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I.—LA TRANSFORMACION DE LOS FINES FISCALES,

Hace alrededor de un siglo, uno de los fundadores del moderno De-
recho administrativo, Lorenz con STEIN, decia: «Si queremos que la
ciencia financiera sea una efectiva ciencia en el sentido propio del tér-
mino, entouces no debemos comenzar y acabar su construccién en si mis-
ma, sino que debemos i sertarla como una parte sélo de una totalidad
mayor, para alcanzar en definitiva una comprension real de ella» (1).

L.a Hacienda publica, surgida al socaire del estudio de la economia
politica casi gecneralmente, comienza en nuestros dias, sin abandonar el
enclave econémico de dondc nacié su propia técnica, a matizarse con téc-
nicas extraeconémicas y a pasar gradualmente al campo de accién de la
ciencia politica. Podriamos decir que paulatinamente la ciencia financiera
del Estado, que comenzé siendo ciencia macroempresarial, va camerali-
zdndose y pasando a ser parte de la politica general de la que surgié.
Es significativo a este respecto el hecho de que nuestro sistema tribu-
tario nazca con MON, contemporineamente a las reformas administrati-
vas de Bravo MuriLro.

(*) Texto de la comunicacién presentada en el «Seminario sobre problemas ac-
tuales de la Administracién Piblica» del Instituto de Estudios Politicos. VII sesién.
(D Vid. STEIN: «Wenn das, was wir die Finanzwissenschaft nennen, eine Wis-
senschaft in hoeherem Sinne des Wortes sein will, so muss auch sie nicht einfach bei
sich selber beginnen und nicht bei siech selber enden. Sie muss ein Teil eines grossen
Ganzen sein, und ihr Verstaendnis auf dem des letzteren zu begruenden verstehen.»
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Con el incremento de las necesidades piblicas —una de cuyas concau-
sas, quizd la mas trascendental, es la despersonalizacién y complejidad
de las modernas necesidades individuales—, el ambito de la Hacienda es-
tatal ha ido ampliandose de modo fuertemente creciente. Ya en 1718
PurrenpoRr (2) ligaba la existencia tributaria al montante de las nece-
sidades publicas. Este incremento de las besoins publics es justamente,
de otro lado, le que justifica la creciente intervencién del Estado en los
problemas sociales. No existen va problemas econémicos y sociales que
se queden en cl plano puramente individual. Su manifestacién ha pro-
ducido cabalmente su naturaleza publica y su asuncién por el Estado
como nuevos fines. Por otra parte, esta captura de nuevas finalidades
pucde justificarse en ultimo término en las propias motivaciones hedo-
nisticas de una visién individual: es la ley del minimo coste y del ma-
ximo beneficio la que rige y preside el reparto de necesidades en indi-
viduales y colectivas, segun sea mas conveniente satisfacerlas de uno u
otro modo. El quantum de individualismo y el quantum de colectivismo
normativo son funcion de factores contingentes, ligados sélo a circuns-
tancias histéricas concretas.

Nuevos fines estatales suponen nuevos medios para su cobertura eco-

(2) PursenpoRrF: Les devoirs de 'homme et du citoyen, 1718, p. 366, «les soun-
verains doivent ni rien exiger au deld de ce que demandent les besoins publics».

(3) Cfr. von Sopben: Die Staatsfinanzwissenschaft, 1811, p. 422... «Stets seid ge-
denk, dass das Staatsvermoegen auch bei der weitesten Organisation des Finanzwesens
nur aus den Entbehrungen der Nationalgueter gesammelt und mit Traenen benetz ist.»
BenRr: System der Staatslehre, 1810, p. 659. «Die Besteuerung des Privatvermoegens
sowohl in ihrem Masse als in ihrer Art nicht oder wenigstens nicht mehr als es die
Realisierung des Staatszweckes unabweislich gebietet, zum Hindernisse des National-
wohlstander werde. En igual sentido KReHL: Das Steuersystem, 1816. KRAEMER :
Staatswesen, 1821, 1, 85. En Espaina, La politica para corregidores y sefiores de va-
sallos de paz y de guerra, del licenciado Castillo de Bovadilla, ed. de 1775, repite
este mismo concepto citande a Cicerén (De Regl., lib. 4): «optimum vectigal persi-
monia», S. Agustin in cap. Quando 23 q. 4 facit cap. Suam; Suetonio (In Tiber,
cap. 32): Boni pastoris est tondere pecus, non deglubere, vel ad viam usque radere.
Justiniano (En quthentica Ut judices sine quoque suffragio et cogitatio): Conside-
ramus enim quia licet queestu immodicus inminuitur imperio attamen nostri subjecti
incrementum maximum percipient, si indemnes a judicibus conserventur et imperium
et fiscus abundabit uteri subjectis locuplentibus. RiBAbENEYRA (Del principe cristiano,
lib. 2, cap. 10): Las haciendas estin mejor en manos de los vasallos, porque fructi-
fican, que en las arcas de los principes, porque estin ociosas. En las Partidas (par-
tida 2, tit. 5, ley 14) se dice: «El mejor tesoro que el Rey ha e el que mas tarde
se pierde es el pueblo, quando bien es guardado e entonces son el Reyno y la Ca-
mara del Emperador o del Rey ricos v abondados quando sus vasallos son ricos y
su tierra abondada.» ALciaTo decia que «opulentia tyranni paupertas subditorumy.
Conocida es también la comparacién de Trajano del Fisco, como el bazo que cre-
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noémica, y de ahi la creciente presién fiscal sobre la renta del pais. Mas
esta presién fiscal no sc deticne en el propio problema financiero de
sus limites (3), sino que plantea un problema ya propiamente politico,
de armonia entre el instrumento emplcado y los fines generales asumi-
dos. Con una presién tributaria infima, tal como la necesaria para el
Estado gendarme, el problcma no revestia la acuciante problematica que
hoy supone, de averiguar ex ante los efectos que este incremento de car-

B4

tributario de modo coherente a los fines perseguidos.

ga tributaria lleve consigo y de manejar la presién fisecal y el sistema

Quizi sca justamente este problema puramente técnico, de lograr una
armonia de los fines y de las actuaciones del Estado, lo que haya pro-
ducido de rechazo el caricter mas trascendental que reviste hoy la for-
ma impositiva. De mero instrumento para llenar las arcas del Tesoro,
ha pasado hoy abiertamente el impuestc a ser parte beligerante dentro
de la politica general. Los minimizados fines indirectos que la camera-
listica ligaba al tributo han venido a ser en nuestros dias la técnica pri-
maria del instrumento (4).

ciendo en el cuerpo causa debilidad ¢n los miembros. Esta comparacién fué muy
utilizada por los escritores politicos de la Edad Moderna. En Scirez, MieEres, MoLiNa,
Gregorio Acevepo, Mexia, DUESas, MeEncHACA, Antonio GOMEZ, se encuentra el mismo
pensamiento. "Cabe pensar licitamente si toda esta impugnativa al auge del Tesoro
no respondia en el fondo al mismo pensamiento que mueve en nuestros dias a exigir
al sistema tributario unz méas adecuada redistribucién rentistica. Hay que tener en
cuenta el sistema-impositivo feudal que pasé en gran parte a la Edad Moderna,
gravando sélo a las clases vasallas. Esta interpretacién tiene dos fundamentos: a) En
primer término, edmo dentro del mismo pensamiento se sostiene la correlacién entre
necesidad publica e ingresos impositivos. Asi decia en 13589, mucho antes de Jusm
y Purenporr, Ugnacio LassarTE Y MoLiNa (De décima venditione et permutationis
quam alcavala nuncupenturi: «Sed qualia et quanta haec tributa esse debeant, nulla
lege praefinitum -est, quin potius pro tempore hostium, ac bellorum neccesitatibus,
et aliis causis quae communem ac publicam subditorum et Regum utilitatem con-
cernunt, quam plura jura regalia instituta sunt.» Se refiere, claro es, a las necesi-
sidades consolidadas ——communis et publicas utilitas—, ya que la nocién del servicio
publico ha de tardar mas de doscientos anos en advenir al mundo politico; y b) En
segundo lugar, cémo en el mismo hilo de pensamiento se preconiza la idea «ut
pauperes per divites supportenturs., BooiNo (De Republica: probando quae in omnes
ordines pro singulorum facultatibus exacquantur); Boceaus (De jure collectarum,
1617) decia: «Deinde quantitas illa destribuenda est pro viribus singulorum tum pro-
vinciorum tum civitatum etiam hominum.» Cfr. SELiGMANN: L’impot progressif en
théorie ¢t en pratique, 1909, pags. 232 y sigs., sobre la historia del impuesto pro-
porcional y progresivo.

(4 Justi: System der Finanzwicissenschuft..., «diejenigen Steuern, wodurch man
ein Polizeiuebel oder Gebrechen abzusiellen suchet...», parrafo 831... «Es waere in
der Tat zu wuenschen, dass diese Klasse von Steucrn Laeefiger in denen buergerli-
chen Cesellschaften gebrauchet werden mocehte, als es in der Tat geschichet. Denn
der Gebrauch der Steuern wider die Polizeiuebel ist so selten, dass diese Klasse von
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Abandona asi el impuesto su propia naturaleza de mero instrumento
de cobertura de las arias del Tesoro para adoptar ya abiertamente el
papel y la funcién de instrumento ordenador, al servicio de la interven-
ciéon del Estado en la vida econémica y social de la nacién. Como ha
dicho NATHAN (5), «si es verdad que el poder tributario es un poder
destructor, no es menos cierto que puede ser también creador de mu-
cho bien». La tesis de AMMON, basada en las posturas liberales de Bas-
TIAT, SAY y MoLINARI, resumida en las frascs de Mac CuLLOCH, abste-
nerse de demasiado gobernar, ha quedado trasnochada y resulta hoy su-
perada por una nueva vision politica del impuesto, en cuanto instru-
mento de control social. En la moderna concepcién, el fenémeno eco-
némico se coliga al fenémeno politico, y por ello el Estado moderno,
cualquiera que sea su filiacién ideolégica, no admite puros problemas
econémicos que no impliquen a su vez problemas politicos, en cuanto
deban ser resueltos, en gran parte, por el poder politico con fines y
medios politicos (6).

En el Estado moderno se ha verificado de este modo una completa re-
volucion en la forma de considerar los fenémenos del mundo economi-
co, que se valoran no sélo en su aspecto econémico puro, sino también
y especialmente en su aspecto politico, en funcion de su eficacia para
servir o danar a los intereses generales de la colectividad. Y es cabal-
mente la estrecha vinculacién con este caracter intervencionista de la
actividad del Estado moderno lo que hace surgir el problema del carac-

Steuern hier kann beilaeufig einer Erwaegung bedarf...» En general esta postura de
adecuar el impuesto a los fines de politica administrativa no es privativo de la came-
ralistica, aunque en ella se manifiesta ya abiertamente en este sentido y ligado a la
Polizeiwissenschaft. Los mismos teélogos medievales siguen esta direccion. Como ha
demostrado Friebricus: Zwecksteuern und Ruecksichisteuern, en el «Vierteljahres-
chift fuer Besteuerungz», Tuebingen, 1926, p. 622, esta practica del manejo extrafiscal
ya utilizé en Egipto. P. Guiraup: L’impot sur (e capital ¢ Athénes, en la «Revue
des deux mondes», oct., 1888, p. 909, advierte este mismo caricter para Grecia.
Para los paises arabes, en la antigiiedad, A. Kremer: Kulturgeschichte des Orients,
unter den Chalifen, Wien, 1875, p. 50.

(5) R. R. NatHax: Camino de la abundancia, México, 1944, pag. 171.

(6) La afirmacién del texto no contradice la tesis, ya estipulada generalmente,
de la escisién entre fin y medios en el campo de la Ciencia econémica. Cfr. sobre
este punto Gunnar MyYRrpaL: Das Zweck-Mittel-Denken in der Nationaloekonomie,
en el «Zeistschrift fuer Nationalekonomie», 1933, 1V, pags. 305-329. R. F. Harron:
Scope and Method of Economics, en el «Economic J.», 1939, XLIX, pdgs. 1-14.
C. Surton: The Relation between Economic Theory and Economic Policy, en la
misma revista, 1937, XLVII, pigs. 34-53. Nos referimos predominantemente al as-
pecto material del impuesto, no a la propia ciencia impositiva. Incluso, a mayor
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ter instrumental, en funcién de fines sociales y politicos, del impuesto,
que abandona de este modo su minimo reducto de los estrictos fines fis-
cales para adoptar asi una postura extrafiscal. La extrafiscalidad del im-
puesto se demuestra necesaria, no sélo por la posicién social del mo-
derno Estado, sino de rechazo también, toda vez que €l continuo aumcn-
to de la presién fiscal, consecuencia del caracter intervencionista del Es-
tado, no se limita a incrementa: el volumen de lc: ingrecsos del Erario,
sino que hace mucho mas sensible su eficacia sobre el cuerpo econémico
del pais. En definitiva, pues, el impuesto ha adoptado en nuestros dias
una postura «wagneriana» en cuanto a los fines a él coligados. El prin.
cipio de proteccién econdémica, el principio de policia, el prin'cipio -de
penalidad v, finalmente, ¢l principio de redistribucién social, son, hoy
por hoy, consustanciales a la técnica del manejo del impuesto. La acti-
vidad tributaria del Estado pasa, junto a la politica monetaria erediticia
y a la politica de los gastos publicos, a asumir un caricter de plena
beiigerancia. Todes los impuestos, de cualquier tipo y naturaleza, pue-
den devenir instrumentos de la politica no fiscal del Estado, variando
s6lo su grado de eficacia. El total sistema tributario de un pais puede,
pues, responder a un concepto general de caracter finalistico extrafiscal,
que penetre en su forma y espiritu. De todos estos fines extrafiscales,
quiza el mas significativo y relevante sea la consecucion de una justa
redistribucién de la renta nacional.

La politica' financiera productivistica y la politica financiera redis-
tributiva representan, por ello, las dos principales directrices de indole
general no fiscal, segiin las cuales se viene moviendo en los 1ltimos tiem-
pos la politica financiera de los Estados modernos. La técnica producti-
vistica preconiza, de un lado, la menor turbacién del equilibric econs-
mico —el least-price-distorsion-principle, de BENHAM (7)—, y de otro,
y ello es con mmcho mas trascendental, el incremento del national di-
vidend, como dice Picou. La técnica productivistica, en definitiva, adop-
ta con ello una postura puramente negativa, indicando sélo lo que el

abundamiento, como subordinacién del fin econémico al fin politico, cfr. J. D. Ber-
NAL: The social function of Science, Londres, 1939, y en «Ec. Journal», 1939, XLIX,
ag. 319.

P (7) Frederic Bexuam: What is the Best Tax-System?, en «Economica», mayo 1942,
IX, nam. 34, pags. 115 y ss. «In the second place any tax changes the objetive
inducements to a tax-payer to follow one course rather than another. For example
a tax on one commodily ussually raises ist price and in consequence people buy
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Estado no debe hacer para incrementar la productividad de la riqueza
nacional. Mutato nomine, el principio productivistico implica simple-
mente el principio de no-intervencién, de la neutralidad del Estado en
el proceso de formacién y distribucion de la riqueza.

Este principio productivistico no ha perdido su total vigencia. Lo
que en ¢l se ha verificado es una total conversion de su sentido, dejan-
do de ser puro principio negativo, de abstencién estatal, para devenir
un fuerte principio positivo, apto para imprimir a la politica fiscal di-
recciones coherentes con los intereses productivos de la nacién, unién-
dose este aspecto con. el conexo del gasto fiscal productivistico, para
posibilitar soluciones unitarias y congruentes.

Mas con todo, incluso este principio productivistico, entendido ya
en un fuerte sentido positive, ha dejado de ser el tinico cauce de politica
fiscal. El problema general de la distribucién de la carga fiscal se su-
perpone al principio productivistico, perdiendo de este modo su antiguo
caricter meramente juridico, para, adoptando un matiz de caracter so-
cial, establccer un limite al principio productivistico. El Estado, al se-
guir este ltimo criterio, no puede violar los cinones de la justicia social,
incluso si con tales violaciones puede conseguirse un incremento de la
riqueza nacional. Por ello el problema de los limites de la politica pro-
ductivistica del Estado encuentra su adecuada solucién no sélo en un
criterio empirico de comparar la diversa eficacia productivistica de va-
rios impuestos, o la distinta productividad del dinero en manos publicas
o privadas, sino parficularmente en una necesaria valoracion de los sa-
crificios que va a implicar tal politica para los demas niveles rentisticos
del pais. Si bien en este caso la politica productivistica beneficiaria al
desarrollo econdémico del pais; este rapido desarrollo, obtenido con medios
artificiales, podria constituir —como ha dicho PUGLIESE— un gravamen
intolcrable para los niveles infimos de renta, hasta ¢l punto de generar
efectos negativos y contrapuestos, capaces de anular los beneficios quc la
politica fiscal productivistica pretendia alcanzar. Los efectos antiproducti-
visticos de ahorro forzoso, reduccién del consumo, suponen, en todo caso,
en el propic plano econémico, una inarmonia capaz de dar al traste con

less of it than of they had been made to pay the same sum in the form of a direct
money tax. Our criterion which we may call briefly that of «least price distortion» is
that a tax-system should change these objetive inducements as little as possible.»
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toda la politica de incremento de la produccién. Por cllo, el limite de dis-
tribucién puesto a la politica productivistica viene a suponer un pro-
pio limite econémico a aquella técnica.

De otro lado, una nueva visién —ligada estrechamente al principio
redistributivo— ha venido a hacer aparicién. El legislador, al estable-
cer un impuesto concreto, debe referirse a los efectos finales del mismo
Yy no a su percusién inmediata (8).

Todo impuesto actia sobre la situacién econémica y social de los
ciudadanos y la cambia y, por ello, es inevitable que el Estado valore
estos efcctos y los utilice como medios para alcanzar sus fines econémi-
cos, politicos y sociales. El impuesto neutral es una excepcién, en tanto
que lo que EiNaupt denomina pseudo-impuesto ha pasade a ser la re-
gla general. De otro lado, la exaccién del impucsto implica, ya de
suyo, y prescindicndo de la conciencia que el legislador tenga de ello,
una intervencién del Estado en la distribucidn existente de las rentas y
de los patrimonios (9); en cuanto la exaccién, opera sicmpre una trans-
ferencia de riqueza, ya que el impuesto transfiere capacidad de adqui-
sicién de los contribuyentes incididos al Estado, y de este a otros
subditos.

Sicndo csto asi. de modo inexorable y suponiende de suvo tedo fe-
némeno redistributivo una destruccién de riqueza, en cuanto importa
ciertos costes de redistribucién, el problema planteado al Estado, es-
triba o bien en adoptar una postura de absoluta neutralidad, dejando
que el proceso de redistribucién siga sus causas, o mas bien inmiscnirse
en estos fenémenos pasivos del fenémeno tributario, en primer término
para perccuar sus injusticias. v en segundo lugar, para utilizar ya fran-
camente estos clectos sccundarios del impuesto para conseguir una mas
justa redistribucion de la renta nacional. Dentro de la tipica postura
del Estado moderno, que no puede desinteresarsc de ningin fenémeno
que influya en las condiciones de vida del sibdito, la posicién de indi-
fcrencia resultaria incongruente. El Estado moderno no sélo actiia en
esta situacién existente de distribucién de la riqucza, a través de la poli-
tica administrativa —lo que en Hacienda se podria equiparar a la po-
litica de gastos—, sino que debe armonizar neccsariamente el gasto con -

(8) Emvator: Studi sugli effetti delle imposte, Torino, 1902, pigzs. XI y XII.
(9) F. THeravrLe: Finarzwissenschaft, Jena, 1930, pag. 7.
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la politica de ingresos, procurando acomodar los efectos secundarios del
impuesto --los de la técnica alemana— a su propia politica de inver-
siones, a fin de evitar que esta desarmonia  provoque en definitiva la
consecuencia contraria a la que conscientemente se quiso alcanzar,
Desde la Patristica se viene reconocicndo la necesidad de que el
Estado, la -ciudad, la agrupacién politica en general, rcalice una redis-
tribuciéon de la riqueza. Lo que es relativamente nuevo es justamente
la persecucion de esta finalidad redistributiva a través del impuesto.
Loria significaba, en 1909, cémo el Estado necesariamente debia impri-
mir una direccién politica a su propia actividad financiera, actuando su
prepotencia sobre la distribucién existente de las rentas, con procedi-
mientos dirigidos y encaminados a elevar y reforzar las rentas meno-
res, modificando la correlacién 'y jerarquia de las rentas. Y los clasicos
SELIGMANN, LEON, GERLOFF, THERHALLE, DarLToN, HoBsoN, PARETO, JAN-
SEN, Grizioti, NiTTI, TANGORRA, 1.0TZ, etc., pusieron ya de relieve ¢émo
al propio tiempo no sélo el impuesto era instrumento adecuado para
actuar sobre una situacién dada de distribucién de la riqueza, sino que
de hecho, y aun sin conciencia de ello, influia por necesidad en esta
distribucién. El Estado moderno se ha limitado por ello a tener con-
ciencia de esta distribucién y procurar. encauzarla en la direccién de-
seada. La eliminacién de las rentas concentradas antisocial y antieco-
némicamente en pocas manos, como ha dicho HoBsoN, la eutanasia
del rentista, como la ha denominado lord KEYNES, son fines que el
Estado moderno, llevado de un fuerte espiritu social, de proteccién del
econénicamente débil, ha asumido de manera decidida. El impuesto
ha dejado de ser neutral, para trocarse francamente en instrumento be-
ligerante de politica social. Y ello no s6lo en una postura de intervencion
socializante, sino incluso alli donde el Estado propugna el respeto a la
competencia libre del mereado. Cabalmente es en este supuesto, donde
mayor fuerza cobra el impuesto en cuanto instrumcnto de politica so-
cial. Como ha dicho Natuan (10), si admitimos la nececsidad de una
extension de las funciones del Estado en cuanto a los grandes aspectos
de la economia, y si al mismo tiempo, deseamos ver reducidas a un
minimo las intervenciones del Gobierno en el libre juego de la compe-
tencia, entonces tenemos cn el mecanismo tributario un medio de con-

(10) R. R. NaTHAN, op. cit., pag. 171.
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trol ideal. Puede ser utilizado con éxito, sin estorbar las relaciones
normales de la competencia, y, no obstante, ayudar a corregir los fac.
tores agentes de la depresion.

Nos toca en este momento examinar el sistema fiscal espaiol desde
esta perspectiva para elucidar hasta qué punto se haya verificado esta tras.
mutacién politica en su orientacién, o hasta qué punto hayan impedido
las necesidades concretas del Erario la mutacién teleolégica del sis-
tema. .

Dcsde Ensenapa y MarTiNez pE LoyYNaz la bisqueda de un sistema
progresivo sobre los ingresos —que indirectamente habria de propor-
cionar una redistribucién rentistica— ha venido fracasando cuando se
ha querido pasar del pensamiento a la rcalidad fiscal. Nuestro sistema,
desde las reformas trascendentales de don Alejandro MoN y en menor
parte de don Raimundo FERNANDEZ VILLAVERDE, que marcan un hito
en la evolucion dc nuestra estructura tributaria, apenas ha sufrido se-
rias variaciones de scntido en el camino del principio redistributivo.

II.—EL SISFEMA FISCAL ESPANOL.

El sistema fiscal espaiiol es producto de un progresive aluvién que
ha ido sedimeniando en forma totzlmente inarménica y discordante, €n
definitiva, dc cualquier esquema teérico impositivo. Este fenémeno,
por otra parte, no es privativo de nuestro sistema y a él no han escapado
la mayor parte de los sistemas contemporaneos.

Esta inarmonia viene producida por distintas causas, entre las cua-
lés quizas }a mas iimportante cs el hecho de que necesidades concretas
han sido el fundamento de nuecvos imipucstos calculados para cubrirlas,
haciendo cada vez mas dificil cualquier solucién que pretenda hacer
tabla rasa con el pasado. De otro lado, las mismas necesidades finan.
ciecras manifestadas acucianteinente han imposibilitado estructurar un
sistema tedrico aceptable. Puntos de vista que en una visién estricta-
mentc teorética resultarian incongruentes, han sido con frecuencia los
motivadores de nuevas formas impositivas.

Finalmente, es de apreciar una total descoordinacién de los fines
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extrafiscales, que produce en miltiples casos el contrasentido de que
sus efectos duraderos sean justamente los contrarios de los que se pre-
tendié conseguir en un principio.

De otro lado, el sistema fiscal espafiol es un sistema cerrado, esto
es, que no permite la inclusién de nuevas formas tributarias, como no
sea en superposicion a las existentes; a diferencia de un sistema abierto,
como lo es, por ejemplo, el estructurado a base del income tax bri- -
tanico.

Este hecho indudable de constituir un sistema fiscal un sistema ce-
rrado, dificulta grandemente cualquier reforma que con seriedad pre-
tenda acometerse. Esta reforma habria de implicar, en efecto, un total
trastueque de nuestro sistema actual impositivo, y quizds aquella afir-
maciéon de CANARD de que cualquier impuesto viejo es bueno, frente a
cualquier impuesto nuevo, haya detenido la decisién en el sentido de
la reforma fundamental. Precisamente el hecho de que, por otro lado,
esta reforma fiscal haya de partir sobre bases nuevas, creando, por
consiguiente, una gran dificultad para financfar las transiciones, es
claramente otra circunstancia que ha impedido estructurar un sistema
fiscal justo. En efecto, la reforma deberia verificarse sin detencién del
aparato fiscal, cuya marcha cotinnativa es imposible suspender. En este
aspecto, las reformas son imposibles de establecer per saltum, sino que
es necesario operar sin quc se paralice el movimiento, creando de este
modo una dificultad que aparentemente es dificil de superar.

Si a nuestro sistema fiscal aplicaramos los principios fundamentales
de imposicion, el resultado no seria totalmente halagiiefio. Son justa-
mente estos principios fundamentales los que implicitamente han de ser-
virnos al mismo tiempo de medida valorativa de la realidad y de prin-
cipios fundamentales sobre los que deba basarse cualquier futura re-
forma (11).

1.—Presién fiscal.

Todo analisis de un sistema tributario debe comenzar normalmente

(11) En mi funcién estricta de comunicante, acentiio fuertemente los aspectos

r
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por el estudio de la presién fiscal que el sistema suponga; es decir, en
definitiva, la porcién que de la renta nacional resulte detraida por
efecto de la imposicién, calculadas por fuerza estimativamente, al no
constar todos los datos en el presupuesto. Si de las cifras de presién
tributaria actuales, pasamos al incremento absoluto de esta presién,
tras de ponderar los incrementos relativos y aparentes por aumento de
poblacién y de circulacién fiduciaria, se vera que la efectiva presién
fiscal en la actualidad, no es tan desmesurada como en principie podia
parecer. De otro lado, la presién tributaria al suponer la parte de renta
nacional que pasa al Erario publico, no nos dice, en definitiva, la
pérdida o ganancia y beneficio que para la comunidad suponga un indice
determinado de presion. Lo que justamente habrd que examinar es la
inversién dada al gasto piublico, toda vez que si en un supuesto con-
creto, mediante ingresos tributarios, se finanzan servicios publicos, la
presion tributaria real sera la que resulte de descontar del precio tri-
butario abseluto el importe de todas estas inversiones productivas. En
consecuencia, por tanto, la presion tributaria en sus cifras estadisticas,
puede decirnos poco sobre la calificacién que, en definitiva y desde
el punto de vista distributivo, proceda atribuir al sistema fiscal. Aparte
del aludido problema del gasto piiblico, el nudo de la cuestién se centra
en el examen de la distribucién que a - esa presién fiscal se dé en el
sistema. No importa tanto saber la parte de renta nacional que resulta
detraida de los particulares como averiguar de qué clase de particulares
pasa el porcentaje de renta nacicnal al Tesoro piiblico. Ello nos condu-
ce al anilisis de la distribucién tributaria en nuestro sistema.

2.—Regresividad del sistema.

Medir la progresividad o regresividad propias de un sistema tribu-
tario, no es tarea facil. Debe partirse del estudio de presupuestos fa-
miliares correspondientes a los distintos niveles de renta. Para ello es

considerados. Ha de tenerse presente esta funcién al analizar lo que & continuacién
se expone.
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necesario un acopio de datos mediante encuestas, inexistentes en Espa-
fa, al menos con la precisién necesaria. De otro lado, los efectos de
las incidencias, remocién y traslacién del impuesto, asi como la exis-
tencia de los llamados impuestos invisibles (unseen or hidden Taxes)
imposibles de seguir estadisticamente, hacen que incluso los datos con-
seguidos a través de los presupuestos familiares, resulten afectados de
un entorno grande de error.

Si parece imposible 'por la carencia de datos estadisticos averiguar
exactamente qué porcién de renta resulta detraida de cada uno de los
distintos niveles rentisticos, si es licito, por el contrario, cifrar aproxi-
madamente los porcentajes de la presién tributaria, que globalmente
recaen sobre cada nivel rentistico, partiendo de los datos existentes en
conexién con las leyes de E. EnceL y ScHwase (12). Del analisis de
este dato puramente aproximativo, pcro dado con un margen dec segu-
ridad, resulta una cifra sorprendente: el ultimo nivel rentistico que
comprende el 83 por 100 de la poblacién ecspafola, solamente disfruta
del 30 por 100 de la renta nacional, pero satisface el 60 por 100 del
total de las contribuciones (13). El hecho en si es suficientemente signi-

(12) La ley de Encer (1857) y la ley de Schwase (1868) definen el caracter in-
elastico de la demanda dc articulos de primera nccesidad. Dice Stackerserc (Prin-
cipios de Teoria Econémica, Madrid, 1946, pig. 159): «El hecho de que los articulos
alimenticios secan Dbicnes de necesidad inclistica puede expresarse también diciendo
que al aumentar la renta, el tanto por ciento del gasto destinado a ellos, disminuye,
aunque aumente la cifra absoluta dc este gasto. En esta forma lo conocemos bajo el
nombre de ley de EnceL. Igualmente puede expresarse mediante la llamada ley de
ScHwask cl heclio de ser la.elasticidad de la demanda dc viviendas en alquiler menor
que la unidad; al aumentar la renta, el importe destirado a alquiler de la casa
crece en cifras absolutas. pero disminuye como tanto por ciento del gasto total.
La ley de ScuwaBe vale sélo dentro de capas sociales uniformes, y, por tanto, no
tiene la misma generalidad que la ley de ExGEL. La gran elasticidad del ahorro juega
un papel considerable en las actuales discusiones teéricas. A ella corresponde la es-
casa elasticidad subicndo la curva de demanda que habia sido ya puesta de relieve por
Rousseau (Discours sur UEconomie politique, 1758, pag. 60), al contradecir la dis-
tincién de lo necesario vy lo superfluo de MoxTesquier: «C’est un mensonge; car
un grand a deux jambes ainsi qu’un vouvier, et n’a qu’un ventre non plus que lui.»

(13) Esta cifra que se ofrece en el texto resulta de aplicar datos puramente apro-
ximativos. Por ello insistimos en la provisionalidad del cilculo y en la perentoriedad
y urgencia dc un analisis mds depurado, sobre presupuestos familiares obtenidos con
garantias dec veracidad. Hemos partido en las cifras expuestas, de un calculo apro-
ximado de la curva euleriana de distribucion de rentas. Para ello se ha aprovechado
distintas fuentes (clases de viviendas, segin tipos de alquiler, Anuario estadistico
de 1948; distribucién de las cartillas de racionamierto. A. Est.; distribucién de las
familias numerosas por sus ingresos globales, A. Est., p. 731; afiliaciones a los
seguros sociales, A. Est., p. 743; transportes por ferrocarril, segiin clase, A. Est., p. 334).
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ficativo desde cualquier postura que se contemple, en relacién a la jus-
ticia tributaria. Estamos en una situacién de «inverse graduation», se-
gun la téenica de MARsHALL. Seria aqui aplicable el caso de IETTY
GREEN, que cita BENHAM, y que sélo una visién «fisheriana» de la renta
podria justificar, a la luz de la justicia distributiva.

De estos numerasos datos ofrecidos por la Estadistica oficial resulta una distribucién
de la poblacién en grupos inferiores a 18.000 ptas. anuales de renta (un 85 por 100 de
la poblacién y grupos superiores). Sin fiar mucho en la exactitud de las cifras, por la
esencial psicologia del espafiol, es significativo el calculo de las cartillas de tercera
clase en el racionamiento oficial (22.033.733) frente a las de primera (1.029.329). En
las viviendas construidas y puestas a servicio en 1948, un 79 por 100 correspondian
a alquileres inferiores a 400 ptas. (A. Est., p. 281), debiendo tenerse en cuenta el
anmento del coste por depreciacién monetaria y escasez de materiales, junto a la
propia escasez de viviendas. De esta cifra, en conexién con la ley estadistica de ENcEL,
resullaba en el mismo sentido que un 79 por 100 de la poblacién sélo era titular y
preceptora de unos 23.000 millcnes de pesetas de renta anual, frente a la renta na-
cional total de 102.693 millones («I.a Renta Nacional de Espana en 1947», Consejo
de Economia Nacional, 1948, pag. 22). Del cilculo de las familias numerosas se des-
prenden cifras semejantes (116.000 beneficiarios por debajo de las 12.000 ptas anuales,
frente a 23.700 por encima). Las cifras relativas a los seguros sociales son también
—ante esta escasez de datos propiamente aplicables— significativos. En 1948, habia
10.863.459 afiliados al sepuro de vejez. Y es sabido que el limite en esta fecha era
de 12.000 ptas. wnuales de sueldo, aunque posteriormente, por Ley de 29 de diciem-
bre de 1948, se elevé el limite a 18.000 ptas. Teniendo en cuenta la familia no pro-
ductiva correspondiente al obrero (dato que se deduce de las cifras de afiliacion del
seguro de enfermedad. frente a la de los beneficiarios), que oscila entre 2.3 v 2.6 por
productor. el recsultado. es aiin mas alto que el que hemos expuesto. Aun tratindoce
siempre —y cllo nos interesa ponerlo de rclieve fuertemente— de meros calculos in-
diciarios, la concurrercia de uniformes resultades parece autorizar un uso provisional.
como el que hacemos. de los mismos. Esta distribucién no ha de sorprendernos. Se-
gin los estudios de Corin Crark, uno de los mas notables estadisticos ingleses (The
conditions of economic progress. London, 1941}, durante el periodo 1924.30, el 6
por 100 de la poblacién poseia en Inglaterra ¢l 85 por 100 de toda la riqueza na-
cional. en tanto que al 94 por J00 restante correspoudia a titulo de propiedad sélo
e! 15 por 100 de la riqueza del paie. E1 2 por 100 de la poblacién era propietaria
del 65 por 100 de la riqueza total. Este cilculo aparcee confirmado por la investiga-
cién de Daxirrs ¥y Cavirron. segin la cual el 1 por 100 de los individuos pertene-
cientes a las categorias dc edad superiores a los veinticinco afios detentaba en el
mismo periodo el 60 por 100 del capital total privado. mientras que las tres cuartas
partes de todos los individuns, en las mismas condiciones de edad. podian conside-
rarse como sin propiedad, poseyende en conjunto sélo el 5 por 100 del capital priva-
do total del pais. Hay que tener en cuenta que estas cifras sc refieren a la distribu-
cién del equipo capital. Respecto a la renta. en Inglaterra, para 1928, ceréa del 10
por 100 de la cntera poblacién recibia el 45 por 100 dc 1z renta pacional. en tanto
que el 90 por 100 percibia séle ¢l 55 por 100. Estas cifras eran sustancialmente iguales
para los Estados Unidos. en que en 1935, al 89 por 100 de la poblacién correspondia
sélo el 60 por 100. En Espafa, Ja distribucién de patrimonios en 1946 era, aproxima-
tivamente, la siguiente, segin datos del Ministerio de Hacienda: Menos de 25.000
pesetas de palrimonio, correspondiendo al 32,12 de la riqueza nacional : 83,23 por 100
de titulares; de 25.000 a 100.000, correspondiendo al 20,08 por 100 de la riqueza:
12,15 por 100 de titulares; de 100.000 a 250.000 pesetas, eorrespondiendo al 15.97
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Aun mas: esta cifra es tan solo aproximativa y dada con un mar-
gen de seguridad (14). Hay que tener en cuenta que esta regresividad
total del sistema mostrada por la cifra anteriormente dada, se acentuia
si consideramos los siguientes_aspectos que no han sido tenidos en cuen-
ta para alcanzar el calculo:

A) Es conocida la expresién de que los impuestos locales no toman
en cuenta los clementos personales del contribuyente, sino que en todo
vaso, revisten caracter real u objetivo. Refuerza esta objetividad de los
impuestos locales, a los que se podria aiiadir el sistema parafiscal,
caricter regresivo del sistema (15).

po: 100 de la riqueza: 2,74 por 100 de titulares; de 250.000 a 500.000 pesetas, co-
rrespondiendo al 11.02 por 100 de riqueza: 1,10 por 100 de titulares; de 580.000
a un millén, correspondiendo al 7,45 por 100 de riqueza: 0,46 por 100 de titulares;
de un millén a dos millones, correspondiendo al 6.26 por 100 de riqueza: 0.19 por 100
de titulares; de dos a cinco millones, correspondiendo al 4,16 por 100 de riqueza:
0,07 por 100 de titulares; mas de cinco millones de patrimonio, correspondiendo al
2,94 por 100 de la riqueza: 0,06 por 100 de titulares. Para comparar ahora frente a
esta distrihucién de rentas la distribucién de la presién tributaria, hacemos uso de la
ley estadistica de ENGEL, que hiemos mencionado ya. Los impuestos indirectos su-
ponen un 54,40 por 100 (en 1950) de la presién fiscal total. Descontando e! impuesto
de lujo y anadiendo la parte de contribucién territorial, presuntivamente repercutida
(el dato indiciario de repercusion se deduce de los arriendos, frente a las explota-
ciones directas y del porcentaje de los aumentos repercutihles, tcniendo en cuenta
el tamafio de las parcelas, A. FEst.,, pag. 1012), asi como la parte de uti'idades,
tarifa 1.2, que versa sobre parte de este fondo de salarios minimos (Cfr. sobre el pro-
blema del Impuesto de utilidades sobre las ¢lases modestas, Vicente BorrEcON Ribgs:
Las rentas de trabajo ¥ la tarifa 1.2 de utilidades, en la «Revista de Trabajo», enero-
junio 1947, pags. 745-750), resulta una presion igualitaria del 70.40 por 100 de la
total, no progresiva. Aplicada esta cifra del 70,40 por 100 al 85 de la poblacién
(partiendo siempre de la validez y aplicabilidad de la ley de EncrL), resulta cerca
del 60 por 100 de presién aplicada a esta minima escala de rentas. Damos estas
cifras, repetimos, con todas las preeauciones y salvedades imaginables, a la vista, en
primer término, de la falta de certeza de los datos basicos y de lo arbitrario del
calculo seguido. Empero como cifra aproximativa, puede ser utilizable. En cuanto al
hecho de prescindir de la repercusién sobre este nivel infimo “de los impuestos di-
rectos progresivos, ciertamente existente, se ha seguido el método anilogo en este
aspecto utilizado por el Committee on Taxation of the Twentieth Cenlury Fund,
en 1937 («Facing the tax problem», pag. 222).

(14) Prescindimos a fortiori de la traslacién impositiva en los impuestos sobre
bencficios o sobre la renta global. Hasta 1927 se creyé en efecto que el impuesto sobre
la renta era de imposible traslacion, partiendo de que no ocasionaba transferencias
de recursos entre las diferentes ramas industriales, que dejaba el mimero de empre-
sas de cada rama, el mismo que antes ¥ que no ocasionaba aumento de costes. Se
dejé de lado el Nlamado coste de produccién de la renta, que la teoria reconoce hoy,
asi como la consecuencia de una efectiva traslacién parcial. Cfr. sobre todo ello el
definitivo libro de D. Brack: The Incidence of Income Taxes, London, 1939.

(15) Se sigue de este modo en la téenica fiscal de las entidades locales un puro
principio financiero. En la visién tedrica del problema, esta concepcién, soste-
nida por FaucHEr y Samter (Die Kommunalsteuerfrage), fué superada hace ya mas
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B) EI indice de regresién es todavia mayor si se tiene en cuenta
Ja enorme evasion y remocion tributarias existentes en la actualidad,
pero que afectan casi exclusivamente a los impuestos directos. Resulta
de este modo que los impuestos mas injustos del sistema (en general,
los indirectos) son los unicos que permiten dificilmente una evasién del
contribuyente,

C) La técnica espaiiola del Impuesio de Usos y Consumos, pirami-
da —si bien sélo en parte— la contribucién en las distintas fases pro-
ductivas, estruturando el impuesto, como gravando en cascada a cada
una de estas fases (16).

D) Los minimos exentos de las actuales contribuciones progresivas,
son practicamente inexistentes, dado que no han sido apenas corregidos
en su cifra inicial, pese la disminucién del valor de la moneda. Practica-
mente se incurre por este motivo en otra injusticia en la distribucién del
impuesto, ya que en la realidad han desaparecido los minimos exentos.

E) En la Tarifa Primcra de Utilidades, al basarse en ella los gra-
vamenes del antiguo impuesto sobre sueldos y asignaciones y los con-
tenidos de los epigrafcs de la contribucién industrial, no se intenté
siquiera una refundicién sistematica, andando asi revuelta la proporcio-
nalidad y la progresién, coexistiendo un reconocimiento ilusorio del
minimo libre y la negacién_radical de ese minimo. La ley renuncia a
a la acumulacién en todo caso; pero admitido el principio de la no
acumulacién de rentas dentro de la tarifa, no es ficilmente explicable
el que unas veces, y justamente en los mas modestos origenes de renta,
se adopte el sistcna del tipo de gravamen medio de la escala para todas
las rentas accidentales, y, en cambio, se infiera el principio de perso-
nificacién de la renta en los casos en que por definicién, ese principio
no tiene cabida racional. Produce ello que, incluso en la Tarifa Pri-
mera estructurada como pfogrcsiva, s¢ den elementos de estricta pro-
porcionalidad que acentia el caracter regresivo a que anteriormente
se ha hecho mencion. '

de un siglo (Mever: Ueber dus Steuer der Gemeinden und Bezirke, Tuebingen, 1848;
Frieogerc : Die Besteuerung der Gemeinden, Berlin, 1887; Carassai: [l sistema tri-
butario dei comuni e delle Provincie, Pollenzo, 1893, pag. 125; Wacg~Ner: Finanzwis-
senschaft, lib. III, cap. 2, pag. 425).

(16) Cfr. sobre el problema de la «piramidacién» del impuesto sobre el con-
sumo, U. K. Hicks: Hacienda publica, Madrid, 1950, pag. 161, nota 2.
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Todas las anteriores observaciones refuerzan la nota de regresivi-
dad de nuestro sistema tributario. En definitiva, la causa fundamental
de este retroceso en la técnica impositiva debe atribuirse a las desme-
sura de amplitud dada a los impuestos indirectos.

Ya desde SmiTH, y antes que éste los cameralistas (17) y aun antes
ios teélogos (18), habian irdicado que mas que de equidad debia hablar-
se de igualdad impositiva. Y si hubo un tiempo en que proporcionali-
dad y progresividad se enfrentaron como médulos diversos, nunca se
llegé a predicar la regresividad como técnica tributaria. Con la regresi-
vidad no sélo se deja de actuar un manejo redistribuidor del impuesto,
propugnado por la justicia social, hacia una mas equitativa nivelacién
rentistica, sino que se quebranta en su raiz el mismo principio pasivo
de la ability to pay, de la capacidad tributaria. Con ello se impide
la formacién del llamado efecto VEBLEN, que va ligado estrechamente
con la politica de nivelacién de rentas. Asi dice NATHAN (19): «La me-
dida propuesta (de nivelacién rentistica) no debe confundirse con una
redistribucién de un ingreso nacional fijo, obligandose a los opulentos
a ceder una parte de sus rentas a los menos présperos. Es lo contrario :
al afluir a las clases humildes una corriente de ingresos mas generosa
se producira un aumento del ingreso total, con el resultado de que in-
cluso los opulentos, lejos de recibir menos, recibiran mas. De lograrse,
gracias a una redistribucién de ingresos moderada, un nivel mucho mas
alto de la produccién total, éste seria provechoso para todas las clases
de la sociedad... A veces el remedio mas eficaz ¢s también el mas agra-

(17) Veit Ludwig von SECKENDORFF: Teutscher Fuerstenstaat, Frankfurt am Mayn,
1656, pags. 228 a 229; Johann Heinrich Gorrros: Steatswirtschaft oder Systema-
tische Abhandlung aller; Von Jusri: Oekonomischen und Cameralwissenschaften, die
zur Regierung eines Landes erfordert werden, 2.* parte, 2.* ed., Leipzig, 1758, pa-
rrafo 228; Johann Ludwig Bercius: Policey und Cameral-Magazin, primer tomo,
Frankfurt am Mayn, 1767, parrafo 6.

(18) Cfr. SELIGMANN, op. cit.

(19) Natuan: Op. cit.,, pags. 183 y ss. El efecto VeBLEN se suele enunciar di-
ciendo quc el bienestar de un individuo es funcién no sélo de su propia renta y de
su propio patrimonio, sino también, correlativamente, de la renta y del patrimonio
de los demas. Cfr. James S. DuesenBerrY: Income Employment and Public Policy,
paginas 54-81 (Nueva York. 1948), y en Income Saving and the Theory of Conversion
Behavior, Cambridge, Harvard Univ. Press, 1949, pags. 17-46; Kenneth J. Arrow:
A Difficulty in the concept of social Welfare, en «Journal of Political Economy»,
volumen 58, agosto 1950, pags. 328 y ss.; Harold M. SomMErs: Governmen: Expen-
diture and Economic Welfare (with special reference to grant-in-aid), en «Revue de
Science et de Légiclation financiéres», enero-marzo 1951, pags. 10 a 16.
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dable, pero se sucie preferir las medicinas amargas. De hecho, la cura-
¢ién de nuestros males econémicos puede ser el efecto de una terapéutica
gustosa. La solucién real consiste en un consumo mayor, y un nivel de
vida mas alto es, a buen seguro, un medicamento facil de tragar. Cuan-
to mas consumamos, tanto mas produciremos. Ingresos mayores en ma.
nos de los mas necesitados, se convertiran necesariamente en consumo
mayor. Esta es la razén por la que recomendamos orientar los progra-
mas de tributacién y de seguro social hacia el increr.cnto de los in-
gresos gastables de la poblacién humilde. No es un proposicién .dema-
goégica como la divisa de «repartir la riqueza»; es mas bien la de susti-
tuir, hasta cierto punto, el interés particular por el irtcrés piblico, por
el bien de todos los grupos.»

La amplitud de los impuestos regresivos tiene indudablemente uua
razén de existir. Como ha dicho U. K. Hicks: «Si echamos una ojeada
sobre las estructuras itapositivas del mundo, encontramos siempre y en
todas partes en vigor un gran numero y una considerable variedad de
impuestos parciales sobre el gasto; mirando al pasado encontraremos,
si no un namero aun mayor, al menos una proporcién mas alta que en
la actualidad, en relacién con los impuestos sobre la renta. La primera
razén de esta popularidad dec los impuestos sobre el consumo es la de
que son sumamente sencillos de recaudar; en counsecuencia, constituyen
un éxito en condiciones simples, en que no se puede habiar de meca-
nismo depurado de ingresos. En tiempos mas recientes se ha tenido en
cucnta la ventaja adicional que implica el hecho de que proporcionan
ingresos sumamente rapidos —comicnzan a producirlos desde el dia en
que se¢ cstablcee el impuesto—, y por ello se los utiliza con la actual
amplitud, eomo valvulas de escape para un déficit de ingresos.n Aparte
de ]a técnica de regresividad que suponen en todo caso —y de gue antes
se ba hablado—, existe otra objecién; la pérdida del excedente del
consumidor (20) —el consumers surplus— que implican, sin provocar
mayores ingresos del Erario. Esto constituye una grave objecién adicio-
ral a los impuestos parciales sobre el consnmo, por razones de bienestar,
ya que ocasionan una diferencia neta entre la pérdida de los contribu-

(20) Cfr. M. F. W. JosepH: The Excess Burden of Indirect Taxation, en la «Re-
view of Economic Studies», vol. VI, nim. 3, junio 1929, pag. 226. U. K. Hicks,
op. cit., pags. 163 y ss.
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yentes y la ganancia del ingreso piiblico, flagrante contradiccién del
principio de Adam SmITH sobre la economia decl impuesto entendido co-
rrectamente. Hay, pues, séio por razones de biencstar, aparte de las
cuestiones de distribucién, una objecién e priori contra los impuestos
parciales sobre el consumo (U. K. Hicks).

Militan, pucs, en contra dc¢ estos impuestos indirectos muy diversas
razones: regresividad, cfecto VEBLEN, pérdida de excedente del consu-
midor. Ello de suyo no implica inexorablemente la consccuencia de una
necesidad de eliminarlos totalmente de la técnica fiscal. Desde SCHAEFLE
se viene reconociendo que el tnico modo para evitar con seguridad las
evasiones producidas por los impuestos directos, es la superposicidén
y el juego simultineo de los impuestos dircctos con los indirectos. Sin
negar esta virtualidad fundamental de Jos impuestos indirectos, hay que
tener en cuenta quc, en definitiva, sicmpre que se¢ ha preconizado la
mtroduccién de impuestos gencrales sobre ¢l consumo, ha side con ex-
clusién tajante de aquellos que afectasen a los niveles infimos de renta.
Sin embargo, nuestro sistema tributario establece como forma del Im-
puesto de Usos y Consumos: gravamenes de conservas alimnenticias, jz-
bones ordinarios, vinos, aguarras, azulejos, papel, sal comin, azicar
y sacarina, achicoria, gas y electricidad, transportes de viajeros, etc. To-
dos estos impuestos contribuyen, en definitiva, a una elevacion del coste
medio de los precios; al mismo ticmpo, al centrarse la atencién tribu-
taria en ellos, se producen las grandes posibilidades de evasién para
los impuestos directos (21). Como simple dato a este respecto, bastara
observar que nuestra contribucién sobre la renta, que grava a todos aque-
llos contribuyentes con rentas anuales superiores a 60.000 ptas. —es de-
cir, 5.000 ptas. mensuales—, solamente comprende 7.900 sujetos al im-
puesto en toda Espaiia. Es decir, para la contribucién sobre la renta, hay
s6lo unos 8.000 rentistas con mas de 5.000 ptas al mes de renta pura (22).

(21) Cfr. respecto a la evasion y remocién del impuesto sucesorio. el cilculo de
la Comision de Renta Naeional, en el Consejo de Economia Naeional.

(22) Hay quz tener cn cuenta, para poner en su justo lugar la afirmacién del
texto, dos consideraciones: en primer término, el verdadero comienzo de la impo-
sicion, habida cuenta de las deducciones en la cuota por utilidades, cuarta parte por
trabajo personal. seguro de vida, hijos, etc., y en segundo lugar, el augze extraordi-
nario, cn un senlido relativo, de esta forma impositiva; auge que permite cifrar en.
ella fundadas esperanzas. En efecto, desde 1933, en que las cuotas liquidadas ascen-
dieron sélo a 10.695.244 pesetas, hasta 1949, en que se eifré la recaudacién en
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No es esto s6lo; es que de rechazo, el contribuyente en su afin de es-
capar a este impuesto progresivo, evade y defrauda otros impuestos (uti-
lidades, por ejemplo) que de otro modo quizas no tuviese interés activo
en defraudar. La solucién de este problema general de regresién del siste-

ma, no es en principio tan difiicil como parece; quiza nuestros mismos '
impuestos de producto, estructurados como cedulares de un impuesto
general sobre la renta, con tarifas fuertemente progresivas, podrian ser
la solucién mas adecuada a largo plazo. De todos modos, parece urgente
la eliminacién de todas aquellas formas tributarias sobre el consumo,
que afectan: a articulos de primera necesidad, y en todo caso, la elimi-
nacién de nuestro pareial sistema de imposiciéon en cascada, que, aparte
dec aumentar la regresividad del sistema tributario, supone eliminar todo
incentivo a la distribucién industrial de las fases de produccién. En todo
caso, se impone —frente a la conservacién de los impucstos indirectos—
el establecimiento de fuertes medidas de contrapeso a la regresividad.
Y ello nos lleva a la técnica de los_precios politicos en el manejo dcl ser-
vicio publico, de que mds adclante se hablara.

3.—Lea despersonalizacion de nuestro sistecma tributario.

Es logico que siendo la tonica de nuestro sistema de¢ eporme regre-
sién fiscal, se prescinda de personalizar el impuesto, sin tener en cuenta,
por tanto, las ecircunstancias personales y familiares del contribuyente.
Solamente a efectos de utilidades, tarifa 1.2, y en nuestro minimizado y
vergonzante impuesto complementario sobre la renta, se tiene en cuenta
el caracter industrial y familiar para el contribuyente. Con todo, el
peso maximo de¢ nuestro sistema tributario, prescinde totalmente de las
circunstancizs subjctivas. Esta objetividad y despersonalizaciéon del sis-
tema, es otra de sus muchas tachas y defectos, que contribuye de otra
parte a hacer nras fuerte cl indice de regresividad del sistema total. Una

293.940.991 pesetas. la diferencia es sensible. La correlacion de este aumento cre-
ciente con la introduccion del Registro de Rentas es facil de advertir a la vista de la
serte de ingresos por afios (Cfr. Estadistica de Servicios de la Direccion General de
la Contribucién sobre la Renta, ano cconémico de 1949-1950, graficos).
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estructuracién celularia de los impuestos de producto sobre los que se
originase el maximo peso dc la presién fiscal, podria tener en cuenta
estas circunstancias personales,

4.~Parafiscalidud.

Si sc tiene en cuenta que los gravamcnes parafiscales, paralelamente
a los impuestos de los Entcs locales, prescinden de la progresividad y
personalizacién, comprenderemos cémo el incremento actual de la para-
fiscalidad, que llega a ser como una tercera parte del Prcsupuesto ge-
neral, supone, en definitiva, otro aumento mis del indice de regresion
total.

Mas cl defecto grave de nuestra actual parafiscalidad, no es, en de-
finitiva, el hecho de que prescinda de tipos progresivos y de que eli-
mine elementos personales en la imposiciéon. En iltimo término, la
parafiscalidad supone la prestacién directa o indirectamente de servi-
cios puiblicos. Lo lamentable es que se haya prescindido totalmente de
la vision financiera del servicio piblico, segiin la cual aquellos servi-
cios puiblices cuyos usuarios pertenezcan a miveles rentisticos bajos, debe
prestarse a precios politicos; es decir, a pérdida. Una visién muy ex-
tendida, y podriamos decir casi general en nuestra técnica administra-
tiva, es considerar que los servicios publicos prestados por la Adminis-
tracién, o son fuentes de ingreso para los Erarios respectivos, o por lo
menos deben autofinanciarse integramente. Una visién totalmente opues-
ta podria contribuir en gran parte a aliviar el defecto de regresividad
de nuestro sistema tributario. De todos modos, la prestacién de multi-
ples servicios publicos a pérdida, debe ser punto de partida para per-
mitir la subsistencia de impuestes indirectos que actiien de balanza a la
evaston de los impuestos directos.

Esta misma cuestién de parafiscalidad, dejando ya el aspecto tras-
cendental de los precios politicos, plantea seguidamente otro problema,
cuya significacién real interesa develar, Es preciso subrayar fuertemente
la separacién que la técnica parafiscal supone respecto a clasicas técni
cas impositivas. El Estado frente a la progresiva asuncién de nuestros
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fines; y la consiguiente complicacién del aparato administrativo creado
para scrvirlos, tiende siempre a reservar su propia administarcién directa
y general y la indirecta sobre las entidades locales, para las unicas fun-
ciones dcl mas alto interés politico. En términos de EiNaubI, podria de-
cirse que el Estado se reserva celosamente la prestacién de servicios para
la satisfaccion de necesidades consolidadas o prestadas uti universi; el
impuesto, en conexién con ello, se recluye, como mcta de esta tendencia
claramente ofrecida por la realidad, en la cobertura de las necesidades
consolidadas.

Surge asi la descentralizacién y la subsiguiente proliferacién de las
cajas especiales, que, en definitiva, no implica otra cosa que ur medio
por el que el Estado moderno resuelve, o intenta resolver, €l problema
administrativo y financiero de la extensiéon de su propia intervencién.

Las cajas especiales son hoy objeto de una impugnativa casi general
sobre la unica base de que quebrantan el principio de autoridad del
presupuesto y el principio de unidad formal del mismo.

Prescindiendo de una consideracién puramente administrativa de este
problema que quizas justificase de suyo en modo suficiente la exis-
tencia de las cajas especiales. Existe también un aspecto estrictamente
financiero que contribuye a la justificacion de las cajas especiales,
justamente dentro de la técnica presupuestaria. Los ingresos de las
cajas no suponen, como el impuesto, una pura motivacién politica,
sino, por el contrario, un retorno a las viejas concepciones que antano
fundamentaron el impuesto como acqualitas inter onera et beneficia (24).

(23) En 1948 los ingresos de los organismos auténomos fiscalizados se elevaron
a 4.617.334.952,56 pesetas. En 1950 se acercan a los 6.200 millones.

(24) Honges, De cive, 1669, cap. XIII, pag. 201 ss.: Ad tollendem ergo justam
querimoniam, quietis publicae interest, et per consequens ad officium pertinet im-
perantium ut onera publica aequaliter ferantur. Praeterea cum id quod a civibus in
publicum confertur, nihil aliud sit praeter emtae pacis pretium, rationis est ut ii qui
aequae pacis participant, aequas partes solvant... Aequalitas autem hoc loco intelli-
gitur non pecuniae sed oneris, hoc est aequalitas rationis inter onera et beneficia.
Quamquam enim pace onnes acqualiter fruantur, non tamen beneficia a paces omni-
bus acquali sunt. Nam alii plus, minus alii adquirunt. Et rursus alii plus, alii mi-
nus consumant. PUFreENDoRF, De jure nat. et gent., VIII, cap. V, parrafo 4: Tributa
nihil sint aliud atque merces quam singuli pendunt civitati pro defensione salutis
ac bonorum suorum. Lockg, en Two Treatises of Goverment, 1689, parrafo 140:
It is true, goverments cannot be supported whitout great charge and it is fit every
one who enjoys his share of the proteetion, should pay out of his estate his propor-
tion for the maintenance of it. MONTESQUIEU: «Les revenus de I'Etat sont une por-
tion que chaque citoven donne de son bien pour avoir la surété de l'autre ou pour
en jouir agreablementn. Grotius, De jure belli ac pacis, 1625, lib. II, cap. 2; «Certe
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No responderia, quiza, a una pura técnica financiera, en el manejo
del presupuesto, la inclusion de los ingresos atribuidos a las cajas es-
peciales y fondos generales del Estado. Estos ingresos especiales son, en
definitiva, la contraprestacién de un servicio publico prestado uti sin-
guli, una tasa técnicamente, y no la cobertura de necesidades consolida-
das, respondiendo con ello antes al «fee principle» que al puro princi-
pio politico del impuesto. Por ello, si se pretende conservar la unidad
del presupuesto, quizas sea justamente lo conveniente al separar los
ingresos de las cajas especiales, de los ingresos generales del Erario.
Dentro de una técnica puramente financiera, la existencia auténoma
de cajas especiales parece tener con ello suficiente justificacién en la ne-
cesidad de discriminar lo que pertenece a la pura teoria impositiva, de
lo que afecta a una técnica parafiscal mas ccrcana a la patrimonialidad.
En este sentido se pronuncian actualmente en Italia MORSELLI y en Ale.
mania Viaron (23). El ataque primordial de las cajas especiales no debe,
pues, verificarse partiendo del principio de la unidad y autoridad del

presupuesto, que no es congruente con el problema ahora debatido, sino

quaecumque onera ad illas merces nullam habent respectum. ea mercibus istis imponi
nulla aequitas patitur. ScHLOEZER, Allgemeine Staatsrechts und Steatsverfassungslehre,
1793 : «Der Staat ist eine Erfingung die Menschen machten, zu ihrem Wohl. wie
sie Brandkassen erfanden. Der Grund oder Unterwerfungs vertrag verleiht dem Herrs.
cher zwar die potestas cameralis das ist das Recht. Steuern zu erheben, aber Rechens.
chaft von ihren Steuern ist cr ihnen in jedem Galle schuldig.» La idea se repite en
Rorreck, Lorenz von StTEIN, Bastiat, GiranpiN, THIERS, BrupiLLarRT, GARNER, GAN-
piLLot, Luroy, Bearvieu. DeLatour, dando origen a las teorias liberales del cambio,
del disfrute de los intereses, de la equivalencia o del seguro. Vid. sobre todas estas
teorias el libro de Gertofr, Die oeffentliche Finanzwirtschaft, Frankfurt, 1942, pagi-
na 219 y ss., ¥ el citado de SELicmaxn. También E. Morserr, La dottrina del tributo,
Padova, 1942.

(25 E. MorsrkLLl, Le point de vue théorique de la parafiscalité, en «Révue de
Science et de Légiclation Financiéres», enero-marzo 1951, pag. 84 v ss.; MoRrskeLLl,
Le finanze degli enti pubblici non territoriali, Padova, Cedam, 1943. Rapport Jacquier,
sobre I.e probléme des offices et etablissements autonomes, en «Supplement au Bulle.
tin Quotidien», num. 86, de 12 abril 1933; J. G. Mericot, Elements d’une théorie de
la parafiscalité, en «Révue de Sec. et de Lég. Financiéres», 1949, nam. 2, pags. 134-150
v niin. 3, pags. 302-324; Estudio de la Direction Générale des Prix et du Controle,
La parafiscalité. en (Siatistiques et Etudes Financiéres», nim. 14, febrero 1950; Via.
LoN, Sondervermoegen, en «Die Oeffentliche Verwaltungy, 1951, marzo. Esta autono.
mia de la parafiscalidad se predica en el texto exclusivamente en aquellos casos en
que se trate de efectivos servicios publicos, prestados uti singuli y utilizados volun.
tariamente. En los ingresos modo cogente, por el eontrario, la exaceién se aproxima
a la idea tributaria, y por ende, debe caer en la unidad del Presupuesto. Todo ello
sin perjuicio del necesario control y coordinacion politica y financiera, cuyo problema
debe mantenerse aislado del planteade en el texto.

114



OBSERVACIONES SOBRE EL SISTEMA FISCAL ESPANOL

desde otro punto de vista totalmente diferente. Los ingresos de las cajas
especiales se conciben con contraprestacién de servicios piblicos, que
son financiados por los propios usuarios, indiscriminadamente si estos
usuarios pertenecen a niveles de renta infimos o tienen, por el contrario,
capacidad econémica suficiente (26). Se ha descuidado en este aspecto
el manejo distribuidor del servicio, lo que TAWNEY llamé «la estra-
tegia del servicio piiblico» con fines de ignaldad material. En este sen-
tido incide, por ejemplo, todo el problema de los llamados gastos de
transferencia, quc caractcrizan nuestro sistema de seguridad social,
frente al cual, ya en concreto, esta en estos momentos planteada la
cuestion de su integracién en el presupuesto general, al modo de la téc-
nica britanica o de su autonomia financiera y autofinanciacién. La cues-
1ién en este terreno tiene, por tanto, un punto de partida y' una pers-
pectiva totalmente distintas que las generalmente ofrecidas por el pro-
blema de las cajas especiales, y referente sobre todo a la tendencia
redisiribuidora de la renta nacional, y la conveniencia de que gran parte
de los servicios publicos, y entrc ellos la seguridad social, fueran total-
mente, o en gran parte, financiados por los niveles altos de renta a
través de los impuestos directos, en lugar de autofinanciarse por los
asegurados y por las cargas indirectas que asumen «prima facie» (27).

(26) Cfr. en el sentido impugnado: Michele La Towre, Sulla munizipalizzazione
dei pubblici servizi, en «Riv. Amm.», 1933. pag. 119 y ss., que caracteriza la genera-
lidad de los servicios municipalizados como «servizi pubblici reditizi o speculativin;
Stanislao ScaLran, La finanza degli Enti locali, 1936, pag. 261, que los caracteriza
como ingresos adquisicionales. En el mismo sentido incide casi la generalidad de la
doctrina alemana, que los configura como Erwerbseinkuenfte, o ingresos de adquisi
cion. Por contra, Sigoxi, Assunzione diretta dei pubblici servizi da parte dei Com-
muni, 1903, pag. 14; Eixaupi, Hacienda Piblica; Borsi, Le funzioni del Commune
italiano, en el «Primo trattato di Orlando», vol. 11, pag. 280 y ss.

(27) Esta estrategia del servicio piblico como instrumento de igualdad material,
y singularmente en el ambito de la seguridad social, palia la proporcionalidad o re-
gresividad del sistema. Asi, en Inglaterra, por citar un pais donde existen calculos de-
purados, la progresividad impositiva se limita al standard income tax (que supone sélo .
el 39 % de la presion fiscal) y al surtax, profit taxes y death duties (que implican
el 14 % de la presidn). Son regresivos, al modo de nuestros impuestos indirectos, el
beer and tobacco taxes (23 % de la presién), purchase tax (1 %) y otros impuestos
indirectos (10 %). Empero, esta regresividad se atenua por la politica de gastos pibli-
cos. La social expediture comprende un 34 % de los gasios totales del Presupuesto
(13 % en educacién y sanidad, 7 % en national insurance, relief and family
allowances y 14 % en food and housing subsidies). Una familia situada en el
nivel infimo de la renta (por debajo de las 500 libras) paga al Tesoro 9,50 libras
(4,40 por tobacco and drink taxes, 2,25 por social insurance contributions, 1,10 por
income tax, 1,05 por purchase tax y 70 c. por local rates), y recibe del Estado 8 li-
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En general, frente a la tesis clasica de la unificacion de las cajas
especiales, como unico medio de conseguir la plena autoridad del pre-
gupue-to, se postala la conservacién de las mismas y de los sistemas paru-
fiscales que las nutren, si bien con el necesario control exterior, que abo-
ca a un problema diferente dc coordinacién. Responden sus haciendas
a una tipica configuracién del servicio publico, y por ello si algiun ataque
fuerte merecen es, justamente en otro campo, el relativo al estableci-
miento de precios politicos en la prestacién de estos servicios, y por con-
secuencia el sistema de subvenciones a las cajas, junto a sus propias for-
mas parafiscales. Esto, aparte de los problemas de contabilidad y de
control, de los que en este momento no ha de hacerse cuestién. En el
fondo, el z2uge de la parafiscalidad obedece, en definitiva, a nuevos fines
de intervencién econémica asumidos por el Estado moderno. Si preten-
diéramos calificar de impuestos los ingresos parafiscales en su generali-
dad, llegariamos a una idea tan excesivamente amplia del impuesto, que
dejase infecundo el principio inspirador del concepto tributario en su
propio sentido. Contrariamente a la idea del impuesto, la parafiscalidad
responde mas bien a un concepto clasico de trueque, llegindose con ello

bras por semana y familia (2,65 por social insurance, 2,10 por foor subsidies,
1,55 por health subsidies, 1,25 por educacién y 45 c. por housing subsidies). (Datos
para 1949, tomados de Facts aborwt the British Economy, ECA Mission to the United
Kingdom, enero 1950, pig. 26.) En Espaiia es dificil establecer un céilculo de los be-
neficios que percibe el nivel inferior de rentas. Precisaria discriminar el beneficio re-
cibido por precios discriminados de racionamicnto. gastos sociales de los distintos Mi-
nisterios, ctc. Aunque carecemos de cifras para estec cilculo, no es aventurado suponer
de antemano que una parte de la actual regresividad fiscal viene compensada por estos
gastos sociales del Presupuesto. De todos modos, dado que nuestro sistema de seguri-
dad social es esencialmente mutualista v cstablecido sobrc una base de autofinancia-
¢ién, es probable que nuestras cifras no lleguen a las de otros sistemas, antes comenta-
dos; es esencialmente mutualista, decimos, porque la aportacién patronal no se produ-
ce en Espafia como una detraccién de renta o beneficios, sino que cuenta como una
partida de los «gastos» de explotacién referentc a personal fart. 39, Ley 16 diciem-
bre 1940; escandallos oficiales de precios; revisiones de precios: fdérmulas paramé-
tricas, art. 3.0 Ley 17 julio 1945). Y, por tanto, ce incluye normalmente como partida
del precio de coste que determina el precio de venta del producto o servicio; la
repercusion integra de estas cuotas patronales es asi la regla, de modo que juegan
romo verdaderos impuestos generzlizados sobre el comsumo y el gasto, con lo que
no sélo no corrigen, sino que acentian la nota regresiva,

Es éste justamente el aspecto mas trascendental del sistema. En efecto, la introduc-
cién de los impuestos regresivos se ha generalizado va en todo ¢l mundo. Segin los
datos de los «Rapports» de la ECA. en Francia suponen un 36,2 mas un 1.2 953 en
Alemmania, un 17,7 mas un 20,7 %; en Italia, un 20,8 mds un 41 %; en Inglaterra,
un 34,5 mas un 6,6 %, para 1950 (Division of Statistics and reports of the ECA, 1950,
junio). En Holanda implican un 15,8 mas un 18,6 % ; en Bélgica, un 26,1 més un 13 %.
En Grecia, sobre un total de ingresos ordinarios de 3 billones de dracmas, suponen
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a una evidente paradoja: en tanto que el impuesto va desligandose en
la historia y en la politica de una idea liberal, ya decantada, y justifi-
cada como pretium, la parafiscalidad va conectindose justamente a esta
idea inspiradora.

Vemos, pues, como el defecto mas fundamental del sistema de para-
fiscalidad de nuestrss cajas especiales es muy distinto del que se le impu-
ta gencralmente; ligandose fundamentalmente en el hecho de no utili-
zar esta misma parafiscalidad para fines de redistribucién de la renta
nacional.

5.—Redistribucion de la renta.

La fuerte regresividad del sistema fiscal aboca, en definitiva, a una
redistribucion de las rentas cn sentido contrario al que generalmente es
preconizado cn la actualidad. Los niveles de renta sitilan en la escala
infima al €3 por 100 dc la poblacion mnacional, concentrando la maxima
riqucza en unas pocas manos. -

Incluso en una pura idea liberal se encuentra la atribucién al Estado
de un fin redistribuidor de la riqueza nacional. En ROUSSEAU se encuen-
tra esta misma idea, que Loy adquicre singular preponderancia e interés,
dado el caridcter social del Estado moderno. El impuesto deja de ser,
como liemos visto, cn la teoria, un puro instrumento neutral, para em-

estos impuestos regresivos la cifra de 2.153 billones. En Irlanda, sobre un 1otal de
72 millones de libras irlandesas, suponen 37; e¢n Dinamarca. con un total de 3.035
millones de coronas, implican 1.279 wmillones; en Portugal, cen un total de $.313 mi-
Hones de cscudos, 1.588 millones: en Noruega. con un total de 2.332 millones de co-
roras, 1.419 millones. etc., etc. Todos ectos datos pueden ciertamente v en principio
exculpar la regresividad de nuoestro sistema fiscal, ya que en definitiva no hace cino
seeuir una corriente generals Y asi ce justificaba en el preimbulo de 12 Ley de 16 de
diciembre de 1940. Mas ello no deviene plena juctificacién de la téenica regresiva, que
si bien es cierto que, surgida por ignales necesidades de mavores y mas rapidos in-
gresos, se ha extendido por todo el mundo, eontintia implicando de suyo una redistri-
bucién de rentas inversa a la propugnada por una estricta justicia distributiva, y, aparte
de ello, impide la formacién del llamado efecto Veblen, al que en el texto nos refe-
rimos. De este modo todas las medidas de justicia sectal no vienen a tener su plena
eficacia deseada ¥ sc lrueean en micros remedios de la regresividad fiscal. Este argu-
mento no es privativo, como vemos, para Espaiia, sino general, alli donde la regresi-
vidad impera en el sistema.
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pezar a ser instrumento beligerante en la distribucién de la renta na-
cional. Hace ya mucho ticmpo que la teoria abandoné la tesis de Leave-
them-as-you-find-them-principle del impuesto (creado por PeTTI y de-
fendido después por Mac CuLLocH) para atribuir al impuesto el cardc-
ter de mds apropiado instrumcnto de politica social. El impuesto no
debe limitarse a ser eauce de los ingresos necesarios para el fisco, sino
que debe matizar su actuacién con una tendencia extrafiscal fuertemente
acentuada. Frente a esta trayectoria doctrinal del impuesto, desde la
neutralidad hasta la beligerancia, desde el fin econémico al fin extra-
fiscal, nuestro sistema tributario verifica una regresiéon segin los prin-
cipios de justicia social, echando el miximo de carga tributaria sobre los
econémicamente débiles, y permitiendo una facil evasion a los impuestos
progresivos. Esta consideracién, no ya de estricta justicia tributaria, sino
de urgente politica social, acentiia la necesidad de suprimir la regresi-
vidad de muestro sistema fiscal, volviendo a los puros cauces de la pro-
gresividad en la imposicién. .

Es aconsejable de otra parte, y no ya en un campo puramente so-
cial, sino estrictamente econémico, discriminar exactamente el origen de
las rentas con gravamenes dilerenciales; para los ingresos provinentes de
pura especulacién (unexpected gains o windfalls) y cl beneficio deriva-
do de los monopolios. Aun cuando, en principio, la constatacidén de un
monopolio u oligopolio de hecho es siempre dificil y mas para nuestra
Administracién fiscal, existen criterios indiciarios de su existencia, cua-
les son, por e¢jemplo, ¢l nimero clausus en la actividad industrial a la
que se dedica la empresa.

No parece justo, en efecto, gravar en principio exactamente igual los
beneficios obtenidos por los Bancos y las Compaiiias de Seguros, que
aguellos procedentes de empresas en las gue existe perfecta competen-
cia. Esta discriminacién es tanto mas necesaria, por cuanto la introduc-
cion de tarifas fuertemente progresivas implicaria de rechazo el ecerce-
namiento de los incentivos empresariales en aquellas industrias en que
el riesgo fuera por encima de lo normal, significando, en definitiva, un
nstancamiento de nuestro progreso industrial. Solamente de este modo se
Hegars al fondo de una justicia distributiva, neccsaria en nuestro actual
grado de cvolucién social como base para restableccr las condiciones fun-
damentales de la vida asociativa. Como ha dicho STuaRT MiLL, «Only
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by agreeing to differ, harmony is preserved»: concordia discors, porque
sélo de este modo, a través de una flexible discriminacién, puede- des-
arrollarse un sistema impositivo justo. Como conclusién de este apar-
tado, hay que destacar cuin parvamente nuestro sistema tributario ha
asumido hasta el momento fines extrafiscales, y de otro lado, la forma
descoordinada en que lo ha hecho; de estos fines hay que poner aten-
ciéu sobre todo en la politica de redistribucion de rentas, que persegui-
da por otras finalidades e instituciones se encuentra contradicha, de modo
indivecto, por el actual sistema tributario. Al impuesto como fuente dc

ingresos debe sustituir el impuesto como instrumento de control social
y ccondmico,

6.—Flexibilided el sistema tributario.

Ha sido siempre intento de la técnica fiscal conseguir impuestos fle-
xibles, los llamados en la técnica amecricana «sensitive taxes», que per-
mitieran al Erario incrementar sus ingresos ¢n periodo de inflacién y
disminuir correlativamente la presion tributaria en fases deflacionistas.
Quizas otra justificacién puramente financicra del Impuesto de Usos y
Consumos, haya sido la consecucion de esta elasticidad impositiva. Pues-
to de relieve, sin embargo, el fuerte indice regresivo de tal forma tri.
butaria y la necesidad de su eliminacién en gran parte, precisa conseguit
esta flexibilidad a través de otros médulos. Podra ser uno dc ellos la
inclusién de indices monectarios en las bases imponibles, tal como se re-
comendS en Estados Unidos por la Comisién que recopilé sus estudios
en la famosa «Facing the tax systemy.

Esta flexibilidad en la evaluacion de las bases imponibles, se mani-
fiesta sobre todo como necesaria en los impuestos de producto y sin-
gularmente en la contribucién territorial. En 1913 decia ya Flores de
LEMUS que la causa principal que paulatinamente ateniia la importancia
relativa de la contribucién territorial, es su estancamiento. Las contri-
buciones de productos por la forma de fijacion de las bases, tienen
siempre cierta rigidez; pero este caso de inmovilidad coincidente con
el progreso de nuestra agricultura y con el incremento rapido de los
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rendimientos de la propiedad urbana, es enteramente anormal y debe
ser examinado. El mas somero analisis mmestra que hay en las bases im.
positivas de la contribucién territorial una inmutabilidad casi absoluta,
y que el desarrollo de la riqueza nacional en este aspecto, no produce
efectos sensibles en las cifras oficiales de los beneficios. Esta inmutabili.
dad es comprensible en los amillaramientos por la carencia de revisiones
eficientes; pero no es tan facilmente explicable en la riqueza que se
dice oficialmente comprobada en el avance catastral. Como decia CALvO
SoTELO, si la contribucién ristica fuese real, no habria quizas nece-
sidad de impuestos indirectos.

También Ja contribucién industrial precisa ser dotada de mayor fle-
xibilidad que la actual. Al introducirse en Espafia —dice LEMUs— por
los grandes hacendistas de 1845 el sistema de las contribuciones direc-
tas de producto, obra de la Revolucién francesa, fué la contribucion in-
dustrial el escollo en que tropezé la reforma; no obstante ser este tri-
buto el que cuenta en nuestra patria con el prccedente inmediato de
analoga orientacién. La petrificacion de las tarifas, que solamente re-
sultan incrementadas por disposiciones administrativas saltuarias y no
periédicas y que en definitiva no pueden seguir mni el proceso del des-
arrollo de la técnica, ni el de la transformaciéon econémica de la indus.
tria y del comercio, y junto con ello la extensién cxcesiva de un sistema
gremial arbitrario y sin limitaciones gencrales de contingentes, son los
araves defectos que produce la rigidez de esta forma contributiva,

7.—Coordinacion impositiva.

En este aspecto, las palabras que incluye el dictamen de la Comisién
presidida por Flores de LEMUS, en relacién con el proyecto unificador
de reforma en el régimen de tributacién, son de absoluta actualidad.
La unificacién que se intentaba introducir por este proyecto de 17 de
noviembre de 1926, se referia, en primer término, a «la supresién de las
contradicciones, incoherencias e irregularidades existentes en los elemen.
tos de nuestra imposicién directa, que se han producido en la historia
sin plan preconcebido por iniciativa y reforma del mas diversc origen,
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en las circunstancias mds diferentes, con criterios dispares y bajo in-
fluencias de la mas varia condiciény». Estas contradicciones las concretaba
la mencionada Comisién en términos que no han perdido su total actua-
lidad : «A) Heterogeneidad en la forma de los gravamenes de los rendi-
mientos de igual naturaleza. B) Disparidad de los tipos de gravamen de
rendimientos analogos y viceversa: gravamen igual e indistinto de ren-
dimientos diferentes. C) Incongruencia entre la imposicién especial sobre
la renta de la Tarifa tercera de Utilidades y la imposicién sobre el pro-
ducto de las demés empresas. D) Contradiccién entre las cuotas norma-
les y las minimas de dicha contribucién y tarifa, cuotas que se miden,
las primeras, por la renta, y las segundas, unas veces por el producto
neto y otras por el producto bruto total, y en otras, en fin, por una parte
de ese producto. E) Doble imposicién de algunos rendimientos.

Esta coordinacién tributaria no tiene solamente un puro aspccto téc-
nico, sino que incide en problemas de estricta justicia material, afectan-
tes al problema de igualdad tributaria. De estas cuestiones quizas la mas
relevante es la que hace referencia a la doble imposicién. El legislador
ha olvidado toda declaracién general sobre este punto en que la Admi-
nistracién se halla atribuida a tomar sobre si la responsabilidad de una
resolucién general que librase las rentas gravadas una vez de las suce-
sivas exacciones del impuesto. Precisa también en este aspecto una clara
reglamentacién que evite csta clase de injusticias.

Otro problema referente a la misma igualdad tributaria cs el afec-
tante a los sistemas concordados. Es injusto que un mismo acto tribute
en los regimenes aforados cerca de una vigésima parte de lo que tribu-
taria en el sistema central. Esta flagrante injusticia, residuo de viejos
sistemas, quebranta la igualdad de los sibditos ante la ley, produciendo
de rechazo una aminoracién de los ingresos del Tesoro. La bonificacién
de que disfrutan las provincias forales se paga con la aportacién de las
demas provincias,

8.—Fortificacion de la Administracion activa.

Como ha dicho Flores de LemMus, en realidad es la Administracién
la que mas urgentemente necesita reformas, asi por el alcance e impor-.
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tancia practica de los defectos actuales, como por la consideracién que
no debiera perderse de vista una vez mas en la historia de nuestra ha.
cienda; de que la constitucion de un organismo administrativo fuerte es
la condicién previa de toda reforma honda del viejo sistema de nuestras
contribuciones. En gcneral, la instrumentacién del organismo adminis-
tivo es muchisimo mas dificil que la del régimen material de los im-
puestos, y estas dificultades suben de punto cuando se arranca de un
modelo trasplantado a Espafia, de algo tan genuinamente nacional fran.
cés como nuestros 6rganos extremos, las ultimas ramificaciones de la Ad-
ministracién financiera.

La teoria y la practica caracterizan a la Administracién de las con-
tribuciones como asignacién legal de cuotas determinadas a determinados
contribuyentes; frente a esto nuestros Organismos son competentes para
tramitar expedientes de las reclamaciones relativas a las contribuciones
que tienen nominalmente encomendadas. Nuestra caracteristica no esta,
pues, en la gestién de los tributos, sino en el expediente. Precisa, de
otro lado, organos ejecutores adecuados que no sean meras ruedas en el
sistema del expediente, sino dérganos vivos en relacién directa con los
centros. Y fuera vano empefio querer sacar de una vez de nuestra Ad-
ministracion, tan pobre, elementos para urdir totalmente la nueva red
de Administraciones ejecutoras. El problema aboca a dos vertientes:
fortalecimiento de la Administracion frente al subdito contribuyente, con
acercamiento de aquélla a éste, y coordinacién interna de la Adminis-
tracion. No es un mero problema de gestion externa administrativa, sino
también, y quizas primordialmente, una cuestién de innere Verwaltung,
de Administracién interna. Es, en definitiva, un puro problema de efi-
ciencia administrativa y de racionalizacién de la técnica fiscal. Este tie-
ne quec ser establecido poco a poco, si no se ha de perturbar la que hoy
existe y si se ha de poner frente a nuevas oficinas personal apto. Al
mismo tiempo precisa dotar a la Administracién ejecutora de los tribu-
tos de un fuerte poder, con facultades para establecer a los defrauda-
dores de los impuestos penas mucho mas fuertes que las actualmente
existentes (28).

.

(28) Estas penalidades fuertes en la pura materia tributaria (dejamos aparte los
delitos de contrabando y defraudacién y los monetarios) se evidencian como necesa-
rias si se predica una vuelta al peso maximo de la presién tributaria en los impuestos
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Estos principios de desconcentracién, coordinacién, impulso de la
gestion ejecutora y dacién de poder a la Administracién fiscal, preconi-
zados en 1913 por Flores de LEmus, revisten hoy, ante la herencia de una
regresién material de nuestro sistema, una especial relevancia. -

Este fortalecimiento de la Administracién activa en materia tributa.
ria, es particularmente necesario cuando la intensificacién de la imposi-
cién se efectiie en la linea de los impuestos directos. Quizas un motivo
que palie la regresividad del impuesto de usos y consumos es justamente
la economia en la recaudacién. Sélo 632 funcionarios recaudan la totali-
dad de esta contribucién. Cada funcionario de este modo verifica la re-
caudacién de cerca de seis millones de pesetas. Si se pretende volver al
cauce de la progresividad total, es para ello presupuesto indispensable
reforzar la Administracién; afortunadameate el ¢oste de recaudacion en
Espaiia se mantiene bastante por debajo del promedio entre los sistemas
fiscales vigentes. .

Paralelamente al incremento de poder de la Administracién precisa
también —y ello tiene importancia singular pertinente ya a un campo
mas general— una reeducacidn civica del administrado. Como ha dicho
NatHAN : «Es dudoso que se llegue a alejar alguna vez de nuestro pen.
samiento la idea popular de que los impuestos no son mis que una mo-
lestia y una carga. El piiblico desea servicios en niimero mayor y de me-
jor calidad, pero se-opone a cualquier aumento de impuestos. A menos
que la nacién se muestre mas comprensiva respecto a la funcién e im-
portancia de la tributacién, no podremos establecer ningiin sistema tri-
butario inteligente sin tropezar con enormes dificultades.» La supresién
de impuestos indirectos, que no provocan lo que en términos smithianos
podriamos llamar conciencia impositiva —tax conciousness—, no alejaria
esta impresion psicoldgica del impuesto. Por el contrario, la elevacién

ditectos. Los impugnadores de esta politica penal, aneja a la propiamente tributaria,
parten implicitamente de un erréneo concepto de la deuda fiscal como pareja a la
deuda civil. sin parar micntes en el caricter piiblico del impuesto. Cfr. en este senti-
do : BLUMENSTEIN, Gegenseitige Beziehungen zwischen Zivilrecht und Steuerrecht, Ba.
sel, 1933, pag. 116 y ss.; VocEeL, Die rechtliche Natur der Finanzobligation, en el
«Finanzarchivy, 1912, pag. 1 y ss.; MEerk, Steuerschuldrecht, Tuebingen, 1926, pag. 8
y es.; HENSEL, Steuerrcht, 3 ed., Berlin, 1933, pdg. 56 y ss.; Buenier, Lehrbuch des
Stererrechts, Berlin, 1927, I, pag. 6 y ss.; INcRosso, Istituzioni ni diritto finanzario,
Napoli, 1937, II, pédg. 58 y ss.: GiroLa, Sanzioni penali e sanzioni amministrative, en
la «Rivista di Diritto Pobblico», 1929, I, pag. 429 y ss.; Guiuseppe Lampis, Le norme
per la reppresione delle violazioni delle leggi finanzarie, Cedam, Padova, 1942.
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de los impuestos progresivos que se predica, habria de chocar con la
especial formacién del contribuyente, reacio ante la Hacienda fiscal. Por
ello esta reeducacién politica del administrado es singularmente impor-
tante, si se pretende el retorno a la progresividad.

9.—La financiacion de los sistemas de transicion.

Quizas el aspecto mas dificil del establecimiento de nuevas formas
tributarias bajo bases radicalmente diferentes de las existentes en la
actualidad, sea el problema relativo a la financiacién de las transiciones.
Sin embargo, el problema es mas aparatoso que realmente insoluble. Ex
definitiva, si toda reforma se establece progresiva y paulatinamente me-
diante correlatives incrementos en la progresién tributaria junto a des-
gravaciones en los impuestos regresivos, la financiacién de este sistema
de transito no puede resultar sumamente dificultosa. De otro lado hay
que tener en cuenta que toda sucesiva desgravacién en los impuestos
indirectos ha de repercutir necesariamente en el nivel de precios y, en
definitiva, en la capacidad adquisitiva de la Administracién para sus
propios servicios e inversiones.

Si se pretende establecer bruscamente la transicién, el sistema de
financiacién habra de ser necesariamente el aflujo de sangre exterior al
sistema, tal como, por ejemplo, supuso para la reforma de D. Alejandre
Mon los ingresos procedentes de la desaniortizacién. Tanto la ayuda ex-
terior como la deuda pueden servir de bases para este sistema de tran-

.

sicion.

10.—CoNCLUSION.

La oportunidad y urgencia de un profundo cstudio de nuestro siste-
ma fiscal se nos aparece por todo lo expuesto con claridad y con los ca-
1acteres de problema acuciante. Si la politica general del Estado ha de
tener consecuencias paralelas a las conscientemente perseguidas, es pre-
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ciso que los efectos duraderos de la actunal presién fiscal v de la distri-
bucién de esta presion se adeciien congruentemente a los fines preten-
didos. Quizis estemos hoy en el trance de hacer quebrar esos mismos
fines, justamente por las consecuencias pasivas o indirectas de una poli-
tica fiscal regresiva. Una politica de precios, de racionamientos, de trans-
ferencias coactivas, de proteccién a los econémicamente débiles v de
seguridad social, no puecde, hoy por hoy, alcanzar su maximo grado de
eficiencia sin el concurso paralelo de una politica fiscal congruente. No
son los fines deseados, sino los medios y las consecuencias reales, las que
marcan la directriz de una politica. En definitiva, como ha dicho Aldous
HuxLEY (29), son los medios empleados quienes determinan la. natura-
leza real de los fines obtenidos. En todo caso, para unma politica con ple-
na conciencia de sus efectos totales, el analisis depurado de la estrue-
wura fiscal se manifiesta como obviamente neccesario, v en este sentido

’

se centra en definitiva la conclusion de la presente comunijcacidn,

(29, A. Huxiev, El fin y los medios, trad. esp., Buenos Aires, 1939.
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