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Introduccion

Una vez conocidos los principios que deben inspirar el disefio de los sistemas
tributarios y conocido, en cada caso, el sujeto pasivo sobre el que recae el
impuesto segun el legislador cabe preguntarse: ;los impuestos recaen sobre
el sujeto pasivo establecido en la legislacién tributaria o, por el contrario, el

gravamen se traslada a otros agentes econémicos?

En este médulo, vamos a estudiar el problema de la incidencia de los impues-
tos, es decir, como el funcionamiento de los mercados establece sobre quién
recae la carga de un tributo. Para ello, vamos a analizar el caso de un impuesto
sobre la venta de un producto y comprobaremos que el gravamen afecta tanto
al oferente como al demandante y que el importe de la carga sufrida por uno
y otro agente econémico dependera fundamentalmente de las elasticidades
de las curvas de demanda y de oferta y no de las previsiones establecidas en
la norma juridica. Vamos a demostrar que las reglas generales de la inciden-
cia son las mismas con independencia de que el tributo se establezca sobre el
vendedor o sobre el comprador.

Asi, entendido que el objetivo primario de un sistema impositivo debe ser
aportar a las arcas del sector publico recursos suficientes para financiar los
distintos programas de gasto que el sector ptublico desea llevar a cabo, también
debemos ser conscientes de que, dada una recaudacién, distintos impuestos
no tienen los mismos efectos econémicos ni son igualmente deseables, por lo
que la eficiencia y la equidad deben ser los criterios basicos que la economia
publica debe emplear al establecer el disefio impositivo o las reformas fiscales.

Por altimo, es necesario tener presente que una vez configurado un sistema
tributario atendiendo a los parametros ya comentados, junto a la presion fiscal
econdmica que debera asumir el contribuyente en el pago del impuesto, exis-
te una presion fiscal psicoldgica que incluye tanto la percepcion de la carga
tributaria soportada como todos aquellos costes de cumplimiento que origina

la recaudacion de impuestos y que generan una presion fiscal indirecta.
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Objetivos

El objetivo general de este médulo serd conocer el impacto de la fiscalidad
sobre el mercado y relacionar dicha incidencia con los conceptos de eficiencia,
equidad, recaudacion y costes de cumplimiento.

Dicho objetivo general puede desglosarse en los siguientes objetivos especifi-
cos:

1. Conocer los efectos econémicos de la imposicion.

2. Analizar el concepto de incidencia impositiva y el papel que desempefian
las elasticidades de oferta y demanda.

3. Estudiar el concepto de exceso de gravamen.

4. Conocer larelacion entre eficiencia y recaudacion y su traslacion a la curva
de Laffer.

5. Entender la idea de la presion fiscal psicologica y conocer los costes de
cumplimiento que van asociados a ella.

6. Analizar las diferencias entre los conceptos de mentalidad fiscal, resisten-
cia fiscal y fraude fiscal.
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1. La tributacion y sus efectos

Por todos es conocido que la puesta en vigor de un sistema tributario tiene un
impacto sobre la economia que, en ocasiones, genera situaciones no deseadas
por el legislador. A modo de introduccién, detallamos en este primer apartado
algunos de los efectos que provocan los impuestos en el ambito microecon6-
mico y en el macroeconémico, de forma que en los siguientes apartados po-

damos profundizar sobre la idea de la incidencia de la imposicién.
1.1. Efectos microeconomicos de los impuestos

En el analisis microecondmico, podemos distinguir entre los relacionados con
los incentivos y desincentivos que provocan cambios en el comportamiento
de los sujetos, los relacionados con las distorsiones impositivas provocadas por
los impuestos y los relacionados con la incidencia real de la carga tributaria.

1) Efectos microeconémicos relacionados con los incentivos y desincenti-
vos que provocan cambios en el comportamiento de los sujetos. El estable-
cimiento de cualquier impuesto supone para quien lo paga una disminucién
de su renta disponible y, por lo tanto, disminuye su capacidad de consumo en
el periodo corriente o en periodos sucesivos. Este cambio provoca alteraciones
en la conducta del sujeto, que se muestra diferente a la que hubiera tenido en
ausencia de impuestos y que puede producir distintas implicaciones sobre las
variables econémicas (como produccién y empleo, entre otras).

Evaluacion correcta de los efectos economicos de los impuestos

Para evaluar correctamente los efectos econémicos de los impuestos, resulta necesario
analizar las consecuencias de esas alteraciones en la conducta de los individuos provoca-
das al introducir o modificar alguna figura tributaria. El efecto sobre la conducta de los
individuos es diferente para los distintos individuos y para cada clase de impuesto y, por
lo tanto, se deberia analizar cuando se estudie la teoria especial de los impuestos.

2) Efectos microecon6micos relacionados con las distorsiones impositivas
provocadas por los impuestos. Junto a la pérdida de utilidad que los agentes
tienen al disminuir su renta por el pago de impuestos, el establecimiento de
los mismos introduce en el sistema econémico otro tipo de costes. Entre ellos
estan los costes de eficiencia derivados de las distorsiones que los impuestos
provocan en el comportamiento optimizador que los agentes desarrollan en
la economia y que se van a estudiar en el siguiente apartado.

3) Efectos microeconoémicos relacionados con la incidencia real de la car-
ga tributaria. Normalmente, el sistema tributario establece unos criterios para
determinar cémo debe ser la distribucién de la carga tributaria entre los ciu-
dadanos (principio de beneficio/principio de la capacidad de pago). Sin em-
bargo, esta distribuciéon dependerd, en Gltima instancia, del comportamiento

de los agentes econémicos y de los mercados sobre los que el sistema tributa-
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rio ejerce su influencia, asi determinard estructuras de incentivos y comporta-
mientos que pueden coincidir o no con los previstos por el legislador. Por lo
tanto, resulta necesario analizar los efectos econémicos que se producen en
el sistema de precios para conocer quién termina pagando el impuesto. Esta
cuestion se analiza también a través del estudio de la incidencia impositiva.

1.2. Efectos macroeconomicos de los impuestos

Desde esta perspectiva, los efectos del sistema fiscal no se analizan de forma
individualizada sino que hay que desarrollar un analisis conjunto de la recau-
dacién de impuestos producida y del gasto publico financiado con estos im-
puestos. Se trataria de observar como la combinacién de ambas perspectivas
puede afectar a los distintos objetivos macroeconémicos perseguidos por la
politica fiscal.

Este andlisis conjunto sobre las implicaciones macroeconémicas puede desa-

rrollarse desde distintas orientaciones:

e Por un lado, desde una perspectiva de presupuesto equilibrado y suficien-
cia del sistema, se puede analizar como cambios en los impuestos afectan
al volumen de gastos publicos o a la forma de financiar los mismos (varia-

ciones en otros impuestos o en los niveles de endeudamiento).

e Por otro lado, también se pueden analizar los efectos macroeconémicos
producidos por la sustituciéon de un impuesto por otro de igual recauda-
cién, de manera que no se altere el volumen global de ingresos y gastos y,
por lo tanto, el nivel de demanda agregada.

e Dor ultimo, se pueden analizar los efectos macroeconémicos de variacio-
nes en un impuesto sin que existan cambios en otros impuestos o en los
niveles de gasto publico.

Al ser los impuestos, en su vertiente macroecondémica, una de las partidas que
componen el presupuesto, se deben analizar sus efectos econémicos junto a
las demas partidas del presupuesto. Asi, los impuestos producen consecuen-
cias sobre el funcionamiento de una economia, estos efectos o consecuencias
afectan al logro de los principios tributarios que se han sefialado como valores
de referencia en todo sistema fiscal (simplicidad, suficiencia, equidad, neutra-
lidad y flexibilidad) y también a la consecucién de los objetivos macroecono-
micos sefialados para la politica econémica (como crecimiento, estabilidad de
precios, pleno empleo o distribucion de la renta).

Ved también

El efecto de los impuestos so-

bre los aspectos macroecon6-

micos se estudia en otras asig-
naturas del ambito fiscal como
Fundamentos de la fiscalidad.
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1.3. Efectos econémicos de los impuestos sobre otras figuras
tributarias

No queriamos cerrar este apartado sin hacer un breve apunte sobre el efecto
que la existencia de un impuesto tiene sobre otras figuras impositivas, analisis
que va mas alla del comportamiento estrictamente econémico que hemos vis-
to en los subapartados anteriores. Asi, por ejemplo, podemos destacar como el
tratamiento fiscal de las transmisiones inter vivos y de las herencias, a través
de los impuestos de sucesiones y donaciones, influye sobre decisiones como
la residencia o como las normativas sobre unidad contribuyente, por ejemplo

en el IRPF, tienen efectos sobre las decisiones matrimoniales, entre otros.

También la organizacién de los flujos financieros en una determinada cartera
de activos (como acciones, deuda publica, fondos de inversién o fondos de
pensiones) depende significativamente del tratamiento fiscal. Los impuestos
influyen en el hecho de asumir un mayor o menor grado de riesgo a la hora
de elegir una cartera de activos financieros determinada. El analisis de dichos
efectos se basa en los llamados modelos de optimizacién de cartera. La fisca-
lidad de las operaciones financieras ya fue tratada en otro médulo de la asig-

natura.

El volumen 6ptimo de ahorro deseado para un nivel de renta determinado
puede verse influido por la existencia de impuestos. En este sentido, el analisis
de los efectos impositivos sobre la oferta de ahorro se basa habitualmente en
los modelos intertemporales de optimizacion.

Sin olvidar cémo varias decisiones laborales de los agentes se ven alteradas
por la existencia de programas impositivos, por ejemplo el nimero de afios
que un individuo permanece estudiando sin acceder al mercado de trabajo,
la elecciéon de empleo, la cantidad de oferta de trabajo o la decisién sobre el
momento de jubilarse.
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2. Incidencia impositiva

Los analisis de la incidencia impositiva tratan de dar respuesta a la pregunta
de quién paga realmente los impuestos, puesto que todo tributo produce un
conjunto de consecuencias sobre la sociedad en la que se establece que pueden
conducir a que no exista correspondencia entre aquellos sujetos legalmente
obligados al pago del impuesto y aquellos que soportan la carga del mismo.

Las multiples polémicas suscitadas por el tema de la incidencia parten de varias
posiciones doctrinales adoptadas para abordar su estudio y tienen su origen
en las terminologias aplicadas para la definicion de los conceptos inherentes
a la incidencia y a los efectos econémicos de los impuestos.

2.1. Imposicion e incidencia

Aunque las primeras teorias sobre la imposicién y la incidencia aparecen en
Inglaterra a mediados del siglo xvI, solo con posterioridad a Adam Smith la
teoria general de la incidencia obtiene un lugar preferente en los tratados de

economia.

A partir de la vision de los clasicos, contemplada por Malthus, Say y J. S. Mill,
a lo largo del siglo xIx se produce un notable vacio en cuanto a los intentos
de sistematizacion de los efectos econémicos tanto en su cuantia como en el
ambito cientifico. Asi, incluso un autor como Adolph Wagner le dedica poca
atencion y su analisis se ve refutado posteriormente por Pantaleoni, que es el
primero en presentar en 1882 una organizacion sistematica sobre los efectos de
la imposicién, que mantuvo su vigencia durante un largo periodo de tiempo.

Pantaleoni define el concepto de traslacién como “el proceso mediante el cual el contri-
buyente se reembolsa en todo o en parte el tributo que lo grava transfiriendo el grava-
men a otro contribuyente, que a su vez puede liberarse del mismo, en todo o en parte,
de manera similar”.

Asi, la introduccién o reforma de un impuesto hace que los agentes del mer-
cado reajusten sus decisiones para responder a los nuevos costes y precios re-

lativos y, por lo tanto, se altera el equilibrio de la economia.

De este modo, la traslaciéon impositiva seria el proceso por el que el con-
tribuyente legal intenta recuperar la pérdida que el pago del impuesto
ha supuesto para él y trata de restablecer su situacion previa a la percu-
sion del impuesto.
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A partir de aqui se elabora una sencilla definicién de los conceptos fundamen-
tales de evasion, percusion, traslacion e incidencia. Asi, la accién social pro-
vocada por el establecimiento o modificacién de un impuesto puede presentar
las siguientes alternativas:

e Evasion: si el contribuyente no paga el impuesto se produce una evasion
del mismo. Pero si el contribuyente paga podemos distinguir el resto de
acciones siguientes.

e Percusidn: la percusiéon del impuesto recae sobre el sujeto pasivo contri-
buyente, que esta obligado por ley a liquidar el importe del mismo. Junto a
esta alternativa aparece la repercusion, que es un procedimiento legal que
permite que un tributo, que ha de ser pagado por el sujeto pasivo juridi-
camente obligado a ello, sea soportado por el titular de la correspondien-
te capacidad econémica o contributiva. Asi pues, cuando por razones de
economia recaudatoria o de eficacia en el control tributario, el legislador
determina que la cuota tributaria se exija de quien no es su destinatario
(econémico), debe establecer su repercusion con el fin de que finalmente

incida en el contribuyente.

e Traslacion: se produce traslacion del impuesto cuando el contribuyente
obligado transfiere a otro el gravamen que ha soportado, lo cual puede
hacer elevando el precio de los bienes que produce o disminuyendo su ni-
vel de adquisicion de bienes y servicios. Por lo tanto, la traslacién hace re-
ferencia a la posibilidad existente de que un contribuyente, obligado a so-
portar la carga tributaria, pueda trasladarla, en todo o en parte, hacia otros
agentes econdémicos en el marco de sus relaciones productivas, comercia-
les o profesionales si el mercado, el sistema de competencia o de precios,
por ejemplo, lo permitiera. Se trataria aqui de una posibilidad existente en
funcién del juego de las diferentes fuerzas y circunstancias que influyen
en los mercados.

¢ Incidencia: la incidencia del impuesto recae sobre el contribuyente que
en ultima instancia soporta la carga tributaria al no poder transferirla a
otros. Las consecuencias de la incidencia pueden ser, acumulativa o alter-
nativamente:
— difusion: consiste en una disminucién de los consumos, asumida vo-

luntariamente para eludir en parte las cargas del impuesto;

- capitalizacién o amortizacién: disminucién del valor capital de las

rentas gravadas; y

- remocion o transformacion: aumento del esfuerzo en el proceso pro-

ductivo para paliar el impacto del impuesto.
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La importancia de esta sistematizacion no reside exclusivamente en su caracter
pionero, pues hay que tener en cuenta que las dos grandes lineas de investiga-
cion sobre la materia que surgieron desde entonces, la escuela italiana y la es-
cuela anglosajona a partir de la revision de Seligman, han partido de los plan-
teamientos de Pantaleoni y de sus sucesivas adaptaciones y reformulaciones.

A partir de la obra de Seligman y el apoyo de las ideas de Pantaleoni, se desa-
rrollaron tanto en los Estados Unidos como en Inglaterra una serie de intere-
santes aportaciones que perfeccionaron y ampliaron el analisis tradicional so-
bre la incidencia. Entre ellas, cabe destacar la de Musgrave, quien trata de pre-
cisar el concepto de incidencia impositiva desde tres enfoques alternativos:

a) Incidencia absoluta: mide los cambios en la distribucion de la renta pro-
ducidos por el incremento de un impuesto determinado cuando se mantienen

constantes los gastos publicos y los demas impuestos.

b) Incidencia diferencial: mide los cambios en la distribucién de la renta cau-
sados por la sustitucion de un impuesto por otro cuando se mantiene constan-
te tanto el gasto publico como el rendimiento conjunto de ambos impuestos

en términos reales.

¢) Incidencia de presupuesto equilibrado: estudia los efectos distributivos
ocasionados por la imposicién en ambos lados del presupuesto; es decir, su-
pone que existe un aumento de la imposiciéon pero que al mismo tiempo ese
incremento impositivo revierte al gasto publico y, por tanto, permanece en
equilibrio la cuenta de las Administraciones publicas.

Desde esta concepcion de la incidencia, la traslacién en sentido tradicional
supondria una cadena especifica de acontecimientos desde el impacto hasta
el Gltimo destinatario de la carga. Valle sistematiza de una forma muy clara el
pensamiento de Musgrave, al considerar la distribucién de la renta existente
en los siguientes supuestos:

1) cuando no existe impuesto;

2) cuando el impuesto es soportado integramente por aquellas personas a las
que se exige legalmente el pago del impuesto a Hacienda;

3) cuando el impuesto es soportado por las personas a las que la ley quiere
gravar, con independencia de si estan obligadas o no a satisfacer directamente
el impuesto; y

4) la situacion real que se produce al final del proceso de ajuste generado a
consecuencia del impuesto, en la que el impuesto es soportado por un namero

determinado de contribuyentes.
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2.2. Reglas generales de la incidencia

Para explicar la incidencia de un impuesto sobre la venta de un producto,
consideremos la figura 1.

Figura 1. Incidencia de un impuesto sobre la venta de un producto
Figura 1

O”=coste + T Este esquema vale tanto pa-

ra un impuesto de T unidades
monetarias por unidad produ-
cida como para un impuesto
sobre el precio de venta del
producto. Si el gravamen re-
O = coste cayera sobre las ventas totales

del empresario, impuesto ad

valérem, el analisis seria simi-
P pmmmmm e 00 lar, aunque las dos lineas de

oferta de la gréfica no serian

paralelas.

Pdy | oo DN

P20f

Qo Qq Q

Inicialmente, el mercado aparece caracterizado por las curvas de oferta y de-
manda, lo que determina un punto de equilibrio E, con un precio P; y una
cantidad ;. Si ahora el Estado establece un impuesto por valor de T, la oferta
refleja no solo el coste de fabricacién sino ademas el impuesto. De este modo,
tenemos dos curvas de oferta: la que reflejamos como O indica lo que cobra
el empresario y la que aparece como “0O” sefiala, ademaés de lo cobrado por el
fabricante, el impuesto recaudado por el sector pablico.

Para el consumidor, este impuesto se presenta unido al precio de venta del
producto. No tiene importancia, desde su punto de vista, que lo cobre total o
parcialmente el empresario, tan solo que se ha producido un incremento en el
precio de adquisicion. En estas circunstancias, el consumidor se situaria en el
punto A, donde la curva de demanda se cruza con esta oferta que refleja, ade-
mas de los costes de produccioén, el impuesto. Con ello, la cantidad se reduce
hasta Q, y el precio pagado por el demandante llega hasta P.

Sin embargo, el oferente no cobra el mismo precio que paga el consumidor,
pues a esa cifra hay que restarle el impuesto. En otras palabras, el precio cobra-

do por el oferente P;f es simplemente Pg —T. Esto lo indicamos con el punto

B, cuya distancia hasta A coincide exactamente con el impuesto.

De acuerdo con esta argumentacion, tanto el demandante como el oferente
han sufrido las consecuencias del impuesto. El primero porque paga un precio
mayor que el inicial y el segundo porque recibe un precio inferior. En todo

caso, si hiciéramos un analisis por la via de las elasticidades comprobariamos
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que las posibilidades de repercutir el gravamen al demandante dependen de
las elasticidades de las curvas de demanda y de oferta y no de las previsiones
legales, mas adelante entraremos con un poco mas de detalle en este tema.

2.3. El impuesto sobre los demandantes

Aunque los resultados obtenidos en el subapartado anterior no sufren modi-
ficacion alguna cuando el impuesto recae sobre el demandante, la representa-
cion grafica de la situacion si sufre variaciones. En efecto, si el impuesto se es-
tablece sobre el comprador, este entiende que parte del precio pagado se dirige
hacia el sector puablico, en lugar de percibirlo el empresario. Tal hecho no altera
el maximo que desea pagar el consumidor, indicado por la curva de demanda,
sino que el empresario observa que, del total pagado por el comprador, una
parte no le llega a ser entregada, asi la demanda percibida por el oferente se
desplaza hacia el interior, tal y como se indica en la figura 2.

Figura 2. El impuesto recae sobre el demandante.

Precio

Qq Qe Cantidad

En la figura 2, se presenta una situacion de equilibrio inicial con un precio Pg
y una cantidad Qg. Si ahora se establece un impuesto sobre el demandante,
la curva de demanda, tal y como es percibida por el empresario, se desplaza
hacia el interior, lo que queda marcado por la linea D,. En tales circunstancias,
el empresario reduce su produccién hasta Q;, dado que esta recibiendo un

f , menor que el inicial, aunque el consumidor esta pagando, entre

precio, P?‘
el impuesto y el pago al empresario, una cifra superior, Pil, al precio inicial.
Como en el caso anterior, la distancia entre la demanda real y la percibida por
el empresario es el impuesto. Asimismo, el gravamen acaba afectando tanto al

demandante como al oferente.
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Ejemplo numérico con impuesto unitario e impuesto ad valéorem
Segin la demanda del mercado, la disposicién que se debe pagar es P=50-0,20.
Y de acuerdo a la oferta del mercado, P=5+0,3Q.

Condicién de equilibrio: oferta = demanda
P=50-0,20=54+0,30; 45=0,50

45,
Q= 075’

0=90

P=50-0,2(90)=5+0,3(90) =32

En ausencia de impuestos, el precio que equilibra el mercado es P=32y la cantidad in-
tercambiada es Q =90.

Introduccion de un impuesto unitario de m = 2 dolares

Puede plantearse sobre la funcion de oferta o sobre la funciéon de demanda, es indistinto.
En este caso, serd presentado en la oferta del mercado, de tal manera que la funcién de

oferta con impuestos es como sigue: P=5+0,30+2="7+0,30.

La demanda del mercado es la original, por consiguiente, la condicién de equilibrio,
oferta igual a demanda, arrojaré los siguientes resultados:

50-020=7+0,30 43=0,50, 0=p5=;
0=86

P=50-0,286)="7+0,386)=32,8

En presencia de un impuesto unitario de 2 doélares, el precio con impuestos que equi-
libra el mercado es (p+m)=32,8; mientras que el precio que recibe el productor es
p=32,8-2=308.

Por su parte, la cantidad de equilibrio es de 86 unidades. Notad que si se sustituye esta
cantidad en la funcién de oferta original (p=5+0,386)=230,8) se obtiene el precio que
recibe el productor.

En definitiva, el precio sube 0,8 délares y la cantidad intercambiada cae en 4 unidades
en comparaciéon con la situacién sin impuestos. Veamos este ejemplo en la figura 3.
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Figura 3. Introduccién de un impuesto unitario

P A
Oferta con impuestos

Oferta sin impuestos
n=2%

38,89 2N
32% """

308% « | S -

Demanda
0 86 90 Q

La recaudacién es de 172 doélares (mxQ=2x86=172). Si comparamos esta si-
tuaciéon con la observada antes de la aplicacion del impuesto, concluimos que
la carga que soportan los consumidores (rectingulo relleno con cuadros) es
(32,8 dolares — 32 ddlares) X 86 = 68,8 délares, mientras que la parte que recae sobre los pro-
ductores (rectangulo relleno con ondas) es (32— 30,8) x 86=103,2. La suma de estas dos
cantidades es precisamente la recaudacion.

Introduccion de un impuesto ad valérem de t = 8%

Introducimos ahora un impuesto del 8% sobre el precio que no es equivalente al impuesto
unitario analizado antes, por lo que los dos casos no son completamente comparables.
El objetivo de estos ejemplos es simplemente ilustrar la forma de calcular la recaudacion

y la carga tributaria de los contribuyentes en cada una de las situaciones.

Partiendo otra vez desde la situacion inicial, la introduccién de este impuesto nos con-
duce a utilizar una funcién de demanda con impuestos:

P(1+0,08)= 50— 0,20
1,082 =50—0,20

50-0,20
P==7703

La funcién de demanda con impuestos muestra que, para cada cantidad del bien (Q), la
disposicion que se debe pagar es menor; en otras palabras, la funcién de demanda con
impuestos es la demanda original dividida por un factor 1,08. Notad ademds que esta
modificacion altera la pendiente de la funcién de demanda original (el coeficiente 0,2
que multiplica a Q aparece ahora multiplicado por 1,08).

En el equilibrio se igualan oferta con demanda, por consiguiente:

50-0,2
5+030= T8 2

1,08(5+0,30)= 50— 0,20
5,4+0,3240=50—0,20

0,5240=44,6
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44.6
0=0.524
0=85,12

P=50-0,285,12)

P=32,98

Advertid que, para calcular el precio que paga el consumidor, la cantidad de equilibrio
hallada se sustituye en la funcién de demanda original. Por su parte, si se sustituye esta
cantidad en la funcién de oferta lo que se obtendra es el precio que recibe el productor:

P=5+0,385,12) = 30,54

En consecuencia, el impuesto recaudado por unidad vendida es 32,98 — 30,54 = 2,44; lo que
representa aproximadamente un 8% del precio sin impuestos (la diferencia obedece a
redondeos).

En definitiva, la aplicacion de un impuesto ad valérem del 8% implicé un aumento del

precio de 0,98 ddlares y una disminucién en la cantidad intercambiada en el mercado de
4,88 unidades. Veamos esta situacion en la figura 4.

Figura 4. Introduccién de un impuesto ad valérem

P A

Oferta

32988 [

328 D Demanda sin impuestos
30,54 $ f-----—= _—

ov

0 851 90 \
Demanda con impuestos

En la gréfica, podéis observar que la imposicién conduce a una rotaciéon de la demanda
hacia abajo. El punto de equilibrio corresponde a la interseccién entre la oferta y la de-
manda con impuestos; en ese punto de corte, se obtiene la cantidad de equilibrio y el
precio que recibe el productor. Para hallar el precio que paga el consumidor debe proyec-
tarse una linea desde 0 =85,12 hasta la demanda original.

La recaudaciéon es de (32,98 —30,54) x 85,122 0,08 x $30,54 x 85,12 207,7. Si comparamos
esta situacion con la observada antes de la aplicacién del impuesto, concluimos
que la carga que soportan los consumidores (rectdngulo relleno con cuadros) es
(32,98 -32)x 85,12 = 83,42 ddlares, mientras que la parte que recae sobre los productores
(rectangulo relleno con ondas) es (32 —30,54) x 85,12 = 124,28 d6lares. La suma de estas dos
cantidades es precisamente la recaudacion.
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2.4. Casos especiales en la incidencia

Lo expuesto en los parrafos anteriores se contradice en las cuatro situaciones
especiales que describimos a continuacién:

a) Demanda inelastica. Si la curva de demanda es rigida, o vertical, el consu-
midor esta indicando que se dispone a pagar cualquier precio por adquirir el
producto. En tales circunstancias, parece evidente que todo el impuesto aca-
baré siendo soportado por el comprador y el empresario no sufre carga alguna

como consecuencia del gravamen.

b) Oferta inelastica. Una oferta rigida o vertical sefiala que el empresario desea
tanto vender su producto como que esta dispuesto a hacerlo al precio que
sea. Por lo tanto, su capacidad de negociacién esta muy limitada. Por ello, no
debe extrafiar que sea el oferente quien cargue con la totalidad del impuesto
y quede el demandante libre del impuesto.

¢) Demanda totalmente elastica. Si la curva de demanda es totalmente elas-
tica, es decir horizontal, nos estd indicando que un pequefio aumento en el
precio del producto obliga al consumidor a abandonar el mercado. En este ca-
so, resulta imposible que el empresario pueda trasladarle, total o parcialmente,

el impuesto, de modo que el gravamen recae por completo sobre el oferente.

d) Oferta totalmente elastica. En esta situacién, estamos suponiendo que un
aumento o disminucion de la produccién realizada por el oferente no lleva
emparejado cambio alguno en el precio que desea cobrar, por ejemplo por
presentar costes marginales constantes. Por ello, el oferente no ve alterado el
importe cobrado, como consecuencia del impuesto, y todo el gravamen recae
sobre el consumidor.

2.5. El papel de las elasticidades de oferta y de demanda

A partir del caso general explicado y de los casos particulares expuestos queda
demostrada la importancia de las elasticidades, tanto de oferta como de de-

manda a la hora de analizar la incidencia de la imposicion.

Para una elasticidad de oferta dada, si la demanda del bien es muy elds-
tica, la imposicion provocara un ligero aumento del precio de equilibrio
(con impuestos) y una caida grande en la cantidad producida. Por el
contrario, si la demanda es muy inelastica, el precio de equilibrio (con
impuestos) subirda mucho y la cantidad de equilibrio se reducira poco

en comparacion con la situacion anterior.



CC-BY-NC-ND * PID_00181733 19

Imposicion y eficiencia

Las graficas de la figura S ilustran las situaciones comentadas; las flechas con-
tinuas indican la direccién y la magnitud del cambio en el precio y la canti-
dad, mientras que la flecha punteada entre la oferta original y la oferta con
impuesto indica la magnitud del impuesto unitario aplicado (para que la com-
paracion sea valida, el impuesto unitario debe ser del mismo valor en ambos
casos, es decir, la flecha debe tener la misma distancia vertical).

Figura 5. La incidencia del impuesto segun la elasticidad de demanda
PA A Ofta. A C/Imp PB A

Ofta. A

Ofta. B

Ofta. g ¢/imp.

T Pp 1] =~ »
Peol™ / %
________ : i Dda. B
Dda. A L
0 D Qx 0 Qg1 Qo Qs
Qa1 Qao —
<_
Mercado del bien A Mercado del bien B
(demanda inelastica) (demanda elastica)

Para una elasticidad de demanda dada, si la oferta del bien es muy elastica,
la imposicién provocara un aumento grande en el precio de equilibrio (con
impuestos) y una gran disminucién en la cantidad de equilibrio. Por el con-
trario, si la oferta es muy ineléstica, el precio de equilibrio (con impuestos)
experimentard un ligero aumento y la cantidad intercambiada se reducira po-
co en comparacion con la situacién anterior. Las graficas de la figura 6 ilus-
tran las situaciones comentadas; las flechas continuas indican la direccién y la
magnitud del cambio en el precio y la cantidad, mientras que la flecha pun-
teada entre la oferta original y la oferta con impuesto indica la magnitud del
impuesto unitario aplicado (para que la comparacién sea valida, el impuesto
unitario debe ser del mismo valor en ambos casos, es decir, la flecha debe tener

la misma distancia vertical).
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Figura 6. La incidencia del impuesto segln la elasticidad de oferta

Ofta. a c/imp.
Ofta. A

Ofta. g ¢jimp.

Ofta. B

Dda. 4
0 ¥ Qa 0 Qg 1 QB0
Qa, 1 Qa0 -
<_
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(demanda inelastica) (demanda elastica)

2.5.1. La distribucion de la carga

En las graficas anteriores, la linea punteada gruesa indica el precio que recibe
el productor después de la aplicacion del impuesto. Observad que el precio re-
cibido por el productor es menor, en comparacion con el original (sin impues-
tos), para una elasticidad de oferta menor o para una elasticidad de demanda
mayor. En otras palabras, si la oferta es rigida (baja elasticidad de oferta) las
empresas no tienen capacidad para cambiar su posicion en el mercado ante
la aplicaciéon de un impuesto, en consecuencia cargan con la mayor parte del
mismo y reciben un precio neto mucho mas bajo que el original. Algo similar
ocurre cuando la demanda es muy elastica al precio, ya que, en tal caso, los
consumidores estan en condiciones —ante un aumento del precio provocado
por la imposicion- de sustituir el consumo de ese bien por otro y trasladar la

carga al productor.

Lo dicho antes puede plantearse en forma inversa para analizar la carga que
soportan los consumidores. Si la demanda es muy inelastica estos soportaran
en su mayoria la carga del impuesto y otro tanto ocurre si la oferta del bien
es muy elastica.

2.5.2. Factores que influyen sobre la elasticidad de oferta y de
demanda

Cuando un bien tiene un sustituto cercano en el consumo (un ejemplo tipico
es el café y el té) su demanda suele ser elastica al precio. Lo contrario ocurre
cuando un bien no tiene sustitutos cercanos o cuando las preferencias por el
mismo estan atadas a fuertes habitos de consumo (el ejemplo tipico es el ciga-
rrillo). Esta observacion conduce a la idea de que la imposicién sobre grandes

v

Qp
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grupos de bienes permite una mayor recaudacion que cuando se establece so-
lamente sobre un bien: el consumidor puede sustituir el consumo de un bien
por otro pero no puede eludir el impuesto si todos los bienes estan gravados.

Sobre la elasticidad de la demanda también influye el efecto ingreso; por ejem-
plo, si el precio de los automéviles se reduce un 50%, su consumo se hace
accesible para mas sectores de la poblacion (que estan mas abajo en la escala
de ingresos). Por consiguiente, la demanda de este tipo de bienes deberia ser
elastica al precio.

Sobre la elasticidad de oferta influyen elementos vinculados con las caracte-
risticas de la produccién del bien. Los productos agricolas, por ejemplo, son
en muchos casos estacionales y perecederos y, en consecuencia, una vez que
salen al mercado deben venderse con rapidez; esto es un factor de rigidez que
los ubica como bienes de baja elasticidad de oferta.

Las elasticidades de oferta y de demanda también varian con el tiempo. Ante
la aplicacién de un impuesto, si los consumidores no lo eluden debido a una
baja elasticidad de demanda, en el largo plazo podrian eludirlo, ya que con
el tiempo irdn ajustando sus hébitos de consumo y el presupuesto. En el lado
de la produccién también hay ajustes que se consiguen con el transcurso del
tiempo y que otorgan mayor elasticidad a la oferta, por ejemplo, cambios en
los procesos de produccion para adaptarlos a la fabricacién de nuevos produc-

tos.

2.6. Tipos de incidencia

La incidencia depende del instrumento analitico empleado y puede haber di-
ferencias entre las siguientes clasificaciones:

a) Dependera de si se hace un analisis de equilibrio parcial o general. En el
analisis de equilibrio parcial no se puede tener en cuenta la interdependencia
de los mercados de factores y de productos y presentan importantes limitacio-
nes. La elaboracion de un analisis de equilibrio general de la incidencia im-
positiva intenta tener en cuenta el conjunto completo de interrelaciones entre
los distintos mercados sobre los que repercute la variacién impositiva. En este
caso, el grado de traslacion y la direccion de esta dependen de las condiciones
de competencia en los mercados, de la tecnologia (intensidades factoriales y
sustituibilidad factorial) y de las preferencias de los consumidores, entre otros
factores.

b) Dependerd de si se ejecuta un analisis estdtico o dinamico. Esta cuestion
obedece a la necesidad de modelizar una realidad que se manifiesta como un
continuo de interrelaciones que se desarrollan en el tiempo, imposible de abar-
car sin introducir supuestos de simplificacion. El analisis estatico presupone
un Unico periodo de referencia, en el que se supone constante la tecnologia,

asi como las dotaciones iniciales de capital y acaso otros factores de produc-
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cion. En €], se analizan los efectos que introducen las variaciones impositivas
sobre unas determinadas condiciones iniciales de equilibrio. Sin embargo, el
andlisis de estatica comparativa no da verdaderas razones de los procesos que
conducen a una u otra posicién sucesiva de equilibrio y se necesitan los ana-
lisis dindmicos, que serian aquellos desarrollos teéricos para explicar la dina-
mica de las situaciones de desequilibrio existentes en las economias reales y
su caracter convergente o no hacia nuevas posiciones de equilibrio.

¢) Laincidencia depende de la dimensién temporal del andlisis. La incidencia
depende de las variaciones en precios, pero esas variaciones tardan en produ-
cirse. La incidencia a corto plazo y la incidencia a largo plazo pueden diferir
y debe especificarse el marco temporal pertinente para una cuestion de politi-
ca dada. La introduccién de la dimension temporal en el analisis de inciden-
cia permite estudiar dos fendmenos, que son la capitalizacion impositiva y la
traslacion de los impuestos entre factores de produccién o entre generaciones
a lo largo del tiempo.

d) La incidencia depende de qué tipo de mercado se trate (depende de c6-
mo se determinen los precios). El problema de la incidencia es basicamente
determinar coémo afectan los impuestos a los precios. Esta claro que diferentes
modelos de determinacién de los precios (como competencia o monopolio)
pueden proporcionar respuestas bastante distintas a la pregunta de quién so-

porta realmente un impuesto.

e) El analisis de incidencia depende de los sujetos afectados. El andlisis con-
vencional de incidencia se ha concentrado en el estudio de los cambios pro-
vocados por un impuesto en los precios relativos de los bienes de consumo
(incidencia sobre usos de renta) o en los precios relativos de los factores de
produccioén (incidencia sobre fuentes de renta). Los cambios en determinados
precios relativos ofrecen una indicacién de la forma como se distribuyen los
cambios en el bienestar.

f) Incidencia sobre la distribucidn territorial de la renta (incidencia espacial).
Trata de recoger los efectos distributivos de los impuestos sobre las diferentes
regiones del territorio sobre el que ejercen su influencia. Ello abre el camino a
estudios de incidencia interregional o internacional. La politica impositiva de
una region o un pais puede incidir sobre la renta y el bienestar de los indivi-
duos que residen en otras regiones o paises. El grado de exportacién impositiva
depende del tamafio relativo de las economias, de la movilidad geografica de
los factores de produccion, de la tecnologia de produccion y las preferencias
de los consumidores en ambas areas geograficas.

g) Incidencia sobre la distribucion personal de la renta. Se puede analizar
también coémo afectan los impuestos al modo en el que se reparte la renta total

entre los individuos. La agregacion de los individuos se realiza en este caso
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por niveles de renta y se pueden medir los resultados de incidencia mediante
las variaciones en la curva de Lorenz o mediante cualquier otro indicador de
desigualdad.

h) Incidencia sobre la distribucién funcional de la renta. Se puede analizar
cémo los impuestos modifican la distribucién de la renta de los sujetos dis-
tinguidos segin su papel en el proceso de produccién (segin los factores pro-
ductivos que ostentan, como trabajo o capital, entre otros). Se analizarian los
cambios en la remuneracién de estos factores (salario real, rendimiento de ca-

pital, por ejemplo) o de su participacion en la renta real.

2.7. Exceso de gravamen

Se denomina exceso de gravamen o coste de ineficiencia del impuesto a
este exceso de carga por encima de la recaudacion, resultado del efecto
sustitucion del impuesto.

El concepto de exceso de gravamen ofrece una medida monetaria de la reduc-
cién ocasionada por un impuesto en el nivel de bienestar de la sociedad por
encima de la que se habria producido bajo un impuesto de suma fija de igual
recaudacion. Este exceso de gravamen puede examinarse utilizando curvas de
indiferencia o curvas de demanda compensadas. Puede producirse aun cuan-
do el comportamiento no se vea afectado en apariencia, ya que es la respuesta
compensada a un impuesto (cambios ante la distorsiéon provocada en los pre-

cios relativos) la que determina el exceso o coste de bienestar detectado.

Los impuestos distorsionaran el proceso de eleccién de los agentes y los indu-
cirdn a abandonar aquellas actividades (de producciéon o de consumo) relati-
vamente mas gravadas, en beneficio de las menos gravadas, y de este modo
provocaran un efecto de sustitucion. El hecho de que los individuos adopten
sus decisiones por razones fiscales en vez de hacerlo por razones de costes o
productividad supone una pérdida de bienestar adicional a la producida por
la disminucion de la renta de los sujetos debida al pago de impuestos.

En la pérdida de eficiencia (exceso de gravamen) provocada por los impues-
tos, la cuestion que se debe resolver es determinar cudl seria el minimo coste
de eficiencia irrenunciable para obtener un nivel dado de recaudacién o unos
determinados objetivos redistributivos. En este sentido, se trataria de contar
con impuestos menos distorsionantes para disminuir las pérdidas de eficiencia

inherentes al sistema impositivo.

Nota

Ofrecer respuestas validas so-
bre la neutralidad de los im-
puestos requiere profundizar
en las causas de las distorsio-
nes tributarias, asi como cono-
cer las alternativas disponibles
para resolver los distintos pro-
blemas, temas de profundiza-
cién que se escapan de los ob-
jetivos de esta asignatura.
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2.8. Para la reflexion

Oferta, demanda, elasticidad, pérdida irrecuperable de eficiencia, estos con-
ceptos de teoria econémica que hemos ido comentando son suficientes para
hacernos pensar un buen rato. Y es que, lo credis o no, estas ideas llevan al
fondo de una profunda cuestién politica: jqué dimensién debe tener el sector
publico? El debate gira en torno a estos conceptos porque, cuanto mayor es
la pérdida irrecuperable de eficiencia provocada por los impuestos, mayor es
el coste de cualquier programa publico. Si los impuestos generan una enorme
pérdida irrecuperable de eficiencia, esta pérdida constituye un poderoso argu-
mento a favor de un sector publico mas pequefio, que haga menos y grave
menos. Pero si los impuestos solo generan una pequefa pérdida irrecuperable

de eficiencia, los programas ptblicos tienen menos coste.

Por lo tanto, la pregunta fundamental es ;de qué magnitud son las pérdidas
irrecuperables de eficiencia provocadas por los impuestos? Y en la respuesta
discrepan los economistas. Para comprender la naturaleza de esta discrepancia
examinemos el impuesto sobre el trabajo, que comprende tanto el pago en
cotizaciones a la Seguridad Social como el IRPE. Este impuesto crea una brecha
entre el salario que pagan las empresas y el que perciben los trabajadores. Es fa-
cil averiguar la cuantia del impuesto del trabajo, el tipo marginal del impuesto
sobre la renta del trabajo, pero no lo es averiguar la pérdida irrecuperable de
eficiencia que produce el impuesto debido a las diferentes opiniones respecto

a la elasticidad de la oferta de trabajo.

Los economistas que sostienen que los impuestos sobre el trabajo no distor-
sionan mucho los resultados del mercado creen que la oferta de trabajo es bas-
tante ineldstica. Mantienen asi que la mayoria de las personas trabajarian a
jornada completa independientemente del salario. De ser esto cierto, la curva
de oferta de trabajo seria casi vertical y un impuesto sobre el trabajo produciria
una pequefia pérdida irrecuperable de eficiencia.

Los economistas que sostienen que los impuestos sobre el trabajo son muy
distorsionadores creen que la oferta de trabajo es mas elastica y admiten que
es probable que algunos grupos de trabajadores ofrezcan su trabajo inelastica-
mente, pero sostienen que otros muchos grupos responden mas a los incenti-

vos. Por ejemplo:

e Muchos trabajadores pueden ajustar el namero de horas que trabajan, por
ejemplo, mediante las horas extras. Cuanto mas alto es el salario, mas ho-
ras deciden trabajar.

* Muchas de las personas de edad avanzada pueden elegir la edad de jubila-
cioén y sus decisiones se basan en parte en el salario. Una vez se jubilan, el

salario determina su incentivo para trabajar a tiempo parcial.
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e Algunas personas consideran la posibilidad de dedicarse a una actividad
econdmica ilegal o al desempefio de trabajos que se pagan bajo mano para
evadir impuestos (economia sumergida). Estas personas, cuando toman
estas decisiones, comparan lo que pueden ganar infringiendo la ley con el
salario que pueden percibir legalmente.

En todos estos casos, la cantidad ofrecida de trabajo responde al salario, por lo
tanto las decisiones de estos trabajadores estan distorsionadas cuando se gra-
van sus ingresos derivados del trabajo. Los impuestos sobre el trabajo animan a
los trabajadores a trabajar menos horas, a las personas de edad avanzada a ju-

bilarse antes y a las personas sin escriipulos a entrar en la economia sumergida.
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3. Eficiencia, equidad y recaudacion

La relacion entre eficiencia y equidad forma parte de la historia de las hacien-
das puablicas. Ahora bien, en economias cerradas, la equidad ha sido un obje-
tivo mas facilmente predicable y perseguible en el disefio y aplicacion de los
sistemas impositivos, mientras que la eficiencia ha ido ganando peso a medida
que las economias se han abierto y se ha producido el fenémeno de la globali-
zacion e internacionalizacién de la actividad econ6émica de las empresas, pues

la competitividad es creciente tanto entre las empresas como entre los paises.

Los costes de eficiencia de la aplicacion de los impuestos ya fueron tenidos en
cuenta por Adam Smith en su obra clasica La riqueza de las naciones (1776),
donde ya establecia como uno de los objetivos deseables de cualquier sistema
impositivo el hecho de que “no fuese costosa la recaudacion de los impues-
tos y que, ademads, no desincentivara la actividad econémica”, objetivos lar-
gamente perseguidos pero que, como demuestra la historia, no siempre se han

alcanzado.

Por no desincentivar la actividad entendemos que los impuestos no deben

distorsionar las decisiones econdémicas de los individuos sujetos a gravamen.

Siguiendo al profesor Fuentes Quintana, podemos definir la distorsion fiscal como “la
existencia de una discriminacién de origen fiscal que altera las condiciones de concu-
rrencia de un mercado, de tal suerte que se provocan modificaciones apreciables en las
corrientes normales del tréfico”.

Por ejemplo, en un mercado comun, las distorsiones fiscales que se pueden
provocar en la movilidad del factor capital, como consecuencia de diferentes
sistemas de impuestos sobre sociedades, deben analizarse desde dos hipotesis.
Asi, si suponemos que el tributo no se traslada a los precios, un gravamen
excesivo sobre las rentas de las sociedades por parte de uno de los Estados
miembros puede provocar graves efectos sobre la oferta de capital, al originar
una desviacion de las inversiones hacia otros paises donde el gravamen sea
menor. Por el contrario, si el tributo se traslada a los precios de los bienes,
su influencia sobre los intercambios internacionales provocar, al igual que la

imposicion indirecta, distorsiones en la concurrencia.

Sin entrar en el estudio sobre la incidencia del tributo, lo que si se puede de-
ducir es que en cualquier caso se producen distorsiones indeseables que tienen
su causa en la diferente imposicion directa sobre el capital. Referidos al &mbito
de la Unién Europea, podemos destacar que el informe Spaak ya sefialé que
un obstaculo a la libre circulacién de capitales es la existencia de divergencias
en los sistemas tributarios nacionales que modifican profundamente la renta-
bilidad de las inversiones de capital. En la misma linea, la Comision de las
Comunidades Europeas declaré que la imposicién sobre sociedades provoca
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distorsiones econ6émicas en cuanto afecta a las decisiones sobre la localizacién
de la inversion, en la medida en que se introduce un sesgo en la relacion entre
la rentabilidad econ6mica de un proyecto de inversién y la tasa de rendimien-
to después de impuestos para el inversor.

Entre otras cuestiones, el informe Ruding constat6 que, aunque se ha produci-
do un grado de convergencia espontaneo de las legislaciones fiscales comuni-
tarias en cuanto a los sistemas de impuestos sobre sociedades, que ha mejorado
la neutralidad fiscal y no hay indicios de una competencia fiscal desenfrenada
por captar capitales, persisten diferencias importantes en los sistemas fiscales

que, en algunos casos, afectarian al funcionamiento del mercado interior.

En la teoria de la hacienda publica, la ineficiencia de la imposicion se puede
analizar a través del llamado exceso de gravamen como cuantificacion de la
pérdida de utilidad que genera un impuesto distorsionante por comparacion
con un impuesto de suma fija o capitacion, en el que no se tiene en cuenta
la capacidad econémica. El exceso de gravamen surge porque la pérdida de
bienestar total que genera el impuesto en el individuo con la modificacién en
su comportamiento es superior a la mera pérdida de bienestar producida por
la disminucion de la renta disponible que conlleva el pago del impuesto. El
valor del exceso de gravamen que se genera por el efecto sustituciéon es mayor
cuanto mayor sea el tipo impositivo y la elasticidad. Por ello, la relacién de
intercambio entre eficiencia y equidad no resulta tan sencilla para los gobier-

nos a la hora de disefiar su politica fiscal.

El objetivo de equidad se puede intentar conseguir tanto a través de la politica
de ingresos como de gastos publicos, o mediante una combinacién de ambas,
razon por la que hay que llevar a cabo la valoracién de la equidad teniendo en
cuenta la politica de ingresos y gastos publicos, pues intentar lograr la equidad
exclusivamente por medio de los ingresos publicos, con tipos elevados, puede
generar elevados costes de eficiencia econdmica al incrementarse el exceso de
gravamen. Asi, aquellos gobiernos que estén dispuestos a sacrificar eficiencia
a favor de una mejor distribucion de la renta optaran, sin duda, por sistemas
impositivos mas progresivos, mientras que aquellos que prefieran una mayor
eficiencia o neutralidad lo haran por tipos mas reducidos, asi daran un mayor
protagonismo al gasto publico.

En definitiva, la equidad es un concepto de muy dificil valoracién, pues
esta se puede referir a un momento determinado o a un periodo tem-
poral mas dilatado, ya que determinados gastos-inversiones, como la
sanidad y la educacion, requieren un periodo de tiempo para que pue-
dan valorarse sus efectos.
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3.1. Larelacion entre eficiencia y recaudacion

En este apartado, vamos a intentar analizar la relacién existente entre eficien-
cia y recaudacién a partir de la idea de aceptaciéon de los impuestos por los
ciudadanos, la incidencia que la actuacién publica en términos de transparen-
cia, eficiencia y equidad tiene sobre esa aceptacion, asi como que es posible
una reduccién de impuestos con un incremento de la recaudacion.

En el ambito de mercados tnicos, caso de la Unién Europea, dentro del con-
texto de globalizacién e integracion econémica, la diferente tributacion que
soportan las rentas del capital, sea en el impuesto sobre sociedades o en el de
las personas fisicas, al existir diferentes tipos nominales y efectivos entre los
paises que la integran, provoca costes de eficiencia y distorsiones econdémicas
que afectan a la asignacion eficiente del capital y, por lo tanto, al bienestar
general. Valorar la eficiencia de un impuesto cuando existe competencia fiscal
entre los Estados y libertad de movimiento de capitales dentro de ese merca-
do anico es tarea arriesgada, pues la competitividad influye en los niveles de
equidad y eficiencia.

La existencia de distorsiones provocadas por los impuestos afecta al nivel de
ingresos publicos que los diferentes niveles de gobierno pueden obtener de
sus sistemas impositivos. Sin embargo, estas distorsiones ya estan previstas, en
gran medida, en el disefio de los propios impuestos, por lo que su coste recau-
datorio ya esta descontado. Ahora bien, cuando se trate de reformas de gran
calado, su incidencia, en términos de distorsiones, va a estar condicionada por
su efecto en la asignacion de factores productivos, trabajo y capital, asi como
las alteraciones que se generen en las preferencias entre consumo-ahorro.

3.2. La curva de Laffer

En el caso concreto del impuesto personal sobre la renta, la relaciéon entre la
recaudacion obtenida y el nivel del tipo impositivo fue formulada por Laffer
(1974) mediante una sencilla representacion grafica. La curva de Laffer se apo-
ya en un sencillo dibujo, una U invertida en un diagrama que coloca el tipo
impositivo en el eje de las abscisas y la recaudacién en el de las ordenadas.

Tal como se aprecia en el figura 7, la recaudacion aumenta a medida que se
eleva el tipo de gravamen, zona normal, desde O hasta t,, pero a partir de t,
(zona prohibida), a medida que se aumenta el tipo, la recaudacién desciende
como consecuencia de los fuertes efectos de sustitucién que produce el incre-
mento de tipos y los excesos de gravamen. Es decir, la curva de Laffer relaciona

los niveles de recaudacion con el aumento de impuestos.

Si medimos el aumento del impuesto a través de un tipo impositivo medio ¢,
cuando el tipo impositivo es t;, la recaudacion, al aplicar ese tipo sobre la renta,
serd una cantidad positiva mayor que cero (en concreto R;). Si aumentamos el

tipo, la recaudacién seguira creciendo hasta alcanzar un maximo en R, para
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un tipo t,. A partir de ese punto, cualquier intento del gobierno para elevar los
impuestos (tipo impositivo) se traducira, parad6jicamente, en un descenso de
la cantidad recaudada. Notad que para t3 la recaudacion ha caido hasta Rs. Es
decir, habrd un momento a partir del cual el tipo se considere tan alto que los
contribuyentes comenzaran a dejar de pagar impuestos —serd mas rentable el
fraude o el ocio que la inversion o el trabajo- hasta llegar a un punto (cuando
la curva de Laffer toca el eje de las abscisas) en el que, con un gravamen del
100%, no se consigue ingresar nada.

Figura 7. Curva de Laffer

Recaudaciones

g

t3 Tipo impositivo promedio

~

N
~

N

Por lo tanto, un mismo nivel de recaudacién se puede obtener con un tipo
menor o mayot, con las consecuencias que esto conlleva para el disefio de la
politica tributaria de un gobierno. Por ejemplo, puede ocurrir que se decida
una elevacion de tipos de tal forma que la ventaja que obtiene el contribuyente
por el incumplimiento de sus obligaciones tributarias sea tanta que asuma el
riesgo de no cumplirlas, al valorar que las posibilidades de ser descubierto por
la Administracion tributaria son escasas.

Asi, una elevacion de tipos impositivos sin la dotacion adecuada de me-
dios materiales y humanos en la Administracién puede motivar que la
curva se sitie rapidamente en la zona descendente. Por ello, es muy
importante que cuando se plantean reformas fiscales en profundidad
se tengan en cuenta los medios de los que dispone la Administracién
tributaria encargada de su gestion.

La existencia de ambas zonas se puede explicar por dos factores diferentes:

a) Efecto aritmético: si la base imponible permanece constante, cualquier

aumento en los tipos genera un aumento en la recaudacion.
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b) Efecto econémico: cuando se incrementa el tipo de un factor productivo, el
trabajo por ejemplo, se produce un desincentivo para dicho factor y se abarata
el ocio; asi como un incentivo para el uso del otro factor productivo, el capital,
al haberse alterado el precio relativo de los factores productivos, al encarecerse
el uso del trabajo.

Por lo tanto, cuando se decide incrementar el tipo el resultado serd el de la zona
normal o el de la prohibitiva, segin que el efecto dominante sea el aritmético
o el econdémico. Si domina el efecto aritmético el aumento del tipo se traducira
en un aumento de la recaudacion. Si, por el contrario, predomina el efecto
econdémico el aumento del tipo generara una menor recaudacién al situarse

en la zona prohibitiva.

Asi, la curva disefiada por el economista Arthur Betz Laffer defiende que, en
ocasiones, precisamente con las rebajas fiscales es como se recauda mas. La
curva de Laffer ha suscitado multitud de criticas, principalmente debido a la
dificultad de su conocimiento empirico, ya que se desconoce el punto de la
curva en el que se encuentra una economia o, lo que es lo mismo, no se conoce
cudl es el tipo de gravamen 6ptimo (f;) que nos proporciona el mayor nivel

de recaudacion posible.

En todo caso, la curva de Laffer pretende demostrar algo que parece obvio: no
por elevar los impuestos necesariamente se va a recaudar mas. Y también su
contrario, no por bajar los impuestos se va a recaudar menos.

En resumen, la curva de Laffer se basa en la hip6tesis de que, cuando
la presion fiscal es muy alta, la rebaja de impuestos introduce incenti-
vos en la economia, que se traducen en que la gente trabaja mas o se
pasa de la economia sumergida a la economia legal, con el consiguien-
te aumento de la inversion, el empleo y el consumo. El Estado ademas
recaudara mas, al mismo tiempo que aumenta la renta disponible de
los ciudadanos.

Cuando nos desplazamos a lo largo de la linea ascendente de la curva
el ciudadano esta dispuesto a pagar mas impuestos a cambio de mayor
cantidad de servicios publicos, mientras que al desplazarnos por la linea
descendente el ciudadano muestra que no acepta una mayor carga fiscal
por los servicios ptblicos que recibe.

En consecuencia, la relaciéon de intercambio entre impuestos y servicios pu-
blicos, en este sencillo analisis, vendra determinada por la utilizacién mas o
menos eficaz y eficiente que haga el Estado de los recursos publicos detraidos
via impuestos y devueltos en forma de gastos publicos.

El caso islandés

Islandia, por ejemplo, propor-
ciond una demostracion in-
teresante de la curva de Laffer.
Del afio 1991 al 2001, con el
tipo impositivo cayendo gra-
dualmente desde el 45% hasta
el 18% los ingresos fiscales se
triplicaron. Desde el 2001, los
ingresos se han vuelto a tripli-
car. Mientras tanto, la econo-
mia islandesa crecia a una tasa
media del 4%.




CC-BY-NC-ND * PID_00181733 31

Imposicion y eficiencia

Cuanto mds y mejores sean los servicios publicos existird una mayor
tolerancia a las subidas de tipos. Esta conexién determina una reflexiéon
muy importante para nuestro andlisis: el Estado debe ser eficaz y efi-
ciente tanto en la obtencién de los ingresos como en el desempefio del
gasto.

La pendiente de la curva y el nivel del tipo maximo pueden variar significati-
vamente de un pais a otro por factores tan diversos como:

1) el nivel de prestacion de servicios publicos, los tipos y calidad;

2) el grado de apertura de la economia a escala internacional y la integracién
econdmica internacional: posibilidades de deslocalizacion;

3) la coherencia del sistema impositivo y la organizacién territorial del Estado;

4) la transparencia y eficiencia del Estado y de las Administraciones tributarias;

el nivel de evasion fiscal; y

5) la mayor o menor elasticidad del bien o servicio gravado o del factor de
produccion, trabajo o capital.

Ademas, para algunos autores la forma de la curva, la pendiente y el nivel de
tipo maximo son diferentes en el corto y en el largo plazo. Asi, en el corto
plazo, las subidas de tipos se pueden traducir de una forma mas inmediata
en incrementos de recaudacion, ya que los ciudadanos no han tenido tiem-
po suficiente para adaptarse en sus comportamientos individuales a la mayor
presion fiscal; mientras que por el contrario, en el largo plazo, los ajustes se
habrén realizado, por ello se determinara que la pendiente de la curva a corto
plazo sea mas elevada que la de largo plazo. Cada ciudadano tiene su propia
curva, que serd cambiante en el tiempo segin sus propias circunstancias.

Por lo general, los gobiernos tienen horizontes temporales en el corto plazo,
vinculados a los procesos electorales, mientras que el ciudadano los tiene mas
lejanos, vinculados al uso que se hace de los ingresos publicos y los servicios
publicos que recibe.
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El caso espaiiol

En el caso espafiol, las reformas del IRPF de 1999 (Ley 40/1998) y del 2003 (Ley 46/2002)
pusieron de manifiesto que es posible una rebaja de la carga impositiva individual con un
incremento de la recaudacion general del impuesto, via mejora de la actividad econémica
y creacién de empleo. Al incrementarse el nimero de contribuyentes, todos pagan menos
pero el resultado final es un ingreso mayor. También se ha constatado que, al reducirse
el gravamen de las plusvalias, se aumenta el nimero de operaciones generadoras de las
mismas y se logra una recaudaciéon mayor. Tanto la reforma de 1999 como la del 2003
trataron de favorecer la actividad econémica, la eficiencia y la equidad, y optaron por
una reduccion de los tipos nominales méximos y minimos de la tarifa progresiva, asi el
tipo marginal maximo pasé del 56% al 48% en la reforma de 1999 (Ley 40/1998) y al
45% (Ley 46/2002) en la reforma del 2003.

Uno de los factores que hemos destacado que influye en la mayor o menor
tolerancia de la presion fiscal es el nivel de transparencia y eficiencia de la
actuacion puablica, en general, y de la Administracién tributaria, en particular.
Asi, creemos que cuanto mayor es la transparencia —entendida como existen-
cia de baja corrupcién y adecuacion de la actuacion publica a la oferta elec-
toral como forma de cumplimiento de los compromisos contraidos—, mayor
serd la eficiencia de la actividad publica —entendida, a su vez, como el cumpli-
miento de los objetivos perseguidos al menor coste posible- y mayor sera la
equidad conseguida a través de la actividad publica. En consecuencia, mayor
serd la tolerancia a una mayor presion fiscal. Es decir, en la curva de Laffer el
punto maximo se encontrard mas alejado del origen y mayor sera la zona de
tolerancia para incrementar la carga fiscal. Por el contrario, cuando existe poca
transparencia el nivel de eficiencia también sera bajo, se alcanzara poca equi-
dad y la tolerancia serd escasa, por lo que un incremento del tipo de gravamen
puede situarse enseguida en la zona prohibida, sin que se haya logrado, por
otra parte, un nivel de presion fiscal elevado.

También podemos entender dentro del concepto de transparencia, referida al
ambito tributario, el hecho de que los impuestos sean claros, de facil aplica-
cion y gestion, coherentes, estables y que incorporen seguridad juridica en su
aplicacion, pues solo asi el importe que cada uno esta obligado a pagar sera
mas cierto y habrd mayor seguridad juridica para el ciudadano y para la Ad-
ministracion. Facilitar el cumplimiento voluntario de las obligaciones fiscales
asi como reducir el coste indirecto derivado del cumplimiento de las mismas
incide en la transparencia. El nivel de fraude en el sistema impositivo afecta
directamente a la equidad del mismo, cuanto mayor sea el fraude menor equi-
dad se conseguird. Los profesores Richard y Peggy Musgrave incluyen dentro
de su andlisis del exceso de gravamen y la eficacia los costes de la Administra-
cion tributaria y de cumplimiento de las obligaciones tributarias para los con-
tribuyentes como un tema generalmente olvidado, pero del que ellos destacan
su importancia real; nosotros compartimos esa vision y por eso le dedicaremos

un apartado mas adelante.
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3.3. Modelos de eficiencia

Siguiendo a Sapir, podemos establecer cuatro modelos de actuacién publica
teniendo en cuenta los niveles de eficiencia y equidad. Tal como se aprecia en
el cuadro de la figura 8, a mayor eficiencia es mas facil conseguir altos niveles
de equidad, caso de los paises nérdicos. En el extremo opuesto se encontrarian
los paises del Mediterrdneo, con menor eficiencia y equidad.

Figura 8. Modelos de eficiencia

Baja Media Alta
A
Alta Continental Nordico
Equidad Equidad
Baja Mediterraneo Anglosajon
Eficiencia

Notas:

Noérdico: Suecia, Finlandia, Dinamarca

Continental: Alemania, Francia, Paises Bajos

Anglosajon: Reino Unido, Irlanda

Mediterraneo: Italia, Espaia, Grecia, Portugal

Evidentemente, aunque exista un alto nivel de transparencia, eficiencia y equi-
dad, si la presion fiscal es muy elevada, por ejemplo, entre el 40 y el 50%,
en economias integradas, abiertas, con posibilidades de deslocalizacion y altas
elasticidades, la tolerancia a un incremento de los tipos va a ser muy dificil.
Un ejemplo paradigmatico son los paises nérdicos, con elevadas cargas fiscales
para el trabajo, con tipos marginales en el IRPF préximos en torno al 50%,
pero con pocas posibilidades de deslocalizacién y con un tipo mucho mas re-
ducido para las rentas del capital, 25/30%, para las personas fisicas y juridicas,

al tener el capital mucho maés facil la deslocalizacion (figura 9).
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Figura 9. Interrelacién entre presién fiscal, transparencia, eficiencia y equidad

Transparencia
Alta

Carga
Fiscal Alta

Eficiencia

edia = Baja Alta

Alta
Equidad

Fuente: elaboracién propia

En esta representacion grafica, podemos ver que para un mismo nivel de pre-
sion fiscal con diferentes niveles de transparencia se pueden conseguir eficien-
cias y equidades distintas, mayores cuanto mayores sean los niveles de trans-
parencia. Es dificil imaginar una actuacién publica poco transparente que al-
cance una gran eficiencia y equidad. También podemos observar que cuanto
menores sean la transparencia, la eficiencia y la equidad menor sera el nivel de
presion fiscal que se esta dispuesto a aceptar y enseguida se alcanzara el tope
maximo de tolerancia fiscal. En definitiva, todas las variables estan interrela-
cionadas entre si al ser los impuestos una relacién de intercambio econémico
y social; se estd dispuesto a pagar a cambio de algo.

Siguiendo con nuestro analisis por modelos de paises, como se puede observar
en la figura 10, podemos establecer cinco grupos diferentes, que reflejan el
centro del debate sobre la imposicion, la eficiencia y la equidad. Se trata de
un debate centrado en juicios de valor sobre el modelo de organizacién social,
politica y econémica que cada pais libremente debe elegir, teniendo en cuenta
el escenario en el que compite. Como vemos, teniendo en cuenta la diferente
presion fiscal, cada pais acttia de acuerdo con sus circunstancias politicas, so-
ciales y econémicas, pero que en un contexto de globalizacién e integracion
econdmica sus margenes de autonomia se reducen al depender cada vez mas
de las decisiones de terceros paises. De entre estos modelos, el modelo anglo-
sajon parece mas facilmente adaptable a las condiciones de competencia fis-
cal y econ6émica que plantea la globalizacion y la integracién, mientras que
el modelo noérdico, con un mayor compromiso social, resulta mas dificil sin
una buena gestion publica y politica, teniendo en cuenta las exigencias com-
petitivas de dicha globalizacién.
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Figura 10. Tipologia de paises

1. Modelo nérdico (Suecia, Finlandia, Noruega, Dinamarca)

Caracteristicas
Econémicas Sector publico
— lgualitarios LECRE IR + 50% del PIB
— Flexibles LI B — Transparente LI
— Abiertos LECRE IR — Eficiente LI

— Competitivos ¢ ¢ o »

N

. Modelo continental europeo (Francia, Alemania, Paises Bajos)

Caracteristicas

Econémicas

Sector publico

— lgualitarios LI
— Flexibles L
— Abiertos LI

— Competitivos ¢ o

40%/50% del PIB
— Transparente LRI
— Eficiente oo

3. Modelo anglosajén (Estados Unidos, Reino Unido, Irlanda)

Caracteristicas

Econémicas

Sector publico

— lgualitarios o
— Flexibles RO
— Abiertos oo

— Competitivos  ® o o o

30%/40% del PIB
— Transparente LEC
— Eficiente e

4. Modelo paises mediterraneos (Italia, Espafia, Grecia y Portugal)

Caracteristicas

Econémicas

Sector publico

— lgualitarios o
— Flexibles o
— Abiertos oo

— Competitivos

35%/45% del PIB
— Transparente o
— Eficiente ..

5. Paises en desarrollo

Caracteristicas

Econémicas

Sector publico

— lgualitarios
— Flexibles .
— Abiertos o

— Competitivos e

20%/30% del PIB
— Transparente
— Eficiente

Nota: Mayor nimero de ¢ indican mayor nivel.
Fuente: Efaboracion propia

Dos ejemplos muy ilustrativos de existencia de alternativas y posibilidades lo plantean
la experiencia de Irlanda en la Unién Europea y Chile en Iberoamérica con crecimientos

econémicos sostenidos.

En cualquier caso, no existe una inica solucién. Ahora bien, cualquiera que sea
la importancia del sector publico, este debe ser eficiente y transparente, pues
solo asi se logrardn los objetivos perseguidos. A su vez, el sistema fiscal debe ser
eficiente y equitativo, para lo que necesitard contar con una Administraciéon
eficaz y eficiente para ayudar a conseguir los objetivos de la politica econémica

general.
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3.4. Conclusiones

La Unién Europea es un mercado tinico con libertad de movimientos de capi-
tales y una fuerte y creciente integracion econémica con moneda tnica. Ade-
mas, cada pais conserva su soberania fiscal en la imposicion directa y se produ-
ce asi una competencia fiscal entre los paises por la captacién de inversiones.
En este contexto, la eficiencia, como regla econémica, estd adquiriendo una
importancia creciente frente a la equidad, regla politica, que estd cambiando
no solo la configuracion de los sistemas impositivos, sino, también, la de los

propios impuestos directos.

La existencia de una elevada presion fiscal no debe ocultar que los paises mas
desarrollados tienen un tratamiento mas agil para las rentas del capital, como
consecuencia de su mayor movilidad y facil deslocalizacion. Es decir, adaptan
rapidamente sus impuestos directos a la realidad econ6mica dominante, aun-
que se alteren los principios que inspiran los sistemas impositivos. Intentan
aplicar impuestos factibles, realistas. Como ejemplo podemos destacar los pai-
ses noérdicos, que, con la presion fiscal global mas elevada, tienen unas rentas
del capital que se sitGan por debajo de la media de la Unién Europea. Como
no puede haber a largo plazo equidad sin eficiencia, el disefio de las politicas
tributarias debe buscar un equilibrio permanente entre las reglas econémicas
y politicas en el que la actuacion publica, en términos de transparencia, tiene

una importancia creciente para la aceptacion de los sistemas impositivos.

Como la eficiencia y la equidad no son valores absolutos sino relativos, en el
caso de la Unién Europea existen paises con mayores niveles de eficiencia y
equidad que otros, aunque la existencia de una competencia, convergencia
y armonizacion fiscal entre los sistemas de impuestos directos de todos los
paises tendera a aproximar dichos niveles de eficiencia y equidad. En cualquier
caso, los paises con mayor transparencia en la actividad publica seguro que
consiguen mas eficiencia y equidad en la aplicacién de sus impuestos y ganan
en competitividad.
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4. Los costes de administracion y de camplimiento

La carga de la tributacién sobre la economia se denomina habitualmente pre-
sion fiscal y es un indicador habitual de la dimensién del sector puablico y del
peso de los ingresos fiscales destinados a financiar el gasto publico de una
economia. Pero esta ratio considera inicamente los aspectos explicitos de la
fiscalidad y olvida los aspectos implicitos entre los que cabe destacar la pre-
sién fiscal indirecta, que incluye los pagos necesarios para cumplir los reque-
rimientos tributarios. A esta segunda idea dedicamos este apartado.

Asi, sabemos que el proceso de tributacion es costoso y que los costes que un
impuesto hace soportar a los ciudadanos superan, en general, la recaudacién
que genera. Estos costes de la imposicion pueden agruparse en tres bloques:

a) Costes de administracion, a los que es preciso hacer frente para obtener la

recaudacion y asegurar el buen funcionamiento del sistema fiscal.

b) Costes de cumplimiento de las obligaciones fiscales por parte del contri-
buyente. Las pérdidas de tiempo ocasionadas por el proceso de autoliquida-
cién y pago, el coste del asesoramiento fiscal y las multas son los principales
ejemplos de la carga que soportan los contribuyentes para cumplir sus obliga-

ciones tributarias.

c) Costes de eficiencia o bienestar, que tiene su origen en el hecho de que,
por lo general, la imposicién introduzca distorsiones que alteran el compor-
tamiento de los agentes econdmicos. Estas distorsiones se materializan en un
exceso de carga o coste de eficiencia.

El pago de un impuesto implica una transferencia de renta del sector privado
al sector publico, cuya cuantia es igual a lo recaudado. Esta carga o pérdida
de bienestar se denomina efecto renta. Por otra parte, los impuestos distorsio-
nan el comportamiento de los agentes econémicos y les inducen a abando-
nar aquellas actividades relativamente mas gravadas en beneficio de las me-
nos gravadas. Esta alteracion en las decisiones de los individuos, movidas por
razones fiscales y no por razones de costes o productividad, causara una pér-
dida de bienestar adicional al efecto renta. Este exceso de carga por encima de
la recaudacion se denomina exceso de gravamen, tal y como hemos visto en

apartados anteriores.
4.1. Presion fiscal psicologica
Segun plantea Schmolders, la tarea de la psicologia financiera consiste en in-

vestigar la conducta de los particulares con relacion a la Hacienda publica, co-

menzando por su contribucién a la formacion de la opinién ptblica en mate-
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ria financiera, siguiendo por su postura frente al Estado y frente a cada insti-
tucion o servicio publico y concluyendo por la forma mas o menos veraz de
sus declaraciones fiscales y los modos de conducta asi revelados.

. . . L . Cuantificacion
Bajo este prisma, podemos considerar que la presion fiscal psicologica
no es sino el sentimiento, creencia o percepcion de la magnitud de la Cabe destacar el avance que
se ha producido en los Gltimos
carga fiscal soportada individualmente. A diferencia de la presion fiscal afios en el intento de cuantifi-
PR . inf 0.2 ificad bre 1 car dicha presién fiscal psico-
econdmica, esta no proporciona informaciéon cuantificada sobre la car- l6gica, o cuando menos la lla-
ga fiscal global ni tampoco sobre la carga fiscal individual. mada presidn fiscal indirecta.

Dentro del mencionado indicador de presion fiscal psicoldgica se recogen to-
dos los costes y molestias que origina la recaudacion de los impuestos. Enten-
diendo que, para hacer efectiva la recaudacién, tanto la Administracién tribu-
taria como los contribuyentes necesitan incurrir en una serie de gastos que,
para la primera, suponen una disminucién de su volumen de ingresos y, para
los segundos, un aumento de la carga fiscal soportada. Esto en terminologia
fiscal se denomina costes de la recaudacién. Dichos costes tienen dos compo-

nentes que, segiin su incidencia se denominan:

1) costes administrativos, gastos en los que incurre la propia Administracién
tributaria para gestionar los impuestos, y

2) costes de cumplimiento, aquellos en los que incurren los contribuyentes
para cumplir con los requisitos que les impone el sistema tributario. Estos tlti-
mos costes también se denominan costes ocultos de la tributacién, carga fiscal
encubierta 0, mas comdnmente, presion fiscal indirecta. Los costes de cum-

plimiento tienen a su vez tres componentes:

a) costes directos en dinero (factura pagada al asesor fiscal),

b) costes en tiempo (horas dedicadas a los temas tributarios), y

c) costes psicoldgicos (producidos por la preocupacién y la dedicacién que
comporta la obligacién tributaria).

Los hacendistas aseguran que un sistema fiscal contemplado en todo su con-
junto ha de ser caro si se desean obtener resultados de calidad. Ademas, un
sistema tributario disefiado para economias dindmicas y complejas tiene que
ser inevitablemente cambiante y complejo si pretende ser equitativo. Por un
lado, ha de procurar tratar por igual situaciones muy diferentes; por el otro
lado, ha de procurar adaptarse velozmente a los cambios para no perjudicar
el desarrollo econémico. Por ello, lograr calidad y equidad incrementara los
costes de la recaudacion.
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En cualquier caso, esta dualidad de costes complica sobremanera la estimacion
de los costes de recaudacion, a pesar de los esfuerzos realizados por algunos
autores. Como sefiala Delgado, en el caso de los costes administrativos, la di-
ficultad estriba, por una parte, en la participacion de varias unidades adminis-
trativas en los asuntos relacionados con la tributacion, en especial en aquellos
paises méas descentralizados, y, por la otra parte, en el suministro conjunto de
servicios relacionados con la recaudacion de los diferentes impuestos que en-
torpece un desglose detallado de los costes correspondientes a la gestion tri-
butaria. Si bien es cierto que toda la informacion que se precisa para estimarlos
consta en los registros oficiales de la Administracion.

Por el contrario, en el caso de los costes de cumplimiento, los datos necesarios
para estimarlos no se hallan en poder de la Administracién sino que es preciso
obtenerlos de los propios contribuyentes; para ello, se utiliza la metodologia
de encuesta, con todas las dificultades asociadas a la misma. Por otro lado,
tal como sefialan Alvira y Garcia, la existencia de estos dos componentes de
costes hace que quienes incurren en ellos los afronten de manera desigual,
segun sea su capacidad para reducir la cuantia de la parte que le corresponde.
En este sentido, la Administracion tributaria tiende a limitar el crecimiento
de los costes administrativos, aunque sea a costa de incrementar la presion

fiscal indirecta.

Naturalmente, si los contribuyentes llegaran a percatarse de ello, se resistirian
a admitirlo. Para impedirlo, la Administracion tributaria se sirve de una cu-
riosa estrategia: evitar los conflictos sorteando las relaciones directas con los
obligados al pago de los impuestos. Esto se lleva a cabo mediante una técnica
de anestesia fiscal, que consiste en hacer pagar los impuestos a quienes no
son sus deudores tributarios propiamente dichos. De este modo, como el que
efectia el pago del impuesto no soporta su carga econdmica, lo liquida sin
mayores problemas y, como el verdadero contribuyente no entra en relacién
con Hacienda, no puede litigar con ella.

De este modo, se generalizan asi en las Administraciones tributarias los cono-

cidos procedimientos de retencion y de repercusion:

¢ mediante la retencion en origen, para los impuestos directos, el particular
que paga la renta retiene toda o parte principal de la cuantia del impuesto
y lo ingresa en el Tesoro Pablico; y

¢ mediante la repercusion, para los impuestos indirectos, el vendedor paga
la cuota correspondiente al Tesoro y la recupera de los consumidores en
una proporcioén igual, inferior o superior segin las leyes del mercado. Asi,
los consumidores finales, abonan el precio del bien o del servicio sin saber,

o sin sentir, la parte del impuesto que estan pagando.
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El sector publico se siente legitimado para exigir esta colaboraciéon de los agen-
tes sociales y los contribuyentes admiten la generalizacion del procedimiento
de autoliquidacién. De esta forma, el contribuyente declara, calcula y paga lo
que le corresponde segin el ordenamiento tributario vigente. El trasvase de
responsabilidades de la Administracion tributaria a los contribuyentes impli-
ca también un trasvase de costes de aquella hacia estos que no suele tenerse
en cuenta al calcular los costes de recaudacion. Esto permite al sector publi-
co presentar unos buenos indices de eficacia en la gestion financiera de los
impuestos porque, al comparar lo recaudado con lo que cuesta recaudar, solo
toma en consideraciéon uno de sus componentes, el coste administrativo, y se

olvida de los costes de cumplimiento.

Esta estrategia de trasvase de costes, si bien resulta muy beneficiosa para el
sector puablico, no lo es para el contribuyente porque supone que la presion
fiscal soportada por €l ya no tiene un componente, sino dos. El primero, cla-
ramente visible, es la cuota tributaria resultante de su declaracion; el segundo,
menos visible, basado en todo el conjunto de requisitos que el declarante debe
llevar a cabo hasta llegar a la determinacién de la cuantia econémica de su
obligacién tributaria, es la llamada presion fiscal indirecta. Sucede, ademas,
que los costes de cumplimiento no se reparten por igual entre los distintos
grupos de contribuyentes y que este reparto desigual es fuertemente regresivo,
asi suelen tener un peso proporcionalmente a la deuda tributaria mayor para
las pequefias empresas que para las grandes, para el contribuyente modesto
que para el acomodado.

4.2. Mentalidad fiscal

Grossmann denominaba al clima espiritual en el que tiene lugar el encuen-
tro del ciudadano con el fenémeno impositivo conciencia fiscal. Por su parte,
Schmolders, para delimitar mejor y mas objetivamente el fenémeno, preferia
hablar de mentalidad fiscal, entendida como el conjunto de actitudes que pre-
dominan (en una época o pueblos determinados) con relacion a la imposicion.
De esta mentalidad adquirian importancia los conceptos moral fiscal del con-
tribuyente (su postura ante el delito fiscal) y disciplina fiscal (la tendencia a
observar o no sus deberes fiscales).

Deteniéndonos un poco mas en dichos conceptos podemos sefialar que
la moral fiscal representa la actitud de un grupo o de la totalidad de los
contribuyentes frente al cumplimiento de sus deberes fiscales.

Asi, dicha moral esta arraigada en la mentalidad de la poblacién para con la
Hacienda y en su conciencia social, en su reconocimiento del deber de con-

tribuir y en la aceptacion de la soberania fiscal del Estado. Fuentes Quintana
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advertia de que el impuesto no es admitido por los ciudadanos con las aquies-
cencias y el acuerdo con el que se aceptan otras normas e instituciones que
facilitan la vida comunitaria.

La mentalidad fiscal segin los pueblos

Por su parte, la mentalidad fiscal ofrece diferencias tipicas de un pueblo a otro. Estas
diferencias se deben no solo a la moral fiscal especifica de ese pueblo, sino también al
éxito o fracaso de determinados impuestos y al cardcter general de su sistema tributario.
Los pueblos latinos (italianos, espafioles, franceses, suizos, romanicos) muestran frente
a todo tipo de autoridad, pero muy especialmente frente a la autoridad fiscal, una des-
confianza innata y una repulsa tradicional, bien distintas de la disciplina de ingleses o
escandinavos o de la sumisién de los eslavos.

Buscando criterios que sirviesen para poner de relieve las diferencias en la mentalidad
fiscal de los distintos pueblos, el Instituto de Investigaciones Financieras de Colonia pre-
tendié demostrar como la semantica da idea de esa mentalidad en materias fiscales. Asi,
denota muy bien la idea latina de la hacienda la palabra francesa con la que se desig-
na al recaudador (maltotier, que significa también usurero, estafador y ladronzuelo) o la
voz imposteur (que significa tanto inspector como farsante). Y otro tanto ocurre con la
voz inglesa dodger (sablista), que se utiliza para mostrar el descontento con la Hacienda
publica. La palabra alemana Steuer (impuesto) significa en un principio apoyo o ayuda.
En cambio, las palabras impdt, imposta o impuesto suscitan todavia hoy entre los paises
latinos la idea de sumision, incluso en esferas distintas de la puramente fiscal. La palabra
inglesa duty (que también sirve para designar al impuesto) hace més bien referencia a de-
ber u obligacion. En cambio, la voz tax (impuesto), de origen normando, alude también
a carga. En cambio, la voz escandinava skat (impuesto) hace alusion al tesoro comtn y
pone de relieve una idea de participacién o contribucién.

En general, puede afirmarse que la mentalidad fiscal estd profundamente arrai-
gada en cada sociedad y que varia solo con mucha lentitud: toda novedad se
mira, en este asunto, con cierta desconfianza. El legislador tiene que adaptarse
a la conciencia social del pueblo si quiere tener éxito, en lugar de tratar de
cambiarla por la fuerza en relaciéon con un determinado impuesto o sistema
impositivo. Como sefialaba Lauré, el peso de las cargas fiscales que el contri-
buyente acepta depende, en gran medida, de la forma como estas le son pre-
sentadas, de lo que el mismo es consciente, por lo que reclama ruidosamente
que se apliquen los artificios adecuados para disimularle el gravamen, del que
sobradamente sabe que no puede escapar.

4.3. Resistencia fiscal

Schmoélders trata el concepto de resistencia fiscal al referirse a las distintas
reacciones que el sistema impositivo genera en los contribuyentes. El obligado
al pago del impuesto puede tratar ante todo evitar el hecho que da origen al
impuesto; es decir, evitar la imposicion por medios plenamente legales. Pero
el contribuyente puede también tratar de ocultar o desfigurar el hecho impo-

sitivo, asi nos encontramos ante la evasion fiscal ilegal.
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Desde los estudios de Pantaleoni, se ha venido adoptando una termi-
nologia sumamente precisa en cuanto a los efectos econémicos de la

resistencia al impuesto y distinguimos entre:

e remocidn, cuando el contribuyente trata de no pagar el impuesto
y varia sus planes de produccion o consumo para colocarse en una
situacion legal en la que no tenga que satisfacer ese impuesto;

e elusion, cuando el contribuyente trata de no pagar el impuesto y
hace uso de los aplazamientos y demas ventajas que le ofrece la ley
a tal efecto; y

e evasion, cuando el contribuyente trata de evitar en todo o en parte
el pago del impuesto por medios ilegales.

Respecto a los costes de la evasion fiscal, cabe sefialar que, cuando un sistema
fiscal tiene un régimen juridico mal estructurado, se suele fomentar con ello
la evasion tributaria. Sin embargo, la evasion fiscal es un lujo caro que solo
se pueden permitir, o al menos se pueden permitir en mayor medida, los con-
tribuyentes con capacidad econémica. Desde un punto de vista estrictamente
econdémico, podria llegar a formalizarse la evasion fiscal como un producto
que requiere un proceso productivo que implica, también, el pago de servicios
técnicos y una inversion de capital, a veces no pequefia. No en vano se ha
podido hablar de los industriales del fraude fiscal. Los paises econémicamente
avanzados, con mayor presion fiscal, mantienen un nivel de cumplimiento
en materia tributaria que no esta presente en los paises en vias de desarrollo,
pero contemplan un fraude fiscal minoritario y persistente vinculado a deter-

minados sectores y fuentes de renta.

4.4. Fraude fiscal

El fraude viene propiciado por la oportunidad para defraudar, la probabilidad
de ser descubierto —que se relaciona con la eficacia de la actividad inspectora
y los sistemas de control-, el nivel de las posibles sanciones y el clima social
en relaciéon con el cumplimiento fiscal. En este caso, las variables juegan en
contra de los contribuyentes de menor nivel de renta, cuyos ingresos proce-
den en su mayor parte de las fuentes de mas dificil ocultaciéon o mas facilmen-
te susceptibles de control cruzado o retencién en origen. El fraude fiscal es
consustancial al fenémeno tributario, por lo tanto debe estudiarse desde una
perspectiva multidisciplinar, en la que la economia, la sociologia, la psicologia
y el derecho atinen sus esfuerzos para analizar y responder a estas conductas.

En todo caso, el fraude fiscal resulta dificil de cuantificar, las fuentes que la Ad-
ministracion tributaria tiene a su disposicion para estimarlo son basicamente

dos: los agregados macroecondmicos, facilitados por las autoridades encarga-
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das de censar la actividad econ6émica del pais, y los datos fiscales. Asi, los pro-
cedimientos de estimacién del fraude fiscal se pueden agrupar en dos grandes
categorias:

1) métodos directos, realizados mediante encuestas o por los servicios de ins-
peccién, y

2) métodos de contraste, o contables, que analizan la discrepancia entre las
magnitudes estimadas por las estadisticas econémicas publicas y que se pue-

den clasificar, en funciéon de los términos de comparacion, en

a) contrastes recaudatorios, comparacion de la recaudacion efectiva con la

recaudacion potencial estimada, y

b) contrastes de informacion declarada, que comparan las magnitudes eco-
noémicas obtenidas por medio de las declaraciones tributarias con las ofrecidas
por las estadisticas basicas.

En las aproximaciones contables al fraude fiscal existen tres dificultades téc-
nicas de importancia: la intermediacién entre los conceptos tributarios y los
empleados en la contabilidad nacional, el problema de la fiabilidad o preci-
sion de las estimaciones contables y la traduccion de los indices de ocultacion

en indices de fraude.

El fraude fiscal se puede analizar segin un modelo en el que coexisten dos
componentes:

e un componente estructural, que afecta al conjunto de los sistemas tribu-
tarios, con independencia del pais, y que varia con el entorno histérico
y social; y

e un componente no estructural, que depende de varios factores, como la
justicia, la eficacia de los controles administrativos, la conciencia ética de

los ciudadanos, la calidad de disefio del sistema y otros similares.

Mientras tanto, en cuanto a la mayoria de los ciudadanos, las causas del fraude
fiscal se pueden agrupar en tres grandes bloques:

e causas imputables a los propios ciudadanos, que no tienen suficiente con-

ciencia civica ni ética;

e causas imputables a la Administraciéon, que no establece los controles su-
ficientes sobre todo tipo de rentas, que carece de una normativa suficiente

para evitar el fraude y que exige mas de lo que da; y
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e causas econdmicas, ya que la situacién econémica general presiona hacia
la evasion y porque la presion fiscal es excesiva.
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Resumen

La sociedad moderna no puede existir sin ninguna clase de impuestos. Todos
esperamos que el sector publico nos suministre ciertos servicios, como infra-
estructuras, defensa nacional, sanidad, justicia o educacién, entre otros. Pero

todos estos servicios publicos requieren ingresos fiscales.

Y cuando el sector publico establece impuestos sobre los compradores o sobre
los vendedores de un bien, la sociedad observa como se ven afectados algunos
de los beneficios de la eficiencia del mercado. Los impuestos tienen costes
para los participantes del mercado, no solo porque transfieren recursos de esos
participantes al sector publico sino también porque alteran los incentivos y
distorsionan los resultados del mercado:

¢ Un impuesto sobre un bien reduce el bienestar de sus compradores y ven-
dedores, y la disminucion del excedente del consumidor y del productor
normalmente es mayor que los ingresos recaudados por el Estado. La dis-
minucion del excedente total (suma del excedente del consumidor, pro-
ductor y los ingresos fiscales) se llama pérdida irrecuperable de eficiencia
provocada por el impuesto.

e Los impuestos producen pérdidas irrecuperables de eficiencia porque lle-
van a los compradores a consumir menos y a los vendedores a producir
menos, y estos cambios de conducta reducen el tamafio del mercado por
debajo del nivel que maximiza el excedente total. Como las elasticidades
de la oferta y la demanda miden el grado de respuesta de los participantes
en el mercado a la situacién en la que este se encuentra, una elasticidad

mads alta implica una pérdida irrecuperable mayor.
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