se eleva al
Consejo de Ministros, quien, a su

vez, podra solicitar los informes o
dictamenes que considere opor-
tunos, sin perjuicio de aquellos
que resulten preceptivos, entre
los que destaca el del Consejo de
Estado.

Cumplidos los referidos trami-
tes, se eleva nuevamente del
Consejo de Ministros para su
aprobacion y remision a las Cor-
tes, para su tramitacién parla-
mentaria.

Es justamente en esta fase de
preparacion de los proyectos de
ley en la que conviene hacer hin-
capié desde el punto de vista téc-
nico. Y ello por varias razones.
En primer lugar, porque cuanto
mas elaborado se encuentre un
proyecto, mas facil y mas (util
puede ser la discusién parlamen-
taria. Pero, en segundo lugar, la
experiencia muestra que cuando
el Gobierno goza de mayoria
parlamentaria el apoyo al proyec-
to presentado limita de manera
importante las modificaciones
que pudieran introducirse en el
Parlamento.

B) Derecho estricto y derecho
discrecional

Stammler (5) senala que el le-
gislador puede especificar por si
mismo las condiciones y los efec-
tos de una norma de modo con-
creto y con toda precision (dere-
cho estricto) o puede reservar
para un ulterior examen el espe-
cificar tanto las condiciones co-
mo los efectos de una norma (de-
recho discrecional).

No resulta facil optar de for-
ma taxativa por uno de estos
dos sistemas y, de hecho, am-
bos aparecen combinados en la
legislacion positiva. En el ambi-
to tributario, por razén tanto del
principio de legalidad como con
base en el de seguridad juridica,
la técnica del derecho estricto
deberia prevalecer.

No puede olvidarse, por otra
parte, que en el ambito en que
nos movemos esta distincién se
refleja, en cierto modo, en la ma-
yor o menor capacidad normati-
va que se atribuya a la potestad
reglamentaria de la Administra-
cion. Dos observaciones han de
hacerse al respecto.

La primera es que conviene
reducir al maximo los poderes
estrictamente administrativos en
cuanto a la regulacion de los tri-
butos. Entender correctamente
esta afirmacion no supone, evi-
dentemente, que se cercenen las
necesarias facultades de la Ad-
ministracion para gestionar el im-
puesto. Especialmente en sus
actividades inspectoras y recau-
datorias, la Administracion debe-
ra contar con los medios legales
suficientes para poder ejercer
sus funciones. A lo que nos esta-
mos refiriendo es a que en el de-
sarrollo reglamentario de las le-
yes fiscales la Administraciéon no
pueda variar su sentido. La cele-
bre frase, que unos atribuyen a
Romanones y otros a Calvo So-
telo, «dejad que ellos hagan las
leyes, que yo haré los reglamen-
tos», revela un exceso de pode-
res administrativos que han de
ser evitados para que los men-
cionados principios de seguridad
juridica y de legalidad tengan vir-
tualidad efectiva.

Un ejemplo lo encontramos
en la laxa regulacién que de las
retenciones se contiene en la Ley
del Impuesto sobre la Renta, que
permite que el Reglamento del
Impuesto, aprobado por Real De-
creto 214/1999, de 5 de febrero,
pudiera ser modificado por otro
Real Decreto, el 1968/1999, de
23 de diciembre, sin que hubiera
alteracion alguna de la Ley que
justificara una nueva redaccién
del Reglamento.

La segunda observacion —en
este caso positiva— también ha-
ce referencia a actuaciones re-
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glamentarias. Hasta fechas re-
cientes, los reglamentos tribu-
tarios reproducian integramente
las normas de la Ley, desarro-
llandolas ademas en los aspec-
tos de su competencia. El vigen-
te Reglamento del Impuesto so-
bre Sucesiones y Donaciones
(Real Decreto 1629/1991, de 8
de noviembre) o el del Impuesto
sobre Transmisiones Patrimonia-
les y Actos Juridicos Documen-
tados (Real Decreto 828/1995,
de 29 de mayo) son tipicas
muestras de esta técnica. Este
sistema tiene el inconveniente de
que cualquier modificacion de la
Ley acarrea necesariamente que
también haya de ser modificado
el Reglamento. Por eso, parece
preferible que el Reglamento s6-
lo se ocupe de la regulacién de
aquellas materias para las que
cuente con una expresay espe-
cifica habilitacién legal. Es el sis-
tema que han seguido los nue-
vos reglamentos del Impuesto
sobre la Renta (Real Decreto
214/1999, de 5 de febrero) y del
Impuesto sobre Sociedades
(Real Decreto 537/1997, de 14
de abril).

C) Legislacion abstracta
o legislacion casuistica

La distincién entre uno y otro
tipo de normas radica en el crite-
rio seguido para su formulacion.
Estaremos en presencia de una
ley abstracta cuando el precepto
contenga reglas generales en las
que se pueden subsumir, si no
todos, un buen nimero de los su-
puestos de hecho que presenta
la realidad. En cambio, la norma
casuistica enumera, con afan de
exhaustividad, los casos en que
se aplica. Stammler (6) sefala
como ejemplo de este segundo
tipo el Allgemeines preussisches
Landrecht, de 1779, con cerca de
veinte mil articulos.

Dejando al margen esta anéc-
dota, y admitiendo que, en todo ca-

so, el buen sentido puede inclinar a
mantener una posicion ecléctica en
cuanto a la eleccién de uno u otro
sistema, que normalmente se ha-
bran de combinar con prudencia,
deberia darse preferencia a las le-
yes abstractas sobre las casuisti-
cas. Y ello por dos razones. La pri-
mera es que, por mucha que sea la
perspicacia del legislador, la reali-
dad se ha mostrado siempre mucho
mas viva en cuanto a la riqueza de
situaciones que pueden producirse.
Tratar de enumerarlas todas es un
vano empefo. Las férmulas gene-
rales tienen, pues, la ventaja de su
mayor capacidad para asimilar he-
chos nuevos. Pero, ademas, en se-
gundo lugar, las leyes abstractas re-
sultan mas acordes con la finalidad
genérica de los tributos modernos
de gravar toda manifestacién de ca-
pacidad contributiva que pueda
considerarse incluida en el hecho
imponible formulado por el legisla-
dor. El hecho de que puedan darse
situaciones limite que traten de ser
utilizadas para eludir el pago del tri-
buto debe ser tratado mediante la
reconsideracion de la férmula gene-
ral, y no anadiendo, como caso es-
pecial, el supuesto concreto.

También aqui puede encon-
trarse algun ejemplo en nuestras
leyes que ilustra lo que se preten-
de sefnalar. La disposicion adicio-
nal segunda de la vigente ley del
Impuesto sobre la Renta —que, in-
cidentalmente, tampoco es un
modelo de claridad en su redac-
cién— se refiere a un supuesto
muy concreto de ganancias patri-
moniales: las que, en su caso,
pueden generarse como conse-
cuencia de transmisiones de va-
lores o participaciones no admiti-
das a negociacion con posteriori-
dad a una reduccién de capital.
En estos casos, para cuyo anali-
sis pormenorizado no parece ser
éste el lugar y momento mas
apropiado, la complejidad de las
normas obliga al contribuyente a
llevar una doble valoracién de su
cartera de valores, cuya justifica-

cion resulta mas que dudosa. Y
ello por una razén de fondo, que
es la que a nuestros efectos inte-
resa: la norma general de tributa-
cién de las ganancias y pérdidas
patrimoniales aparece formulada
de tal forma que no reconoce la
existencia de pérdidas cuando
hay reducciones de capital en el
momento de producirse éstas;
por razones obviamente recau-
datorias, difiere el computo de la
pérdida al momento en que se
enajenen los valores que quedan
vivos, a los que se incrementa co-
mo valor de adquisicion, el impor-
te de los amortizados. Nétese co-
mo una férmula general sesgada
produce sus efectos en la regula-
cion de casos concretos, que se
multiplican complicando la aplica-
cién del sistema.

D) La articulacion de las
técnicas legislativas y los
principios constitucionales
tributarios

Condicion necesaria, aunque
no suficiente, para considerar
que una norma tributaria alcanza
un grado aceptable de correccion
técnica es, sin duda, que sus
mandatos se adecuen estricta-
mente a los contenidos en la
Constitucion, especialmente los
relativos al tributo.

Este respeto a principios cons-
titucionales debe ser tenido muy
presente por el politico al enjuiciar
las propuestas o modelos que los
técnicos le ofrezcan cuando le
den su opinion respecto de como
ha de ser un tributo o qué refor-
mas es conveniente introducir. No
es, pues, algo que afecte sélo a la
técnica legislativa en sentido es-
tricto, a la preparacion del proyec-
to de ley o reglamento, sino al pro-
pio esquema de ideas en que és-
te se base. De otra forma, se
coloca al redactor del proyecto
ante una tesitura dificilmente so-
luble: si el primer material no es
de la calidad apropiada, no es po-
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sible obtener un producto final ap-
to para su aplicacién.

a) Principio de seguridad
juridica

Posiblemente es el principio
de seguridad juridica, reconoci-
do en el art. 9.3 de la Constitu-
cion, el que puede verse mas
directamente afectado por defec-
tos de técnica legislativa (7). Los
puntos en los que la seguridad
juridica sufre a causa de los de-
fectos de técnica legislativa pue-
den ordenarse distinguiendo los
siguientes supuestos.

« Situaciones de anomia

La no existencia de normas,
cuando estas son necesarias,
puede generar perturbaciones en
el principio de seguridad juridica.
En ocasiones, este supuesto se
produce por la falta de cumpli-
miento de las promesas del legis-
lador. Quizas el supuesto mas
claro se encuentre, en los mo-
mentos actuales, en la inexisten-
cia del Reglamento General de
Gestidén, que la Ley General Tri-
butaria, de 1963, prevé en su ar-
ticulo 9. 1. ¢), y que todavia no ha
visto la luz. Otros supuestos exis-
ten en nuestro ordenamiento que
no han dejado de producir confu-
sion, como es la falta de regula-
cion del expediente especial pa-
ra la declaracién del fraude de
ley a que alude el art. 24, también
de la Ley General Tributaria.

 Las llamadas «leyes imper-
fectas»

La estructura de la norma ju-
ridica implica la existencia de un
mandato en el que, a un determi-
nado supuesto de hecho, corres-
ponde una cierta consecuencia.
La ley imperfecta es aquella que
establece el mandato, pero no di-
ce cual es el efecto de su incum-
plimiento, con lo que el mandato
queda vacio de contenido. Asi,
cuando la Ley de Derechos y Ga-
rantias de los Contribuyentes or-

dena al Ministerio de Hacienda la
publicacion de textos actualiza-
dos de las leyes y decretos tribu-
tarios que hayan sufrido modifi-
caciones en el primer trimestre
de cada ejercicio (art. 5) o la Ley
reguladora de las haciendas lo-
cales (art. 17.5) prevé que las
entidades locales con poblacién
superior a 20.000 habitantes ha-
bran de publicar sus ordenanzas
fiscales, no determinan el efecto
del incumplimiento de tales pre-
ceptos, con lo que su inanidad es
evidente y la Unica posicion res-
ponsable es la de recomendar su
desaparicion del ordenamiento.

b) Principio de publicidad

Al hacer referencia al principio
de publicidad, se piensa normal-
mente en la difusion del conoci-
miento de las leyes y reglamen-
tos que han entrado en vigor, pe-
ro ahora a lo que se desea aludir
es al conocimiento previo de las
normas que se encuentran en fa-
se de elaboracion.

La situacion es totalmente dis-
tinta segun se trate de leyes o de
normas reglamentarias. Las prime-
ras son suficientemente conoci-
das, no solo por la apertura de los
debates parlamentarios, sino, so-
bre todo, por su publicacion en el
Boletin Oficial de las Cortes. Las
segundas, sin embargo, carecen
de un vehiculo adecuado para que
se pueda saber en qué esta traba-
jando la Administracién. Cierto que
es frecuente el sometimiento a in-
formes de los proyectos reglamen-
tarios, y que el art. 24 de la Ley del
Gobierno prevé la posibilidad de
audiencia a los interesados a tra-
vés de organizaciones 0 asociacio-
nes representativas, pero este tra-
mite no asegura en todo caso una
informacion satisfactoria. En mate-
ria tributaria, este conocimiento es-
taria plenamente justificado para
que los contribuyentes puedan pla-
nificar correctamente sus activida-
des sin verse sorprendidos en un
determinado momento por la ac-

tuacién administrativa. La comple-
jidad que caracteriza la normativa
fiscal exige una especial transpa-
rencia por parte de las autoridades
y, en este aspecto, la publicacion
de los proyectos de disposiciones
reglamentarias, o al menos de las
mas importantes, podria contribuir
a la consecucion de este objetivo.
Esta publicacion haria, igualmen-
te, posible el debate en circulos
técnicos de los proyectos adminis-
trativos, lo que contribuiria a pon-
derar mejor las soluciones arbitra-
das en cada caso.

Podria pensarse que, en oca-
siones, la Administracion guarda
celosamente sus criterios, antes
de la publicacién del texto, preci-
samente para evitar maniobras
elusorias, pero tal posicion debe
rechazarse si se quieren conse-
guir unas relaciones leales entre
Administracion y contribuyentes,
que no pueden basarse en me-
dios distintos de la mayor trans-
parencia en las actuaciones de
unay otros.

c¢) Principio de claridad
expositiva

En intima relacién con el prin-
cipio de seguridad juridica se en-
cuentra la necesidad de que la
redaccion de las normas tributa-
rias sea clara, inteligible para el
comun de los ciudadanos.

La claridad del lenguaje juridi-
CO supone, en primer término, el
uso gramaticalmente correcto del
idioma. No es aceptable que el
articulo 55, 1, 4°, d) de la Ley del
Impuesto sobre la Renta diga ex-
presamente que «se entendera
como circunstancia que necesa-
riamente exige el cambio de vi-
vienda cuando la anterior resulte
inadecuada en razén a la minus-
valia». No se trata de aspirar a
gue el redactor de las leyes sea
un maestro de la literatura, pero
si la minima correccion en el uso
de la lengua como instrumento
indispensable para que las ideas
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reflejadas en la ley sean correc-
tamente entendidas.

No puede dejarse de recono-
cer que las cuestiones que sus-
cita el lenguaje juridico no son fa-
ciles de resolver y que no sélo
plantean problemas de forma si-
no también de fondo.

En primer lugar, porque la tec-
nificacion del derecho obliga a uti-
lizar términos cuya precisa signi-
ficacion no siempre es conocida
por el comun de los ciudadanos.
En cierto sentido, puede afirmar-
se que el derecho es un «idioma»
y resulta inutil pretender su vulga-
rizacion. Debe, no obstante, reco-
nocerse que en nuestra legisla-
cion fiscal mas reciente se han
hecho intentos por acercar mas al
ciudadano el lenguaje de la Ley.
Asi, la ultima Ley del Impuesto so-
bre la Renta ha preferido utilizar
expresiones como «determina-
cion de la capacidad econémica
sometida a gravamen « (titulo Il)
o la de «célculo del impuesto» (ti-
tulo Il1) frente a otras que se en-
contraban acufadas en nuestra
tradicién. Es éste un intento que,
sin perjuicio de que pueda susci-
tar cierto escepticismo en cuanto
a su utilidad real, no puede por
menos de sefialarse como preo-
cupacién que merece ser puesta
de relieve.

La claridad del lenguaje juridi-
co plantea, en segundo lugar, un
serio problema técnico, cual es el
de la coherencia con los términos
que se emplean en otras ramas
del derecho. La Ley General Tri-
butaria es absolutamente taxativa
en cuanto a la posibilidad de que
el ordenamiento tributario acufe
sus propios conceptos (articulo
23: «en tanto no se definan por el
ordenamiento tributario...»), pero
ésta debe ser una rigurosa excep-
cion a la regla general de que los
conceptos fiscales sean homogé-
neos con los civiles, mercantiles o
administrativos, para evitar la dis-
persion excesiva que puede supo-

ner que un mismo término tenga
significados distintos en segun
que ley de las que integran el or-
denamiento juridico. Conviene re-
saltar que es éste un problema de
fondo, como puede comprender-
se facilmente si comparamos la
regulacion civil del régimen de bie-
nes gananciales en el matrimonio
con la imputacion fiscal de las ren-
tas de trabajo a los conyuges en
el Impuesto sobre la Renta. De
aplicarse el régimen civil en el or-
den tributario, la imputacion ha-
bria de hacerse al 50 por 100 en
todo caso, y no en funcion del per-
ceptor, como obliga la legislacion
tributaria.

Tercera cuestion en este pun-
to es la relativa a la autonomia en
la redaccién de los preceptos,
evitando, en lo posible, las remi-
siones que compliquen la lectura
de un modo excesivo. Es cierto
que las remisiones normativas
cumplen un doble objetivo: por
una parte, evitan el alargamiento
innecesario de los textos y, por
otra, contribuyen a la precision
del mandato, pero el abuso de la
formula convierte el andlisis de la
ley en un ir y venir de uno a otro
texto que incomoda y hace dificil
su correcto entendimiento. Quiza
un modelo de esta incomodidad
es el que ofrece la regulacion del
Impuesto sobre el Valor Ahadido,
en la que las remisiones son
constantes. Asi, el articulo 28. 3
del Reglamento (y es una elec-
cién al azar) dice: «la declaracién
previa al inicio de las actividades
a que se refiere el numero 1 del
apartado cinco del articulo 111 de
la Ley del Impuesto sera exclusi-
vamente la declaracién censal
comprendida en el parrafo b) del
apartado 4° del articulo 9° del
Real Decreto 1041/1990, de 27
de julio, por el que se regulan las
declaraciones censales que han
de presentar a efectos fiscales
los empresarios, los profesiona-
les y otros obligados tributarios».
A su vez el parrafo b) del aparta-

do 4° del articulo 9° citado, se re-
mite al articulo 111 de la Ley del
Impuesto.

El abuso en el sistema de re-
misiones tiene, ademas, el incon-
veniente de que cualquier modi-
ficacion de los textos a que se
produce la remision genera, au-
tomaticamente, dudas interpreta-
tivas.

d) Principio de generalidad

Las normas tributarias, tanto
si se trata de leyes como de re-
glamentos, han de ser generales.
Se quiere significar con esta afir-
macion no ya que deben ser
cumplidas por todos, sino que las
excepciones, de cualquier tipo,
deben ser las minimas posibles.
La proliferacién de exenciones o
de regimenes especiales es un
claro exponente de que el princi-
pio de capacidad contributiva no
esté debidamente reflejado en el
hecho imponible. Cuando un tri-
buto, sea el que sea, se ve obli-
gado a enumerar un amplio nu-
mero de casos particulares en
los que no es de aplicacion la re-
gla general, debemos sospechar
que los hechos gravados no son
realmente una manifestacion cla-
ra de riqueza gravable. La larga
lista de beneficios fiscales conte-
nida en el art. 45 de la Ley del Im-
puesto sobre Transmisiones Pa-
trimoniales y Actos Juridicos Do-
cumentados, o la amplisima
ndémina de exenciones del Im-
puesto sobre el Valor Ahadido,
no hablan a favor de la configu-
racion de estos impuestos.

Muy posiblemente puede pen-
sarse que una mayor simplifica-
cion del sistema tributario seria un
elemento positivo desde el punto
de vista de la generalidad. De la
misma manera que en nuestro
propio pais se ha podido compro-
bar que la reduccion de tipos de
gravamen en el Impuesto sobre la
Renta ha ejercido un efecto positi-
Vo, puede pensarse que una re-
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nuncia mesurada a tratar de aqui-
latar la cuantia de las bases impo-
nibles al maximo posible, utilizan-
do mecanismos objetivos de de-
terminacion que hagan mas facil la
aplicacion del tributo, podria con-
tribuir a su mejor aceptacion so-
cial. Es ésta, no obstante, una afir-
macion que debe matizarse, en-
tendiéndola dentro de limites
racionales. Lo que la doctrina ger-
manica conoce como «practicabi-
lidad del tributo» no puede supo-
ner, en ningln caso, una renuncia
al principio de capacidad contribu-
tiva que lo lesione de modo impor-
tante. Una ponderacion cuidadosa
de los intereses en juego es nece-
saria para que la simplificacion del
sistema no lo convierta en un ins-
trumento tan rudimentario como
para que se abra la puerta a la cri-
tica, y sera el buen juicio del legis-
lador el que habra de marcar los li-
mites dentro de los que han de
moverse la ley y la actuacién ad-
ministrativa.

En este mismo ambito de la
generalidad, la doctrina ha sefa-
lado con reiteracion la convenien-
cia de que existiera una ley de va-
loraciones, que sirviera para ho-
mogeneizar la aplicacion de todos
los tributos y que permitiera evitar
irritantes desigualdades que afec-
tan al propio principio de capaci-
dad contributiva. No es, por ejem-
plo, razonable que en el Impues-
to sobre el Patrimonio, para los
bienes inmuebles juegue la valo-
racion catastral y que esta misma
no sea de aplicacion automatica
para determinar su valor en el que
grava las transmisiones, o que la
diferente estructura del patrimo-
nio genere diferencias muy nota-
bles en la tributacién de los distin-
tos contribuyentes. Justamente
fueron estas diferencias las que
hicieron que el Tribunal Constitu-
cional aleman exigiera del Gobier-
no que pusiera remedio a tal si-
tuacién. Remedio que conllevo la
desaparicion del Impuesto sobre
el Patrimonio en este pais.

2. Criterios
para la elaboracion
de proyectos normativos

Cuanto hasta ahora se ha ex-
puesto trata de poner de mani-
fiesto la necesidad de abordar la
tarea del perfeccionamiento de la
legislacion —entendida en su mas
amplio sentido— fiscal.

Se tropieza para ello con evi-
dentes dificultades, y no es la
menor la falta de una auténtica
disciplina de técnica legislativa,
como ha senalado Pablo Salva-
dor Coderch (8), que, en su opi-
nién, deberia basarse en cuatro
principios de funcionamiento:
1) sistematizacion de la practica
parsimonia en el cambio; 2) pri-
mado de la politica: limitacion de
la técnica; 3) tratamiento colecti-
vo: necesidad de recursos y or-
ganizacion, y 4) educacion del ju-
rista: humanidades y ciencias so-
ciales aplicadas.

Antes de comentar estos cua-
tro principios, debe senalarse
que, en nuestro derecho positivo
vigente, existen normas —aparte
de las contenidas en los regla-
mentos del Consejo y del Sena-
do, asi como en la Ley del Go-
bierno, ya aludidas— en relacién
con aspectos formales de las dis-
posiciones tributarias. En este
sentido, la Ley de Derechos y Ga-
rantias de los Contribuyentes or-
dena, en su art. 4, que las leyes
y reglamentos que contengan
normas tributarias lo mencionen
expresamente en su titulo y en la
rubrica de los articulos corres-
pondientes y que, cuando modifi-
quen normas tributarias, conten-
gan una relacion completa de las
normas derogadas y la nueva re-
daccioén de los que resulten afec-
tadas. Y en el ambito general, la
resolucién de 15 de noviembre de
1991 dispone la publicacion del
Acuerdo del Consejo de Ministros
por el que se aprueban las direc-
trices sobre la formay la estruc-

tura de los anteproyectos de ley,
en el que se dicta una amplia se-
rie de reglas que tienen por obje-
to elevar el nivel de la calidad téc-
nica de las leyes.

Es evidente que el respeto a
estas normas puede contribuir de
forma importante a que nuestra le-
gislacién alcance la correccion téc-
nica deseable, pero, como antes
hemos advertido, entran en la ca-
tegoria de las leyes imperfectas,
en cuanto que su incumplimiento
carece de sancion. Ademas, en
cuanto a la Ley de Derechos y Ga-
rantias de los Contribuyentes, su
escasa virtualidad solo afectaria a
los reglamentos, es decir, a la Ad-
ministracion, puesto que, por su
rango de ley ordinaria, cualquier
otra posterior la puede derogar,
explicita o implicitamente, sin que
en este caso pudiera hablarse de
incumplimiento alguno.

A) Estabilidad del ordenamiento

Antes de abordar una reforma
legal, han de ponderarse su con-
veniencia y su necesidad. Kriele
(9) nos habla de «la presuncién
(rebatible) favorable a la razona-
bilidad del derecho vigente», con
lo que se quiere subrayar que no
deben introducirse reformas en
el ordenamiento que no estén
plenamente justificadas.

Naturalmente, no puede caer-
se en el extremo de considerar in-
tocable el ordenamiento juridico.
La riqueza de la vida estriba en la
evolucién, y no hay evolucion sin
cambios. Lo que se pretende al
afirmar este criterio es que esos
cambio contengan en si mismos
la tendencia a la estabilidad. En
este sentido, la constitucion de
comisiones que estudien la refor-
ma de las leyes, la peticién de in-
formes y dictamenes previos, son
buenas practicas que felizmente
se van imponiendo en nuestro sis-
tema. La labor realizada por las
comisiones creadas para la refor-

63




ma de la financiacion de las co-
munidades auténomas o para la
del Impuesto sobre la Renta han
dado excelentes frutos, como ha
de esperarse de la recientemente
constituida para la reforma de la
Ley General Tributaria (resolucion
de la Secretaria de Estado de Ha-
cienda de 15 de junio de 2000).

Ahora bien, aceptada la nece-
sidad de una reforma, debe tratar-
se de conseguir su estabilidad. El
problema es especialmente grave
en el ambito administrativo de las
normas reglamentarias, que ofre-
ce ejemplos que ilustran con evi-
dencia la precipitacion en las mo-
dificaciones normativas. Asi, como
botdn de muestra, el Real Decreto
1704/1999, de 5 de noviembre,
que regula las condiciones para la
aplicacion de exenciones en el Im-
puesto sobre el Patrimonio para
bienes afectos a actividades em-
presariales y profesionales, asi co-
mo de las participaciones en so-
ciedades que desarrollen tales ac-
tividades, fue modificado dos
meses después por el Real Decre-
to 25/2000, de 14 de enero.

En buena medida, la falta de
estabilidad del ordenamiento deri-
va de la pérdida de significado del
sentido general de las leyes. No-
cilla (10) lo sehala como uno de
los problemas fundamentales del
derecho actual, en el que las leyes
han pasado a convertirse en «me-
didas» de caracter coyuntural y
sectorial, perdiendo, pues, nece-
sariamente, su deseable estabili-
dad. Ejemplos de la certeza de es-
ta afirmacion se tienen al alcance
de la mano: la Ley 6/2000, de 13
de diciembre, aprueba «medidas»
fiscales urgentes de estimulo al
ahorro familiar y a la pequefa y
mediana empresa.

Y no deja de resultar revelador
que en esta Ley vuelva a alterarse
la calificacion del beneficio que
puede obtenerse con ocasion de
reducciones de capital con devolu-
cion de aportaciones a los socios.

Primero, en la Ley 18/1991 (articu-
lo 44.4) se considerd rendimiento
del capital mobiliario. La Ley
40/1998 entendid que se trataba
de una ganancia patrimonial. Y
ahora la Ley 6/2000 vuelve a cali-
ficarlo de rendimiento. ¢ Cual pue-
de ser el motivo de este vaivén de
calificaciones? Sea éste el que fue-
re, parece exigible una cierta ma-
duracion cuando se adoptan deci-
siones reformadoras para evitar
estos sorprendentes cambios de
criterio.

En todo caso, se ha de reco-
nocer que no es facil encontrar
una receta magica que permita
mantener la estabilidad del orde-
namiento y adecuarlo, al tiempo,
a unas circunstancias que, en
nuestros dias, si alguna caracte-
ristica tienen es la de su volatili-
dad. Posiblemente, lo Unico que
podria intentarse es distinguir dos
partes bien diferenciadas en las
leyes. Lo que, parafraseando al
profesor Palao, podriamos deno-
minar el nucleo «duro», del que
habria de pregonarse su necesa-
ria estabilidad, y la parte «blan-
da» de la Ley, que fuera facilmen-
te adaptable a las nuevas situa-
ciones. Para ello, cabria pensar
gue esta segunda parte consis-
tiera fundamentalmente en habi-
litaciones a la Administracion pa-
ra su regulacion por via regla-
mentaria, marcando con claridad
los limites dentro de los cuales
podria operar la Administracion.

B) Guias para las reformas

No seria razonable terminar
estas reflexiones sin reconocer
que en la elaboracion de normas
fiscales se han experimentado
considerables avances, tanto en
la materia legislativa como en la
reglamentaria, y que la insistencia
de la doctrina en subrayar la ne-
cesidad de un mayor cuidado en
estas tareas no ha resultado inu-
til. Pero tampoco debemos dejar-
nos llevar por la complacencia en

lo conseguido y relajar un esfuer-
z0 que debe continuar. Y para ello
puede ser til tener en cuenta dos
consideraciones.

La primera es realizar un cui-
dadoso andlisis de la jurispruden-
cia de los tribunales de justicia pa-
ra detectar los principales fallos
de nuestra normativa tributaria.
Cuantificar los principales puntos
de friccion entre contribuyentes y
Administracion fiscal y tratar de Ii-
mar las asperezas que ponen de
manifiesto es una tarea que aun
esta pendiente y que puede resul-
tar un excelente camino para
plantear futuras modificaciones
del sistema. Asimismo, los infor-
mes del Defensor del Pueblo y del
Defensor del Contribuyente debe-
rian estar muy presentes a la ho-
ra de preparar nuevos proyectos.

La segunda es la conveniencia
de plantear la labor de preparacion
de las normas tributarias, cualquie-
ra que sea su rango, como una ta-
rea que exige una organizacién de
medios personales y materiales
compleja. Los proyectos han de ser
objeto de trabajo en equipo, enten-
diendo por tal un conjunto de per-
sonas que representen suficiente-
mente los intereses implicados
desde el inicio de la labor normati-
va, sin que parezca suficiente la in-
tervencion prevista en nuestro or-
denamiento a través de informes
posteriores a la presentacion de los
anteproyectos. Es preferible em-
plear mas tiempo y esfuerzo en la
maduracion de cualquier texto que
tener que recurrir a posteriores re-
consideraciones sobre lo ya apro-
bado. Afortunadamente, nuestras
normas tributarias han alcanzado
ya un nivel técnico suficiente como
para permitir dejar un espacio de
tiempo a la reflexion antes de aco-
meter reformas precipitadas.

Ill. CONCLUSIONES

1. Legislar es una dificil tarea
que requiere tiempo y esfuerzo téc-
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nico continuado. La precipitacion
en la funcién legislativa genera dis-
torsiones en el ordenamiento que
tienen que ser posteriormente co-
rregidas.

2. La complejidad alcanzada
por el ordenamiento tributario ac-
tual exige plantear, como prioridad
esencial, su simplificacion, en el
buen entendimiento de que tal sim-
plificacion requiere ser realizada
con criterios técnicos correctos.

3. Cualquier reforma de las le-
yes fiscales deberia tener muy
presente la ensefianza que se
deriva de la jurisprudencia de los
Tribunales. Las sentencias cons-
tituyen una valiosisima informa-
cién para detectar los puntos pro-
blematicos del ordenamiento y
poder actuar sobre ellos, clarifi-
cando o modificando los oportu-
nos preceptos.

4. En el mismo sentido, los in-
formes del Defensor del Pueblo
y del Defensor del Contribuyente
son, igualmente, merecedores
de atencion preferente, con el
mismo objetivo de deteccion de
problemas y busqueda de las so-
luciones apropiadas.

5. Deben evitarse tanto las si-
tuaciones de anomia (falta de pre-
ceptos necesarios para la regula-
cién de una materia), que suelen
producirse por demora en la apa-
ricién de reglamentos, como las

llamadas «leyes imperfectas», en
las que el incumplimiento del man-
dato no genera consecuencias ju-
ridicas efectivas.

6. La claridad de las normas
no soélo es un problema de co-
rreccion del leguaje empleado,
sino, asimismo, deriva de la au-
tonomia de las mismas, limitan-
do en lo posible las remisiones
de unos a otros preceptos, o de
unas a otras disposiciones.

7. El cumplimiento de los prin-
cipios fundamentales de la técni-
ca legislativa sera un excelente
incentivo para conseguir el ma-
yor grado posible de aceptacion
por parte de los ciudadanos del
sistema tributario vigente en ca-
da momento.

NOTAS
(1) STAMMLER (1936), pag. 131.

(2) Martin KRIELE, en su intervencion en
las /Il Jornadas de Derecho Parlamentario,
que se ocuparon justamente de La funcion le-
gislativa de los parlamentos y la técnica de le-
gislar, celebradas en 1988 y que han espera-
do hasta este mismo afio 2000 para ver la luz
en la publicacién del Congreso de los Diputa-
dos que lleva ese titulo, dice: «Que las Cortes
Generales dejen de vez en cuando su trabajo
politico diario para celebrar un simposio como
éste, en el que se discute su propia actividad
desde la perspectiva de los principios funda-
mentales, es algo que sélo ocurre en una de-
mocracia parlamentaria libre, aunque sea, por
lo que yo conozco, un caso unico en el mun-
do que merece el maximo respeto». En todo
caso, ha de subrayarse el esfuerzo realizado
en Espana por el Grupo de Estudios de Téc-
nica Legislativa, que ha propiciado buen nu-
mero de trabajos sobre la materia. También el

Parlamento Vasco ha patrocinado seminarios
sobre calidad de las leyes.

(3) MARTIN CASALS, Miquel, y VIVER PI
SUNYER, Carles «;Quién redacta las leyes?
Los modelos de redacciéon concentrada y de
redaccion difusa de los proyectos de ley», en
La funcién legislativa..., cit., pags. 107 y si-
guientes.

(4) SANTAMARIA PASTOR (1985), pagina
1266.

(5) Opus cit., pag. 131.
(6) Opus cit., pag.135.

(7) GARCIA NOVOA (2000), pags. 129 y
siguientes.

(8) «Elementos para la definiciéon de un
programa de técnica legislativa», en La fun-
cion legislativa..., cit., pags. 49-50.

(9) «Maximas para el arte de legislar», en
La funcion legislativa..., cit., pag. 26.

(10) NOCILLA (1992), paginas 327 y si-
guientes.
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Resumen

La elaboracion de las normas tributarias, en la medida en
que suponen un sacrificio econémico para quienes estan obli-
gados a su cumplimiento, ha de cuidar muy especialmente de
la forma en que se presenten. La claridad de los mandatos que
contienen, de forma tal que sean facilmente inteligibles por sus
destinatarios, es el objetivo fundamental de la llamada «técnica
legislativa». En este articulo se revisan las principales cuestio-
nes que deben ser abordadas por los érganos de produccion
normativa, a la luz de las exigencias que derivan directamente
de la Constitucion Espafola, aduciendo algunos ejemplos to-
mados del ordenamiento positivo espafol.

Palabras clave: técnica legislativa, principio de publicidad, prin-
cipio de seguridad juridica, principio de claridad expositi-
va, principio de generalidad, elaboracién de la ley, estabili-
dad del ordenamiento juridico.

Abstract

The preparation of tax legislation, inasmuch as this consti-
tutes an economic sacrifice for those obliged to comply with it,
has to take very special care over the way it is presented. Cla-
rity of the precepts contained, so that they are easily intelligible
to the persons affected, is the prime aim of the so-called «le-
gislative technique». In this article we review the main ques-
tions that should be addressed by the organs of legislative pro-
duction in the light of the requirements stemming directly from
the Spanish Constitution, presenting a few examples taken
from Spanish positive law.

Key words: tax legislation, legislative technique, principle of pu-
blicity, principle of legal certainty, principle of expository cla-
rity, principle of generality, preparation of the law, stability
of the legal system.

JEL classification: H20, K34.
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COLABORACIONES

II. SISTEMA IMPOSITIVO ESPANOL:
UNA VISION DE CONJUNTO




REFORMAS PENDIENTES _
EN EL SISTEMA FISCAL ESPANOL

Manuel LAGARES

XPONER una opinién per-

sonal —y quiza polémica—

sobre las reformas aun pen-
dientes en el sistema fiscal espa-
fiol obliga a analizar, en primer
término, el contexto en que pue-
de producirse esa reforma para
después delimitar sus objetivos,
pues no tendria demasiado sen-
tido plantear cambios tributarios
sin tener en cuenta el ambito en
que éstos han de producirse vy,
sobre todo, los objetivos a que
deberian servir.

Este serd, en consecuencia,
el esquema al que respondera
este trabajo, que comienza con
una descripcion del contexto in-
telectual y econémico en que ha-
bra de incardinarse esta reforma
para continuar, seguidamente,
con una descripcion de los obje-
tivos que se deberian alcanzar
con la misma. El trabajo se cie-
rra con una descripcién de las li-
neas basicas que quiza debe-
rian seguirse en la reforma de
las principales figuras del siste-
ma impositivo espanol.

I. CONTEXTO
DE UNA POSIBLE
REFORMA FISCAL

Dos son, al menos, las razo-
nes que inducen a apreciar la
posible necesidad de una refor-
ma en el sistema impositivo es-
pafol. La primera, que los im-
portantes cambios que se han
producido en las ideas fiscales y
en los sistemas tributarios de la
mayoria de los paises estan in-
fluyendo poderosamente en las
exigencias que hoy se plantean

a la hora de disenar un sistema
tributario moderno. La segunda,
que los cambios sobrevenidos
en el entorno econdémico, espe-
cialmente a consecuencia de la
globalizacion, estan afectando
muy intensamente a las caracte-
risticas de los sistemas tribu-
tarios, por lo que las exigencias
que plantean esos cambios ha-
bran de tenerse también en
cuenta en esta reflexion acerca
del sistemas tributario espafol y
de su reforma.

De ahi que seguidamente se
efectlden algunas reflexiones so-
bre cémo los cambios en las ideas
sobre fiscalidad y en la situacion
economica afectan a los sistemas
tributarios y como esos cambios
condicionan sustancialmente cual-
quier reforma de la imposicién en
Espana.

1. Principales cambios
en las ideas y en los
sistemas fiscales

Cualquiera que se aproxime a
lo que constituye la historia fiscal
de los principales paises occiden-
tales a lo largo del siglo recién ter-
minado podra observar, sin exce-
sivas dificultades, que en los
altimos ciento cincuenta afos se
han venido produciendo cambios
importantes en los principios que
vienen gobernando la imposicién
al menos desde la época de Adam
Smith y en lo que constituye la
propia estructura impositiva de ta-
les paises. Por ello, quizéa resulte
necesaria una breve referencia a
cudles son tales cambios y lo que
significan a la hora de orientar una
posible reforma tributaria.

a) Cambios en la valoracion de
algunos principios de la
imposicion
Si se observa el pensamiento

sobre Hacienda Publica desde
mitad del siglo XIX hasta casi la
primera mitad del siglo XX, facil-
mente se comprueba el ascenso
fulgurante del principio de equi-
dad como criterio basico para la
orientacion de cualquier reforma
tributaria. Ese ascenso se ha de-
bido en esos anos a la accion de
tres importantes motores, cuyo
impulso elevé durante ese perio-
do el principio de equidad al pa-
pel de ingrediente esencial y casi
unico de cualquier reforma tribu-
taria, hasta el punto de acabar
casi desbancando al otro de los
criterios esenciales en la orienta-
cién de cualquier sistema imposi-
tivo: el principio de eficiencia.

El primer motor que impulsé
el ascenso del principio de equi-
dad lo constituy6 el abandono de
la idea impuesto-precio, que sir-
vié inicialmente de fundamento a
la equidad en la imposiciéon. Ese
motor fue sin duda el primero en
entrar en funcionamiento y, aun-
que su puesta a punto se hizo ya
por Bentham (1780) (1), su pues-
ta en marcha se inicia a mitad del
siglo XIX cuando, gracias sobre
todo a Stuart Mill (1848) (2), la
idea de asentar los impuestos
sobre la capacidad de pago co-
mo criterio para medir el sacrifi-
cio que representaban para cada
ciudadano, en lugar de sobre el
beneficio o utilidad generada por
los servicios publicos, tomé ma-
yor cuerpo en el ambito de la Ha-
cienda Publica.

El segundo motor del fulguran-
te ascenso de la idea de equidad
como norte de cualquier reforma
tributaria fue, sin duda, la acepta-
cion del decrecimiento de la utili-
dad marginal de la renta y de la
posibilidad de comparar la utilidad
de diferentes personas. Todo ello
permitio justificar la progresividad
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impositiva sobre bases aparente-
mente sdlidas, dando origen a las
teorias de igualdad en el sacrifi-
cio como fundamento de esa pro-
gresividad (3).

Es evidente que el tercer mo-
tor que impulso el ascenso del
principio de equidad no fue otro
que el de las ideologias igualita-
rias, que se desarrollaron con
fuerza a partir de las ultimas dé-
cadas del siglo XIX y en la prime-
ra mitad del siglo XX. Amparada
en esas ideologias, la progresivi-
dad impositiva se entendié como
instrumento para alcanzar una
sociedad mas igual a través de
una importante redistribucion de
la renta y de la riqueza.

Sin embargo, esas ideas se
han modificado sustancialmente
a partir de los anos setenta del
pasado siglo XX. La fuerte desa-
celeracioén del crecimiento que
entonces se produjo, como con-
secuencia de la crisis originada
por los aumentos en los precios
del petrdleo y de otras materias
primas, supuso una fuerte recu-
peracion del principio de eficien-
cia en la fundamentacion de los
sistemas tributarios. Esa recu-
peracién tuvo, sin duda, un ori-
gen en la crisis citada, pero en-
contré su impulso basico en
otros tres motores bien distintos
de los que sirvieron de impulso
al principio de equidad varias
décadas antes.

El primero de esos motores
estuvo representado por los avan-
ces que se habian venido produ-
ciendo en el pensamiento econé-
mico a partir de principios del siglo
XX, pero especialmente en los
anos treinta y cuarenta, cambios
que concluyeron con la imposibi-
lidad de la medicion cardinal de la
utilidad y de las comparaciones
entre las experimentadas por dis-
tintos individuos (4). A partir de
esos anos la progresividad impo-
sitiva no encontré otro fundamen-
to que el que le siguieron propor-

cionando las ideologias sociales
igualitarias (5).

El segundo motor que impul-
s6 la recuperacion del principio
de eficiencia estuvo representa-
do por la extensién de la teoria
del mercado a la actuacién del
sector publico. Como Samuel-
son (1954) sintetiz6 magistral-
mente, los bienes y servicios pu-
blicos responden a necesidades
de naturaleza puramente priva-
da, aunque tales necesidades
hayan de ser atendidas con bie-
nes de oferta conjunta y que im-
piden o dificultan la exclusion
mediante precio (6). Al funda-
mentarse la asignacién de bie-
nes publicos sobre el criterio de
optimalidad paretiana, como en
el caso de los bienes privados, el
principio de eficiencia gané te-
rreno, restando fuerza al princi-
pio de equidad como base exclu-
siva de la distribucién de los
tributos.

Por ultimo, a principios de la
década de los setenta, se produjo
también un nuevo cambio de im-
portancia en el mundo de las
ideas que habria de tener grandes
repercusiones en el ambito de la
Hacienda Publica: la aparicion de
la teoria de la justicia de Rawls
(1972), que se aleja del concepto
de justicia como igualdad para,
por el contrario, considerar la jus-
ticia como pura imparcialidad. Lo
cual rest6 fuerza también a las
ideologias redistributivas, que to-
maban como objetivo ultimo el al-
canzar una igualdad completa en
la sociedad.

De ahi que la situacion a prin-
cipios del siglo XXI no sea la que
se ofrecia a finales de los dos pri-
meros tercios del XX. En primer
término, la apetencia por el desa-
rrollo econémico como medio de
lograr mejores niveles de bienes-
tar material ha vuelto a aflorar
con fuerza en la conciencia de
las sociedades actuales, des-
pués de unas décadas en que su

busqueda parecio6 estar mal vis-
ta desde muchos planteamientos
ideoldgicos.

En segundo lugar el principio
de eficiencia como fundamento y
orientacién de cualquier estructu-
ra impositiva ha ganado también
mucho terreno, conduciendo gra-
dualmente hacia una mayor valo-
raciéon de formulas impositivas
que no perjudiquen las posibilida-
des de aumentar el bienestar de
los ciudadanos y, sefaladamen-
te, del crecimiento de la produc-
cion en que se asienta ese au-
mento del bienestar. La pujanza
de la moderna teoria de la impo-
sicion optima constituye el mejor
respaldo de esta situacion.

Finalmente, el principio de
equidad en la distribucion de los
servicios publicos y de los impues-
tos que los financian ha ido enfo-
candose gradualmente hacia as-
pectos mucho mas operativos que
los planteados a finales del siglo
XIX, tomando hoy como objetivo
principal la lucha contra la pobre-
za en lugar de aspirar a la rapi-
da consecucién de una sociedad
igualitaria. Lo cual ha conducido a
la articulacién de politicas redistri-
butivas que, partiendo de una con-
sideracion conjunta y coordina-
da de los diversos instrumentos
del gasto y de la imposicion, estan
tratando de concentrar prioritaria-
mente sus efectos sobre los seg-
mentos de la poblacién de bajo
nivel de renta o con especiales cir-
cunstancias de marginalidad (7).

b) Cambios en los sistemas
impositivos

Los cambios que se han ido
produciendo en las estructuras
tributarias a lo largo del siglo XX
han sido también de gran impor-
tancia. Puede decirse que es en
ese siglo cuando se consolida y
generaliza el Impuesto sobre la
Renta de las Personas Fisicas,
que, aunque aparece en el Rei-
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no Unido de la mano de William
Pitt a finales del siglo XVIIl, no to-
ma una forma mas parecida a la
actual hasta el ultimo tercio del
siglo XIX, en que Bismark lo po-
ne en camino de convertirse en
el impuesto sintético que hoy co-
nocemaos.

La evolucion del impuesto so-
bre la renta de las personas fisi-
cas a lo largo del siglo XX ha si-
do gradual, pero ininterrumpida.
Puede decirse que al finalizar la
[l Guerra Mundial casi todos los
paises que hoy integran el con-
junto de las naciones econdémica-
mente mas avanzadas poseian
ya, quiza con la sola excepcion
de Espana y algun otro pais pré-
ximo, un impuesto de esta natu-
raleza convertido en protagonis-
ta de su recaudacion. La fuerte
expansion de esta figura en la
década de los ahos cincuenta y
sesenta, y la inclusion entre sus
contribuyentes de la inmensa
mayoria de la poblacién, hizo di-
fuminar bastante su imagen de
tributo clasista y limitado, como
correspondia a su papel de pa-
lanca redistributiva para el cam-
bio social con que inicialmente
fue concebido.

Tambiéen se produce en el siglo
XX la consolidacion de los tribu-
tos empresariales. El Impuesto
sobre Sociedades, que aparece
en la primera década del siglo en
los Estados Unidos, como res-
puesta a la imposibilidad constitu-
cional de establecer un impuesto
sobre la renta personal, es intro-
ducido en Espana con prontitud
por la Ley de abril de 1920, to-
mando como base la vieja Tarifa
Il de Utilidades de Raimundo Fer-
nandez Villaverde, gracias a los
esfuerzos del profesor Flores de
Lemus. Pero el siglo XX ha asisti-
do no sélo a la implantacion y
consolidacion de los impuestos
sobre sociedades, sino ademas a
la extension de los sistemas de
cotizaciones sociales en casi to-
dos los paises avanzados.

Sin embargo, quiza el cambio
mas espectacular en la estructu-
ra tributaria se haya producido en
la segunda mitad del siglo XX,
con la aparicion del Impuesto so-
bre el Valor Afadido, invencién
franco-alemana originada por la
mezcla de las ideas de Von Sie-
mens con la capacidad operativa
de Maurice Lauré (8). Este im-
puesto ha cambiado radicalmen-
te, sin duda, la imposicién sobre
ventas que, hasta entonces, se
habia fundamentado casi siem-
pre en la vieja idea de la alcaba-
la castellana, bajo la forma de im-
puesto general multiple sobre las
ventas.

Para completar este panora-
ma, no puede tampoco perderse
de vista la fuerte revalorizacién
que en las ultimas décadas del si-
glo XX han experimentado los im-
puestos especiales. Esa revalori-
zacion encuentra sus raices en la
teoria de la imposiciéon optima
—es decir, de la imposicion efi-
ciente— que resulta consecuencia
de la aplicacion de los criterios de
mercado a la actividad del sector
publico.

2. Cambios en el entorno
econdémico

Si de alguna forma han de se-
leccionarse cuales son los princi-
pales cambios que se han produ-
cido en la situacion econémica a
lo largo del siglo XX que hayan te-
nido importantes repercusiones
en la configuracion de la estruc-
tura tributaria, estos cambios de-
beran centrarse en el analisis de
la variacion de los niveles de vi-
da durante todo ese siglo, en el
fuerte crecimiento experimenta-
do por el sector publico hasta el
final de la década de los setenta
y en el fendmeno de la globaliza-
cion econdmica, que comienza a
extenderse con rapidez a partir
de los anos ochenta.

La referencia a los dos prime-
ros sera muy breve para insistir
especialmente en el ultimo, que
es, probablemente, el que mayo-
res consecuencias esta teniendo
hoy en el disefo de los sistemas
tributarios, y el que posiblemen-
te implique una mayor revolucién
en la concepcion tradicional de
los impuestos como instrumen-
tos al servicio de la equidad y de
la eficiencia.

a) Mayores niveles de bienestar

No cabe duda de que el siglo
XX ha representado, pese a to-
das las desgracias que en él se
han sucedido, uno de los escalo-
nes mas importantes en el pro-
greso de la humanidad. Desde el
punto de vista de la poblacién
mundial, ésta se ha méas que tri-
plicado a lo largo de los ultimos
cien afnos, gracias a los mayores
niveles de sanidad y a la mejora
de la alimentacion derivada del
progreso técnico. En el caso con-
creto de Espana, nuestro pais ha
pasado de los 18 millones y me-
dio de habitantes con que inici6
el siglo XX a los casi 40 con los
que se enfrenta al nuevo siglo.

Desde el punto de vista de la
produccion, los cambios han si-
do espectaculares en todo el
mundo, hasta el punto de que
nunca la humanidad habia expe-
rimentado en una centuria un sal-
to en sus disponibilidades de bie-
nes materiales como el que ha
dado a lo largo del siglo XX (9).
Para cuantificar de algun modo
esta situacién en términos mas
proximos hay que referirse de
nuevo a Espafa: en pesetas ac-
tuales, el nivel de produccién por
habitante en Espafia apenas si
llegaba a 270.000 ptas. a princi-
pios de siglo, con una media de
739 pesetas de hoy por habitan-
te y dia, para cerrar la centuria
con mas de 2.500.000 pesetas
de produccion por habitante, lo
cual representa unas 6.850 pe-
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setas actuales por habitante y
dia. A lo largo del siglo XX se ha
multiplicado, pues, por mas de
nueve la produccion espafola
por habitante en pesetas de hoy,
pese a que la poblacion del pais
se ha multiplicado por algo mas
de 2,16 en ese mismo periodo.
En consecuencia, la produccién
total espafola se ha multiplicado
por veinte en el ultimo siglo, es
decir, que ha crecido a un ritmo
equivalente al de una tasa real
acumulativa superior al 3 por 100
anual a lo largo de los cien ulti-
mos anos.

Sin embargo, el crecimiento
de la produccion en Espanfa se si-
tud en el 1,8 por 100 acumulativo
anual en los primeros sesenta
anos del siglo XX, mientras que
se ha elevado al 4,7 por 100 en
los afnos restantes de ese siglo,
lo cual prueba la fuerte acelera-
cion del crecimiento en las Ulti-
mas décadas, pese a la existen-
cia de importantes fluctuaciones
durante las mismas.

Las consecuencias para los
sistemas fiscales de un cambio
tan acentuado en los niveles de
bienestar material son multiples.
Por una parte, mayores niveles
de bienestar representan mayo-
res posibilidades de extender la
tributacién efectiva a zonas mas
amplias de la poblacién, pues
mas seran los habitantes que su-
peren los limites de la pobreza.
Por otra, los mayores niveles de
bienestar implican también ma-
yores posibilidades de utilizar tri-
butos mas racionales y mejor
controlados, pues mayor sera el
numero de individuos que obten-
gan sus rentas en forma moneta-
ria a través del mercado, que es-
tén habituados a su calculo, que
utilicen el dinero y los modernos
medios de pago en sus transac-
ciones y que no cubran sus ne-
cesidades mediante el autocon-
sumo. Todo lo cual permite el uso
de instrumentos fiscales mas
modernos y faciles de controlar.

b) Fuerte expansion del sector
publico

El segundo factor que carac-
teriza al siglo XX, desde el punto
de vista de la Hacienda Publica,
es el crecimiento espectacular
del sector publico. La vieja intui-
cién de Wagner (10) de que el
avance de la civilizacién implica-
ria un fuerte crecimiento del sec-
tor publico parece haberse pro-
ducido realmente, pues en todo
el mundo occidental el sector pu-
blico ha pasado de representar
entre un 5y un 10 por 100 del PIB
a principios del siglo XX a situar-
se entre el 40 y el 50 por 100 de
la produccién a finales de esa
centuria.

En el caso concreto de Espa-
fa, nuestro sector publico repre-
sentaba a principios del siglo XX
un 8,6 por 100 del PIB, mientras
que en 1999 se situaba en las
proximidades del 42 por 100 res-
pecto a esa magnitud, (11), aun-
que hubo momentos (1993) en
que alcanz6 hasta el 49,8 por
100 del PIB. Es evidente que es-
te crecimiento del sector publico
respecto a la produccion, junto a
los nuevos niveles de vida de la
poblacién espafnola, han influido
profundamente en la composi-
cién de la estructura impositiva y
en los criterios que orientan su
funcionamiento.

La expansion del sector publi-
co ha venido introduciendo presio-
nes adicionales sobre el sistema
tributario en décadas anteriores.
Sin embargo, no tiene por qué
ocurrir asi en el futuro, y de ello es
buena prueba el que casi todos los
paises de nuestro entorno hayan
disminuido el tamano relativo de
su sector publico en los ultimos
anos. Como Musgrave (1970) ha
sefalado, una sociedad desarro-
llada experimenta necesidades
sociales bien diferentes de las pro-
pias de una sociedad en las prime-
ras etapas del desarrollo, y ello
permite pronosticar que los altos

niveles que ha alcanzado el sector
publico respecto a la produccion
nacional no necesariamente tie-
nen que repetirse, ni siquiera man-
tenerse, en el futuro. Lo cual con-
cede mayores grados de libertad
a una reforma tributaria que no ne-
cesariamente ha de verse constre-
fida por la presién de un gasto pu-
blico en aumento respecto al
producto interior bruto.

c) La globalizacion y sus
consecuencias fiscales

Pero si, en lugar de mirar hacia
atras, se dirige la vista mas hacia
el presente y hacia el futuro inme-
diato, quiza sea la globalizacién
de la actividad econémica el fené-
meno que esté produciendo los
cambios mas sustanciales en los
sistemas tributarios durante los ul-
timos anos y el que condicione de
forma mas directa las reformas
impositivas en estos tiempos. Por
ello merece una mayor atencion.

La globalizacion econémica
es uno de esos conceptos de los
que el lenguaje habitual hace uso
frecuente, aunque con escasa
precision acerca de su auténtico
significado. Asi, cuando se habla
de ella, lo mas frecuente es que
por globalizacién se entienda al-
go similar a la internacionaliza-
cion de la economia o a la exis-
tencia de un mayor grado de
interdependencia entre las dife-
rentes economias nacionales.
Desde luego, esas ideas son va-
lidas como una primera aproxi-
macién al concepto de globaliza-
cion, pero no reflejan el sentido
mas profundo de lo que hoy ca-
be entender por globalizacion
economica.

Para precisar ese concepto,
quiza lo primero que haya de te-
nerse en cuenta sea que la globa-
lizacion, como sefnala Reinicke
(1998), no es tanto el producto de
la accién de los gobiernos como el
resultado de las decisiones de de-
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terminadas empresas. La globali-
zacion, pese a sus mas visibles
apariencias, es un fenémeno ba-
sicamente microeconémico que
se origina y extiende a medida
que determinadas empresas se
convierten en transnacionales, es
decir, en empresas que organizan
su estructura, aprovisionamien-
tos, produccion, ventas y finan-
ciacién en espacios que superan
el ambito puramente nacional. La
razon que impulsa ese cambio en
la organizacion de las empresas
no es otra que la de aprovechar
las ventajas que ofrecen tanto las
diferencias de costes en los in-
puts, incluidos los fiscales, como
la desregulacion de determinadas
actividades, la reduccion de barre-
ras arancelarias, la mayor libertad
de movimiento de capitales y la in-
terconexion entre los mercados.
La globalizacion se asienta, obvia-
mente, en esos hechos, pero se
origina en el interior de las empre-
sas, cuando éstas deciden orga-
nizar la cadena de sus actividades
dividiéndola entre distintos espa-
cios nacionales para aprovechar
asi las ventajas que cada uno de
ellos ofrece.

Es importante apreciar que el
concepto de globalizacién no se
fundamenta en lo que puede de-
nominarse «empresa multidomeés-
tica», sino en la divisién, en ambi-
tos nacionales distintos, de la
cadena total de valor afiadido de
una determinada empresa, como
indica Krugman (1995). Asi, mien-
tras la empresa multidoméstica es
la que sirve diversos mercados
nacionales mediante una activi-
dad completa y cerrada en esos
mercados que, ademas, es inde-
pendiente en cada uno de ellos, la
globalizacion de la actividad em-
presarial implica una division del
trabajo en ambitos nacionales dis-
tintos que se aplica a un proceso
de produccién de la empresa con-
templado como Unico. Es decir, la
globalizacién exige de la empresa
transnacional.

La importancia que esta adqui-
riendo hoy la globalizacién es ex-
traordinaria, cualesquiera sean
los indicadores que se utilicen pa-
ra medirla, y sus causas muy va-
riadas. La primera, consecuencia
de la naturaleza claramente em-
presarial del proceso de globaliza-
cién se encuentra en los avances
tecnoloégicos, que han disminuido
sustancialmente el coste de los
transportes y comunicaciones, re-
duciendo drasticamente el tiempo
y el espacio. La segunda se halla
en la existencia de mercados
fuertemente interconectados en el
ambito mundial, en los que el ar-
bitraje conduce a la igualacion de
los precios en un tiempo muy bre-
ve. Finalmente, la tercera de esas
causas se deriva de la existencia
de politicas que han introducido la
desregulacion de la actividad eco-
némica y liberalizado los movi-
mientos de capitales, bienes y ser-
vicios, aunque esa liberalizacion
no haya alcanzado aun con igual
intensidad al trabajo.

Las consecuencias de la glo-
balizaciéon también son muy va-
riadas. La primera de ellas es,
desde luego, la de un considera-
ble aumento de la produccién
mundial, aumento que no se ha-
bria producido sin la aparicion de
este fenomeno. La segunda es la
generacion de fuertes efectos de
reasignacion derivados de la ne-
cesidad de desmantelar sectores
productivos enteros en algunos
paises, para que esas activida-
des se lleven a término en otros,
donde los costes resultan mas
reducidos. La tercera y ultima
consecuencia de este fenomeno
es la de que sus efectos se difun-
den con rapidez por todo el mun-
do, lo cual hace que crisis naci-
das en un extremo del planeta
puedan afectar casi de forma in-
mediata a economias muy dis-
tantes. Pero también esta ultima
caracteristica hace prever con
esperanza que una economia
globalizada corregira mas rapi-

damente también sus desequili-
brios, evitando la persistencia de
las situaciones de crisis.

Como acaba de verse, la glo-
balizacién supone libertad de mo-
vimiento de capitales y de bienes
y servicios, y esa libertad de mo-
vimientos tiene inevitablemente
consecuencias fiscales muy cla-
ras. En primer término, factores
de produccion pertenecientes a
personas sometidas a una deter-
minada soberania fiscal actuaran
en el territorio de otras sobera-
nias fiscales generando bienes y
servicios diversos, lo que plan-
teara problemas en cuanto a la
soberania a la que corresponde
el gravamen sobre los rendimien-
tos correspondientes o sobre los
bienes y servicios producidos. En
segundo lugar, también se plan-
tearan problemas en cuanto a la
localizacién de factores y activi-
dades, pues los factores que pue-
dan moverse libremente entre
paises acabaran localizandose
en aquel en que, a igualdad de
rendimientos brutos, la carga fis-
cal sea mas reducida. Finalmen-
te, aquellos factores que tengan
una movilidad limitada o nula
quedaran expuestos a la posibili-
dad de soportar cargas fiscales
que difieran notablemente de un
pais a otro, sin que puedan evi-
tarlo mediante un cambio masivo
en su localizacion.

La asignacion de factores, bie-
nes y servicios entre paises que-
dara, en consecuencia, clara-
mente influida por las variables
fiscales, hasta el punto de que los
paises que mantengan cargas
fiscales que generen diferencias
negativas en la productividad ne-
ta de los factores con alto grado
de movilidad veran como éstos
se desplazan hacia otros paises
con cargas fiscales menos eleva-
das o rendimientos brutos mas
cuantiosos. Es evidente que en
tales condiciones esos paises
tendran grandes dificultades pa-
ra alcanzar un crecimiento soste-
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nido de su produccién o para
mantener altas tasas de empleo,
pues las empresas trataran de
elegir, en igualdad de las restan-
tes condiciones, aquella ubica-
cion que fiscalmente les resulte
mas beneficiosa. Incluso llegaran
a fragmentar internacionalmente
su cadena de valor, buscando pa-
ra cada etapa de ésta aquella lo-
calizacion en la que los costes re-
sulten mas reducidos, incluidos
entre tales costes los de natura-
leza fiscal. Esta es, precisamen-
te, la estrategia de las empresas
transnacionales.

Las consecuencias fiscales
de la globalizacién responden,
en parte al menos, a circunstan-
cias ya conocidos por la Hacien-
da Publica, pero que nunca has-
ta ahora se habian sentido con
tanta intensidad y que, ademas,
generan situaciones nuevas que
afectan especialmente a la asig-
nacién de recursos y a la equi-
dad. Tales consecuencias pue-
den agruparse en tres bloques
distintos, aunque claramente re-
lacionados entre si. El primero
de ellos se refiere al conjunto de
problemas que se derivan de la
necesidad de distribuir la sobe-
rania fiscal entre paises. Ha de
advertirse que, aunque las solu-
ciones que se plantean para es-
tos problemas de reparto de la
soberania fiscal entre estados
son conocidas ya de antiguo,
la globalizacion ha extendido
ampliamente estos problemas,
haciendo mas complejas sus so-
luciones al aumentar extraordi-
nariamente la importancia y el
ambito de las relaciones eco-
ndémicas internacionales. El se-
gundo bloque de problemas se
refiere al hecho de que la globa-
lizacién ha abierto un nuevo
campo de preocupacion en el
ambito tributario: el relativo a los
cambios que introduce en la
asignacioén de recursos en el
plano internacional, fendmeno
relacionado con lo que viene co-

nociéndose habitualmente por
«deslocalizacion fiscal». Final-
mente, el tercer bloque de pro-
blemas se refiere a los deriva-
dos de la equidad fiscal en un
plano puramente nacional.

« Distribucién de la soberania
fiscal

Comenzando con el primero
de esos bloques de problemas
—el relativo al reparto de la sobe-
rania fiscal entre diferentes esta-
dos—, la Hacienda Publica hace
ya mucho que se ha planteado
como gravar los rendimientos de
los factores que se emplean en
un pais pero cuya titularidad re-
side en otro, y el del gravamen de
los bienes y servicios que se pro-
ducen en un pais pero que se
consumen en otro. Para ambos
tipos de problemas se han ido ar-
bitrando soluciones que pueden
aplicarse también —y que, de he-
cho, se aplican— a las conse-
cuencias tributarias de la globali-
zacién econémica.

Las soluciones tradicionales a
estos problemas de reparto par-
ten casi siempre del acuerdo fis-
cal entre paises y, apoyandose en
el mismo, establecen reglas para
la distribucién de la soberania fis-
cal —es decir, para definir cual es
el pais que tiene derecho al gra-
vamen correspondiente—y reglas
para la fijacion de precios a los
bienes y servicios que circulan
entre paises. Sin embargo, esas
reglas no constituyen una res-
puesta suficiente para todos los
problemas que plantea la globali-
zacion, pese a su utilidad indiscu-
tible y a su extendida vigencia. En
todo caso, la necesidad de acuer-
dos internacionales para intentar
la solucién de este tipo de proble-
mas es primordial, pues de otro
modo podrian darse situaciones
de doble imposicion internacional
que terminarian por inducir al des-
plazamiento de los factores o ac-
tividades para evitarlos.

Otro problema fiscal creado por
la globalizacién en el ambito de la
distribucion de la soberania fiscal
es el relativo a los precios de trans-
ferencia. La globalizacion supone,
como ya se ha visto, la division en
ambitos nacionales distintos de la
cadena total de valor afiadido de
un conjunto de grandes empresas,
las empresas transnacionales. Esa
divisién implica que el flujo de fac-
tores y productos en las distintas
etapas de la produccién se efectie
dentro de la empresa, pero en dis-
tintos ambitos nacionales. De ahi
que los precios internos a que ta-
les factores y productos circulen
puedan influir en la base de va-
loracién fiscal de las respectivas
operaciones simultaneas de im-
portacion y exportacién entre na-
ciones. Es evidente que, al ser ta-
les precios internos resultados de
meras convenciones y no precios
de mercado, es probable que dis-
torsionen no solo los posibles de-
rechos arancelarios, sino, sobre
todo, la valoracion de los rendi-
mientos y rentas que han de ser
objeto de gravamen en cada pais,
es decir, se afecte positiva o nega-
tivamente a la soberania fiscal de
cada pais implicado.

La solucion tradicional de es-
tos problemas consistia en la apli-
cacion de valoraciones que refle-
jasen precios de mercado. Sin
embargo, como los productos que
circulan dentro de la empresa
transnacional suelen ser de ca-
racter intermedio, con muy dife-
rentes grados de elaboracion vy,
sobre todo, dificilmente equipara-
bles a otros con precios efectivos,
el precio de mercado simplemen-
te no existe y, por ello, la solucién
tradicional resulta casi siempre
inaplicable, por lo que de nuevo
se impone, también en este am-
bito, la necesidad de una efectiva
coordinacion entre los paises im-
plicados. Esa coordinacion habra
de articularse mediante la fijacién
de precios arbitrarios, pero con-
venidos entre los paises, para la
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atribucion nacional de las bases
fiscales correspondientes.

« Asignacion internacional
de factores

El segundo bloque de proble-
mas que genera la globalizaciéon
tiene un planteamiento un tanto
distinto al anterior, y hace refe-
rencia a la asignacion de recur-
sos entre los distintos paises. En
efecto, en un mundo con libre cir-
culacion de capitales, importan-
tes grados de libertad en la circu-
lacion de bienes y servicios, y
movilidad mas reducida del tra-
bajo, las diferencias de carga fis-
cal sobre los rendimientos y so-
bre los bienes y servicios influyen
poderosamente sobre la localiza-
cion de factores y actividades.
Como los beneficios de toda in-
dole que un pais puede derivar
de la localizacién en su propio te-
rritorio de esos factores y activi-
dades pueden ser muy superior
a los que se desprenden de la
mera tributacién derivada de los
mismos, los paises trataran de
reducir la carga fiscal sobre esos
factores o actividades con tal de
conseguir su localizacién en el
territorio nacional.

En las circunstancias anterio-
res, resulta evidente que, si no se
llegase a algun tipo de coopera-
cién fiscal entre los distintos pai-
ses, el gravamen sobre los rendi-
mientos de los factores con
movilidad tenderia a aproximarse
a cero, porque cada pais intenta-
ria reducirlo para atraer esos fac-
tores a su propio territorio. De he-
cho, en la actualidad algunos
disefos fiscales responden a es-
ta situacién, pues tratan de evitar
el gravamen sobre los rendimien-
tos del capital obtenidos en el te-
rritorio nacional por los no resi-
dentes. El problema posterior que
tales esquemas plantean es, sin
embargo, que la exencion atrae
al capital exterior, pero induce al
propio capital nacional a su loca-

lizacion en el extranjero, pues alli
gozara de la consideracion de no
residente y de la exencion que se
le niega en el pais de origen. De
ahi que la solucién de este pro-
blema exija de una cooperacién
internacional ampliamente exten-
dida (12), lo cual pone en graves
dudas su pronta consecucion.

Por ello, los problemas de la
globalizacién a este respecto qui-
z& solo puedan ser abordados
mediante la armonizacion de la
carga fiscal sobre los rendimien-
tos de los factores con movilidad
entre paises —fundamentalmente,
del capital- pues, de no existir tal
armonizacion, la lucha para rete-
ner los factores propios y atraer a
los ajenos acabara conduciendo,
casi inevitablemente y en ausen-
cia de cooperacién, a la exencion
total de sus rendimientos.

Como es bien conocido, la for-
ma mas extrema de armonizacion
fiscal es la de un sistema tributario
comun para todos los paises, lo
cual, obviamente, no constituye,
hoy por hoy, mas que un plantea-
miento puramente utopico. En un
plano mas realista, el debate se
plantea actualmente entre si la ar-
monizacién debe suponer de he-
cho una equiparacién de la carga
que las distintas rentas, rendi-
mientos, bienes y servicios sopor-
tan en cada pais, para que las di-
ferencias de rentabilidad neta se
deriven exclusivamente de las di-
ferencias de rentabilidades bru-
tas, o si, por el contrario, debieran
mantenerse diferencias de cargas
fiscales entre diferentes paises
conforme a sus rentabilidades
brutas, de forma que las rentabili-
dades netas resultantes sean
iguales para todos y se evite asi
la deslocalizacion de capitales y
actividades productivas.

La solucién de este debate re-
sulta dificil, pero quiza pueda
atisbarse el camino hacia el que
parecen dirigirse las propuestas
mas actuales si se tiene en cuen-

ta que la igualacion total de car-
gas impositivas supondria la ine-
xistencia de competencia fiscal
entre paises, lo cual resultaria
poco eficiente. La razon de esa
falta de eficiencia de la iguala-
cion de tipos y reglas impositivas
estriba en que obligaria a esta-
blecer tales tipos y reglas aten-
diendo a las exigencias presu-
puestarias del pais con menor
eficiencia en sus gastos, que es
el que necesitara de mas cuan-
tiosos ingresos y, en consecuen-
cia, exigira de tipos efectivos
mas altos. Por el contrario, si
existen diferencias de tipos y re-
glas impositivas entre paises, las
cargas tributarias no tendran que
ser necesariamente iguales en
cada uno de ellos, por lo que se
originara competencia fiscal en-
tre los mismos y se acabara al-
canzando mayores niveles de
eficiencia en el sector publico,
obligando a racionalizar los gas-
tos ante la cortedad relativa de
los ingresos.

* La equidad en el ambito interior

Por lo que se refiere al tercer
bloque de problemas —es decir, a
los relativos a la equidad en el
gravamen de los rendimientos de
los factores en el interior de cada
pais—, la globalizacion economi-
ca, al partir de importantes dife-
rencias en los grados de movi-
lidad del capital y del trabajo,
conduce inevitablemente a un
tratamiento distinto de estos ren-
dimientos, con fuertes desventa-
jas para el factor con menor mo-
vilidad —es decir, para el trabajo—
cuando no existe intercambio de
informacion fiscal entre paises.

Si, en ausencia de esa infor-
macién, se intentase modificar la
carga fiscal sobre rendimientos
del capital y del trabajo, gravan-
do con mayores cargas a los ren-
dimientos del capital, simplemen-
te se desplazaria este factor
hacia aquellos otros paises que,
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en igualdad de las restantes con-
diciones, ofreciesen un mejor tra-
tamiento tributario a sus rendi-
mientos. De ahi que la practica
inexistencia de coordinacién en-
tre paises en el ambito impositi-
vo haya terminado por hacer hoy
muy desiguales las aportaciones
del trabajo y del capital al soste-
nimiento de las cargas publicas,
con fuerte desventaja para los
rendimientos procedentes del
trabajo.

Por otra parte, cuando se pre-
tende una cierta mejora en la dis-
tribucién de la renta mediante
una mayor progresividad formal
de los impuestos, no deberia
tampoco perderse de vista que la
globalizacién de la economia in-
troduce igualmente otra limita-
cion importante: la progresividad
formal de las escalas no consti-
tuye el instrumento apropiado,
porque quien pueda —el capital y
no el trabajo, especialmente el
no cualificado— huira por la fron-
tera para eludir de ese modo los
mayores niveles de progresivi-
dad formal.

Como las retribuciones mas
elevadas corresponden general-
mente al capital y a los niveles
mas cualificados del trabajo, lo
mas probable es que una politi-
ca que ingenuamente pretenda
una mayor igualdad en la distri-
bucién de la renta aplicando los
instrumentos habituales de la
progresividad formal —escalas de
gravamen con tipos marginales
muy elevados— acabe producien-
do los efectos contrarios a los
que pretende. La imposicion asi
concebida terminara recayendo
casi exclusivamente sobre quie-
nes no tengan posibilidad de es-
cape hacia otros paises de fisca-
lidad mas favorable, es decir,
sobre los rendimientos del traba-
jo menos cualificado y sobre la
renta de las personas con menor
capacidad econdémica, aumen-
tando aun mas la desigualdad.

Las soluciones para este pro-
blema han de tener en cuenta,
ademas, algunas circunstancias
de interés. La primera de ellas,
que las cargas que son objetivas
e iguales para todos los sujetos
en relaciéon con un determinado
rendimiento suelen incorporarse
a los precios de los factores que
los generan con mayor facilidad
que aquellas otras cuya cuantia
depende de las circunstancias
subjetivas del propietario del fac-
tor. La razén es muy simple: en el
caso de cargas fiscales objetivas
e iguales, el rendimiento neto del
factor gravado sera el mismo pa-
ra todos los sujetos, facilitando su
toma en consideracion por el mer-
cado. Sin embargo, en el caso de
cargas subjetivizadas, la falta de
homogeneidad en el rendimiento
neto para cada sujeto hara practi-
camente imposible la incorpora-
cién de tales cargas al precio. Ha
de senalarse que las cargas muy
visibles facilitan, ademas, las
comparaciones internacionales y
ayudan a elegir la ubicaciéon me-
nos gravosa.

La segunda, que, como es bien
conocido, las tarifas progresivas
hacen usos de multiples tramos
para determinar el tipo aplicable a
la base. Los tipos de gravamen
son crecientes con la base, consi-
guiéndose asi que la carga total
soportada aumente mas que pro-
porcionalmente al aumentar la
cuantia de la base. El grado de
progresividad del tributo aumenta
aparentemente a medida que, pa-
ra una misma estructura de tra-
mos, son mas elevados los tipos
de gravamen de la tarifa. El incon-
veniente de este tipo de plantea-
mientos estriba, sin embargo, en
gue en una tarifa de tal naturaleza,
el grado de progresion se aprecia
con facilidad, lo que puede provo-
car el rechazo de quienes resulten
incididos mas fuertemente por la
misma. Pero la progresividad pue-
de también alcanzarse, incluso
con mayor intensidad que en el ca-

so anterior, utilizando un solo tipo
de gravamen y minimos de exen-
cion adecuados, lo cual proporcio-
na la ilusién —que no realidad—de
que todas las rentas estan grava-
das del mismo modo, indepen-
dientemente de su cuantia. Esa
ilusién, aparte de que facilita la for-
macion de los precios, puede re-
sultar conveniente para evitar o re-
ducir la deslocalizacién de factores
con movilidad elevada.

La solucién a los problemas de
equidad que la globalizacion plan-
tea no puede buscarse, por tanto,
por la via tradicional del aumento
de los tipos de gravamen, sino in-
troduciendo en la regulacion de la
imposicion sobre la renta otros ele-
mentos que, utilizando el camino
de la personalizacién de la carga,
permitan aumentar su progresivi-
dad. Actuaciones sobre el minimo
personal de exencidn, exenciones
por cargas familiares y un trata-
miento diferencial respeacto a los
minimos exentos cuando los in-
gresos proceden del trabajo pue-
den ser las alternativas que mejo-
res resultados produzcan.

Il. OBJETIVOS
PRIORITARIOS PARA
UNA REFORMA FISCAL

Los condicionamientos y limita-
ciones que impone la globaliza-
cién econdémica sobre los siste-
mas tributarios, los nuevos niveles
de bienestar, la elevada aunque
menguante dimension del sector
publico y los importantes cambios
acaecidos en el pensamiento so-
bre Hacienda Publica han condu-
cido a que las reformas fiscales
respondan actualmente a un pa-
trén relativamente distinto del ha-
bitual hasta hace bien poco, pero
muy parecido hoy en casi todos los
paises.

Ese patron relativamente co-
mun, que situa el equilibrio presu-
puestario como prioridad logica

5




de toda reforma, esta conducien-
do a una acelerada aproximacion
entre los sistemas tributarios, re-
forzando el papel de la eficiencia
en el planteamiento de las refor-
mas fiscales y buscando nuevas
vias para el cumplimiento del
principio de equidad. Muy breve-
mente, se hara referencia a los
aspectos de mayor interés en tor-
no a estas cuestiones.

1. La estabilidad como
requisito indispensable

Cuando se plantea una refor-
ma tributaria, resulta necesario
trazarse una meta respecto a su
posible coste en términos de in-
gresos o recaudacion perdida a
causa de la reforma. A tales efec-
tos, la mejor forma de calcular
esas posibles pérdidas de recau-
dacién deberia ser la de partir de
la hipétesis ceteris paribus y esti-
mar la recaudacion resultante de
los cambios que pretende la re-
forma sobre las bases impositi-
vas alcanzadas en el ultimo ejer-
cicio para el que se disponga de
tales datos y de las cuotas que se
deriven de ellas aplicando las
normas todavia vigentes.

Pero, calculado asi el coste
ceteris paribus de la reforma, re-
sultara necesario enfrentarlo con
la recaudacion necesaria para
mantener una financiacién apro-
piada de los gastos publicos pre-
visibles, y ello exigira, a su vez,
estimar el crecimiento recauda-
torio que se considere probable
para el momento coyuntural en
que vaya a situarse la reforma.
Como es evidente, esta ultima
estimacion habra de tener en
cuenta la elasticidad-renta de los
distintos tributos.

Dos criterios deberian, quiza,
estar presentes en toda estima-
cion de esta indole. El primero,
que cualquier reforma que se em-
prenda no deberia poner en peli-

gro el necesario equilibrio presu-
puestario. La estabilidad presu-
puestaria es un valor importante
a efectos del mantenimiento del
crecimiento a largo plazo, pues,
junto con una politica monetaria
apropiada, garantiza la necesaria
estabilidad econdmica. Los cos-
tes ceteris paribus de la reforma,
combinados con las previsiones
acerca del aumento de la produc-
cién y con las elasticidades-renta
de los diversos impuestos, debe-
rian permitir una recaudacion su-
ficiente para financiar los gastos
publicos previsibles.

El segundo de esos criterios ha
de referirse necesariamente a
esos gastos publicos previsibles.
Partiendo del hecho de que nues-
tro sector publico mantuvo unos
gastos que se situaron en el afo
1999 en las proximidades del 42
por 100, segun el Banco de Espa-
fa (2000), mientras que el prome-
dio de gastos publicos fue del 37,7
por 100 del PIB para la media de
paises de la OCDE y de un 46,0
por 100 en el caso de los paises
de la Unién Europea (13), es evi-
dente que Espafa se sitla en una
posicion intermedia en cuanto a
gasto publico. Sin embargo, el ob-
jetivo en materia de gasto publico
quiza deberia plantearse de modo
que se consiguiese situar ese por-
centaje en el entorno del 40 por
100 al final de la legislatura. Ello
supondria perder, entre 2000 y
2004, aproximadamente 0,5 pun-
tos de porcentaje cada afno en la
relacion entre el gasto del sector
publico y el PIB. Partiendo de un
crecimiento real del PIB del 3,5 por
100 en esos anos, con un aumen-
to anual de su deflactor préximo al
2 por 100 anual, que es el objetivo
de precios sefialado por la Unién
Europea, resultaria posible alcan-
zar aumentos del gasto publico de
casi 2,5 puntos porcentuales por
encima de la inflacién y, sin embar-
go, situar el porcentaje de esos
gastos en el 40 por 100 del PIB a
finales del 2004. Es evidente que

un panorama en cuanto al gasto
publico como el descrito podria dar
holgura mas que suficiente para
una reforma impositiva importante
y profunda que, sin riesgo excesi-
vo para la estabilidad estructural
de las cuentas publicas, impulse
fuertemente el crecimiento de la
produccion, garantizando los obje-
tivos que acaban de indicarse en
relacién con el aumento del PIB en
términos reales.

2. Aproximacion
a los sistemas fiscales
de Europa

Probablemente, uno de los
aspectos en que pueda notarse
mejor la poderosa influencia de
la globalizacion sobre los siste-
mas fiscales durante las ultimas
décadas sea el de la aproxima-
cion experimentada en ese peri-
odo por las estructuras impositi-
vas de la mayoria de los paises.

En efecto, si se analizase la
estructura de los sistemas fisca-
les vigentes en los actuales pai-
ses de la OCDE en los anos an-
teriores a la segunda guerra
mundial, podria posiblemente
comprobarse la diversidad de
tales sistemas, con figuras im-
positivas muy distintas y de un
peso recaudatorio totalmente di-
ferente. Lamentablemente, los
datos sobre la composicion de
las recaudaciones tributarias y
sobre PIB en tales paises no son
suficientemente conocidos en
ese periodo, por lo que el andli-
sis no puede cuantificarse ade-
cuadamente.

Pero si ese examen se efectla
treinta anos después, a la altura de
1965, puede ya percibirse sin difi-
cultad que aquellos sistemas fis-
cales tan diversos de mitad de los
anos treinta han ido adquiriendo
una mayor homogeneidad, lo que
permite su agrupacion en torno a
tres modelos distintos, segun el
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peso y la importancia que en éstos
tenga la imposicion directa (mode-
lo tributario basado en la renta), la
imposicién sobre el gasto (modelo
tributario basado en los precios) o
una combinacién relativamente
equilibrada de impuestos directos
e impuestos indirectos junto con
las cotizaciones sociales (modelo
tributario neutral). Estadisticamen-
te resulta posible, con datos de
1965, aislar grupos de paises que

pertenezcan a cada uno de esos
tres modelos de imposicion. Pero,
pese a esa agrupacion, la diversi-
dad en las figuras impositivas en-
tre paises continua siendo apre-
ciable y, ademas, esos modelos de
sistemas fiscales mantienen im-
portantes distancias entre ellos. El
cuadro n? 1y el grafico 1 permiten
fundamentar estas afirmaciones.

Sin embargo, cuando el mis-
mo examen se lleva a término

otros treinta afos después —es
decir, en 1995—, y utilizando para
ello los datos disponibles de los
paises de la OCDE, puede com-
probarse cémo para ese momen-
to existen muchas menos diferen-
cias entre las figuras impositivas
que integran los sistemas fiscales
de esos paises y que, ademas,
aquellos tres modelos distintos de
sistemas fiscales que claramen-
te se apreciaban en 1965 se en-

CUADRO N¢ 1

ESTRUCTURA, IMPORTANCIA RELATIVA Y EVOLUCION DE LOS SISTEMAS
FISCALES EN LOS PAISES DE LA OCDE. Ejercicio 1965
VR b a5 ) R R N R e Y e N R e o A B e NN N W e O e R |

oo pas B e s mmo  gn e O P& o Gwo P Dt . s
1 Australia 34,4 16,3 0,0 31 114 7.4 227 47 1000 232 1 Australia............ 62,1 31 34,8
1 Canada... 23,0 15,1 8,7 00 132 182 17,1 77 1000 254 1 Canada... 51,3 57 43,0
1 45 54 0,0 8,0 9,1 29,2 24 1000 299 f 53,9 54 40,7
1 83 3.2 5,3 4,1 19,0 235 08 1000 295 1 48,2 85 433
1 222 21,8 0,0 8,1 0,0 25,0 1,2 1000 183 1 . 520 218 26,2
1 20,7 0,0 00 115 i 18,5 22 1000 247 1 NuevaZelanda... 716 0,0 284
1 Noruega 38 11,9 0,0 3,1 215 18,4 1,7 1000 333 1  Noruega.. 46,5 1,9 416
1 Suecia 6,1 12,1 0,0 18 104 19,2 1,7 1000 352 1  Suecia 566 12,1 313
1 71 154 00 145 59 249 24 1000 304 1  ReinoUnido....... 514 154 332
1 15,8 16,4 00 153 46 14,6 28 1000 259 1  EstadosUnidos... 616 164 22,0
12,0 9,2 0,8 9,1 10,4 21,3 28 1000 27,6 Renta................... 5555 10,0 345
244 56,9 808 2197 533 672 20,9 737 00 183 Porcentaje desvestimedia .~ 13,8 67,0 219
2 20,0 54 249 7,6 4,0 18,7 18,0 14 1000 347 2  Austria 294 325 38,1
2 205 6,2 314 0,0 37 211 13,0 41 1000 312 2  Bélgica 304 314 38,2
2 Francia.... 10,6 5.3 34,2 4,6 43 233 14,3 34 1000 345 2 Francia 202 388 41,0
2 Alemania 26,0 78 26,8 0,6 58 165 14,6 19 1000 316 2 Alemania....... 396 274 33,0
2 Grecia 6,8 18 31,6 08 97 103 338 52 1000 220 2 Grecia. 183 324 493
2 ltalia 10,9 6,9 342 0,0 72 129 24,1 38 1000 255 2 |Italia 250 342 40,8
2 Luxemburgo ........... 249 11,0 32,3 0,9 62 124 11,1 12 1000 304 2 Luxemburgo....... 42,1 33,2 247
2 Holanda...... 27,7 8,1 30,8 0,0 44 124 14,7 19 1000 332 2  Paises Bajos 402 308 29,0
2  Espafa.. 14,3 9.2 283 0,0 64 222 18,4 12 1000 143 2 Espafia 299 283 418
2  Suiza....... 31,2 74 225 0,0 88 9,4 19,0 20 1000 207 2 Suiza.. 47,1 225 30,4
Neutral 19,3 6,9 29,7 1,5 6,1 15,9 18,1 26 1000 278 Neutral .... o 32,2 31,2 36,6
Porcentaje desvestmedia.. ~ 43,0 36,2 133 1776 339 32,2 36,7 53,9 00 247 Porcentaje desvestmedia 30,1 141 20,0
T o[ — 19,5 18 8,1 09 40 16,7 45,0 40 1000 278 3 Islandia................ 253 9,0 65,7
A | - RE—— 16,7 9,1 6,5 00 151 57 434 35 1000 260 3 Irdanda.....cccocon 40,9 6,5 52,6
3 Portugal ... 0,0 0,0 21,9 09 5,1 0,0 415 306 1000 184 3  Portugal... 51 228 721
3 Turquia....ccocceeeeee 248 48 59 00 105 0,0 53,5 05 1000 150 3  Turquia 40,1 59 54,0
Precios . 153 39 10,6 05 8,7 56 459 97 1000 218 Precios.... e 219 1M 61,1
Porcentaje desvestmedia.. 70,2 101,3 716 1155 592 1406 1,6 1456 00 280 Porcentaje desvestmedia 60,2 71,9 15,4
UEBS...vmmmans 223 6,5 22,6 14 67 133 229 44 1000 285 1YL —— 354 240 40,6

Procedimiento de agrupacién: Andlisis de clusters. Variables de estructura fiscal.
Medicién por el cuadrado de las distancias euclidianas. Método de Ward.
Fuente: Revenue Statistics, OCDE, Paris, 1997, y elaboracién propia.
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GRAFICO 1

MODELOS DE ESTRUCTURA TRIBUTARIA EN 1965
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cuentran hoy mas proximos entre
si, difuminandose incluso sus
fronteras. El cuadron® 2y el gra-
fico 2 permiten, de nuevo, com-
probar este acercamiento.

Los sistemas tributarios de los
paises mas avanzados han entra-
do en las Ultimas décadas, sin ne-
cesidad de acuerdos de armoni-
zacion y casi sin proponérselo
abiertamente los gobiernos, en un
proceso de clara homogeneiza-
cién y convergencia. Ese proceso
va reduciendo cada dia las dife-
rencias fiscales entre paises no
s6lo en el ambito de las grandes
lineas de estructuracién de los
sistemas fiscales, sino, incluso,
en el ambito interno de las propias
figuras impositivas.

Siguiendo la misma técnica de
agrupacion, los graficos 3 y 4 per-

miten comprobar cémo en los
treinta anos que transcurren entre
1965 y 1995 se ha producido tam-
bién una fuerte aproximacion del
sistema tributario espanol al mo-
delo que se deduce de los valores
medios de los quince paises que
integran la Unién Europea. Esa
aproximacion es la mejor prueba
de que la armonizacion fiscal esta
funcionando, de hecho mas que
de derecho, en los sistemas fisca-
les europeos. Esta aproximacion
0 armonizacién constituye, como
ya se ha indicado, una forma ra-
zonable de abordar los problemas
fiscales que plantea la globaliza-
cion econdmica, especialmente
cuando esa aproximacién se efec-
tla entre los sistemas fiscales de
los paises que integran un espa-
cio economico unificado, como es
el caso de la Union Europea.

En el caso de Espanfa, los
datos que acaban de exponerse
confirman la aproximacion de
nuestro sistema fiscal a las es-
tructuras impositivas medias de
los paises de la Unién Europea.
Pero los paises mas importan-
tes de la Union estan poniendo
en marcha en estos meses im-
portantes reformas impositivas,
con reducciones cuantiosas en
sus impuestos, situacioén que se
repite también en Estados Uni-
dos. Por ello, Espafa no debe-
ria perder sus posibles ventajas
en este terreno, especialmente
en un mundo cada vez mas
fuertemente interconectado. De
ahi que debiera constituir un ob-
jetivo prioritario en cualquier re-
forma de la imposicién espafno-
la el continuar y reforzar esta
tendencia de aproximacion de
nuestro sistema impositivo al de
los principales paises de Euro-
pa, evitando que las reformas
de los otros nos hagan perder
posiciones en este ambito.

3. Papel central
de la eficiencia
en la reforma tributaria

El tercer criterio u objetivo al
que deberia responder la refor-
ma es el de reforzar el papel que
en los ultimos tiempos esta ad-
quiriendo la eficiencia como prin-
cipio orientador de los sistemas
fiscales. A tales efectos, y enla-
zando con cuanto acaba de ex-
ponerse, no deberia olvidarse
que la busqueda del maximo be-
neficio por las empresas en un
ambito transnacional conduce a
que, si se pretenden gravamenes
mas elevados de los que se apli-
can en otros paises, el resultado
final acabe siendo la deslocaliza-
cion del capital y de las activida-
des empresariales, con la consi-
guiente pérdida de bienestar y de
posibilidades de crecimiento y
empleo. Esa politica conduciria,
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CUADRO N® 2

ESTRUCTURA, IMPORTANCIA RELATIVA Y EVOLUCION DE LOS SISTEMAS
FISCALES EN LOS PAISES DE LA OCDE. Ejercicio 1995
[ o Ty (o e A s T R e e e e e PR e P G e e MM 2 e [ T

Socie-  Seguridad Nomi- Patri- Cons. Cons. Imp. Seguridad Social

Grupo Pals IRPF dades Social nas monio gral. esp. Otros Toiel s/PIB Gripo Pais Directos Nom. Indirectos
1 Australia... . 406 14,7 0,0 6,7 8,7 8,0 145 68 1000 309 1 Australia............... 64,0 6,7 29,3
1 Canada.... w0759 8,1 16,8 00 105 15,2 8.4 37 1000 372 1 Canada..........c.... 55,9 16,8 27,3
1 A0 sssisrmrmman 21,4 15,2 36,3 00 116 52 8,0 23 1000 285 Japon........ . 482 36,3 15,5
1 Luxemburgo ........... 21,3 17,5 26,8 0,0 72 139 128 05 1000 440 1 Luxemburgo........ 46,0 26,8 27,2
1 31,5 5,7 37,3 0,0 7,0 10,1 71 13 1000 339 1 SUIZa; g 442 37,3 18,5
1 36,3 9,4 211 00 1.2 8,0 77 23 1000 279 1 Estados Unidos.... 56,9 251 18,0

31,4 18 23,7 11 9,4 10,1 9,8 28 1000 37,7 Renta................ 52,5 28,4 22,6

Porcentaje desvest/media.. 26,5 39,7 58,6

2 Austria .......ccooeeeeen 20,9 3.7 36,2
2 Bélgica.......cc.coo. 315 6,7 33,1
2 Finlandia......ccccccc.. 34,8 5.3 27,6
2  Francia « 139 3,7 433
2 Alemania........c...... 27,3 2,8 394
[ S — 26,2 8,7 37
2  Holanda.................. 18,9 75 418
2  Espana 23,8 5.5 36,2
2 Suecia. 35,3 6,1 29,1

Neutral .... 25,8 5,6 35,4

Porcentaje desvestmedia.. 28,1 348 15,5
3  Dinamarca.............. 53,7 41 31
3  Grecia 11,8 6,2 33,6
3  lIslandia.... 31,1 3,0 8,1
TR 1 o - Hospm— 30,7 8,5 14,4
3  NuevaZelanda..... 422 12,0 0,0
3 Noruega.......iss 25,9 9,2 235
3 Portugal......ccoocennee 18,0 8,0 27,0
3 Turquia.... 21,6 6,7 12,0
3 Reino Unido. 27,4 9,5 17,7

Preclos........siveess 29,4 7,5 15,5
Porcentaje desvesymedia.. ~ 43,9 37,4 71,9

UEBS5........cccoonune. 26,4 6,9 294

1286 587 20,0 31,9

2449 216 38,0 31,8 78,1 00 181

6,7 1,8 18,2 78 49 1000 424
0,0 24 15,1 8,6 26 1000 465
0,0 23 17,3 11,6 11 1000 465
24 52 17,4 9,0 51 1000 445
0,0 28 17,3 9.4 10 1000 392
03 57 13,9 1.2 23 1000 413
0,0 4,0 15,6 9.2 30 1000 440
0,0 53 16,0 10,3 29 1000 340
2,2 2.8 15,1 8,6 08 1000 497
1,3 3,6 16,2 9,5 26 1000 43,1

1748 431 87 13,1 59,9 00 107

05 35 193 1.4 44 1000 513
0,7 32 22,2 16,0 63 1000 414
0,0 9.0 31,7 14,0 31 1000 312
1.2 45 21,2 17.5 20 1000 338
0.9 52 227 85 65 1000 382
0,0 2,8 21,1 16,3 12 1000 415
0,0 25 23,3 19,6 16 1000 338
0,0 3.1 31,1 6,0 195 1000 225
00 105 19,0 14,1 18 1000 353
0,4 49 235 13,7 52 1000 36,6

11,3 00 219

0,9 4,2 17,7 1,8 2,7 1000 41,8

Porcentaje desvestmedia 14,6 471 26,3

PR VT Hem— 26,1 429 31,0
2 Bélgica.......c.... 406 331 26,3
2  Finlandia.............. 424 276 30,0
2 Francia . 228 457 31.5
2 Alemania.............. 32,9 39,4 27,7
2R |- ——— 406 320 27,4
2 Holanda . 304 418 278
2  Espaffeussasss 346 36,2 29,2
2 Suecia 442 313 245

Neutral . 35,0 36,7 28,4

Porcentaje desvestmedia 21,6 16,7 8,0

3  Dinamarca ........... 61,3 36,6 35,1
3  Grecia 21,2 343 445
3 Islandia 43,1 81 48,8
3 Irlanda.. .. 437 15,6 40,7
3 NuevaZelanda... 614 09 37,7
3 Noruega.............. 379 235 386
3  Portugal .... 285 27,0 445
3 Turquia .. 314 12,0 56,6
3 Reino Unido......... 474 177 34,9

Precios................ 41,8 15,9 42,4

Porcentaje desvestmedia 33,1 69,6 16,7

UE 85 ...ccoccnmns 375 303 32,2

Procedimiento de agrupacion: Andlisis de clusters. Variables de estructura fiscal.
Medicion por el cuadrado de las distancias euclidianas. Método de Ward.
Fuente: Revenue Statistics, OCDE, Paris, 1997, y elaboracién propia.

en definitiva, a una mayor pobre-
za y desigualdad, es decir, justo
al resultado contrario del que ini-
cialmente pretendia.

De ahi que la preocupacién por
la eficiencia esté alcanzando hoy
un lugar preponderante entre los
principios orientadores de las re-
formas tributarias. Elegir tributos
que no pongan trabas al funciona-
miento del mercado, que no alte-
ren sustancialmente la configura-

cién de sus resultados y, sobre to-
do, que no reduzcan los incenti-
vos de los individuos para traba-
jar, ahorrar, invertir y, en general,
asumir riesgos en el &mbito eco-
némico, constituye otro objetivo
de primer orden en el disefio de
cualquier reforma tributaria, hasta
el punto de convertirse en exigen-
cia prioritaria en las reformas im-
positivas mas recientes. Por ello,
éste deberia ser también objetivo

irrenunciable de cualquier reforma
tributaria en Espana.

4. La equidad como principio
orientador de la reforma

La consideracién de la eficien-
cia como uno de los criterios que
prioritariamente deberia orientar
la reforma no implica el que ésta
tenga que conducir a un sistema
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GRAFICO 2

MODELOS DE ESTRUCTURA TRIBUTARIA EN 1995
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tributario menos progresivo que el
actual. Por el contrario, la reforma
deberia perseguir un aumento en
la progresividad global del siste-
ma, pero cumpliendo simultanea-
mente tres requisitos indispensa-
bles en los momentos actuales.

El primero de ellos, consus-
tancial con el criterio de eficien-
cia, es el de no recurrir a los tipos
y tarifas como Unico ni esencial
elemento para materializar la pro-
gresividad, sino utilizar vias e ins-
trumentos que resulten mas co-
herentes con los otros objetivos
perseguidos por la reforma y con
la situacion de fuerte apertura
econdémica al exterior de la socie-
dad espanola de principios de es-
te nuevo siglo.

El segundo, que la mayor
progresividad que deberia pre-

tender la reforma se refiera no a
la situacién concreta de cada ni-
vel de renta antes y después de
la misma, sino a la distribucién
de la renta en su conjunto, con-
siderando el impacto de los im-
puestos desde un punto de vis-
ta global, porque de otro modo
la valoracion se estancaria en la
interminable polémica de cada
pequeno grupo perdedor o ga-
nador con el cambio. No se tra-
ta de desmenuzar esa polémica
en el anadlisis de las numerosas
situaciones particulares, sino de
conseguir que el sistema impo-
sitivo en su conjunto distribuya
su carga global de modo clara-
mente mas progresivo que antes
de la reforma.

El tercer requisito que debe-
ria cumplir el aumento de la pro-

gresividad es el de la concentra-
cion de sus efectos en beneficio
casi exclusivo de los contribu-
yentes situados en los niveles
de renta mas bajos. Un pais co-
mo Espanfa, cuyo nivel medio de
renta por habitante se sitta muy
por encima de los niveles que
marcan la linea de la pobreza en
la mayor parte de los paises del
planeta, no deberia desperdigar
el esfuerzo y el coste en eficien-
cia y bienestar que implica la
progresividad impositiva tratan-
do de extender sus efectos a la
mayor parte de la poblacién. Por
el contrario, los efectos redistri-
butivos de la progresividad de-
berian concentrarse muy espe-
cialmente en favor de aquellos
que se situan por debajo de la li-
nea de pobreza en nuestra so-
ciedad o en zonas no muy dis-
tantes de la que delimita esa
linea.

El cumplimiento de esos tres
requisitos conduciria a un sistema
mas equitativo que el actual, pe-
ro, al mismo tiempo, mucho mas
eficiente y mejor adaptado al mun-
do ferozmente competitivo de una
sociedad abierta y dinamica.

lll. ALGUNAS LINEAS PARA
UNA REFORMA DEL
SISTEMA IMPOSITIVO

En la tarea de establecer el
contenido de una posible refor-
ma del sistema impositivo, no ca-
be efectuar aqui mas que la me-
ra descripcién de lo que podrian
ser sus lineas basicas, pues
aquélla no deberia acometerse
sin una cuidadosa valoracién de
todos sus aspectos en relacion
con las finalidades y objetivos
que acaban de exponerse. Co-
mo es evidente, esa tarea no
puede ser llevada a término en
un trabajo como éste, sino que
exige de la utilizacion de los po-
derosos medios y de la detalla-
da informacion sobre bases y
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cuotas disponibles en la Admi-
nistracion tributaria.

Por ello, en lo que sigue, este
trabajo se limita a enumerar y
describir las grandes lineas de
una posible reforma de nuestro
sistema impositivo, en el bien en-
tendido de que esas lineas debe-
rian ser minuciosamente explora-
das y valoradas, desde el punto
de vista de los objetivos anterio-
res, antes de su incorporacion
definitiva al catalogo de cambios
en los impuestos en que toda re-
forma acaba concretandose.

1. Cambios basicos en la
imposicion sobre la renta

El Impuesto sobre la Renta de
las Personas Fisicas ha sido ob-

jeto recientemente de una impor-
tante reforma que ha transforma-
do su estructura, y cuyos efectos
no han terminado aun de ser eva-
luados por falta de la perspectiva
temporal necesaria. No parece,
en consecuencia, que deba po-
nerse en marcha una reforma pro-
funda de este impuesto cuando la
anterior todavia no ha podido ser
totalmente evaluada.

Sin embargo, en la imposicion
personal sobre la renta las refor-
mas fiscales de los paises de
nuestro entorno estan incorpo-
rando en estos momentos algu-
nos aspectos que deberian ser
objeto de consideracién en nues-
tro sistema tributario. Ademas, la
reciente reforma de este tributo
no termind de incorporar todos
los cambios planteados debido a

razones presupuestarias eviden-
tes. Por ello, el presente trabajo
debe analizar algunas de estas
cuestiones. La primera se refiere
a los avances pendientes en la
nueva forma de plantear la pro-
gresividad del impuesto. La se-
gunda, a la solucién que deberia
darse a la configuracién unitaria
o dual de la base imponible. La
tercera, al tratamiento de los ac-
tivos financieros y, finalmente, la
cuarta se refiere a la proteccion
especial de los rendimientos del
trabajo.

a) Temas pendientes
en el planteamiento
de la progresividad

Respecto a los nuevos plan-
teamientos de la progresividad,
no debe perderse de vista para
su analisis que el servicio a los
criterios de equidad y de mejo-
ra en la distribucion de la renta
no puede lograrse ya al estilo y
con las formulas impositivas
que venian siendo tradicionales
hasta ahora. De ahi que la nue-
va fiscalidad elija otras vias pa-
ra conseguir mayores niveles
en la progresividad efectiva de
los impuestos personales, pero
sin recurrir, como hasta hace
bien poco se venia haciendo, a
tarifas con elevados tipos mar-
ginales.

A tales efectos, los mecanis-
mos que actualmente se estan
aplicando en los paises de nues-
tro entorno son de una triple natu-
raleza. En primer término, las re-
formas de la imposicién personal
intentan eliminar exenciones y
deducciones, porque de éstas
suelen beneficiarse en mayor gra-
do las rentas mas elevadas. En
segundo lugar, los impuestos so-
bre la renta incorporan minimos
exentos importantes, que reco-
gen igualmente las circunstancias
familiares de los contribuyentes,
con lo que se logra la exencién de
los de mas baja renta y, ademas,
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se aumenta notablemente el gra-
do de progresividad del tributo sin
necesidad de recurrir a tipos im-
positivos elevados. Esta incorpo-
racion de minimos de exencion
por motivos personales y familia-
res de cuantia suficiente se esta
llevando a término, cada vez mas,
tomando como referencia los ni-
veles de gasto que se consideran
imprescindibles para satisfacer
las necesidades basicas. Tal ha
sido la solucién adoptada por el
nuevo Impuesto sobre la Renta
de las Personas Fisicas espafol
de un modo decidido, y funda-
mentédndose en los datos sobre
niveles de gasto familiar que pro-
porciona la encuesta de presu-
puestos familiares.

Finalmente, quizas uno de los
cambios mas fuertes que se esté

produciendo en este impuesto
sea, junto con la reduccion de los
tipos marginales maximos, el de
la gradual linealizacion de las ta-
rifas, a partir de los cuatro o cinco
tramos que ya hoy las configuran,
reduciendo sustancialmente su
numero y la totalidad de sus tipos
de gravamen. Con la linealizacién
de tarifas —que en las propuestas
mas habituales de los manuales
de Hacienda Publica llega a un
solo tramo, como férmula de re-
solver totalmente muchos de sus
problemas actuales— se pretende
hacer mas transparente el tributo
y, por tanto, mas seguro el calcu-
lo de las decisiones economicas
de los ciudadanos. Pero, ademas,
esa linealizacion proporciona ga-
nancias importantes en cuanto a
eficiencia y permite concentrar los
efectos de la progresividad en be-

neficio de los contribuyentes de
renta mas baja, facilitando el vi-
sualizar mas claramente la pro-
tecciéon impositiva de tales rentas.

Por lo que respecta a la reduc-
cion de los marginales maximos,
los criterios que se aplican afec-
tan a la eficiencia y a la justicia. A
la eficiencia, porque los tipos muy
elevados suelen tener influencias
muy negativas sobre las decisio-
nes basicas de trabajar, ahorrar
0 asumir riesgos, asi como sobre
la localizacién de los factores y
procesos de produccién. A la jus-
ticia, porque marginales por enci-
ma del 50 por 100 comienzan a
considerarse como confiscatorios
de forma generalizada.

Estas son, precisamente, las
lineas basicas que ha seguido
también la reforma del Impuesto
espafnol sobre la Renta de las
Personas Fisicas, instrumentada
en la Ley 40/1998. Pero quedan
algunas tareas aun pendientes
en este ambito. La primera, y qui-
za la mas importante, la de ajus-
tar las exenciones por minimo
personal y familiar no sélo a los
valores actualizados que confi-
guran hoy la linea de la pobreza
conforme a la encuesta de pre-
supuestos familiares, sino, ade-
mas, introduciendo el método de
calculo y de revisién de tales mi-
nimos en la propia estructura le-
gal del impuesto. Se conseguiria
asi que su revision periddica no
quedase al arbitrio y propuesta
del Gobierno en cada momento,
sino que constituyese un auténti-
co y explicito reconocimiento, in-
corporado expresamente al cuer-
po legal del tributo, a favor de la
exencion de la renta minima que
permite la cobertura de las nece-
sidades basicas de la familia. Co-
mo ya se ha anunciado por el Go-
bierno su deseo de proceder
proximamente a una revisién de
la cuantia de tales minimos, no
seria mal momento para incorpo-
rar también el aspecto que aca-
ba de exponerse.
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Una cuestion diferente es la
del impulso a la natalidad, que
quiza pudiera instrumentarse a
través de este impuesto, facilitan-
do alguna ayuda especial por el
nacimiento de los hijos para in-
centivar el rejuvenecimiento de la
poblacion. Los datos y proyeccio-
nes actuales acerca de la evolu-
cién de la poblacién espanola en
las proximas décadas parecen
aconsejar muy especialmente es-
te tipo de politicas. Sin embargo,
una observacion debe hacerse
en cuanto a la articulacién de es-
te tipo de incentivos en la estruc-
tura actual del IRPF: esa articula-
cion no deberia mezclar tales
incentivos con el tratamiento de
los hijos en el minimo familiar,
gue debe quedar reservado ex-
clusivamente para el reconoci-
miento de la renta minima nece-
saria para la cobertura de las
necesidades basicas. Por ello, el
incentivo por natalidad deberia
articularse como una deduccion
especial en la cuota —un crédito
impositivo— aplicable en la decla-
racién de los padres en el ano en
que se produzca el nacimiento.

La segunda tarea pendiente en
este ambito es la del reajuste de
las tarifas. Los cambios que estan
introduciendo otros paises de la
Unién Europea en sus propias ta-
rifas, asi como los que proxima-
mente se van a llevar a término en
Estados Unidos, obligan a conti-
nuar la revision de las recientes
tarifas de nuestro impuesto. De
nuevo aqui se ha anunciado tam-
bién por el Gobierno que los tipos
se situaran entre el 15y el 46 por
100, pero quiza la reforma debe-
ria ser mas ambiciosa, aproxi-
mandose mas al 40 por 100 en lo
que se refiere al marginal maximo
—que constituye el tipo de referen-
cia al que gradualmente tratan de
acercarse muchos de nuestros
socios europeos—y simplificando
algo mas también el numero de
tramos de la tarifa. Cada paso
que se dé hacia la linealizacion

del Impuesto nos estara aproxi-
mando al futuro cada vez mas
cercano de este tributo y, sobre
todo, estara mejorando notable-
mente su eficiencia sin merma de
su equidad.

b) Configuracion unitaria o dual
del impuesto

El segundo problema que se
esta planteando, cada vez con
mayor fuerza, respecto a la impo-
sicion sobre la renta de las perso-
nas fisicas tiene también que ver
con las exigencias que supone la
globalizacion para los sistemas
impositivos. Como se ha expues-
to anteriormente, la tributacién de
los rendimientos del capital —el
factor con movilidad plena a tra-
vés de las fronteras nacionales—
esta siendo cada vez mas reduci-
da en casi todos los paises, al ob-
jeto de evitar su deslocalizacion.

Por ello, resulta perfectamente
explicable que Suecia, Noruega y
Finlandia hayan disminuido la pre-
sién sobre los rendimientos del
capital, comenzando a aplicar a la
tributacién personal una solucién
gue viene conociéndose con el
nombre de «sistema dual», y que
consiste en someter a minimo de
exencion y a tarifa progresiva sé-
lo a los rendimientos del trabajo y
a los empresariales, obtenidos en
ambos casos tanto a corto como
a largo plazo, mientras que todos
los rendimientos de capital, cual-
quiera que sea su plazo de obten-
cion, y las ganancias y pérdidas
patrimoniales, tanto a corto como
a largo plazo, quedan sometidas
a un tipo fijo de gravamen, con
menor carga que los anteriores.

Frente a esta solucion «dual>»,
gue implica una nitida y profunda
fragmentacion de la base del tri-
buto, la mayor parte de los paises
de nuestro entorno se vienen in-
clinando, sin embargo, por la exis-
tencia de una base imponible ge-
neral del Impuesto, que incluye los

rendimientos generados a corto y
a largo plazo por el trabajo, el ca-
pital y las actividades empresaria-
les, junto con las ganancias y pér-
didas patrimoniales generadas a
corto plazo. Al lado de esta base
imponible general, sobre la que se
aplica el minimo de exencion y la
tarifa progresiva, algunos paises
de nuestro entorno establecen
ademas una base imponible espe-
cial para el gravamen exclusivo de
las ganancias y pérdidas patrimo-
niales a largo plazo mediante un
tipo Unico de gravamen, casi
siempre cifrado en las proximida-
des del 20 por 100. Este es el sis-
tema —denominado «sistema uni-
tario atenuado»— que siguen,
entre otros, Francia, Italia, Dina-
marca, los Estados Unidos de
América, el Reino Unido e Irlanda,
mientras que en Alemania, Aus-
tria, Holanda y Luxemburgo se de-
jan simplemente sin gravar las ga-
nancias y pérdidas patrimoniales
a largo plazo.

La Ley 40/1998 se ha inclina-
do por la solucién unitaria ate-
nuada, entendiendo, con eviden-
te razon, que esta solucién
introduce elementos suficientes
para preservar la naturaleza per-
sonal del Impuesto, al tiempo
que mantiene una igualdad de
trato respecto al que conceden
los paises mas directamente re-
lacionados con nosotros, consti-
tuyendo en este sentido una so-
lucién claramente armonizada.
La aplicacién de la llamada «so-
lucién dual», por el contrario, ha-
bria representado una ruptura to-
tal con el concepto de capacidad
que articula el IRPF y habria limi-
tado drasticamente la progresi-
vidad del mismo, reduciendo el
grado de equidad del tributo.
Ademas —y esto quiza sea lo mas
importante— nos hubiese separa-
do sustancialmente de la fiscali-
dad de nuestros vecinos mas
proximos.

Sin embargo, quedan aun al-
gunos problemas pendientes en
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cuanto al tratamiento de las ga-
nancias de capital a largo plazo.
Quiza el mas importante de ellos
sea el relativo al criterio de reali-
zacion que se aplica al mero tras-
lado de posiciones entre fondos
de inversion, sin que tales posicio-
nes supongan disposicion alguna
por parte del titular. Este criterio
de realizacion fiscal tiene un efec-
to lock-in considerable, haciendo
mucho mas rigido al mercado, im-
pide una mayor eficiencia en las
gestoras de fondos de inversién
y, sobre todo, permite el manteni-
miento de costes muy elevados
en los servicios de éstas.

c) Activos financieros
y retenciones en la fuente

Un problema relacionado, y de
innegable actualidad en este im-
puesto, es el que ha venido plan-
teando el tratamiento fiscal bien
dispar de los rendimientos de los
distintos activos financieros en los
gue se materializa el ahorro. Ese
tratamiento dispar se esta tratan-
do de corregir en todos los paises
para evitar que la carga impositi-
va final introduzca distorsiones
importantes en lo que deberia ser
siempre el resultado de una libre
y eficiente asignacion de recursos
por el mercado, en lugar del resul-
tado arbitrario de criterios fiscales
voluntaristas. Asi lo ha entendido
la Ley 40/1998, de reforma del Im-
puesto sobre la Renta de las Per-
sonas Fisicas, que ha igualado la
tributacién de los rendimientos de
los activos financieros y las ga-
nancias patrimoniales obtenidas
a corto plazo, y ha aproximado
bastante la tributaciéon de esos
rendimientos y de tales ganancias
cuando se obtienen a largo plazo.

Ademas, resulta evidente que
esa desigualdad de trato venia
teniendo una muy especial pro-
yeccion en lo que se refiere a las
retenciones en la fuente de los
rendimientos del capital mobilia-
rio tanto a corto como a largo pla-

Z0, pues, como es bien conocido,
tales retenciones son, de hecho,
los Unicos impuestos que se in-
corporan a la cotizacién o precio
de los activos financieros, ya
que, al depender el impuesto fi-
nal sobre los mismos de las cir-
cunstancias personales de cada
poseedor, no podra ser valorado
por los mercados a efectos de su
inclusion en un precio homogeé-
neo, pues sera diferente para ca-
da uno de sus titulares.

Por ello, al objeto de reducir
las distorsiones de naturaleza fis-
cal que influyen en los precios o
cotizaciones de estos activos,
casi todos los paises de nuestro
entorno mantienen actualmente
retenciones muy reducidas sobre
los rendimientos del capital o, en
algunos casos, incluso no tienen
retencion alguna sobre estos
rendimientos. De ahi también
que, para evitar la situacion de
guerra fiscal a que casi inevita-
blemente esa actitud podria con-
ducir, la Union Europea esté tra-
tando de encontrar —aunque sin
mucho éxito hasta ahora— una
solucién homogénea, solucién
que parece plantearse en la al-
ternativa entre una retenciéon mi-
nimay comun para estos rendi-
mientos o el establecimiento de
un sistema de informacién com-
partida sobre los mismos.

En esta linea de reduccion y
homogeneizacion de retenciones
sobre rendimientos del capital se
encuentran, como ya se ha indi-
cado, las soluciones planteadas
por la Ley 40/1998 y por su regla-
mento. Pero las discrepancias en
el tratamiento fiscal de los rendi-
mientos de los distintos activos fi-
nancieros, aunque se han redu-
cido notablemente respecto a la
situacién anterior, contindan sien-
do importantes. De ahi que la
nueva reforma de este impuesto
deba continuar con premura la li-
nea de homogeneizacién abierta
por la Ley 40/1998 y profundizar
mas en ella, teniendo muy en

cuenta ademas la rapidamente
cambiante situacion internacional
respecto a tales rendimientos.

d) Proteccion especial
de las rentas de trabajo

En cuanto a los rendimientos
del trabajo, ya se ha visto que, al
no disponer apenas de movilidad
internacional, pueden resultar
mas castigados por los impor-
tantes condicionamientos y limi-
taciones que la globalizacion
econdmica introduce en el plano
fiscal. Por ello, parece razonable
que las reformas de la imposi-
cion personal otorguen un mejor
trato a estos rendimientos, espe-
cialmente a aquellos de cuantia
mas reducida.

Eso es lo que ha hecho el
nuevo IRPF espanol, que incluye
una importante reduccién espe-
cial para los rendimientos del tra-
bajo, al objeto de articular un me-
jor tratamiento de las rentas no
fundadas frente a las que se de-
rivan de activos patrimoniales, es
decir, de los rendimientos del ca-
pital. Esta reduccién, conforme
a los criterios ya expuestos, tie-
ne un caracter marcadamente
progresivo, por lo que con ella
obtienen un mayor beneficio los
contribuyentes con rendimientos
netos del trabajo mas reducidos,
aunque todos los perceptores de
salarios obtengan apreciables
ventajas por este concepto. La
nueva reforma que se proyecta
en este impuesto, al introducir
cambios apreciables en las cuan-
tias de los minimos de exencidn,
deberia también ajustar positiva-
mente ese tratamiento especial
de los rendimientos del trabajo.

Por otra parte, los rendimientos
del trabajo disfrutan de la exclu-
sién en la base de las aportacio-
nes de las empresas a los fondos
de pensiones de sus empleados,
aunque los limites actuales pue-
den resultar muy cortos para la
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constitucion de fondos de pensio-
nes de empleo en cuantias apro-
piadas para complementar efecti-
vamente a las pensiones de la
seguridad social. Por ello, la futu-
ra reforma de este impuesto debe-
ria suprimir tales limites para las
aportaciones de las empresas a
los fondos de empleo.

Ademas, tanto en los fondos
de empleo como en los formados
por la mera aportacion individual
de los participes, el tratamiento tri-
butario de las pensiones percibi-
das deberia ser el correspondien-
te a los rendimientos obtenidos a
largo plazo, para evitar el agravio
que se produce para estas pen-
siones en comparacioén con las
prestaciones percibidas de una
sola vez en forma de capital.

Finalmente, el perceptor de
una pension periédica proceden-
te de un fondo de pensiones de-
beria tener la facultad de graduar
voluntariamente la cuantia de la
pension percibida en cada ejer-
cicio a partir del maximo que le
correspondiese conforme a las
caracteristicas financieras y ac-
tuariales del fondo, incluyendo
en su base de gravamen sélo la
cantidad efectivamente percibi-
da. Se conseguiria asi eliminar la
discriminacion que actualmente
existe entre el tratamiento fiscal
de los fondos de pensiones y de
los fondos de inversién a este
respecto.

2. La reforma del Impuesto
de Sociedades

Por lo que se refiere al Im-
puesto sobre Sociedades, no ca-
be duda de que en los ultimos
tiempos ha experimentado una
apreciable aproximacién entre su
base imponible —el beneficio fis-
cal-y el beneficio contable que
le sirve de sustento. Es evidente
que ese proceso esta siendo fa-
vorecido por la progresiva conso-

lidacion de principios y criterios
contables generalmente acepta-
dos y por el peso creciente de
empresas transnacionales so-
metidas a multiples jurisdiccio-
nes fiscales, lo que conduce a
una apreciable y saludable ten-
sion sobre los sistemas fiscales
para que se homogeneice el con-
cepto fiscal de beneficio objeto
de gravamen.

La tendencia que acaba de
describirse se hara mucho mas
intensa en los préximos anos,
por lo que cualquier reforma del
Impuesto sobre Sociedades que
se emprenda en Espafa deberia
avanzar por el camino de la apro-
ximacion de la base fiscal al be-
neficio contable que inicié la Ley
43/1995, abandonando cualquier
idea de volver al camino de im-
plantar una definicion autbnoma
del beneficio fiscal como base de
este tributo. Por el contrario, la
reforma del Impuesto de Socie-
dades deberia profundizar aun
mas en la aproximacién de am-
bos conceptos —la base fiscal y
el beneficio contable—y eliminar
muchos de los motivos de discre-
pancia que aun subsisten. Ejem-
plos bien notorios de discrepan-
cias que deberian ser eliminadas
son los relativos a las amortiza-
ciones y a las provisiones, espe-
cialmente de las que se refieren
al tratamiento de la morosidad.

Probablemente, el Impuesto
evolucionara en los paises de
nuestro entorno generalizando
los sistemas para atenuar la tri-
butacién soportada por los divi-
dendos, de forma que se evite la
doble carga que en algunos pai-
ses todavia representa la coexis-
tencia del Impuesto sobre Socie-
dades con el Impuesto sobre la
Renta de las Personas Fisicas.
En Espafa el procedimiento ele-
gido ha sido el de crédito fiscal
por dividendo recibido, tomando
como base de calculo un tipo
efectivo medio de tributacion del
28,5 por 100, frente al 35 por 100

que es el tipo nominal de grava-
men de este tributo (14).

Dos problemas plantea este
sistema de integracion. El prime-
ro, que, al tomarse el tipo efecti-
vo medio del 28,5 por 100 en lu-
gar del tipo nominal del 35 por
100, los beneficios o incentivos de
distinta indole que se reconozcan
a la sociedad en este impuesto no
pasan al accionista mediante es-
ta formula de integracién. El se-
gundo, que la integracion solo be-
neficia al accionista residente
sometido al Impuesto sobre la
Renta de las Personas Fisicas es-
panol, pero no al accionista no re-
sidente si su dividendo es objeto
de gravamen en el impuesto so-
bre la renta personal que haya de
satisfacer en su pais de residen-
cia, con lo cual se desincentiva la
inversion de no residentes en em-
presas espanolas.

El primero de los problemas
indicados tiene una facil solucion,
que podria consistir en integrar
los dividendos en el Impuesto so-
bre la Renta de las Personas Fi-
sicas multiplicando su importe
bruto por el coeficiente 1,5385
si el impuesto sobre sociedades
continuase manteniendo un tipo
nominal del 35 por 100. Posterior-
mente se permitiria descontar de
la cuota del impuesto personal un
53,85 por 100 del dividendo bru-
to percibido, con lo que, de he-
cho, no existiria Impuesto sobre
Sociedades para los dividendos
distribuidos.

El segundo de estos proble-
mas so6lo tiene la solucién de de-
volver materialmente el Impuesto
de Sociedades que corresponda
a los dividendos percibidos por
accionistas no residentes, si se
sigue aplicando el sistema de in-
tegracién de crédito por dividen-
do recibido.

Una solucién alternativa, me-
nos costosa y mas simple, podria
consistir en aplicar el método de
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integracién de crédito por dividen-
do pagado, pero en este caso pa-
ra lograr la exencién de que hoy se
disfruta y elevarla a términos no-
minales no quedaria mas remedio
que descontar de la base del Im-
puesto sobre Sociedades la totali-
dad de los dividendos distribuidos,
quedando el impuesto reducido
exclusivamente —como de hecho
practicamente lo esta hoy para el
caso de accionistas residentes— al
gravamen de los beneficios desti-
nados a reservas. Los dividendos
distribuidos tributarian plenamen-
te en el IRPF sin ajuste ni deduc-
cion alguna por el Impuesto sobre
Sociedades soportado. Pero es
evidente que esta solucion, mucho
mas economica y simple que cual-
quiera de las anteriores y que,
ademas, reduciria el efecto de
apalancamiento fiscal de la finan-
ciacion mediante préstamos, ten-
dria sin embargo muy mala pre-
sentacion politica.

Un tema distinto es el del trata-
miento de los dividendos de una
sociedad percibidos por otra socie-
dad también sometida al Impuesto
sobre Sociedades. Las normas vi-
gentes permiten una exencion to-
tal de tales dividendos si la partici-
pacion de que proceden supera al
5 por 100 del capital de la sociedad
participada, pero la reducen al 50
por 100 cuando la citada partici-
pacion es inferior. Como la cuantia
relativa de la cartera poseida no
constituye razén adecuada para
justificar que se reduzca una apa-
rente exencion que lo que encubre
es una auténtica doble imposicién,
la norma de exencion total de es-
tos dividendos deberia extenderse
a todos los casos, cualquiera que
fuese la cuantia relativa de la car-
tera de la que procediesen.

Otra cuestién de interés que
se plantea en la reforma del Im-
puesto sobre Sociedades es la
del mantenimiento o reduccién de
su tipo de gravamen. Teniendo en
cuenta los tipos nominales de
gravamen en este impuesto a

que pretenden llegar los paises
de nuestro entorno, que se situa-
ran probablemente en las proxi-
midades del 20 6 25 por 100 en
unos anos, quiza la solucion mas
acertada para el impuesto espa-
Aol consista en situar también sus
tipos en las proximidades de esos
niveles, pero ajustando simulta-
neamente el coeficiente multipli-
cador para integrar los dividen-
dos en el IRPF y la deduccién por
dividendos en la cuota de este ul-
timo impuesto.

El proceso de reduccion de
exenciones e incentivos que se
ha iniciado hace ya varios afos
en este impuesto deberia conti-
nuar, otorgando mayor peso re-
lativo a su recaudacion. En todo
caso, ese proceso deberia tipifi-
car los créditos fiscales en la cuo-
ta en torno a uno o dos modelos
de deduccion nitidamente perfi-
lados y a los que deberian ajus-
tarse cualquier actividad, inver-
sion o gasto que pretendiese
disfrutar de tales incentivos. Con-
tinuar con la politica emprendida
en favor de la innovacion tecno-
l6gica y de las actividades en [+D
constituye una prioridad de cual-
quier reforma pero, por el contra-
rio, no deberia ampliarse el régi-
men especial de las pequenas y
medianas empresas por el ries-
go cierto que se corre de impedir
los necesarios procesos de con-
centracion empresarial, e incluso
de provocar procesos inversos
de desintegracion vertical de la
produccién, que en ocasiones
podria fragmentarse en empre-
sas de menor tamano para dis-
frutar del régimen especial de las
pequefas y medianas empresas.

Por ultimo, la reforma del Im-
puesto sobre Sociedades deberia
reducir notablemente el @mbito de
aplicacion actual de la transpa-
rencia fiscal, limitandola exclusi-
vamente a las empresas pura-
mente patrimoniales en las que
no se ejerza ninguna actividad
productiva, sino la de mera tenen-

cia y administracién de activos.
De igual modo, se deberian flexi-
bilizar las normas fiscales para la
consolidacion de empresas y las
de tributacion de los grupos con-
solidados, pues hoy en dia son
los grupos de sociedades, y no
tanto las sociedades individuales,
las protagonistas de la actividad
econdémica.

3. Cambios deseables en los
restantes impuestos

Unas lineas mas sobre los
restantes impuestos, pues, aun-
que en estas figuras los cambios
que se esperan posiblemente no
sean tan importantes como los
del IRPF y los del Impuesto sobre
Sociedades, no dejan por ello de
tener interés. Se tratara seguida-
mente de exponer algunas ideas
sobre tales cambios en la impo-
sicion patrimonial, en la tributa-
cién sobre el valor ahadido y en
los impuestos sobre consumos
especificos.

a) Imposicion patrimonial

Una figura que posiblemente
acabe en el futuro teniendo un de-
sarrollo mas amplio que el actual
es el Impuesto sobre el Patrimo-
nio Neto que, aunque se encuen-
tra todavia poco extendido por los
sistemas tributarios actuales, es
probable que en las proximas dé-
cadas termine siendo mas habi-
tual en tales sistemas. Es posible
que ello se derive de una cotiza-
cion al alza de su papel redistribu-
tivo. Sin embargo, también es po-
sible que su ascenso se vea
impulsado mas bien por una ma-
yor apreciacion de su papel como
un instrumento adecuado para la
lucha contra el fraude fiscal.

El Impuesto sobre las Sucesio-
nes, por el contrario, es bastante
posible que vea todavia mas redu-
cido su escaso papel actual en los
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sistemas tributarios modernos, co-
mo consecuencia de la mayor ex-
tension de la imposicion sobre la
renta y de los impuestos sobre el
patrimonio neto, ambos de exac-
cion anual. Los problemas que
plantea este tributo a las transmi-
siones mortis-causa de patrimo-
nios empresariales acabaran tra-
duciéndose, como ya ha ocurrido
en Espafa, en importantes exen-
ciones que, unidas a las necesa-
rias para la proteccion del patrimo-
nio conjunto de la familia nuclear,
reduciran seguramente a bien po-
co el papel de este impuesto en el
futuro.

Desde el punto de vista de una
nueva reforma fiscal en Espana,
parece evidente que deberia po-
tenciarse el papel del Impuesto
sobre el Patrimonio Neto, espe-
cialmente en lo que se refiere a
su valoracion como instrumento
para el control de las rentas y co-
mo medio para discriminar a fa-
vor de las rentas ganadas o no
fundadas, y reducirse la tributa-
cion por sucesiones, especial-
mente en lo relativo a las transmi-
siones mortis causa entre padres
e hijos y entre conyuges. La gra-
duacién de la escala en funcion
del patrimonio previo del adqui-
rente tiene una evidente intencién
redistributiva que quiza no se co-
rresponda con la auténtica reali-
dad actual del tributo, y que, ade-
mas, complica innecesariamente
su aplicacion, dando origen a no
pocas operaciones de la mal lla-
mada «ingenieria financiera».
Por ello, y a la vista de un anali-
sis mejor fundado que valore
adecuadamente sus resultados,
quiza debiera suprimirse tal gra-
duacion.

b) Tributacion sobre
el valor anadido

Muy probablemente el Impues-
to sobre el Valor Ahadido conti-
nuara en las proximas décadas su
trayectoria ascendente. Sin em-

bargo, esa trayectoria, junto con
el hecho de que en la Union Euro-
pea sea un tributo plenamente ar-
monizado sobre el que las autori-
dades nacionales ejercen una
capacidad normativa muy limita-
da, no deberia conducir a que se
olvidasen ni su auténtico significa-
do ni sus origenes.

En cuanto a su auténtico sig-
nificado, no deberia perderse de
vista que el IVA no es mas que
una forma de gravar el consumo
final, es decir, el consumo de los
individuos. Por ello, un impuesto
sobre el valor anadido que se ex-
tienda a todas las fases de la pro-
duccion y de la distribucion resul-
ta plenamente equivalente a un
impuesto con el mismo tipo de
gravamen que recaiga sobre to-
do el consumo final. La diferen-
cia entre uno y otro estriba en
que mientras con el IVA se ven
implicados en el proceso imposi-
tivo todos los productores y dis-
tribuidores en sus distintas fases,
con un impuesto sobre las ven-
tas a los consumidores finales
exigido en su fase minorista sélo
se ven implicados quienes ven-
den para el consumo final, con
un coste de cumplimiento mucho
mas reducido que los muy eleva-
dos que tiene el IVA debido a su
naturaleza de impuesto multiple
exigido en todas las fases.

Por lo que respecta a sus ori-
genes, no deberia olvidarse que
el IVA se instituy6 con dos objeti-
vos muy claros desde el punto de
vista administrativo. El primero
de ellos, el de lograr un calculo
preciso de los ajustes fiscales en
frontera, lo cual resultaba crucial
para la gradual implantacién del
mercado unico en Europa. El se-
gundo, el de evitar el fraude fis-
cal mediante el control cruzado
de compras y ventas.

En la actualidad, sin embargo,
es0s objetivos han dejado de te-
ner el sentido que tuvieron inicial-
mente. En el primer caso, porque

la existencia de un auténtico mer-
cado interior ha permitido superar
el viejo mecanismo de devolucién
de impuestos a través del ajuste
fiscal en frontera. En el segundo,
porque el IVA no ha logrado supe-
rar los problemas de fraude fiscal,
sino que mas bien se ha converti-
do en un territorio abonado para
todo tipo de artimafias en este
ambito, contaminando ademas a
otros tributos. La experiencia eu-
ropea asi parece confirmarlo.

Por ello, la desaparicién del Im-
puesto sobre el Valor Ahadido y su
sustitucién por un impuesto sobre
las ventas al por menor reduciria
notablemente los efectos negati-
vos sobre la eficiencia que gene-
ra esta figura, liberando ademas
la considerable masa de recursos
personales y materiales que hoy
se dedican a su gestion en las em-
presas. Por otra parte, es eviden-
te que el control de un impuesto
sobre las ventas al por menor no
resultaria hoy tan dificil como qui-
za podria serlo a principios de los
afnos cincuenta, cuando se cred el
Impuesto sobre el Valor Ahadido.

Sin embargo, al ser el IVA un
impuesto comunitario, cualquier
propuesta en este sentido no ten-
dria ningun viso de llegar a buen
término si previamente las auto-
ridades comunitarias no se la hu-
biesen planteado y aprobado. Te-
niendo en cuenta la velocidad
con que estas autoridades sue-
len decidir en casos mucho me-
nos complejos, no cabe la menor
duda de que, pese a sus eviden-
tes desventajas para la eficiencia
de la economia europea y para
su competitividad frente a la de
otros bloques, tales como Esta-
dos Unidos y Jap6n, seguiremos
teniendo IVA para muchos afos.

c¢) Impuestos sobre consumos
especificos

Por ultimo, es muy posible
que los impuestos sobre consu-
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mos especificos se orienten ca-
da vez mas hacia un doble obje-
tivo: constituir instrumentos efi-
cientes para la distribucién de
ciertos costes sociales, ligados al
consumo masivo de algunos ser-
vicios publicos y al gravamen del
ocio, a través de los consumos
de lujo que suelen acompanfar su
disfrute.

Este ultimo aspecto es posible
que revolucione, en un futuro no
lejano, el papel de estos impues-
tos en una sociedad mas prospe-
ra, con menos horas dedicadas al
trabajo y con posibilidades inima-
ginables hoy de aprovechamiento
de ese tiempo en actividades de
ocio. Por ello, cabe esperar una
considerable diversificacién de
este tipo de impuestos, que quizas
acaben siendo estrellas de prime-
ra magnitud en el horizonte tribu-
tario de las préximas décadas.

4. La financiacion autonomica
y la Hacienda municipal

Sobre la financiacion autonémi-
ca, que necesariamente en este
afio habra de renegociarse para
su entrada en vigor a principios del
2002, poco cabe decir a estas al-
turas, salvo que deberia respon-
der a tres criterios en los que pa-
recen coincidir muchos tratadistas.
El primero, que el sistema de co-
rresponsabilidad fiscal, inaugura-
do con la cesion de recaudaciones
y capacidades normativas en el
ambito del IRPF, deberia ampliar-
se dando mayor juego a la tarifa
autondémica y reduciendo simulta-
neamente la tarifa estatal en este
tributo. Dos observaciones adicio-
nales deberian hacerse en el tema
de la corresponsabilidad fiscal. La
primera de ellas, que se deberia
ampliar la corresponsabilidad a
otros tributos, quizas a los impues-
tos especiales sefialadamente. La
segunda, que los impuestos espe-
ciales deberia ser objeto de algu-
na reforma previa que los adapta-

se mejor a las funciones que de-
berian cumplir en un sistema tribu-
tario mas eficiente.

El segundo criterio que quiza
deberia aplicarse a la financia-
cién autondmica es el de la sim-
plificacién drastica del sistema
actual de calculo de la partici-
pacién de las comunidades auté-
nomas en los ingresos estatales.
El juego cruzado actual de limi-
tes, garantias y todo tipo de an-
daderas frente al resultado final
acaba por encubrir el auténtico
sentido de esta participacién y
las finalidades que pretenden al-
canzarse, constituyendo campo
abonado para todo tipo de ma-
niobras politicas a la hora de
establecer el reparto. Lo cual in-
tensifica la sensacién de irres-
ponsabilidad por parte de las co-
munidades y excita sus ansias
de enfrentamiento continuo con
el Gobierno central para conse-
guir mayores niveles de partici-
pacion en tales ingresos.

El tercer criterio que deberia
quiza aplicarse en cuanto a fi-
nanciacién autonémica es el de
la racionalizacion vy tipificacion
de las subvenciones. Estas pue-
den pretender la compensacion
de los efectos externos de cier-
tos gastos —los conocidos spill-
overs—, 0 garantizar niveles mi-
nimos de bienes preferentes, o
equilibrar dotaciones iniciales in-
suficientes de determinados bie-
nes o servicios publicos, o, final-
mente pero no en ultimo lugar,
articular el principio constitucio-
nal de la solidaridad interregio-
nal. De ahi que la separacion e
identificacién de cada una de es-
tas causas de las subvenciones
permitiria reducir las puramente
solidarias a sus justos términos,
evitando que aparezcan como
tales las que posiblemente res-
pondan a otras causas muy di-
versas. Quiza ello contribuyese
a clarificar y racionalizar la nego-
ciacion.

Por lo que respecta a la Ha-
cienda local, poco cabe que de-
cir aqui, salvo que la anunciada
y deseable supresion del Im-
puesto de Actividades Econ6omi-
cas y una nueva regulacion de
las normas sobre suelo urbano
pueden poner en grave crisis a
estas haciendas. Por ello, quiza
el establecimiento de algun sis-
tema de participacion en los in-
gresos estatales constituya el
mejor camino para racionalizar el
complejo y no muy eficiente am-
bito de la financiacién local.

IV. NOTA FINAL

Como se ha tratado de expo-
ner, el fenémeno de la globaliza-
cion economica esta conducien-
do a niveles de produccion y de
riqueza que no serian posibles sin
su concurso y el de los factores
que la impulsan, y esta abriendo
grandes oportunidades de pro-
greso y bienestar a paises e indi-
viduos situados hasta ahora en ni-
veles de clara pobreza. Con todos
sus inconvenientes, no cabe du-
da de que el saldo final de estas
nuevas circunstancias resulta ex-
traordinariamente positivo.

Pero, al mismo tiempo, los
cambios en el pensamiento sobre
Hacienda Publica, las nuevas ide-
as sobre la equidad, los nuevos
niveles de bienestar, la globaliza-
cién econdémica y el volumen que
ha alcanzado el sector publico im-
ponen limitaciones y condiciona-
mientos a muchas de las estruc-
turas basicas que conforman
nuestra sociedad, lo que nos obli-
ga a replantear, desde puntos de
vista muy diferentes a los tradicio-
nales, muchas de las institucio-
nes que la configuran, especial-
mente las impositivas. En esa
linea, y bajo tales criterios, es co-
mo se planted la reciente reforma
del IRPF, articulada en la Ley
40/1998 y en las restantes dispo-
siciones que la desarrollaron.
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Son esas nuevas ideas y las li-
mitaciones y los condicionamien-
tos impuestos por la realidad eco-
némica de un mundo globalizado
los que acabaran determinando
los cambios futuros en los siste-
mas tributarios. Este trabajo no ha
pretendido mas que atisbar, des-
de esas ideas, sus consecuen-
cias mas evidentes para nuestro
sistema tributario y, por tanto, la
influencia decisiva que pueden
ejercer en el contenido de una fu-
tura reforma tributaria.

NOTAS

(1) Véanse sus dos primeros capitulos,
donde se analizan los principios de utilidad,
ascetismo, simpatia y antipatia.

(2) Véanse especialmente los tres prime-
ros capitulos del libro V. Sin embargo, Mill fue
partidario de un impuesto de tipo fijo con un
minimo exento para eximir de cargas la ren-
ta minima indispensable para la subsistencia
ordinaria, como habia recomendado Bent-
ham. Probablemente, quiza Mill haya sido el
primer defensor de lo que hoy conocemos co-
mo «impuesto lineal».

(3) MUSGRAVE y PEACOCK (1967) han
descrito muy bien el ascenso de esas ideas,
aportando ademas los textos basicos que las
han fundamentado a lo largo de la historia del
pensamiento econémico.

(4) La evolucion del concepto de utili-
dad desde su valoracién cardinal hacia la
de mera ordenacion de preferencias se des-
cribe muy bien en SAMUELSON (1945, capi-
tulo V).

(5) Los trabajos de FAGAN (1938) y BEN-
HAM (1942) son muy significativos a este res-
pecto.

(6) Lo cual permite aplicar criterios for-
malmente similares al equilibrio con bienes
privados y publicos, aunque quede pendien-
te el problema de la distinta forma de revela-
cion de las preferencias individuales para
esos dos tipos de bienes.

(7) Véase, a este respecto, TULLOCK
(1983).

(8) La historia de la propuesta de Von
Siemens y del éxito de Lauré esta bien ex-

puesta en el prélogo del profesor Calle a la
version castellana de SULLIVAN (1965).

(9) Véase, a este respecto, JOHNSON
(2000).

(10) Una explicacion razonada a la hip6-
tesis de Wagner se encuentra en TIMM
(1961), y también en MUSGRAVE (1970).

(11) Segun datos publicados por el Ban-
co de Espana (2000)

(12) El problema del free rider en una si-
tuacion como la comentada es muy grave,
como lo demuestra, cada vez mas, la exis-
tencia de los llamados «paraisos fiscales»

(13) Véase OECD (2000)

(14) Como es bien conocido, un benefi-
cio social de 100 ptas gravado efectivamente
al 28, 5 por 100 en el Impuesto sobre Socie-
dades se convierte en un dividendo bruto de
71,5 ptas si no existen asignaciones a reser-
vas. Este dividendo bruto, multiplicado por el
coeficiente de 1,4, se convierte en un ingreso
computable de 100 ptas. en el IRPF del accio-
nista que lo percibe. Al descontarse de la cuo-
ta de este Ultimo impuesto el 40 por 100 del
dividendo bruto percibido —es decir, 0,4x71,5
= 28,5 ptas, equivalentes a la cuota ya satis-
fecha por el Impuesto sobre Sociedades— se
consigue que el accionista soporte la misma
carga fiscal conjunta que en el caso de que
no existiese el Impuesto sobre Sociedades.
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Resumen

La necesidad de una nueva reforma tributaria en Espafna
esta justificada, a juicio del autor, por los cambios que han ve-
nido produciéndose en los nuevos planteamientos de la Ha-
cienda Publica, que estan proporcionando un fuerte impulso a
la eficiencia como criterio orientador de tales reformas, y por
los cambios que se han producido en la situacion econémica,
especialmente por los derivados de la globalizacién de la eco-
nomia. La globalizacién crea en el ambito tributario fuertes pro-
blemas en cuanto a la distribucion de la soberania fiscal entre
paises, por los fenémenos de deslocalizacion que origina y, fi-
nalmente, por las cuestiones que plantea para un tratamiento
equitativo de los rendimientos de los factores con distinto gra-
do de movilidad en el ambito internacional. De ahi que los ob-
jetivos que deberia pretender una posible reforma del sistema
tributario sean: el mantenimiento de la estabilidad presupues-
taria, la aproximacion a otros sistemas fiscales en Europa, la
potenciacion de la eficiencia del sistema tributario espanol y el
refuerzo de su equidad, aunque por vias diferentes a las tradi-
cionales.

Desde tales objetivos, el autor se plantea las lineas que, en
su opinion, deberia seguir la reforma del sistema impositivo es-
panol, que se concretan en la continuidad de |a reciente refor-
ma del Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas, con
una mejora del tratamiento de las rentas mas reducidas, el man-
tenimiento de la estructura unitaria atenuada en la base del im-
puesto, una mayor neutralidad en el tratamiento de los objetivos
financieros y, finalmente, una proteccién especial para las ren-
tas de trabajo, con mejor tratamiento fiscal de los fondos de pen-
siones. La reforma del Impuesto sobre Sociedades se aborda
partiendo de la necesidad de mantener una estrecha relacion
entre base fiscal y beneficio contable e intentando mejorar la in-
tegracion de este tributo con el IRPF. El articulo se cierra con
una descripcion de los principales cambios deseables en los res-
tantes impuestos del sistema y con algunas observaciones so-
bre la financiacién de las comunidades auténomas y la necesa-
ria reforma de la Hacienda municipal.

Palabras clave: reforma tributaria, impuesto, eficiencia.

Abstract

The need for new taxation reforms in Spain is justified in
the author’s opinion, due to the changes taking place in the new
policies of the Public Treasury, which are furnishing a strong
push to efficiency as the basis for the orientation of said re-
forms, and due to the changes which have been taken place in
the economic situation, especially those derived from the glo-
balisation of the economy. Globalisation creates major pro-
blems within the tax sphere in regard to the distribution of the
tax sovereignty between countries, due to the phenomena of
de-localization which it originates and also in the end due to the
questions raised in regard to a balanced handling of the results
of the factors with different degrees of mobility on the interna-
tional plane. Hence, the objectives to which a possible reform
of the tax system should be directed: the maintenance of the
budget stability, the approximation to other fiscal systems in
Europe, the reinforcement of the efficiency of the Spanish tax
system in general and the reinforcement of its equity, although
through routes other than the traditional ones.

From these objectives, the author presents the lines along
which he feels the reform of the Spanish taxation system should
follow, which can be described as the continuity of the recent
reforms on Income Tax, with an improvement in the handling of
the lower incomes, the maintenance of a moderated unitary
structure in the tax base, a greater neutrality in the handling of
the financial goals and, in the end, a special protection for the
income obtained from work, with a better fiscal handling of the
pension funds. The reform of the Company Tax is considered,
beginning with the need to maintain a tight relationship betwe-
en the tax base and the accounting profits and by trying to im-
prove the integration of this tax with the IRPF (Income Tax).
The article ends with a description of the most important chan-
ges desired in relation with the remaining taxes of the system
and with several comments on the financing of the regional
communities and the necessary reform of the municipal trea-
suries.

Key words: tax reforms, taxes, efficiency.

Jel classification: H 20.
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EL SISTEMA IMPOSITIVO
ESPANOL: ESTRUCTURA
Y SITUACION COMPARADA

Francisco CASTELLANO REAL

I. ESTRUCTURA ACTUAL

L sistema impositivo esparol, en

el ambito estatal, esta actual-

mente configurado por un con-
junto de figuras que pertenecen a la
reforma fiscal que se inicié en nuestro
pais en el aho 1978, con el estableci-
miento del Impuesto Extraordinario
sobre el Patrimonio de las Personas
Fisicas. Posteriormente, en 1979, en-
traron en vigor el Impuesto sobre la
Renta de las Personas Fisicas y el Im-
puesto sobre Sociedades, y en 1980,
el Impuesto sobre Transmisiones Pa-
trimoniales y Actos Juridicos Docu-
mentados. La reforma continué en
1986, con la entrada en vigor del Im-
puesto sobre el Valor Ahadido y los im-
puestos especiales y con la adecua-
cién de la Renta de Aduanas a la
normativa aduanera comunitaria y fi-
nalizo, en lo que se refiere a la confi-
guracion del cuadro impositivo, con la
aprobacion, en 1987, del Impuesto so-
bre Sucesiones y Donaciones.

Los impuestos que acaban de
resefarse experimentaron en la ulti-
ma década importantes modificacio-
nes, bien a través de las leyes de Pre-
supuestos Generales del Estado de
cada afo o bien mediante leyes ordi-
narias. Asi, por ejemplo, en 1992 en-
traron en vigor nuevas leyes de los im-
puestos sobre la Renta y sobre el
Patrimonio y se modifico parcialmen-
te el Impuesto sobre Sociedades, cu-
ya reforma total se llevé a cabo por ley
aprobada en las Cortes a finales de
1995. En cuanto a la imposicién indi-
recta, en 1993 entraron en vigor las
nuevas leyes del Impuesto sobre el
Valor Ahadido y de los impuestos es-
peciales y un nuevo Texto Refundido
del Impuesto sobre Transmisiones Pa-
trimoniales y Actos Juridicos Docu-
mentados. Posteriormente, a finales
de 1996 se aprobaron dos leyes (Mo-

dificacion Parcial de la LOFCA y de
Cesion de Tributos) que han configu-
rado el nuevo modelo de financiacion
autonémica, en el que destacan, co-
mo novedad, las nuevas competen-
cias normativas que se atribuyen a las
comunidades auténomas en los im-
puestos cedidos, entre ellos una parte
del Impuesto sobre la Renta de las
Personas Fisicas. Mas recientemen-
te, a finales de 1998 se aprobaron las
leyes 40/1998 y 41/1998, reguladoras
del nuevo Impuesto sobre la Renta de
las Personas Fisicas y del nuevo Im-
puesto sobre la Renta de no Residen-
tes, respectivamente, que entraron en
vigor el 12 de enero de 1999. Por ulti-
mo, en el pasado afo se aprobd la Ley
6/2000, que ha introducido importan-
tes modificaciones en los impuestos
sobre la Renta, Sociedades y Patrimo-
nio. En definitiva, puede decirse que
durante los Ultimos afios estamos vi-
viendo un proceso reformador perma-
nente, con variaciones frecuentes en
la normativa vigente, y ya se han
anunciado para los préximos anos
nuevas reformas del Impuesto sobre
Sociedades y del Impuesto sobre la
Renta de las Personas Fisicas.

Los cambios resefnados han sido
tan importantes que para compren-
der mejor el actual cuadro impositi-
vo espanol resulta necesario glosar,
aunque sea brevemente, cada una
de las figuras que lo componen.

Impuesto sobre la Renta
de las Personas Fisicas

El Impuesto sobre la Renta que
entrd en vigor en 1979 gravaba la
renta global del sujeto pasivo con
independencia de la naturaleza y
procedencia de sus distintos compo-
nentes. La tarifa del impuesto era de
caracter progresivo y las deduccio-

nes operaban en la cuotay, al ser en
su mayoria cantidades fijas, tenian
una importancia relativa menor a
medida que crecia la renta, por lo
que constituian un elemento que
acentuaba la progresividad que se
derivaba de la tarifa.

Este impuesto experimentd im-
portantes modificaciones, que afec-
taron a su configuracion inicial. La
tributacion de los no residentes, el
tratamiento de las plusvalias, el ré-
gimen fiscal de los activos financie-
ros y la tributacion separada como
consecuencia de una sentencia del
Tribunal Constitucional, que declaré
inconstitucionales algunos precep-
tos de la normativa inicial del Im-
puesto, son claros ejemplos de los
profundos cambios habidos en la dé-
cada de los ochenta.

Por ello, en junio de 1991 se apro-
bé una nueva Ley del Impuesto sobre
la Renta de las Personas Fisicas, que
entro en vigor el 12 de enero de 1992.
Una suavizacion inicial de las tarifas,
que posteriormente se anuld, una ma-
yor atencion a la fiscalidad sobre el
ahorro, que en parte quedo frustrada
con la no reglamentacion de los pla-
nes de ahorro popular, y un tratamien-
to mas favorable de las plusvalias fue-
ron las principales novedades que
presentd inicialmente el nuevo Im-
puesto. Pero desde entonces fue ob-
jeto de diversas modificaciones, entre
las que destacaron el nuevo computo
de las rentas de la vivienda habitual y
restantes inmuebles urbanos no arren-
dados y un nuevo sistema para evitar
la doble imposicion de los dividendos.
No obstante, se mantuvo el elevado ni-
vel de su tarifa, lo que le acarreé nu-
merosas criticas.

Por ultimo, a finales de 1998 se
aprobd la Ley 40/1998, reguladora
del nuevo Impuesto sobre la Renta
de las Personas Fisicas, actualmen-
te en vigor, que presenta como nove-
dades mas importantes la medicién
de la capacidad de pago a través de
la renta disponible, estableciéndose
minimos personales y familiares de
tributacion; la extension del concep-
to de rendimiento de capital mobilia-
rio; nuevos sistemas de integracion
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y compensacion de rentas; una tari-
fa con tipos mas moderados, y, final-
mente, una sensible reduccién de las
deducciones de la cuota. Este nuevo
impuesto ha sido modificado por la
Ley 6/2000, que ha ampliado las re-
ducciones en la base imponible por
las aportaciones a fondos de pensio-
nes y atenuado el gravamen de las
plusvalias a largo plazo.

Impuesto sobre Sociedades

El Impuesto sobre Sociedades se
configurd inicialmente como un tribu-
to que gravaba el beneficio fiscal, en
cuya determinacion unicamente se te-
nia en cuenta la normativa fiscal, a
pesar de que en el Reglamento del
Impuesto figuraban numerosas re-
ferencias contables. Es decir, en la
configuracién del Impuesto que se es-
tablecié en 1979 prevaleci6 el princi-
pio de autonomia de la normativa tri-
butaria frente a la normativa contable,
de modo que los ingresos computa-
bles y los gastos deducibles venian
determinados por las normas fiscales.

Esta configuracion del Impuesto
cambia radicalmente en la ley aproba-
da a finales de 1995, ya que la base
imponible del impuesto es, en princi-
pio, el resultado contable, aunque
posteriormente su importe se ajustara
en aquellos casos en que el criterio
fiscal no coincida con el contable. Por
tanto, en la determinacion de aquellos
ingresos o gastos sobre los que no
exista una norma fiscal especifica se-
ra de aplicacion la norma contable.
Este nuevo Impuesto sobre Socieda-
des ha sido modificado recientemente
por la Ley 6/2000, que ha establecido
importantes medidas de apoyo a la in-
ternacionalizacién de las empresas, a
las pequenas y medianas empresas y
a las empresas innovadoras.

Impuesto sobre la Renta
de no Residentes

A finales de 1998 se aprobé la
Ley 41/1998, reguladora del nuevo
Impuesto sobre la Renta de no Re-

sidentes. En este tributo se han inte-
grado las normas de tributacién de
no residentes que anteriormente se
encontraban en el Impuesto sobre la
Renta de las Personas Fisicas y en
el Impuesto sobre Sociedades. La
novedad mas importante que pre-
senta este impuesto es el estableci-
miento de la obligacion de retener, y
en consecuencia, aparece por pri-
mera vez la figura del retenedor en
la tributacion de no residentes.

Impuesto sobre el Patrimonio

El Impuesto sobre el Patrimonio
es un tributo que, como su nombre
indica, grava el patrimonio neto de
las personas fisicas. Se establecio
en 1978 como un gravamen comple-
mentario del Impuesto sobre la Ren-
ta de las Personas Fisicas y como
un instrumento de control de la im-
posicién directa. Como tributo com-
plementario, pretende gravar mas a
las rentas del capital, que, segun se
admite generalmente, revelan una
mayor capacidad de pago. Como
instrumento de control, su papel es
relevante si se tiene en cuenta que
la variacion entre dos periodos del
patrimonio de un sujeto es el reflejo
de uno de los componentes —el aho-
rro— de la renta del ejercicio.

Este impuesto, que inicialmente
nacié con caracter provisional, ha si-
do, curiosamente, el que ha mostrado
mayor estabilidad, aunque en junio de
1991 se aprobé el nuevo Impuesto so-
bre el Patrimonio, que entr6 en vigor
el 1° de enero de 1992, teniendo co-
mo objetivo fundamental la simplifica-
cién del tributo y su coordinacion con
otros impuestos. En las Leyes de Pre-
supuestos, frecuentemente se actua-
lizan el minimo exento y la tarifa. Y la
reciente Ley 6/2000 ha establecido la
exencién de la vivienda habitual.

Impuesto sobre Sucesiones
y Donaciones

A finales de 1987, se aprobé la
Ley del Impuesto sobre Sucesiones

y Donaciones, que grava tanto las
adquisiciones gratuitas mortis causa
como las inter vivos.

La novedad principal que presen-
ta este impuesto en relacién con la
anterior normativa es que se introdu-
ce un factor de progresividad de la
tarifa a través de la aplicacién de
unos coeficientes en funcion del pa-
trimonio preexistente del heredero o
legatario. Las Leyes de Presupues-
tos actualizan normalmente la tarifa.

Impuesto sobre Transmisiones
Patrimoniales y Actos
Juridicos Documentados

En 1980 se aprobd la Ley regula-
dora del Impuesto sobre Transmisio-
nes Patrimoniales y Actos Juridicos
Documentados, posteriormente com-
plementada en parte por una Ley so-
bre Medidas Urgentes de Apoyo a la
Vivienda. Este gravamen somete a
imposicién las transmisiones patrimo-
niales onerosas que no constituyan
actos habituales del trafico de las em-
presas; las operaciones societarias
de constitucién, fusion, transforma-
cién y disolucion de sociedades, asi
como los aumentos y disminuciones
de su capital, y, por ultimo, la solem-
nidad de caracter notarial, adminis-
trativo, judicial o de giro mercantil. Es-
te tributo también ha experimentado
modificaciones, si bien no profundas,
en su normativa en los ultimos anos.

Impuesto sobre el Valor Ahadido

El Impuesto sobre el Valor Afa-
dido entr6 en vigor en 1986. Es un
impuesto sobre ventas, de caracter
multifasico, que pretende gravar con
caracter de generalidad el consumo.
Asi, el IVA grava todas las fases del
proceso productivo, trasladandose
el impuesto desde cada fase a la si-
guiente hasta alcanzar el nivel del
consumidor, pero en cada fase se
grava unicamente el importe de su
contribucién al valor final de los bie-
nes consumidos. Esto se consigue
tributando las operaciones que se
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producen en cada fase por su valor
total, pero deduciendo de la cuota
resultante el impuesto que el sujeto
pasivo haya satisfecho a través de
sus compras. Existen regimenes es-
peciales para agricultura, minoristas,
agencias de viajes, oro de inversion,
bienes usados, objetos de arte, anti-
gledades y objetos de coleccion vy,
por ultimo, de caracter simplificado.

A partir del 1° de enero de 1993
entr6 en vigor la actual Ley del Im-
puesto sobre el Valor Afadido, que
introdujo modificaciones en la nor-
mativa hasta entonces vigente. Des-
taca a este respecto el nuevo trata-
miento aplicable a las operaciones
intracomunitarias como consecuen-
cia de la abolicién de las fronteras
fiscales. En cuanto a los tipos de
gravamen, actualmente existen tres:
uno superreducido del 4 por 100,
otro reducido del 7 por 100 y el ge-
neral del 16 por 100. En los ultimos
afos este tributo ha experimentado
diversas modificaciones puntuales.

Impuestos especiales

Los impuestos especiales son tri-
butos de naturaleza indirecta que re-
caen sobre consumos especificos y
gravan, en fase Unica, la fabricacién,
importacion y, en su caso, introduc-
cién en el ambito territorial interno de
determinados bienes, asi como la
matriculacion de determinados me-
dios de transportes.

Los impuestos especiales en vi-
gor desde el 1° de enero de 1993 son
los impuestos especiales de fabrica-
cién y el Impuesto Especial sobre de-
terminados Medios de Transporte.

Los impuestos especiales de fa-
bricacion comprenden a los impues-
tos especiales sobre el alcohol y las
bebidas alcohdlicas (Impuesto sobre
la Cerveza, Impuesto sobre el Vino
y Bebidas Fermentadas, Impuesto
sobre Productos Intermedios e Im-
puesto sobre el Alcohol y Bebidas
Derivadas), el Impuesto sobre Hidro-
carburos, el Impuesto sobre las La-
bores del Tabaco y el Impuesto so-
bre la Electricidad.

El Impuesto Especial sobre Deter-
minados Medios de Transporte, tam-
bién conocido como impuesto sobre
matriculacién, se credé como conse-
cuencia de la supresién del antiguo
tipo incrementado del IVA que grava-
ba a los vehiculos.

Impuesto sobre las Primas
de Seguros

El articulo 12 de la Ley 13/1996
crea este nuevo impuesto indirecto
que grava las operaciones de segu-
ro y capitalizacion.

Como resumen de lo expuesto, el
cuadro impositivo vigente es el si-
guiente:

Impuestos directos:

« Impuesto sobre la Renta de las
Personas Fisicas.

* Impuesto sobre Sociedades.

« Impuesto sobre la Renta de no
Residentes.

« Impuesto sobre el Patrimonio.

 Impuesto sobre Sucesiones y
Donaciones.

Impuestos indirectos:

« Impuesto sobre Transmisiones
Patrimoniales y Actos Juridicos
Documentados.

« Impuesto sobre el Valor Ahadido.
* Impuestos Especiales.

 Impuesto sobre las Primas de
Seguros.

El anterior sistema impositivo es
el aplicable actualmente en el ambito
estatal. Pero, como es bien sabido, la
Constitucion de 1978 establecié una
nueva organizacion territorial del Es-
tado, en virtud de la cual aparecen las
comunidades auténomas en las que
se va a delegar una multitud de com-
petencias que anteriormente estaban
encomendadas a la Administracion
central. Y esta delegacién de compe-
tencias exige establecer un adecua-
do sistema de financiacion.

A este respecto, las comunida-
des auténomas se financian basica-
mente a través de dos sistemas: el
de concierto o convenio econémico,
que rige en el Pais Vasco y Navarra,
y el de régimen comun, que se apli-
ca en el resto de las comunidades
autébnomas.

Las fuentes de financiacion del
referido régimen comun son funda-
mentalmente el rendimiento de los
tributos cedidos por el Estado, las
participaciones en los ingresos fisca-
les de éste y el Fondo de Compen-
sacion Interterritorial pues, aunque
las comunidades autbnomas pueden
crear sus propios impuestos, es lo
cierto que esta facultad ha sido es-
casamente utilizada hasta ahora (el
Impuesto sobre Tierras Infrautiliza-
das en Andalucia, los impuestos so-
bre aprovechamientos cinegéticos y
de dehesas calificadas en deficiente
aprovechamiento en Extremadura o
el Impuesto sobre Grandes Estable-
cimientos Comerciales en Cataluna).

Los tributos cedidos por el Estado
hasta 1996 han sido el Impuesto so-
bre el Patrimonio, el Impuesto sobre
Sucesiones y Donaciones, el Impues-
to sobre Transmisiones Patrimonia-
les y Actos Juridicos Documentados,
y los tributos sobre el juego. En 1997
se estableci6é un nuevo modelo de fi-
nanciaciéon autonémica, que estara
en vigor hasta finales de 2001, el cual
se fundamenta en el principio de la
corresponsabilidad fiscal, ampliando-
se el ambito de los tributos cedidos a
las comunidades auténomas median-
te la cesion de una parte del IRPF y a
través de la atribucién a las mismas
de ciertas competencias normativas
en relacion con los tributos cedidos.
Este nuevo modelo de financiacién
autonémica no fue aceptado por las
comunidades de Andalucia, Castilla-
La Mancha y Extremadura.

Dentro del régimen comdun, las Is-
las Canarias gozan de un especial ré-
gimen econdmico-fiscal, con un incen-
tivo especifico, como es la Reserva
para Inversiones en Canarias, y con
un singular régimen off-shore, como
es la denominada Zona Especial Ca-
naria. Y las ciudades auténomas de
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Ceuta y Melilla también gozan de al-
gunas peculiaridades propias, entre
las que puede destacarse la aplica-
cion de beneficios fiscales en diversos
tributos.

Por ultimo, las entidades locales
gozan, conforme a la Constitucién
de 1978, de autonomia de gestién y
suficiencia financiera. Esta Gltima se
hace efectiva fundamentalmente a
través de la participacion en los tri-
butos del Estado y mediante los tri-
butos propios, es decir, las tasas, las
contribuciones especiales y los im-
puestos. En cuanto a estos ultimos,
tienen la consideracién de obligato-
rios el Impuesto de Bienes Inmue-
bles, el Impuesto sobre Actividades
Econdmicas y el Impuesto sobre Ve-
hiculos de Tracciéon Mecanica. En
cambio, tienen caracter voluntario el
Impuesto sobre Construcciones, Ins-
talaciones y Obras, y el Impuesto so-
bre el Incremento del Valor de los Te-
rrenos de Naturaleza Urbana.

Il. MODELOS IMPOSITIVOS

El sistema impositivo espanol,
cuya estructura se ha analizado en
el apartado anterior, se asemeja al
que podria denominarse modelo fis-
cal europeo, y se diferencia notable-
mente del que podria llamarse mo-
delo fiscal americano. En efecto, en
el grafico 1 puede observarse que la
estructura impositiva en Espafna se
caracteriza por la existencia de dos
impuestos de gran potencia recau-
datoria, el IRPF y el Impuesto sobre
el Valor Afadido, que aportan mas
del 50 por 100, concretamente el
57,3 por 100, del total de ingresos
impositivos y tres impuestos que ge-
neran menor recaudacion, el Im-
puesto sobre Sociedades, los im-
puestos especiales y los impuestos
patrimoniales, pues la participacion
en el total de ingresos impositivos de
cada uno de ellos oscila, aproxima-
damente, entre el 10y el 15 por 100.

Estos rasgos también se aprecian
en la estructura impositiva de la Unidn
Europea, calculada como media sim-
ple de las correspondientes a los 15

GRAFICO 1 i
ESTRUCTURA IMPOSITIVA EN ESPANA (1999)
(En porcentaje de los ingresos impositivos)
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GRAFICO 2 ,
ESTRUCTURA IMPOSITIVA EN LA UNION EUROPEA (1998)
(En porcentaje de los ingresos impositivos)
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GRAFICO 3
ESTRUCTURA IMPOSITIVA EN ESTADOS UNIDOS (1998)
(En porcentaje de los ingresos impositivos)
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GRAFICO 4
ESTRUCTURA IMPOSITIVA EN FRANCIA (1999)
(En porcentaje de los ingresos impositivos)
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paises comunitarios, que se represen-
ta en el grafico 2, y en donde puede
apreciarse que el IRPF y el Impuesto
sobre el Valor Afadido aportan con-
juntamente el 60,5 por 100 del total de
ingresos impositivos mientras que el
Impuesto sobre Sociedades y los im-
puestos especiales (las accisas, en la
terminologia comunitaria) contribuyen
con el 11,7 y el 14,7 por 100, respecti-
vamente, siendo la participacion de
los impuestos patrimoniales algo me-
nor, pues solo alcanza el 6,4 por 100.

En cambio, la estructura impositi-
va en Estados Unidos, que figura en
el grafico 3, se caracteriza porque un
solo gravamen, el IRPF, aporta mas
del 50 por 100, en concreto el 53,1 por
100, del total de ingresos impositivos,
mientras que los restantes tributos ge-
neran ingresos que individualmente
no superan el 15 por 100 del total,
destacando la baja contribucion del
Impuesto sobre Ventas (10 por 100) y
de las accisas (8,5 por 100).

Con un enfoque diferente, puede
sefalarse que el modelo fiscal euro-
peo (y también el espanol) se carac-
teriza porque la tributacion que afec-
ta a la actividad productiva (Impuesto
sobre Sociedades, Impuesto sobre el
Valor Afhadido e impuestos especia-
les) supera ligeramente la mitad del
total de ingresos impositivos, mien-
tras que en el modelo americano ta-
les gravamenes generan unicamen-
te el 30 por 100 de la recaudacion
impositiva total.

En definitiva, el modelo fiscal eu-
ropeo se configura sobre la base de
dos figuras impositivas principales
(IRPF e IVA), y afecta de forma
prioritaria a la actividad productiva,
mientras que el modelo americano
se fundamenta en un unico tributo
(IRPF) y grava directamente de for-
ma preponderante a las personas fi-
sicas.

Ahora bien, aunque los resefnados
rasgos generales del modelo europeo
se reflejan en las estructuras impositi-
vas de todos los paises de la Union
Europea, existen algunas singularida-
des que merecen resefnarse. Asi, por
ejemplo, en Francia (gréafico 4) desta-
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GRAFICO 5
ESTRUCTURA IMPOSITIVA EN EL REINO UNIDO (1999)
(En porcentaje de los ingresos impositivos)
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Fuente: Revenue Statistics 1995-1999, OCDE, y elaboracién propia.

GRAFICO 6
ESTRUCTURA IMPOSITIVA EN ALEMANIA (1999)
(En porcentaje de los ingresos impositivos)
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ca la recaudacion procedente de los
nuMerosos gravamenes que se agru-
pan en «otros» (10,5 por 100), que su-
pera incluso a los ingresos derivados
del Impuesto sobre Sociedades (9,1
por 100). En el Reino Unido (grafico 5)
resaltan los elevados ingresos de los
impuestos patrimoniales (13,6 por
100), fundamentalmente de la imposi-
cion sobre la propiedad inmueble, que
son superiores a los del Impuesto so-
bre Sociedades (12,3 por 100), y la
modesta contribucion recaudatoria del
IVA (22,5 por 100), que hace que la tri-
butacién global que afecta a la activi-
dad productiva (Sociedades, IVA y es-
peciales) sea ligeramente inferior al 50
por 100 del total de ingresos impositi-
vos. Por ultimo, en Alemania (gréafico
6) llaman la atencion las elevadas
aportaciones recaudatorias del IRPF
(41,3 por 100) e IVA (30,2) y, asimis-
mo, la reducida contribucién tanto del
Impuesto sobre Sociedades (7,9 por
100) como de los impuestos patrimo-
niales (4,1 por 100).

lll. NIVELES IMPOSITIVOS
Y FISCALES

Una vez descrito brevemente el
cuadro impositivo vigente en nues-
tro pais, y examinada su estructura
a través del porcentaje que sus prin-
cipales figuras representan sobre el
total de ingresos impositivos, lo que
ha permitido constatar su adscrip-
cion al denominado modelo fiscal
europeo, en este apartado se estu-
diaran los niveles impositivos y fis-
cales en Espafia y su situacién com-
parada. Inicialmente, el andlisis de
realizara para el total de ingresos im-
positivos y fiscales, y posteriormen-
te, para cada una de las principales
figuras impositivas.

Ingresos impositivos y fiscales
totales

En el grafico 7 figuran los niveles
impositivos —ingresos impositivos en
porcentaje del PIB— de los paises
que estamos considerando en este
trabajo durante la década de los no-
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venta. En este grafico puede apre-
ciarse como Espafa, junto con Ale-
mania y los Estados Unidos, son los
paises que tienen un nivel impositi-
vo mas reducido, teniendo estos tres
paises en 1998 y 1999 unos niveles
muy similares. Ademas, se da la cir-
cunstancia de que estos tres paises
registran en los ultimos afos un au-
mento moderado en sus niveles im-
positivos. En concreto, este incre-
mento se produce en Espana desde
1996, pasando del 20,9 por 100 en
el referido ano al 22,9 por 100 en
1999.

En cambio, en la zona alta del
grafico aparecen Francia y el Reino
Unido, asi como la Unién Europea
(media simple de los 15 paises comu-
nitarios). A este respecto, merece
destacarse el crecimiento ininterrum-
pido del nivel impositivo en Francia,
que ha pasado del 24 por 100 en
1990 al 29,4 por 100 en 1999. Esta
tendencia alcista, aunque mucho me-
nos pronunciada, se observa también
en la media de la Unién Europea,
mientras que en el Reino Unido su
evolucion ha sido de caracter ciclico,
teniendo en 1999 casi el mismo nivel
que en 1990.

Este andlisis de los niveles impo-
sitivos totales seria incompleto si no
se tomara en consideracion a la se-
guridad social cuyas cotizaciones se
conceptian como ingresos fiscales
de caracteristicas similares a los im-
puestos.

Por ello, en el grafico 8 figuran
los ingresos fiscales, incluidas las
cotizaciones de la seguridad social,
en porcentaje del PIB, y en el mis-
mo se puede apreciar como los Es-
tados Unidos es el pais, entre los
considerados en este trabajo, con
menor nivel fiscal (28,9 por 100 en
1999), a pesar de que en los Ultimos
afos ha registrado un moderado
crecimiento.

Entre los paises europeos consi-
derados en este trabajo, Espafna es
el que tiene un nivel fiscal mas bajo,
aunque en los Ultimos anos, concre-
tamente desde 1996, ha registrado
un moderado crecimiento. Con un ni-

GRAFICO 7
INGRESOS IMPOSITIVOS (En porcentaje del PIB)
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GRAFICO 8
INGRESOS FISCALES (INCLUIDA SEGURIDAD SOCIAL)
(En porcentaje del PIB)
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vel fiscal similar al de Espafna se en-
cuentran Alemania y el Reino Unido,
pais este ultimo que, curiosamente,
en el grafico anterior era el que re-
gistraba un nivel impositivo mas ele-
vado. Estos tres paises tienen unos
niveles fiscales inferiores al de la
Union Europea (media simple de los
15 paises comunitarios), que mues-
tra una cierta estabilidad en los ulti-
mos anos. En cambio, Francia es el
pais con un nivel fiscal mas elevado,
habiendo registrado en los ultimos
anos, ademas, una tendencia cre-
ciente, pues ha pasado del 43 por
100 en 1990 al 46 por 100 en 1999.

En consecuencia, dependiendo
de la importancia del sistema publi-
co de prevision social y de la forma
de su financiacion, bien a través de
impuestos o bien a través de cotiza-
ciones, puede cambiar la posicion
relativa de un pais si el parametro
que se tiene en cuenta es el nivel im-
positivo o el nivel fiscal. Asi, en Fran-
cia, las cotizaciones a la seguridad
social representan aproximadamen-
te el 17 por 100 del PIB, y por ello,
desde una situacién intermedia en
cuanto a nivel impositivo, pasa a ser
el primer pais, entre los considera-
dos en este trabajo, en nivel fiscal.

En el extremo opuesto se en-
cuentran los Estados Unidos y el
Reino Unido, en donde las cotizacio-
nes a la seguridad social no supe-
ran el 7 por 100 del PIB por lo que
reducen sus posiciones en el grafi-
co 8 respecto a las que tenian en el
grafico 7. En Alemania, las cotiza-
ciones a la seguridad social no al-
canzan el 15 por 100 del PIB, y en
Espafna superan ligeramente el 12
por 100 del PIB, siendo en ambos
casos superiores a la media de la
Union Europea, que se sitla aproxi-
madamente en el 11 por 100.

Pero, ademas, es importante te-
ner en cuenta la composicién de las
cotizaciones a la seguridad social,
ya que las contribuciones de los em-
presarios se asimilan a un impuesto
indirecto sobre ventas, afectando,
en consecuencia, a la actividad pro-
ductiva, mientras que las aportacio-
nes de los empleados equivalen a un

impuesto sobre la renta. Por ello, en
el grafico 9 se representan, para ca-
da pais considerado en este trabajo,
las diferentes proporciones en las
que los empresarios y los trabajado-
res contribuyen a la financiacién de
la seguridad social.

Como puede apreciarse en el re-
ferido grafico, Espana es el pais, en-
tre los considerados en este trabajo,
en donde los empresarios contribu-
yen en mayor proporcion a la finan-

ciacion de la seguridad social (82 por
100), situandose a continuacion Fran-
cia (74 por 100). En cambio, Alema-
nia (53 por 100), el Reino Unido (57
por 100) y los Estados Unidos (54 por
100) son los paises en que la contri-
bucion empresarial es mas baja.

En definitiva, si se tienen en cuen-
ta todos los ingresos fiscales que
afectan a la actividad productiva (Im-
puesto sobre Sociedades, IVA, im-
puestos especiales y cotizaciones

GRAFICO 9

CONTRIBUCION DE EMPRESARIOS Y TRABAJADORES
A LA FINANCIACION DE LA SEGURIDAD SOCIAL

(En porcentaje)
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empresariales a la seguridad social)
resulta que en la Union Europea la
proporcion de esos ingresos respec-
to al total (52,6 por 100) es muy su-
perior a la que se registra en Estados
Unidos (35,3 por 100), y entre los
paises europeos considerados en
este trabajo Espana es el que tiene
el porcentaje mas elevado (59,8 por
100). Es decir, que en la Union Euro-
pea, y especialmente en Espana, los
ingresos fiscales estan orientados
hacia la actividad productiva en mu-
cha mayor proporcién que en los Es-
tados Unidos.

Impuesto sobre la Renta
de las Personas Fisicas

En el grafico 10 figura el Impues-
to sobre la Renta de las Personas Fi-
sicas, en porcentaje del PIB, de ca-
da uno de los paises que estamos

considerando en este trabajo. Como
puede apreciarse en el mismo, los
Estados Unidos es el pais que pre-
senta un nivel mas elevado, incluso
superior a la media de la Unién Eu-
ropea. Y respecto de los paises eu-
ropeos, el Reino Unido ocupa la po-
sicion mas elevada, mientras que
Espafa se sitla en el lugar mas ba-
jo. En una zona intermedia se en-
cuentran Alemania y Francia.

No obstante, es preciso tener en
cuenta que, al aplicarse normalmen-
te el Impuesto sobre la Renta a tra-
vés de una tarifa progresiva, su nivel
impositivo sera mayor en aquellos
paises con rentas mas elevadas. Es-
to explica, al menos en parte, que el
Reino Unido, cuyo Impuesto sobre
la Renta se aplica con un tipo maxi-
mo de gravamen del 40 por 100, ten-
ga un nivel impositivo superior al de
Espana, incluso en los anos en los

GRAFICO 10

IMPUESTO SOBRE LA RENTA DE LAS PERSONAS FiSICAS

(En porcentaje del PIB)
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que en nuestro pais el tipo marginal
maximo era del 56 por 100. La situa-
cion intermedia de Alemania y Fran-
cia, aunque las tarifas de sus im-
puestos sobre la renta superen el
tipo del 50 por 100, queda justifica-
da porque en el primero de los cita-
dos paises se aplica el sistema split-
ting, y en el segundo, el denominado
«cociente familiar», que reducen sig-
nificativamente la cuota de sus im-
puestos, por lo que sus niveles im-
positivos son inferiores al del Reino
Unido.

En definitiva, aunque en el referi-
do grafico Espana sea el pais con
menor nivel impositivo, ello no signi-
fica que en el ambito individual nues-
tro IRPF sea el mas bajo entre los de
los paises considerados en este tra-
bajo, por los motivos ya expuestos.
Si resulta resenable, sin embargo, el
hecho de que en Espafa el porcen-
taje sobre el PIB de la recaudacion
procedente del Impuesto sobre la
Renta de las Personas Fisicas haya
descendido desde el afno 1995 y que
la reforma del IRPF llevada a cabo
por la Ley 40/1998, y cuyas conse-
cuencias se reflejan en parte en el
ano 1999, no haya supuesto un des-
censo acusado del nivel impositivo,
sino que la reduccion que se ha pro-
ducido en el citado afio esté en linea
con la tendencia de los ultimos afios.

Impuesto sobre Sociedades

En el grafico 11 figura el Impues-
to sobre Sociedades, en porcentaje
del PIB, de cada uno de los paises
que estamos considerando en este
trabajo. Como puede observarse en
el mismo, el Reino Unido es el pais
con el nivel impositivo mas elevado.
Espana, Francia y los Estados Uni-
dos se sitlan en una zona interme-
dia. Por ultimo, Alemania es el pais
con el nivel impositivo mas bajo.

Es preciso destacar que en el ca-
so de Espana el nivel impositivo ha
aumentado desde el afo 1995, y
que en esta tendencia ha influido, 16-
gicamente, la reforma del Impuesto
sobre Sociedades llevada a cabo
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GRAFICO 11
IMPUESTO SOBRE SOCIEDADES
(En porcentaje del PIB)
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GRAFICO 12 )
IMPUESTO SOBRE EL VALOR ANADIDO
(En porcentaje del PIB)
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por la Ley 43/1995, que supuso una
reduccién importante de las deduc-
ciones en la cuota. Obviamente, en
el referido grafico no se reflejan las
recientes medidas sobre interna-
cionalizacion de las empresas intro-
ducidas por la Ley 6/2000, que su-
pondran una menor tributacion por
este impuesto.

Impuesto sobre el Valor
Anadido

En el grafico 12 figura el Impues-
to sobre el Valor Ahadido, en porcen-
taje del PIB, de cada uno de los pai-
ses que estamos considerando en
este trabajo. Como en él puede
observarse, Francia es el pais que
tiene un nivel impositivo mas eleva-
do, siguiéndole Reino Unido y Ale-
mania y, por ultimo, Espafna. Estas
posiciones son fiel reflejo de los tipos
impositivos del IVA que se aplican en
cada uno de los referidos paises. No
obstante, el aspecto mas destacable
del citado grafico es el bajo nivel im-
positivo del Impuesto sobre Ventas
en Estados Unidos, que supone un
gran contraste con la situacion tribu-
taria europea, como ya se ha indica-
do anteriormente en este trabajo.

Resulta también destacable el
hecho de que en Espafa, aun man-
teniéndose en los ultimos afios los
mismos tipos de gravamen del IVA,
se haya registrado una tendencia al-
cista que quiza pueda estar motiva-
da por una reduccién del fraude en
este impuesto.

Impuestos especiales

En el grafico 13 figuran los im-
puestos especiales, en porcentaje
del PIB, de cada uno de los paises
que estamos considerando en este
trabajo. Como puede apreciarse en
el mismo, todos los paises de la
Unién Europea presentan escasas
diferencias entre ellos, aunque qui-
z4a resulte resenable el mayor nivel
impositivo que se registra en el Rei-
no Unido, derivado del elevado gra-
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GRAFICO 13
IMPUESTOS ESPECIALES
(En porcentaje del PIB)
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GRAFICO 14
IMPOSICION PATRIMONIAL
(En porcentaje del PIB)
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vamen sobre los hidrocarburos que
existe en aquél pais. Espana se en-
cuentra en una situacion intermedia,
por encima de Alemania y por deba-
jo de Francia.

Pero lo mas destacable de este
grafico es, de nuevo, el bajo nivel im-
positivo que se registra en los Esta-
dos Unidos, pues, lo mismo que ocu-
rre con el Impuesto sobre Ventas, los
impuestos sobre consumos especi-
ficos en Estados Unidos tienen una
importancia mas reducida que en la
Unién Europea.

Imposicion patrimonial

En el grafico 14 figuran los im-
puestos patrimoniales, en porcenta-
je del PIB, de cada uno de los paises
que estamos considerando en este
trabajo. Como puede observarse en
el mismo, destaca el elevado nivel
impositivo del Reino Unido, deriva-
do fundamentalmente del gravamen
anual sobre la propiedad inmobilia-
ria. Espana se encuentra en una si-
tuacion intermedia y similar a la me-
dia de la Union Europea.

IV. CONCLUSIONES

Como resumen de lo expuesto
hasta ahora, pueden formularse las
siguientes consideraciones:

1. Los cambios que se introducen
en nuestra normativa fiscal son tan
frecuentes e importantes que puede
afirmarse que el sistema fiscal espa-
Aol se encuentra en un permanente
proceso reformador, lo que da gran
complejidad a la materia fiscal y ori-
gina problemas en su aplicacion.

2. La estructura impositiva en Es-
pana, que se caracteriza por la exis-
tencia de dos impuestos de gran po-
tencia recaudatoria, e IRPF y el
Impuesto sobre el Valor Ahadido, que
aportan el 57,3 por 100 del total de in-
gresos impositivos, y tres impuestos
que generan menor recaudacion, el
Impuesto sobre Sociedades, los im-
puestos especiales y los impuestos
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patrimoniales, se encuadra en el mo-
delo fiscal europeo. En cambio, los
Estados Unidos tienen un modelo fis-
cal diferente, porque un unico im-
puesto, el IRPF, aporta el 53,1 por
100 del total de ingresos impositivos,
mientras que los restantes tributos
generan ingresos que, individual-
mente, no superan el 15 por 100 del
total, destacando la baja contribucion
del Impuesto sobre Ventas (10 por
100) y de las accisas (8,5 por 100).

3. Espana, junto con Alemaniay
los Estados Unidos, son los paises
que tienen un nivel impositivo —in-
gresos impositivos en porcentaje
del PIB— mas reducido, aproxima-
damente del 23 por 100, aunque en
los ultimos anos registraron un mo-
derado incremento, mientras que
Francia, el Reino Unido y la media
de la Union Europea se situan en
torno al nivel del 30 por 100.

4. La situacion comparativa an-
terior cambia si en lugar de los in-
gresos impositivos se toma en con-
sideracion a los ingresos fiscales, es

decir, incluyendo las cotizaciones de
la seguridad social, pues en este ca-
so los Estados Unidos es el pais con
un nivel fiscal mas bajo (28,9 por
100) y Francia con el mas elevado
(46 por 100), ocupando Espana, jun-
to con Alemania y el Reino Unido,
una posicién intermedia.

5. Enla Unién Europea, los ingre-
sos fiscales que afectan a la activi-
dad productiva (Impuesto sobre So-
ciedades, IVA, impuesto especiales
y cotizaciones empresariales a la se-
guridad social) aportan un 52,6 por
100 del total —en Espana el 59,8 por
100—, mientras que en los Estados
Unidos unicamente aportan el 35,3
por 100. Es decir, en la Unién Euro-
pea, y especialmente en Espana, los
ingresos fiscales estan orientados
hacia la actividad productiva en mu-
cha mayor proporcién que en los Es-
tados Unidos.

6. En relacién con el Impuesto
sobre la Renta, Espafa es el pais
con el nivel impositivo mas bajo (6,9
por 100) aunque la tarifa del Impues-

to sobre la Renta de las Personas
Fisicas sea mas elevada que la del
impuesto britanico, cuyo nivel impo-
sitivo es apreciablemente mas ele-
vado (10,5 por 100).

7. Respecto al Impuesto sobre
Sociedades, Espana, junto con Fran-
cia y los Estados Unidos, ocupa una
posicion intermedia en el nivel impo-
sitivo.

8. En cuanto al Impuesto sobre el
Valor Ahadido, Espafa se situa en el
lugar mas bajo por nivel impositivo.
No obstante, el nivel del Impuesto
sobre Ventas en los Estados Unidos
es aun inferior.

9. En las accisas, o impuestos
especiales, Espafia ocupa una posi-
cién intermedia, mientras que en los
Estados Unidos se registra el nivel
impositivo mas bajo.

10. Por dltimo, en los impuestos
patrimoniales Espana se sitda en
una posicion intermedia, destacan-
do el elevado nivel impositivo del
Reino Unido.

Resumen

En este trabajo, se hace una breve descripcién del siste-
ma impositivo espanol, examinandose su estructura y los ras-
gos mas destacados del modelo fiscal europeo al que perte-
nece. Asi mismo, se analizan sus niveles impositivos y fiscales,
tanto de forma global como para cada una de sus principales
figuras impositivas, comparandolos con los de los paises mas
representativos de la Union Europea y los Estados Unidos.

Palabras clave: estructura, nivel impositivo, nivel fiscal.

Abstract

the United States.

Key words: structure, tax level, fiscal level.

This article offers a brief outline of the Spanish fiscal sys-
tem, while examining its structure and the most salient featu-
res of the European tax model to which it belongs. At the same
time we analyse its taxation and fiscal levels both on an overall
basis and for each of its main tax entities, comparing them with
the most representative countries of the European Union and

JEL classification: H24, H25.
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LOS ESPANOLES Y LA HACIENDA
ANTE EL SIGLO XXI

Francisco ALVIRA MARTIN
José GARCIA LOPEZ

L interés de los gobiernos por

conocer la opinién del publico

y prever su tendencia ante di-
ferentes escenarios de la vida publi-
ca es un fenomeno sustancial con la
democracia del siglo XX; porque la
orientacion de los votos depende de
la imagen de los electores sobre la
capacidad de gobierno para respon-
der a sus deseos.

Se dice que el discurso politico se
establece frecuentemente en funcién
de los resultados de encuestas pre-
vias, y que los programas electorales
exponen el comun denominador de
las respuestas de los entrevistados.
El paradigma fiscal, educativo, sani-
tario... propuesto por los partidos po-
liticos se corresponde hoy, segun es-
ta idea, mas con las conclusiones de
los sondeos que con proyectos ideo-
l6gicamente comprometidos. Eva-
luar si esta formula de atender a las
necesidades publicas es mas o me-
nos valida en un contexto democrati-
co, no corresponde a la siguiente no-
ta sobre las actitudes fiscales de los
espanoles. Sélo se constata un he-
cho: «la opinién publica es uno de los
ejes de la cultura civica en los paises
occidentales»(1).

La anterior consideracion es apli-
cable, sin ningun tipo de reserva, al
ambito de la Hacienda publica. Asi, al
menos, se ha entendido por las insti-
tuciones, gobiernos incluidos, intere-
sadas en conocer € interpretar la real
aplicacion del sistema fiscal, prever
la respuesta de los ciudadanos a los
proyectos de reformas tributarias de
mayor o menor fuste, incluso de los
cambios presupuestarios. Desde es-
ta perspectiva, es facil entender el
apoyo politico a la realizacion de en-
cuestas fiscales. Los resultados de la
ultima de ellas disponible (2), permi-
ten trazar los rasgos mas destacables
de la opinion del contribuyente medio

espanol en el nuevo siglo, después
de 24 anos de convivir con los princi-
pios de la imposicion admitidos y de-
sarrollados por las haciendas demo-
craticas de nuestro entorno.

I. EL PAPEL ECONOMICO
DEL GOBIERNO

Una actitud basica del espafnol es
su inclinacién a requerir la interven-
cion publica para cualquier evento
relacionado con su seguridad eco-
némica. A lo largo de mas de 25 en-
cuestas realizadas durante estos Ul-
timos anos, la proposicion de que el
gobierno es responsable y garante
del bienestar de todos los espafo-
les constituye un axioma para una
amplia mayoria. Sin apenas diferen-
cias por edad, ideologia, clase so-
cial..., el gobierno es el gran prota-
gonista econémico en la vida de los
espanoles.

También, en otra reciente en-
cuesta (3) la mayoria, 65 por 100,
preferia el modelo de financiacién y
gestion publica de los servicios pres-
tados y gestionados publicamente a
cualquier otra opcion.

El alto grado de dependencia so-
cial de las decisiones politicas es una
caracteristica del sistema econémico
espanol, similar, por otra parte, al de
otros paises miembros de la UE, ade-
mas de consentida y apoyada por
una amplia mayoria de los espafnoles
de acuerdo con los datos de las en-
cuestas. Este resultado es compati-
ble con la percepcion por la mayoria
de un balance negativo entre los ser-
vicios y prestaciones publicas y los
impuestos pagados.

Il. LA FINALIDAD
DE LOS IMPUESTOS

El papel de los impuestos es fi-
nanciar los programas de gasto pu-
blico. Una amplia mayoria, 57 por
100, atribuye este papel a los im-
puestos, frente a sélo un 10 por 100
a favor de la finalidad de redistribuir
la renta y riqueza. Este ultimo por-
centaje, incluso, es menor al 30 por
100 de individuos que expresamen-
te responden: «no se sabe para qué
se pagan los impuestos» (4).

Convendria aclarar que la res-
puesta mayoritaria del 57 por 100 no
implica la aceptacion del reparto de
renta y riqueza vigente. Al contrario,
otras encuestas muestran una gene-
ral peticién de mayor igualdad social.

Una interpretacion correcta de
esta respuesta mayoritaria se debe
relacionar con los escasos efectos
redistributivos de los impuestos, per-
cibidos por los contribuyentes, con
el funcionamiento de los impuestos
progresivos y con la mayor eficacia
redistributiva de los programas de
gasto en bienestar y prestaciones
publicas.

Sea uno u otro el motivo de la
respuesta, la unién entre la deman-
da de servicios y prestaciones publi-
cas y los pagos de sus impuestos es
una relacién comprobada y admitida
por la opinion publica. Esta compa-
racion, entre «lo que se da y lo que
se recibe» es asi la referencia inme-
diata de los ciudadanos para evaluar
el sistema fiscal. Una equivalencia
entre los servicios y los impuestos
pagados justifica el impuesto segun
la mayoria de los contribuyentes.

El balance fiscal de cada individuo
puede ser mas o menos solidario o
egoista, segun se considere el bene-
ficio para todos o personalmente; pe-
ro esta actitud a situar el bienestar so-
cial o personal prevalece sobre las
consideraciones ideoldgicas.

En la evaluacion de ese balance
influyen diversos factores, como: el
importe de los impuestos, el reparto
de su factura, la forma de adminis-
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CUADRO N¢ 1

PRESION FISCAL PSICOLOGICA,Y COMPARACION CON LA UNION EUROPEA
[ e e P Ve e T e St R N e o e e - 2G|
LOS ESPANOLES PAGAMOS:

Mucho
69 por 100
100
Sin opinién Con opinién
42 58

Respecto a la Més Igual Menos
UE pagamos: 32 17 9
Regular
Poco
31 por 100
100
Sin opinién Con opinién
32 68

Respecto a la Més Igual Menos
UE pagamos: 16 29 23

Fuente: Estudio CIS n® 2395/2000.

CUADRO N2 2

JUSTICIA Y FRAUDE FISCAL
(et SN s e R e e R N e e R e g

EL FRAUDE ES:
TR Mucho Poco
Existe justicia fiscal Suma
Bastante Nada
Sl 13 5 18
NO 74 8 82
Suma 87 13 100

Fuente: Estudio CIS n® 2395/2000.

trar y gestionar los recursos, la utili-
zacién de los servicios publicos, su
funcionamiento y el grado de centra-
lizacién en la decision y gestion de
los recursos. La mas simple clasifi-
cacion de estos factores consiste en
agruparlos en torno al sacrificio (pa-
go de impuestos) y al beneficio (be-
neficio proporcionado por los progra-
mas de gasto publico).

lll. EL PAGO
DE LOS IMPUESTOS

La percepcion de mayor o menor
presion fiscal (presién fiscal psicolé-
gica) constituye el debe del balance
fiscal implicitamente establecido por
los contribuyentes.

En el ahio 2000, un 69 por 100 de
la poblacioén con opinion creia que se
pagaban muchos impuestos, frente
a un 31 por 100 que opinaba lo con-
trario. Segun este resultado, la opi-
nién publica mantiene que la presion
fiscal es alta. Para una amplia ma-
yoria de los ciudadanos, resulta muy
dificil cifrar el importe de todos los
impuestos, directos e indirectos, ta-
sas y contribuciones pagados a las
diferentes administraciones publi-
cas: Estado, autonomias, seguridad
social..., pero considera que su pre-
sién fiscal es alta. La percepcion de
esa carga fiscal alta, ademas de
relacionarla con los beneficios reci-
bidos del sector publico de la econo-
mia, se compara con la situaciéon en
los demas paises de la UE, ambito
que hoy sirve de referente obligado
en cualquier fenémeno social.

La mayoria del primer grupo,
ademas de considerar altos sus im-
puestos, dice que la presion fiscal es
superior a la de los otros paises de
la UE. En el segmento de la pobla-
cion espafnola que percibe una pre-
sion fiscal moderada, la mayoria
cree que la presion fiscal espafola
no difiere de la que existe en la UE.
Se observa una relacion entre la car-
ga fiscal psicoldgica y la percepcién
de la situacion relativa del contribu-
yente espanol respecto a nuestros
vecinos. Una percepcion de elevada
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CUADRO N° 3

SITUACION Y EVOLUCION DEL FRAUDE
S T N D (R e T ey e e )
EN RELACION A HACE ALGUNOS ANOS EL FRAUDE ES:

EN EL ANO 2000,
Mayor Igual Menor Suma

EL FRAUDE ES
Mucho+Bastante 21 41 25 87
Poco+Nada 1 5 7 13
Suma 22 46 32 100

Fuente: Estudio CIS n® 2395/2000.
CUADRO N¢ 4

CONTROL Y EVOLUCION DEL FRAUDE
T A BT g P e s L e 1]
LA ADMINISTRACION SE ESFUERZA:

EL FRAUDE ES Mucho Poco
EN EL ANO 2000 Bastante Muy Poco Suma
Mayor 7 15 22
Igual 23 23 46
Menor 24 8 32
Suma 54 46 100

Fuente: Estudio CIS n? 2395/2000.

presion fiscal se corresponde con
una situacion comparativamente
peor. A la inversa, la percepcién de
una presion fiscal moderada se co-
rresponde con la idea de impuestos
parecidos, incluso inferiores a los de
la Unién Europea.

Al combinar la percepcion de la
presion fiscal en Espafa con su si-
tuacion relativa en la UE, se forman
varios grupos de opinion: 1°) hay un
amplio segmento de poblacion desin-
formado, 39 por 100, que desconoce
los datos sobre la carga fiscal y tam-
bién el lugar correspondiente a Es-
pana entre los demas miembros de
la UE; 2°) un porcentaje, 22 por 100,
muy critico, cree que los impuestos
son muy altos en Espana y superio-
res a los de la UE; 3°) en la posicion
opuesta, un grupo menor, 16 por
100, mantiene que la presién fiscal
espanola es moderada y parecida a
la de la UE; 4°) otro 18 por 100 con-
sidera alta la presién fiscal en Espa-
fia, pero esta situacién no difiere de
la que se da en la Unién Europea.

El examen diacronico de la per-
cepcion de la carga fiscal muestra
una débil tendencia a descender el
porcentaje de quienes dicen que los
impuestos son altos, desde un 82
por 100 a un 69 por 100. Simulta-
neamente, desde el mismo afo
1992, aumenta el porcentaje de
quienes creen que se paga mas en

CUADRO N¢ 5

PRESION FISCAL Y DEFICIT

LOS IMPUESTOS SON:

Muchos
(65 por 100)

Regular/Pocos
(30 por 100)

[ I I
LOS PRESUPUESTOS Déficit Equilibrio Superavit Déficit Equilibrio Superavit
SE DEBEN LIQUIDAR
CON 20 49 31 52 32

Fuente: Estudio n® 2395/2000 del CIS.
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GRAFICO 1

EVOLUCION RECIENTE DE LA DEUDA PUBLICA

(en porcentaje)

No sabe
(36,0)

Fuente: Estudio n® 2395/2000 del CIS.

Mas

Igual
(18,0)

Menos
(35,0)

GRAFICO 2

GESTION ACTUAL DEL GOBIERNO RESPECTO
DE LOS ANTERIORES (en porcentaje)

No sabe

Igual
(41,0)

Fuente: Estudio n® 2395/2000 del CIS.

Mejor
(34,0)

Espafa que en la UE: desde un 17
por 100 en el mismo afo, 1992, al 27
por 100 en el ano 2000. A medida
que la gente es consciente de la in-
tegracion espanola en el modelo fis-

cal europeo, se ha ido imponiendo la
necesidad de pagar mas impuestos
para financiar un Estado del bienes-
tar, y se considera que Espana no es
una excepcion a la pauta europea.

IV. EL REPARTO
DE LA FACTURA:
LA JUSTICIA FISCAL

La imagen de los contribuyentes
sobre los criterios para distribuir los
impuestos y el cumplimiento social
de las obligaciones tributarias cons-
tituye un elemento importante de la
cultura fiscal de un pais. La resisten-
cia a pagar y la evaluacion del siste-
ma tributario se relaciona con su
adecuacion a los principios de equi-
dad mantenidos por la mayoria.

Los datos de la ultima encuesta
son malos. Una amplia mayoria, 76
por 100, dice que los impuestos no
se pagan con justicia.

Los motivos para ese resultado
son diversos: las normas tributarias y
la relacion entre impuestos directos,
indirectos, tasas, contribuciones..., a
veces, no responden a la idea de jus-
ticia social dominante. Antes de la re-
forma de 1977, el andlisis de las esta-
disticas fiscales mostraba el escaso
peso de los impuestos progresivos en
el Presupuesto. El sistema era regre-
sivo desde su legalidad. La Hacienda
democratica corrigié formalmente
aquel déficit de equidad. El problema
se plantea basicamente, desde enton-
ces, en la aplicacion practica de la le-
gislacién. Las diferentes formas de
fraude, atender mas a las exigencias
recaudatorias que al principio de justi-
cia, la proliferacién y volatilidad de la
legislacion, que ataca directamente a
la inteligibilidad del sistema, introdu-
cen factores extralegales de singular
importancia para la opinién publica.
Sea cual sea el discurso fiscal de los
gobiernos y el contenido de los
preambulos en las leyes fiscales, el es-
panol medio percibe un reparto injusto
de la factura fiscal. Un 76 por 100 de
la poblacién, frente a un 17 por 100, di-
ce que los impuestos «no se cobran
con justicia». Otro 7 por 100 no tiene
opinién. Este resultado no ha cambia-
do sensiblemente en toda la serie de
encuestas realizadas desde 1976.

Posiblemente, la principal causa
de ese juicio es el fraude. Mal se pue-
de hablar de justicia fiscal cuando
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GRAFICO 3

PREFERENCIA POR LOS ENTES GESTORES

(en porcentaje)

El Estado deberia gastar menos

para que las autonomias gasten mas

No
(22,2)

No sabe
(24,2)

Las autonomias deberian gastar menos
para que los ayuntamientos gasten mas

No
(16,0)

Si
(61,0)

Fuente: Estudio n® 2395/2000 del CIS.

No sabe
(23,0)

una amplia mayoria dice que existe
mucho o bastante fraude fiscal.

Al observar, al mismo tiempo, la
percepcion de fraude y el sentimiento
de cumplimiento de la equidad fiscal,
dos datos resultan significativos y des-
favorables: un 87 por 100 de los en-
trevistados mantiene que hay fraude,
y un 82 por 100 que no se reparten los
impuestos segun la idea de justicia fis-
cal de esa amplia mayoria (5).

En el grupo de quienes perciben
un amplio fraude, so6lo un pequefo

porcentaje cree que, a pesar de es-
ta situacion, los impuestos se pagan
equitativamente. En el segundo y re-
ducido grupo, formado por quienes
no perciben ese fraude, el 38 por
100, mas del doble del anterior por-
centaje, si cree que se paguen con
justicia. Si se atiende a los resulta-
dos sobre percepcion del fraude y
sentimiento de justicia, en el afo
2000, los espanoles se distribuyen
en cuatro grupos: 1°) el mas nume-
roso, 74 por 100, muy critico, dice
que hay un amplio fraude y los im-
puestos se distribuyen injustamen-

te; 2°) un 13 por 100 dice que a pe-
sar del fraude, el sistema es justo;
3°) otro 8 por 100 no percibe fraude,
pero la distribucion de los impuestos
es injusta; por ultimo, 4°) un reduci-
do 5 por 100 es optimista en ambos
aspectos: no hay fraude, se cumple
el principio de reparto equitativo de
la carga fiscal. Ademas existe un 14
por 100 sin opinion.

Las respuestas de los grupos 2°
y 32 resultan bastante ambiguas. Los
entrevistados del grupo 2° parece
que valoran la norma fiscal, indepen-
dientemente de su aplicacién real, e
incluso pueden considerar que Ha-
cienda cuenta con un porcentaje de
fraude al establecer las tarifas de los
impuestos. Al contrario, el 8 por 100
del grupo 3° puede expresar su pro-
testa por la escasa progresividad le-
gal de los impuestos.

La comparacion del 74 por 100
que dice que existe fraude y se in-
cumple el principio de justicia con el
5 por 100 que mantiene lo contrario
en ambas cuestiones no deja duda
respecto a la opinién publica sobre
los impuestos, sin considerar la ver-
tiente del gasto.

Se observan pocos cambios en
el examen diacrénico de la opinion
publica respecto al fraude. La dife-
rencia entre el 87 por 100 del afo
2000y el 90 por 100 de 1992 es muy
pequena; en todo caso, positiva y
coherente con el porcentaje, 32 por
100, de los que creen que el fraude
ha disminuido, frente al 22 por 100
que cree que ha aumentado.

El 46 por 100 no percibe cambio
alguno durante los ultimos afos. Es-
te estancamiento se establece para
un 89 por 100 en una permanente si-
tuacién de fraude. Otro 32 por 100
percibe un cambio positivo, aunque
el 78 por 100 de este grupo manten-
ga que todavia existe fraude. Por ul-
timo, un 22 por 100 dice que hay
mas fraude. Practicamente todos los
individuos de este ultimo grupo per-
ciben un amplio fraude en el ano
2000. Aunque uno de cada tres es-
panoles crea que la situacion ha me-
jorado, una mayoria muy cualificada
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GRAFICO 4
EL MEJOR GESTOR
(en porcentaje)

Gobierno
central
(26,0)

Ayuntamiento
(20,0

Fuente: Estudio n® 2395/2000 del CIS.

No sabe
(35,0)

Autonomia
(19,0)

sigue percibiendo un amplio fraude.
No se ha producido un cambio im-
portante en la imagen de cémo se
pagan los impuestos.

V. LA MORAL FISCAL

Tampoco en este aspecto de la
cultura fiscal los datos de la encues-
ta animan a prever cambios impor-
tantes. La mayoria, 82 por 100, de
los espafioles esta de acuerdo con la
frase: «Sila gente no engafa mas a
Hacienda es por miedo a la revisiéon
(inspeccion de las declaraciones fis-
cales)». Sélo un 16 por 100 dice que
la gente engafa menos porque es un
deber ciudadano (6).

Ese acuerdo sobre la escasa im-
portancia del convencimiento intimo
para pagar rigurosamente lo esta-
blecido por la ley pone de manifies-
to la importancia del control para
combatir el fraude. Un buen funcio-
namiento de la inspeccion supone
que los contribuyentes la contem-
plen como un instrumento para des-
cubrir el fraude. Debe actuar con efi-
cacia, con un trato igual para todos

y neutral al interpretar las normas,
sin que el contribuyente medio se
encuentre abocado a entablar con-
tenciosos largos y costosos.

Segun las encuestas, la reduc-
cion del fraude compete sobre todo
a lainspeccién de Hacienda; aunque
la educacién del contribuyente, la lla-
mada a la solidaridad, etc., puedan
contribuir a mejorar el cumplimiento
de las obligaciones.

La relacion entre la evolucién del
fraude y los esfuerzos para su elimi-
nacion se recoge en el cuadro n® 4.
Un 22 por 100 cree que el fraude ha
aumentado. En este grupo una no-
table mayoria, 68 por 100, dice que
la inspeccion no se esfuerza lo sufi-
ciente. Otro grupo, mas numeroso,
32 por 100, manifiesta que el fraude
ha bajado, y la mayoria, 75 por 100,
dice que la inspeccion se esfuerza
en combatirlo; sélo un 25 por 100 di-
ce que no lo hace. Por dltimo, un 46
por 100 cree que la situacion de frau-
de no ha cambiado durante los ulti-
mos afos. En este amplio grupo los
individuos se distribuyen al 50 por
100 segun su opinién positiva o ne-

gativa respecto al control del fraude
por la Administracion.

VI. PRESION FISCAL
Y DEFICIT

Al evaluar el beneficio de los ser-
vicios y prestaciones publicas, la
gente entiende la relacion entre su
dotacion presupuestaria y la calidad
de los servicios. Por tanto, mayores
recursos economicos para los pro-
gramas de gasto publico implica ma-
yores beneficios percibidos. De
acuerdo con este proceso, hay una
amplia demanda de aumento de di-
nero para destinarlo a los diferentes
programas de bienestar social con la
excepcion de defensa. Incluso, la
mayoria del publico cree que el go-
bierno dedica pocos recursos a: en-
senanza, vivienda, pensiones y pro-
teccién del medio ambiente, y esta
decididamente en contra de gastar
menos en todos los programas.

A pesar de esta actitud favorable
a la presencia del Estado en su bie-
nestar personal, la mayoria del pu-
blico, 70 por 100, manifiesta que su
deseo de mas recursos para algunos
servicios no debe suponer un au-
mento de sus impuestos. Sélo un 13
por 100 de los espafoles contem-
plan la posibilidad de financiar el in-
cremento del gasto con un aumento
de sus impuestos.

Otra via posible para financiar el
aumento del gasto publico es el dé-
ficit fiscal: gastar mas del dinero re-
caudado vy, ejercicio a ejercicio, au-
mentar el peso de la deuda publica.
Aparentemente, los gobiernos po-
drian satisfacer a la opinién publica,
con un posible balance positivo en
votos, si ofrecen mejores servicios
sin aumentar los impuestos ni modi-
ficar las demas circunstancias rela-
cionadas con el control o la gestion
de los recursos. Sin considerar las
circunstancias a favor o en contra de
una politica presupuestaria con con-
tinuados déficit, desde el lado del
ciudadano se comprueba una fuerte

108




GRAFICO 5

EL GOBIERNO CENTRAL DEBE PODER
LIMITAR EL ENDEUDAMIENTO DE:

Autonomias
(en porcentaje)

No
(12,0)

No sabe
(18,0)

Ayuntamientos
(en porcentaje)

No
(12,1)

S
(69,7)

Fuente: Estudio n® 2395/2000 del CIS.

No sabe
(18,2)

resistencia a esa solucion. Un 52 por
100 se opone al déficit, s6lo un 27
por 100 esta de acuerdo con esta
féormula de financiacion, y el 20 por
100 restante no tiene opinién; aun-
que el recurso al crédito fuese para
incrementar los gastos en los pro-
gramas de bienestar, la opinién pu-
blica es contraria al mismo.

En otra pregunta parecida, sin
explicitar el destino del dinero, la opi-

nién publica vuelve a manifestarse
contraria al déficit. Sélo el 16 por 100
de los espanoles cree que el gobier-
no debe gastar mds de lo que recau-
da, frente a un 29 por 100 que de-
searia un superavit. La mayoria, 42
por 100, se inclina por el equilibrio:
gastar lo mismo que se recauda.

La opinidn sobre el déficit depen-
de muy poco de la presién fiscal sico-
l6gica. Tanto quienes perciben una

presion fiscal elevada como los que la
consideran moderada valoran negati-
vamente a los déficit presupuestarios.

Es posible que el ciudadano me-
dio traslade al sector publico, las
pautas de una saneada economia fa-
miliar, y no entre a considerar otro ti-
po de opiniones favorables al déficit.
En este aspecto, cualquiera que sea
la politica presupuestaria mas ade-
cuada para la economia nacional, el
dato preciso es la oposicion de la opi-
nién publica a que el gobierno gaste
mas de lo que recauda.

Si se relaciona este «santo temor
al déficit» con la percepcién de un
descenso de la participacion de la
deuda publica en el PIB nacional, ha-
bria que considerar positivo el resul-
tado del grafico 1 para el publico.

Un elevado porcentaje, 36 por
100, de la poblacién no tiene opinion
respecto a la evolucion reciente del
endeudamiento del Estado; otra
parte importante, 35 por 100, cree
que la deuda ha disminuido, frente
a so6lo un 11 por 100 que opina lo
contrario.

La causa de la caida del déficit
proviene del lado de los ingresos:
«hay mas gente que paga impues-
tos», 55 por 100, mientras que solo
un 19 por 100 se inclina por que se
haya reducido el gasto publico. La
proposicion anterior, mayoritaria-
mente admitida, puede interpretarse
de varias formas:

1. Ampliacién del niumero de de-
clarantes.

2. Aumento de la base imponible
o nuevas fuentes de ingresos.

3. Reduccion del fraude.
4. Incremento de las tarifas.
5. Mejor gestién.

La primera y cuarta causas posi-
bles no parecen relevantes. En la
propia encuesta se aprecia una lige-
ra tendencia a retroceder de la per-
cepcion de la presion fiscal. Los tres
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restantes motivos parecen estar mas
de acuerdo con los datos del sondeo
ultimo: el crecimiento econdmico, el
porcentaje de los que creen que el
fraude fiscal es menor y, por ultimo la
proporcion, 34 por 100, de individuos
que dice que el gobierno actual ges-
tiona los recursos publicos mejor que
los anteriores, frente a un 10 por 100
que peor. Otro 41 por 100 piensa que
no ha habido cambios en la gestion.

En el Estado de las autonomias,
la capacidad del gobierno central pa-
ra limitar el endeudamiento de las
administraciones publicas esta con-
dicionada por la posibilidad de las
comunidades y ayuntamientos para
endeudarse.

A la opinion publica se le plan-
tean dos cuestiones: ;es conve-
niente que los recursos publicos se
gestionen descentralizadamente

por las comunidades y ayuntamien-
tos? y, ante una opinion favorable,
el grado de libertad en la gestion
¢ deberia llegar a la posibilidad de
endeudarse sin control del gobier-
no central?

Respecto a la primera cuestion, la
opinién publica no duda: el gobierno
central debe gastar menos para que
las autonomias puedan gastar mas,
simultaneamente, parte de los recur-
sos de las autonomias deberian
transferirse a los ayuntamientos para
su gestion por estas entidades.

Més de la mitad de la poblacién
elige la descentralizacion o, si se
prefiere, la aproximacién del cen-
tro de decisién del gasto a los ciu-
dadanos.

Estos datos no parecen muy co-
herentes con la imagen de eficacia
administrativa de unos u otros entes.

GRAFICO 6

LOS SERVICIOS Y PRESTACIONES PUBLICAS:
FUNCIONAMIENTO Y EVOLUCION
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FUNCIONAMIENTO DE LOS SERVICIOS

E: Ensefanza, H: Hospitales, A: Ambulatorios, C: Correos, P: Pensiones, J: Justicia,
SS: Serv. Soc., D: Desempleo, O: Of. Admén, F: Ferroc., U: T. Urb.

Indice: Los servicios funcionan muy, mas, bastante bien menos poco o nada bien.
Los servicios han mejorado menos han empeorado.

Fuente: Estudio n® 2366/1999 del CIS.

Un porcentaje muy alto, 35 por
100, no dispone de informacion sufi-
ciente. De la mayoria de los indivi-
duos con opinién, un 40 por 100 eli-
ge al gobierno central, un 29 por 100
a los ayuntamientos y un 31 por 100
a las comunidades. A pesar de esta
evaluacion relativa, la gente desea
un trasvase de recursos desde el go-
bierno central a los entes mas pro-
ximos. Sin embargo, esta preferen-
cia por una gestion préxima debe
tener unos limites para evitar un en-
deudamiento de las autonomias y
ayuntamientos.

Los datos de la encuesta no dejan
dudas. Sélo un reducido 12 por 100
es partidario de una total libertad pa-
ra endeudarse a los ayuntamientos y
autonomias. El rechazo al déficity la
imagen gestora, relativamente mejor,
del gobierno central conducen a la de-
manda de algun instrumento legal
que controle una deuda excesiva de
las entidades locales. Aunque el de-
seo de mayor descentralizacion del
gasto influya en la peticién de un ma-
yor trasvase de recursos econoémicos
hacia autonomias y ayuntamientos.

VII. EL BENEFICIO DEL
CONTRIBUYENTE:
LOS SERVICIOS
PUBLICOS Y LAS
PRESTACIONES
SOCIALES

Segun los resultados de las en-
cuestas fiscales, los impuestos se
pagan para recibir unos servicios o
prestaciones del Estado. Sélo una
minoria de la poblacion aprecia otros
objetivos, como la redistribucion de
las rentas. De esta relacion entre im-
puestos, servicios y prestaciones
publicas parece admisible atender a
la frecuencia de su utilizaciony a la
evaluacién de su funcionamiento pa-
ra interpretar el nivel de aceptacion
social de las obligaciones tributarias.

Los servicios y las prestaciones
sociales que alcanzan a mayor nu-
mero de familias son (7): 1°) servi-
cios sanitarios, 91 por 100 de la po-
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GRAFICO 7

DEMANDA DE AUMENTO DEL GASTO.
LOS RECURSOS DESTINADOS SON:
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blacion; 2°) aprovechamiento direc-
to de la red de carreteras, 64 por
100; 3°) servicios educativos 59 por
100; 4°) utilizacion del ferrocarril, 39
por 100. El conocimiento de las con-
diciones y del funcionamiento de los
servicios publicos y por tanto, de su
posible utilizacion esta relacionado
con las circunstancias de los usua-
rios y de su informacién. Apenas un
5 por 100 de los espafoles desco-
nocen el funcionamiento de los ser-
vicios sanitarios, y un 9 por 100 no
los utiliza, sin variacion apenas por
edad, status social, nivel de estu-
dios, etc. Estos resultados manifies-
tan el amplio desarrollo de la sani-
dad publica. Pero otros servicios
muestran diferencias importantes
segun las circunstancias de los en-
trevistados. Solo un 7 por 100 de los
individuos con menos de 55 afos
desconoce como son los servicios
de educacion, frente a un 27 por 100
de los mayores de 55 anos, general-
mente sin hijos en edad escolar o
universitaria. Una situacion contra-
ria aparece en la opinion sobre las

pensiones: un 37 por 100 de los jo-
venes menores de 35 anos desco-
nocen estas prestaciones, y sélo un
9 por 100 de los mayores de 55
anos.

Estos ejemplos muestran la rela-
cioén entre la informacion y las nece-
sidades del publico en un horizonte
temporal proximo.

La percepcién sobre el funciona-
miento de los servicios publicos y de
las prestaciones es positiva. Entre
los once servicios propuestos, la opi-
nién publica percibe un mal funcio-
namiento sélo en tres: las oficinas de
las administraciones publicas (la bu-
rocracia), la gestion del desempleo
y la administracion de justicia. Impor-
ta sefalar la mala percepcion del
funcionamiento de la justicia, tanto
por el valor de este servicio para los
ciudadanos en un Estado de dere-
cho como por la intensidad del re-
chazo. La diferencia entre las res-
puestas favorables y contrarias es
de 57 puntos, varias veces superior
a las referentes a otros servicios con
indice negativo.

Durante los Ultimos afos, la evo-
lucion del funcionamiento de todos
los servicios y prestaciones publicas
propuestas es positivo segun la ma-
yoria de la poblacién.

Si se examinan simultaneamente
la percepcién sobre el funcionamiento
actual de los servicios publicos y su
evolucién en los ultimos anos se dis-
tinguen los siguientes grupos: el pri-
mero, formado por los servicios de co-
municacion; este conjunto recibe una
buena valoracion por una amplia ma-
yoria del publico: el ferrocarril, el trans-
porte urbano y correo funcionan bien
y han mejorado; el segundo también;
la sanidad publica, la educacion, los
servicios sociales y la gestion de las
pensiones funcionan aceptablemente
y han mejorado, pero el consenso so-
bre su funcionamiento, aunque es po-
sitivo, no es tan amplio como en el
grupo primero; el tercero, la gestion
del subsidio de desempleo y las ofici-
nas publicas, ha mejorado, pero fun-
ciona regular para la mayoria y, por ul-
timo, el cuarto, la administracion de
justicia, es la asignatura pendiente pa-
ra la mayoria de los espanoles; la opi-
nién publica cree que funciona mal y
Su progreso es muy lento.

Al considerar los recursos econo-
micos destinados a los servicios y
prestaciones publicos, una amplia
mayoria cree que son pocos, con la
Unica excepcion de los dedicados a
defensa.

Respecto a la vivienda, el medio
ambiente y la ensefianza, mas de la
mitad de los ciudadanos, con opi-
nién, perciben que los recursos son
insuficientes. La opinion sobre las
pensiones esta equilibrada al 50 por
100. Para el resto de los servicios y
prestaciones, una mayoria, mas o
menos, amplia cree que esas rubri-
cas del gasto publico estan sufi-
cientemente dotadas. Esta opinion
es ampliamente compartida respec-
to a Transportes, obras publicas y
defensa; en relacion con la sanidad
y el subsidio de desempleo, un por-
centaje de la poblacién muy alto, pe-
ro minoritario, cree que deberia au-

mentar la dotacién.
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GRAFICO 8
BALANCE FISCAL
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Aunque porcentajes importantes
de la poblacion diga que el dinero pa-
ra vivienda, medio ambiente, ense-
nanza, pensiones... es «demasiado
poco», el contribuyente deja poco
margen al gobierno. Un 70 por 100
se opone a la subida de los impues-
tos, frente a s6lo un 13 por 100 que
lo aceptaria para aumentar el gasto
en los programas de sanidad, educa-
cién... Tampoco el publico es favora-
ble a un incremento del gasto finan-

ciado con déficit fiscal, 53 por 100
frente a un 27 por 100, que lo admiti-
ria. En resumen, segun la encuesta,
el gobierno no debe aumentar las ta-
rifas, ni endeudarse y gastar exclusi-
vamente lo recaudado: 66 por 100.

VIIl. BALANCE ENTRE EL
BENEFICIO POR LOS
SERVICIOS PUBLICOS
Y LAS PRESTACIONES
Y EL SACRIFICIO POR EL
PAGO DE LOS IMPUESTOS

Los espafoles se distribuyen en
dos grupos, con un tamano pareci-
do, al comparar los impuestos paga-
dos (la presion fiscal) con su imagen
de los beneficios globales que la so-
ciedad recibe por la utilizacién de los
servicios publicos y las transferen-
cias de recursos a las familias. Du-
rante los Gltimos cinco afios esta re-
lacion ha mejorado, pero aun existe
una pequena diferencia a favor del
grupo que cree que se paga dema-
siado por los servicios recibidos.

El desequilibrio es mayor cuando
se trata del balance personal («senti-
miento del contribuyente»): un 40 por
100 de los individuos esta conforme
al comparar su beneficio personal
con su sacrificio por los impuestos
que paga, o cree pagar (presion fis-
cal sicolégica), y un 51 por 100 se
considera perjudicado. También des-
de este enfoque, se ha producido una
pequena mejora (8).

NOTAS

(1) V. VALLE, en proélogo al libro: Socie-
dad, impuestos y gasto publico, de F. ALVIRA,
J. GARCIA y M. L. DELGADO, CIS, 2000.

(2) Estudio 2395/2000 del CIS.

(3) Doc. n® 1/2000: «Ciudadanos, contri-
buyentes expertos: opiniones y actitudes fis-
cales de los espafoles en 1999». Area de
Sociologia Tributaria. IEF.

(4) Estudio 2366/1999 del CIS.

(5) Se consideran solo las respuestas de
los individuos con opinién.

(6) Fuente: Estudio 2395/2000 del CIS.

(7) Doc. 100/2000 del Instituto de Estu-
dios Fiscales.

(8) Op.cit., nota 1, pags. 86 y 87.
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Resumen

Para la mayoria de los espafoles, el gobierno es respon-
sable de su bienestar econémico y prefiere un modelo de fi-
nanciacién y gestiéon publica de los servicios. El papel de los
impuestos es financiar el gasto publico y pocos individuos per-
ciben su funcion redistribuidora de riqgueza. Una amplia mayo-
ria cree que la presion fiscal es alta, incluso superior a la me-
dia de la UE; pero su aumento se considera como un elemento
mas del proceso general de integracién europea.

Diversas circunstancias distorsionan el cumplimiento del
principio de equidad fiscal, y la mayoria de los espafoles cree
que existe un déficit de justicia fiscal. La causa principal de es-
ta situacién es un amplio fraude. Los espafoles creen que la
moral fiscal es bastante laxa y el cumplimiento de las leyes de-
pende del control eficaz de los contribuyentes. El publico pide
mas y mejores servicios, pero no esta dispuesto a pagar mas
impuestos. También se opone al aumento del déficit fiscal.

La confrontacién entre los impuestos pagados y los servi-
cios publicos y prestaciones ha mejorado durante los ultimos
afos. Se utilizan ampliamente los servicios publicos y su fun-
cionamiento se considera aceptable. La administracion de jus-
ticia es una excepcion a esa buena opinién publica.

Palabras clave: presion fiscal-psicolégica, justicia fiscal, pro-
gresividad, fraude fiscal, moral fiscal, déficit fiscal, descen-
tralizacién, imagen, sentimiento del contribuyente.

Abstract

For most Spaniards the government is responsible for their
economic well-being and they prefer a public model of services
financing and management. The role of taxes is to finance pu-
blic spending and few individuals appreciate their function of
redistributing wealth. A large majority believe that fiscal pres-
sure is high, even higher than the EU average; but its increase
is seen as just another part of the general process of Europe-
an integration.

Various circumstances distort compliance with the principle
of fiscal equity and the majority of Spaniards believe that there
is a shortcoming in fiscal fairness. The main reason for this si-
tuation is widespread evasion. Spaniards believe that fiscal mo-
rality is quite lax and compliance with the laws depends on sub-
jecting taxable persons to effective control. The public asks for
more and better services but is not prepared to pay more ta-
xes. They are also opposed to an increased fiscal deficit.

The comparison between taxes paid and the public servi-
ces and amenities provided has improved in the last few years.
Public services are widely used and their working is conside-
red reasonable. Administration of justice is the exception to that
generally favourable public opinion.

Key words: psychological fiscal pressure, fiscal fairness,
progressiveness, tax evasion, fiscal morality, fiscal deficit, de-
centralisation, image, taxpayer's feeling.

JEL classification: H20.
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FLEXIBILIDAD IMPOSITIVA
Y REFORMA DEL IRPF
EN ESPANA: UN EJERCICIO
DE MICROSIMULACION

Valentin EDO HERNANDEZ
Josep OLIVER ALONSO
José L. RAYMOND BARA

I. INTRODUCCION

L analisis de la respuesta de

la recaudacion a las modifi-

caciones en el nivel nominal
de renta reviste especial importan-
cia. En efecto, un sistema fiscal
flexible, es decir, un sistema que,
en términos recaudatorios, sea
capaz de responder de forma au-
tomatica a las variaciones de la
renta, es importante, al menos,
por dos motivos: el primero es que
garantizara la suficiencia impositi-
va en el largo plazo, y el segundo
es que constituira un mecanismo
de estabilizacion automatica del
nivel de actividad econémica. No
obstante, la progresividad de algu-
nos impuestos, en particular de
la imposicién personal sobre la
renta, en ocasiones se traduce en
que algunos sistemas fiscales
muestren un exceso de flexibili-
dad. Es el denominado fiscal drag,
frecuentemente traducido como
drenaje fiscal, que provoca un au-
mento excesivo de la recaudacion
en respuesta al simple crecimien-
to nominal de las rentas a conse-
cuencia de la inflacion. En este
sentido, evitar el fiscal drag exi-
ge una indexacion de la tarifa y/o
de los minimos exentos del im-
puesto.

El objeto de este articulo es,
después de un breve apartado
en el que se describe la estructu-
ra de la recaudacion, ahondar en
dos aspectos:

 El primero de ellos, el exa-
men de la evolucién histérica de
la flexibilidad del sistema fiscal

espafol a través de la estimacion
de elasticidades aparentes de los
impuestos en relacién con el pro-
ducto interior bruto.

» El segundo, presentar evi-
dencia con un modelo de micro-
simulacion referido al Impuesto
sobre la Renta de las Personas
Fisicas que permite captar la res-
puesta del impuesto ante varia-
ciones en tipos, en bases o mini-
mos exentos.

El analisis efectuado permite
constatar que el sistema fiscal
espafnol muestra una elasticidad
superior a la unidad, que esta
elasticidad ha aumentado a lo
largo del tiempo, y que, en bue-
na medida, esta elevada elastici-
dad viene explicada por el Im-
puesto sobre la Renta de las
Personas Fisicas. Por otro lado,
las microsimulaciones permiten
conocer el coste recaudatorio de-
rivado de diversas propuestas de
modificacion del impuesto, asi
como la elevada elasticidad que,
en ausencia de cambios legales,
este impuesto tiene en relacion
con la modificacién monetaria de
la renta.

Il. ESTRUCTURA )
DE LA RECAUDACION

El examen de la evolucion his-
torica de la recaudacion en Espa-
fia muestra, como rasgo mas dis-
tintivo, el fuerte crecimiento de la
presion fiscal en las ultimas dé-
cadas, asi como el cambio en la

importancia relativa de algunos
impuestos.

En general, en el periodo com-
prendido entre los afos 1970 y
1999, segun los datos proporcio-
nados en el Informe Econémico
del BBVA (2000), la evolucién de
los ingresos corrientes (1) y de la
presion fiscal, medidos en por-
centaje del PIB, como se puede
observar en el grafico 1y en el
cuadro 1, aumentaron de manera
muy similar, siendo su incremen-
to, respectivamente, de 18,36 y
de 18,37 puntos porcentuales. En
concreto, ambas magnitudes pa-
saron de suponer el 23,07 y el
19,21 por 100 del PIB en 1970, a
alcanzar un peso relativo del
41,43 y del 37,58 por 100 del PIB
en 1999. Es decir, en el curso de
dos décadas, el tamafo relativo
del sector publico espafol se mul-
tiplicé practicamente por dos. Por
estas fechas, el advenimiento de
la democracia en un pais con un
conjunto de demandas sociales
insatisfechas, aunada a una cier-
ta ilusién fiscal, que provocaba
que la sociedad no identificase
plenamente el déficit presente del
sector publico con los mayores
impuestos futuros (véase Ray-
mond y Gonzalez-Paramo 1987),
comporté un exponencial creci-
miento del gasto publico y de la
presion fiscal.

En particular, el crecimiento
de la recaudacion no fue unifor-
me a lo largo de todo el periodo,
ni igualmente intenso en los dife-
rentes impuestos existentes. Por
una parte, entre los afos 1974 y
1992 el aumento de los ingresos
corrientes y de la presién fiscal
fue, respectivamente, de 17,88 y
de 17,37 puntos porcentuales,
mientras que entre los afios 1992
y 1999 se ha producido un relati-
vo estancamiento, es decir, los
ingresos corrientes se han man-
tenido o incluso disminuido lige-
ramente, mientras que la recau-
dacion por impuestos en estos
ultimos afnos apenas ha aumen-
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tado unas décimas de punto. Por
otra parte, también se ha modifi-
cando la importancia relativa de
algunos impuestos y agrupacio-
nes de impuestos. Una primera
aproximacion a los datos por in-
gresos fiscales de acuerdo con la
informacién contenida en el Infor-
me Econdémico BBVA (2000) per-
mite diferenciar cuatro grandes
agrupaciones de impuestos, de
las cuales solo las tres primeras
tienen una importancia cuantitati-
va significativa:

* Impuestos sobre larentay el
patrimonio.

— Impuestos sobre la renta y
el patrimonio familiar.

— Otros impuestos sobre la
renta y el patrimonio.

» Cotizaciones sociales.

 Impuestos ligados a la pro-
duccion e importacion.

« Impuestos sobre el capital.

En concreto, en el periodo
analizado, el crecimiento del nivel
de imposicion se ha debido, en
gran parte, al aumento del agre-
gado impuestos sobre la renta 'y
patrimonio y de las cotizaciones a
la seguridad social, cuya impor-
tancia relativa ha pasando, res-
pectivamente, del 3,44 por 100 al
11,63 por 100 y del 7,75 por 100
al 13,90 por 100. Ademas, la im-
posicién indirecta también ha au-
mentado su importancia relativa,
pasando en el periodo indicado
de suponer el 7,78 por 100 a al-
canzar un nivel del 11,73 por 100
del PIB. Por ultimo, hay que sena-
lar que la imposicion sobre el ca-
pital tiene una importancia cuanti-
tativa muy inferior al resto de las
agrupaciones anteriores y que su
evolucién se ha mantenido, aun-
que con ciertas oscilaciones, a ni-
veles muy bajos, no superando el
0,31 por 100 del PIB, en ninguno
de los afios indicados. Es decir, el
crecimiento de la presion fiscal de

18,37 puntos, medidos en térmi-
nos porcentuales, se debe princi-
palmente al aumento de la impor-
tancia relativa de los impuestos
sobre renta y patrimonio (8,19
puntos) y de las cotizaciones a la
seguridad social (6,15 puntos), es
decir, solo por estas dos agrupa-
ciones de impuestos se explica
casi el 80 por 100 del aumento de
toda la imposicion en todo el pe-
riodo, y solo por los impuestos so-
bre la renta y patrimonio se expli-
ca casi el 45 por 100 del aumento
total.

Por otra parte, aunque no hay
publicadas series estadisticas ofi-
ciales desagregadas por impuestos
para largos periodos de tiempo, ba-
sadas en criterios de Contabilidad
Nacional, es posible obtener series
amplias de los principales concep-
tos impositivos, acudiendo a las pu-
blicaciones estadisticas de la OCDE
(2000). Como se puede ver en el
cuadro A2 (véase anexo), los im-
puestos mas importantes en 1999
gue han sido los mas influyentes en

la evolucion de la presion fiscal se-
falada en los parrafos anteriores,
enumerados por su importancia re-
caudatoria, son, respectivamente,
los siguientes: cotizaciones socia-
les, impuestos sobre la renta perso-
nal, impuestos generales sobre el
consumo, impuestos selectivos so-
bre el consumo e impuestos sobre
la renta de sociedades.

En general, los efectos sobre la
recaudacion de un sistema impo-
sitivo dependen de la capacidad
recaudadora de unos pocos im-
puestos y, en cada caso, los incre-
mentos de los ingresos se deben,
en parte, a la estructura del im-
puesto, que establece una relacion
funcional entre el crecimiento del
PIB y de su base imponible y el au-
mento de la recaudacion y, en par-
te, a los cambios en la normativa
fiscal, que en este periodo también
tuvieron una gran importancia (2).

En este apartado se ha puesto
de manifiesto que tanto el agrega-
do de los ingresos corrientes como
el de recaudacion total por impues-

GRAFICO 1

EVOLUCION DE LOS INGRESOS CORRIENTES
Y DE LAS PRINCIPALES AGRUPACIONES DE IMPUESTOS
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CUADRO N 1

INGRESOS CORRIENTES Y PRINCIPALES AGRUPACIONES DE IMPUESTOS. EN ESPANA. 1970-1999

INGRESOS EN PORCENTAJE DEL PIB

ANO INGCORR IMPTOT ISRYP ISRYPF ISRYPNF csoc ISCAP ISPEI
23,07 19,21 3,44 2,06 1,38 7,75 0,25 7,78
23,34 19,92 3,69 2,24 1,45 8,50 0,25 7,48
23,73 20,47 3,67 2,25 1,43 8,88 0,31 7,61
24,42 21,02 3,86 2,44 1,42 9,00 0,27 7,89
23,81 20,15 3,92 2,53 1,39 9,10 0,25 6,88
25,47 21,35 4,38 2,84 1,54 10,28 0,25 6,45
26,55 22,45 4,67 3,02 1,65 10,96 0,21 6,61
27,75 23,48 4,86 3,28 1,58 1,77 0,20 6,65
28,48 24,32 5,49 4,04 1,45 12,49 0,19 6,14
29,83 25,45 6,01 4,48 1,54 13,01 0,18 6,24
30,32 26,96 6,98 5,27 1,71 13,13 0,19 6,66
31,59 28,00 7,16 5,43 1,73 13,34 0,21 7,29
31,65 27,88 6,76 4,98 1,78 13,24 0,16 7,72
33,58 29,90 7,76 5,83 1,93 13,56 0,15 8,43
33,71 30,11 8,17 6,29 1,89 12,86 0,18 8,90
35,41 31,32 8,49 6,50 1,99 13,16 0,21 9,46
35,87 31,85 8,21 6,06 2,15 12,92 0,19 10,52
37,58 33,83 10,25 7,59 2,67 12,94 0,20 10,44
37,48 33,79 10,45 7,85 2,60 12,78 0,25 10,36
39,10 35,66 12,06 8,57 3,49 13,04 0,23 10,34
39,22 35,52 12,00 8,57 3,43 13,36 0,23 9,92
40,07 35,71 12,02 9,03 2,99 13,66 0,19 9,83
41,69 37,52 12,43 9,73 2,70 14,57 0,22 10,31
41,91 36,69 11,94 9,42 2,52 14,92 0,25 9,58
40,67 36,42 11,44 9,31 2,13 14,56 0,29 10,13
39,30 35,40 11,46 9,08 2,38 13,64 0,25 10,05
40,12 36,03 11,62 9,08 2,53 13,99 0,27 10,16
40,71 36,64 11,89 8,62 3,27 14,00 0,29 10,47
41,10 37,038 11,58 8,29 3,29 13,95 0,31 11,19
41,43 37,58 11,68 7,77 3,86 13,90 0,31 11,73

PIB.- Producto interior bruto.

INGCORR .- Ingresos corrientes de las administraciones publicas.

IMPTOT.- Ingresos totales por impuestos.
ISRYP.- Impuestos sobre la renta y el patrimonio.

ISRYPF.- Impuestos sobre la renta y el patrimonio familiar.
ISRYPNF.- Otros impuestos sobre la renta y el patrimonio.

CSOC.- Cotizaciones a la seguridad social.
ISCAP.- Impuestos sobre el capital.

ISPELI.- Impuestos sobre la produccién e importacion.

Fuente: Informe Econémico BBVA 1999 (Banco Bilbao Vizcaya Argentaria, 2000).

tos han aumentado extraordinaria-
mente en las dos Ultimas décadas,
que el nivel actual se debe en gran
parte a la importancia relativa de
los ingresos por impuestos sobre
la renta y patrimonio y por cotiza-
ciones a la seguridad social, que
los impuestos sobre la renta y pa-
trimonio han aumentado su impor-
tancia en el sistema mas que nin-
gun otro en las Ultimas décadas,

y que entre éstos el impuesto so-
bre la renta personal es el mas im-
portante. Esta ultima caracteristi-
ca, junto a la estructura de su tarifa,
permite suponer que el impuesto
sobre la renta personal, como se
pondra de manifiesto en el préoximo
apartado, tiene una importancia
especialmente relevante desde el
punto de vista de la flexibilidad del
sistema.

ll. LA FLEXIBILIDAD
DEL SISTEMA FISCAL
ESPANOL. EVOLUCION
HISTORICA

Después de analizada la es-
tructura de la recaudacion, y antes
de entrar con mayor detalle en la
simulacién del IRPF espafol con
datos micro, puede ser Util exami-
nar qué nos dice la experiencia

116




histérica sobre el comportamiento
de nuestro sistema fiscal.

Cabe comenzar, en primer lu-
gar, por el comportamiento de la
totalidad de ingresos corrientes de
las administraciones publicas, que
en 1999, como se puede observar
en el cuadro A1, ascendian a un
41,43 por 100 del PIB (36,67 billo-
nes de pesetas en el cuadro A1
del Anexo). Estos ingresos co-
rrientes totales han mostrado en
su evolucion histérica un aprecia-
ble grado de sincronismo con la
evolucién del PIB, a la vez que su
peso en el PIB ha aumentado de
forma progresiva, al pasar de un
23,07 por 100 en 1970 a un 41,69
por 100 en 1992, y quedar estabi-
lizado con posterioridad a esta fe-
cha.

La evolucion de la flexibilidad
impositiva de estos ingresos co-
rrientes se examinara siguiendo
un sencillo procedimiento, con-
sistente en el ajuste del modelo
de coeficientes aleatorios por
maxima verosimilitud. En concre-
to, la ecuacion postulada es del
tipo:

log(Y) = o, + B, log(X) + ¢,
at = (IH + nr

Br b |31-1 * Er

en donde «n» y «E» son variables
aleatorias. Por tanto, se supone
que la elasticidad aparente de los
ingresos corrientes en relacién
con el PIB sigue un sendero alea-
torio. Esta modelizacién ofrece
suficiente flexibilidad para que los
datos nos informen acerca de la
evolucion temporal de la elastici-
dad aparente.

El detalle de la ecuacion ajus-
tada para la totalidad de la mues-
tra (1970-1999) se ofrece en el
cuadro n® 2, mientras que la re-
presentacién grafica del compor-
tamiento de la elasticidad apa-
rente, medida por «f ", se ofrece
en el grafico 2.

El ajuste de la ecuacion, inter-
pretado en términos de un mero
andlisis descriptivo de los datos,
es aceptable, a la vez que la re-
presentacion grafica de la evolu-
cion temporal de la elasticidad
muestra un proceso de crecimien-
to en el tiempo. En particular, el
aumento de esta elasticidad se
produce-de forma mas acentuada
hasta principios de los ochenta,
pudiéndose evaluar para el final
del periodo en el entorno de 1,17,
tal como el cuadro n® 2 muestra.

No obstante, no todos los im-
puestos tienen la misma elasti-
cidad. Un impuesto progresivo
debe ser mas elastico que otro
proporcional. En particular, el im-
puesto sobre la renta de las per-
sonas fisicas debe su alta elasti-
cidad a la progresividad de la
tarifa, mientras que los impues-
tos indirectos muestran una me-
nor elasticidad.

En efecto, al contemplar el agre-
gado de impuestos sobre la renta
y el patrimonio familiar, la elastici-
dad para el final del periodo se es-
tima alrededor de 1,44, siendo ca-
racteristico de este valor el
apreciable crecimiento que se pro-
dujo a finales de los setenta como
consecuencia de la reforma fiscal,
tal como puede comprobarse con-
templando el correspondiente gra-
fico. Esta elasticidad superior a la
unidad, consecuencia del caracter
progresivo del impuesto, se tradu-

ce en un aumento automatico de
la recaudacién mas que proporcio-
nal al aumento en el nivel de ren-
ta. Por tanto, en caso de no intro-
ducirse ajustes en el impuesto, la
inflacién y el crecimiento real de la
economia comportan un aumento
también automatico en la presién
fiscal.

Pero si se atiende a la recau-
dacion por impuestos, segln se
recoge en las estadisticas de la
OCDE (2000), es posible dispo-
ner de series histoéricas algo mas
largas que permiten seguir la
evolucién de la elasticidad apa-
rente de los impuestos con res-
pecto al PIB para un horizonte
temporal que comienza en 1965
(véase anexo, cuadro A2). En
particular, tal como el gréafico 3 re-
fleja, la estimacion de la corres-
pondiente elasticidad para el im-
puesto sobre la renta personal,
que es el impuesto mas relevan-
te desde el punto de vista de la
recaudacion, empleando el mo-
delo de coeficientes aleatorios,
muestra un claro aumento en la
década de los setenta, en que
aquélla pasa de 1,03 en 1971 a
un valor situado alrededor de
1,44y, a partir de aqui, tiende a
estabilizarse, si bien mostrando
una muy ligera tendencia decre-
ciente. En cualquier caso, como
el siguiente apartado muestra, se
trata de una elasticidad aparente
que incorpora cambios discrecio-

CUADRO N° 2

ESTIMACIONES DEL MODELO DE COEFICIENTES ALEATORIOS
POR MAXIMA VEROSIMILITUD

e e e S e S L |
ELASTICIDAD FINAL

VARIABLE DEPENDIENTE

ESTADISTICO «t»

~ Imp. renta y patrimonio ...................
_ Cotizaciones sociales....................
Imp. sobre la produccion.................
Total ingresos corrientes .................

1,44 21,84
1,17 28,89
1,06 15,48
117 65,11

Nota: Logaritmos de las variables. La variable explicativa es siempre el PIB. Periodo muestral 1970-1999.
Las ecuaciones estimadas suponen que los coeficientes siguen un sendero aleatorio.
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GRAFICO 2
EVOLUCION TEMPORAL DE LAS ELASTICIDADES

Evolucién temporal de la elasticidad de los impuestos
sobre la renta y el patrimonio en relacién con el PIB
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nales en la tarifa, en la gestion del
impuesto o en los minimos exen-
tos y desgravaciones. Para ais-
lar la elasticidad renta de los de-

mas efectos, se precisa un anali-
sis de simulacion con microdatos,
tema del que se ocupa el siguien-
te apartado.

Por lo que respecta a los im-
puestos indirectos, el agregado de
«impuestos sobre la produccién e
importacion» muestra, como ca-
bria esperar a priori, una elastici-
dad préxima a la unidad, si bien es
interesante observar el aumento
que en esta elasticidad se produ-
ce hasta mediados de los ochen-
ta, probablemente a consecuen-
cia de la introduccion del Impuesto
sobre el Valor Ahadido y de otros
cambios que le precedieron en los
impuestos indirectos, y que en
conjunto tenian un caracter de fi-
guras tributarias mas rigidas.

El analisis agregado de los da-
tos permite pues concluir que se
estéa frente a un sistema fiscal fle-
xible, cuya elasticidad superior a
la unidad de la recaudacién con
respecto al PIB viene fundamen-
talmente explicada por la progre-
sividad de la tarifa del Impuesto
sobre la Renta. Es precisamente
el objeto del siguiente apartado
ahondar en el comportamiento de
este impuesto a través de unos
ejercicios de simulacion efectua-
dos sobre la base de informacién
de tipo microecondémico.

IV. LAS REFORMAS
POSIBLES EN EL
SISTEMA FISCAL
ESPANOL Y SU COSTE

Como se ha indicado, en este
apartado se presentan los resulta-
dos de los cambios en la recauda-
cién por IRPF a modificaciones en
algunas de sus principales carac-
teristicas a partir de un esquema
de microsimulacién, consistente
en la liquidacion a escala indivi-
dual del IRPF partiendo de una
distribucién de renta entre hoga-
res y de un conjunto de caracte-
risticas personales. Los datos uti-
lizados para simular diferentes
escenarios de recaudacion pro-
vienen de la informacion individual
de ingresos de la Encuesta conti-
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GRAFICO 3

EVOLUCION TEMPORAL DE LA ELASTICIDAD
DEL IRPF EN RELACION CON EL PIB
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nua de presupuestos familiares,
con la que se estimé con anterio-
ridad el coste de la dltima reforma
fiscal (véase Raymond, Oliver y
Pujolar, 1998), que fue cifrado en
el entorno de 750.000 millones de
pesetas. La base de datos dispo-
nible (constituida por la informa-
cién que ofrece la Encuesta conti-
nua de presupuestos familiares de
1985 a 1996) fue ajustada a la in-
formacion proporcionada hasta
1996 por las memorias de la Ad-
ministracion Tributaria, tanto para

cada fuente de renta como para el
total de unidades contribuyentes.
Con esta informacion inicial, se ha
obtenido el cambio en la recauda-
cién derivado de diversas simula-
ciones sobre las principales varia-
bles del impuesto.

El punto de partida ha consis-
tido en la estimacién de la modi-
ficacion en los ingresos por Im-
puesto sobre la Renta de las
Personas Fisicas como resultado
del crecimiento real de la econo-

mia espanola y del aumento de
precios, dejando el resto de los
elementos del impuesto sin mo-
dificar. El cuadro n® 3 resume los
resultados de dicha simulacion,
en la que se ha considerado un
aumento anual acumulativo de la
renta del 3,3 por 100 y un incre-
mento de precios del 2,5 por 100
anual para el periodo 2000-2005
(un 5,88 por 100 en términos no-
minales), valores que entran den-
tro de los esperables para los proé-
ximos afnos. Es preciso recordar
que la simulacién efectuada se
basa en hipétesis maximas res-
pecto tanto de la deflactacion de
la tarifa por incrementos de pre-
cios como, en especial, en la atri-
bucién de las rentas. Asi, se ha
considerado que la escala de gra-
vamen no se ajusta por la infla-
cion y, al mismo tiempo, que las
deducciones de todo tipo y los li-
mites de desgravacion quedan fi-
jados a los valores de 1999. Adi-
cionalmente, no se ha modificado
el censo de contribuyentes, de
forma que son los mismos de
1999 los que acumulan la totali-
dad de los aumentos de renta,
tanto nominales como reales. No
obstante, y a pesar de estas sim-
plificaciones, el ejercicio tiene co-
mo finalidad poner de relieve el
limite maximo de aumento de re-

CUADRO N2 3

IMPACTO DEL CRECIMIENTO NOMINAL DE LA ECONOMIA SOBRE LA RECAUDACION POR IRPF.
SIMULACION PARA EL PERIODO 2000-2005 (En millones de pesetas y en porcentajes)
O VS R e e S UL o e VL O A TR O - Ao -0 2=

VALORES ANUALES INCREMENTO ANUAL
Cuota IRPF Tipo medio Presién fiscal Absoluto Relativo Tipo medio Presion fiscal Elasticidad
5.520.705 13,49 5,89
6.157.521 14,21 6,21 636.817 11,54 0,72 0,31
6.853.628 14,93 6,52 696.107 11,30 0,73 0,32 1,92
7.614.239 15,67 6,85 760.611 11,10 0,74 0,32 1,89
8.444.976 16,41 717 830.737 10,91 0,74 0,33 1,86
9.351.499 17,17 7,50 906.523 10,73 0,75 0,33 1,83
10.339.212 17,92 7,83 987.713 10,56 0,76 0,33 1,80
Variacion total .. 4.818.507 87,28 4,44 1,94
Variacion media 803.085 11,00 0,74 0,32 1,90
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CUADRO N¢ 4

CAMBIOS EN LA RECAUDACION COMO RESULTADO DE REDUCCIONES EN LOS TIPOS MARGINALES
(En millones de pesetas y en porcentajes)
o e o v i e s S W CU i s e e e e Tt el Sl W e MU |

VALORES ANUALES INCREMENTO ANUAL
%’gf ml%?o P focal Absoluto Relativo ngz)j?o P foef Elasticidad
A. Reduccion tipos marginales
en 2 puntos porcentuales
5.520.705 13,49 5,89
5.577.945 13,63 5,62 57.240 1,04 0,14 -0,27
6.127.478 14,97 5,83 549.533 9,85 1,34 0,21 1,68
6.727.760 16,43 6,05 600.282 9,80 1,47 0,22 1,67
7.383.089 18,04 6,27 655.329 9,74 1,60 0,22 1,66
8.098.256 19,78 6,49 715.167 9,69 1,75 0,23 1,65
8.878.054 21,69 6,72 779.798 9,63 1,90 0,23 1,64
Variacion total s msuamnse 3.357.349 60,81 8,20 0,83
Variacion media .........ccoovvieieinnns 559.558 10,14 1,37 0,14 1,66
~ B. Reduccién tipos marginales
‘ en 3 puntos porcentuales
5.520.705 13,49 5,89
5.336.800 13,04 5,38 —183.905 -3,33 -0,45 -0,51
5.866.658 14,33 5,59 529.858 9,93 1,29 0,21 1,69
6.445.939 15,75 5,80 579.281 9,87 1,42 0,21 1,68
7.078.780 17,29 6,01 632.840 9,82 1,55 0,22 1,67
7.769.917 18,98 6,23 691.137 9,76 1,69 0,22 1,66
8.524.037 20,82 6,46 754.120 9,71 1,84 0,22 1,65
3.003.332 54,40 7,34 0,56
500.555 9,07 1,22 0,09 1,67
. Reduccién tipos marginales
en 4 puntos porcentuales
e 1< L . 5.520.705 13,49 5,89
5.095.858 12,45 5,14 —424.846 7,70 -1,04 -0,76
5.606.027 13,69 5,34 510.169 10,01 1,25 0,20 1,70
6.164.236 15,06 5,54 558.208 9,96 1,36 0,21 1,69
6.774.605 16,55 5,75 610.369 9,90 1,49 0,21 1,68
7.441.709 18,18 5,97 667.104 9,85 1,63 0,22 1,67
8.170.135 19,96 6,19 728.426 9,79 1,78 0,22 1,66
Variacién total 2.649.430 47,99 6,47 0,30
Variacionmediai.....-coiwsmsisisssasins 441.572 8,00 1,08 0,05 1,68

caudacion que podria producirse.
Adicionalmente, los supuestos en
los que esta simulacion se funda-
menta son suficientemente rea-
listas (con la excepcion del nume-
ro absoluto de contribuyentes)
como para poder extraer algunas
conclusiones validas.

Como puede apreciarse a par-
tir del cuadro mencionado, el au-
mento de la renta a ritmos del 5,88

por 100 anual genera un importan-
te proceso de incremento de la re-
caudacién. Asi, la recaudacion to-
tal por IRPF pasaria, en pesetas
corrientes, de los 5,52 billones es-
timados para 1999 alos mas de 10
billones en 2005 (un incremento
superior al 85 por 100), con un au-
mento medio anual en pesetas
corrientes cercano a los 800.000
millones de pesetas, y un fuerte
crecimiento en el tipo medio, des-

de el 13,49 por 100 de 1999 al
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