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I. Introduccidn

Cuando en 1967 el Profesor Buchanan publica su Public Finance in De-
mocratic Process (1) plantea con toda rudeza un tema clasico de la Ciencia
de la Hacienda Publica que habia caido en desuso. Y lo plantea con el reno-
vado vigor intelectual que significa la aplicacién de una metodologia reno-
vadora, inspirada en las aportaciones de la escuela de la Public Choice (2),
y con el apoyo del nuevo instrumental analitico que ha ido enriqueciendo
el estudio de las disciplinas econémicas en las dos ultimas generaciones.

La modelizacion del Estado y las distintas tipologias de Estado aplicadas
al estudio de la actividad financiera del sector ptblico constituyen ya de an-
tiguo una fuente de analisis y de investigacién, que, entre otros autores de
particular significacidn, cabe referir a la escuela sociolégico-politica italiana

(1) Obra editada por University of North Carolina Press, Chapel Hill, 1967. Existe ver-
sion castellana, con el titulo La Hacienda Publica en un proceso democratico, Aguilar,
S.A., Madrid, 1973.

(2) Fundamentalmente expuesta por el propio James Buchanan en su articulo “The Fu-
ture of Public Choise”, publicado en Economia delle Scelte Pubbliche, 1983, 1 pag. 1-9,
y en su coleccion de ensayos What Should Economists Do? particularmente los com-
prendidos en la Primera Parte de esta obra, paginas 17-112, editada por Liberty Press,
Indianapolis, 1979.
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que cuenta con la aportacién principal de W. Pareto, G. Sensini y G. Borgat-
ta. Esta aportacién debe enlazarse particularmente con la de Antonio de Vi-
ti de Marco en su Principios de Economia Financiera (3), que analiza los
distintos comportamientos financieros que se producen de un lado en un
Estado cooperativo o democritico, y, de otro lado, en un Estado monopolis-
tico o totalitario, conceptuando como tal a aquel en que el grupo dominan-
te que ejerce el poder rige el funcionamiento fiscal del Estado en beneficio
propio, y de un modo absolutamente ajeno e incluso opuesto a los intereses
de los ciudadanos. Mauro Fasiani terci6 en el tema, analizando implicitamente
el comportamiento de la Hacienda corporativa como aquella actuada desde
la perspectiva del corporativismo fascista italiano. (4)

Buchanan enlaza con esta tradicién en su delicioso ensayo “La scienza
delle finanze: The Italian Tradition in Fiscal Theory”(5), en el que reconoce
la naturaleza precursora de “II carattere teorico delleconomia finanziaria’
(1888) en el que De Viti intenta demostrar —en palabras de Buchanan— que
puede desarrollarse una teoria econémica del proceso fiscal considerado en
su conjunto, lo que luego realiza De Viti de un modo satisfactorio en su
reiteradamente perfeccionado Principii libro de texto de la Universidad de
Roma, durante 40 afios, en el que: 1.°) desarrolla fundamentalmente el anéli-
sis econémico del funcionamiento del Estado cooperativo o democriético;
2.°) proporciona destacados avances en una linea de investigacién no pura-
mente individualista en el sentido de Wicksell y Lindahl; 3.°) pro-
cura a través de su participacién en la teoria del cambio voluntario el
estudio integrado de los efectos econémicos de los ingresos y gastos
publicos, y 4°) participa de un modo destacado en el objetivo bési-
co de los estudiosos italianos de la Hacienda Publica en la utilizacién
de un sistema filoséfico, global, o multidisciplinar, para explicar el fenéme-
no financiero.

Aportaciones todas ellas que responden en su presentacién moderniza-

(3) Véase la traduccidn al catellano, editada en 1985 por el Instituto de Estudios Fiscales.

(4) Mauro Fasiani, Principios de Ciencia de la Hacienda. Aguilar, S.A. Madrid, 1962,
en el que continuadamente discute la creciente distancia existente entre el Estado mo-
derno —corporativo para él— y los tipos polares monopolista y cooperativo.

(5) Este ensayo estd incluido (pdg. 24-74) en su obra Fiscal Theory and Political Eco-
nomy, The University of North Carolina Press, Chapel Hill, 1960. Las palabras con
que Buchanan termina este ensayo se refieren a la obra de Fasiani como a la mejor apor-
tacién individual realizada en lengua italiana después de la segunda guerra mundial.
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da a los mismos esquemas bésicos que utiliza la escuela de la Public Choice. (6)

La Hacienda publica democrética (7) de Buchanan se plantea una autén-
tica ruptura con lo que habfa sido en los afios més recientes la cobertura
problemitica de la Hacienda publica o la Economia del Sector publico, y
lo hace preocupado por la conciencia del creciente distanciamiento y per-
version de los mecanismos de adopcién de decisiones con que se desenvuel-
ve el sector publico. Efectivamente, el analisis de los procesos de decision
a través de los cuales se transmiten y combinan las elecciones que efecttian
los individuos, asi como el modo en que estas elecciones se transforman en
resultados colectivos, permite alcanzar —siquiera sea provisionalmente— /a
conclusién de que en el mundo real los individuos no suelen efectuar elec-
ciones fiscales. Se limitan a elegir entre los lideres que les presentan, e inclu-
so entre los programas que se les ofrecen y luego esos lideres politicos son
quienes deciden. La rama axiomética o de teorfa formal de la escuela de la
Public Choice profundiza en el anilisis de esta preocupante consideracién,
y hasta ahora los resultados alcanzados no hacen sino confirmar esta desvia-
cién hacia procesos indirectos de eleccién fiscal, y el cardcter generalizado
de la disociacién, entre lideres y electores politicos (Los programas sélo sir-
ven para ganar las elecciones pero no para cumplirse; los gobiernos prefie-
ren gastar a ingresar, lo que introduce un sesgo muy fuerte a favor del déficit
publico; los politicos prefieren gastar en obras monumentales —que se vean,
aunque sean inttiles— antes que en discretas facturas de conservacién y man-
tenimiento del capital pablico existente; los ingresos publicos preferidos por
los politicos son los menos visibles para los ciudadanos, en orden a minimi-
zar los costes socioldgicos y las resistencias de éstos, etc...; todos estos te-
mas, y mas, han constituido durante los tltimos afios el terreno abonado
al anilisis positivo realizado por los estudiosos de la Public Choice para con-
firmar la validez de preocupaciones aprioristicas tales como las enumeradas
mads arriba).

La pregunta crucial que cabe formularse es: si normalmente no nos gus-
ta que nadie decida por nosotros, ¢por qué dejamos que los lideres politicos
y/o los burdécratas nos sustituyan en nuestras elecciones fiscales en las que

(6) Véase para ello W.C. Mitchell “Textbook public choice: A review essay, Public Choice,
1982, pag. 97-112.

(7) Véase Antonio Casahuga Vinandell, Teoria de la Hacienda puiblica Democritica, Ins-
tituto de Estudios Fiscales, Madrid, 1984, donde desarrolla una modernizada visién de
ese concepto.
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comprometemos la parte mds importante de nuestras respectivas rentas?. La
respuesta vélida que parece descubrirse del proceloso mar de dudas y con-
fusiones con que se desenvuelve el mal informado y peor aconsejado ciuda-
dano es que la falta de transparencia respecto de la importancia econémica
y del coste individual que para el ciudadano medio representa la financia-
cién global que cada afio recibe el sector publico, y el peculiar disefio de
los medios tributarios para reducir el coste psicolégico de su percepcién pa-
ra el ciudadano medio le proporcionan una impresién equivocada, podero-
samente alejada de la realidad fiscal que efectivamente soporta.

Asi las cosas la Hacienda publica democrética intenta resolver ese se-
cuestro totalitario de la eleccién del contribuyente no para, como errénea-
mente se cree, hacer que disminuya la dimensién del sector publico, sino
para que las decisiones al respecto —y las que se refieren a su financiacién
regular— se puedan tomar con absoluta libertad después de haber propor-
cionado una informacién completa y fidedigna, y no sesgada y disfrazada
como ahora se hace, al contribuyente para que de veras pueda ejercitar so-
beranamente sus elecciones. La Hacienda publica democrética no se opone
a que, como ocurre en los paises escandinavos, los ingresos fiscales ascien-
dan a dos terceras partes de los ingresos globales ni tampoco se impone con-
gelar, o reducir incluso, la importancia del sector publico en Suiza, Estados
Unidos o el Japén, paises en los que sélo ascienden los ingresos fiscales a
la tercera parte de los ingresos globales, pero si exige que los ciudadanos
puedan ejercer su soberanfa plenamente, lo que sélo es posible en el terreno
de las elecciones fiscales con una transparencia informativa muy superior
a la existente, para lo que se requiere un cambio profundo en el disefio de
los sistemas fiscales y presupuestarios al uso.

Es en esta situacién que emergen distintas lineas de oposicién a este es-
tado de las cosas. La primera, una oposicién doctrinal y filoséfica encamina-
da a promover una reforma constitucional de naturaleza contractaria que
senale el limite que el gasto publico debe alcanzar en términos del Producto
Interior Bruto —limite que cada pais debe elegir mediante la libre concu-
rrencia e informacién de sus ciudadanos— al tiempo que se proscribe, salvo
situacién de guerra, la presentacidon de un presupuesto pablico con déficit
inicial, hecho que constitucionalmente queda prohibido y que permite cali-
ficar de inconstitucional al presupuesto asi presentado. Esta linea ya ha sido
tratada en este mismo lugar con ocasién de mi Discurso de Ingreso en 1981.

Una segunda linea de defensa es la que ha significado la resistencia civi-
ca —o revolucién fiscal de los ciudadanos— al aumento de los impuestos
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y que, en el caso de los Estados Unidos ha adquirido singular importancia
después de la aprobacion de la Proposicién 13, aprobada en junio de 1978
en el Estado de California. De ella nos ocuparemos como parte de la refor-
ma fiscal liberal.

En dltima instancia, viene ganando especial atencién democritica la do-
ble reforma fiscal del Presidente Reagan la de 1981 particularmente basada
en la reduccién de los impuestos sobre los beneficios de las sociedades, y
la anunciada el 28 de mayo de 1985 ante el Congreso de los Estados Unidos
que reforma el Impuesto sobre la renta personal (8), que serd también objeto
de nuestra atencién especial.

2. La revolucién de los contribuyentes

En la tltima década ha surgido en muchos de los Estados occidentales
modernos una oposicién cada vez mas poderosa a los aumentos impositivos
que se vienen reiterando afio tras afo, movimiento que se encuentra perfec-
tamente instalado dentro del terreno temético de la Hacienda ptblica de-
mocratica. En particular esa oposiciéon se ha manifestado, a través de
actuaciones politicas diversas —modificaciones constitucionales, referéndums,
y ocupando siempre el lugar destacado en los programas electorales— con
particular vigor al nivel de las Haciendas estatales en los Estados Unidos,
especialmente después del éxito alcanzado con la Proposicién n° 13.

La conocida Proposicién 13 por la que se aprobé una modificacién sus-
tancial en la Constitucién y en el sistema fiscal de California, votada favora-
blemente en el Referéndum que tuvo lugar el 6 de junio de 1978, tuvo por
objeto bésico reducir el gasto ptblico. La aprobacién de la enmienda Jarvis-
Gann —conocida popularmente como la Proposicién niimero 13— no es mas
que la consecuencia de una década en la que se ha manifestado una aguda
oposicién a la marcha del sector publico interior de aquel estado norteame-
ricano (9). El interés del analisis de esta Proposicién, en particular por lo

(8) The President’s Tax Proposals to the Congress for Fairness, Growth and simplicity,
U.S.G.PO., Washington, 1985, 461 paginas.

(9) Véase especialmente el Symposium organizado por National Tax Association Tax.
Institute of America, publica bajo el titulo “Proceedings of a Conference on Tax and
Expenditure Limitations’, National Tax Journal, vol. XXXII, n.° 2, junio 1979, suplemento;
y la publicacién del Congresional Budget Office, Proposition 13: Its Impact on the Na-
tion’s economy, federal revenues and Federal Expenditures, Government Printing Offi-
ce, Washington, D.C., julio 1978.
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que se refiere a su génesis, contenido y consecuencias posteriores, se centra
en su insercién dentro de una corriente de oposicién al sistema tributario
que en los tltimos afios se ha venido reiterando en los paises con una mayor
tradicién democrética y de cumplimiento con sus obligaciones tributarias,
tales como Dinamarca, Suecia, Alemania, Gran Bretafa y Suiza. En todos
estos paises se han registrado importantes movimientos de rechazo de la carga
tributaria imperante, incluso en algunos casos produciendo destacados efec-
tos sobre los resultados electorales en dichas naciones. En definitiva, no pa-
rece sino que se haya alcanzado en algunas latitudes el limite, que es de
naturaleza sicolégica, de la capacidad tributaria: la carga tributaria resulta
“insoportable” de ahi en adelante.

En el caso de California, la reduccién impositiva de 1978 ha pasado por
un dilatado periodo de gestacién que se inicié en 1968, y que fracasé conse-
cutivamente en 1968, 1972 y 1973. En 1978, en cambio, el resultado favora-
ble de la Proposicidn 13 se obtuvo por una votacién de 2 a 1 (64,8 sies, y
35,2 noes), resultado que es digno de tenerse en cuenta porque paralelamen-
te se voté otra proposicién de reduccién de impuestos que fue rechazada,
pero que, en cualquier caso no sélo significa una amplia mayorifa en favor
de una disminucién de impuestos, sino que la disminucién de la carga impo-
sitiva —bajo una u otra modalidad— parece ser un deseo ampliamente ex-
tendido, cuando menos en California (10). El clima fiscal de California se
habia ido enrareciendo, lo que creaba las condiciones éptimas para la intro-
duccién de la Enmienda que nos ocupa, y se enrarecié todavia mds rdpida-
mente en la primavera de 1978.

En efecto, se dan tres razones bdasicas en orden a este enrarecimiento
del clima fiscal: a) La evolucién de la carga impositiva estatal-local durante
las dos dltimas décadas, que la habia llevado hasta el nivel més alto de toda
la nacién, y que, incluso después de la reduccién impositiva acordada, se-
guirfa manteniendo el liderazgo nacional en este terreno, y que se habia par-
ticularmente acentuado en los afios anteriores lo que permite destacar la
importancia adversa del esfuerzo fiscal soportado por los ciudadanos de Ca-
lifornia; b) la fuerte carga impositiva que representaba el impuesto sobre la
propiedad inmobiliaria en aquellas residencias ocupadas por sus propieta-
rios, dado lo elevado del gravamen en California en relacién con los

(10) Véase M. S. Beaumont, “Proposition 13: A decade of Development in California”,
National Tax Association, Proceeding of the 61th Conference, Philadelphia, 1978, pags.
153-162.
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restantes estados, la importancia de dicho impuesto es notoria en Califor-
nia; esto, sumado al répido crecimiento de los precios de mercado en los
edificios unifamiliares sometidos cada vez mas a una fuerte demanda en las
zonas metropolitanas de California, que significé una fortisima expansién
de las bases impositivas de ese impuesto, hizo crecer de forma sustancial
la importancia de ese gravamen, al que se le senalaron para su rechazo y/o
reduccién las importantes limitaciones que presenta en términos de equi-
dad: y c) el crecimiento del superavit presupuestario estatal a partir de 1975-76
y las perspectivas para su crecimiento posterior, a caballo del hecho de que
la elasticidad ingresos-renta personal de los tres impuestos principales (ren-
ta, ventas e inmobiliario) resultaba bastante superior a la unidad, y de que
la tasa de inflacién por un lado, y la fuerte actualizacién de los valores base
impositiva del impuesto inmobiliario, por el otro, acentuaban todavia mas
la tendencia al superavit lo que facilitaba y hacfa incluso inexcusable la re-
duccién de impuestos (11).

Aparte de estas consideraciones de técnica impositiva y presupuestaria,
con toda seguridad influyé en la decisién adoptada en el mes de junio el
que los contribuyentes por el impuesto inmobiliario recibiesen en el mes
de mayo —normalmente se les remite en el mes de julio— la comunicacién
de un aumento promedio en relacién con el afio anterior superior al 60%.
Cabe senalar que en Los Angeles el aumento promedio notificado se situé
en el 120% respecto al ejercicio anterior (12).

El éxito de la Proposicién 13 desaté una hasta entonces contenida opo-
sicién a los impuestos estatales y locales —en particular contra la contribu-
cién urbana (Property Tax)— que llevé a una generalizada congelacién e
incluso reduccion tributaria que significé, entre 1978 y 1982, que en 44 de
los 50 Estados se redujese la imposicién estatal en términos monetarios (13).
Cabe sefialar que la oposicién a los niveles tributarios existentes ha resulta-
do ser tanto mds importante en aquellos Estados en los que la carga fiscal
local y estatal era mds elevada. En particular, responde a esta evolucién lo
acaecido en Massachusetts en 1980, a la hora de votar la Proposicién 2 1/2.

La Proposicién 2 1/2 planteaba limitar la tributacién inmobiliaria al

(11) Véase W. H. Oackland, “Proposition 13 - Genesis and Consequences”, en Procee-
dings of a Conference on Tax and Expenditure Limitations, op. cit., pags. 387-409.

(12) Véase M. S. Beaumont, “Proposition 13.." op. cit., pag. 159.

(13) Véase Terry Schwadron (ed.), California and the American Tax Revolt: Proposition
13 Five Years Later, University of California Press, 1984, pag. 20 y ss.
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2,50 por ciento del valor de la propiedad inmueble en 1979, autorizando
exclusivamente aumentos para compensar la inflacién de, como méximo, el
2,50 por ciento anual en términos monetarios, amén de otras reducciones
impositivas como, por ejemplo, la reduccién del 6,6 al 2,5 por ciento el im-
puesto sobre la adquisicién de automéviles. Dicha Proposicién 2 1/2 consi-
gui6 el apoyo del 59 por ciento de los electores, a pesar de que se planteaba
en unas condiciones menos favorables que en las que se plante6 la Proposi-
cion 13 en California, es decir sin experiencia de otras campaiias anteriores,
en medio de una situacién econémica —estructural y coyunturalmente—
mas deteriorada, con una mayor necesidad de que los poderes publicos aten-
diesen a la resolucion de problemas econémicos y sociales, etc..., pero ya
en la senda de una oposicién considerable al crecimiento constante de la
carga fiscal, en la via de una revolucién fiscal que sigue manifestindose a
todos los niveles de la Administracién Publica en los Estados Unidos (14).

El éxito obtenido en la rebelién fiscal ha provocado el reforzamiento
de las incipientes uniones de contribuyentes que han empezado a plantearse
nuevas y poderosas reducciones impositivas que, de algiin modo, no han re-
cibido el apoyo solidario de la mayoria de los ciudadanos, conscientes de
que cualesquiera reducciones impositivas provocan, si no de inmediato si
a través de un deterioro en la posicion financiera de los gobiernos respecti-
vos, reducciones en los gastos publicos, y por ende una disminucién en la
dimensién del sector publico. Ese es un camino que de momento no ha con-
certado el mismo nivel de adhesiones que la reduccién de impuestos, funda-
mentalmente porque la conciencia ciudadana aprecia que para mantener el
nivel acostumbrado y deseado de prestacién de los servicios publicos no per-
mite embarcarse en aventuras de resultados dudosos.

En cualquier caso, la experiencia acumulada al respecto durante los afios
siguientes a la aprobacién de la Proposicién 13 ha significado una generali-
zada disminucién del sector publico local y estatal, que se ha intentado com-
pensar con la elevacién continuada de los derechos y tasas —aunque no de
los impuestos— de los municipios, dreas especiales, y Estados. Dicha dismi-
nucién se ha proyectado sobre todo en una triple direccién: una superior
austeridad en los gastos culturales, deporte, ocio y asistencia a la tercera edad
y a la juventud; una reduccién sustancial en el nivel de empleo, remunera-
cién y pensiones de los funcionarios estatales y locales; y una fuerte

(14) L. E. Susskind (ed.), Proposition 2 1/2. Its impact on Massachusetts, Oegleschloger,
Gumn and Hain Publishers, Cambridge, Mass. 1983, passim.
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contraccién en la realizacién de nuevos proyectos, lo que a corto plazo puede
significar un mayor envejecimiento en el stock de capital de utilidad publica.
No parece, en cambio, que se haya apreciado, a pesar de los ajustes indudable-
mente producidos, una reduccién en el nivel de cobertura de los servicios ba-
sicos (15). Cabe sefialar, ademds, que la capacidad para reconducir la Hacienda
publica de los distintos Estados a una menor dimensién en los tGltimos afios
ha sido realmente excelente, dado el cambio de orientacién que se produjo
en las relaciones financieras entre el Gobierno Federal y los Estados como
consecuencia del Nuevo Federalismo, impulsado por el Presidente Reagan (16).

Ese “Nuevo Federalismo’, después de 1981 ha producido un importante
aumento de competencias estatales, transferidas desde la Administracién Fe-
deral, particularmente amplias en el terreno de las distintas férmulas de la
Seguridad Social, que hasta entonces se habian instalado al nivel federal, y
también por lo que se refiere a un conjunto de esquemas de actuacién en
favor de la distribucién de renta (subvenciones a indigentes, viviendas gra-
tuitas, ayudas a familias numerosas, minorias étnicas, etc.). El problema para
los Estados es que esta especificacién de nuevas competencias no se ha visto
adecuadamente acompafada de los recursos financieros para atender debi-
damente, sino que —segin Estados— las dotaciones presupuestarias se pue-
den cifrar entre el 70 y el 85 por ciento de los gastos que representan estas
atenciones sociales, lo que significa, ademas de la reduccién del nivel fede-
ral de gobierno que se intenta trasladar una nueva parte de la responsabili-
dad politico-civica de la recaudacién directa de ingresos impositivos a los
niveles de gobierno inferiores al federal.

El alcance y la aceptacién de la rebelién fiscal (17) ha venido a dar, in-

(15) Véase T. Schwadron (ed.), California..., op. cit., el Apéndice que recoge una amplia
encuesta —que resume Kevin Bacon en 53 paginas— realizada por The Los Angeles Ti-
mes, acerca de los efectos producidos en los cinco afios subsiguientes a la Proposicién 13.

(16) Véase M. D. Reagan y John G. Sanzone, The New Federalism, Oxford University
Press, New York, 1981; y E. M. Gramlich, “An Econometric Examination of New Fede-
ralism’, Brookings Papers on Economic Activity, 1982, 2, pag. 327-370.

(17) Cabria analizar m4s ampliamente la rebelién fiscal, pero ello harfa que el presente
estudio alcanzase una extensién impropia. Sin embargo no puedo dejar de citar la obra
de Arthur B. Laffer y Jan P. Seymour (eds.) The Economics of Tax Revolt, A reader,
Harcourt, Brace and Jovanovoch, New York, 1979, que ofrece una recopilacién amplisi-
ma de aportaciones analiticas y de proyectos practicos —con y sin éxito politico— refe-
ridos al tema que nos ocupa (La curva de Laffer, el Proyecto Kemp-Roth, el Proyecto
Steiger-Hansen, el Plan Nacional de Energfa, y —como no— la iniciativa Jarvis-Gann
de la Proposicién 13.
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cluso mds fuerza y més popularidad a los esfuerzos de la escuela de la Public
Choice para desarrollar analiticamente primero, y expresar politicamente,
después, el contenido y la significacién de la Hacienda ptblica democréti-
ca. Este es un tema que se desarrolla de un modo inicialmente satisfactorio
en la obra de James M. Buchanan, The limits of liberty, (18) y que se desa-
rrolla de un modo mucho mds amplio en el libro de Geoffrey Brennan y
James M. Buchanan, The Power to tax. Analytical Foundations of a fiscal cons-
titution (19). Cabe anticipar, sin embargo, que aparte de las perfeccio-
nes y ampliaciones que contiene la segunda obra, The Limits of Liberty.
Between Anarchy and Leviathan ya sefialaba las dos exigencias basicas
a las que habia que dar solucién constitucional, consistentes en sefialar
1°) un limite a la proporcién de la renta global que cabia destinar al sector
publico y 2.°) prohibir, salvo excepcién de situacién bélica, el déficit presu-
puestario.

Tan sélo con la accién combinada de ambas restricciones constitucio-
nales a la actuacién del sector publico, podra conseguirse un adecuado equi-
librio entre la propensién a la anarquia fiscal que se produce cuando
los contribuyentes se crecen al conseguir exitosamente reducciones
impositivas, que a corto plazo siempre conducen a un crecimiento muy
importante del déficit del sector publico, que se autoalimenta con los gastos
financieros de la deuda publica en presencia, y la tendencia secular al
crecimiento del sector publico que peligra en convertirse en un Leviatdn im-
parable. Este equilibrio entre ambas situaciones polares igualmente preo-
cupantes por lo peligrosas es lo que se propone la Hacienda publica
democrética, reconduciendo a través de unos procesos de superior informa-
cién y transparencia que los ahora existentes —es decir planteando profun-
das reformas fiscales y modificaciones sustanciales en los sistemas de
presupuestacién— la posibilidad de una participacién activa de los ciudada-
nos: para que éstos ejerciten su soberanifa democratica efectivamente tam-
bién a la hora de las elecciones fiscales.

(18) Editada en 1975 por University of Chicago Press, y particularmente ttil para nues-
tra exposicién en su capitulo X. “Més alld del Pragmatismo: Perspectivas para una Revo-
lucién Constitucional”.

(19) Editado en 1980 para Cambridge University Press, del que resulta especialmente
atil nuestro trabajo en su capitulo X, “Hacia una auténtica reforma fiscal: perspectivas
y recomendaciones”.
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3. Contenido de la reforma fiscal del Presidente Reagan

El Presidente Reagan ya se habia caracterizado en su etapa de goberna-
dor del Estado de California (1966-1974) por sus esfuerzos para reducir los
gastos y los ingresos impositivos (20). Ha reiterado después, en 1981 y en
1985, su misma linea de actuacién, procediendo, entre otras actuaciones, a
postular reformas tendentes a liberalizar el aparato productivo, tanto en la
direccién de reducir los niveles de regulacién existentes es decir renovando
la confianza en los mecanismos de mercado como elementos de recupera-
cién econémica de la situacién de crisis econémica, como en la direccién
de reintegrar al sector privado un conjunto de responsabilidades que se ha-
bian ido adscribiendo en los tltimos afios al sector publico, procediendo
a reducir los ingresos ptblicos al tiempo que procuraba asi —forzando por
ejemplo la aparicién de un “nuevo federalismo”— reducir de un modo co-
rrespondiente los gastos publicos.

Respondiendo al programa expuesto en su plataforma electoral de 1980,
en su discurso de toma de posesién en febrero de 1981 reiteré su compromi-
so y anuncié su plan para “situar a la nacién en una corriente fundamental-
mente distinta —en una direccién de menos inflacién, mds crecimiento y
con un futuro mucho mas brillante para todos nuestros ciudadanos” (21). Cier-
tamente su discurso no sélo se refirié a otras dreas igualmente importantes
de la politica y que atafien tanto a la responsabilidad del gobierno federal
como al de los estados y municipios, y también al sector privado. Nuestra
drea de interés se circunscribe, sin embargo, a las reformas fiscales empren-
didas, y a las finalidades y consecuencias econémicas basicamente vincula-
das a las mismas.

El contenido de la Economic Recovery Tax Act. (ERTA) de 1981 puede
sintetizarse del modo siguiente:

1. Ajustar a la inflacién presente y futura los tipos impositivos del Im-

puesto sobre la renta y ciertas deducciones o limites establecidos en
délares sin llegar a su indiciacién.

(20) Véase “Taxation and the Democratic Process”, en Proceedings of the Sixty-First
Annual Conference of the National Tax Association, Columbus, Ohio, 1969 pag. 156-157,
donde se recogen los escritos del Senador del Estado de California George Deukmejian
y del Congresista del Estado de California, John G. Veneman.

(21) Véase John L. Palmer e Isabel V. Sawhill (eds.) The Reagan Experiment, The Urban
Institute Press, Washington, D.C., 1982, pag. 1.
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2. Indiciar el Impuesto sobre la Renta en 1985.

3. Luchar contra la inflacién con otros instrumentos distintos de los
fiscales.

4. Reducir también los gastos publicos: tanto el alcance como la dimen-
sion del gobierno federal.

5. Demostrar que la reduccién impositiva puede estimular la actividad
econémica, con lo que las bases impositivas crecerdn considera-
blemente. '

6. Reducir los tipos marginales mas elevados, que los partidarios de la
ERTA consideran injustamente altos, con lo que disminuird el grava-
men marginal sobre su renta, donaciones y patrimonio.

7. Rectificar ciertos rasgos estructurales del sistema fiscal que se juz-
gan injustos. (22)

Ciertamente los impuestos nunca son populares, pero la resistencia abierta

a su crecimiento, que ha sido analizada en el epigrafe anterior de este traba-
jo y que se refiere particularmente a los ambitos estatal y local se extendia
a su consideracién global, en el sentido de que los ciudadanos americanos
de un lado se cuestionaban si debfan, o no, demandar mas bienes y servicios
publicos y pagar, en consecuencia por ellos. Incluso en el periodo compren-
dido entre 1972 y 1981 habia aumentado fuertemente el porcentaje de los
ciudadanos que consideraban que el impuesto sobre la renta era el peor, por-
que era el menos justo (23). Todo ello creé un estado de opinidn favorable
a establecer también limitaciones sobre los impuestos federales, que se apo-
yaba fundamentalmente en tres razones. La primera, que los ciudadanos se
habian percatado que con la inflacidn sus rentas se veian desplazadas hacia
escalones mds altos de gravamen, con lo que vefan disminuir su renta real.
En segundo lugar, porque pensaban que la reduccién de los impuestos pro-
vocarifa una reduccién en los gastos federales, ya que no se toleraria una rei-
terada presencia de déficit presupuestario. Y en tercer lugar, que, después
de una década larga de aumentos muy pequefios en la productividad, se ve-
nia reclamando politicas que promovieran el crecimiento econémico, y se
confiaba en que los incentivos fiscales, bajo la forma de una menor presién
fiscal, ayudarian a conseguirlo.

(22) Véase Carl S. Shoup, “The U.S. Economic Recovery Tax Act of 1981 en British
Tax Review, 1982, n° 4, pag. 301-314.

(23) ADVISORY COMMISSION ON INTERGOVERNMENTAL RELATIONS, Chan-
ging Public Attitudes on Government and Taxes, 1981.
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Estos resultados, como se verd después de analizar el contenido de
la Reforma de 1981 y sus principales efectos econémicos, sélo se al-
canzaron parcialmente, arrojando considerables dudas respecto de los plan-
teamientos mds ortodoxos de la Hacienda ptblica democrética, y encami-
nando de un modo sustancialmente distinto el contenido de la Reforma
propuesta en 1985.

La ERTA de 1981 significé importantes cambios en el Impuesto sobre
la Renta, en el Impuesto sobre sociedades, y en el Impuesto sobre Sucesio-
nes y Donaciones. En el Impuesto sobre la Renta se plantearon reducciones
sucesivas entre 1981 y 1984 de los tipos impositivos con el fin de ajustar los
ingresos personales y su tributacién a la inflacién, en una cuantia global del
23 por ciento. Aumentaron las deducciones general y por hijos, y se planeé
reducir el tipo maximo hasta el 50 por ciento. La tributacién de las ganan-
cias de capital (referida a los activos poseidos durante mas de un afio) vieron
reducida su tributacién efectiva al 20 por ciento. En orden a favorecer la
aplicacién de rentas al ahorro, que la reforma fiscal procura incentivar, se
declararon exentos del impuesto sobre la renta los rendimientos obtenidos
de la inversién en determinados activos financieros (como por ejemplo, los
certificados de ahorro), lo que en definitiva cabe calificar como de un éxito
por parte de aquellas instituciones que emiten esos activos financieros. Se
aumentaron considerablemente un conjunto de deducciones (se doblé por
ejemplo el tipo de la deduccién a aplicar a pensiones privadas, se fijan mini-
mos exentos de dividendos percibidos, y se prevé la posibilidad de aplicar
un crédito fiscal del 15 por ciento de esos dividendos, etc...). Cabe senalar
que la amplia incidencia politica del Impuesto sobre la Renta obedece, al
igual que en la inmensa mayoria de los paises, a que es en realidad un im-
puesto sobre la clase media —el 84 por ciento de sus ingresos proceden del
trabajo personal, y el 73 por ciento de su base imponible estd comprendida
entre 15.000 y 75.000 délares anuales (es decir entre 2,4 y 12 millones de
pesetas) (24). Desde el punto de vista de muchos autores, criticos respecto
a ciertas modificaciones contenidas en el Plan de Reforma —gravamen de
las ganancias de capital y limitacién del tipo impositivo mdaximo, en
particular— el Impuesto sobre la Renta sera después de la reforma proyecta-
da todavia mds un impuesto sobre la clase media (25).

(24) Véase H. R. Hulten y June A. O'Neill, “Tax Policy”, en Palmer-Sawhill (eds.), The
Reagan..., op. cit. pag. 97-128.

(25) Véase C. S. Shoup, “the U. S. Economic..”, op. cit., pdg. 305-306.
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El Impuesto sobre los beneficios de Sociedades no experimenté més que
reducciones simbélicas en los tipos impositivos de la escala progresiva, refe-
ridos a los niveles inferiores. Pero si experimenté importantes modificacio-
nes en dos aspectos. El primero se refiere a la extensién de la practica del
crédito fiscal aplicable a la cuota, en funcién de las inversiones en activos
empresariales que ademds aumentaron desde 3 1/3 puntos porcentuales has-
ta 6 6 10 puntos segtn la clase de activo de que se tratase, concediéndose
mayor crédito fiscal cuanto menor fuese la vida de los activos empresariales
en que se concreta la inversién.

El segundo se refiere a una generalizada provisién de amortizacién ace-
lerada que permite recuperar antes la inversién, al aumentar la cuantia maéxi-
ma de la amortizacién a realizar en las distintas clases de activos empresariales,
planteada en términos de posibilitar la amortizacién de los bienes de equi-
pos en 10, 5 6 3 afios segtn clases de activos empresariales. La accién con-
junta de ambos incentivos fiscales supuso una drastica reduccién en el tipo
efectivo de imposicién sobre los beneficios de sociedades que, en algunos
sectores, cayé desde el 40 al 18 por ciento (26), si bien, como veremos mds
adelante, con efectos perniciosos respecto a la excesiva formacién de capi-
tal fisico en algunos sectores que, necesitados de una reconversién tecnolé-
gica, deberfan haber sido impulsados fiscalmente para que actuasen de otra
manera.

El conjunto de provisiones fiscales aplicadas a partir de 1981, que hay
que advertir que no llegaron a aplicarse en la cuantia inicialmente prevista
a consecuencia del déficit presupuestario que empez6 a desarrollarse fuerte-
mente a partir del afio fiscal de 1983, ha producido un impacto particular-
mente favorable a la recuperaciéon de la economia norteamericana, en
particular durante 1984, de tal modo que ha significado la mayor tasa de
crecimiento anual —6,75— de los tltimos veinte afios, una fuerte creacién
de puestos de trabajo —superior a los seis millones— y todo ello en presen-
cia de una espectacular alza en la cotizacién del délar durante 1983 y tam-
bién, aunque menos, durante 1984.

Frente a esta situacién favorable cabe oponer —y esa es una adverten-
cia ya anticipada para todo tiempo y lugar de la Hacienda publica
democritica— la presencia de un fuerte déficit presupuestario que, conju-
gado con un igualmente alto déficit exterior, sélo se puede mantener transi-

(26) Véase Hulten y O'Neill, “Tax Policy’, op. cit. paginas 110-115.
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toriamente, con una politica de tipos de interés altos, como asi se hizo, lo
que permitfa atraer la atencion —y la demanda— sobre el délar de los mer-
cados financieros internacionales.

La recientemente anunciada Reforma Fiscal, de mayo de 1985, significa,
contrariamente a la de 1981, un superior respeto al mantenimiento del equi-
librio presupuestario que postula la escuela de la Public Choice en su defini-
cién de la Hacienda publica democriatica (27). Esa Reforma Fiscal significa
un conjunto de cambios muy importantes y profundos que alcanzan a la
practica totalidad del sistema fiscal norteamericano y que incluso se plantea
la posibilidad de la introduccién de un Impuesto sobre la Renta Consumida
(o sobre el Gasto Personal) y de un Impuesto sobre el Valor Afiadido, aplica-
cién que serfa indudablemente revolucionaria dadas las restricciones consti-
tucionales vigentes en aquel pafs. La Reforma que se ha planteado, sin embargo,
es mucho més limitada en su alcance y se circunscribe a reformar la imposi-
ci6én sobre la Renta, sobre los beneficios de Sociedades y sobre sectores es-
pecificos y refugios fiscales. Cabe sefialar que en la presentacion definitiva
de la reforma el orden de los objetivos planteados ha cambiado y si bien
se mantiene en primer lugar el objetivo de la justicia, en el segundo lugar
el crecimiento econémico ha desplazado a la simplicidad, lo que significa
bastante més que un cambio semantico o de ordenacién politica distinta:
se ha dado al fin preferencia a la busqueda de un mayor crecimiento econé-
mico que al de una superior simplicidad que, en definitiva, parece, que no
significard un avance tan importante en la simplicidad inicialmente prevista,
que en nuestra opinién cabe imputar a exigencias de tipo recaudatorio.

La simplificacién propuesta en el Impuesto sobre la Renta —que toda-
via no es definitiva— consiste en: 1.°) reducir el nimero de escalones de
la tributacién a tan sélo tres, al 15, 25 y 35 por ciento respecto a la renta
a gravar lo que significa una gran simplificacién del célculo, elimina los “efectos
de salto” que la inflacién produce cada afio y una reduccién considerable
de los tipos formales de imposicién; y 2.°) tratamiento mds sencillo para las
deducciones del impuesto, que reduce el nimero de deducciones, (lo que
aumenta el tipo efectivo del impuesto), aumenta la cuantia de la deduccién

(27) Aparte de la obra citada en la nota 8 de este trabajo, hay que hacer referencia a otra
obra de mayor alcance en que se estudia en profundidad la Reforma Fiscal que ahora se ha
planteado, de un modo méds modesto. Se trata de U. S. DEPARTMENT OF TREASURY,
Tax Reform for Fairness, Simplicity and Economic Growth, Vol. |. overview (XXVIII
+ 262 paginas) Vol. II. General Explanations of the Treasury Department Proposals (XI
+ 408 pdginas) y Vol. lll, Value Added Tax (IX + 128 péaginas), Noviembre, 1984.
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general de las familias, mantiene —aunque reduce su cuantia— las deduc-
ciones por atenciones médicas, sanitarias y de pensiones, y —lo que es muy
importante— elimina las deducciones por los impuestos pagados a los Esta-
dos y municipios. Se considera que los efectos recaudatorios globales serdn
practicamente nulos, aunque la distribucién de la carga tributaria serd dis-
tinta a la actual, resultando aliviada para rentas bajas y altas, y aumentada
para las rentas medias; favoreciendo més a las familias y perjudicando a los
solteros; incorporando a la tributacién los ingresos procedentes del subsidio
de desempleo y otros beneficios del sistema de seguridad social; y, finalmente,
reduciendo drésticamente los refugios o escapatorias fiscales de que dispo-
nen los perceptores de rentas mds elevadas.

La Reforma planteada en la imposicién sobre los beneficios de socieda-
des, tiene también un alcance muy superior al que se realizé en 1981. Con-
siste principalmente en: 1.°) reducir la estructura de tipos impositivos hasta
un mdximo del 33%, con vistas a acercarla al tipo maximo de la imposicién
sobre la renta que queda al 35%; 22°) evitar parcialmente la doble imposi-
cién intersocietaria y tratar al igual que los beneficios tipicos las ganancias
de capital que se produzcan, lo que aumenta las dosis de justicia y de simpli-
cidad, y se espera que producird unos resultados recaudatorios practicamente
neutrales; y 3.°) alcanzar un sistema mds neutral de imposicién empresarial
eliminando el crédito fiscal de las inversiones y sustituyendo el sistema has-
ta ahora aplicado de amortizacién acelerada por el de la efectiva deprecia-
cién econdmica, lo que no sélo ha de producir una mayor neutralidad
inversora hacia sectores mas dinamicos, pudiendo desplazar recursos de sec-
tores mas obsoletos econémicamente en los que el grado de intensidad del
capital aplicado estd manifestdndose como excesivo, al tiempo que se inclu-
yen provisiones més adecuadas que las actuales para que las amortizaciones
aplicadas puedan ajustarse a la inflacién existente, en definitiva para garanti-
zar la neutralidad fiscal en la asignacién de nuevas inversiones entre los dis-
tintos sectores, y los diferentes elementos de activo.

Por lo que se refiere al tratamiento especial —favorable— a sectores o
inversiones especificas, o bien a la larga serie de refugios fiscales admitidos
legalmente, cabe advertir que la nueva Reforma Fiscal procura su casi total
desaparicién, lo que habra de significar una mayor justicia, una superior sim-
plicidad, y también un mayor potencial recaudatorio, acabando con bonifi-
caciones de intereses sobre determinados activos financieros, tratando
igualmente a todos los sectores (es decir acabando con las discriminaciones
en favor del sector de la energfa, inmobiliario, o de la investigacién
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petrolifera, etc...); y proscribiendo la situacién de opacidad de determina-
dos despachos profesionales.

El esfuerzo de justicia y de simplicidad es considerable, y la neutralidad
buscada para favorecer la adecuada asignacién de recursos de capital —una
vez mas dando una renovada prueba de confianza en la bondad del mecanis-
mo de mercado—, habré de significar, también, una mejora en la tasa de cre-
cimiento econémico, sobre todo a medio y a largo plazo, en aquellos sectores
més modernos y més dindmicos. Incluso se estima que el Producto Nacional
Bruto habrd de crecer, en razén a la liberacién de recursos que significa la
mayor simplicidad en el cumplimiento de las obligaciones fiscales, en no menos
del 1,50% en la década que va hasta 1995.

4. Algunas ensefianzas

La Hacienda publica democratica procura que los ciudadanos realicen
sus propias elecciones fiscales y para ello fomenta, con la investigacién de
los fenémenos fiscales, que se pueda ganar informacién y transparencia so-
bre los mecanismos fiscales y sobre los procesos presupuestarios con el fin
de que cada colectivo o cada grupo social conozca cada vez progresivamen-
te mejor la cuantia de sus efectivas obligaciones fiscales y el alcance de sus
efectos econémicos que inciden sobre su renta y sobre sus decisiones de
asignacién de recursos.

La Hacienda publica democrética constituye el cuerpo de doctrina que
sustenta tanto la rebelién fiscal de los contribuyentes en los Estados occi-
dentales modernos, como las Reformas Fiscales que estos estén plantedndo-
se con una amplia generalidad en los cuatro o cinco dltimos afios, pero
mantiene todavia algunas diferencias con estas actuaciones.

Cabe senalar que las recomendaciones de la escuela de la Public Choi-
ce para alcanzar una Hacienda publica democrética establecen que debe al-
canzarse en cada grupo social o colectivo que constituya una jurisdiccion
fiscal un acuerdo solemne respecto a dos temas: la limitacién del gasto pd-
blico a un porcentaje de la renta o produccién global de ese colectivo so-
cial, y la proscripcién del recurso a la Deuda publica.

Buena parte de los resultados iniciales alcanzados por la rebelién de los
contribuyentes, e incluso de la primera reforma fiscal del Presidente Rea-
gan, se concentraron en las reducciones de impuestos, pero presentaron un
considerable fracaso en la correspondiente reduccién del gasto pablico lo
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que ha llevado en algunos casos (por ejemplo al nivel del Gobierno Federal
USA), a un fuerte endeudamiento del sector publico. Ese es un fenémeno
cuyo riesgo ya habia detectado por anticipado la Hacienda publica demo-
cratica.

Sin embargo, hay que destacar que la proyectada Reforma Fiscal del Pre-
sidente Reagan actualmente en curso no se plantea con los defectos, podria-
mos decir que de naturaleza optimista respecto de la reduccién del gasto
publico, con que se planteé la de 1981, lo que viene a significar el reconoci-
miento de que la razén —cientifica y pragmdtica— cafa del lado de las
recomendaciones de la escuela de la Public Choice, y no del lado que
se ha manifestado como mas voluntarista que realista de las reducciones
fiscales de después de 1981. Sino que se plantea sin afadir mas déficit
a su presupuesto, confiando en que el crecimiento econdémico que im-
pulsard la superior justicia y simplicidad de la Reforma propuesta ayu-
dard poderosamente a cerrar la actual brecha deficitaria del presupuesto ame-
ricano.

Como punto final, suscribo todo cuanto dice el Profesor Gabriel Solé
Villalonga respecto de la defraudacién fiscal en su reciente discurso de inau-
guracion del presente curso —I de octubre de 1985— de la Universidad Auto-
noma de Madrid (28) en el sentido de que “la defraudacién fiscal es un tema
importante que... se exigird en el examen que cada ciudadano debe plan-
tearse, (29)", pero que gustaria afiadir que la falta de transparencia e informa-
cién que los ciudadanos padecen a partir de los sistemas fiscales hoy al uso
no coadyuva precisamente ni a reducir los niveles naturales de aversién ha-
cia los impuestos, ni tampoco a que conozcan con una cierta precision cudnto
paga, cémo y para qué. Sin respuestas vélidas a esas tres preguntas dificil-
mente se progresara hacia una Hacienda publica realmente democratica. Sin
respuestas vélidas a esas preguntas se habréd producido el desafortunado trénsito
que la Hacienda publica democratica denuncia desde el tema inicial de “No
taxation without representation”, al presente “Revenue without representa-
tion” (30).

(28) Gabriel Solé Villalonga, La defraudacién fiscal Ediciones de la Universidad Auto-
noma de Madrid, 1985, 46 pdginas.

(29) Ibid, pdg. 46.

(30) Véase en este escrito la interesante obra de Susan B. Hansen, The Politics of Taxa-
tion. Revenue without representation, Praeger, New York 1983.





