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CapPITULO 1

CRITERIOS DE VALORACION
DE LOS SISTEMAS TRIBUTARIOS

1. Introduccion

En las economias occidentales avanzadas el Sector Piblico detrae median-
te impuestos un porcentaje de la renta que, segtin paises, oscila entre el 25 % y
aproximadamente el 50 % del PIB. En Espafia esta cifra oscila en torno al 34 %.
Dada la magnitud de los recursos que recauda, no es sorprendente que el sistema
fiscal de un pais sea un elemento clave en el funcionamiento de la economia con
trascendencia sobre la asignacion y la distribucion de recursos.

Desde la perspectiva de la asignacion, el sistema fiscal puede inducir a
los individuos a consumir més de unos bienes y menos de otros, a dedicar su
renta al ahorro o al consumo, a trabajar mas o consumir m4s ocio, a invertir en
unas actividades o en otras, etc. Desde la perspectiva de la distribucién, el
sistema fiscal puede alterar sustancialmente la distribucion de bienestar resul-
tante del libre mercado aumentando, o disminuyendo, la desigualdad.

En este contexto, poder responder a cuestiones como ¢ cudndo un sistema
fiscal es mejor que otro? o ;qué caracteristicas debe tener el sistema fiscal
ideal? adquiere una relevancia especial. Estas preguntas, sin embargo, carecen
de respuesta, al menos en términos absolutos, porque que un impuesto sea
mejor que otro depende de los objetivos que deseemos alcanzar con el sistema
tributario. Por ello, antes de analizar el disefio de los sistemas impositivos es
necesario delimitar estos objetivos.

Esto, en principio, puede parecer una tarea destinada al fracaso porque,
después de todo, la eleccion de objetivos es una cuestion subjetiva. Esto es,
diferentes personas pueden considerar que el sistema fiscal debe servir a obje-
tivos distintos. Sin embargo, a pesar de esta subjetividad, tanto en la literatura
hacendistica como en la préctica de la politica econdmica existe un notable
consenso acerca de que los objetivos principales que deben guiar el disefio de
los sistemas fiscales son la eficiencia, la equidad, la sencillez y la flexibilidad.
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El propésito de este capitulo es analizar el significado e implicaciones de
estos objetivos para, posteriormente, en los restantes capitulos irlos aplicando
al disefio de los impuestos mas importantes. Antes, sin embargo, de analizar
estos objetivos es conveniente que nos detengamos a revisar cudles son los
impuestos que configuran el sistema fiscal espafiol y cudl es la importancia de
las distintas figuras tributarias.

2. Los impuestos: definicion y clasificacion

A fin de analizar cémo debe ser el sistema fiscal es importante comenzar
delimitando el objeto de nuestro estudio. Para ello es conveniente partir de la
distincion entre tributos e impuestos.

Los tributos son aquellas cantidades que el Sector Pablico detrae del Sec-
tor Privado de forma coactiva como medio de contribuir a la financiacion ge-
neral de la actividad ptblica. Dentro de los tributos cabe diferenciar tres tipos
de figuras:

a) Tasas: son los tributos que gravan el uso del dominio publico, la
prestacion de servicios o la realizacion de actividades en régimen de derecho
publico que benefician de modo particular al contribuyente, cuando a./) los
servicios o actividades no sean de solicitud voluntaria o @.2) cuando no se
presten o realicen por el sector privado. Un ejemplo corresponderia a las tasas
que se pagan por la expedicion del documento de identidad o del pasaporte, o
las tasas por publicacién de anuncios en el BOE. Una caracteristica de las ta-
sas es que su importe no debe superar el coste de prestacion del servicio.

b) Contribuciones especiales: son los tributos que gravan la obtencion
por el obligado al pago de un beneficio o de un aumento de valor de sus bie-
nes, como consecuencia de la realizacién de obras publicas o del estableci-
miento o ampliacién de servicios publicos (como pueden ser el alcantarillado
o el alumbrado publico). Al igual que ocurre con las tasas, el importe de las
contribuciones especiales estd sujeto a un maximo: no puede superar el coste
de la inversion publica.

c) Impuestos: son los tributos exigidos sin contraprestacion.

Por lo tanto, los impuestos son un tipo particular (el mas importante)
dentro de los tributos, si bien no todos los tributos pueden ser considerados
impuestos. Definimos el concepto de impuesto a continuacion con algo mas
de detalle.
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2.1. IMPUESTOS: DEFINICION

Los impuestos son transferencias econdmicas que establece coactiva-
mente el Sector Publico a su favor, sin contrapartida alguna, y respaldados
por ley.

En consecuencia, podemos decir que dos son las caracteristicas que defi-
nen un impuesto. La primera es la coactividad.! La segunda es la ausencia de
contraprestacion: esto es, el Sector Publico determina unilateralmente la can-
tidad a pagar y los agentes privados estdn obligados a pagar esta cantidad sin
contrapartida directa (a diferencia de lo que ocurre con las tasas y las contri-
buciones especiales).

Que los impuestos no tengan contrapartida significa que, quien los paga,
no adquiere en general un derecho a recibir més prestaciones publicas que
quien no los paga, y que quien paga mds impuestos no adquiere un derecho a
mayores prestaciones que quien paga menos. De hecho, en general ocurre al
contrario. Por ejemplo, quienes pagan mds por el Impuesto sobre la Renta de
las Personas Fisicas reciben menos prestaciones publicas porque estan exclui-
dos de buena parte de los programas redistributivos como, por ejemplo, de las
ayudas a la adquisicion de vivienda. A los impuestos sin contrapartida se les
denomina impuestos generales del Sector Publico. Frente a esto, algunos im-
puestos, como las cotizaciones sociales, tienen una contrapartida en la forma
de prestaciones futuras por desempleo o pensiones.?

Los impuestos no son la unica fuente de ingresos del Sector Publico. El
Sector Publico también puede financiar sus gastos mediante otros ingresos
tales como los precios publicos, ingresos patrimoniales (dividendos de empre-
sas participadas, alquileres de propiedades publicas, intereses por préstamos,
etc.), enajenacion de sus activos (privatizacion de empresas publicas, ventas
de participaciones en empresas, de edificios, etc.) o mediante transferencias
(cantidades recibidas de forma gratuita del Sector Privado o ayudas dadas por
organismos internacionales como, por ejemplo, la Unién Europea).

Ademads, el Sector Publico puede recurrir al endeudamiento y, en algunos
paises, a la emision de dinero.? En Espafia, al igual que en el resto de los paises
de la Unién Europea, el gobierno central no puede recurrir a la emision de

1. Esto supone que el impuesto debe estar establecido mediante Ley.

2. BEstrictamente hablando, el Sector Piblico no adquiere ningtin compromiso legal con los co-
tizantes actuales que les garantice que quien pague mds cotizaciones hoy recibird pensiones mas altas
maiana. De hecho, ni siquiera les garantiza que en el futuro recibirdn pensiones. Sin embargo, hasta el
dia de hoy las cotizaciones presentes han dado lugar a prestaciones futuras, y es razonable pensar que esto
seguird siendo asi en el futuro. Pero si no lo fuera, los cotizantes de hoy no podrian argumentar ningtin
derecho adquirido ante los tribunales. Por ello habitualmente se dice que las pensiones futuras se basan en
la confianza de que los cotizantes futuros (y sus gobiernos) seguirdn pagando pensiones a niveles similares
a los presentes.

3. Véase el capitulo 8.
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CuaDRrO 1.1.  Financiacion del gasto no financiero de las Administraciones Puiblicas

1995 2000 2005 2010 2015 2016

En % del gasto
Impuestos 735 88,1 94 4 71,8 79,7 81,2
Otros ingresos 10,6 9.3 8.8 7,7 8.5 8,1
Necesidad (+) Capacidad
(=) de Financiacién 159 2,6 -32 20,6 11,7 10,7
Total 100 100 100 100 100 100

En % del PIB
Necesidad (+) Capacidad
(=) de Financiacion 70 10 -1,2 94 5,1 4.5

FueNTES: Elaboracion propia a partir de las Cuentas Financieras de la Economia Espafiola (2017) y la
Contabilidad Nacional del INE.

dinero para financiar el gasto porque la politica monetaria, y por extension la
capacidad de emitir dinero ha sido traspasada a la UE 4

A fin de establecer la importancia de cada una de las fuentes de ingreso,
el cuadro 1.1 analiza qué porcentaje del gasto no financiero de las Administra-
ciones Publicas se financia con cada fuente de ingresos.

Tal y como se sigue de este cuadro, los impuestos son, con mucho, el
instrumento mds importante de la financiacion del gasto publico. A mediados
de la década de los noventa, los impuestos representaban en torno al 75 % de
los recursos para financiar el gasto (no financiero) y el déficit cubria algo mas
del 15 % del gasto. Esto no era sino la continuacién de la tradicion de déficit
publicos sustantivos que duraba desde comienzos de la década de los ochenta.
La firma del Pacto de Estabilidad y Crecimiento (PEC) en 1997 obligaba a que
todos los paises de la UE que accedian al euro sanearan sus finanzas publicas
y tendieran al equilibrio presupuestario (déficit cero) en el medio plazo. Esto
se tradujo en un aumento del peso de los impuestos en los ingresos publicos,
que en el afio 2005 superaban el 94 % de la financiacién del gasto. Por otro
lado, el endeudamiento dejaba de ser un instrumento necesario para financiar
el gasto no financiero, y los recursos superaban en mas de un 3 % al gasto. El
PEC reforzd, por tanto, el papel que tenian los impuestos como instrumento de
financiacién del gasto publico. Sin embargo, la llegada de la Gran Recesion,
que redujo la recaudacion impositiva de manera muy importante, implicé una
nueva disminucion del peso relativo de los impuestos y un incremento notable

4. Elrecurso a monetizar el déficit (esto es, emitir dinero para financiarse) esta excluido desde que
en 1980 se aprobé el Estatuto de independencia del Banco de Espaiia. Esto es, se concedi6 al Banco de Es-
pafia autonomia del gobierno para determinar la politica monetaria. Esta separacion de la politica monetaria
y la fiscal también se produce en bastantes paises fuera del ambito de la Unién Europea.
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del recurso al déficit. Finalmente, los datos muestran como con el inicio de la
recuperacion econémica vuelve a aumentar el porcentaje que representan los
impuestos en la financiacién del gasto total. Las reformas puestas en marcha
desde el afio 2011 en el modelo de gobernanza fiscal y presupuestaria de la UE,
orientadas a reforzar el cumplimiento de los compromisos de los Estados miem-
bros en lo que respecta a sus niveles de déficit y deuda publica, hacen prever
que los impuestos seguirdn siendo el instrumento esencial, casi exclusivo, de
financiacién del gasto.’> Dada su importancia en el conjunto de los ingresos pu-
blicos, en adelante nos concentraremos en el estudio de los impuestos.

2.2. IMPUESTOS: CLASIFICACION

Habitualmente los impuestos se clasifican en tres grandes grupos: im-
puestos directos, indirectos y cotizaciones sociales.

Los impuestos directos son aquellos que gravan el origen de la capacidad
de pago; esto es, la obtencién de renta o la mera tenencia de riqueza. Los im-
puestos directos mds importantes son el Impuesto sobre la Renta de las Perso-
nas Fisicas (IRPF) y el Impuesto sobre Sociedades (IS) que gravan, respecti-
vamente, la renta de los individuos y la renta de las empresas. Estos impuestos
gravan la renta de los residentes en Espaiia. A los no residentes, tanto personas
como empresas, se aplica el Impuesto sobre la Renta de los No Residentes
(IRNR).

Los impuestos indirectos son aquellos que gravan la manifestacion de la
capacidad de pago o, dicho de otro modo, los usos de la renta. Esto es, el consu-
mo de bienes y servicios, la compra de determinados activos y otras operaciones
similares. Estos impuestos se deben pagar cada vez que se realiza una compra/
venta de un bien o servicio. El Impuesto sobre el Valor Anadido (IVA) es el
impuesto indirecto mds importante en todos los paises de la Unién Europea.

Las cotizaciones sociales son impuestos sobre las rentas del trabajo (ge-
neralmente los salarios) cuya recaudacion estd afecta a gastos de cobertura
social, generalmente las pensiones.® La diferencia, por tanto, entre las cotiza-
ciones y los impuestos sobre la renta radica en que, por un lado, las cotizacio-
nes so6lo gravan los salarios (y no toda la renta) y en que su recaudacion se
afecta (esto es, se dedica) al pago de prestaciones de cobertura social.

El cuadro 1.2 describe los impuestos mds importantes del sistema fiscal
espafiol dentro de cada una de las categorias anteriores y cuantifica la impor-
tancia recaudatoria de estos impuestos.

5. Para una descripcion detallada de las reformas articuladas en el modelo de gobernanza fiscal y
presupuestaria de la UE, véase el capitulo 2 de Economia Piiblica I.

6. No obstante, en algunos paises, aunque no en Espaifia, parte de las cotizaciones se dedica al pago
de otras prestaciones como, por ejemplo, de la Sanidad.
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CUADRO 1.2. Nivel y estructura de los impuestos* en Espaiia,2015

Como % de los Como %
Ingresos Fiscales del PIB
A) Impuestos Directos 35,29 12,77
Renta de las Personas Fisicas (IRPF) e
Impuesto sobre la Renta de No Residentes 21,10 7,64
Renta de Sociedades (IS) 691 2,50
Impuesto de Actividades Econémicas (IAE) 0,48 0,17
Patrimonio (IP) 0,32 0,11
Impuesto sobre Bienes Inmuebles (IBI) 3,62 1,31
Sucesiones y Donaciones (ISD) 0,74 0,27
Otros 2,13 0,77
B) Impuestos Indirectos 2946 10,66
IVA 18,64 6,75
Especiales 6,14 2,22
Hidrocarburos, Electricidad, Alcohol
y otros 6,05 2,19
Determinados medios de transporte 0,10 0,03
Impuesto sobre las primas de seguros 0,39 0,14
Transmisiones Patrimoniales y Actos
Juridicos Documentados (ITP y AJD) 1,93 0,70
Tasas sobre el juego 0,31 0,11
Impuesto sobre construcciones, instalaciones
y obras 0,14 0,05
Importaciones y otros impuestos sobre la
produccion 1,90 0,69
C) Cotizaciones Sociales 3525 12,76
TOTAL 100,00 36,19

* Sin impuestos propios de las CC.AA.
FuEeNTE: Elaboracién propia a partir de la Contabilidad Nacional Anual de Espaia, INE (2016).

Los impuestos directos pueden subdividirse en impuestos sobre la renta
y sobre la riqueza. L.os impuestos sobre la renta mas importantes son, como ya
se ha sefialado, el IRPF (y su equivalente para los no residentes, el IRNR) y el
Impuesto de Sociedades. En Espaiia existe, ademds, el Impuesto sobre Activi-
dades Econémicas (IAE), que es un impuesto de cardcter municipal que grava
el beneficio presunto (estimado) de los que realizan actividades profesionales
o empresariales en un municipio concreto.’

7. EI'IAE no grava a las empresas pequefas y medianas, ya que sélo se aplica a los contribuyentes
con cifras de negocio relativamente elevadas. Por ejemplo, en el aio 2016, a los contribuyentes con cifras por
encima de un millén de euros. Por otro lado, cabe sefialar que el IAE no grava el beneficio real de las empre-
sas, sino el beneficio presunto. Este beneficio se estima mediante un sistema indiciario. Es decir, utilizando
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Los impuestos directos mds importantes sobre la riqueza que hay en Es-
pafia son el Impuesto sobre Bienes Inmuebles (IBI), el Impuesto sobre Suce-
siones y Donaciones (ISD) y el Impuesto sobre el Patrimonio (IP). El IBI es el
impuesto municipal mds importante y grava la tenencia de inmuebles (solares
o edificios). El ISD grava la adquisicion de riqueza por los individuos, bien
sea por herencia (sucesiones) o por donacién. Finalmente, el IP grava la rique-
za o patrimonio neto en manos de los individuos.

Dentro de los impuestos indirectos, los mas importantes gravan el con-
sumo de bienes realizado dentro del pafs. El principal es el IVA. El IVA es
lo que se denomina un impuesto general sobre el consumo. Esto es, un im-
puesto que grava el consumo de todos los bienes que realizan los individuos.
Ademads de al IVA, algunos bienes estdn sujetos a un impuesto especial
(adicional al IVA). A estos impuestos que gravan el consumo de bienes con-
cretos se les denomina impuestos especiales o, en la jerga comunitaria, ac-
cisas.8

El Impuesto sobre Transmisiones y Actos Jurfdicos Documentados grava
las transmisiones de bienes y derechos fuera del &mbito empresarial (por ejem-
plo, la compra de una vivienda de segunda mano), la realizacién de determina-
das operaciones societarias (por ejemplo, la constitucion de una sociedad o el
aumento de capital) y los documentos de algunos actos juridicos (notariales,
mercantiles, judiciales). La tasa de juego, por su parte, grava determinados jue-
gos de azar.

Otro conjunto de impuestos indirectos estd constituido por los impuestos
sobre las importaciones. Estos impuestos gravan la importacién de bienes a
Espafia. Desde la adhesion de Espaiia a la UE no existen impuestos a la impor-
tacion de bienes procedentes de paises de la UE.? Los bienes procedentes de
paises no comunitarios tienen, sin embargo, que pagar la denominada tarifa
exterior comun. Esta tarifa es un impuesto que pertenece a la UE y establece
los mismos tipos y grava los mismos bienes en todos los paises de la UE. La
tarifa exterior comun la gestionan los gobiernos de los diferentes paises pero
entregan la recaudacion a la UE.!° Finalmente estdn las Cotizaciones Sociales,
que son impuestos recaudados por las diferentes Administraciones de la Segu-

diversos indicadores de beneficio potencial (por ejemplo, el tamaiio del local, el nimero de empleados, etc.).
En la préctica la relacion entre el beneficio real y el beneficio estimado segtin estos indicadores es, en el mejor
de los casos, difusa. Por ello hay quien considera que el IAE es poco mds que un impuesto por el derecho a
realizar actividades econémicas en un municipio. Para detalles adicionales véase Zubiri (1995).

8. En Espaifia estdn gravados con impuestos especiales los hidrocarburos, la cerveza, el alcohol,
el tabaco, la matriculacion de coches y la electricidad. Los cuatro primeros también existen en los demads
paises de la Unién Europea y es en ellos en los que se centra la armonizacion de tipos dentro de la UE.

9. Las tnicas excepciones son Canarias, Ceuta y Melilla. Canarias, al tener un régimen fiscal es-
pecial dentro de la UE cobra algunos impuestos a la importacion como, por ejemplo, los arbitrios canarios.
De igual forma Ceuta y Melilla cobran arbitrios a la importacion.

10. No obstante, los paises que gestionan la tarifa exterior comin se quedan con un 25 % de lo
recaudado en concepto de gastos de gestion.



10 TEORIA DE LA IMPOSICION

ridad Social que, posteriormente, se hacen cargo del pago de las prestaciones
por cobertura social (desempleo, pensiones, etc.).

El cuadro 1.2 incluye una lista relativamente amplia de impuestos. Y esta
lista seria incluso mds larga si se hubieran desglosado los impuestos que se
engloban en los apartados de «otros», entre los que se incluyen figuras de re-
ciente creacion, como el Impuesto sobre la produccidon de combustible nuclear
gastado y residuos radiactivos resultantes de la generacién de energia nucleo-
eléctrica (en el apartado de impuestos directos), o el Impuesto sobre los gases
fluorados de efecto invernadero (de naturaleza indirecta).!! Sin embargo, el
cuadro 1.2 pone de manifiesto que, en realidad, la mayor parte de la recauda-
cion proviene de unas pocas figuras impositivas. Entre sélo tres figuras —las
Cotizaciones Sociales, el IRPF y el IVA— aportan aproximadamente el 75 %
de la recaudacién. Si a esto anadimos el IS y los Impuestos Especiales se llega
hasta casi el 90 % de lo recaudado. Estas cinco figuras constituyen, por tanto,
la base del sistema fiscal espafiol.

Finalmente, merece la pena destacar que, en su conjunto, el sistema fiscal
espanol recauda aproximadamente un 36 % del PIB. Esto es, de cada euro de
renta generada en la economia el sector puiblico recauda 36 céntimos. Esta
presion fiscal es ciertamente importante, pero estd algo por debajo de la mayo-
ria de los paises de la UE15. Asf, segtn los datos de la OCDE, en el afio 2015
la presion fiscal promedio en la UE1S fue del 36,8 % y en algunos paises
(Francia y Dinamarca) super6 el 45 %. Por otro lado, la presion fiscal en Es-
paiia, como la del resto de los paises de la UE, es sustancialmente superior a
la de los Estados Unidos (26,4 %).

Pese a que la clasificacion habitual es la que permite distinguir entre im-
puestos directos, indirectos y cotizaciones sociales, los impuestos pueden cla-
sificarse con arreglo a diferentes criterios. Entre los mds frecuentes encontra-
mos los siguientes:

a) Segun el sujeto pasivo: se distingue entre impuestos personales, que
son aquellos que tienen en cuenta las circunstancias personales del contribuyen-
te en el cdlculo de la carga tributaria (como por ejemplo, el IRPF), e impuestos
reales, que recaen sobre objetos o actividades y no toman en consideracion las
circunstancias personales concretas en las que se halla el contribuyente (por
ejemplo, el Impuesto sobre el Valor Afiadido).

b) Segin la base imponible: puede diferenciarse entre impuestos sobre
la renta generada (variable flujo, como en el caso del IRPF), sobre la rigueza
o renta acumulada (variable stock, como en el Impuesto de Bienes Inmue-
bles) e impuestos sobre el consumo (renta gastada, cuyo mayor exponente es
el IVA).

11. Introducidos, respectivamente, en los afios 2012 y 2013.
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c) Segun el tipo impositivo: permite distinguir entre impuestos unitarios
y ad-valorem. En los primeros, el tipo impositivo es una cantidad fija por unidad
de base imponible (por ejemplo, por litro de gasolina o por cigarrillo), mientras
que en los impuestos ad-valorem es un porcentaje aplicable a dicha base.

Por dltimo, los impuestos también pueden clasificarse en funcién del ni-
vel de gobierno al que se atribuyen. Remitimos al capitulo 5 de Economia
Piiblica I para una descripcion de como se reparten las distintas figuras impo-
sitivas entre el nivel central, autonémico y local.

2.3. PRINCIPALES ELEMENTOS IMPOSITIVOS

Los elementos basicos que configuran cualquier figura tributaria son los
siguientes:

a) Sujeto pasivo

Se entiende por sujeto pasivo la persona natural o juridica que esté obli-
gada por ley al cumplimiento de las prestaciones tributarias (en contraposi-
cion al sujeto activo, que es la entidad con capacidad legal para establecer el
impuesto). Cabe distinguir entre contribuyente, al que la ley impone la carga
tributaria, y la figura del retenedor, que estd obligado a ingresar una parte del
rendimiento en la fuente a cuenta del contribuyente.

Conviene sefalar que la anterior distincion no tiene que ver con el proble-
ma de la incidencia del impuesto, que se estudia en el capitulo 3 de este volu-
men. El efecto incidencia se refiere a la traslacion de carga del impuesto, esto es,
al estudio de quién termina soportando realmente el impuesto, con independen-
cia de las disposiciones establecidas por la ley fiscal. En otras palabras, mientras
que las figuras del contribuyente y del responsable legal estdn formalmente de-
limitadas en la legislacion fiscal, el auténtico impacto del impuesto puede no
recaer sobre ninguno de ellos en presencia de traslacion impositiva.

b) Hecho imponible

Se entiende por hecho imponible aquella circunstancia cuya realizacion,
de acuerdo con la ley, origina la obligacién tributaria. Son hechos imponibles
la obtencidn o imputacion de renta en los impuestos sobre la renta; la propie-
dad de bienes y la titularidad de derechos econémicos en los impuestos de
patrimonio; la adquisicion de bienes y derechos por herencia o por donacién
en los impuestos de sucesiones y donaciones; la entrega de bienes y la presta-
cidén de servicios en los impuestos sobre las ventas, etc.
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Cuando en un impuesto se dice que existen operaciones no sujetas (al
impuesto), lo que ocurre es que dichas operaciones no pueden considerarse
hecho imponible, y por lo tanto no pueden someterse al gravamen que corres-
ponda. Es importante distinguir las operaciones no sujetas de las exentas. Es-
tas dltimas si forman parte del hecho imponible, pero por alguna razén el le-
gislador ha decidido exonerarlas de gravamen. Por ejemplo, la prestacion de
servicios educativos es una actividad sujeta y exenta en el IVA, mientras que
la entrega de muestras sin valor comercial representa una actividad no sujeta
a dicho impuesto. La consecuencia practica, no obstante, es la misma: en am-
bos casos no hay gravamen asociado a la operacion.

¢) Base imponible

La base imponible es la cuantificacién y valoracion del hecho imponible.
Se trata en general de una cantidad de dinero (en los impuestos de renta, patri-
monio, volumen de ventas, etc.), pero también puede tratarse de otros signos,
como el nimero de personas viviendo en una casa, un litro de cerveza o de
gasolina o un nimero de cigarrillos, etc.

En algunos impuestos cabe también hablar de base liquidable, que es el
resultado de aplicar a la base imponible determinadas reducciones previstas
por la ley.

Se pueden diferenciar dos métodos bdsicos para determinar la base del
impuesto. El sistema de estimacion directa exige la elaboracién de célculos
apoyados en documentos y datos contables. Para que este método funcione
adecuadamente debe apoyarse en tres pilares. En primer término, la existen-
cia de declaracion voluntaria del contribuyente. En segundo lugar, el estable-
cimiento de adecuados mecanismos de inspeccidn, con objeto de detectar
situaciones de no declaracién y de eventual falsedad en las declaraciones
realizadas. Y en tercer lugar, la aplicacién de un régimen de sanciones efecti-
vas en los casos en los que la inspeccién, y en su caso los tribunales, asi lo
determinen.

El segundo método de determinacion de la base imponible es el sistema
objetivo o indiciario, que utiliza determinados signos externos o indices. Por
ejemplo, algunos contribuyentes estiman la base imponible del IRPF corres-
pondiente a los rendimientos de ciertas actividades empresariales a partir del
nimero de asalariados, de la superficie del local y del consumo de energia
eléctrica.

Sélo en el caso de que la base imponible no pueda determinarse a partir
de los sistemas anteriores (por resistencia del contribuyente, o por destruc-
cién de los documentos justificativos de la actividad econémica) se emplea el
método de estimacion indirecta, que permite valorar la base a partir de apro-
ximaciones indirectas de la capacidad de pago como, por ejemplo, el beneficio
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medio del sector, o los datos y antecedentes disponibles que sean relevantes.
Este método tiene, por tanto, cardcter excepcional.

La principal ventaja del método de evaluacién directo es que tiende a
ofrecer aproximaciones mds precisas de la base imponible aunque, como con-
trapartida, los costes administrativos para la administracion fiscal y para los
contribuyentes son superiores. Por su parte, el sistema objetivo es mds coémo-
do y mas barato en términos administrativos, si bien ofrece peores estimacio-
nes de la base imponible.

En general, los métodos directos, aunque administrativamente mas caros,
permiten un reparto mas justo de los impuestos, ya que la determinacion de la
base guarda mejor relacion con la capacidad real del contribuyente; por otra
parte, tienden a ofrecer una mayor capacidad recaudatoria neta, en la medida
en que los sistemas indiciarios suelen infravalorar las bases imponibles. En
cualquier caso, la seleccidon de uno u otro sistema no constituye habitualmente
una decision libre de la administracion fiscal: la eleccion del sistema de esti-
macion directa exige la existencia generalizada de documentos acreditativos
de las relaciones econdmicas, lo que depende del grado de desarrollo tecnol6-
gico de la sociedad, y exige también una suficiente capacidad técnica y de
inspeccion de la administracion tributaria.!?

d) Tipo de gravamen

Se entiende por tipo de gravamen aquella proporcién o cantidad que se
aplica sobre la base imponible o liquidable con objeto de calcular el gravamen,
y que da lugar a la cuota tributaria. Dicha proporcidn puede ser fija o variable.

En los impuestos directos es frecuente que, sobre la base de gravamen, se
aplique una tarifa compuesta por un conjunto de tipos, cada uno de los cuales
corresponde a un tramo de renta o riqueza distinto.

Es importante diferenciar entre tipo impositivo medio y tipo marginal.
Mientras el primero indica la proporcién que la cuota tributaria representa
sobre la base imponible o liquidable, el tipo marginal no es sino el porcentaje
que se aplica a la dltima unidad de base.

e) Cuota tributaria

La cuota tributaria es aquella cantidad que representa el gravamen, y pue-
de ser una cantidad fija o el resultado de multiplicar el tipo impositivo por
(o aplicar la tarifa a) la base imponible o liquidable.

Es habitual distinguir entre cuota integra y cuota liquida. La cuota liqui-
da se obtiene de aplicar a la cuota tributaria las deducciones y bonificaciones

12.  Véase el capitulo 2 de este volumen.
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que la normativa del impuesto establezca. La existencia de distintos tipos de
bonificaciones fiscales obliga a definir el concepto de tipo medio efectivo, que
se calcula como el ratio entre la cuota liquida y la base imponible, y que repre-
senta el porcentaje real que el contribuyente paga a la Hacienda Publica.

Asimismo, en algunos impuestos aparece el concepto de cuota diferen-
cial, que es el resultado de minorar la cuota liquida en el importe de los ade-
lantos impositivos (retenciones, pagos fraccionados, etc.)

f) Deuda tributaria

Constituye la deuda tributaria el resultado de incrementar la cuota liquida
con, en su caso, los intereses de demora y los posibles recargos (por ejemplo,
por pago extemporaneo).

g) Elementos temporales

Cabe distinguir diversas fechas clave en el ciclo de la vida del impuesto:
la fecha en que se origina la deuda tributaria (o fecha de devengo); las fechas
de declaracion, en su caso, y de recaudacion o pago; y finalmente la fecha de
prescripcién, que constituye una de las vias de extincidn de las obligaciones
tributarias. Actualmente el periodo de prescripcién de la deuda tributaria en
Espafia es de 4 afios.

3. Criterios de valoracion de los sistemas impositivos

Los sistemas impositivos tienen como funcién principal recaudar los in-
gresos necesarios para financiar las politicas de gasto publico. Para conseguir
este objetivo, que es comun a todos ellos, los sistemas impositivos pueden
disefiarse de multiples maneras. La bondad relativa de un sistema fiscal ha de
valorarse en funcién de hasta qué punto cumple una serie de principios que se
consideran deseables, y entre los que se encuentran la eficacia (o suficiencia
recaudatoria), la eficiencia y la equidad. A continuacion resumimos los princi-
pios que deben guiar el disefio de cualquier sistema fiscal.

3.1. SUFICIENCIA

La suficiencia remite a la capacidad del sistema impositivo para financiar
las necesidades de gasto publico de una sociedad. Ello implica que debe haber
un conjunto de impuestos con bases imponibles amplias, que garanticen un
alto grado de eficacia recaudatoria. La suficiencia puede definirse tanto desde
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una perspectiva estdtica (en un determinado momento del tiempo, la recauda-
cion impositiva debe ser suficiente para cubrir el gasto publico total), como
desde una perspectiva dindmica (que exige que el sistema fiscal dé respuesta a
lo largo del tiempo a las necesidades de financiacion del gasto).

3.2. EFICIENCIA

Otro de los criterios basicos para valorar un impuesto (y, por extension,
el sistema fiscal) es la eficiencia econdmica. Esto es, hasta qué punto interfie-
re o no en el proceso de libre eleccidn de los contribuyentes y les fuerza (o no)
a tomar decisiones inadecuadas desde el punto de vista de la asignacion de
recursos.

Si, en ausencia de impuestos, el funcionamiento del mercado conduce a
la eficiencia, tras la introduccion de los impuestos la asignacion deberia seguir
siendo eficiente. Este requisito es muy razonable porque si, tras los impuestos, se
produjera una asignacion ineficiente, seria posible reasignar los recursos existen-
tes de tal forma que el gobierno recaudara lo mismo y algiin consumidor mejorara
sin que ningtn otro empeorara.'3 Por tanto, al igual que ocurre en el caso general,
la ineficiencia de los impuestos significa simplemente que se estdn desperdi-
ciando recursos a efectos de aumentar el bienestar de algtin agente econémico.

Para ver la caracteristica basica que debe tener un impuesto para ser efi-
ciente es suficiente con darse cuenta de que la clave de que el libre mercado
conduzca a la eficiencia es que los consumidores y productores se guien por
los mismos precios relativos. Por lo tanto, para que un impuesto sea eficiente
no debe abrir divergencias entre los precios relativos por los que se guian con-
sumidores y productores. Es decir que si ¢ = (¢,, 45, --., ¢,) son los precios de
los bienes de consumo que paga el consumidor después de impuestos, r = (r,,
Fas eees rp) son las retribuciones a los factores de produccién que reciben sus
propietarios después de impuestos, p = (p,, p,, ..., p,) son los precios de los
bienes que reciben los productores después de impuestos,y w = (W, w,, ..., w,)
las retribuciones a los factores que pagan los empresarios, el sistema fiscal
serd eficiente si, y sélo si, para cualesquiera dos bienes (i y j) y cualesquiera
dos factores productivos (h 'y k):

q/q; = PPy Wil Wi =1,/ri wilq; = r/p;;

Esto es, un impuesto o un conjunto de impuestos conduce a la eficiencia
si no abre divergencias entre los precios relativos (de bienes y factores) por los

13. Alternativamente, el gobierno podria aumentar su recaudacion sin que ningin agente privado
viera disminuir su bienestar.
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que se guian consumidores y productores. Obsérvese que esta propiedad hace
referencia a los precios relativos y no a los precios absolutos. Es decir que, si
para cierta constante A se cumple que para cualquier bien y factor ¢, = p(1 + 1)
y w,=r,(1 + 1), entonces los vectores de precios del consumidor (g, r) y del
productor (p, w) conducen a la eficiencia.

Cuando un impuesto no abre divergencias entre los precios relativos del
consumidor y productor y, por tanto, conduce a la eficiencia econdémica, se
dice que es neutral. Por contra, si un impuesto abre divergencias entre los
precios relativos de consumidores y productores se dice que es distorsionante.
Por otro lado, a la diferencia entre los precios relativos del consumidor y del
productor se la denomina Cuiia Fiscal.

Para que un impuesto sea neutral no debe distorsionar las decisiones in-
dividuales. Es facil comprobar que esto sélo serd posible cuando el impuesto
sea independiente de las decisiones de consumo o de las ofertas factoriales de
los individuos. Cuando un impuesto es de esta forma — independiente de las
decisiones de los consumidores— se dice que es un impuesto de fanto alzado
o de suma fija. Un impuesto de tanto alzado es, simplemente, una detraccién
de renta de cuantia fija a los contribuyentes.

Hay muchos ejemplos sencillos de impuestos de tanto alzado. Los im-
puestos sobre la edad, la altura o el color de ojos son todos ellos de tanto alzado
porque los contribuyentes no pueden hacer nada para cambiar estas caracteris-
ticas suyas exdgenas y, por extensién, para modificar con su comportamiento
el impuesto a ingresar. El problema de estos impuestos es que incumplen las
nociones de equidad aceptadas en las sociedades avanzadas. Tedricamente
este problema es fécil de solventar. Por ejemplo, llamemos w a la capacidad
innata de los individuos para obtener renta y supongamos que esta capacidad
es exdgena.'* Entonces, un impuesto sobre la capacidad de generar renta seria
de tanto alzado (porque la capacidad es exdgena) y, ademads, seria considerado
por muchos equitativo.!5 Sin embargo, en la préctica este tipo de impuesto es
inviable porque la capacidad de generar renta no es observable. Por ello el
Sector Publico carece de la informacién suficiente para aplicar este tipo de
impuesto. Esto pone de manifiesto uno de los problemas basicos de los im-
puestos de tanto alzado. Si bien son eficientes, en general serdn inequitativos
porque el Sector Publico carece de la informacion necesaria para disefiarlos
equitativamente.

Dentro de los impuestos de tanto alzado, un tipo de impuestos que tie-
nen una importancia especial son los denominados Impuestos de Capita-

14. En el caso mds sencillo la capacidad se puede identificar con, por ejemplo, la inteligencia. En
general, sin embargo, la capacidad de generar renta dependera de elementos tales como la inteligencia, la
habilidad, la fortaleza de carécter, etc.

15. Obsérvese que la capacidad de generar renta no coincide con la renta obtenida, ya que ésta
depende no sélo de la capacidad sino también del esfuerzo laboral que se realice (Y = wL).
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cion.' Un impuesto de capitacién es un impuesto de tanto alzado en el que
todos los contribuyentes pagan la misma cantidad. Por ejemplo, un impuesto
que dijera «todos los contribuyentes tienen que pagar (independientemente de
cualquier circunstancia) 1.000 euros de impuestos» serfa un impuesto de capi-
tacion. Por otro lado, un impuesto que dijera «los hombres pagan 1.000 euros
de impuestos» y «las mujeres pagan 500» seria un impuesto de tanto alzado,
pero no de capitacion.

El dnico ejemplo en la historia reciente de un impuesto de tanto alzado
es, precisamente, el de un impuesto de capitacion introducido por el gobierno
conservador de Margaret Thatcher en el Reino Unido en 1990 como instru-
mento de financiacién de los municipios (el denominado Poll Tax). Este im-
puesto bdsicamente consistia en que cada municipio dividiera su presupuesto
de gasto entre todos los contribuyentes y cobrara a cada uno ellos un im-
puesto igual a la cantidad resultante.!” Sin embargo, este impuesto se encontrd
con los problemas de equidad que, debido a los problemas de informacidn,
tienen en la préctica los impuestos de tanto alzado. Como el Poll Tax hacia
pagar a todos (ricos o pobres) lo mismo, iba en contra de las normas de equi-
dad dominantes y suscité numerosas protestas que, en tltima instancia, forza-
ron a que fuera revocado. La inconsistencia con la equidad, interpretada como
que el que tenga mds pague impuestos mds altos, es, probablemente, la causa
del escaso uso en la prictica de los impuestos de tanto alzado.

Hasta el momento hemos sefialado que un impuesto de tanto alzado es
neutral. Se puede comprobar ficilmente que la inversa también es cierta.!8 Si
un impuesto es neutral tiene que ser de tanto alzado. De esta forma los im-
puestos de tanto alzado se configuran como los tinicos impuestos susceptibles
de dar lugar a asignaciones eficientes. Por ello, a pesar de su escasa utilizacion
préctica, tienen una importancia tedrica considerable.

Cuando se establece un impuesto neutral el resultado es eficiente. Sin
embargo, en la mayoria de los problemas el Sector Publico se ve restringido a
utilizar impuestos que no le permiten alcanzar la neutralidad. Este ser4 el caso
cuando, por ejemplo, por razones de equidad no puede utilizar impuestos de
tanto alzado.

Cuando el gobierno no puede alcanzar la neutralidad su objetivo serd el
de minimizar la pérdida de eficiencia de los impuestos. De esta forma ya no
intentard reducir a cero esta pérdida (porque no se puede con los impuestos
que se utilizan) sino hacerla lo mds pequefia posible. A estos impuestos que
minimizan la pérdida de eficiencia (sin hacerla cero) se les denomina de Se-

16. A los impuestos de capitacion se les denomina también impuestos censales. En la literatura
anglosajona a un impuesto de capitacién se le denomina Poll Tax.

17. Si G es el gasto municipal a financiar via Poll Tax y N el nimero de residentes en el municipio,
cada residente en el municipio debfa pagar una cantidad igual a G/N.

18. Véase el problema 1.
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cond Best."? El capitulo 2 ofrece toda una serie de reglas de Second Best apli-
cadas al caso de la imposicién indirecta.

Por otro lado, cuando los impuestos permiten alcanzar la eficiencia, es
decir, son neutrales, se dice que son la solucién de First Best?0 al disefio del
sistema fiscal.

3.3. EQUIDAD

Los impuestos han de ser, idealmente, equitativos. La distribucion de la
carga de los impuestos entre los contribuyentes puede realizarse utilizando
diferentes principios que establecen cudl debe ser la base impositiva. De entre
ellos, los que han tenido una mayor importancia en la literatura hacendistica
son el beneficio, la capacidad de pago, la utilidad y el consumo.

El Principio del Beneficio

Segtin el principio del beneficio, los impuestos que tiene que pagar un con-
tribuyente deben estar relacionados con los beneficios que recibe de los bienes
y servicios publicos. Esto es, quien obtenga mayores beneficios debe pagar im-
puestos mds altos. Cada cual paga segtin recibe y, por tanto, el residuo fiscal?! de
todos los individuos es cero. Basicamente, por tanto, la aplicacion del principio
del beneficio transforma los impuestos en un sistema de precios.

(Es aplicable de forma general este principio de distribucién de la carga
fiscal? Veamos en primer lugar qué implicaciones tendria la aplicacion del
principio del beneficio a aquellos Bienes Publicos para los que la exclusién
mediante precio no es posible, como ocurre, por ejemplo, con la Defensa na-
cional .22 El principio del beneficio implicarfa que cada individuo pagara un
impuesto (precio) por unidad provista igual a su valoracién marginal del bien.
Esto es, quien valorara mucho la Defensa pagaria un porcentaje de su coste
mads elevado que quien la valorara poco. Sin embargo, como en la prictica las
valoraciones individuales de los Bienes Publicos no son observables, la tinica

19. Este término inglés se traduce, a veces, como Optimo Subsidiario.

20. Este término se traduce a veces como Optimo Principal.

21. El residuo fiscal es la diferencia entre los beneficios que recibe un contribuyente y los im-
puestos que paga. Cuando el Sector Piblico es redistributivo, el residuo fiscal serd positivo para los peor
situados y negativo para los mejor situados.

22. Un Bien Publico es aquel para el que una misma unidad puede ser consumida simultineamente
por mds de un individuo (consumo no rival). Existen Bienes Publicos para los que no es posible evitar que
quien no pague por ellos los consuma. Este es el caso de, por ejemplo, la Defensa o las Relaciones Exte-
riores. En otros casos es posible excluir del consumo a quien no pague por ellos (carreteras mediante un
peaje o television mediante decodificadores o acceso por cable). Para un andlisis detallado del concepto e
implicaciones de los Bienes Publicos véase el capitulo 3 de Economia Piiblica 1.
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forma de aplicacién del principio del beneficio es suponer que todos los con-
tribuyentes los valoran igual. Esto llevaria a unos impuestos per cdpita igua-
les. Esta es la 16gica que subyacia a, por ejemplo, el Poll Tax del Reino Unido.

La financiacién de un Bien Publico mediante un impuesto per cdpita no
distorsionara las decisiones individuales de consumo entre bienes privados ni la
eleccién consumo ocio. Por ello, si el nivel de gasto que se financia es eficiente,
la aplicacién de una financiacion igual per cdpita mantendrd la eficiencia. Sin
embargo, lo que no es cierto es que una regla de financiacion igual per cdpita
ayude a escoger niveles de gasto mds eficientes. Supongamos, por ejemplo, que
el nivel de gasto de un pais se determina mediante votacién. Entonces no es
cierto que el nivel de gasto votado sea mds eficiente si este gasto se financia
mediante un impuesto de capitacion que si se utilizan otras reglas de financia-
cién (como, por ejemplo, un impuesto proporcional sobre la renta).?

En el caso de los Bienes Publicos donde la exclusion es posible, la apli-
cacion del principio del beneficio conllevaria establecer una tasa de utiliza-
cion. Asi, por ejemplo, en el caso de la television (si se desea excluir a alguien)
se podria establecer una cuota de conexién. Este mecanismo de financiacién
del gasto no es, sin embargo, eficiente, pues seria posible que algunos indivi-
duos mejorasen sin que nadie empeorase: bastaria con permitir el acceso a los
servicios de television a los individuos que valoran dicho servicio por debajo
del coste de conexidn. De esta forma seria posible lograr una asignacién Pare-
to Superior no excluyendo a nadie del uso del bien. Por ello, aunque alguien
pueda considerar que es justo, no es eficiente financiar un bien publico exclui-
ble mediante el principio del beneficio.

Finalmente, estd el caso de los Bienes Privados provistos por el Sector
Publico.2* En estos casos el principio del beneficio conduciria a un sistema de
precios que, si se disefia adecuadamente, llevard a la eficiencia. Dado que los
Bienes Privados provistos por el Sector Publico son de consumo individual y
ademads la utilizacion del principio del beneficio conduce a la eficiencia, pare-
ce natural afirmar que este principio debe guiar la financiacidn de estos bienes.
Esto, sin embargo, no es asi porque en realidad la mayoria de las veces que el
Sector Publico provee Bienes Privados lo hace por razones redistributivas.
Este es el caso de, por ejemplo, la Educacién o la Sanidad. Y simplemente
carece de sentido financiar bienes redistributivos mediante el principio del
beneficio porque esto eliminaria su componente redistribuidor. Por ello los
unicos candidatos reales a ser financiados mediante el principio del beneficio
son los bienes privados que el Sector Publico provee por razones de eficiencia.
Esto incluye, por ejemplo, los monopolios naturales (gas, electricidad, agua,

23. Véase el problema 2.
24. Esto incluye todos aquellos bienes y servicios provistos por el Sector Publico cuyo consumo
es rival.
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etc.). Las Tasas y los Precios Piblicos son ejemplos de ingresos publicos que,
en la préctica, se basan en el principio del beneficio.

El Principio de la Capacidad de Pago

Segtin el principio de la capacidad de pago el gasto publico debe ser fi-
nanciado por los contribuyentes en funcién de su posicién econdmica. Esto es,
los que estdn en mejor posicion econdmica deben pagar mds impuestos. El
principio de la capacidad de pago, a diferencia del principio del beneficio,
conllevard una redistribucion entre individuos en la que los peor situados ob-
tendran un residuo fiscal positivo en tanto los mejor situados tendrdn un resi-
duo fiscal negativo.

Convencionalmente, la capacidad de pago de una persona se identifica
con su renta.?> De esta forma el principio de la capacidad de pago establece
que el gasto puiblico debe ser financiado por los individuos en funcién de su
renta. Como ya se ha sefialado, en general, los impuestos basados en la renta
son distorsionantes, por lo que el principio de la capacidad de pago conducird
a asignaciones ineficientes. No obstante, para quienes defienden el principio
de la capacidad de pago, las ganancias de equidad de la aplicacién de este
principio compensan las pérdidas de eficiencia que conlleva.

En todo caso, el principio de la capacidad de pago es el fundamento de
los sistemas fiscales modernos. Asi, todos los impuestos directos son aplica-
ciones del principio de la capacidad de pago. Incluso en los impuestos indirec-
tos se busca la aplicacién del principio de la capacidad de pago estableciendo
tipos mds elevados sobre los bienes consumidos por las rentas mds altas para
que, de esta forma, la distribucién de la carga de estos impuestos se acomode
al principio de la capacidad de pago.

Basar los impuestos en la renta puede parecer una opcion razonable, al
menos desde una perspectiva igualitarista. En realidad, sin embargo, utilizar la
renta como base de imposicion plantea un problema de equidad, ya que no se
toma en cuenta el esfuerzo realizado para obtener dicha renta. De hecho, el
principio de la capacidad de pago hace recaer la financiacién del Sector Publi-
co sobre quienes tienen preferencias mas fuertes por los bienes producidos
(y para financiar sus gustos necesitan trabajar mds y obtener mas renta), y
exime de financiar los gastos colectivos a quienes prefieren un bien no produ-
cido como el ocio (y, por tanto, trabajan menos y tienen menos renta).

Una forma de solventar estos problemas seria incluir alguna medida del
ocio en la renta a considerar a efectos del principio de la capacidad de pago.

25. En términos mds precisos esta renta es igual a los ingresos brutos del contribuyente menos los
gastos necesarios para obtener los ingresos, y la diferencia se minora por el equivalente en dinero de todas
aquellas circunstancias (como por ejemplo el nimero de hijos) que inciden sobre la capacidad de pago
(véase el capitulo 4 para detalles adicionales).





