Las transformaciones
fiscales de los ochenta

El favorecer un sentimiento de sofidaridad, al crear una «concien-
cia fiscal», deberia ser un objetivo irrenunciable no sélo para el Go-
bierno sino también para las personas e instituciones gue, por su
peso en la sociedad y por su influencia en la creacién de opinién
plblica, tienen también parte de la responsabilidad.

Por Felisa Carbajo Vasco *

I. PRINCIPIOS BASICOS DE TODO SISTEMA FISCAL
1. Politica y Fiscalidad

Aunque Goldscheid defendia que el Presupuesto es el esqueleto del
Estado desprovisto de ideologias, actualmente se impone en todas las la-
titudes la idea de que la estructura fiscal de un pais democratico respon-
de siempre a una eleccion polftica. Es ef politico el que ha de responder
a objetivos miltiples de diversa naturaleza vy a peticiones de ias distintas
fuerzas sociales, a veces contradictorias y cambiantes, dentro del marco
obligado de unos recursos escasos.

El debate sobre la Hacienda Publica es fundamentaimente politico, en
-el que subyacen necesariamente juicios de valor. Limitar coactivamente
las rentas ingividuales a través de los impuestos y arbitrar entre ias utilida-
des personales y colectivas, es politica en e! sentido mas noble de esta
palabra, es decir, en el empefio de que la «polis» sea una comunidad de
ciudadanos que buscan la lusticia, la igualdad vy la solidaridad.

L.as valoraciones de los ciudadanos no son tampoco neutrales frente
a las distintas alternativas fiscales, puesto que responden claramente a
los intereses particulares o de grupo que condicionan sus demandas. De-
tras de cada propuesta fiscal existe una ideclogia y, seguramente, un grupo
social cuyos intereses pretenden defender.

*

inspectora de Finanzas de! Estado.
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Musgrave dice gue los procesos de cambio tributario estan acusada-
menta influidos por ios grupes de interés fiscal que lo articulan, en funcion
basicamente del nivel de renta v del sector productivo (trabajadores, ca-
pitalistas 0 empresarios) en ! gue se hailan encuadrados. La multitud de
elermentos gue condicionan las peticiones fiscales en una sociedad de-
mocraticamente hacen dificll formular una politica fiscal que satisfaga por
igual tadas las demandas. Cualquier decisidn tendrd una resonancia so-
cial inmedliaia y dividira iremediablermente las opiniones de la sociedad
entre ganacores y perdedores. En este sentido, cada pais escribe su pro-
pia historia fiscal porque propias y distintas son [as fuerzas sociales y eco-
némicas que fa condicionan. La fiscalidad es un autorretrato de ia socie-
dad, tal v como afirma Schumpeter... «El espiritu de un pueblo, su nivel
cultural, su estructura social, los hechos que pueden determinar su polit-
ca, lodo esto y mas, esta escrito con claridad en su historia fiscal, sin reté--
rica de ningUn tipo. El mejor punto de partida para realizar una investiga-
cion sobre la sociedad y aun de su estructura politica es estudiar 1a
Hacienda Publica»,

Al final, sera el gobierno de turnc el gue tendra gue establecer una
valoracion de las preferencias sociales, o gue sin duda le planteard pro-
blermas de impoptiiaridad con los grupos que no han sido favorecidos por
sus clecisiones y que temen que sus beneficios fiscales disminuyan. El pri-
vilegio del politico, pero también su riesgo, es que debera optar entre las
alternativas que se le ofrecen, jerarquizando los obijetivos a los cuales ha
de responder la Hacienda Publica. Y todo ello lo debera realizar bajo un
cuadro de valores superiores que aspira a convertir en realidad.

2. Percepcion individual de la fiscelidad v necesidad de una
conciennia social

Hay gue partir de un hecho histdrico indiscutibie: los impuestos son
coaclivos e impopulares, lo que produce un rechazo previo de ios contri-
buyentes a su pago voluntario. Normalmente cada contribuyente al com-
parar &l sacrificio personal, derivado del page de impuestos con el bene-
ficio de los bienes publicos recibidos hace un balance negativo de su
relacion con el Estado. El que exista esta asimetria, de forma que el valor
de las contraprestaciones sea inferior a log sacrificios, radica en ia per-
cepuion individuai que el contribuyents tiene de sus relaciones con la Ha-
cienda Peblica.

Esta realidad no por conocida debe ser aceptada. La solidaridad en-
tre los distintos grupos socisles deberfa ser el punto de partida, de mane-
ra que el balance no se haga en términos de lo que yo pago v o que
yo recibo sine de lo que yo pago v de lo gue reciben las personas menocs
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favorecidas que vo. El favorecer un sentimiento de solidaridad, e crear
una «conciencia fiscal», deberia ser un objetivo irrenunciable no sdio para
el gobierno sinc también para ias personas e instituciones que, per su pe-
so en la sociedad y por su influencia en Iz creacidn de opinidn sublics,
tienen también parte de la responsabilidad. Desgraciadamenia, nuestio
pais suele exigir derechos; pero dificilimente asume obligaciones.

El incumplimignio de las normas no es facil de erradicar en un pals
como el nuestro con una cultura clvica distorsionada, donds s condena
de forma diferente al que defrauda al Estado que 4l que defrauda a los
particulares. El modelc de ciudadano gue se nos ofrece resulta poco es-
crupuioso en materia fiscal en nuestro pals, donde una excesiva permisi-
vidad social ha llevado a alabar vy calificar de listo a la persona que no
cumple con sus obligaciones fiscales vy al defraudador a jactarse da ello.

Solo puede construirse un sistema fiscal sobre ia base del cumplimiento
voluntario de los contribuyentes proveniente de la aceptacion de las re-
glas det juego. Sdlo si existe una conciencia da que el sistema es racional
y justo hay posibilidad de enraizamiento social. Y esta aptitud dsbe ba-
sarse no en el tamor a la sancion, sino en el convencimiante de que pa-
gar impuesios constituye un ejercicio civico del ciudadane, cuyo incum-
plimientc no pueds iustificarse ni por la comparacién con quien no cumpls,
ni en base a un presunio despilfarro v mala administracion del Gasto
Publico.

En la actualiidad estamos asistiendo a una preliferacion de noticlas fis-
cales, hasta ahora desconccida en nuestro pals, la cual parece estar rela-
cionada con la craciente preccupacion e interés de los espaficles por log
temas fiscales. Pero gran parte de los medios de comunicacion en vez
de fomentar una conciencia solidaria, gue fave al convencimienio de qua
quien mas tiene debe contribuir mas, se dedican a repetir sloganes come
los siguientes: Hacienda recaudadora voraz, Hacienda acosa, Estado re-
presor, Despilfarro, Hacienda persigue a 10s 1amosos, pero ne pusde con
. ellos, Sistema expoliador, Confiscatoriedad, Corrupcion del Gasto Pabi-
co, Inseguridad Juridica, Terrorismo Fiscal...

£l resultadoe final es que &f cortribuyents, desconcertado v perplein,
estd asistiendo a una guerra informativa, donde el Unico malo de la pali-
cula es el Gobierno v, en cambio, los defraudadores son considerados
victimas indefensas de la voracidad del Estado y del Sistema Tributario,
No g5 muy aventurade afirmar que las voces que se escuchan suelen pro-
ceder de los grupos de presion situados en posiciones econdmicas nor-
malmente privilegiadas, mientras que 1as opinicnes de los sectores eco-
nomicamente mas desfavorecidos quedan en silencio.

En los Gltimos afics ta Administracion ha hecho un importante esfuer-
z0 de difusion de lps temas hacendisticos, a fravés ds campafias de infor-
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macion, con el objetivo de que todo espafiol se convenza de gue contri-
buir es invertir en Espafa. Sélo desde este convencimiento podra el ciu-
dadano reivindicar y canalizar sus demandas scciales.

3. lLa Politica Fiscal de ios afios 80 desde la perspectiva actual

Hablar hoy, en 1990, de la Fiscalidad de los afios 80 es practicamente
hablar del pasado, de un sistema fiscal que ha sido ya superado y de un
modelo fiscal desarrollado en un contexio econdmico-sociologico que nada
tiene que ver con el que en 1978 configurd nuestro sistema tributario.

L.a Hacienda Espafiola atraviesa en la actualidad una grave crisis, ori-
ginada tanto por factores internos como externos; entre los cuales hay que
constatar los siguientes:

- La Sentencia del Tribunal Constitucicnal que acaba con la unidad
familiar como base del Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisica.

— El descubrimiento de una masa cuantitativamente muy importante
de patrimonios oculios, frute de la lucha contra el fraude fiscal.

{ as propuestas de armonizacion fiscal que se estan discutiendo en el
seno de la CEE.

- La integracion de Espafia en el Sistema Monetario Europeo que con-
vierte a la politica Fiscal en protagonista de la polftica economica del Go-
bierno. :

— La nueva estructura fiscal de la imposicion directa de los paises de
ta OCDE, a consecuencia de ias Gitimas reformas tributarias.

La historia fiscal de Espana es extraordinariamente corta, pero muy
intensa. Como resulta imposible exponer de forma exhaustiva todos y ca-
da uno de los acontecimientos fiscales producidos en una década, solo
sefialaré los hitos mas importantes de la misma, partiendo de la base que
ef pasado condiciona el futuro y que desconocerio ¢ olvidarlo no solo no
es posibie, sino indtil y perjudicial, si es que se pretende construir un nue-
vo modelo de fiscalidad sobre una base firme.

Conviene previamente hacer tres precisiones que no suelen tenerse
en cuenta:

a) La fiscalidad no sdio es ingreso publico sino también gasto; para
valorar un sistema fiscal no solo hay gue analizar cémo se recauda, sino
también quiénes son los beficiafrios del gasto publico.

b) La fiscalidad, si no se quiere hacer un analisis parcial y restringido,
no solo debe ser valorada desde |la Administracion del Estado, sing des-
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de el conjunto de las Administraciones Publicas, incluyendo Seguridad So-
cial, Corporaciones Locales y Comunicaciones Auténomas.

¢) L.a valoracién del sistema tributario y ias opiniones se centran en el
IRPF, olvidando que ia alabanza o critica de un sisterna fiscal debe predi-
carse del conjunto y no Unicamente de una de las figuras que lo integran.

il. HISTORIA FISCAL DE UNA DECADA

1. Punto de partida

La estructura tradicional impositiva, fruto de la reforma de 1964, trajo
consigo la reproduccidn de los defectos que con anterioridad se habfan
denunciadc y que en alguna medida aparecen reflejados en las encues-
tas realizadas en los afios sesenta y comienzos de los setenta (1).

L.a vision que los espaficles tenian, en esta fecha, de los impUestos
gue pagaban y de los servicios gue recibian era la siguiente:

— Existia una evasion generalizada que la Administracion era incapaz
de impedir. £/ 93 por 100 de los encuestados estaban convencidos de
que la mayorfa de los contribuyentes esparioles practicaba el fraude y el
63 por 100 creia que la Hacienda Espafiola no era capaz de impedir el
fraude.

— Los impuestos eran totalmente injustos y las oportunidades de eva-
sion no eran iguales para todos. E/ 81 por 100 opinaba que los impuestos
se distribufan de manera injusta.

-~ La presion fiscal era baja, ya que descansaba fundamentalimente
sobre impuestos indirectos apenas perceptibles, y por tanto mas facimente
aceptables. '

Presion Fiscal afiocs

1970 1975
En Espafia 172% 186%
En Europa : 333% 357%

(1) STRUMPEL, BURKHARD, «E| espanol como contribuyente» an Ravista ds Fomen-
to Social n.° 85, enero-marzo 1967, pag. 5y ss.
— GARCIA MARGALLC, M. y GARCIALOPEZ, J. «.a evasion fiscal en Espafia en Ha-
cienda Publica Espancia n.° 8, 1971, pag. 17 v ss.
— GORCSQUIETA, J. «Valoracion ética del fraude fiscab en Anales de Morat Social v
Econdmica, n.° 37, 1975, pag. 320 y ss.
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— El estado gastaba poco y mal. En ef periodo 1968-1973 la media
del gasto total de las Administraciones Publicas en Espafia era del 22,5
por 100 frente al 38 por 100 de la media comunitaria,

£l punto de partida no podria ser mas negativo para una sociedad de-
mocratica, habida cuenta de la incapacidad de la estructura impositiva
para hacer frente a las necesidades, ia injusta distribucion de la carga fis-
cal y la mala calidad e insuficiencia del gasto, incapaz de afrontar las de-
mandas sociales.

2. Ley 50/1977 Medidas Urgentes de Reforma Fiscal

El Sector Piblico que se heredd del franguismo se caracterizaba por
sU escaso tamano, su vocacion intervencionista v su centralizacion. No
tenfa déficit, pero no porque los ingresos fueran suficientes, sino como
consecuencia de una fuerte restriccion del Gasto Publico. En 1977 su par-
ticipacién en el PIB era solo del 27 por 100 mientras que la media comu-
nitaria era del 45 por 100, La constatacion de las deficiencias gue aqueja-
ban al sistema tributario no fueron suficientes para cambiar la imposicion
espafola. La Reforma Tributaria de 1977 es la prueba irrefutable de que
la Reforma es una opcidn politica, que no podia llevarse a cabo sin la trans-
formacion previa del modelo politico-economico del pais.

La Reforma, limitada a la Administracién Ceniral, pretendia ademas
de modificar las estructuras tributarias un cambio en ios habitos y costum-
bres fiscales y necesitaba, por tanto, de una actitud favorable de la ciuda-
dania. Nunca una Reforma Tributaria ha encontrado un clima social mas
favorable para conseguir la necesaria credibilidad de un proyecto de cam-
bio fiscal (levantamiento del secreto bancario, la regularizacion fiscal...).

Cambios tan radicales exigian una impiantacion gradual con el fin de
fograr estos tres objetivos:

- Una nueva estructura impositiva basada en la Imposicion sobre ia
Renta (tanto de las personas fisicas como de las sociedades), ef Impuesto
sobre et Patrimonio como elemento de cense y control, y una imposicion
sobre el consumo integrada por los Impuestos Especiales y con el hori-
zonte de ta implantacion det IVA.

- La modificacién de fos medios y organizacion de la Administracion
Tributaria para dotarla de instrumentos de informacion, de control y re-
presion de conductas defraudadoras (delito fiscal y fevantamiento del se-
creto bancario).

- Y por ditimo, aunque deberia se lo mas fundamental, la creacion
de una conciencia social gue respaidase el nuevo sistema impositivo.
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3. Fiscalidad de los 80

L.a reforma inciada en 1977 tuvo aspecios positivos inconmensurables,
pero también incorporé aspectos técnicos negatives, gue en gran medi-
da han condicionado el desarrollo posterior.

Se disend un modelo tedricamente perfecto, pero que la Administra-
cién iba a ser incapaz de aplicar, no teniendo en cuenta que ia eficacia
de un sistema tributario esta en funcién de la Administracion encargada
de apiicario. Como entonces no se disponia de los medios suficientes pa-
ra ponerlo en marcha, el nivel de fraude seguia siendo muy elevado, ya
gue la Administracion no contaba con suficiente informacion para luchar
contra él. Los que temian que la progresividad no fuera aceptada, tenfan
razén. La contrareforma se produjo, perc no por la via legal, sino por la
via de hecho. Las exigencias de informacién, que requeria la correcta apli-
cacion de figuras tributarias disefiadas, no fueron adecuadamente valo-
radas, ni se consiguieron imponer a los agentes econémicos. i.a congela-
cion de la reforma de la imposicidn indirecta cortocircuito los sistemas de
informacién gue hubiesen permitido conocer los niveles de actividad de
los sectores empresariales y profesionales.

L.a inexistencia de un sistema de sanciones desincentivador y la ino-
perancia del deiito fiscal ofrecian unos amplios margenes de impunidad
a los que optaron por hacer caso omiso dei sistema. Consecuentemente
la tributacion de las plusvalias significd una verdadera catastrofe para ia
equidad. Los contribuyentes con elevados patrimonios empezaron ia nueva
época fiscal con una reserva de impuestos que les ha permitido liegar hasta
1985 sin pagar practicamente una peseta de impuestos. Por otro lado,
el IEPPEF no ha jugado el papel gue se le adjudicd, ciertamente ambicio-
so. Ni ha cumplido su funcién de tributo coordinador de valores, ni ha con-
seguido ser complementario del 1RPF.

Al disefiar la Constitucion el Estado de fas Autonomias, con un nuevo
modelc de organizacion y estructura territorial y de autonomia financiera
de los Entes Territorigles, afadio una especial complejidad a la fiscalidad
espafoia. E! sistema de financiacién de las CC.AA. se ha basado funda-
mentalmente en las transferencias de! Estado, sin asumir el coste politico
de unos tributos vy recargos propios y de una mejora en fa gestion y re-
caudacién de los impuestos cedidos, io que ha dejade vacio de conteni-
do el principio de «corresponsabitidad fiscal». La estructura de ia financia-
cion, sobre todo el Fondo de Compensacion Interterritorial (FCI), ha
impedido de hecho la solidaridad entre las distintas CC.AA. Las Corpora-
ciones Locales han sufrido crénicos déficits, a pesar de contar con resur-
s0s importantes.

163




Felisa Carbajo Vasco

Estas innovaciones explican que las clases altas y medias no reaccio-
naran negativamente ante la nueva distribucion de carga impositiva deri-
vada de la afta progresividad del IRPF. En la préctica fueron las rentas
salariales, sin problemas de informacidn, con retenciones declaradas por
un tercero, quienes acabaron soportando la mayor parte de la carga fiscal.

Por el lado del gasto, la actuacion del Sector Publico desde finales de
1982 a 1988, se caracteriza por las siguientes notas;

— Una desaceleracion de la tasa de crecimiento del Gasto Publico.
Sin el periodo 1977-1982 la participacion def gasto en el PIB crecit diez
puntos, de este Ultimo afo a 1988 sslo ha crecido 2,9 puntos. De forma
gue Espafia, debido a una contencion del gasto, en contra de lo que pudie-
ra pensarse, es la que registra una de las mencres participaciones en el
PIB de los pafses comunitarios. (Cuadre 1)

Cuadro 1 :
GASTOS TOTALES DE LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS
(En porceniaje de! PIB)

Paises 1881 1983 1885 1986 1987 1988*
BELGICA 57,8 | 57,2 | 556 | 54,8 | 534 | 527
DINAMARCA 508 | 616 | 589 | 558 | 57,8 | 599
ALEMANIA RF. 492 | 484 | 475 | 469 | 469 | 48,7
GRECIA 399 | 15 | 481 | 46,1 | 471 | 484
ESPANA 35,3 | 385 | 419 | #1,5 | 40,8 | 401
FRANCIA | 488 | 514 } 521 | 517 | 51,8 | 50,8
IRLANDA 518 | 537 | 530 | 53,0 | 51.4 | 48,8
[TALIA 454 | 485 | B06 | 505 | 50,1 | 504
LUXEMBURGO 585 | 556 | 49,8 | 497 | 508 | 50.6
HOLANDA 58,2 | 620 | 596 | 596 | 608 | 59,6
PORTUGAL 415 | 461 | 535 | 453 | 434 | 433
REINO UNIDO 443 | 449 | 443 | 430 | 413 | 398
EUR 12 47,1 | 48,6 | 49,0 | 48,4 | 47,9 | 474

* Previsiones septiembre y octubre 1988
Fuente: C.E. Servicios de la Comision e IGAE. Ministeric de Economia v Hacienda

- Una ralentizacion primero y descenso después de los niveles del
deficit pablico. Se ha pasado de un déficit del 7 por 100 del PIB en 1985
al 3,1 por 100 en 1988,

- Una profundizacion del modeio descentralizado del Estado. Si en
1977 el Estado absorbia ef 9C por 100 del Gasto Pablico, en 1988 las Comu-

164




Las transformaciones fiscales de los ochenta

nidades Autonomas y Ayuntamientos deciden sobre el 35 por 100 dal gasto
publico total.

A la vista de la experiencia se constata que en materia tributaria sera
1985 ef afio decisivo para el relanzamiento de la reformaz. Fue en 1985
cuande se produjeron modificaciones importantes en la normativa del IRPF
con el objetivo fundamental de conseguir una justa distribucion de la car-
ga fiscal, de forma que las grandes fortunas no escaparan legalmente de
la contribucion del impuesto. Entre los cambics mas significativos opera-
dos en ese afo hay que destacar:

— Cambio del tratamiento fiscal de las variaciones patrimoniales. A partir
de 1985, las plusvalias, al no poderse compensar con rentas ordinarias,
pasan a contribuir en el IRPF. El resultado final es que de una participa-
cidn negativa de 71.000 millones de 1984 se pasa a un saldo positivo de
380.000 en 1987,

— La relacion entre las retenciones como instrumento de control y ia
tributacion efectiva de las rentas percibidas lleva a una profunda transtor-
macion del tratamiento de los rendimientos del capital (Ley de Régimen
Fiscal de determinados Activos Financieros). Las rentas de capital mobi-
liario declaradas en 1987 han sido de 825.415 millones de pesetas, un
27 por 100 mas que en 1985.

— Culminacion de la Reforma en el ambito de la imposicién indirecta
con laimplantacion del IVA. Su introduccion se efectud de una forma mas
razonable y ajustada de lo que era de prever, con efectos positivos, no
solo desde el punte de vista de la neutralidad y de la inversion, sing tam-
bien por tener un efecto inducide en el IRPF y en el Impuesto sobre Socie-
dades. De esta forma es la deciaracion por el IRPF del gjercicio 1986 apa-
recieron mas de 500.000 empresarios, agricultores y profesionales.

A todo lo cuat hay que afiadir el nuevo régimen de sanciones ¢ infrac-

ciones y de delito fiscal, la reforma de la Administracién Tributaria y una

- notable generalizacion del sistema de informacion y colaboracion con la

Hacienda Publica. Posteriormente se irfan incorporande al sistema nue-

vas normas, como el Impuesto sobre Sucesiones y Donaciones, con sl

unico objete de evitar vias de evacion fiscal y conseguir un reparto mas
equitativo de la carga fiscal.

La financiacion de las Comunidades Autdnomas y Corporaciones Loca-
les no fue ajena a ciertas disfuncionalidades, que han hecho necesario
también un replanteamiento, a finales de los 80, de las vias de financia-
cién de la Administracion Territorial. Fruto de esta reflexion sonia Ley Regu-
ladora de las Haciendas Locales, gue trata de hacer efectivos tos princi-
pios de autonomia y suficiencia financiera consagrados en nuestra
Constitucion, y los nuevos acuerdos sobre el Fondo de Compensacion
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Interterritorial, cuyo fin es cumplir con el principio de solidaridad entre las
regiones.

4. La Sociedad y el Cambio Fiscal

De lo anteriormente expuesto se deduce ia gran revolucién fiscal que
se ha vivido en nuestro pals. Pero, ¢la sociedad ha percibido y ha sido
consciente de este gran cambio? ;Se han modificado las opiniones de
los ciudadanos sobre su Hacienda Piblica?

Ciertarmente las respuestas no son del todo afirmativas y fa imagen,
que tienen fos ciudadanos de la Hacienda, continla plagada de topicos:
Tocquevilie decia que el progreso generaba expectativas siempre crecien-
tes que desbordaban io alcanzado, generando frustraciones populares.
¢Esta frustrada fiscalmente nuestra sociedad espafiola? 4 Cual es la fisca-
lidad gue se percibe por parte del ciudadano y cudl es la real?

Desde la vertiente del gastc es curicso observar las diferencias entre
laimagen percibida y el ideal del Gasto Publico que tienen los espafioles.
Quieren que los ingresos se utilicen basicamente para financiar educa-
¢ion, sanidad y pensiones y creen que se pagan sobre todo en defensa
y policia. La realidad es bien distinta: el peso que tiene la politica social
dentro del presupuesto, es decir, la orientada a garantizar unos niveles
de servicios sociales gue permitan el desarrollo de lo que podriamos lla-
mar las igualdades bésicas, ha sido creciente en los Ultimos afos. Quizas
la universalidad y generalizacion de los servicios no haya sido valorada
suficientemente y solo se haya tenido en cuenta la insuficiente prestacion
individual.

Pero los datos, a escala colectiva, son irrefutabies. Entre 1982 y 1988
el ndmero de pensionistas se ha incrementado en méas de 1.000.000, siendo
en 1988 de 5.866.700. La pension media de jubilacion se ha duplicado
entre ese periodo alcanzandc en 1988 las 41.500 pts. La nueva Ley sobre
pensiones no contributivas beneficiard a 700.000 personas. La asistencia
sanitaria publica cubre en la actualidad al 97 per 100 de los esparioles.
En 1988 el numero de becarios fue de 525.000.

A pesar de estas realidades, ta apreciacién que se hace del grado de
eficacia del gasto para satisfacer las necesidades sociales, se relaciona
directamente con el balance individual del contribuyente y su valoracion
de ia presion fiscal. Este balance en general sigue siendo negativo pues-
to que el contribuyente percibe con mayor exactitud el sacrificio a la horg
de pagar sus impuestos gue el beneficio por Ios servicios publicos recibi-
dos. Segun ia mayoria de contribuyentes la presion fiscal que soportan
es alta y sin suficientes contrapartidas.
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Esta percepcidn negativa es debida a gue se ha pasado de una reali-
dad fiscal con predominio de la imposicion indirecta, mucho menos per-
ceptible v con un aito grado de ilusicn financiera, a un mayor peso de
los impuestos directos y a que. el incremento de presion fiscal, a pesar
de situarnos muy por debajc de los paises de nuestro entorno, se ha pro-
ducido en un escaso lapso de tiempo, de 1979 a 1988 ha crecide 8,9 pun-
tos. Espafia en 1988 tiene una presion fiscal del 33,43 por 100 mientras
gue la media comunitaria es del 40por 100. (Cuadro 2).

Cuadro 2
PRESION FISCAL COMPARADA
(Ingresos Fiscales corrientes en porcentaje del PiB)

PAISES 1879 | 1982 | 1984 | 1985 | 1986 | 1987 | 1988

BELGICA 49,92 143,96 144,83 | 45,01 | 45,29 144,61 | 44,51
DINAMARCA 4535 145,45148,43 149,43 | 51,30 52,55 |53,42
ALEMANIA R.F. [42,17 {42,556142,03 (42,30 [4169:41,71 | 41,21

GRECIA 28,39 130,30.132,29 | 32,22 | 33,34 135,20 | 33,94
ESPANA 25,36 127,94 130,43 131,34 131,8533,79 33,56
FRANCIA 40,05 143,61 145,32 145,22 144,74 (45,13 | 44,84
TALIA 29,16 34,14 135,34 135,34 | 35,73 136,64 | 37,49
HOLANDA 45,09 |145,75145,25 145,13 145,51 |47,89 | 47,49

REINGC UNIDO  {33,75|37,86 | 37,61 37,47 {37,2536,73 136,62

Nota: No se dispone de informagcion para e resto de los paises de la C.E.. Luxermburgo,
Iflanda y Portugal.
FUENTE - OCDE y Cuentas Econdmicas de las Administraciones Publicas, para Espana.

Por otra parte, no hay que olvidar que existen las Administraciones Terri-
toriales, las cuales han de ser tomadas en cuenta a la hora de describir
este fendmeno. Es necesario hablar de presion fiscal en destino y no solo

en origen.

Mas importante que la presion fiscal global es conocer como se esta
distribuyendo la carga fiscal entre tos contribuyentes. Los Ultimos datos
estadisticos refiejan que algo si estd cambiando en este pals. Por primera
vez los profesionales han declarado unos rendimientos medios superio-
res a los trabajadores. Desde 1982 a 1987 ha habido un incremento extraor-
dinario de declarantes por rentas agricolas y empresariaies. La participa-
cion relativa de las rentas del frabajo se ha reducido en 7 punios
porcentuales desde 1982 (82,3) a 1987 (75,4).

El segundo elemento gue debe analizarse para conocer si desde el
punto de vista del ciudadanc ha cambiado ia fiscalidad es su percepcion
de la Justicia fiscal.
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El sentimiento de injusticia se basa fundamentaimente en |a idea de
un amptio nivel de fraude, en la falta de progresividad y de generalidad
del impuesto. También, en este sentido, algo ha cambiado en este pais
y es0 a pesar de todos los obstacuios que han puesto los grupes econd-
micos mas poderosos ocultando sus rentas de capital a través de proce-
dimientos poco ortodoxos de ingenieria financiera. Hoy nadie duda de que
fa lucha contra el fraude fiscal sigue siendo el objetivo mas importante de
la sociedad y del Gobierno en materia tributaria. Solo cuando se consiga
una mayor ;usticia en el reparto de la carga fiscal, en funcién de la verda-
dera capacidad economica de cada contribuyente, cambiarén las actitu-
des de la mayoria de los contribuyentes hacia la Macienda Publica.

Recientemente los principios de generalidad y progresividad del sis-
terma fiscal han salido fortalecidos con los logros sobre las primas Unicas.
Esto, naturaimente, no ha gustado a los sectores afectados que han cla-
mado, desde diversas organizaciones que defienden sus intereses, por
una menor progresividad del sistema que es por lo visto, lo que significa
sus conductas defraudadoras.

Hasta aqui Ia historia

La adaptacion de |la normativa tributaria a la Sentencia def Tribunal Cons-
tituctonal, las medidas de armoenizacion comunitarias y el mero transcur-
s0 del tiempo han puesto de manifiesto ios desajustes enire la teorfas y
la aplicacion practica de los principios que inspiraron la Referma Tributa-
ria aprobados un mes antes de que el Congreso aprobase ia Constitucién
de 1978, Pero todos estos fencmenos a io gue conducen es al disefic de
un nuevo fiscal, que no parte ya de cero como paso en 1977, sino de
una Macienda democrética, que tiene gue resalver problemas de funcio-
namiento y quizas de comprension social, para fegar a establecer una
normativa mas adaptada a los principios constitucionales de una socie-
dad moderna,

Ili. FUTURO DE LA FISCALIDAD

En el debate sobre la fiscalidad del 90 que se ha abierto, existen unos
condicionantes internos y externcs gue va a haber que tener en cuenta
en el futuro.

1. El nuevo modelo debe orientarse, necesariamente, en funcion de
la integracién europea.

Si la Constitucién Espafiola tiene que presidir el discurrir de nuestra
Hacienda Ptblica, ef proceso de integracion econdmica en Europa ha sido
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y va a ser también un elemento primordial en fa configuracion de nuestra
vida fiscal. Esta claro que los problemas y las mayores difencias con nues-
tros socics comunitarios se plantean en el ambito de la imposicion directa.

Actuaimente somos el pais gue mas cerca esta del modelo de imposi-
cién indirecta que presumibiemente se extendera a toda la Comunidad
en los proximos afcs. Por tanto, las modificaciones que sean necesarias,
seran sencillas e iran por la via de tipes mas altos, tanto para el IVA, como
para los Impuestos Especiales. Nuestro tipo general en el VA es el 12
por 100 y el reducido def & por 100 mientras que en la nueva propuesta
de la Cornision se establece un lipe normal del 14 por 100 0 15 por 100
y uno reducido del 4 por 100 al & por 100.

En el campo de |a imposicion directa sobre el ahorro &l panorama es
bastante mas oscuro, y al igual gque en el caso de ia fiscalidad indirecta
no existe una estrategia Unica a seguir. En este sentido se estan debatien-
do tres posibles vias para la armonizacion fiscal relacionadas, iGgicamen-
te, con distintas ideologias & intereses:

— Lade competencia, |a cual deia-libertad a las fuerzas dei mercado.
Esto significa que la armonizacion se producird tomando como referencia
el pais que tenga una fiscalidad mas baja.

— .2 de «statu quo»; es decir, dejar las cosas comoe estan.

— a defendida por Espafa, de «coordinacions», cue permita un acuer-
do y un ciertc gradc negociado de armonizacion fiscal.

2. Laintegracion de Espafia en el Sistema Monetario Europeo, que
significa una cesidn de un cierto margen de soberania en la instrumenta-
cién auténoma de fa politica monetaria, obligara a adoptar una polftica
fiscal coyuntural mas activa, para lograr determinados objetivos eco-
NGMiIcos.

3. La Sentencia del Tribunal Censtitucional ha obligado a un replan-
teamiento del IRPF. La solucion adoptada para los ejercicios 1988 y 1989
“frata de lograr un equilibrio entre las restricciones gue ha impuests la pro-
pia Sentencia y ios principios de progresividad y justicia gue han de pre-
sidir toda forma fiscal progresista. Pero esta solucidn, no deja de ser una
opcidn transitoria, de forma gue la modificacion futura del impuesto esta
abierta a todo tipe de reflexién,

4. Laconsecucidn de un Mercado Unico y la Sentencia del Constitu-
cional, asl como las necesidades de captacion de ahorro exterior, para
mantener nuestro crecimiento econdmice, pueden implicar modificacio-
nes en la tributacion de las rentas de capital, mas severa en Espafia que
en la media de ia Comunidad.

5. Porcentra, Espana tiene una imposicion patrimenial baja, en rela-
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cion con los paises de nuestro entorno (1 por 100 del PIB en Espafa fren-
te a un 2 por 100 en Francia o un 5 por 100 en Inglaterra), lo cual puede
dejar un margen de manicbra importante para compensar la pérdida recau-
datoria originada por otros factores.

6. Los paises de la OCDE han procedido desde 1986 a reformas fis-
cales en sus impuestos sobre la renta, por la via de incrementar las bases
imponibles y reducir los tramos y tipos aplicables. Si bien Espafia cuenta
con uno de los tipos de Sociedades mas bajos, no sucede o mismo con
los tipos marginales del IRPF que pueden seguir disminuyendo para las
rentas mas modestas.

La necesidad de potenciar los efectos redistributivos reales de nues-
tro sistema fiscal puede conseguirse, no tanto a través de una progresivi-
dad en las tartfas impositivas como a través de la forma en que se asigne
el gasto publica y la generalidad real que adquiere el pago de los impuestos.

7. Cualquiera gue sea, por tanto, la alternativa elegida, seguira sien-
do necesario ampliar la base fiscal real de los tributos por la via de luchar
contra el fraude fiscal, adn muy importante en nuestro pals.

En lo que se refiere al Gasto Publico, habra que dirigir los esfuerzos
a conseqguir los niveles de calidad y eficiencia en ia prestacion de servi-
cios y las infraestructuras generadoras de economias externas, de que
gozan ios palses de nuestro entorno mas desarrollado. Obietivo dificil que
llevara a una reestructuracion del gasto publico, por la actual situacién
de recalentamiento de la economia espafocla.
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