UNA REFORMA FISCAL PARA ESPANA

Por Victor Menooza OLivaN

Introduccién

Cuando uno se enfrenta con un asunto tan complejo y abstracto, pero al
mismo tiempo tan cercano a las preocupaciones e inquietudes de los
contribuyentes, entre los que me cuento, es decir, por esto Ultimo, tan
concreto y subjetivo como el de la reforma fiscal, se corre el riesgo de
adoptar la postura que describe Richard A. Musgrave al comienzo de un
excelente trabajo dedicado precisamente a las reformas fiscales. «La
literatura sobre imposicidon —escribe el gran hacendista norteamericano—
puede dividirse en dos partes. Una que describe qué virtudes debe reunir la
buena estructura fiscal y otra que trata de los defectos que se detectan en
las estructuras impositivas reales. En consecuencia, el estudioso de la
imposicion padece de una relaciéon amor-odio a este respecto y no es facil
conocer qué vertiente*predominas.

Bien: voy a tratar por todos los medios de no caer en ese sindrome con el fin
de que mis reflexiones sobre un buen sistema fiscal para Espafa
—referencia que tomo prestada del titulo del trabajo al que pertenece la cita
que antecede— sean, aunque criticas, |0 mas objetivas que me resulte
posible, en linea con la divisa académica que invita a desarrolliar la labor
intelectual sine ira et cum studio. '

Por lo demas, puesto que mi intervencion se titula, Una reforma fiscal para
Esparia —expresion ésta, la de reforma fiscal, que, como también recuerda
Musgrave, alude al ajuste de una estructura fiscal ya existente mas que el
disefio ex novo de un modelo impositivo inicial—, parece inevitable, e
incluso conveniente, que, en la primera parte de la exposicién, analice
criticamente el sistema fiscal vigente en la actualidad, cuyo origen se
remonta al aflo 1977, tras de lo cual pasaré a formular las lineas bésicas de
mi propuesta de reforma de dicho sistema. '
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Analisis critico de la reforma fiscal de 1977

La reforma fiscal iniciada en 1977 tuvo en su momento la virtud de concitar
la colaboracién, por no decir el entusiasmo, de todas las fuerzas politicas y
econdmico-sociales e incluso fue capaz de lograr, cosa realmente insoélita y
admirable, la comprensién de ta sociedad espafiola y de los ciudadanos, a
pesar de que éstos iban a ser los «sujetos pasivos» (dicho sea en estrictos
términos juridico-tributarios) de la misma. Tan «deseada» era esta reforma
—que pretendia superar los dos graves defectos del sistema implantado en
1964, a saber, la insuficiencia recaudatoria y la falta de equidad— que la Ley
de Medidas Urgentes de Reforma Fiscal de 14 de noviembre de 1977 con ta
que se inicia tiene el honor de figurar entre las primeras reformas
gstructurales de la naciente democracia.

Han pasado once afios desde entonces y esta perspectiva temporal es mas
que suficiente para poder afirmar que la reforma fiscal de 1977 no fue, ni
mucho menos, un acierto. Afirmacién que hay que completar a continuacién
reconociendo que el desarrollo del sistema a lo largo del dltimo decenio
—un desarrollo que se lleva a efecto bajo la presion de un gasto publico
desbordado que reclama incesantes aumentos de recaudacién— ha
agravado todavia mas los errores y defectos de origen. De donde se
desprende, contra lo que declaran sin rubor-los inspiradores y autores de la
reforma, que no es verdad (0 al menos a mi no me lo parece) que ésta fuese
un acierto empafiado tan sélo por los retrasos en el ritmo de su realizacion
y en el cumplimiento de sus «condiciones previas» (concretadas fundamen-
taimente en la modificacion de la Administracion tributaria y de los sistemas
de informacidn) y afectado por los «cambios registrados tanto en la situacion
economica como en el enfoque de la imposicion, ambos posteriores —se
subraya expresivamente— al tiempo en que la reforma fiscal se programd y
comenzd a desarrollarse».

Los dos errores de disefio de la reforma

El primer error de la reforma fue de disefio, y ello en un doble sentido. Por un
lado, porque la «tecnologia» tributaria que incorpora (la del informe Carter,
publicado en Canadéa en 1966, aunque nunca aplicado en dicho pais, y
traducido al espafiol en 1975), ya no era nueva en el momento de su
implantacion (estamos en 1979 y, después del informe Carter, la bibliografia
comparada sobre reformas tributarias se estaba enriqueciendo con aporta-
ciones tan notables como las de los informes Meade, britanico, y Asprey,
australiano, ambos ubicados curiosamente, en lo que respecta a sus
orientaciones y directrices basicas de tributacion, en las antipodas del
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informe Carter). Por otro lado, porque —como agudamente ha hecho notar
Eugenio Domingo— el sistema se disefi6 in vitro, sin tener en cuenta que la
economia espafiola se encontraba, a la sazén, en plena crisis y que
registraba entonces tasas de inflacion «de dos digitos». La crisis afect6
especialmente a la inversion y se tradujo en una rotunda desaceleracion del
crecimiento econdmico, sin que el recién estrenado sistema fiscal hiciera
nada para estimularla, como tampoco lo hizo para fomentar el ahorro y el
empleo. A su vez, el desconocimiento, al establecer los nuevos impuestos,
de esa inflacién estructural de nuestra economia equivalia a consentir 10s
perversos efectos que, en términos de equidad y de eficiencia econdmica,
iban a producirse en el sistema, abandonando la lucha contra |a inflacién a
las mas traumaticas actuaciones que son propias de la politica monetaria.
En suma: un-esquema impositivo como el que propugna el informe Carter y
consagro la reforma de 1977, que podia resultar adecuado para etapas de
prosperidad econdmica, no lo era en absoluto a la vista de la realidad de la
situaciéon de la economia espafiola, que se hallaba inmersa en una fase
agudamente depresiva de la que hasta hace muy poco tiempo no ha
conseguido salir. Ya se comprende que este error de disefio es un pecado
«original» y, por tanto, dificiimente remediable.

La vana obsesion por la equidad y el olvido del criterio
de eficiencia econdmica

En segundo lugar, la reforma desenfoco la siempre dificil y grave cuestion de
la equidad. Y lo hizo otorgando al objetivo de la redistribucion una primacia
absoluta, con olvido casi total de las exigencias del principio economico de
eficiencia asignativa. Ciertamente, este desequilibrio patente entre uno y
otro objetivo de la imposicion que consagra la reforma de 1977 no es sino el
reflejo en este campo de la obsesion igualitaria y redistribuidora que padece,
y no desde fechas recientes, la sociedad espafiola.

Me parece oportuno llamar la atencion, en este sentido —aunque no sea el
momento de formular al respecto mayores precisiones—, sobre las
reiteradas referencias redistributivas que se contienen en la Constitucidn,
tanto en materia de imposicion (art. 31.1: «... sistema tributario justo inspirado
en los principios de igualdad y progresividad») como en relacién con otras
cuestiones de politica econdémica y social (art. 31.2: «el gasto publico
realizara una asignacion equitativa de los recursos publicos»; art. 40.1: <los
poderes publicos promoveran las condiciones favorables para el progreso
social .. y para una distribucién de la renta regional y personal mas
equitativa ..», art.131.1; la planificaciéon tiene por objeto «atender a las
necesidades colectivas equilibrar y armonizar el desarrollo regional y
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sectorial y estimular el crecimiento de la renta y de la riqueza y su mas justa -
distribucion ..»). Aunque la Constitucién también menciona los criterios *
econdmicos y de eficiencia (asi, curiosamente, en estos mismos términos,
art. 31.2: la programacion y ejecucion del gasto publico «responderan a los
criterios de eficiencia y economia»; art. 31.1: el sistema tributario no «tendra,
en ningun caso, alcance confiscatorio»; art. 38: «... defensa de la productividad
.»; art. 40: «..progreso ... econdmico» y «politica de estabilidad econdmica»;
art. 130: <los poderes publicos atenderan a la modernizacién y desarrollo de
todos los sectores econdémicos», parece fundada la opinion de que —en un
Estado social de Derecho como el nuestro, que considera la igualdad «real
y efectiva» del individuo y de los grupos en que se integra como un «valor
superior» que los poderes publicos deben promover— el peso de los
criterios econdmicos en el sistema constitucional sea menor que el de los
redistributivos a la hora de informar las actuaciones del sector publico.

El caso es que la reforma de 1977 recogi6 esa obsesion redistribuidora, de
acuerdo, por lo demas, con un esquema tradicional en la teoria de la
Hacienda Publica desde los afios cuarenta hasta el principio de los setenta:
la equidad postula un reparto progresivo de la carga tributaria a traves de un
indice que mida la «capacidad econémica de los individuos para pagar
impuestos» y que permita dar un trato igual a los iguales y apropiadamente
desigual a los desiguales; ese indice es la renta personal, cuya tributacion a
través del Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas (IRPF), un
impuesto unitario, sintético, integral y progresivo, garantizar la deseada
equidad del sistema impositivo. _

Pues bien: aun pasando por alto que, en las mismas fechas en que se
aprueba la reforma, la teoria de la imposicion tendia a armonizar el interés
por las cuestiones de equidad con los aspectos de eficacia de las
estructuras impositivas, en el sentido de valorar los efectos que los
impuestos producen sobre la adopcion de riesgos, sobre la oferta y la
demanda de trabajo y sobre las decisiones de ahorro y de inversion
—factores estos sin cuya consideracion el debate sobre la equidad no pasa
de ser una siempre disputa ideologica—, lo cierto es que la pretendida
progresividad del impuesto espafiol sobre la renta lo es sobre el papel, sin
que pueda predecirse la realidad de su aplicacion, que mas bien merece el
calificativo de agresiva.

Una decepcionante conclusion a la que llegan sin discrepancia tirios y
troyanos y que es el resuitado conjunto de cuatro factores fundamentales:
las elevadas cifras de evasion y fraude fiscal que se registran en el
impuesto; la «progresividad en frio» que se produce como consecuencia del
sistematico olvido —las excepciones, como siempre, confirman la regla—
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del fenémeno de la inflacion; el abrumador peso (superior al 76 por 100, en
el ejercicio de 1986), que las rentas de trabajo dependiente tienen en el
conjunte de la base imponible; y, finaimente, la circunstancia de que el 52,12
por 100 de la cuota liquida procede, en el mismo ejercicio, de niveles
de renta inferiores a tres millones de pesetas. Asi las cosas, ;dénde esta la
progresividad real de este impuesto, concebido tedricamente como paladin
de la equidad?

Las lagunas de la reforma: las haciendas locales,
las haciendas autonomicas y las cotizaciones sociales

Por Gltimo, la reforma de 1977 fue incompleta al no afectar ni a las
cotizaciones sociales ni a los dos niveles de Hacienda distintos del estatal,
el autonémico y el local, que se derivan de la nueva organizacion territorial
del Estado. Tres problemas fundamentales de nuestro sistema fiscal que ni
siquiera hoy puede afirmarse que estén plenamente resueltos.

En efecto: las Haciendas locales estrenaron, el dia 31 de diciembre, una
nueva ley reguladora (Ley 39/1988, de 28 de diciembre), la cual a partir de
una orientacion restrictiva de la autonomia local respecto de los tributos
normales, pero peligrosamente abierta y flexible en relaciéon con los precios
publicos, como Ferreiro ha puesto de relieve, dibuja un cuadro de recursos
no sustancialmente diferentes de los actuales en vigor, que son los
tradicionales de la Hacienda local espafiola, con la Unica novedad que
supuso la transformacion en 1978 de los antiguos impuestos estatales de
producto en tributos locales de caracter real; las Haciendas autonomicas
cuentan, desde 1987, con un nuevo sistema de financiacion que, si bien
mejora diversos aspectos del que ha estado vigente durante el denominado
periodo transitorio, no puede considerarse todavia definitivo, pese a haber
sido bautizado con esa denominacion, en la medida en que ni es plenamente
auténomo (dado el elevado grado de dependencia financiera que las
Comunidades Auténomas mantienen respecto de la Hacienda central, de la
que contintan recibiendo la mayor parte de los recursos en forma de
subvenciones), ni se articula con las Haciendas locales, como seria sin duda
necesario, en un «modelo integral y coherente de Hacienda Publica
descentralizada»: finalmente, porlo que respecta a las cotizaciones sociales,
éstas contindan siendo, hoy como ayer, una versién imperfecta de la
imposicién sobre las néminas que encarece el precio del factor trabajo y
empeora la competitividad internacional de la empresa espafiola, dado su
caracter de impuesto no retornable en frontera, que tiene en nuestro caso un
peso superior al de la mayoria de los paises que son nuestros competidores.

— 77 —



Resulta inexplicable y sorprendente que unos recursos tributarios con tan
negativos efectos econdémicos como los descritos y que representan del
orden del 45 por 100 del conjunto de los ingresos fiscales totales y nada
menos que el 12 por 100 del PIB no sean objeto de una reforma radical,
conectada con la de los servicios publicos comprendidos en el sistema de
la Seguridad Social al que vienen a financiar. De entre nuestras muchas
asignaturas pendientes en materia de tributacion, ésta es, sin duda, una de
las mas dificiles.

Diez anos de desarrollo y aplicacion de la reforma

Un aumento espectacular de la presion fiscal
por causa del incesante crecimiento del gasto publico

Antes he recordado que la reforma fiscal de 1977 pretendié superar la
insuficiencia recaudatoria mostrada por el sistema establecido en 1964 y
que evidenciaba sintomas de agotamiento. Pues bien: esa necesidad de una
mayor recaudacién se agravaria considerablemente, recién implantado el
nuevo sistema tributario, bajo la presion incontenible de un gasto publico
expansivo que desde entonces no ha cesado de crecer. Y ya se sabe que
un mayor gasto publico suele producir, ademas del crecimiento del déficit
pubiico, un aumento de la presion fiscal, ya que los impuestos son una
derivada inevitable de aquél.

Medido como procentaje del PIB —que es un indice muy expansivo y de
comun utilizacion a efectos comparativos—, el gasto publico total ha pasado
en Espafia, segun datos y estimaciones de la Intervencion General del
Estado, del 30,4 por 100 en 1979 al 42,1 por 100 en 1988, lo que significa un
aumento de casi-doce puntos porcentuales del PIB. El dato resulta todavia
mas significativo al contrastarlo con lo que estad sucediendo en nuestro -
entornc econémico mas proximo, los paises de la CEE. En efecto: segin
datos de los servicios de la Comision, mientras que el gasto publico
comunitario, esto es, el gasto de los doce paises de la Comunidad ha
disminuido en el periodo 1984-1988 en 1,1 puntos del PIB, al pasar de un
promedio del 48,9 por 100 en 1984 a un 47,8 por 100 en 1988, en Espafia ha
aumentado 2,9 puntos, pasando del 39,3 por 100 en 1984 at 42,2 por 100 en
1988. Para completar la referencia, y sin &nimo de sefialar, recordaré que en
este periodo de tiempo han aumentado su gasto publico tan sélo ltalia,
Grecia y Espafia, habiéndolo disminuido los restantes nueve miembros del
club CEE, y que la mayor reduccién ha correspondido al Reino Unido —4,9
puntos porcentuales del PIB— y el mayor aumento a Grecia (5,4 puntos),
seguida inmediatamente por Espafia y a mucha distancia por ltalia.
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No es de este lugar entrar en el analisis del porqué de este «comportamiento
diferencial de! sector publico espafiol», por emplear el feliz titulo de un
excelente trabajo del profesor Domingo. Lo que si interesa a nuestro objeto
es subrayar que ese crecimiento del gasto publico en Espafia se ha
traducido, como no podia ser de otro modo, en un espectacular aumento de
la presién fiscal. De acuerdo con los mismos datos de la intervencién
General, el indice de presion fiscal ha pasado del 25,6 por 100 en 1979 al
34,7 en 1988, crecimiento que nos convierte en el pais con mayor presion
fiscal dinamica de la OCDE. El argumento tradicionalmente esgrimido desde
la Administracion, segun el cual nuestro nivel actual de presion fiscal es bajo
en comparacion con el de los paises desarrollados, esta perdiendo su poder
de persuasién. En 1987 —ario en que la presion fiscal se incremento, de la
mano del impuesto sobre la renta, en mas de dos puntos porcentuales del
PIB, lo que supone todo un récord histdrico, incluso para nosotros—,
superabamos ya a paises tan significativos como EE.UU.,, Japon y Suiza, y
nos hallabamos en situacion similar a Canada, Nueva Zelanda y Australia.
Espafia no es, pues, contra lo que a veces se nos quiere hacer creer, un
paraiso fiscal, lo que se hace todavia mas patente si acudimos a los
indicadores que miden el esfuerzo fiscal —indices de Frank y Bird—, los
cuales, aunque no gusten a las esferas oficiales, sitian a Espafia en las
primeras posiciones del ranking. En fin, el peso especifico de los «impuestos '
empresariales», segun las estimaciones del profesor Albi, alcanza en
Espafia en 1984 el 10,67 por 100 del PIB, frente al 9,78 del promedio en la -
CEE y el 8,45 en los paises de la OCDE.

El empeoramiento del sistema a raiz de las «reformas de la reforma»
con finalidad prioritariamente recaudatoria

Pero mi conferencia no versa sobre la presion fiscal o, al menos, no debe
tratar solamente de eso. Si se ha traido a colacion estas cifras es porque en
ellas se encuentra, en mi opinidn, la causa fundamental del empeoramiento
sufrido, en el largo decenio que media desde esa fecha hasta hoy, por el
sistema fiscal disefiado en 1977.

Es cierto que la reforma tenia en su conjunto, en comparacion con el cuadro
tributario anterior, una gran capacidad recaudatoria, y también lo es que se
ha mostrado muy alta la elasticidad-renta de sus principales figuras
impositivas, el IRPF y el IVA, lo que ha determinado que la recuperacion
econémica registrada en los Ultimos afios se tradujera en espléndidos
resultados en términos de recaudacion. Sin embargo, lo que sostengo es
que el espectacular aumento de la presion fiscal que se ha registrado en



Espafia y del que antes he dejado constancia no se habria producido si el
sistema no hubiera sido objeto de sucesivos ajustes, merced a los cuales se
ha magnificado el objetivo recaudador de los impuestos, aunque haya sido
a costa de la racionalidad —siempre— y de la equidad —casi siempre—, por
no hablar de la eficiencia econémica y de la seguridad juridica, valores
ciertamente en declive hoy por estos pagos. Las sucesivas «reformas de la
reforma» —no seria justo decir que todas, pero si casi todas— se han
disefnado, a lo largo del periodo de aplicaciéon de esta dltima, al servicio
preponderante y casi exclusivo de los afanes recaudatorios de nuestra
Administracion tributaria, afanes que han liegado a convertirse en obsesién
en los-momentos de mayor crecimiento del déficit publico.

Este protagonismo adquirido por el «impuesto recaudador», en perjuicio del
«impuesto equitativo» y, por supuesto, del «impuesto eficiente», o bien ha
impedido que se corrigieran los defectos originarios de la reforma, puestos
en evidencia con su aplicacion, o bien los ha agravado, cuando no ha
creado algunos nuevos que el sistema no tenia en el momento de su
implantacion. Lo que es especialmente perceptible cuando se pasa revista
a la evolucion normativa del impuesto rey del sistema, el IRPF, en los diez
afios que median desde la Ley 44/78, de 8 de septiembre, que lo implantd
y reguld con caracter global, hasta hoy.

Como ejemplo de lo primero —defectos no corregidos por mor de la
- recaudacion— pueden citarse la tributacion de la familia y la correccién de
los efectos de la inflacion en el mencionado impuesto. Es sumamente
expresivo, en este sentido, el tortuoso camino seguido por las sucesivas
reformas con el fin de paliar, solo muy parcialmente, el primero de los
problemas, de cuya gravedad ha sido siempre consciente la Administracién
tributaria: la Ley 48/1985 optd por la formula de la lamada deduccion
variable, o «polinomio familiar», en vez de acudir a otros métodos como el de
cociente, porque este Ultimo, segun se lee en un documento de! Ministerio,
«presenta el problema de que introduce un importante incentivo a la
creacion de segundas rentas simbdlicas», referencia que, ademas de
acreditar el desconocimiento de esta técnica fiscal, descubre la Ultima
«ratio» de la solucion adoptada; pero se trataba de una férmula que afectaba
exclusivamente a las unidades familiares «con mas de un perceptor de
rendimientos de trabajo personal dependiente», discriminaciéon que en parte
ha sido eliminada por la Ley de Presupuestos para 1988 al referirse a «<mas
de un perceptor de rendimientos positivos del trabajo personal dependiente
o de actividades profesionales, artisticas o empresariales», siempre que
éstas sean realizadas «con separacién de los restantes miembros de la
unidad familiar»; ademas, la deduccién variable tiene, incomprensiblemente,
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un limite maximo de cuantia fija, que las Leyes de Presupuestos para 1987
y 1988 ha ido elevado cicateramente... —;para qué seguir?—. En cuanto a
la no correccion de los efectos de la inflacién hasta el ajuste introducido en
la Ley de Presupuestos de 1987, esta fuera de dudas la causa recaudatoria
de la pasividad adoptada por la Administracion en esta materia desde 1979,
afo del establecimiento del impuesto. ’

En segundo término, la finalidad prioritariamente recaudatoria que .se
atribuye a la imposicion ha agravado algunos de los defectos originarios de
la reforma. Asi ha sucedido, por ejemplo, como después expondré con mas
detalle, con la supresion de la transparencia fiscal voluntaria —que ha
empeorado el problema de la doble tributacion de los dividendos— o con los
«desincentivos» —valga la expresion— fiscales al ahorro y a la inversion
derivados de la desaparicion o reducciéon (merced a las Leyes de
Presupuestos para 1987 y 1988, cuya orientacion restrictiva sigue también
la de 1989) de las deducciones antes establecidas en los impuestos sobre
la renta de las personas fisicas y sobre sociedades con el fin de fomentar
ambas variables econdémicas, 10 que en las actuales circunstancias resulta
indispensable en un sistema fiscal como el espafiol que, de suyo, no las
estimula en absoluto. En fin, otro tanto podria decirse de la elevacion del 8
al 20 por 100 de los tipos impositivos para la tributacion en el IRPF de las
plusvalias que se pongan de manifiesto en las transmisiones lucrativas inter
vivos, medida que sirve ciertamente para cerrar el paso a las economias de
opcién que hasta el presente han constituido una explicable reaccion de los
contribuyentes ente el duro régimen tributario que soportan los incrementos
de patrimonio en nuestro sistema fiscal, pero que al mismo tiempo ha
agravado en términos inaceptables la doble tributacién que pesa sobre las
transmisiones gratuitas, discriminando, ademas, su fiscalidad segun se trate
de donaciones o de sucesiones.

Por ltimo, los apremios recaudatorios de nuestra Hacienda han inducido
algunos ajustes normativos que han cuarteado el sistema, rompiendo la
togica de sus principios inspiradores. Es el caso de la reforma de la
tributacién en el IRPF de los incrementos y disminuciones patrimoniales
(levada a cabo por la citada Ley 48/1985) en el sentido de que «las
disminuciones patrimoniales se deduciran exclusivamente de los incrementos
de patrimonio», a efectos de determinacion de la base imponible, por lo que
«si el resultado de la operacion anterior fuese negativo, su importe podra ser
trasladado a los cinco ejercicios siguientes hasta ser absorbido por los
posibles incrementos de patrimonio que se pongan de manifiesto en igual
periodo..». ;Qué queda, tras esta reforma, del principio esencial del
gravamen de la renta integral del sujeto pasivo, uno de los postulados
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basicos del informe Carter, que acogi6 el legistador espafiol? Desligadas asi
las variaciones patrimoniales de las demas rentas del sujeto pasivo, ¢qué
sentido tiene que las ganancias de capital continuen tributando al tipo medio
de gravamen, que viene determinado precisamente por la cuantia de esas
otras rentas? En fin, la pérdida de coherencia del sistema y la desnaturalizacion
del impuesto son también el resultado de otros cambios introducidos por la
citada Ley de reforma (como por una parte, la fimitacién de los gastos
deducibles a unos conceptos muy concretos, el establecimiento de limites
cuantitativos en algunos de éstos y la incorporacién, con caréacter obligatorio
de formulas «forfatarias generales» que no tienen en cuenta las circunstancias
particulares de cada contribuyente y, por otra, el gravamen de las rentas
potenciales correspondientes a las viviendas desocupadas, lo que es casi
una herejia en un impuesto como el IRPF, que so6lo puede recaer sobre
rentas reales), a los que, al parecer, seguiran muy pronto nuevos «parches»
con el fin de tapar los «agujeros» recaudatorios recientes detectados por la
Administracion, me refiero a un proyecto de Real Decreto Ley que, entre
otros extremos, afectara, segun se anuncia, al gravamen de las plusvalias
puestas de manifiesto mediante la comprobacién de los valores declarados
en las transmisiones onerosas por actos inter vivos de bienes y derechos, y
al de la venta de los derechos de suscripcion preferente de acciones en los
casos de ampliacién del capital de las sociedades mercantiles, en clara
contradiccion con los criterios de imposicion aplicables, de acuerdo con la
|6gica interna del sistema, a uno y otro concepto. :

La disminucion de las garantias del contribuyente
al calor de la lucha contra el fraude fiscal

En otro orden de valores, l0s apremios recaudatorios de nuestira Hacienda
contribuyen a explicar que casi se haya convertido en una «guerra sucia» la
siempre noble batalla contra la evasion y el fraude fiscal. Incapaz de
contener el crecimiento del gasto publico, pero plenamente consciente de la
inconveniencia de mayores incrementos de la presion fiscal, a la Administra-
cién tributaria no le queda otro camino que estrechar el cerco al fraude
fiscal, tratando de llegar de esa fuente, «como sea», 10S recursos necesarios.

El problema estriba precisamente en ese «como sea», en esa pretendida
justificacion de los medios por el fin que conduce a nuestra Administracién
a anteponer el descubrimiento y.la represion del fraude a las garantias
juridicas de los presuntos defraudadores, que son... todos los contribuyentes.
El resultado no ha podido ser mas negativo desde la perspectiva del Estado
de Derecho, como tuve ocasion de poner de relieve en mi Ultima
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intervencion en esta Camara (1) y en marzo de 1986, que verso sobre La
reciente decadencia del Derecho tributario espafiol. Las dudas que
entonces manifesté sobre la constitucionalidad de muchos de los preceptos
que en materia de infracciones y sanciones tributarias se contienen en la
Ley 10/1985, de 26 de abril, primeramente llamada «de represion del fraude
fiscal» y después «de modificacién parcial de la Ley General Tributaria», las
ha tenido también la Sala tercera del Tribunal Supremo, que recientemente
ha planteado al Tribunal Constitucional, respecto de alguno de ellos, la
correspondiente cuestion de inconstitucionalidad. Con todo, se declaren o
no inconstitucionales los preceptos de referencia, lo preocupante es la
contumacia de la Administracién tributaria en esa actitud de extremada
dureza y de falta de respeto a los derechos y garantias de los contribuyentes,
actitud que se percibe de nuevo en la modificacion parcial de la misma ley
que se lleva a efecto a través de la Ley de Presupuestos para 1988 —que
curiosamente también ha sido objeto de una cuestion de inconstitucionalidad—
en el recentisimo borrador de anteproyecto de Ley General Tributaria que he
tenido la oportunidad de conocer.

Permitanme, para terminar este punto, que les traslade mi seria preocupacion
por este anteproyecto, ya que, si es aprobado en sus desmedidos términos
actuales, situara a la que puede llamarse parte general de nuestro sistema
tributario en una senda peligrosa que puede conducir, en muchos puntos, a
la virtual negacion del Estado de Derecho. Como Horacio escribié —y su
reflexion no tiene por qué dejar de ser valida para las leyes tributarias—,
«hay una medida en las cosas, hay limites marcados fuera de los cuales o
recto y lo justo no pueden subsistir».

Las grandes quiebras del sistema impositivo vigente

Ha llegado el momento de relacionar los defectos que, en mi opinién,
constituyen graves quiebras del sistema impositivo espafiol y que, en cuanto
tales, deberian ser objeto de prioritaria atencion cuando se aborde la
préxima —e inevitable, por muchas razones— reforma fiscal. Son los
siguientes, de dcuerdo con la completa sistematizacién efectuada por el
profesor Montoro en un reciente trabajo: discriminacion de la familia,
desconocimiento de los efectos de la inflacion; excesivo gravamen sobre el
trabajo; insuficiente estimulo del ahorro y la inversién; doble imposicion de
dividendos; y, finalmente, fiscalidad inadecuada y negativa sobre el capital.
Examinaremos con algun detenimiento cada uno de ellos.

(1) Camara de Comercio de Madrid.
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La discriminacion fiscal de la familia

La tributacidén de la familia es un problema que se plantea con toda su
crudeza en el ambito del impuesto sobre la renta —aunque también se
suscite en el extraordinario sobre el patrimonio—, si bien, en mi opinion, no
es solo un problema fiscal, sino también —y tal vez antes— una cuestion
cultural y social.

Como es sabido, la Ley 44/1978, reguladora del IRPF, establece que
cuando los perceptores de rentas gravadas por el impuesto estén integrados
en una unidad familiar, todos sus componentes quedaran conjunta vy
solidariamente obligados frente a la Hacienda Publica al pago de la deuda
tributaria, la cual se obtiene a partir de la acumulacién de los rendimientos
ordinarios y de los incrementos y disminuciones patrimoniales de todos los
miembros de la familia. Como ésta, a efectos fiscales, se halla integrada
—en el supuesto normal 0 comun, dejando de lado otros supuestos que no
lo son tanto y alguno francamente estrambdtico que el legislador espafiol
considerara— por los conyuges y los hijos menores de edad no emancipados,
quiérese decir que la férmula de acumular las rentas, dado el caracter
progresivo de las tarifas del impuesto, se traduce, en principio, en un mayor
gravamen de la familia constituida sobre la base del matrimonio respecto de
la formada a partir de las uniones de hecho, o lo que es lo mismo, en la
apariciéon en nuestro cuadro fiscal de un auténtico «impuesto sobre el
matrimonio».

Asi las cosas, el problema que se plantea tiene dos aspectos diferentes: por
un lado, se trata de proteger a la familia {en nuestro caso, por mandato
constitucional: articulo 39 de la Constitucion) como institucion basica de la
sociedad; por otro, se trata de otorgar un trato equitativo (al que, en principio,
tan dispuesto esta como sabemos, el sistema tributario instaurado en 1977)
a la agregacién de rentas en el caso de que los dos cényuges trabajen o de
que, ademas de uno de ellos, lo haga alguno de sus hijos menores
(textualmente, como ya sabemos, el supuesto es el de «unidades familiares
con mas de un perceptor de rendimientos positivos del trabajo personal...»).

El primer aspecto del problema trata de resolverlo el sistema a través de
unas deducciones de cuantia fija de la cuota por cényuge y por hijos o
ascendientes que convivan con la familia, formula ésta cuyos resultados han
sido francamente pobres, cuando no negativos. Y no sélo porque dependa
de las discrecionalidad administrativa —si se quiere, de las Leyes de
Presupuestos de cada afo— la «actualizacién» de las cuantias de la
deduccion, sino porque el mecanismo va perdiendo eficacia a medida que
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aumenta la renta de la unidad familitar hasta resultar ineficaz —y, desde
luego, no equitativo— en los niveles relativamente altos respecto de un
sujeto pasivo soltero con la misma renta. Mejor que la técnica de las
deduciones hubiera sido, desde luego, en un sistema tan progresivo como el
espafiol, cualquier de las formulas de promediacion de la base como el
splitting o el cociente familiar, al estilo francés.

El segundo aspecto —el de la acumulacion de rentas derivadas del trabajo
de mas de uno de los componentes de la unidad familiar, cuya tributacion
conjunta provoca un «exceso de gravamen» en sentido técnico, con la
consiguiente pérdida de eficiencia asignativa— se ha tratado de resolver
desde la Ley de reforma de 1985 a través de una deduccion variable de la
cuota —absolutamente inédita en los sistemas comparados, es decir, con
«tecnologia» espafiola al ciento por ciento—, conocida como el «polinomio
familiar». Pero el «invento» no ha funcionado a los efectos que se pretendian,
como se desprende de sendos estudios de los profesores Albiy Castellano.
Las criticas se concentran alli donde mas duele: la deduccién ha tenido un .
comportamiento regresivo en los niveles mas bajos de renta y en los mas
altos, ofreciendo en los restantes un grado de proteccion diverso en funcion
de cual sea la distribucion de esa renta conjunta entre los dos perceptores,
lo que no deja de ser arbitrario.

El legislador espafiol se equivocé de medio a medio en este punto. No sélo
porque afirmé «de farol», valga la expresion al introducir el sistema de
tributacién conjunta de la unidad familiar, que esta solucion era la de «todas
las legislaciones» —cuando en la realidad comparada era excepcional y
sélo se. aplicaba en Francia, Islandia, Luxemburgo y Noruega, pais este
altimo que, por cierto, con posterioridad ha abandonado como sistema
obligatorio—, sino porque rechazo, con falsos argumentos (la supuesta
dificultad de imputar los ingresos y gastos a los diferentes miembros de la
unidad familiar, lo que se contradice con los criterios de prorrateo interno
entre dichos miembros de la deuda tributaria, que la propia legislacion
establece), la Unica soluciéon completamente valida por su mayor neutralidad,
que no es otra que la tributacion separada de los conyuges, como afirmé un.
memorandum elaborado en 1984 por la Comisién de la CEE. Una solucién
que se esta imponiendo progresivamente en los paises de la CEE —en
ocasiones, merced a las sentencias de los tribunales— y que se encuentra
en linea con la cultura familiar de nuestro tiempo, que conoce una
incorporacion creciente de la mujer casada a las actividades productivas y
que profesa un respeto absoluto a la intimidad de cada conyuge, incluidos
los aspectos patrimoniales, como declara muy expresivamente el informe
Asprey.
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El problema de Ia tributacién de la familia ha saltado al primer plano de la
actualidad a partir de la sentencia del Pleno del Tribunal Constitucional de
10 de noviembre de 1988, dictada con motivo de un recurso de amparo, a la
que seguira otra, resolviendo la cuestién de incostitucionalidad que el propio
Pleno se ha ptanteado al pronunciar aquélla, que con toda probabilidad,
declarara la incostitucionalidad del vigente régimen fiscal de la familia en el
impuesto sobre la renta de las personas fisicas, aunque ello no prejuzgue el
modelo que —de entre las varias férmulas no discriminatorias posibles, de
acuerdo con los sistemas comparados— se incorporara definitivamente a
nuestra legislacién. \

La precipitada reaccion oficial ante la primera sentencia —a la espera de las
«reformas que sean necesarias» cuando la segunda sentencia del Tribunal
Constitucional resuelva la cuestién de inconstitucionalidad planteada— ha
sido el Real Decreto-Ley de 29 de diciembre de 1988, que sustituye al
famoso «polinomio familiar» por una nueva modalidad de deduccion variable
~ de la cuota, calculada de acuerdo con una marafa de tablas de doble
entrada, a la que pueden imputarse, desde la perspectiva constitucional,
reproches de discriminacion y arbitrariedad parecidos a los esgrimidos
contra el polinomio. A lo que se ve, la Administracion tributaria —por razones
recaudatorias una vez mas, aunque no lo confiese— no es muy partidaria de
la declaracion separada, pese a que, como antes se defiende y se dice
textualmente en el memorandum invocado de la Comisién de la CEE, «desde
el punto de vista de la igualdad de trato se deberia recomendar un sistema
de tributacion totalmente independiente, y para los matrimonios deberia.
existir, al menos, la opcién de la tributacién por separado». Siempre que
—parece indispensable la advertencia, ante la grave confusién que reina en
este punto— la calificacion fiscal de las rentas de los conyuges se haga de
acuerdo con una verdadera naturaleza civil, en funcién del régimen
- economico del matrimonio.

E/ desconocimiento de los efectos de la inflacién

La reforma de 1977 desconocid, como antes anticipé, los efectos de la
inflacion sobre el sistema tributario, como si aqui no tuviéramos —ni
hubiéramos tenido nunca— elevadas tasas de inflacién. Por otra parte, no
deja de ser paraddjico que, justo cuando las tasas de nuestra inflacién
muestran sintomas de alguna moderacién, el sistema comience a preocuparse
—mediante los ajustes introducidos por las Leyes de Presupuestos para
1987, 1988 y 1989, principalmente a efectos del impuesto sobre la renta—
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por la correccion de los perversos efectos que aquélla produce. (;Se dan por
consolidados —es decir «ganados» por la Administracion y «perdidos» por el
contribuyente— los efectos acumulados de la inflacion desde 1979 hasta
19877 ‘

En el impuesto sobre las sociedades, escribe el profesor Corona, el
tratamiento conservador aplicado en Espafia a las amortizaciones —a coste
histérico en la mayoria de los casos—, a la valoracion de costes de
inventarios —a coste medio- de adquisicion— y a la deducibilidad e
imputacion de intereses nominales, desvirtia el beneficio de las empresas,
alejandolo del real, econémicamente hablando, lo que se traduce en un
tratamiento fiscal muy diferenciado (y, por tanto, arbitrario) por sectores
productivos y tipos de empresas y en una posible “descapitalizacion
empresarial, a la que puede inducir tanto el calculo de un beneficio superior
al real como una politica de distribucién de dividendos y de financiacion por
endeudamiento que viene favorecida por la deducibilidad plena de los
intereses monetarios. A lo que habria que afiadir que la tributacion de las
ganancias de capital sin ajuste previo de la depreciacion monetaria sufrida
por los activos transmitidos —a través, por ejemplo, de la regularizacion de
balances, inactiva entre nosotros desde 1983— produce un auténtico
gravamen sobre ganancias ficticias.

Por lo que respecta al impuesto sobre la renta de las personas fisicas,
ademas de los problemas citados (que se producen en el calculo del
beneficio de las empresas individuales y en la determinacion de la renta de
I0s sujetos pasivos que obtengan variaciones de patrimonio), surgen otros
dos nuevos: la lamada «progresividad en frio», consecuencia de la escalada
puramente nominal 0 monetaria de la base en la tarifa impositiva y de la
pérdida de valor de las deducciones establecidas en términos monetarios
(salvo revisiones, cuando a la Administracion le place)’y el aumento de la
carga tributaria real que se produce en los casos de anticipacion del pago
de impuesto mediante retenciones sobre los rendimientos del trabajo y del
capital mobiliario y de exngencua de pagos fracmonados a Ios profesionales
y empresarios. » .

En este sentido, la inflacién —segun los estudios del profesor Castellano

_referidos al periodo de 1979 a 1985— han determinado que las tarifas
efectivas reales presenten mayores variaciones que las formales o legales,
sin que respondan a ningln principio de eficiencia o de equidad. Al mismo
tiempo, casi la mitad del incremento de la recaudacion en el mismo periodo
(de 1.026 billones de pesetas) se deriva, segun el autor citado, de los efectos
de la inflacion sobre este tributo.
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(¢Puede sostenerse, a la vista de estos datos, dicho sea de pasada, como
con evidente ligereza ha hecho en un obiter dictum la sentencia de la Sala
tercera del Tribunal Supremo, de 23 de marzo de 1987, que «el sistema
tributario espafiol prescinde de los efectos de /a inflacién o la deflacion
sobre los gravamenes, supuesto que una y otra comportan beneficios y
perjuicios reciprocos para el fisco y para el contribuyente, variables y en
cierta forma compensables, por lo que la correccién monetaria sélo tiene
lugar cuando, excepcionalmente, ese presunto equilibrio queda roto en
términos sustanciales»? Sinceramente creo que no: el ‘presunto equilibrio’
no ha existido nunca, por lo que la «correccion monetaria» deberia tener
lugar siempre).

Las negativas consecuencias del fenémeno inflacionario sobre la equidad,
la eficacia en la asignacion de recursos y el tamafio del sector publico —que
crece al amparo de este impuesto aparentemente «indoloro» y sin coste
politico que es la inflacién— ha llevado a la mayoria de los paises de la
OCDE a incorporar férmulas de indicacion a los gravamenes sobre la renta
personal, lo que resulta mucho mas necesario cuando, como en el caso
espafiol, las tarifas son formalmente muy progresivas y tienen tipos
marginales muy elevados.

Con todo, el sistema que mejor puede corregir esa rémora inflacionaria es el
impuesto sobre la renta personal, sin los costes de administracién a que la
indiciacion puede dar lugar (hablamos de una indiciacién automatica y
global para todas las rentas, no de ajuste discrecional y parcial, que se
contrarresta por medio de otras medidas que en parte lo neutralizan, como
ha sido el caso de'nuestras Ultimas Leyes presupuestarias), es el de reducir’
la progresividad formal del IRPF, uha propuesta que, como veremaos, se esta
abriendo camino a pasos agigantados en el panorama de los sistemas
impositivos occidentales.

El excesivo gravamen del trabajo

El excesivo gravamen del trabajo constituye la tercera gran quiebra del
sistema impositivo espafnol, una quiebra dificilmente comprensible en un
pais cuyo desequilibrio economloo basico es premsamente el desempleo.

Cuando me refiero al gravamen sobre el trabajo, aludo a los dos impuestos
directos que lo gravan prioritariamente: el IRPF y las cotizaciones sociales,
tanto a cargo de la empresa como del trabajador, concepto éste de cuya
urgente reforma he tratado en la primera parte de mi exposicién. Pues bien:
este gravamen es excesivo porque, en primer lugar, la carga fiscal que se



impone al factor trabajo es relativamente alta en comparacién con la que
gravita sobre el resto de las fuentes de renta; y, en segundo lugar, porque las
comparaciones internacionales demuestran que los tipos medios y marginales
de gravamen que pesan sobre un asalariado medio en Espafia superan a los
vigentes en algunos de los principales paises, argumento que hay que
completar teniendo en cuenta la clara tendencia a suavizar el gravamen
sobre el trabajo que se aprecia internacionalmente, en contraste con los
pasos en direccion contraria que se han dado recientemente en nuestro
pais.

Ya se comprende que el excesivo gravamen sobre el factor trabajo
encarece su precio y perjudica, por tanto, su uso, en beneficio de otros
factores productivos. Desde otro punto de vista, y fundamentalmente como
consecuencia del sistema de retenciones a cuenta practicado sobre las
rentas de trabajo dependiente, los asalariados parecen un fendmeno de
ilusion financiera que les hace identificar su retribucion con el liquido que
figura en némina, olvidando la «brecha fiscal» que a éste hay que afiadir para
calcular el auténtico coste del factor trabajo en el sistema productivo. Las
reivindicaciones salariales de los sindicatos, con olvido de esta cuenta
elemental, en vez de reclamar una reducciéon de la citada brecha fiscal,
mediante, por ejemplo, la suavizacion de las tarifas del IRPF o de las
cotizaciones sociales, se dirigen siempre a la elevacién del salario neto, lo
que determina una ampliacion de la brecha y, por tanto, un paso mas en el
encarecimiento relativo del trabajo. Se cae asi en una trampa de la que la
economia espafiola tendra que salir sin miedo si quiere resolver el gravisimo
problema del paro.

El insuficiente estimulo del ahorro y la inversion

" En cuarto lugar, el sistema impositivo no contiene estimulos suficientes para
el ahorro y la inversion, a pesar de que se trata de dos variables clave para
el crecimiento econémico.

También en este punto hay que aclarar que cuando me refiero a la fiscalidad
de la inversion no aludo sdlo a las deducciones de la cuota del IRPF y del
impuesto sobre sociedades para estimular la realizacion de inversiones
productivas, sino que incluyo también en ese concepto otros elementos
fiscalmente determinantes de la inversion, como son el tratamiento de las
plusvalias, el régimen de amortizaciones, la solucion dada a la doble
imposicién de dividendos e incluso la devolucion del IVA devengado en la
adquisicién de bienes de equipo.



La medicion de los efectos de los incentivos fiscales a la inversion, realizada
_recientemente en Espafia, lleva, entre otras, a las negativas conclusiones de
que la combinacién del impuesto sobre sociedades y del que grava la renta
de las personas fisicas genera una estructura discriminatoria de la
tributacion sobre los rendimientos de capital, lo que se aprecia tanto por la
disparidad de tipos efectivos sobre diferentes proyectos de inversién como
por el tipo medio distinto de gravamen que soporta la inversion marginal de
diferentes empresas: que los tipos efectivos marginales que gravan la
inversion correspondiente a las empresas grandes son inferiores a los que
" gravan la inversion de las empresas pequefias, que el activo cuyo
tratamiento fiscal es mas desfavorable son las exigencias, seguidas de
maquinaria y equipo; y, finalmente, que cuanto mayor sea la rentabilidad real
de la inversion empresarial mayor es también el tipo impositivo efectivo que
soporta, lo que determina una situacion de regresividad fiscal penalizadora
de la productividad de aquella.

Lo mismo cabria decir del ahorro, que no recibe precisamente un trato de
favor por parte de nuestro sistema tributario, como se deduce del progresivo
recorte de las deducciones de la cuota del impuesto sobre la renta y de las
limitaciones cuantitativas inexplicables y demés restricciones que se
contienen en el nuevo régimen de los fondos y planes de pensiones, de
acuerdo con las observaciones criticas formuladas al sistema por el
profesor Montoro.

La actitud adoptada por las recientes Leyes presupuestarias de reducir
progresivamente los incentivos fiscales al ahorro y a la inversion trata de
justificarse por un doble motivo: por un lado, se dice que hay que simplificar
la estructura de la imposicién; por otro, que ya no es necesario estimular la
inversion, dado su positivo comportamiento en la actual coyuntura. El
segundo argumento esta perdiendo fuerza, a la vista de los Ultimos datos
sobre la evolucion de esta variable, y, en cuanto al primero, si bien es cierto
que los nuevos aires fiscales estan propiciando en los paises més
desarrollados una simplificacién de los tributos, que se traduce en una
~ rebaja e incluso en una eliminacién de los incentivos fiscales, también lo es
que ello se acomparia de una paralela reduccion de los tipos impositivos del
impuesto sobre sociedades, que no son en Esparia inferiores a los que
tienen paises como EE.UU, Inglaterra y Canada.

La doble tributacién de los dividendos

Dos palabras a propdsito de la doble imposicién de dividendos establecida
por nuestro sistema, que se produce en el hecho de que Ilos beneficios de
las sociedades que se distribuyen a los accionistas han tributado por el
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impuesto sobre sociedades y lo haran a renglén seguido en el impuesto
sobre la renta de aquéllos.

La reforma de 1977 establecié dos férmulas para abordar y tratar de
resolver, en teoria, el problema: una deduccion en la cuota del IRPF del
accionista de un 15 por 100 de los dividendos percibidos, y el llamado
«régimen de transparencia fiscal» voluntario, un mecanismo que, respecto
de determinadas empresas pequefias y medianas que cumplieran las
estrictas exigencias que se imponian (es decir, que el sistema nunca fue, ni
mucho menos, de aplicaciéon general), imputaba la totalidad del beneficio en
el _impuesto sobre la renta del socio, por considerar que éste era mas
adecuado que el de sociedades a la capacidad de pago del contribuyente.

Bien: el servicio de las necesidades recaudatorias —que ya sabemos que es
en Espafia un potente motor de reformas y cambios normativos— ha
destruido uno de los sistemas y neutralizado el otro. La deduccién se redujo,
merced a la Ley de Presupuestos para 1984, del 15 al 10 por 100 de los
dividendos percibidos (merece la pena recordar a este objeto que la CEE
recomienda que el porcentaje de deduccioén se sitde en torno al 50 por 100,
del tipo impositivo vigente en el impuesto sobre la sociedades, lo que en
nuestro caso supondria una deduccion del 17,5 por 100, casi el doble del
actual); a su vez, la Ley de reforma parcial del impuesto sobre la renta de 27
de diciembre de 1985 suprimi6 el régimen de transparencia fiscal voluntario
—el obligatorio se mantiene, por supuesto—, invocando que «ciertos
sectores de contribuyentes» han utilizado el mecanismo «para fines distintos
de aquélios para los que nacidé». O sea, que la transparencia fiscal se
mantiene en su modalidad obligatoria para evitar la elusion fiscal, mientras
que la voluntaria —que permitia eliminar por completo la doble imposicién
de los dividendos— se suprime porque, al parecer, ha servido para fomentar
la evasion. ¢ No es éste un claro ejemplo de aplicacion de la ley del embudo?

)

Fiscalidad inadecuada y negativa sobre el capital

Por Ultimo, la fiscalidad sobre el Capltahnuestra también graves imperfecciones
_en nuestro sistema tributario.

Vaya por delante que a la preferente atencién prestada clasicamente a la
vertiente de equidad de estos impuestos, en el sentido de que son los
instrumentos mas adecuados para lograr una mejor distribucién de la renta
y la riqueza, ha sucedido un creciente interés por los efectos econémicos
que producen, andlisis que conduce a estimar que sus efectos son
negativos sobre el ahorro y el trabajo, generando frecuentes ineficiencias en
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la colocacion del primero, que suele orientarse, por motivos puramente
fiscales y no de rentabilidad econdmica a los activos menos gravados.

Estos impuestos —cuyo peso tributario es reducido en los sistemas
comparados, y también en el nuestro— plantean, en apretada sintesis, las
cuestiones que se resumen a continuacion. )

En primer lugar, «el impuesto» —todavia hoy extraordinario— «sobre el
patrimonio» no ha cumplido satisfactoriamente, después de un largo decenio
de aplicacion, los objetivos que el legislador pretendio al establecerlo: no ha
servido, por una parte, como medio de control de las rentas de capital (antes
al contrario, el controlador tedrico, el impuesto sobre el patrimonio, ha
pasado a ser controlado, ya que el que deberia serlo, el impuesto sobre la
renta, se ha convertido en controlador, juego de palabras con el que quiero
describir el extrafio proceso que ha culminado en el establecimiento, en el
impuesto sobre la renta, de retenciones sobre los rendimientos de
determinados activos financieros como medio de accion para descubrir €l
llamado «dinero negro»); no ha servido tampoco para diferenciar, por
razones de equidad, el gravamen de las rentas de trabajo del de las del
capital en favor de las primeras, y a que desde 1982 esa funcién —que no

puede lograrse con un impuesto sintético como el nuestro, que grava por
igual la renta, con independencia de su origen— la cumple con ventaja la
deduccién en la cuota del IRPF por rendimientos netos de trabajo que
introdujo la Ley de Presupuestos. ;Para qué sirve, entonces, el impuesto
sobre el patrimonio?

Aunque es éste un viejo tributo (fue introducido en Espafia en 1202 con el
nombre de «<moneda forera» en la Corona castellano-leonesa, y en 1205 con
el de «<monedaje o monedatges en la castellano-aragonesa), no es hoy, ni
mucho menos, un impuesto unanimemente aceptado en el area occidental,
“ya que sdlo once paises de la OCDE (incluyendo a Francia, que lo ha
reimplantado tras el reciente triunfo socialista) lo tienen establecido. Por lo
demas, si se opta por su pervivencia —opcion que desde luego no
comparto, dados los graves problemas de valoracion, es decir, de
discriminacién entre tipos de activos patrimoniales que genera y la clara
duplicidad del gravamen que se produce con otras figuras impositivas, como
el IRPF y el impuesto de sucesiones y donaciones, por no hablar de la’
tributacién local sobre bienes inmuebles—, el impuesto necesita una
urgente actualizacion normativa en multiples aspectos, en cuyo detalle no
me es posible entrar.

La reciente reforma del «<impuesto sobre sucesiones y donaciones», llevada
a cabo por la Ley 29/1987, de 18 de diciembre, junto a innegables aspectos
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positivos (como la simplificacion de las exenciones vy tarifas y la posibilidad
de aplazamiento de pago de las cuotas tributarias en la transmision de
explotaciones de pequefia dimensidn), incurre en graves deficiencias que le
hacen innecesariamente complejo y discriminatorio —ejemplo tipico: la
insélita consideracion del patrimonio previo del adquirente como elemento
que gradla la carga impositiva, lo que tiende a desincentivar el trabajo, el
ahorro y la inversion— y que le alejan de las tendencias internacionales mas
recientes, manifestadas especialmente en tipos muchos més reducidos y en
generosas exenciones a la transmision de pequenas explotaciones econé-
micas de tipo familiar.

Por ultimo, dentro de este apartado he de referirme al muy deficiente
tratamiento que nuestro sistema concede a las «ganancias de capital», un
tratamiento aquejado de graves defectos de disefio que las reformas
posteriores no han hecho sino empeorar, con negativas consecuencias en
términos de asignacion ineficiente de recursos, y que se compara bastante
mal con el vigente en la mayoria de los paises mas desarrollados. jY no se
diga que esta critica es dural

No dispongo de tiempo para examinar con detenimiento este problema en
todo su alcance —problema que, de por si, mereceria €l solo una
conferencia—, por lo que voy a limitarme a transmitir telegraficamente sus
puntos cruciales: en primer lugar, tras la consideracion de las variaciones
patrimoniales como elementos de esa renta comprehensiva y totalitaria, que
trata de gravarse en el IRPF, la «innovacién» que introduce la reforma de
1985 hace que, por razones una vez mas recaudatorias, como antes puse de
relieve, las disminuciones patrimoniales realizadas s6lo se computen si al
mismo tiempo, es decir, en el mismo ejercicio, o en 10s cinco siguientes, se
producen otros incrementos patrimoniales, lo que supone —ademas de
desnaturalizar el tributo y el concepto de renta sintética, que es un
ambicioso fundamento— perjudicar comparativamente mas a los pequefios
propietarios, que tendran menos oportunidad de compensar las pérdidas en
“los ejercicios futuros —Io que es contrario a la equidad vertical— amén de
complicar de manera extraordinaria la declaracion del impuesto a cargo del
contribuyente, que casi se convierte en algunos casos en un ejercicio
diabdlico;- en segundo lugar, el gravamen de las plusvalias es una
duplicacion, por un lado, del que en el ambito municipal grava, en funcion
hasta ahora de unos baremos arbitrarios que no descuentan la inflacion, el
incremento del valor de los terrenos, y por otro lado, del impuesto sobre
sucesiones, duplicidad ésta que ha forzado al legislador a declarar exentas,
aunque el problema no haya quedado resuelto del todo, las «plusvalias del
muerto» (figura esperpéntica, donde las haya) puestas de manifiesto por las

— 93 —



transmisiones lucrativas mortis causa en favor de las personas incluidas en
la unidad familiar; en tercer lugar, nuestro sistema no distingue entre
ganancias a corto o largo plazo, lo que significa hacer un flaco servicio a la
equidad al tratar del mismo modo una .inversion especulativa que, por
- ejemplo, aquella otra cuyo propésito es unicamente el mantenimiento del
patrimonio familiar; por ultimo, el andlisis de los efectos econdmicos de la
tramitacion de las plusvalias (su falta de neutralidad, su conversion en
obstaculos a las fusiones empresariales, que sélo la discrecionalidad
administrativa puede salvar, el llamado «efecto cerrojo» y el claro desestimulo
a la inversién que supone), unido a la constatacién de que Espafia esunode
los paises en que soportan una mayor progresividad, nos lleva a postular
una reforma urgente y radical de esta materia.

La reforma deberia venir de la mano de los sistema comparados, los cuales,
pese a ofrecer una gran variedad en punto a la fiscalidad de las ganancias
de capital, se orientan por lo general hacia un tratamiento diferenciado y
favorable de esta fuente de renta en relacion con el resto de los
rendimientos obtenidos por el sujeto pasivo. Ello permite tipificar las
ganancias de capital en funcién de la naturaleza de los activos y de los
plazos de posesion de los mismos, como paso previo al establecimiento de
su respectiva tributacién, que va desde la completa exencion a la fijacion de
tipos impositivos generales ad hoc, sin que normalmente se entreguen —a
diferencia de lo que, en todo caso, sucede en Espafia— en la base imponible
del impuesto sobre la renta personal.

Las orientaciones basicas de una reforma fiscal para Espaiia

La gravedad de los problemas que aquejan al sistema tributario espafol, de
los que se ha dejado constancia en las péginas precedentes, invitan a
reflexionar sobre las orientaciones basicas de la futura reforma del conjunto
de nuestra tributacion, entendiendo la palabra reforma, como ya anticipé al
principio de mi intervencion, mas en el sentido de ajuste de la estructura
fiscal ya existente que en el de introduccién de un modelo impositivo
radicalmente nuevo, labor esta dltima que llevaria consigo costes muy
elevados en términos de seguridad.

Desde esta perspectiva, paso a relacionar a continuacion las lineas de
cambio que considero prioritarias.

E! futuro de la armonizacion fiscal comunitaria

A la vista de los errores de disefio cometidos en 1977 y del poco acierto de
nuestras principales «invenciones» en materia tributaria (desde el «polinomio
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familiar» a ‘la «plusvalia del muerto», sin olvidar la consideracion del
patrimonio preexistente como elemento de graduacion de la deuda tributaria
én el impuesto sobre sucesiones y donaciones), casi es un consuelo pensar
que la proxima reforma fiscal no la haremos del todo nosotros, sino que
parcialmente nos la haran. Me refiero a la previsible armonizacion futura de
los sistemas fiscales de los paises integrantes de la CEE, un objetivo que
resulta inseparable de las libertades de circulacion de bienes, servicios,
capitales y personas que ya sanciong el tratado constitutivo de la CEE y que
parece cobrar nuevos brios con vistas a la consecucion del gran mercado
o mercado Unico europeo en 1993

La verdad es que el proceso de armonizacion fiscal ha conseguido hasta el
momento presente —con la importante excepcion del IVA, aunque en este
impuesto quede todavia mucho por hacer— unos resultados mas bien
decepcionantes. La explicacion hay que encontrarla no solo en la restriccion
que la armonizacion fiscal impone a la soberania nacional (en la medida en
que el disefio del sistema tributario ha sido siempre, incluso antes del
advenimiento del Estado constitucional, una de las funciones basicas de las
Cortes o Parlamentos nacionales), sino también en la distinta «cultura fiscal»
de cada pals, que es a su vez producto de habitos y preferencias colectivas
diversos, de estructuras econémicas y sociales dotadas de ciertas particu-
laridades, aun contando con muchos componenentes comunes, y de
elementos historicos configuradores de modelos tributarios relativamente
diferentes. Todo ello sin olvidar que la complejidad técnica de los sistemas
fiscales modernos hace per se considerablemente dificil esa tarea.

En la actualidad, se encuentran sobre el tapete —es decir, en fase de
estudio y discusion—, entre otras, sendas propuestas de la Comision de julio
y agosto de 1987 sobre armonizacion de las estructuras de los impuestos
directos y aproximacion de sus tipos impositivos, que constituyen una
auténtica innovacidn en este ambito. Por lo que hace al IVA, se trataria de
cambiar el criterio de gravamen en el pais de destino al de origen, con
deduccion y compensacién en aquél; de reducir a dos los tipos impositivos,
pudiendo cada pais fijar el tipo reducido entre el 4y 9 por 100, y el normal
entre el 14 y el 20 por 100, si bien con plena armonizacién de los bienes y-
servicios. sujetos a uno y a otro; y finalmente, de establecer un mecanimso
de compensacion entre las Haciendas Nacionales que permita que las de
los paises importadores netos se resarzan del correspondiente saldo
negativo con cargo al de signo contrario que presentaran las de los paises
exportadores. A su vez, en cuanto a los impuestos sobre consumos
especificos, las propuestas son todavia mas rigidas, al pretender el
establecimiento de tarifas Unicas, expresadas en Ecus, para los productos
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sometidos a aquelios (tabacos, productos petroliferos, bebidas alcohdlicas,
cerveza y vino), sin que los paises comunitarios puedan gravar por ese
concepto a ningun otro. De acuerdo con las estimaciones de la Comision, el
efecto inmediato que tendria en Espafia la aplicacion de ambas propuestas,
suponiendo constantes las cifras de ventas, seria —;Como no?— una
notable elevacion de la recaudacion actual por impuestos indirectos sobre el
consumo.

Las propuestas de referencia reflejan la que, hasta hace poco tiempo, era la
estrategia fiscal de la Comision para el logro del gran mercado intracomuni-
tario: armonizar en primer lugar la fiscalidad indirecta con la esperanza —e
incluso la seguridad— de que, tras la liberacién completa de los movimientos
de capital y del establecimiento y prestacion de servicios, especialmente de
los financieros, seran los propios Estados los que intentaran aproximar su
fiscalidad directa, adaptandola a las nuevas condiciones y circunstancias.
Esta estrategia —aunque esté formalmente amparada en el argumento de
que las medidas armonizadoras de la imposicién directa «<no afectan a la
libre circulacion de bienes en el sentido de que no dan lugar a controles o
formalidades en las fronteras»— oculta en realidad una cierta impotencia de
la Comision ante la complejidad de problema y las dificultades que encierra
la adopcion de dichas medidas.

Sin embargo, las fuertes criticas levantadas por las propuestas ya
formuladas sobre reforma del IVA y de los impuestos sobre consumo
especificos (y de modo especial la referente al primero, que, ademas de la
oposicion del Gobierno britanico, ha merecido un juicio muy negativo en los
analisis efectuados por destacados medios empresariales y financieros de
la Comunidad) y la progresiva conciencia que va tomando la Comisién de la
necesidad de evitar o atenuar las distorsiones que la distinta fiscalidad
directa sobre la renta de las sociedades y de las personas fisicas de cada
pais puede crear en el funcionamiento de ese gran mercado liberalizado, al
influir de modo relevante en las decisiones de localizacién de las inversiones
y en las condiciones de competitividad de las empresas, han determinado
una cierta ralentizacion del proceso en curso de armonizaciéon de los
impuestos indirectos y dado alguin impulso a la de los directos, en materias
como la doble imposicion de dividendos, la determinacién de la base
imponible del impuesto sobre sociedades y, mas recientemente, la fiscalidad
sobre el ahorro y el control de su aplicacion (retenciones en la fuente sobre
los distintos activos financieros, obligaciones de colaboracién con el Fisco
de las entidades financieras ...). Se trata, en cualquier caso, de un caming
erizado de problemas, en el que méas bien parece que el deseo de las
instancias comunitarias es el padre del pensamiento.
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Si se paran mientras en los defectos antes denunciados de nuestra
imposicién directa en punto a esas materias, no cabe duda que la reforma
que nos vendra impuesta por ésta, hoy todavia, dificil via de la armonizacion
fiscal comunitaria sera para bien.

Lecciones para Espafia de la experiencia internacional
en materia de reformas tributarias

Con todo, la politica tributaria espafiola tiene todavia un considerable
margen de actuacion al abordar la reforma fiscal, tarea ésta que —para no
tropezar dos veces en la misma piedra— deberia desarrollarse de acuerdo
con las «tecnologias» tributarias que hoy (no ayer ni anteayer, como sucedi6
en 1977) dominan el mundo de las ideas e informan las experiencias de
reforma tributaria de los paises mas desarrollados de nuestro entorno.

Vaya por delante que ello no significa reclamar una actitud puramente
acomodaticia hacia las tendencias que se observan en el exterior, entre
otras razones porque la naturaleza e intensidad de los problemas que
padece la economia espafiola abogan por una politica tributaria que los
tenga muy en cuenta al disefiar el futuro de nuestro sistema impositivo. Pero
una cosa es sostener la necesaria autonomia con que debe abordarse en
Espafa la reforma fiscal —«nuestra» reforma fiscal— y otra muy distinta
ignorar las lineas inspiradoras de las que se estan desarrollando en el
ambito internacional, e incluso caminar con osadias en la direccién opuesta,
como en tiempos no lejanos tan frecuentemente ha sucedido entre nosotros.

Como resume el profesor Albi, la principal explicacién del grado de
generalidad que ha alcanzado en el area de la OCDE la tarea reformadora
acometida en el ambito fiscal debe buscarse en la preocupacion existente
respecto a los graves problemas y deficiencias que se han puesto de
manifiesto en el funcionamiento de los sistemas fiscales.

El proceso se inicid, como siempre, en el campo del pensamiento y tuvo su
primera manifestacién en la publicacion, a partir de la segunda mitad de los
setenta, de toda una serie de informes y trabajos, promovidos en ocasiones
por instituciones privadas y la mayor parte de las veces por los propios
gobiernos, que ponen de relieve la profunda evolucion sufrida por la teoria
hacendistica en punto al concepto y finalidades de los impuestos y que
~ articulan propuestas concretan de reforma de los sistemas fiscales vigentes,
con especial atencion a la imposicion directa y, dentro de ella, a la que grava
la renta, tanto personal como societaria. El informe Bradford, publicado en
1977 por el Departamento del Tesoro norteamericano, merece ser recordado,
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en este sentido, como el primer eslab6n de una larga cadena de
aportaciones (informe O'Brien en Irlanda, de la Comision Real noruega de
reforma del impuesto sobre la renta, el Draft white paper en Australia, el de
las comisiones especiales del Comité Fiscal en Japén, o el «Libro Verde»
sobre la reforma de la imposicion personal en el Reino Unido, por citar los
mas significativos) que han revolucionado, literalmente, el mundo de la
tributacion. '

Con el transcurso del tiempo, la reforma ha pasado de lo pintado a lo vivo:
ademas de la Ley de reforma impositiva norteamericana al servicio de la
«justicia, crecimiento econémico y simplificacion», firmada por el presidente
Reagan el 22 de octubre de 1986 —que constituye hasta el momento
presente el mas sazonado fruto de este vasto movimiento de renovacién de
los sistemas impositivos de nuestro tiempo—, en los Uitimos afios se han
_registrado modificaciones sustanciales en la fiscalidad de todos los paises
importantes de la OCDE (desde Nueva Zelanda al Reino Unido, pasando por
Alemania, Australia y Canadd), especialimente en lo que se refiere al
impuesto sobre la renta personal, tendencia a la que parece que van a
sumarse en breve plenamente paises tan distintos y distantes como Suecia
y Japon.
Pero no se trata, contra lo que podria parecer, de una simple moda, sino de
un serio intento de aumentar la eficiencia del sistema econémico,
gravemente lastrada por el «<peso muerto» de unos impuestos que en los
dltimos tiempos no han cesado de crecer. En este sentido, los andlisis e
investigaciones mas recientes sobre los efectos econémicos de la imposicion
sugieren que ésta afecta mucho més de lo que tradicionalmente se habia
supuesto a la demanda y a la oferta de trabajo, a la oferta de ahorro y a la
disponibilidad y destino del capital, con el resultado de reducir en mayor o
menor medida la capacidad productiva de la economia, un efecto que se
amplia desproporcionadamente cuando el nivel de los tipos impositivos es
més elevado y cuando, cualquiera que sea su nivel absoluto, es modificado
al alza.

Aungue las conclusiones que se desprenden de estos estudios no son
todavia definitivas, han servido de elemento catalizador de las reformas
fiscales en marcha, mediante las que, en todo caso, se pretende disminuir
los efectos perversos de la imposicién —lo que, en la imposicion personal
sobre la renta, induce a recortar los tipos marginales y el nimero de
escalones o tramos impositivos, aungue se tienda a la ampliacion y
extensién de la base imponible y se mantengan ios niveles de los tipos
medios por razones de recaudacién, aumentando si fuese necesario la
imposicion indirecta— y rebajar incluso, al ritmo que permita la necesaria
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reduccion del gasto publico, la carga tributaria total con el fin de aminorar las
ineficiencias asignativas de los recursos y contribuir -activamente a la
expansiéon econémica.

Se consuma de este modo una notable variacién en el tradicional orden de
prioridades de los objetivos de la imposicién. Frente a la primacia en otro
tiempo concedida a la equidad, y muy especialmente a la equidad vertical,
hoy sin desentenderse en absoluto de este objetivo, se &firma rotundamente
la preeminencia del principio de eficiencia econémica, lo que empuja a los
sistemas fiscales_a tratar de lograr la maxima neutralidad posible en el
proceso de asignacion de los recursos productivos y en la toma por los
agentes econdmicos de las decisiones fundamentales de trabajar, ahorrar e
invertir. En otras palabras, de lo que se trata es de que esas decisiones
econdmicas queden liberadas del «bloqueo» que los sistemas fiscales
tradicionales —identificando de forma simplista la finalidad redistributiva de
los impuestos con escalas de tipos agudamente progresivos— les habian
impuesto. Sin olvidar ademas que de este modo se garantiza mejor el logro
de la equidad horizontal o principio de generahdad impositiva, verdadero
«talén de Aquiles» de esos sistemas.

Otro valor en-alza es el de la simplificacion operativa de las estructuras
fiscales, principio éste que exige, como subraya el profesor Albi, que «el
contribuyente comprenda cual es la naturaleza de su obligacién tributaria, lo
cual no es posible con un sistema de disefio complejo, de dificil
administracién o poco claro en cuanto a la certidumbre de las cuotas
tributarias.»

(Lecciones para Espafia de estas experiencias internacionales? Muchas y
muy claras, cuyo enunciado —sin contar las propuestas de reforma que, con
base en esas experiencias, he anticipado en paginas precedentes—
descubre cuan lejos esta nuestro sistema fiscal del actual status quaestionis
de la imposicion en el orden comparado: hay que aminorar la presion fiscal
lo que choca abiertamente con los «escandalosos» aumentos que ésta
registra en nuestro pais afio tras afio; debe disminuirse el nimero de los
tramos 0 escalones impositivos y, sobre todo, deben reducirse los tipos
marginales mas aitos del impuesto sobre la renta personal (lo primero se
efectud en parte en la Ley de Presupuestos para 1988, aunque quede
todavia mucho por hacer si se comparan nuestros dieciséis tramos actuales
con, por ejemplo, los tres de los sistemas norteamericano y canadiense, los
seis del britanico o los siete del aleman; o segundo no sélo no se ha hecho,
sino que en realidad se ha progresado en el sentido contrario, al suprimirse
en la citada Ley de Presupuestos para 1988 la limitacion del 46 por 100 de
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la base imponible, lo que ha elevado hasta el 56 por 100 el tipo marginal mas
alto de nuestra escala, en vivo contraste con el 28 por 100 de EE.UU., el 29
por 100 del Canada, el 40 por 100 del Reino Unido, o incluso el 52 por 100
para la unidad familiar en Alemania), es necesario simplificar nuestro
sistema tributario (que se ha hecho, literalmente, ininteligible para la
inmensa mayoria de los contribuyentes espafioles, los cuales, fundamental-
mente por esta causa, reaccionan ante el Fisco con frialdad, cuando no con
‘hostilidad, y casi siempre con desconfianza, incapaces de comprender y,
por tanto, de aceptar sus obligaciones tributarias) y, en fin, tantas otras
ensefianzas en cuya exposicién detallada no puedo entrar sin caer en el
riesgo de perturbar. el buen orden de -esta intervencion, necesariamente
limitada a los aspectos mas generales.

Una fiscalidad al servicio de un crecimiento econémico equilibrado

Por Ultimo, la reforma fiscal que Espafia necesita debe coadyuvar al
mantenimiento —y aun a la potenciacién— del crecimiento de nuestra
economia, asi como a la superacion de sus graves problemas estructurales.
El afio 1988 pasara a la historia como aquél en que se ha consolidado la
fase de recuperacién que la economia espafiola inicié en la segunda mitad
de la década de los ochenta, una reactivacion que ha permitido, tras més de
diez afios de aguda crisis, un ritmo elevado (y superior al de los paises de
nuestro entorno) de crecimiento econémico, con positivos resuitados
(aunque todavia parciales e insuficientes) en la lucha contra el desempleo,
que es el objetivo prioritario de nuestra politica economica.

Con luces y sombras, los protagonistas de este proceso son la demanda
interna, que estd aumentando mas de lo que lo hace el PIB, y el sector
exterior, cuya contribucién al crecimiento esta resuitando negativa, como
consecuencia de que el incremento de las importaciones de bienes y
servicios supera al de las exportaciones.

La inversion ha sido —y, aungue con menor firmeza, continda siendo todavia
hoy— el componente mas dindmico de la demanda interna. Su vigoroso
crecimiento ha influido decisivamente en la ampliacién y modernizacién de
nuestro aparato productivo, lo que a su vez permite la creacion de empleo y
la mejora de la competitividad de los productos espafioles en los mercados
“exteriores. De ahi que una exigencia elemental de la politica econdmica en
este campo sea velar por la continuidad de los factores que han hecho
posible ese despegue de la inversion. De entre ellos destaca, por su
importancia, el ahorro nacional privado, tanto empresarial como familiar, que
en modo alguno es sustituible a este objeto, de forma prolongada y con
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intensidad necesaria, por el préstamo exterior, por lo que su reciente caida
deberia constituir para nuestras autoridades econdémicas un motivo de seria
preocupacion.

Los datos relativos a la evolucion de la inversion interna en Espafia prueban
que existe una acusada correlacion entre el progreso del ahorro empresarial
y al aumento de la formacion interior bruta de capital. El aumento del ahorro
empresarial s6lo es posible gracias a la mejora del excedente de
explotacion de las empresas, |0 que a su vez exige —en un marco de relativa
estabilidad de precios como el que, en medio de no pocas dificultades,
parece que se va consolidando en la economia espafiola— una rigurosa
contencién de costes, objetivo éste en cuyo logro tanto tiene que hacer la
fiscalidad, que a su condicion de coste empresarial directo afiade su
influencia en la evolucién de otro de los costes principales, el laboral, y aun
su incidencia en un tercero no menbs relevante, el financiero. En cuanto al
ahorro familiar, parece evidente que su necesario crecimiento exige una
politica que lo fomente activamente con todo tipo de incentivos (incluyendo,
por supuesto los fiscales).

En suma; para que la inversion continie siendo, como lo ha sido hasta
ahora, la palanca fundamental de nuestro crecimiento econdémico, el
sistema tributario debe dispensarle un trato especialmente favorable,
extensivo al ahorro empresarial y familiar que hacen posible su financiacion.
El mecanismo que permita llevar a efecto este objetivo deberia evitar las
injustificadas discriminaciones que hoy se derivan de los incentivos
‘existentes —y a las que me he referido con anterioridad—, haciendo que el
ahorro y la inversion fiscalmente protegidos se asignen libremente de
acuerdo con la légica del mercado y con las exigencias del principio de
neutralidad de la imposicion.

Por lo que se refiere al sector exterior, el saldo deficitario que en 1988
presentard la balanza corriente —en un proceso de continuado y progresivo
deterioro iniciado en 1986 — constituye una inquietante sefial de alarma ante
la que debe reaccionarse con presteza si se quiere evitar que se covierta en
un factor limitativo de nuestro crecimiento. El camino a seguir no puede ser
mas claro: la politica econémica debe fomentar por todos los medios a su
alcance las exportaciones, con el fin de reducir la actual aportacién negativa
del sector exterior.al crecimiento econdémico hasta trocarla en positiva,
equilibrando de este modo un modelo apoyado excesivamente en la
demanda intermna. Para ello resulta indispensable mejorar la competitividad
internacional de nuestra produccion, lo que a su vez de nuevo reclama, entre
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otras exigencias, el planteamiento del actual ritmo de renovacion del
equipamiento productivo de nuestra economia y una estrategia de efectiva
moderac:6n de costes. Ya me he referido antes al importante papel que la
fiscalidad debe desempeniar en el logro de ambos cometidos.

Una observacién final debo formular aqui, reiterando una idea que
constituye la musica de fondo de cuanto antecede: la reforma fiscal que
estoy propugnando, en linea con las tendencias hoy predominantes en los
sistemas comparados, seria inoportuna, perjudicial e incluso literalmente
imposible —dados los perniciosos efectos que en otro caso se derivarian del
extraordinario déficit plblico resultante—, si no se acomete previamente una
firme politica de contencién del gasto publico que corrija ese «comportamiento
diferencial» del sector publico espafiol en este campo, al que me referia al
comienzo de mi intervencién. Las recientes experiencias puestas en
practica en estos paises sobre la llamada «consolidacién fiscals —una
estrategia presupuestaria a medio y largo plazo que pretende reducir
gradualmente las causas estructurales del déficit publico por la via del
recorte del gasto y definir un horizonte claro en cuanto al nivel y ala
estructura de los ingresos publicos— demuestran sin lugar a dudas que la
contencion del gasto publico es posible técnicamente. Que ademas de una
necesidad, se convierta en Espafia en una realidad depende, sobre todo, de
€s0 que se ha dado en llamar «voluntad politicas.

A modo de conclusion

Esta es mi propuesta de reforma con el fin de implantar en Espafia un buen
sistema fiscal, lo que en mi criterio significa fundamentalmente no
entorpecer, con muchos a malos impuestos, el libre curso de la actividad
economica. A fin de cuenta, de lo que se trata es de conseguir no tanto una
Hacienda Publica minima cuando una Hacienda neutral. Una Hacienda
Publica que sea capaz de mantener con «las bases de la sociedad» unas
relaciones de respeto y no interferencia como las que postulaba, alla por el
ano 1826, un gran servidor del Estado, don José Canga Arglielles, con cuyas
expresivas palabras quiero poner punto final a mi exposicion:

«Con grande equivocacion se conducen los que creen que la ciencia de
la hacienda se reduzca sélo a hallar dinero. El que asi procede, no conoce
el alcance que las operaciones de ella tienen con los estimulos del interés
individual, ni que la ciencia que las regula se ocupa en encontrar el
saludable equilibrio que debe haber entre la fuerza publica y las privadas,
del cual penden el poder del soberano vy la felicidad publica.»
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«Las sociedades se han establecido con el fin de asegurar el bienestar de
los hombres que las componen. Esto no se logra sin paz y el ejercicio de
las virtudes, y sin el goce de las comodidades adquiridas con el trabajo.
Todo lo que impida el curso de éste y la creacion de las riquezas
contribuird a derramar en los pueblos la miseria, comparfiera de l0s vicios
y de la ruina de los Estados. Y como los erarios publicos no tienen otros
agentes de su opulencia que las deducciones hechas a la masa de los
productos del trabajo: de aqui el intimo enlace de la hacienda con las
bases organicas de la sociedad. Cuando la indole de los tributos, l0s
reglamentos sancionados para su cobro, los empréstitos y los arbitrios
gravan el fondo de la riqueza y extentan los brazos que la producen,
empobrecen los pueblos, relajan la union de los individuos que componen
la sociedad, pervierten la moral e influyen eficazmente en las desgracias
publicas con ruina del Estado.»

Este trabajo analiza el sistema tributario espafiol vigente a principios de 1989, fecha en la que

" fue concluido.
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