EDITORIAL

Criterios para una reforma fiscal

El profesor de la Universidad de Madrid Angel Melguize acabe
de aplicar a la Espafia tributaria 1973 o] siguiente texic de Schum-
peter; «La historia fiscal de un pushblo es, sobre todo, una parte
esencial de su propia historia general. El espiritu de un pais, su
nivel cultural, su estructura sosial, los hechos que pueden prepa-
parar su politica, todo esto v méas estd escrito sin retdrica algana
en [a historia fiscal.»

8i somos consecuentes con esia observacidn, valida sin duda
para el caso de Espafia, hemos de reconocer gue elevar el es-
sritn de nuestre pais, mejorar nolzblemente su nivel culiural,
sus estructuras econdmico-sociales v preparar el future politics,
guardan una estrecha relacién con la mejora o reforma del actual
sisiema fiscal. Pero de nade sirve conocer el precio do una cosa
si no se esta dispuesto a pagar fo que cussia,

Informaciones recientes han confirmado que en el mes de mayo
el gran tema de la reforma tributaria o, meior diche, un informe
sobre reforma fiscal se encontraba encima de fa mesa de despache
del ex Ministro de Hacienda Monreal Lugue. Esto explica gue, al
despedirse un mes més tarde, Monreal Lugue dejara constancia, a
modo de iestamenio, de su toma de conciencia de la aciual pro-
blemaética fiscal: «MNo hay duda—dijo el ex Ministro—de que la
Hacienda Pablica condiciona decisivamenie toda accidn politica po-
sible. 8in una Haclenda saneada, consciente, eficaz, es inviakle una
justicia distributiva, que se proyecte en los distintos planos de la
convivencia nacional.»

La llegada de Barrera de frimo al Ministerio de Haclienda in
guistd a no pocos y dio ocasién a gue se manifesiaran las opiniones
mas opuestas. En uno de los extremos se encuentran quienes opi
nan, con Robert Funes, gue es conveniente gue «deiemos dormir
ia reforma fiscal». V las razones poco convincenies de Funes son
estas dos. En primer lugar, cue Barrera de lrimo puede mejorar
mucho la reforma fiscal proyectada, v en segundo lugar, que «todos
los bienes que puede encerrar en si misma no compensan el dafio
gque en la moral v estimulo empresarial puede causar la confirma-
cion del intento, en el gue todos veran una finalidad recaudatoria
vestida de solemnes llamadas a la conciencia socials,
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En el olro exiremo se sitGan quienes son partidarios, como la
revista «Situacion», del Banco de Biibao, de «una reforma fiscal
que supere los dos vicios principales de nuesire actual sistema:
imposicién directa no efectiva e imposicion indirecta predominan-
te y muy compleja. Estos vicios—se argumenta—motivan un bajo
nivel de imposicidn v una receudacién escasa en relacién 2 las
crecientes necesidades de gasto del Estadon.

Quien haya seguido de cerca las declaraciones del nueve titu-
lar de la cartera de Hacienda observara gue ha optade por situarse
en el centro, ni dejar «dormiv» la reforma fiscal, ni precipiiaria. «Lla
rectificacion del sistema tributaric—declaré Barrera de Irimo a me-
diados de septiembre—no se puede hacer con salios ni con preci
pitacion...; yo lo que guiero es disipar cualquier duda diciendo gue
el sistema fiscal no debe ser en estos momentos un factor de in-
certidumbre que sobresalte a nadie, ante la preocupacion inmi-
nente de gque vayan a cambiarse los parimetros de ia conducta.»

5i hemos leido bien, queremos entender que el tema de la re-
forma fiscal estd anotade en la agenda de trabajo del Ministro
de Hacienda. Lo que ignoramos es el dia y la hora en que el anie-
proyecio elaborado por su equipo de colaboradores entrara en el
vrden del dia del Consejo de Ministros. En ésta, como en otras ma-
terias, si la precipitacion s un mal criterio, también Ic es la exce-
siva lentitud. Por culpa de este pecado, no pocas reformas nacen
a destiempo, por no decir muertas.

Sin embargo, aun siendo importante el «cudndo», es decir, la
eleccién del momento adecuads, la historia fiscal de las tres Gl
mas reformas, en apenas ires guinguenios, aconsejan dar primacia
al «c6mo», o Io que es lo mismo, a los criterios que deben inspi-
rar cualquier intento de rectificar el sistema tributario. Por nuestra
parie, queramos sugerlr algunos.

T —ELIMINACION DEL FRAUDE FISCAL

Si la capacidad de funcionamiento de un sistema fiscal hay que
meditia, entre otros indicadores, por el grade de cumplimiento de
los debseres fiscales gue imponen las leves, hay gue reconccer
que, a juzgar por el indice de evasion fiscal persistente, nuestro
sistema tributario funciona bastante mal.

A nivel de especialistas en materia tributaria, de analisis so-
ciologicos sohre la evasion fical y de la opinién bastante generali-
zada, se advierte una conciencia colectiva de gue existe una des-
viacion manifiesia de las conducias tributarias frente 2 ia ley. Ante
una realidad de este género, tanto el legislador, como, sobre tods,
los responsables de la Hacienda Pablica deben seriamente cuestio-
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narse: of evidente fracaso del sistema fiscal para corregir &l frauds,
ies un defesto de la morslidad de jos contribuventes espafoles o,
més bien, un debililamisnts do la normailva fiscal v de su apli
cacién por la Administracidn?

GCualquiera que sea la respussts, o cierio es gue no podemos
seguir defendiendo va una reforma fiscal, un sistema fiscal, que
se propone la eliminacidn del fraude como un simple obietive, un
ideal ¢ meta que hay gue alcanzar. La eliminacion de la evasidn
fiscal debe ser el primer criterio operative a adoptar. Lo cual su
pone no una simple declaracitn programatica, sine una opeién bas
tante radical en favor de intensificar el conirol fiscal v, al mismo
tiempo, renunciar en buena parte 2 seguir fundando nuesiro sisie-
ma tribuiario en la «cooperacidns, en la «howradezs v en la «ho-
nestidad» fiscales, gue, de hecho, comprobamos no eXisten en
grade suficiente.

Un cambio tal de perspectiva fiscal exige, como consecusncia
logicn, dotar a la Administracidn fiscal de melores medios v de
una mas eficaz ordenacidn, pues, como se ha repelido desde &l
Instituic de Esiudios Fiscales, «zin una organizacidn administra-
tiva eficaz, apoyada en la firme v disciplinada base de! watamiento
mecanizade e integrado de la informacion, no podra romperse esie
eirculo vicioso del fraude—escasa e injusta recaudacidn, escasa
fHlexibilidad—s («Haciends Péblica», nim. 9, pag. 258).

2-GAPACIDAD DE PAGD

El principio de justicia o sguidad on la distribucion de la carga
tributaria sobre la socledad es la base de todo sistema tributario,
El nuesirc no es uns excepcidn, pero una cosa es fijer la eguidad
ributaria como un obletlvo, un ideal a conseguir, ¥ olva muy dis
tinta, adopiario como un criteric operative de politica fiscal.

Recordamos shora un iexto muy significativo del ex Ministro
de Hacienda sefior Espincsa San Martin, sl someter a Ia aproba-
cion de las Cortes la Ley 80/1969, de 30 de junio, sobre modifica-
ciones parciales en algunos conceptos impositivos, Dice asi: «Mu-
cho se ha hablado v se ha sscrito sobre lz equided del sistema
fributario... Pero este ideal exisle v astd vigenie como un norte
chligado de referencia para medir la validez moral de cualguier
sistema Wibutaric v es tzmbién una luz en el horizonte gue nos
sefiala la Onica ruta posible, v esid bisr clare cue no debemos
renunciar a elfan {«B. 0. C.», ndm. 1.057, junio 1969).

Para gue la equidad tribularia ses algo més gue una «luz en
ol horizonte» es preciss gue la reforma fiscal gue se empranda
se apoye en el criterio méas operative de la capacidad de pago de
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los contribuyentes, es declr, en el grado de satisfaccidn de las
necesidades que las personas, los contribuyentes concretos, estan
en condiciones de alcanzar, Pues si bien es verdad que el principio
de equidad tributarvia significa dar un #rato tributaric igual a las
personas gue se encueniran en las mismas circunstancias, y trato
tributario distinic a quienes se encueniran en circunstancias oi-
ferentes, sélo sabremos si dos personas se encuentran en igualas
o distintas circunstancias adoptando el criteric de su capacidad
de pago,

Volviendo a nuestrc caso, no podemos decir gue un sistema
que parece ilerar un tan allo nivel de evasién fiscal, con una
desigualdad ante el fraude, por lo que respecta a los trabajadores
por cuenta ajena y funcionarios, funcione conforme a! criterio
operativo de la capacidad de pago de los contribuyentes,

Ahora bien, una reforma fiscal que trate de corregir la evasion
fiscal no podré delar de implantar el criterio de la capacidad de
pago con todas sus consecuencias. Establecer este criterio supone
admitir que la capacidad de pago de los contribuyentes se ha de
medir no séle por la renta gue percibe cada persona, sino, ademas,
por el origen mismo de cada renta {rentas puras del trabajo, rentas
del capital y rentas mixtas) y por la posesién o no de rigueza,

No hay duda de que una persona que posee una cierta cantidad
de rigqueza y percibe, ademés, una renta, Hiene una capacidad de
pago mayor gue otra parsona gue obiicne la misma cantidad de
renta, pero no posee la misma cantidad de rigueza.

El gran economista Kaldor, estudiando los paises en vias de
desarrolio, reconoce que, supuesto que los ahorros de la comuni-
dad «estén distribuidos mas desigualmente que la renta, hay una
tendencia inevitable—si no se corrige por el sistema fiscal—a gque
la riqueza de los duefios de mayores propiedades aumente a un
ritmo mas rapido que la rigqueza en general». En consecuencia, la
propuesta de Kaldor es gue el Impuesto sobre la Renta se vea com-
plementado por un impusesio sobre la Rigueza, como sreconoci-
miento del hecho de que la capacidad de pago no puede medirse
adecuadamente sole por la renia o sélo por Ia rigquieza». Entendida
asi la capacidad de pago, pensamos que es un criterio impres-
cindible de toda reforma fiscal que pretenda Ja equidad tributaria.

3.—PERSONALIZACION DE LOS IMPUESTOS

De todos es sabido que el objetive fundamental de la imposi-
cion persenal o directa es lograr una mayor igualdad v justicia en
la distribucién de la carga tributaria. La realidad es que 2f peso
de los impuestos indirectes en Fspafa es casi el doble gue e
de los impuesios directos. La prueba la tenemos en aue la partida
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de impuestos indirectos, en el reciente provecto de ley de Presu-
puestos Generales del Estado para 1974, alcanza la cifra de
371.000 millones de pesetas, frente a los 172.900 millones de im-
puestos direcios,

Es un hecho también svidente gue el gran pese de la vecau-
dacién por impuesios indirectos recae de manera especial sobre los
percepiores de rentas menos elevadas [los trabajadores por cuenta
ajena), dada su mayor propensidn al consumo. Para corregiv esta
situacitn, en la gue proporcionalmentse pagan més impuestos guie-
nes menos perciben, es necesaric gue la reforma fiscal en proyesto
acentie més la personalizacién de lns impuestos.

Como reconocié ante las Cortes el ex Ministroc Espinosa San
Mazrtin, «las finalidades (de la Ley 50/1969, de 30 de junic) son
fundamentalmente recaudatorias. Urgis oblener més recursos para
atender a nuevos gastos, v ya gue nuestro actual sistema no era
capaz de producirlos, se hacia necesario retocarlo. Mo pretendimos
en ningiin momento abordar una nueva reforma tributariar.

Si ia Hacienda espanola se sitfia en una perspectiva sminente-
mente «recaudatorian-—y tal parece ser la situacién actual—, e
resulta mucho méas facil, naturalments, gravar las ventas, el con-
sumo, ete., gue gravar direclamente a las personas. Precisaments
por esto, juzgamos como algo imprescindible el que la préxime
reforma fiscal adopte como uno de los criterios fundamentales el
de la perscnalizacién de los impuestos. Pero este cambio de orien-
tacién en la politica fiscal no se dard si no estamos convencidos,
como el profesor Giinther Schmdiders, en su estudio de «Psicologia
fiscal comparada», de que en los paises latinos (Espaiia es un pais
tipicamente latino en materia tributaria) la tributacidn por ingresos
y resuliados se ha ido iransformando casi en un impuesto sobre
ol obieto.

4-—REGISTRIBUCION v FLEXIBILIDAD

De los tres criterios enumerados hasia este momento se de-
duce una consecuencia: mucho més importante gue recaudar més es
lograr recaudar mejor y con mayor justicia. Como un complemen-
to, pues, de esos tres criterios bisicos hemes de afiadir des ori-
terios mas que es preciso potenciar 2! maximo en Iz préxima rec-
tificacién del sistema tributario: redistribucién y flexibilidad.

Cuando en una sociedad como fa nuesira no se considera co-
rrecia la disiribucién de Iz renia v de la rigueza, sélo una politica
fiscal redistributiva puede transformar las actuasles estrusturas
econdmico-sociales v, consecusntemente, promover una sociedad
mas igualitaria.
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Si la politica fiscal consiste en la eficaz programacidn de los
ingresos vy gastos piblicos, asi como de la relacién enire amhos
a través del presupuesio, puede suceder gue of criterio de redis-
tribucion se apligee en e momento de distribuir los gastos pi-
bilcos—el presupuesto—, pero ne en el momento de distribuir los
ingresos o, mejor diche, las carpes tributarias sobre los contriba-
yentes.,

Un clare ejemplo de cuanto acabamos de decir lo fenemos en
8508 88.466 millones de pesetas—el 16 por 100 del total del pre-
supuests para 1974-—que han sido destinades, por orden de prafe-
rencia, a aumentar las pensiones de clases pasivas, las aportacio-
nes del Estado a fa Seguridad Social, al mantenimiento de rentas
agrarias, al P. 1. 0., al Fondo MNacional de Proteccion al Trabaio v al
de Asistencia Social, Es evidente que el destino de esta cantidad
trata de corregir fa disuribucion de Iz renta «derivada del libre fuee-
g0 de la economia de mercado». Pero creemos gue no basta esto,
si el criterio fiscal de redistribucion no es operativo previamente
en el momento de distribuir las cargas tributarias. 8i los tipos de
mposicidn son regresives, de poso sirven sjemplos tan lavdables
como el gue hemos traido aqui con satisfaccion,

En cuanto al oriterio de fHaxibilidad, hemos de decir que, aun
siendo mas técnico, gusrda estrecha relacién también con los ori-
terios sefialados mas arriba. De ahf su importancia, Una de las fun-
ciones de la politica fiscal es la funcién de estabilizacién econdmi-
?éa, pg;‘em ésta no tendrd lugsr si nuestro sistema tributaric es poCo

exible.

El coeficlente de flexibilidad de un sistema fiscal suele medirse
analizando la variecién proporcional de la recaudacion por los im-
puesios en relacion con lo gue varis la renta nacional de un pais.
En Espafia, el coeficiente de flexibilidad es muy baje en compa-
racién con olros paises como los de fa O.C. D, E. Su slevacion ¥,
consecuentemente, su capacidad estabilizadora sélo se lograra con
l2 eliminacién del fraude fiscal, aplicands los tinos impositives se.
bre bases bien estimadas o, lo que es lo misme, potenciando
méximo los criterios enumerados de la capacidad de vago v de la
personalizacién de los impuestos.

Finalmente, s6lo nos queda afudir a dos criterios mas politicos
que técnicns, pero también validos anie una préxima reforma fis-
cal, como son el de transparencia fiscal, que e Ministre de Ha-
cienda ha prometido potenciar, v el de homogeneizacién de nuestro
sistema fiscal con los vigentes o gue se intenta implantar en fa
Comunidad Econdmica EBuropea. Lo que de ninguna manera noes
parece admisible es sequir confundiendo lo que algunos han dado
en flamar «evolucion fiscals con una rectificacién del sistema iri.
butario a corto v a largo plazo.
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