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Abstract: Esta obra se presenté como tesis doctoral en la Facultad de Ciencias

Politicas y Sociologia de la Universidad de Deusto el 9 de junio de 1999.
El Tribunal, compuesto por los Profesores Doctores D. José Ramon
Montero (Presidente), D. Francisco Garmendia, D? Maria Silvestre, D.
Joan Subirats y D. Francisco Llera, le otorgé la calificacién de
Sobresaliente "cum laude". Director de tesis: José Maria Maravall. El
objetivo fundamental de esta tesis es analizar las condiciones que
posibilitan la reforma fiscal. Para ello, partimos de un marco teérico en el
que unos lideres politicos que pretenden continuar en el poder y allegar
recursos, apelan a unos electores en un contexto institucional que abre
o restringe la posibilidad de reforma fiscal. Esta investigacion enfatiza el
papel fundamental que juegan los lideres politicos en la realizacién de la
reforma y contrasta con otras perspectivas que han explicado la reforma
fiscal en términos de grupos de interés, partidos politicos, cultura politica
o factores internacionales. Asi mismo, pretende demostrar que el tipo de
régimen si importa, es decir que la democracia abre la posibilidad de
realizar una reforma fiscal, y que, ademas, el tipo de democracia que se
establece también es relevante para la realizacién de una reforma
tributaria.En este sentido, esta investigacion no afirma que todas las
transiciones a la democracia llevaran a los lideres politicos a realizar
una reforma fiscal. Los tipos de transicién y las propias democracias que
emergen de ellas son distintas, por ello, esta tesis analiza en qué
circunstancias un cambio de régimen posibilita el llevar a cabo una
reforma tributaria. Un cambio de régimen y el establecimiento de una
democracia no son las Unicas condiciones que posibilitan la reforma
fiscal; ademas, dicha democracia tiene que tener unas caracteristicas
institucionales determinadas. Concretamente, en esta tesis nos
centramos en qué tipo de sistema electoral y sistema de partidos facilita
la reforma tributaria. La tesis se divide en seis capitulos. El primer
capitulo presenta el marco teérico de la tesis, asi como las distintas
aportaciones que se han hecho al estudio de la politica tributaria y la
reforma fiscal. Los dos capitulos siguientes describen el sistema
tributario de la dictadura y analizan las modificaciones fiscales que se
realizaron en el régimen franquista. Asimismo, tratan de explicar por qué
la reforma fiscal no fue posible en dicho régimen. El cuarto capitulo se
ocupa de la reforma fiscal llevada a cabo en Espafa con la llegada de la
democracia; examina las causas y los factores que condujeron a la
reforma fiscal de 1977 para tratar de contrastar los argumentos
presentados en el capitulo tedrico. En este capitulo también se analiza
la paralizacién de la reforma fiscal en 1978 y se hace un balance de



dicha reforma antes de la llegada al poder de los socialistas. El quinto
capitulo analiza el caso de la reforma fiscal en Brasil, la propuesta
realizada por el Ministro de Hacienda Luiz Carlos Bresser Pereira y el
fracaso de dicha propuesta. Finalmente, el dltimo capitulo recoge las
conclusiones
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INTRODUCCION

El objetivo general de esta investigacion es analizar las
condiciones que hacen posible la realizacién de una reforma fiscal.
No todos los cambios de la estructura tributaria se pueden
considerar como reformas fiscales. Sélo cuando existe un
replanteamiento de todo el funcionamiento del sistema fiscal,
cuando realmente se cuestiona la articulacion global del sistema,
los parametros de la distribucién de la carga tributaria, es decir,
sobre qué sectores, qué actividad, o qué impuestos debe recaer, es
cuando podemos hablar de reforma fiscal. Esta tesis defiende que
la fuerza impulsora de la reforma fiscal son los lideres politicos.

La economia politica se ha orientado recientemente a
especificar qué conjuntos o constelacién de instituciones
domésticas explican el curso de la politica econémica y de la
economia en cada pafs, y ha relegado en cierta medida el papel de
los lideres politicos a un segundo plano. Esta investigacion, sin
embargo, parte de la suposicion de que los lideres politicos
realizan una reforma fiscal para lograr dos objetivos: mantener el
poder y lograr recursos publicos, adaptando dicha reforma a la
estructura de recompensas derivada de las instituciones y el
contexto politico concreto en el que se desenvuelven. Un sistema
tributario regresivo y desigual o uno basado en impuestos
progresivos' y con una distribucién de la carga impositiva mas

' La progresividad es una caracteristica formal del impuesto que se
determina por la distribucién de una carga tributaria dada, cualquiera que
sea su magnitud, por niveles de renta. Un sistema impositivo mads
progresivo significa, por tanto, que la carga fiscal que soportan los
niveles de renta mds bajos disminuye y aumenta la de las rentas elevadas.
Una de las limitaciones que hemos encontrado para estudiar la
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igualitaria que traten de lograr los objetivos mencionados, tendrdn
un valor distinto para los lideres politicos segin el electorado que
les va a elegir y el marco institucional® en el que se hallen
inscritos.

El electorado juega un papel relevante en el interés de los
lideres politicos por la reforma fiscal. Los electores son los que
proporcionan los recursos de poder a los lideres politicos, y por
esta razén, la distribucion de las preferencias de los votantes
determinard la estrategia a seguir por los representantes politicos.
Las preferencias del electorado dependerdn, a su vez, de sus
caracteristicas especificas (que esté sesgado a la derecha o a la
izquierda, que tenga una distribucién de la renta mas o menos
igualitaria...). Un sistema tributario progresivo tendrd mayor
utilidad para los lideres politicos si el electorado que tiene que
elegirles estd sesgado hacia la izquierda y tiene una distribucién de
la renta desigual, pero cuenta con una amplia clase media. Estas
caracteristicas del electorado hacen que una reforma fiscal que
establezca una estructura impositiva mds progresiva e igualitaria
sea bien valorada por los votantes y que éstos recompensen a los
politicos que realicen dicha reforma. Luego, a pesar de que la
estructura institucional establece limitaciones a las preferencias de
los electores, son éstos en tltima instancia quienes eligen a los
representantes politicos y por tanto, son fundamentales en el
proceso de reforma fiscal.

Un sistema tributario basado mayoritariamente en impuestos
indirectos, con una distribucién de la carga fiscal que recaiga en su
mayor parte sobre los grupos de renta media y baja y con

progresividad de los distintos impuestos, es que existen muy pocos
estudios al respecto, y ademds, la mayoria de ellos se centran en el
Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas.

? Defino las instituciones como “reglas formales y procedimientos
que estructuran las relaciones entre los individuos en las diversas
unidades de la politica y la economia (Hall,1986,19). También parto de
la suposicion de que la estructura institucional estd influenciada por
fuerzas histdricas, pero que los actores privados y publicos pueden , a
veces, modelar las instituciones (Levi,1988).
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numerosas oportunidades de evasién beneficia a los mds ricos.
Este tipo de sistema impositivo es util para que los lideres
politicos continden en el poder si el marco institucional en el que
toman decisiones recompensa el conceder beneficios para grupos
especificos. Asi mismo este tipo de sistema impositivo permite a
los lideres politicos generar mayores recursos incrementando los
impuestos indirectos. Un sistema impositivo basado en impuestos
generales y progresivos y con una distribucién de la carga
tributaria que recaiga en mayor medida sobre los ricos es util para
los lideres politicos que se desenvuelven en una estructura
institucional que premia la oferta de bienes publicos para
continuar en el poder. Ademads, este tipo de sistema tributario
permite aumentar los ingresos publicos haciendo que los
impuestos directos se extiendan a toda la poblacién incluidos los
mas ricos.

El hecho de que la utilidad de un sistema tributario para los
lideres politicos sea distinta segin la estructura institucional en la
se hallan inmersos implica que los cambios en dicha estructura
afectardn a la valoracion dada a los sistemas tributarios. Asi,
ciertas modificaciones del marco institucional hacen que un
sistema tributario con impuestos generales y progresivo permita a
los lideres politicos conseguir sus objetivos, lo cual genera entre
los politicos un interés por la reforma fiscal. Esto puede ocurrir
cuando para mantenerse en el poder o lograrlo sea mas importante
ofrecer bienes colectivos que proporcionar beneficios particulares
a grupos especificos. También puede realizarse la reforma
tributaria cuando se dispone de impuestos mds eficientes y son
politicamente posibles o cuando los costes de mantener un sistema
tributario regresivo son mayores que los beneficios que reporta’.

Por tanto, el interés por la reforma fiscal puede darse tanto por
motivos politicos o por motivos econdmicos, pero sélo la
coincidencia en el tiempo -sincronia- de un acuerdo social sobre la

> Por ejemplo que los costes de mantener ese tipo de sistema
tributario no permitian generar los recursos suficientes para llevar a cabo
todas las inversiones en infraestructuras econémicas y sociales necesarias
para lograr un desarrollo econémico, para generar crecimiento.
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ineficacia e inadaptacién del sistema tributario vigente con la toma
del poder politico por nuevas opciones ideoldgicas que representen
intereses de grupos o fracciones de clase distintas de las que
mantenian el sistema tributario anterior puede permitir la aparicién y
desarrollo de una reforma fiscal. En este sentido, el establecimiento
de un régimen democrdtico abre la posibilidad de una reforma
fiscal.

Con la llegada de la democracia pueden darse dos
circunstancias que posibilitan la realizacién de una reforma
tributaria. Por un lado, en un régimen democrético, las
preferencias de los electores tienen que tenerse en cuenta porque
son ellos los que recompensan o castigan a los lideres politicos
que estdn en el poder. Luego, si las caracteristicas del electorado y
las demandas especificas de los ciudadanos son favorables a un
cambio tributario, los lideres politicos llevardn a cabo una reforma
fiscal®. Por otro lado, el cambio de régimen implica una serie de
modificaciones en la estructura institucional como por ejemplo, el
establecimiento de una determinada ley electoral y de un sistema
de partidos especifico. Si el nuevo marco institucional premia a los
lideres politicos que ofrecen bienes publicos la reforma fiscal serd
mas facil. Los lideres politicos pueden presentar los impuestos
como los costes de recibir el beneficio que supone el gasto publico
y de esta manera, se puede facilitar el camino para el
establecimiento de otro sistema tributario, uno mas progresivo y
con una mayor capacidad recaudatoria.

Espafna es un caso paradigmdtico para probar la hipétesis
mencionada, ya que en este pais se realizé una reforma fiscal con
la llegada de la democracia. Si repasamos la legislacién tributaria
espafola vemos que ha sido copiosa en los ultimos siglos, pero ha
habido pocas reformas tributarias que resistan tal nombre. La mayor
parte de la normativa tributaria espafiola ha consistido en cambios

* Existe una amplia literatura que demuestra que los lideres politicos
disefian politicas que responden a las preferencias de los ciudadanos,
entre ellos podemos destacar: Jacobs y Shapiro,1994; Klingemann,
Hofferbert y Buge,1994; Page y Shapiro,1983,1992; Shapiro y
Jacobs,1989.
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parciales, y de escaso relieve, de algunos gravdmenes, predominando
las elevaciones en sus tipos o tarifas y la superposiciéon de nuevos
impuestos’. En algunos casos estos cambios suponian la
reordenacion del cuadro tributario existente con el fin de refundir y
dar coherencia a la dispersién impositiva, a que daba lugar la
abundante legislacion fiscal. Si aceptamos la definicién estricta de
reforma tributaria, en los siglos XIX y XX sélo pueden encontrarse
dos reformas tributarias en Espaia: la ejecutada en 1845 por
Alejandro Mon y la que se inicia con Francisco Ferndndez Ordofiez
en 1977. La primera introdujo los principios de la Hacienda Liberal
en Espafa, basada en la imposicion de producto y en los consumos
necesarios y especificos. Dichos criterios reales de reparto de la
carga tributaria han permanecido hasta que Francisco Fernidndez
Ordofiez desde el Ministerio de Hacienda establecié en Espaia la
imposicién personal, y la entrada en la CEE trajo al pais el IVA.

La reforma fiscal llevada a cabo con la democracia es la tnica
que se realiza desde 1845, todo el periodo que va desde esa fecha
hasta 1977 es testigo de un inmovilismo fiscal. Durante el
franquismo se presentaron algunos proyectos de reforma, frecuentes
retoques y varios fracasos serios en otros tantos intentos de mejorar
sustancialmente el sistema impositivo. Pero, ja qué se debe la
ausencia de reforma fiscal durante el franquismo?, ;por qué una
reforma tributaria que se habia aplazado una y otra vez fue posible
con el establecimiento de la democracia?, ;qué circunstancias o
condiciones se conjugaron para permitir que se abriera la “ventana
de oportunidad” que hizo posible una reforma fiscal que establecia
un sistema tributario con una mayor presion fiscal y con una nueva
distribuciéon de la carga tributaria?. Estas son algunas de las
cuestiones fundamentales que aborda la tesis.

Si durante el franquismo no se produce una reforma fiscal y
s6lo con la democracia ésta se hace realidad, parece que la

> Como veremos més adelante, estos tipos de cambios tributarios son
los que Hall denomina first- y second-order learning porque son un
proceso por el cual una determinada politica sufre una serie de
modificaciones, pero sin poner en cuestiéon el marco o el paradigma
dominante en ese rea.
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democracia cuenta con algin elemento que posibilita la realizacién
de una reforma fiscal. Esta afirmacién se ve apoyada por el hecho de
que la reforma fiscal en Espafia siempre ha necesitado la existencia
de unas oportunidades politicas que dieran paso a las correcciones
demandadas desde mucho tiempo atrds por fundadas motivaciones
econdmicas y/o por la disponibilidad de alternativas técnicas mejores
para repartir y administrar la imposicién. Por este motivo, "la
historia financiera espafiola contemporanea ha llenado sus afios de
denuncias y quejas reiteradas de las distorsiones sociales y
econdmicas causadas por la imposicién y también, aunque en menor
medida, de proyectos técnicos de cambio fiscal que s6lo han
aflorado para inspirar reformas tributarias en los momentos
ocasionales en que se ha contado con la oportunidad de la
democracia  politica para llevarlas a cabo" (Fuentes
Quintana,1983,479). En ese sentido, la mejor prueba histérica que
puede aducirse para apoyar esa afirmacion es la que ofrecen las tres
Unicas ocasiones en que la imposicién personal sobre la renta ha
hecho acto de presencia en la Hacienda Publica espafiola: 1869,
1932 y 1977, coincidentes con tres situaciones democraticas
distintas. Es algo més que una curiosidad histdrica el hecho de que el
recorrido histérico de toda la Hacienda Publica espafiola
contemporanea esté lleno de proyectos para modificar los principios
de reparto de la carga fiscal, personalizando su distribucién y que,
sin embargo, esos proyectos fueran bloqueados, con excepcion de
esas tres situaciones de democracia politica.

El hecho de que queramos analizar el papel jugado por la
democracia en la realizacién de la reforma fiscal hace que esta
tesis se centre fundamentalmente en el periodo inicial de la
reforma fiscal cuando el primer gobierno democritico logré el
poder (1977-1982). En los primeros meses del nuevo régimen se
aprob6 la Ley de Medidas Fiscales de Actuacién Urgente que
contenia el fundamento de la reforma fiscal que madas tarde
desarrollarian los socialistas. El andlisis de lo que ocurrid en esos
primeros afios de la transicién permite determinar el conjunto de
condiciones que hicieron posible la realizacién de la reforma
fiscal.
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Es preciso sefialar que esta investigaciéon no pretende afirmar
que todas las transiciones a la democracia llevardn a los lideres
politicos a realizar una reforma fiscal. Los tipos de transicion y las
propias democracias que emergen de ellas son distintas, por ello,
esta tesis pretende analizar en qué circunstancias un cambio de
régimen posibilita el llevar a cabo una reforma tributaria. En
Espaiia, por ejemplo, la democratizacién impulsé la reforma fiscal,
pero en otros paises no ha sido asi. La razén fundamental de esta
diferencia es que el tipo de democracia que surge de la transicién es
relevante. En otras palabras, un cambio de régimen y el
establecimiento de una democracia no son las unicas condiciones
que posibilitan la reforma fiscal, ademads, dicha democracia tiene
que tener unas caracteristicas institucionales determinadas.
Concretamente, en esta tesis, nos centraremos en qué tipo de
sistema electoral y sistema de partidos facilita la reforma
tributaria.

La capacidad de los lideres politicos para realizar una reforma
fiscal también se ve afectada por el tamafio de la “ventana de
oportunidad” de la que disponen. Ese tamafio, a su vez, depende
fundamentalmente de dos factores: la amplitud del mandato logrado
por el gobierno y la gravedad de la crisis econdmica en el momento
de las elecciones y en los primeros meses del nuevo gobierno en el
poder. Por otro lado, los gobiernos pueden pensar que no existen
opciones distintas a las politicas del gobierno y la sociedad también
puede opinar que dichas politicas no tienen alternativa, que
probablemente conducirdn a un futuro mejor, y que los costes y
beneficios de tales politicas se distribuyen equitativamente. En tales
casos, el consenso y la concertacion pueden abrir una "ventana de
oportunidad" para emprender politicas ambiciosas.

El tratar de determinar qué caracteristicas institucionales de
una democracia facilitan u obstaculizan la reforma fiscal nos lleva
a comparar el caso de Espafia con otro caso en el que el cambio de
régimen no haya ido acompafiado de una reforma fiscal. El caso
escogido es Brasil, un pais que comenzdé su transiciéon a la
democracia en 1985 y que no realiz6 una reforma tributaria con la
llegada del nuevo régimen.
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El analizar un pais en el que el cambio de régimen no
permitié llevar a cabo una reforma fiscal, ayuda a determinar el
factor o los factores que impiden o facilitan dicha reforma fiscal.
Otra alternativa posible hubiera sido analizar un caso en el que si
se produce una reforma fiscal con el cambio de régimen, como el
caso de Chile en 1990. Esto nos permitiria reforzar nuestras
conclusiones sobre el caso de Espafia y afianzar nuestra evidencia
sobre las condiciones necesarias para que se produzca una reforma
fiscal. Sin embargo, el analizar un caso similar al espafiol no nos
ayuda a demostrar cudles son los factores determinantes en el
éxito de la reforma tributaria, porque los factores en comin en
ambos paises también pueden estar presentes en otros en los que
no se ha dado una reforma fiscal. Es preferible escoger un pais en
el que no se ha producido una reforma fiscal para determinar en
qué medida en dicha nacién se dan las mismas condiciones que en
Espana y cudl es el factor o factores que no estdn presentes y que
pueden explicar la ausencia de reforma tributaria®.

La mejor alternativa posible seria coger todo el universo de
paises que han experimentado la transicién a la democracia en los
dltimos afos, determinar cudles han realizado una reforma fiscal y
cudles no y analizar las variables mencionadas en el capitulo de
Espaiia para ver cudles son las que realmente explican el éxito de
la reforma fiscal. Un anélisis de este tipo requeriria un estudio
pormenorizado de diversos paises, de sus sistemas impositivos, de
las reformas fiscales llevadas a cabo, de las actitudes de los lideres
politicos hacia dicha reforma, y del contexto institucional en el
que toman las decisiones. Eso nos permitiria una generalizacién
empirica sobre cudles son las condiciones suficientes para que se
dé una reforma fiscal y determinar la probabilidad de que un pais
realice una reforma tributaria en un momento de transicién
politica. Sin embargo, esa no es la metodologia elegida en la tesis.

% Esta opcién metodolégica es una de las que John Stuart Mill sefiala
en su obra Method of Agreement que consiste en comparar dos casos con
caracteristicas en parte similares y en parte diferentes pero que tienen
resultados distintos. La divergencia de resultados se atribuye, entonces, a
las diferencias existentes entre los dos casos.
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Esta investigacion pretende realizar una aportacion al estudio de
las condiciones que hacen posible que se produzca una reforma
fiscal que cambie la distribucién de la carga tributaria existente en
una sociedad en un momento de transicién politica. Las premisas y
el marco tedrico expuesto en la tesis permiten establecer las
posibilidades de que se dé una reforma fiscal en un pais y
determinar cudles son los factores mds relevantes en su
realizacion.

El objetivo fundamental de esta tesis es, por tanto, analizar
las condiciones que posibilitan la reforma fiscal. Para ello,
partimos de un marco tedrico en el que unos lideres politicos que
pretenden continuar en el poder y allegar recursos, apelan a unos
electores en un contexto institucional que abre o restringe la
posibilidad de reforma fiscal. Aunque los lideres politicos son
actores racionales que quieren seguir en el poder y recaudar ingresos,
cuando ambos objetivos entran en conflicto prefieren continuar en
el poder. Asi, a pesar de que mantener el poder y recaudar ingresos
son, normalmente, objetivos basicamente compatibles, a veces los
politicos hacen intercambios entre ambos. En esta investigacién
mostramos que los politicos tratan de lograr ambos objetivos,
haciendo concesiones entre uno y otro dependiendo de las
circunstancias.

Esta investigacion enfatiza el papel fundamental que juegan
los lideres politicos en la realizacion de la reforma y contrasta con
otras perspectivas que han explicado la reforma fiscal en términos
de grupos de interés, partidos politicos, cultura politica o factores
internacionales. Asi mismo, pretende demostrar que el tipo de
régimen si importa, es decir que la democracia abre la posibilidad
de realizar una reforma fiscal, y que, ademds, el tipo de
democracia que se establece también es relevante para la
realizacién de una reforma tributaria. En dltimo término, lo que
intentamos determinar es si la democracia permite una reforma
fiscal, por qué la posibilita y cémo lo logra.

El analizar el impacto de la democratizacién en la reforma
fiscal es un tema relevante por varias razones. A nivel practico,
porque muchos paises que han experimentado una transicion a la
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democracia se enfrentan a serios problemas fiscales que requieren
una reforma de los sistemas tributarios existentes. En este sentido,
el analizar las condiciones que posibilitan una reforma tributaria
puede ayudarnos a determinar la capacidad de las nuevas
democracias para llevar a cabo los cambios en el sistema
impositivo. A nivel tedrico, este andlisis nos permite hacer una
contribucién a una literatura cada vez mds abundante que estudia
como las instituciones politicas internas perfilan o modelan los
incentivos a los que se enfrentan los lideres politicos para disefiar
las politicas ptblicas.

Es preciso matizar que el examinar unicamente, las
caracteristicas del electorado y ciertas caracteristicas
institucionales de la democracia, como las reglas electorales y los
sistemas de partidos, no permite explicar todos los determinantes
del comportamiento politico que estd influenciado por variables
complejas. Sin embargo, el centrarnos en la distribucién de las
preferencias del electorado y en las reglas electorales y los
sistemas de partidos nos ayuda a entender el conjunto de
incentivos y limitaciones a los que se enfrentan los lideres
politicos al elaborar una politica y los costes en los que incurrirdn
si no prestan atencion a dichos factores. En este sentido, el marco
tedrico desde el que partimos en esta investigacién explica el
efecto del cambio de régimen en la estructura de recompensas a
las que se enfrentan los lideres politicos.

Esta investigacion tiene varias limitaciones. Analiza las
condiciones que hacen posible una reforma fiscal, pero se centra
concretamente en un cambio de un sistema tributario regresivo con
baja presion fiscal a otro progresivo con una mayor carga
impositiva. Asi mismo, la tesis examina la oportunidad de realizar
una reforma fiscal en un momento de cambio de régimen,
concretamente de una dictadura de derechas a una democracia. La
reforma fiscal también puede implicar un cambio de un sistema
progresivo a uno regresivo o puede llevarse a cabo en paises con
dictaduras de izquierdas. En cualquier caso, la reforma fiscal se
realizard cuando los lideres politicos quieran y puedan llevarla a
cabo en funcién de sus dos objetivos fundamentales, teniendo en
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cuenta el electorado que va a elegirles y la estructura institucional
en la que tienen que tomar sus decisiones. En otras palabras, los
elementos a analizar para explicar las condiciones que posibilitan
la reforma tributaria son los mismos, Unicamente cambiaran las
estrategias en funcién de cdmo se combinen esos elementos. En
este sentido, el estudio de los procesos de reforma fiscal distintos
de los que aqui se analizan puede servir para futuras
investigaciones ya que nos permitiria profundizar en las
estrategias de los lideres politicos ante distintas combinaciones de
factores.

Para la elaboracién de la tesis se realizaron dieciséis
entrevistas a relevantes lideres politicos del régimen franquista
vinculados al Ministerio de Hacienda, a politicos que participaron
en la reforma tributaria de 1978 y a expertos en temas fiscales’.
Los nombres de los entrevistados son los siguientes: Fernando
Abril Martorell, Oscar Alzaga, Enrique Bardén, José Borrell,
Ignacio Camuifias, Domingo Carbajo, M* Luisa Delgado, Miguel
Angel Fernandez Ordofiez, Enrique Fuentes Quintana, Jaime
Garcia Afoveros, Juan Antonio Garde, Miguel Herrero y
Rodriguez de Miiién, Miguel Angel Lasheras, Dionisio Martinez,
Alberto Monreal y Jestis Ruiz Huerta. Estas entrevistas, junto con
un estudio pormenorizado de la informacién proporcionada por el
Instituto de Estudios Fiscales y de las aportaciones de los autores
que han analizado las reformas econémicas en distintos regimenes
politicos componen la base sobre la que se ha desarrollado la
investigacién sobre el caso espafiol. La profundizacién sobre el
estudio del caso brasilefio fue posible gracias a una estancia de tres
meses en la Universidad de Princeton.

La tesis se divide en seis capitulos. El primer capitulo presenta
el marco tedrico de la tesis, asi como las distintas aportaciones que
se han hecho al estudio de la politica tributaria y la reforma fiscal.
Los dos capitulos siguientes describen el sistema tributario de la
dictadura y analizan las modificaciones fiscales que se realizaron en

" En el anexo se detallan los cargos y las fechas de realizacién de las
entrevistas.
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el régimen franquista. Asimismo, tratan de explicar por qué la
reforma fiscal no fue posible en dicho régimen. El cuarto capitulo se
ocupa de la reforma fiscal llevada a cabo con la llegada de la
democracia; examina las causas y los factores que condujeron a la
reforma fiscal de 1977 para tratar de contrastar los argumentos
presentados en el capitulo tedérico. En este capitulo también se
analiza la paralizacién de la reforma fiscal en 1978 y se hace un
balance de dicha reforma antes de la llegada al poder de los
socialistas. El quinto capitulo analiza el caso de la reforma fiscal en
Brasil, la propuesta realizada por el Ministro de Hacienda Luiz
Carlos Bresser Pereira y el fracaso de dicha propuesta. Finalmente,
el ultimo capitulo recoge las conclusiones.



CAPITULO 1

MARCO TEORICO

Introduccion

Este capitulo pretende establecer el marco tedrico desde el que
se va a analizar la reforma tributaria. En primer lugar, ofrecemos una
breve definicion de los conceptos fundamentales que se utilizan en la
investigacion, para pasar después a determinar especificamente la
naturaleza de la reforma tributaria. El tercer apartado recoge las
distintas teorias que se han ocupado de explicar la reforma fiscal y
finalmente, el dltimo apartado presenta el marco tedrico que guia
nuestro estudio y desde el que analizaremos el proceso de la reforma
tributaria en Espafia y Brasil.

1.1 Definicion de conceptos

Al comienzo del estudio es recomendable definir tanto la
variable independiente, como la variable dependiente. En otras
palabras, es preciso explicar qué entendemos por democracia y por
reforma tributaria.

La democracia es definida como un conjunto de instituciones
que permiten a toda la poblacién adulta elegir a sus representantes
politicos en unas elecciones competitivas y peridédicas y promover
sus ideas e intereses a través de la accion colectiva pacifica y
organizada'. El conjunto de instituciones que conforman la

''Ver Dahl, 1971, 1-9; O"Donnell, Schmitter y Whitehead, 1986, 7-8.
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democracia conceden a los ciudadanos la oportunidad de elegir a sus
gobernantes y expresar sus preferencias a través de los partidos
politicos, grupos de interés o movimientos sociales.

De acuerdo con esta definicién Espafia, que comienza su proceso
de transicién a la democracia en 1975 a la muerte del General
Franco, es considerada como una democracia a partir de las
elecciones de 1978. Brasil, por su parte, empieza su camino hacia la
democracia en 1979, y en 1985 todos los representante politicos
excepto el Presidente son elegidos por elecciones directas. En este
sentido, aunque estrictamente Brasil no es una democracia hasta
1990, afio en el que se celebran las elecciones presidenciales, este
estudio se centra en el periodo posterior a 1985 denominado como la
“Nueva Republica”.

No todos los cambios de la estructura tributaria se pueden
considerar como reformas tributarias. Sélo cuando existe un
replanteamiento de todo el funcionamiento del sistema fiscal, cuando
realmente se cuestiona la articulacién global del sistema, los
pardmetros de la distribucién de la carga tributaria, es decir, sobre
qué sectores, qué actividad, o qué impuesto debe recaer, es cuando
podemos hablar de reforma tributaria. Si este término exige la
mudanza en los principios de reparto de la carga tributaria, implica
una transformacién profunda de las leyes y las costumbres
tributarias. Una reforma fiscal, por tanto, no puede darse sin lo que
Hall (1989)2 denomina un cambio de tercer orden (third order
change).

Hall sefiala que en el proceso de elaboracién de una politica hay
tres variables fundamentales: los fines generales que guian la politica
de un 4rea determinada, los instrumentos técnicos utilizados para
lograr dichos fines, y los contenidos especificos de dichos
instrumentos. El objetivo fundamental de la politica tributaria es la
recaudacién, sin embargo, esos recursos pueden dedicarse a
diversos fines’. Un fin puede ser, por ejemplo, la redistribucién

2 Hall, P. 1989. The Political Power of Economic Ideas. Princeton
University Press. Princeton.

3 Cualquier sistema tributario incluye una compleja mezcla de fines y
ambiciones que compiten entre si. Asi, por ejemplo, aumentar la
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de la carga impositiva, el instrumento elegido puede ser el impuesto
sobre la renta de las personas fisicas, y su contenido especifico el
tipo impositivo que se decida para cada nivel de renta. En funcién
de estas tres variables podemos distinguir tres tipos de cambio en
una politica determinada. El primer tipo de cambio que Hall
denomina first order change supone una modificacion del contenido
de los instrumentos, en el ejemplo mencionado anteriormente
significaria un aumento o disminucién de los tipos impositivos del
impuesto sobre la renta. Un tipo de cambio distinto seria el second
order change, es decir, una modificacién de los instrumentos
establecidos, por ejemplo introducir otro impuesto (el de
patrimonio) en vez del mencionado para cambiar la distribucion de
la carga impositiva. El dltimo tipo de cambio es el third order
change y supone un salto cualitativo respecto a los dos anteriores,
implica una modificacién de los fines que guian dicha politica. En
nuestro caso significaria que la redistribucién deja de ser el fin de la
politica tributaria y otro fin pasa a ocupar su lugar, por ejemplo el
incremento de la recaudacion.

El cambio de primer y segundo orden preservan las carac-
teristicas generales de una politica, mientras que el cambio de tercer
orden implica una modificacién del policy paradigm de quienes
elaboran la politica tributaria. Los encargados de disefiar las distintas
politicas suelen tener un marco interpretativo, un conjunto de ideas
que determinan no sélo los fines que debe lograr una politica

recaudacion, redistribuir la renta, impulsar el ahorro, estimular el
crecimiento econdmico, penalizar el consumo, dirigir la inversién, y
recompensar ciertos valores, son algunos de los diversos objetivos que
cualquier gobierno trata de lograr con los tributos recaudados. Ciertamente,
los impuestos son un instrumento fundamental, si no el principal, a través
del cual el gobierno trata de intervenir en el sector privado. Los resultados
particulares, como por ejemplo una determinada distribucién de la carga
fiscal, o la mayor importancia relativa de un determinado impuesto frente a
los demds, son el resultado de una combinacion de los objetivos
anteriormente mencionados. Por lo tanto, debemos partir de la idea de que
las politicas tributarias son instrumentos con multiples caras que estdn en el
vértice de las relaciones politicas y econémicas.
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especifica, sino también los instrumentos necesarios para conse-
guirlos, y los tipos de problemas que deben resolver. Este marco es
lo que se denomina policy paradigm y se muestra en la propia
terminologia que utilizan los politicos a la hora de hablar de una
determinada politica. Desde este paradigma los lideres politicos
interpretan la realidad de una determinada manera y de esta forma
limitan qué es objeto de discusién o de debate en una politica
especifica.

El paso de un paradigma a otro es conflictivo® ya que todos los
decisores no tienen por qué adoptar el nuevo paradigma, habra
algunos que sigan aceptando el viejo paradigma. Cada teoria
contiene su propia interpretaciéon de la realidad en la que los
lideres politicos tienen que desarrollar su labor, y cada una de ellas
es distinta. Por esa razon, a menudo, los representantes de distintos
paradigmas no pueden ponerse de acuerdo sobre qué conjunto de
datos pueden proporcionar evidencia sobre la superioridad o
bondad de una teoria sobre otra. Esta situacién hace que el proceso
por el que un determinado paradigma sea sustituido por otro sea
mds sociolégico que cientifico. La eleccién entre uno y otro no
suele hacerse tnicamente en base a criterios cientificos, sino que
implica una serie de juicios politicos. En este sentido, el que un
nuevo paradigma triunfe sobre otro dependera del lugar que ocupen
en la estructura institucional aquellos que lo defienden, de los
recursos que puedan utilizar en la resolucién de los conflictos
relevantes.

Los fracasos en una politica determinada también juegan un
papel relevante en el paso de un paradigma a otro. Al igual que en
los paradigmas cientificos, la teorfa que guia una politica puede
ser amenazada por la aparicién de lagunas o temas que no pueden
ser explicados en los términos de ese paradigma. A medida que

* Hall describe el cambio de paradigma de tercer orden basandose en
el trabajo de Kuhn (1970) sobre el progreso cientifico. Los cambios de
primer y segundo orden pueden ser vistos como “normal policymaking”,
un proceso por el cual se ajusta la politica sin cuestionar los fundamentos
de un paradigma determinado, de la misma manera que Kuhn describe el
proceso de cambio del “normal science”
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dichas lagunas se van acumulando, se intentan dar explicaciones
ad hoc, pero esto a su vez perjudica la coherencia intelectual de la
teoria original. Esta incoherencia precipitard un cambio de
paradigma.

En esta investigacion hablaremos de reforma fiscal s6lo cuando
se produce un cambio en el marco interpretativo de la politica
tributaria que traiga consigo una nueva concepcién de los fines que
debe perseguir el sistema tributario y unos nuevos instrumentos para
conseguirlos. En definitiva, para que se produzca una verdadera
reforma impositiva debe darse un cambio radical en el paradigma
dominante entre los hacendistas que inspire los criterios que han de
guiar la nueva financiacién de los gastos del Estado y de todas las
Administraciones Publicas.

1.2 Teorias que han intentado explicar la reforma fiscal

El centrarse en el papel de los lideres politicos, en los electores
y en el contexto institucional en el que dichos lideres toman sus
decisiones para explicar la reforma fiscal, contrasta con otro tipo de
interpretaciones en las que dicha reforma es el resultado de la
ideologia del partido politico en el poder, de la lucha entre
diversos grupos de interés, de la cultura politica de un pais, o de la
presion externa de organismos internacionales.

La literatura académica actual acepta undnimemente que los
gobiernos controlados por partidos conservadores o socialde-
mdcratas tienen distintos objetivos econdmicos que preferirian
perseguir en ausencia de restricciones externas (Boix,1996,27). De
los gobiernos socialistas se espera que intervengan ampliamente
en la economia para modificar los resultados de una economia de
mercado y para redistribuir la riqueza con el fin de favorecer a los
sectores menos privilegiados y promover la igualdad en general.
Por el contrario, se supone que los partidos conservadores
desarrollardn, en términos generales, politicas menos intervencio-
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nistas y que confiardn en los mecanismos del mercado para
maximizar el crecimiento y proteger las libertades individuales”.
Concretamente, respecto a la politica tributaria la afirmacién
mds recurrente es que los partidos de izquierda adoptan impuestos
mas progresivos, y los de derechas mds regresivos. Algunos
estudios cuantitativos han corroborado esta aseveracion para algunos
periodos y paises’. Estas diferencias en las posiciones de los
partidos en torno al tema tributario estan relacionados con el papel
que debe desempeiiar el Estado en la promocién y redistribucién
del crecimiento econémico y se derivan de una conjuncién de
intereses -esto es, de las consecuencias redistributivas de las
politicas econdémicas- e ideas -mayoritariamente aqui en el sentido
de modelos o paradigmas econémicos-. Dentro de un interés
comiin por asegurar el crecimiento de la economia, las
preferencias de los partidos varfan en relaciéon a las politicas
impositivas especificas que deberdn seguirse para fomentar el
crecimiento econdémico precisamente porque afectan de manera
diferente al bienestar de los estratos sociales y econdmicos y, mas
en general, porque tienen distintas consecuencias sobre el nivel de
igualdad econdémica en un pais dado. Las diferencias entre
partidos politicos sobre los temas impositivos también dependen
del conjunto de teorias o paradigmas que los partidos barajan a
propésito de como funciona la economia y de qué politicas pueden
emplear para mejorar la situacién de la economia. En dltima
instancia, son los lideres politicos de los partidos los que sopesan

5 Véase Hibbs (1977, 1987), Lipset (1983), Alvarez, Garrett y Lange
(1991) y Alesina y Rosenthal (1995) respecto al uso de estos supuestos
iniciales para modelar las politicas de los partidos. Véase Budge, Hearl y
Robertson (1987), Inglehart (1984) y Laver y Hunt (1992) sobre
investigaciones empiricas recientes realizadas que muestran que esta
clasica divisién entre izquierda y derecha en lo que se refiere a gestién
gubernamental de la economia, el control ptblico de la industria y la
reduccion de la desigualdad en la distribucién de la renta constituye la
dimension politica clave en la mayoria de los sistemas de partido
occidentales, al menos desde la Segunda Guerra Mundial.

% Castles,1982.
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las consecuencias de la politica impositiva y los que tienen en
mente un modelo econémico instrumental que guia sus decisiones;
son ellos los que deciden si se cambia la estructura impositiva en
funcién de cémo afecte dicha modificacién a sus objetivos de
permanecer en el poder y allegar recursos y de la ideas
econdmicas que guien su accidn. Por esta razén, la investigacion
se centra en el papel de estos actores politicos.

El enfoque maés utilizado para explicar la realizacién de una
politica en una democracia es el centrarse en el papel de los
grupos de interés. El modelo es muy simple: la reforma de una
politica tiene consecuencias distributivas para distintos grupos, los
cuales se organizan para proteger sus rentas. Desde esta
perspectiva, el destino de toda reforma descansa en el equilibrio de
poder entre los perdedores y los ganadores de la reforma (Haggard
y Webb,1994,8).

El proceso de determinacién e implementacion de las politicas
publicas, por tanto, no puede plantearse como si sélo afectase a los
politicos y a los burécratas’. Desde esta perspectiva, se asume que
los grupos usan su poder para perseguir sus intereses a corto plazo y
que siempre intentardn desplazar la carga fiscal a otros grupos si es
que tienen el poder politico para hacerlo. En los temas fiscales los
grupos de presién pueden tener mas éxito, ya que la naturaleza
técnica y compleja de los impuestos hace més facil que su influencia
real se esconda tras una jerga econdmica y legal. Asi, por ejemplo,
Alt (1984) concluye que la distribucion de los impuestos es el
resultado de la defensa de intereses especificos por parte de grupos
de presidn especiales. Sin embargo, son los lideres politicos los que
responden a las presiones de sus votantes porque quieren

” Tampoco puede pensarse que sGlo deban considerarse como
participantes en ese proceso a politicos, burdcratas y grupos de interés.
Aportaciones recientes de la Ciencia Politica sugieren el concepto de
entramado o de red como el mds capaz de recoger toda la riqueza de
actores, intercambios, presiones y negociacion que encierra no sélo el
proceso de elaboracion y decision del programa de actuacidn, sino también
la fase implementadora e incluso los pardmetros de evaluacién que servirdn
para decidir la continuidad o no de la politica en cuestion.
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permanecer en sus puestos, e intercambian un tipo de politica por
apoyo politico. En consecuencia, es preciso analizar en profun-
didad las alternativas y limitaciones a las que se enfrentan los
politicos ante la presion de los grupos de interés.

Otro argumento muy comun para explicar la diversidad en las
politicas publicas suele ser la variedad de culturas politicas
existentes en los distintos paises. La cultura politica de una sociedad
congsiste en un sistema de creencias empiricas, simbolos y valores
que definen la situacion en la cual se lleva a cabo la accién politica.
En este sentido, proporciona una orientacion subjetiva a la politica
(Verba,1965,513). Definida de esta manera, la cultura politica puede
variar entre las distintas clases, grupos étnicos o generaciones. En
cuanto a la politica tributaria, la literatura basada en el estudio de los
valores y las preferencias politicas ha enfatizado que el debate
politico en un pais viene delimitado por las diversas expectativas que
tienen los ciudadanos acerca del rol que debe desempeiar el Estado
en la sociedad. Asi, por ejemplo, a menudo se afirma que a pesar de
que los ciudadanos franceses e italianos estan a favor de la
intervencion estatal, tienen una actitud anti-fiscalidad con los
consiguientes elevados niveles de evasion, y eso produce sistemas
tributarios muy dependientes de los impuestos indirectos. Luego,
desde esta perspectiva, la cultura politica existente en un pais hace
que el gobierno tienda a dar una determinada solucién a los
problemas planteados por los impuestos, que escoja una determinada
alternativa en vez de otra.

La perspectiva que interpreta la reforma fiscal en funcién de la
cultura politica existente en un pais tiene varias limitaciones. En
primer lugar, es muy dificil establecer la relacién directa entre los
impuestos y la cultura en la que se desenvuelve la politica. Para
saber la relevancia de la cultura politica en la reforma fiscal,
deberiamos saber en qué momento se da un cambio en los valores
de los ciudadanos. Sélo si dicho cambio se produce antes de la
reforma fiscal podriamos considerar el papel de la cultura politica.
Por otra parte, si la politica tributaria entrafia decisiones dificiles y
potencialmente peligrosas para los politicos en el poder, es de
suponer que éstos querrdn tomar decisiones mas calculadas
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(Alt,1983). Ademas, en la mayoria de las sociedades la cultura no es
un concepto unitario, y puede que existan distintas y variadas
culturas politicas. En cualquier caso, los valores deben ser
incorporados, absorbidos a través del proceso politico antes de que
puedan tener cualquier influencia en la politica y son los lideres
politicos quienes responden a dichos valores. La cultura politica se
refleja en las preferencias del electorado y éstas son tenidas en
cuenta por los lideres politicos para elaborar politicas que les
permitan lograr sus dos objetivos, mantenerse en el poder y allegar
recursos.

Desde otra perspectiva, la reforma tributaria se explica por
factores internacionales. Stallings (1992) sefiala tres formas en las
que los factores internacionales influyen en las elecciones de las
politicas internas. En primer lugar, a través de los mercados de
capitales y bienes internacionales (markets), ya que lo que ocurre
en dichos mercados determina la disponibilidad de recursos
externos. La segunda forma en la que se ven afectadas las politicas
domésticas es a través de las redes de relaciones que unen los
actores internacionales y los nacionales (linkages). Por dltimo, las
acciones internas estn limitadas por el poder politico, financiero e
ideol6gico que ejercen los paises acreedores sobre los deudores
(leverage). Este poder se ejerce directamente y a través del
establecimiento de las reglas de juego.

El hecho de que se hayan multiplicado los contactos entre los
politicos y funcionarios de diversos paises a través de organizaciones
internacionales como la OCDE, la UE, o el Fondo Monetario
Internacional (linkages), hace que las ideas se extiendan mads
facilmente entre las distintas naciones y que se produzca un
mimetismo de los sistemas tributarios. Los organismos internacio-
nales, como el Banco Mundial y el Fondo Monetario Internacio-
nal, elaboran informes en los que sefialan las caracteristicas que
tienen que tener los sistemas tributarios para lograr la maxima
eficacia, y de este modo, limitan la discusién sobre los posibles
sistemas impositivos. En este sentido, las instituciones internacio-
nales ayudan a cambiar las ideas de los lideres politicos sobre cudl
es el tipo de sistema impositivo mds adecuado.
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Por otro lado, a medida que una economia se va abriendo al
exterior, se vuelve mds dependiente de lo que ocurre en otros paises.
Cualquier pafs, aunque tenga una elevada cantidad de recursos y un
gran mercado interno, no puede ya permitirse el tomar decisiones
individuales en temas fiscales. El capital es mds mdvil que nunca y
una empresa buscard aquel pais donde encuentre una mayor
estabilidad politica y econémica para llevar a cabo sus operaciones
financieras. Actualmente, la influencia mas clara del entorno
internacional se observa en torno a los temas de competitividad.
Concretamente, la UE esta intentando llevar a cabo una
armonizacion fiscal con el fin de asegurar que ningtin pais obtenga
una ventaja econémica a través de su sistema impositivo. Uno de los
principales objetivos de la UE es eliminar las barreras a la libre
circulacién de bienes y servicios, e impulsar la competencia justa
entre sus miembros, y la armonizacién fiscal se considera como un
avance fundamental en ese sentido. Esta situacion estd forzando la
convergencia de las politicas tributarias de los distintos paises.

El resultado de las presiones de los factores internacionales no
es el mismo en todos los paises. Diversos autores® sefialan que, a
pesar de que los paises experimentan presiones similares, las
politicas que llevan a cabo varfan en su contenido y en la rapidez
con que las implementan. Estas variaciones sugieren que las
estructuras econémicas y politicas internas son importantes para
entender las respuestas de los paises a presiones externas. Asi,
Gourevitch (1986) sefiala que a menos que la situacion interna-
cional sea totalmente coercitiva, como en el caso de una ocupa-
cidn, la eleccién de una politica entre distintas alternativas depen-
de de la distribucién de poder dentro del pais y de los factores que
determinan dicha distribucién. En este sentido, los factores inter-
nacionales afectan a las politicas a través de los actores internos.

En cuanto a la politica tributaria, aunque los factores
internacionales ayuden a cambiar las ideas dominantes sobre la
imposicién, son los lideres politicos quienes tienen la ultima
palabra. Los politicos sopesardn las ganancias potenciales de

8 Kahler (1992), Stallings (1992), Nelson (1990).
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adoptar una nueva politica tributaria dependiendo de los costes
politicos internos que suponga. Dichos costes, a su vez, depen-
derdn de la distribuciéon de preferencias del electorado y de la
estructura institucional en la que los lideres politicos toman sus
decisiones. Esta investigacion sugiere que, a pesar de que los
factores internacionales pueden empujar a los lideres politicos
hacia la reforma tributaria, los factores domésticos son los que
determinan cudndo se realiza dicha reforma y el contenido que
tendra.

1.3 La naturaleza de la reforma tributaria

La innegable relevancia de la reforma tributaria contrasta con la
poca atencion que se le ha prestado desde la sociologia. Tan escasa
atencion posiblemente se deba a la idea de que estos temas
pertenecen al campo de los hacendistas o tratadistas de derecho
financiero, ya que se considera la reforma tributaria como un mero
problema técnico. Desde esta perspectiva la reforma impositiva es un
producto de los desajustes existentes entre los fines que se quieren
conseguir con dicho sistema y la economia en la que se aplica. Sin
embargo, la reforma fiscal no es exclusivamente una cuestién técnica
o de ajuste, es un fendmeno complejo debido a que sirve para
financiar un bien ptblico.

Los impuestos son considerados como los costes que impone el
gobierno para financiar los servicios publicos de los que se
benefician todos los ciudadanos. En la medida en que los servicios
ofrecidos por el gobierno representan un bien publico’, pagar
impuestos significa contribuir a la provisién de dicho bien. Dado que
en un contexto de bien publico los ciudadanos pueden disfrutar de

? Los bienes piiblicos tienes dos caracteristicas: su consumo por parte
de una persona no restringe el consumo del mismo por parte del resto de
la sociedad y una vez producido, nadie puede ser excluido de su disfrute.
La consecuencia de dichas caracteristicas es que los ciudadanos tendran un
incentivo para tratar de beneficiarse del bien publico sin pagar por él, es
decir tienen un incentivo para free ride.
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dicho bien sin pagar por él, tienen un incentivo para engafiar sobre
sus preferencias acerca de los servicios proporcionados por el
gobierno con el fin de minimizar su carga tributaria y hacer que otros
paguen los costes de dichos servicios. Esta es la razén por la que
Bates (1989,479) afirma que la reforma fiscal implica inherente-
mente politica. Los individuos y los grupos tratardn de influenciar la
elaboracién de las leyes tributarias que se estén discutiendo para
maximizar el beneficio neto que se derive de los servicios propor-
cionados por el gobierno, por ejemplo haciendo que la carga
impositiva que tengan que pagar con la nueva ley sea menor.

La reforma tributaria, ademas de servir para financiar un bien
publico, tiene otra caracteristica que la convierte en objeto de lucha
politica: sus consecuencias distributivas. Los argumentos sobre las
reformas econémica suelen distinguir entre sus efectos agregados
y los distributivos; si lo que se considera son las consecuencias en
su conjunto o variaciones en el impacto social de sus costes y
beneficios. La suficiencia del sistema tributario puede ser un
efecto final, pero en una reforma fiscal siempre hay un cambio en la
distribucién de la carga impositiva soportada por los distintos
grupos. En este sentido, con la reforma tributaria unos grupos ganan
mientras que otros pierden, luego la reforma serd apoyada por los
que ganan con dicha politica y rechazada por los que pierden. El
resultado dependera de la distinta fuerza politica de cada una de las
partes, es decir, dependerd del equilibrio de fuerzas entre los dos
grupos.

Los perdedores de una reforma pueden hacer prevalecer su
decisién aunque dicha reforma sea beneficiosa para la mayoria de la
sociedad. Un problema clasico de las reformas de las distintas
politicas es que los costes de dicha reforma suelen estar
concentrados, mientras que los beneficios son difusos. Esto hace que
los perdedores estén bien organizados, mientras que los supuestos
beneficiarios se enfrentan a los problemas de accién colectiva y no
estdn organizados. Las elecciones permiten la posibilidad de
corregir estos problemas, ya que los votos se enfrentan a la
intensidades. En una democracia, donde los lideres politicos
dependen de sus electores para seguir en el poder, un ndmero
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elevado de votos puede hacer que las presiones de un grupo
determinado por evitar una reforma sean superadas. En las
dictaduras, por el contrario, la “intensidad” de la influencia de los
grupos de presion no puede compensarse con la “cantidad de
votos”.

Existen otras razones por las que los grupos que quieren evitar
la reforma impongan su criterio sobre los demds. En principio, una
reforma que genera un beneficio social podria ser politicamente
viable si parte de esos beneficios se destinaran a compensar a los
perdedores. Sin embargo, puede que esos mecanismos de
compensacién no existan. Ademds, el resultado de la reforma quiza
no sea claro y exista incertidumbre sobre como afectard dicha
reforma a los distintos grupos. Los grupos beneficiarios de la
reforma no sélo tendran problemas de organizacién, sino que es
posible que ni siquiera sepan quienes son los que van a ganar con
dicha reforma. Por ultimo, la estructura institucional puede ampliar
la capacidad de veto de los perdedores, concediéndoles un peso
desproporcionado en la decision sobre las politicas.

En consecuencia, la reforma tributaria no es una mera operacién
técnica de adaptacién, mejora o racionalizacién de los ingresos
publicos, sino un tema politico, un instrumento de lucha entre
diversos intereses sociales, ideoldgicos y econdmicos para mejorar
su posicién a la hora de soportar la presion fiscal que asigne el
Estado. Considerar la reforma tributaria como una cuestion neutral,
un mero traslado al dmbito normativo y practico de una estructura
tributaria tedrica, es negar la carga politica que tiene todo proceso de
lucha entre intereses econdmicos.

Sin embargo, el sistema tributario no sélo es un producto
histérico e ideolégico que responde, con mejor o peor fortuna, a los
intereses de los grupos sociales representados en el aparato del
Estado. Por un lado, la estructura tributaria estd ademads
intimamente relacionada con la estructura econdémica. El sistema
tributario depende de la estructura econémica de dicho pais y de la
distribucién de la renta nacional. Asi, por ejemplo, los instrumentos
utilizados para la recaudaciéon serdn distintos en un pais
econémicamente subdesarrollado, con una distribucién de la renta



26/ La politica de la reforma fiscal...

muy desigual y con una casi inexistente clase media, que en un
pais con un desarrollo econémico, una renta per cédpita y una
distribucién de la renta diferentes. En el primer caso, el sistema
tributario puede estar basado en impuestos de producto, pero en el
segundo caso, la estructura econémica del pais permite establecer
impuestos personales.

Por otro lado, la situacién econémica por la que atraviesa el pais
en un determinado momento puede favorecer u obstaculizar la
reforma tributaria. En la puesta en marcha de su estrategia
econdmica preferida, todo gobierno estd limitado por la evolucién
del ciclo econémico. En momentos de bonanza econémica es dificil
que se realicen modificaciones relevantes en la estructura impositiva
porque la buena marcha de la economia no favorece que se
introduzcan cambios que produzcan incertidumbre y que puedan
afectar al comportamiento econémico. La recesién econémica, por
otra parte, implica tanto una sustancial pérdida de apoyo como un
descenso significativo de los ingresos fiscales y un gasto social
mds elevado, todo lo cual puede reducir ain mads la limitada
autonomia politica que le queda al gobierno para aprobar sus
planes de reforma. Sin embargo, como veremos mas adelante en
contextos de crisis econdmica, cuando la situacién parece
insostenible, la reforma fiscal encuentra un entorno mas favorable
porque la gravedad de la crisis hace que abra una “ventana de
oportunidad” para realizar reformas '’

Asimismo, es preciso sefialar que el proceso de reforma
tributaria es un proceso circular y dindmico, ya que los cambios en
los mecanismos de exaccién tributaria inciden sobre magnitudes
econdmicas. Un cambio del sistema impositivo afecta a la propia
suficiencia del aparato estatal, puede hacer que aumenten o
disminuyan los recursos para cubrir necesidades publicas. En este
sentido, la reforma tributaria no es una operacién aislada en el
conjunto de variables sociales y econdémicas que actdan desde y por
el Estado.

1 . .. z . z
% La “ventana de oportunidad” que abre la crisis econémica estd
descrita en el apartado 1.7.
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Por lo tanto, la reforma tributaria no es un compartimento
estanco, una cuestion que permanece en un momento fijo del
tiempo, bien porque determinados sectores sociales reivindiquen
"otra" estructura tributaria mas favorable a sus intereses, bien porque
la economia no ha de ser vista como una estructura estatica, sino
cambiante. La reforma tributaria aparece, asi, como un proceso
esencialmente dindmico donde la dimensién temporal, el timing, es
un elemento fundamental.

La reforma impositiva es una reforma estructural que no se
puede hacer por sorpresa, requiere tiempo para poder llevarla a cabo.
En primer lugar, se necesita tiempo para ganar cierto apoyo de los
ciudadanos hacia la reforma. Los problemas de accién colectiva que
subyacen en la reforma fiscal hacen que los gobiernos se enfrenten a
costes para recaudar los impuestos. Desde la perspectiva de los
individuos y empresas que son los que pagan los impuestos siempre
existird un incentivo para reducir su carga tributaria por muy
pequeiia que sea, y por lo tanto, no puede suponerse la aceptacion sin
mas de los cambios que introduzca la reforma tributaria. También, la
burocracia que gestiona los impuestos necesita tiempo para
adecuarse al nuevo sistema impositivo que establezca la reforma,
para que aprenda como funciona. Por otro lado, si en un plazo dado
no se establece y consolida, dard oportunidad a la organizacién de
los grupos contrarios al desarrollo de la reforma.

Existe otra forma en la que el tiempo afecta a la reforma fiscal si
tomamos en consideracién los incentivos a los que se enfrentan los
decisores de las politicas. Los politicos realizan un cdlculo sobre los
beneficios de una reforma dependiendo de una serie de factores
politicos e institucionales como unas elecciones, manifestaciones,
etc. Asi, por ejemplo, los gobernantes estarian dispuestos a llevar a
cabo reformas que supongan un mayor beneficio social, pero si las
elecciones estan proximas, las futuras ganancias de la reforma no son
tan importantes como el presente. Esto significa que dados unos
limites institucionales y politicos, el periodo de tiempo sobre el que
los politicos realizan sus cdlculos de costes y beneficios de la
reforma puede ser demasiado corto para que dicha reforma les
resulte politicamente rentable. Esto es resultado del problema de
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accién colectiva sefialado por Mancur Olson. A largo plazo los
distintos grupos sociales pueden beneficiarse de los sacrificios que
hagan entre todos, pero a corto plazo cada uno de ellos preferird
convertir la politica tributaria en un juego distributivo'' y tratard
de que la carga fiscal recaiga en otro grupo. Si los lideres politicos
realizan una reforma cuando las elecciones estdn préximas, los
electores s6lo considerardn los sacrificios que supone dicha
reforma, porque no habran tenido tiempo para apreciar los
beneficios. En consecuencia puede que los votantes castiguen en
las urnas a los lideres politicos que han llevado a cabo la reforma y
éstos pierdan el poder.

Por el contrario, cuando los politicos acaban de ser elegidos y
disponen de tiempo hasta las préximas elecciones, la reforma tiene
mas posibilidades de realizarse. Los costes o sacrificios que
suponga la reforma al principio no tienen importancia porque la
permanencia en el poder de los lideres politicos no corre riesgo
inmediato. M4s adelante cuando los beneficios de la nueva politica
sean apreciados, los lideres politicos pueden aprovecharlos para
lograr su reeleccion. En definitiva, una minima condicién para que
la reforma tenga éxito es que los lideres politicos estén seguros sobre
su mandato. En la medida en que exista alguna incertidumbre sobre
su continuidad en el poder, el horizonte de tiempo en el se considera
la reforma es mds corto y el célculo sobre sus costes y beneficios
variard. Asi, en momentos de incertidumbre, el lider politico tendra
més en cuenta los costes inmediatos de la reforma, y menos las
futuras ganancias.

Por otro lado, Przeworski (1991) analiza los motivos que
pueden inducir a la gente a respaldar un programa de reforma que
suponga unos costes inmediatos. Los votantes examinan la
corriente de consumo que pueden esperar bajo cada estrategia:
status quo y reforma. Si conffan en el éxito de una estrategia
particular, asignaran al consumo al que podrian acceder al cabo de
varios periodos casi el mismo valor que a su consumo presente. Si

"' Olson, M. 1982. The Rise and Decline of Nations. Yale University
Press. New Haven. (pp 41-7)
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su confianza en la estrategia es escasa, atribuirdn poco valor a los
resultados distantes y concentrardn su atencién en los mads
proximos. Optardn por la estrategia asociada al valor mas alto,
dada la corriente proyectada de consumo y su confianza en el
futuro bajo la estrategia en cuestion.

Las reformas necesitan tiempo para desarrollarse y se llevan a
cabo mediante secuencias de decisiones que han de tener en
cuenta los resultados logrados hasta el momento y la resistencia
que ha ido surgiendo. Al ir adoptando medidas sucesivas en la via
de la reforma, los gobiernos examinan los costes transitorios que
se han producido, la probabilidad de que se alcancen los objetivos
finales y las posibles consecuencias electorales de lo que se ha
logrado y lo que queda por hacer (Bresser,Maravall y
Pzeworski, 1995,161). Asi, el camino de las reformas puede llevar
a la continuacion de éstas hasta sus ultimas consecuencias, a la
modificaciéon de su contenido o de su ritmo, a su suspensién en
espera de que lleguen tiempos mejores, a abandonarlas o a invertir
su rumbo. En este sentido, las decisiones adoptadas por los
reformadores sobre la estrategia a seguir en el proceso de reforma
estdn influidas por variables que en gran medida son similares a
las que condicionan la decision inicial de la reforma. Sin embargo,
a lo largo del proceso de reforma, los lideres politicos van
disponiendo de mds experiencia; las reformas tienen que haber
producido un resultado. Ademads, el equilibrio de fuerzas entre el
Gobierno y sus aliados y los adversarios, sean parlamentarios o
extraparlamentarios puede haber evolucionado; la confianza
popular en el Gobierno puede haber cambiado; el calendario
politico habrd hecho que se acerquen mas las elecciones. Los
nuevos datos y las estimaciones de la probable evolucién social y
electoral determinardn el rumbo de la reformas a partir de
entonces.

En suma, la reforma tributaria supone llevar a cabo una politica
con unos costes (descontento popular, pérdidas electorales,
divisiones en el seno del Gobierno o del partido) o ganancias
(aumento de la recaudacién) que los lideres politicos deben
evaluar.
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1.4 El marco teérico de la reforma fiscal

Una vez determinada la naturaleza de la reforma tributaria es
preciso estudiar los factores o los elementos que hacen posible que
una estructura impositiva cambie. En este apartado vamos a analizar
las condiciones que tienen que darse para que se produzca la reforma
tributaria. Existe una primera aproximacién al estudio de las
condiciones necesarias para que se produzca una reforma fiscal que
parte de la distincién fines-restricciones-medios, como cuadro
condicionante del proceso de reforma fiscal. Se supone que la
reforma tributaria trata de alcanzar unos fines dados (cuya prioridad
debe definirse por valoraciones politicas) y reconociendo la
existencia de restricciones (fundamentalmente impuestas por los
datos econdmicos), deben elegirse los medios (nivel y estructura de
la imposicién). El proceso se inicia porque los medios e
instrumentos impositivos vigentes en ese momento no estidn de
acuerdo con los objetivos de la politica que quiere seguir el
gobierno. Ese es el desacuerdo que trata de eliminarse por la practica
de la reforma fiscal.

Las causas que pueden motivar esa falta de acuerdo pueden
proceder de tres frentes distintos: de una variacién de los fines de la
politica, de una alteracién de las restricciones econdmicas, que
condicionan la eleccién de medios posibles, y finalmente, de una
modificacién de los efectos imputados a los instrumentos de la
politica. Esa explicacién de la reforma fiscal anticipa ya la gran
movilidad de los sistemas tributarios en nuestro tiempo que ha
estado dominado, en efecto, por cambios constantes en la
imposicién. Estas modificaciones han estado inspiradas por la
frecuente alteraciéon de las valoraciones politicas y por las
alteraciones radicales en los datos econémicos provocados por la
crisis'?. Estos cambios también se han producido por la variacién en
la consideracion de los efectos de las diversas figuras tributarias por
parte de los hacendistas y por la viabilidad administrativa de nuevas

12 Basicamente por la conmocién de los precios relativos de la energia y
otros factores de la produccién desde 1973.
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figuras de la imposicion. En este sentido, el tratamiento de los datos
por la informética o los progresos de la comunicacién han variado
las fronteras de la imposicion aplicable.

Para que se conciba la reforma han de darse tres circunstancias
imprescindibles: 1) que el antiguo sistema quede obsoleto y sea
ineficaz para satisfacer las demandas que la economia y la sociedad
exigen de la tributacién; 2) que exista un plan reformador con una
estructura tributaria mejor ,y c¢) que los lideres politicos quieran
realizar dicha reforma. Estos requisitos concurren porque varia el
entorno econdémico y social, o porque las técnicas tributarias mejoran
o porque las valoraciones politicas sobre los fines que ha de
perseguir el sistema tributario han cambiado. Sin embargo, la fuerza
decisiva de la reforma fiscal para este enfoque se halla en un cambio
de los fines de la imposicién reconocidos y admitidos por el poder
politico.

Desde esta perspectiva, por tanto, la condicién fundamental
para que se realice una reforma fiscal es que los lideres politicos
estén dispuestos a realizarla porque el fin fundamental que
persigue el sistema impositivo ha cambiado. Como hemos
sefialado anteriormente, una modificacién del fin del sistema
tributario es equivalente a un cambio de tercer orden'’, y supone
la aceptacion de un nuevo paradigma que guia la politica
tributaria. Los lideres politicos adoptardn un nuevo marco
interpretativo en el que la politica tributaria tendrd otros objetivos.
Mientras ese cambio no se produzca, el sistema tributario no se
reformard, acumulando defectos y disfuncionalidades por su falta de
correspondencia con la economia del pais y por su retraso en la
utilizacién de los medios (impuestos y su administracién) que ofrece
la Hacienda Publica.

Como conclusion, es importante sefialar, desde esta perspectiva
toda reforma fiscal debe contar, por tanto, con tres condiciones de
partida: una situacién politica que posibilite su realizacién; una
situaciéon econdmica que pida y haga posible la aplicacién de sus

" Ver pagina 12.
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medidas y una disponibilidad de proyectos que permitan concretar su
contenido.

Sin embargo, el concentrarse en el trfo fines-restricciones-
medios es insuficiente para explicar el comienzo de la realizacién
efectiva de la reforma tributaria. No especifica qué condiciones
politicas pueden permitir que se realice una reforma, ni aclara
suficientemente la estrategia disefiada para realizarla, o la oposicién
que puede sufrir dicha reforma en un periodo posterior. Para
completar las deficiencias de esta primera aproximacién es preciso
un enfoque mds amplio de la reforma fiscal que sitia a ésta en el
marco de la Hacienda democrética; un enfoque que tenga en cuenta
el mercado politico en el que se desenvuelve dicha reforma.

La aproximacién a los problemas de la reforma fiscal como
parte de un mercado politico realiza una doble critica a la teoria
basada en los fines-restricciones-medios.

En primer lugar, critica que no se consideren conjuntamente la
reforma fiscal y el gasto publico. La teoria basada en los fines-
restricciones-medios no especifica el papel que juegan los gastos
publicos en la reforma fiscal, aunque implicitamente reconocen su
importancia. Afirman que la situacién econdmica es relevante para
poder realizar una reforma fiscal, ya que las crisis econémicas
demandan una mayor cantidad de recursos. El argumento que esta
detrés de esa afirmacidn es que las recesiones econdmicas ejercen
una mayor presion sobre los gastos del Estado porque ciertas
prestaciones como por ejemplo los subsidios de desempleo
aumentan. La perspectiva basada en el mercado politico de la
reforma fiscal considera necesaria la consideracion conjunta de la
politica fiscal en sus vertientes de ingreso y gasto, ya que como
hemos mencionado anteriormente el pagar impuestos siempre
conlleva una consideracion de los beneficios que se logran con ellos.
En este sentido, los ingresos y los gastos conforman un marco
interpretativo que guia y orienta los fines de la reforma tributaria.
Atender a esta critica obliga, por tanto, a integrar la reforma fiscal y
la del gasto publico como partes complementarias de un mismo
proceso.
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En segundo lugar, afirmar que el Gobierno en una democracia
conoce los fines que desea lograr con los impuestos y construir, con
arreglo a ellos y a las limitaciones impuestas por los datos
econdmicos, la agenda de la reforma fiscal, equivale a suponer que el
Gobierno dispondria del poder y la voluntad necesarios para actuar
en solitario sin tener en cuenta otros actores. Este supuesto, sin
embargo, se halla en clara contradiccién con los principios que
condicionan el proceso de eleccion fiscal en una democracia, donde
ademds del Gobierno, existen otros actores sociales con sus propias
preferencias, las cuales intentan imponer.

Una Hacienda democritica debe enfocar la reforma fiscal desde
un paradigma diferente: el del mercado politico. La reforma
tributaria se considera a partir de él, como un producto con una
demanda y una oferta de programas de cambio fiscal'*. La demanda
de reforma fiscal es variada y compleja, con tres intérpretes
fundamentales: ciudadanos, partidos politicos y burocracia fiscal.
Cada uno de esos intérpretes formula sus demandas de reforma fiscal
en funcién de sus intereses y preferencias. Esa diversa procedencia
de la demanda explica la existencia de proyectos diferentes y
encontrados de reforma fiscal, su cardcter conflictivo y las
dificultades que acompaiian a su realizacion.

La variedad de demandas de reforma fiscal encuentra su primera
justificacién en las preferencias (hacia los impuestos, el gasto
publico y, mds en general la igualdad) del electorado de un pafs.
Las valoraciones de los ciudadanos sobre los cambios tributarios no
pueden suponerse neutrales frente a las distintas alternativas posibles
que afectan de forma muy clara y desigual a sus intereses
particulares. Esto les lleva a tener preferencias diversas que se
revelan en el proceso de eleccidn politica y que moldean, por esta
via, las demandas de reforma fiscal. En opinién de Musgrave (1980)
tres son los ejes fundamentales que articulan el interés fiscal de estos
grupos: el nivel de renta en el que se hallan situados los ciudadanos,
el sector productivo en el que éstos desempeian su actividad

'* Fuentes Quintana desarrolla esta perspectiva en diversas obras
(1983, 1990).
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econdmica y la region a la que pertenecen. En cualquier caso, la
distribucién de preferencias viene dada histéricamente como
resultado de amplios procesos estructurales y econdémicos y de
pasadas luchas politicas. Como tal, se puede considerar como un
espacio ideolégico fijo en el que los partidos se sitian (y escogen
una politica tributaria) para maximizar sus oportunidades de
acceder al poder .

Los partidos politicos son los encargados de recoger las
demandas del electorado. Si los lideres politicos quieren conseguir
el poder o continuar en €l tienen que atender a las peticiones de los
votantes y reflejar dichas demandas en los programas de sus
correspondientes partidos politicos. A veces, los ciudadanos no
realizan una demanda especifica sobre una determinada politica,
en esos casos, los lideres politicos elaboran una politica que sea
consecuente con las caracteristicas del electorado al que quieren
apelar. Asi, la prioridad de los distintos fines que tratan de lograrse
con la imposicién, los efectos atribuidos a los distintos tributos y la
estimacion de las restricciones que los datos econémicos establecen
a la realizacién de un programa fiscal, pueden alcanzar amplias
discrepancias para cada grupo politico en cada momento histdrico en
una sociedad.

La burocracia fiscal posee, al igual que los partidos politicos y
los ciudadanos, sus propias valoraciones en el proceso de reforma
tributaria, valoraciones que provienen de su conocimiento de la
imposicién y de su interés por continuar gestionando esa politica.
La actitud de la burocracia hacia la reforma fiscal puede ser
beligerante si considera que dichas modificaciones ponen en
peligro su status. Dado que la politica tributaria es un tema técnico,

> Es preciso matizar que los lideres politicos también pueden
moldear la distribucién de preferencias politicas entre el electorado a
través de los partidos politicos. Para ello utilizan tres estrategias:
construyen plataformas ideoldgicas amplias; confeccionan estrategias
econdmicas especificas y dan beneficios materiales especiales para
asegurar y extender su base electoral; y finalmente, ponen en
funcionamiento méquinas electorales u otras organizaciones intermedias
para asegurar el voto (Boix,1996,71).
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los expertos que forman parte de la administracién burocrética, a
menudo, suelen dominar el proceso de elaboracién de la politica. La
negativa actitud de la burocracia junto a su papel predominante en
el disefio de la reforma pueden generar conflictos con los lideres
politicos encargados de realizarla. Por esta razén es preciso
analizar la postura de la burocracia hacia la reforma fiscal.

La oferta de programas constituye la otra fuerza del mercado
politico de la reforma tributaria. Esa oferta de reforma fiscal deben
realizarla los hacendistas desde muy distintos lugares:
Universidades, Centros de Investigacion, Administracién Publica y
Organismos Internacionales. Las propuestas de reforma fiscal
ofrecidas desde estos ambitos pueden ser distintas en funcién de las
ideas dominantes de la imposicién. En otras palabras el marco de
interpretacion que orienta los fines de la politica tributaria puede ser
distinto.

Un agente con preferencias tributarias que influye en la oferta de
reforma fiscal son los organismos internacionales, un intérprete
nuevo de importancia creciente en un mundo cada vez mads
interrelacionado. No es posible maximizar las ventajas de un mayor
comercio internacional sin establecer ciertas normas de armoni-
zacion fiscal que actian como ofertas de reforma fiscal interna. Mdas
dificil es, adn, realizar un proceso de integracién econdmica sin
admitir una cierta convergencia en la fiscalidad de los paises que han
de integrarse, lo cual comporta una presién para realizar modi-
ficaciones fiscales. En este sentido parece que el entorno interna-
cional también juega un papel relevante en la oferta de reforma
tributaria. A medida que las sociedades y las economias de las
democracias industrializadas se han ido internacionalizando, las
acciones de otros paises y las organizaciones internacionales han ido
cobrando mayor importancia en las politicas internas'®. En la
actualidad para analizar una politica impositiva hay que tener en
cuenta como afecta el factor externo a las politicas domésticas.

'® Ver discusién sobre el papel del factor internacional para explicar
la reforma fiscal pags 15-17 del marco tedrico.
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La variedad de las demandas de reforma fiscal que pueden
derivarse de los distintos agentes implicados en ella, justifica la
dificultad en que se halla colocado el Gobierno para formular
precisamente dicha reforma en términos de objetivos, medidas y
calendario de cambios tributarios sin dividir al mismo tiempo a la
sociedad y sin suscitar una polémica abierta que arriesgue su poder e
impida la realizacién préctica de cambios tributarios significativos.
El conocimiento de esa dificultad ha llevado con frecuencia a
muchos gobiernos a marcar un distanciamiento del fragor del
proceso de reforma fiscal. Esto se ha logrado encargando a una
comisién de expertos nacionales o a distintos Organismos Interna-
cionales que formulen las ofertas de reforma fiscal, ofreciendo al
Gobierno, como punto de partida, unos términos de referencia
formulados con la generalidad suficiente para evitar discrepancias
abiertas o luchas iniciales. Los dictimenes o informes de esas
comisiones y organismos se someten después al comentario y a la
critica de los distintos agentes, todo lo cual permite configurar, con
menos riesgo politico, la oferta de reforma tributaria.

Otra alternativa es mantener el secreto del proceso inicial de
formulacién de oferta de reforma tributaria para madurar los
proyectos y presentarlos, una vez elaborados, para su discusion
parlamentaria. Pero esta alternativa supone un acceso desigual de los
distintos grupos sociales a la concrecion de las ofertas fiscales. La
razén es bastante obvia: los grupos con mds poder econdmico
poseerdn mas informacién y podran lograr, en consecuencia, la
prevalencia de sus intereses particulares, influyendo, condicionando,
o incluso deteniendo, el proceso de reforma fiscal.

En cualquier caso, la desigual distribuciéon de poder entre los
partidos politicos, burdcratas, organismos internacionales y los
diferentes grupos de presién social (sindicatos, asociaciones
empresariales, colegios profesionales...) son los que deciden, en
dltima instancia, la suerte a correr por los distintos informes y
proyectos ofertados. Sin embargo, desde nuestra perspectiva los
lideres politicos no realizan la reforma fiscal simplemente como
respuesta a las demandas de los distintos actores sociales, sino que
poseen intereses propios y pueden intentar utilizar los instrumentos
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del Estado para modelar la politica tributaria para lograr sus propios
fines. En este sentido, no todos los agentes del mercado politico
tienen la misma relevancia en la resolucién favorable de la reforma
fiscal. Los principales responsables de la realizacién de la reforma
fiscal son los lideres politicos; sdlo si ellos quieren y pueden
realizarla podra llegar a buen fin la reforma fiscal. Tenemos, por
tanto, dos niveles de andlisis. Por un lado, es preciso explicar cudles
son las condiciones para que los lideres politicos quieran hacer una
reforma fiscal. Por otro lado, necesitamos determinar los factores
que inciden sobre la capacidad de maniobra de los lideres politicos
para llevar a cabo la reforma fiscal.

1.5 La aceptacion de la reforma fiscal por parte de los lideres
politicos

Los lideres politicos pueden interesarse por la reforma fiscal por
razones de interés publico o por su propio beneficio, o por ambas
razones. En este estudio partimos de la suposicion de que los lideres
politicos realizan la reforma fiscal para lograr sus intereses. Desde
esta perspectiva explicamos los cambios en la politica tributaria en
funcién de los procesos de eleccion de los participantes individuales,
tomando en consideracion los problemas de accién colectiva a los
que se enfrentan al tratar de modificar dicha politica'’.

En este estudio nos centramos en los fines de los lideres
politicos, los cuales asumimos que tienen preferencias homogéneas.
También suponemos que los problemas de directores y agentes
(principal-agent) son limitados, es decir, que los burdcratas disefian
la reforma tributaria de acuerdo con las preferencias de sus
superiores politicos. Esta premisa contrasta con los estudios que

' En esta investigacién también partimos del supuesto de que los
actores tienen una racionalidad limitada, es decir, que tienen una
informacién incompleta sobre su entorno y sobre las consecuencias de sus
acciones, y que no examinan necesariamente todos los cursos de accién
alternativos. Acerca de los problemas de accidn colectiva, ver Olson (1965).
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defienden que los burdcratas son los principales responsables del
disefio de la politica tributaria. Desde esta perspectiva los lideres
politicos delegan la elaboracion de las politicas a los tecndcratas, en
parte para evitar tomar partido entre electores con intereses
contrapuestos, y en parte porque confian en la capacidad técnica de
los expertos. Sin embargo, los politicos son los que pagan los
costes de elaborar una politica que no encuentra el favor de los
votantes. Por esta razén, creemos que las explicaciones sobre la
reforma fiscal pueden ser reforzadas si examinamos el papel de los
lideres politicos en dicha reforma. Estos actores son precisamente los
que, en respuesta a los incentivos generados por su entorno politico,
establecen el marco en que la burocracia debe operar.

Partimos del supuesto de que los politicos son actores racionales
que tienen que resolver dos problemas politicos interrelacionados.
En primer lugar, necesitan asegurarse su propia supervivencia
politica, ya que mantener el poder es uno de los requisitos para
conseguir la mayorfa de los objetivos que un politico puede desear'®.
Este supuesto no implica que los lideres politicos no deseen lograr
otros fines politicos o sociales. Simplemente trata de enfatizar la
naturaleza competitiva de la arena politica y la manera en la que
aquellos que consiguen el poder deben responder a las presiones y a
los incentivos que se originan en dicha arena, por ejemplo llevando a
cabo una politica econdémica determinada para lograr apoyo politico
(Bates,1994,30).

En este objetivo de permanecer en el poder el horizonte
temporal del lider politico cobra especial relevancia'. Algunos
politicos consideran la permanencia en el poder a largo plazo y
estaran dispuestos a realizar las reformas necesarias que asegurar

18 Becker (1983), Buchanan y Tullock (1962), Peltzman (1976) y
Stigler (1971) son algunos de los tedricos que parten del supuesto de que
uno de los fines fundamentales de los politicos es lograr el poder y
mantenerse en él.

' Las implicaciones que el horizonte temporal del gobierno puede
tener en la politica impositiva han sido analizadas por varios autores
como Cheibub (1998), Cukierman, Edwards y Tabellini (1992), Edwards
y Tabellini (1991) y Levi (1988).
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su reeleccion en el futuro, aunque eso suponga llevar a cabo
politicas arriesgadas en términos inmediatos. Asi, por ejemplo, un
lider politico puede estar dispuesto a realizar una reforma fiscal
que permita aumentar los recursos publicos porque ese incremento
puede servir para financiar infraestructuras econdémicas que
posibiliten un mayor crecimiento econdémico. Ese politico se
arriesga a que los votantes le castiguen por el aumento de la
presion fiscal sobre los votantes, sin embargo, corre dicho riesgo
porque si desea mantenerse en el poder a largo plazo tiene que
establecer las bases para el crecimiento econdmico. Otro lider
politico que se enfrente a la misma situacién pero con una
perspectiva temporal a corto plazo, no arriesgard su reeleccion
inmediata. Preferird no poner en peligro su permanencia en el
poder en las proximas elecciones, aunque ello signifique sacrificar
el crecimiento econdémico futuro

El segundo problema de los lideres politicos es la necesidad de
recaudar ingresos®™. Como Levi afirma, los ingresos puiblicos
facilitan el logro de los objetivos especificos del politico, bien sean
personales o sociales. Ademads, los lideres no continuardn en el poder
si no recaudan el suficiente dinero para ofrecer los servicios
demandados por sus electores. Este segundo objetivo no implica
que todos los lideres politicos quieren maximizar la recaudacion.
Desde nuestra perspectiva, creemos que como minimo intentan
generar suficientes recursos para proporcionar servicios esenciales,
dejando abierta la posibilidad de que pueden querer recaudar mucho
mads. Las ideas econémicas que tenga el politico cobran una especial
relevancia en la eleccién sobre el nivel de recaudacién 6ptimo. Sélo
si el lider politico es keynesiano el objetivo de allegar recursos
significard maximizar la recaudacién. Por otro lado, es preciso
sefialar que el hecho de que los lideres politicos utilicen dichos
recursos en beneficio propio o en interés de la sociedad dependera
de una variedad de factores, incluyendo la estructura institucional
politica del pais (Lukauskas,1997,257).

2 Para més detalles sobre la suposicién de que la recaudacién de
ingresos es un fin esencial de los lideres politicos ver Levi,M.1988. Of
Rule and Revenue. University of California Press. Berkeley. p.3.
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Aunque mantener el poder y recaudar ingresos son, normal-
mente, objetivos bdsicamente compatibles, a veces los politicos
hacen intercambios entre ambos. Por ejemplo, los politicos pueden
ver perjudicadas sus perspectivas de reeleccién si imponen impues-
tos demasiado elevados a sus electores, pero al mismo tiempo
pueden perder terreno frente a sus rivales si no logran obtener los
suficientes recursos para proporcionar servicios esenciales. En esta
investigacion suponemos que los politicos tratan de lograr ambos
objetivos, haciendo concesiones entre uno y otro dependiendo de las
circunstancias®'.

Los lideres politicos disefian la politica tributaria para lograr los
dos objetivos mencionados, teniendo en cuenta las caracteristicas
del electorado y la estructura de recompensas especifica generada
por las instituciones politicas de un pais. En regimenes demo-
craticos, la permanencia en el poder, depende en primer lugar de
las preferencias de los ciudadanos. Todos los lideres politicos
preferirdn desarrollar una politica que les consiga votos y refuerce
su apoyo electoral. Sin embargo, las instituciones politicas
existentes en el pais constrifien, modelan la formacién de electo-
rados. Asi, en algunos casos ciertas instituciones proporcionan un
incentivo para responder a intereses generales de toda la poblacién>.
En una dictadura, los lideres politicos no dependen de unos
votantes para permanecer en el poder, luego no tienen por qué
adoptar una politica que beneficie a la mayoria, pueden servir sus
propios intereses o los de grupos especificos®. Aplicando esta

! En el caso de Espaiia y Brasil examino como los lideres politicos
manejaron ambos objetivos.

** Estas instituciones son descritas en el apartado 1.6.2.

Z Existe una perspectiva teérica que sefiala que los regimenes
dictatoriales proporcionan a los lideres politicos autonomia de las
presiones distributivas, y que de esa manera el gobierno es mds capaz de
extraer recursos, proporcionar bienes publicos e imponer reformas
impopulares. Sin embargo, aun aceptando que los regimenes autoritarios
tengan mds capacidad de llevar a cabo una politica determinada, eso no
implica qué tipo de régimen tiene mayores incentivos para adoptar una
politica de interés general. Puede que las dictaduras tengan mayor
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perspectiva a la politica tributaria, un sistema tributario regresivo
basado fundamentalmente en impuestos indirectos y otro progresivo
basado en impuestos directos generales, tendrd distinta utilidad para
los lideres politicos en funcién de la estructura institucional de un
pais. Un sistema tributario en el que la mayoria de los impuestos son
indirectos y en donde la mayor parte de la carga tributaria recae
sobre los grupos de renta mds bajos, permite conceder beneficios
particulares a grupos politicamente importantes y recaudar ingre-
sos**. Por el contrario, un sistema tributario progresivo basado en
impuestos directos generales que permiten aumentar los ingresos,
haciendo, ademas, que el aumento de la carga fiscal recaiga mads
sobre los grupos de renta mds altos, es mas valioso para los politicos
cuando las instituciones del dicho paifs les incentivan a ofrecer
politicas que favorezcan a la mayoria de la poblacién.

El marco tedrico de esta tesis subraya la relevancia de los
lideres politicos en el proceso de reforma fiscal. Esta perspectiva
no implica que los partidos politicos sean irrelevantes en la
realizacion de la reforma. Los intereses de los lideres politicos por
mantenerse en el poder y allegar recursos son los que determinan
el tipo de politicas que ofrecen los partidos politicos para apelar a
sus electores dentro de un contexto institucional determinado. Sin
embargo, los partidos politicos sirven para canalizar las demandas
de los ciudadanos y sus programas reflejan la preferencias de sus
votantes por lo que también son objeto de estudio en esta
investigacion.

1.6 La democratizacion y la reforma tributaria

independencia de los grupos de interés, pero el poder que ejercen
también es mds arbitrario y discrecional (Maravall,1997,19).

* El problema de este tipo de sistema impositivo basado
fundamentalmente en impuestos indirectos es que los recursos sélo pueden
aumentar hasta un nivel determinado. Con el tiempo, la necesidad de
mayores ingresos no se puede satisfacer inicamente con una subida de los
impuestos indirectos existentes o con la creacién de otros nuevos, sino que
es preciso establecer impuestos directos generales y universales.
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Los lideres politicos llevardn a cabo una reforma fiscal cuando
ante una distribucién de preferencias del electorado determinada,
los cambios en el contexto politico o las instituciones de un pais
aumenten la utilidad de un sistema impositivo respecto otro. Este
estudio pretende analizar en profundidad un cambio institucional
fundamental que puede impulsar la reforma fiscal en una variedad de
contextos: la democratizacion. El resto del apartado examina cémo
afecta la democratizacion a la forma en que los politicos disefian la
politica tributaria para lograr permanecer en el poder y recaudar
ingresos.

1.6.1 La democratizacion, la supervivencia politica y la politica
tributaria

En los sistemas politicos donde no existe competicién electoral,
los lideres politicos no tienen un incentivo para elaborar politicas
que apelen a una mayoria de la poblacion, ya que los gobernantes
de estos regimenes politicos sélo necesitan el consentimiento de la
mayoria, no su apoyo activo. Los lideres politicos pueden preferir
ofrecer beneficios a grupos especificos y de esa manera premiar a
los que les mantienen en el poder. En ese sentido, los politicos
tienen un mayor incentivo para proporcionar bienes privados que
bienes publicos para el conjunto de la poblacién®. En el caso de la
politica tributaria, un sistema impositivo que permita proporcionar
beneficios a los grupos renta alta y econdémicamente influyentes
tendrd mayor utilidad para los lideres politicos que gobiernan en una
dictadura de derechas. Asi, en este tipo de sistemas politicos, el
sistema tributario preferido estd basado fundamentalmente en
impuestos indirectos, con un impuesto sobre la renta practicamente
inexistente o apenas aplicado, y con tipos bajos; un sistema en el que
los grupos de rentas mds altas gozan de exenciones y deducciones y

2 . ‘2 P sz
> A menos que la situacién econémica sea tan grave que la oposicién
interna o externa sea capaz de poner en peligro el régimen.
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donde la carga tributaria recae bdsicamente sobre la clase media y
baja. En definitiva, un sistema impositivo en el que los grupos que
proporcionan el apoyo politico al régimen son los mds beneficiados.
En los regimenes democraticos con un sistema de partidos
competitivo, las instituciones proporcionan a los lideres politicos
mayor incentivo para ofrecer bienes que apelen al conjunto de la
poblacién. Las elecciones hacen que la posibilidad de que los
lideres politicos actiien de forma oportunista se reduzca. Por un
lado, los politicos tienen una reputacién que se ve afectada si no
cumplen las promesas realizadas. Las politicas disefiadas para
beneficiar a grupos especificos proliferan menos en las democracias
que en los sistemas politicos sin elecciones, ya que los electores
tienen la capacidad de echar del poder a los lideres politicos que
gestionan mal la economia”. Por otro lado, los votantes tienen més
informacién sobre la identidad de los lideres politicos, las
ideologias de los distintos partidos, y las reputaciones de los
candidatos y un mayor acceso a los puntos de vista de diversas
organizaciones y grupos. El gobierno de la mayoria puede,
ademds, reducir las distorsiones que genera la fuerza politica de
los grupos de presion y de esa manera los votos pueden superar las
intensidades. En definitiva, la democratizaciéon hace que los
lideres politicos tengan que ofrecer politicas que beneficien a un
electorado heterogéneo y extenso, porque si las dirigen a pequefios
grupos especificos o si una vez en el poder intentan beneficiar a
dichos grupos, no conseguirdn un respaldo electoral suficiente. Por
tanto, la transicién a la democracia puede hacer que en el campo de
la politica tributaria sea mds util un sistema tributario mads
progresivo, basado en impuestos directos generales con tipos
progresivos, con nuevos impuestos que graven la riqueza o el capital,
y en el que la carga tributaria sea mayor en los grupos de renta més
altos. Un sistema impositivo de este tipo es percibido como mads
justo por los electores y, ademads, permite incrementar la recaudacion
para poder financiar los bienes publicos que demandan los
ciudadanos. En definitiva, el hecho de que la democratizacién

26 Maravall (1997) es uno de los autores que defiende este argumento.
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incremente la utilidad de otro sistema impositivo abre la posibilidad
de reforma fiscal.

La democratizacién también influye sobre la utilidad de un
sistema tributario al incidir sobre el segundo objetivo de los lideres
politicos: la necesidad de obtener suficientes recursos. La demo-
cratizacién estd, a menudo asociada con un incremento de las
demandas de los ciudadanos que se suele traducir en la necesidad de
aumentar los ingresos publicos. Asi, Przeworski (1991) sefiala que
la llegada de la democracia viene acompafiada por una explosién de
las expectativas; para la mayoria de la poblacién la democratizacién
promete no sélo derechos politicos, sino también transformaciones
sociales. Las crecientes demandas de servicios y gastos sociales, y de
una redistribucién de la renta facilita, que se establezca un sistema
tributario progresivo, basado en impuestos directos, que proporcione
los suficientes recursos porque si no el Estado puede enfrentarse a
una crisis fiscal que en dltima instancia debilita su legitimidad. Por
tanto, la transicién a la democracia proporciona un incentivo a
realizar una reforma fiscal.

Es preciso matizar que esta investigacion no pretende afirmar
que todas las transiciones a la democracia llevardn a los lideres
politicos a realizar una reforma fiscal. Los tipos de transicién y las
propias democracias que emergen de ellas son muy distintas. En
Espaiia, por ejemplo, la democratizacién impulsé la reforma fiscal,
pero en otros paises como Brasil no ha sido asi. La razén
fundamental de esta diferencia es que el tipo de democracia que
surge de la transicién es relevante. En otras palabras, el cambio de
régimen hacia la democracia Unicamente abre la posibilidad de
realizar la reforma fiscal, son las caracteristicas institucionales de
dicha democracia las que facilitan u obstaculizan el cambio de la
politica impositiva.
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1.6.2 Diferencias institucionales entre democracias

El incentivo que tienen los partidos y los politicos para apelar a
intereses generales y ofrecer bienes publicos cuando llegan al poder
varia en las diversas democracias. Asi, algunas democracias premian
a los partidos o a los lideres politicos que desarrollan lazos estrechos
con un grupo determinado de electores. En este tipo de sistema
politico un sistema tributario regresivo tendrd mayor utilidad para los
lideres politicos. La extensa literatura que existe sobre las demo-
cracias no ofrece una teorfa clara sobre cudles son las estructuras
institucionales que motivan a los lideres politicos a ofrecer bienes
publicos en vez de privados, o qué tipo de democracias son mas
estables y permiten llevar a cabo reformas profundas®. Aunque
varios autores han identificado ciertas caracteristicas generales en
algunos tipos de democracias, a menudo paises con instituciones
formales similares presentan diferencias considerables en su
funcionamiento. Estas divergencias son debidas a variaciones en
variables institucionales a nivel micro, y a diferencias bésicas en la
cultura politica, y en la historia de un pais.

En esta investigacion ofrecemos algunas sugerencias sobre qué
tipo de democracias pueden motivar y capacitar a los lideres
politicos a ofrecer bienes publicos y superar los obsticulos para la
reforma fiscal. Para ello, nos concentramos en tres instituciones
fundamentales de las democracias: el sistema electoral, el sistema de
partidos y el marco constitucional. Los lideres politicos tienen que
responder a las presiones politicas que emanan del contexto
competitivo y de las estructuras organizativas en las que se
desenvuelven y el sistema electoral y de partidos constituyen dos

" Entre los autores que han tratado estos temas estdn: Bates, R. 1983.
Essays on the Political Economy of Rural Africa. University of California
Press. Berkeley.; Geddes, B. 1994. Politicians’ dilemmas: reforming the
state in Latin America. University of California Press. Berkeley.; Haggard,
S, Kaufman, R (eds). 1995. The Political Economy of Democratic
Transitions. Princeton University Press. Princeton.; Haggard, S, Webb, S
(eds). 1994. Voting for Reform: democracy, political liberalization and
economic adjustment. Oxford University Press. New York.
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componentes claves de ese contexto. Los politicos desarrollan su
estrategia en funcién de la de sus adversarios; su actitud hacia la
reforma depende en parte de las estrategias y ticticas de sus
oponentes. Ademds, los lideres politicos también tienen que
responder a las diversas facciones y grupos que componen su
propio partido. En este sentido, el grado de disciplina interna que
tenga un partido politico puede influenciar la politica elaborada
por los lideres politicos y su actitud hacia la reforma.

El tipo de sistema electoral y el sistema de partidos de un pais
determina el incentivo de los lideres politicos a apelar a intereses
generales y a su capacidad para ofrecer bienes publicos. Los sistemas
electorales muestran una gran variacién en cuanto al sistema de
recompensas que ofrecen a los lideres politicos y a su capacidad para
crear mayorias legislativas capaces de elaborar politicas creibles.
Tres variables fundamentales determinan el tipo de sistema electoral:
la férmula electoral, (el sistema mayoritario o alguna forma de
representacion proporcional), el tamaiio del distrito (que depende de
la poblacién) y el umbral para lograr representacion politica (el
nimero minimo de votos que tiene que lograr un partido para tener
representantes)”®. Estos factores tienen un impacto directo sobre el
grado de multipartidismo y la fragmentacién asi como sobre la
posibilidad de generar mayorias electorales.

El sistema proporcional se considera mds representativo en el
sentido de que tiende a reproducir en el Parlamento el relativo peso
de las distintas fuerzas politicas en el pais. Sin embargo, también
tiende a producir una cdmara mds fragmentada. Los sistemas
mayoritarios y los distritos tnicos, por el contrario, son disefiados
para producir un Parlamento que represente unicamente las
principales fuerzas politicas del pais, es decir, aquellas més fuertes
desde el punto de vista electoral. Por lo tanto, los sistemas
mayoritarios tienden a crear cimaras menos fragmentadas.

En cuanto a la disciplina de partido existen dos opciones: las
listas cerradas, donde el partido decide quién se presenta en los

* Lijphart, A. 1994. Electoral Systems and Party Systems: a study of
twenty-seven democracies, 1945-1990. Oxford University Press. New York.
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primeros puestos, y listas abiertas en las cuales cualquier
candidato puede ser elegido. En el primer caso, llevar a cabo
politicas impopulares tiene mayores costes para los lideres
politicos. Por el contrario, la disciplina de partido en los sistemas
de listas cerradas hacen que los representantes actuando de forma
colectiva en la forma de un partido fuerte puedan asumir los costes
de una reforma. En definitiva, las listas cerradas al fortalecer la
disciplina de partido permiten a los representantes politicos
internalizar los costes de la accién colectiva asociadas a las
reformas que crean grupos concentrados de perdedores y grupos
dispersos de ganadores. (Eaton,1997,12)

En las listas abiertas, los candidatos que obtienen el mayor
nimero de votos piensan que han sido elegidos por los ciudadanos
y no por sus partidos, por lo que la disciplina de partido es menor.
Estos representantes politicos tienen incentivos institucionales
para evitar las politicas que supongan un coste para sus votantes.
Por lo tanto, su actitud hacia la reforma fiscal en general
dependera de los beneficios o perjuicios que dicha reforma traiga a
su electorado. Si las medidas tributarias perjudican a sus votantes,
los costes a los que se tienen que enfrentar los representantes serdn
muy altos porque se enfrentardn a ellos como agentes libres, no
podran atribuir dichos costes al partido.

Otra caracteristica institucional que influye sobre los incentivos
y la capacidad de los lideres politicos para ofrecer bienes ptblicos es
el marco constitucional de un pais, es decir, si es una democracia con
un sistema presidencialista o parlamentario. Algunos autores sefialan
que un sistema parlamentario facilita la construccién de democracias
estables capaces de promover bienes publicos®. En principio un
sistema presidencialista puede fomentar la provision de bienes

2 Ver Linz, L y Valenzuela, A (eds). 1994. The Failure of Presidential
Democracy. Johns Hopkins University Press. Baltimore.; Mainwaring, S.
1991. "Politicians, parties and electoral systems: Brazil in comparative
perspective". Comparative Politics. 24:21-43. Shugart y Carey cuestionan
esta afirmacion. (Shugart, M Carey, J .1992. Presidents and Assemblies:
constitutional design and electoral dynamics. Cambridge University Press.
New York.
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publicos porque los presidentes deben apelar a un electorado
heter6geneo y amplio. De hecho, muchos paises optan por un
sistema presidencialista porque quieren un ejecutivo enérgico y
fuerte preocupado por el interés publico. Sin embargo, diversos
autores sefalan que en la prictica el presidencialismo sufre serias
deficiencias comparadas con el sistema parlamentario. Stepan y
Skach (1993,16-22), por ejemplo, afirman que los sistemas presiden-
cialistas tienen una menor tendencia a lograr mayorias que pueden
implementar sus programas; una menor capacidad para gobernar en
sistemas multipartidistas.

La relevancia de las instituciones electorales y el marco
constitucional puede ilustrarse creando dos tipos ideales de sistemas
democréticos: el més proclive a proporcionar bienes publicos y el
menos. Una democracia con un sisttema de partidos muy
fragmentado, donde los partidos operan con listas abiertas es el tipo
sistema politico menos proclive a proporcionar bienes ptblicos. En
esos sistemas los lideres politicos son capaces de perseguir sus
agendas privadas y tienen un incentivo para apelar a intereses locales
o especificos en su lucha por lograr ser elegidos. Esta situacién es
ain més clara si las bases del apoyo electoral estdn concentradas
geograficamente (como es el caso de los paises divididos por
cuestiones étnicas o culturales) o si existe una polarizacion
ideolégica. En estas circunstancias, el ser elegido depende de la
habilidad del lider politico para lograr beneficios para su regién de
procedencia o mantener una clara postura ideoldgica (Lukauskas,
1997,57). Ademds, en sistemas con elevada fragmentacién es mas
dificil lograr mayorias. Si la transicién produce una democracia de
este tipo, los lideres politicos tendran reivindicaciones incoherentes
y los bloqueos para cambiar una politica tributaria determinada
serdn mayores. En el capitulo 5 analizamos la reforma fiscal en
Brasil como ejemplo del establecimiento de un régimen
democrdtico con un sistema electoral basado en listas abiertas, un
sistema de partidos fragmentado y con un régimen presidencialista.

Los sistemas democriticos que presentan niveles bajos de
fragmentacion y polarizacion, donde los partidos funcionan con
listas cerradas, son probablemente los mds proclives a ofrecer bienes
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publicos. Generalizando, a medida que un régimen democratico se
acerque mds a un sistema de dos partidos caracterizados por la
heterogeneidad de sus apoyos y sus estrategias catch all, mds
probable es que se produzca un nivel éptimo de bienes ptiblicos por
las razones ya mencionadas. Como veremos en el capitulo 4 Espafia
es una democracia de este tipo. La ley electoral penaliza los partidos
pequefios y sectarios que tienen un apoyo disperso desde el punto de
vista geografico, facilitando la emergencia de partidos grandes a
nivel nacional. Asi, los partidos politicos espafioles tienen que apelar
a intereses del conjunto de la poblacién si quieren conseguir el
respaldo electoral necesario para ganar y si quieren mantenerse en el
poder tienen un incentivo para ofrecer bienes publicos.

1.7 La ventana de oportunidad para la reforma fiscal

El deseo de reforma fiscal de los lideres politicos, sin embargo,
no es una condicion suficiente para que ésta sea posible. Ademas de
"querer" la reforma, es preciso que "puedan" llevarla a cabo, es
decir, que dispongan de la capacidad de reformar. Esta posibilidad
depende de lo que Keeler (1993) denomina “ventana de opor-
tunidad” (window of opportunity). Esta autor afirma que la capa-
cidad de un gobierno para llevar a cabo una reforma en una politica
publica estd determinada por el tamafio de la ventana de oportunidad
de la que dispone. Ese tamafio, a su vez, depende fundamentalmente
de dos factores: la amplitud del mandato logrado por el gobierno y la
gravedad de la crisis econémica en el momento de las elecciones y
en los primeros meses del nuevo gobierno en el poder.

Una crisis puede poner en marcha tres mecanismos que
aumentan la capacidad de reforma de un determinado gobierno. En
primer lugar, la crisis econdmica puede servir para desacreditar las
ideas y los lideres del partido en el gobierno y hacer que otro partido
consiga una amplia victoria electoral, lo cual proporcionard a ese
nuevo gobierno la oportunidad de llevar a cabo las reformas
necesarias. La crisis econdémica también puede acelerar la
aceptacion de un paradigma diferente al vigente hasta entonces. El
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fracaso de las ideas dominantes para superar la crisis facilita el
paso de una teoria econdmica a otra distinta que guie la accién de
los lideres politicos. En segundo lugar, una crisis econémica puede
crear una sensacion de urgencia, de que hay que resolver cuanto
antes los problemas porque la inaccién puede agravarlos. Esta
situacion favorece la aceptacion rdpida y sin criticas de cualquier
proyecto de reforma que pretenda solucionar la crisis. El tercer
mecanismo se pone en marcha en situaciones de crisis econdmica
que van acompafiados de una gran movilizacién social (huelgas,
manifestaciones...) y que pretenden la reforma del sistema. Esta
situacién crea una sensacion de miedo, de que si no se hace nada, si
se opta por la inaccién, se puede perder mucho mas que si se permite
una reforma. En situaciones de crisis econémica, por tanto, los
ciudadanos estan dispuestos a dar un margen de maniobra al
gobierno para formular e iniciar reformas. Sin embargo, el margen
de maniobra concedido por los ciudadanos dependerd de la gravedad
de la crisis y del grado en que dicha crisis es atribuida a fracasos de
las politicas llevadas a cabo por el régimen anterior (Haggard y
Kaufman,1995,159-60).

El gobierno no es el Unico que se ve empujado a la accién
cuando cualquiera de los dos tltimos mecanismos, el de urgencia o
el de miedo, se ponen en marcha. La oposicion también se ve
obligada a prestar su apoyo, aunque sea con renuencia, a las
propuestas del gobierno para calmar las protestas y restaurar el
orden. El problema que plantea la aceptacion de la reforma en este
contexto es que, a menudo, cuando la sensacién de urgencia o de
miedo desaparece, las medidas aceptadas pueden quedarse en el
papel o incluso pueden llegar a revocarse.

La amplitud del mandato es otra condicién esencial que refuerza
la capacidad politica de un gobierno. Dicha amplitud depende del
margen de la victoria electoral y tiene dos manifestaciones: el apoyo
parlamentario que le permite llevar adelante su programa y un
respaldo social que autoriza al gobierno a realizar las reformas
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necesarias™. Los mandatos amplios, acompafiados de crisis econé-
micas agudas, conllevan por lo general una desorganizacién tempo-
ral de la oposicién y el descrédito de las politicas anteriores, al
mismo tiempo que permiten que equipos innovadores tomen las
riendas de las distintas politicas.

Sin embargo, es preciso sefialar que ni la crisis econémica por si
sola, ni los mandatos amplios constituyen condiciones suficientes
para llevar a cabo reformas drésticas. Aunque los mandatos amplios
ayudan, los gobiernos minoritarios con un mandato inicial limitado
pueden llegar a ser, a la vez, capaces y eficientes. De hecho, la
evidencia empirica disponible acerca de los resultados relativos
conseguidos por gobiernos mayoritarios 0 minoritarios es poco
concluyente. El consenso, tanto entre los politicos como en la
sociedad, puede ser una alternativa funcional a un mandato electoral
amplio (Maravall,1997,34). Los lideres politicos pueden pensar que
no existen opciones distintas a las politicas del gobierno y la
sociedad también puede opinar que dichas politicas no tienen
alternativa, que probablemente conducirdn a un futuro mejor, y que
los costes y beneficios de tales politicas se distribuyen equitati-
vamente. En tales casos, el consenso y la concertaciéon pueden abrir
una "ventana de oportunidad" para emprender politicas ambiciosas.

A pesar de la importancia del mandato y del consenso para
realizar una reforma, éstos no duran indefinidamente. Las "ventanas
de oportunidad” se van cerrando a medida que pasa el tiempo, la
"luna de miel" que disfruta el gobierno después de las elecciones se
acaba. Por esta razon, las estrategias son esenciales. La capacidad del
gobierno no depende solamente de las condiciones politicas y
econdmicas sino de las secuencias temporales de las politicas
(Maravall,1997,35). Las politicas no tienen lugar en un punto
determinado del tiempo, sino que constituyen un proceso que se
desarrolla en condiciones cambiantes. Los dilemas estratégicos se
centran sobre todo en dos cuestiones, relacionadas entre si: el

30 Keeler (1993,432-477) ha mostrado cémo este apoyo y este respaldo
constituyeron la principal explicacion de las reformas de distinto signo
emprendidas por Roosevelt, Blum, Attlee, Johnson, Allende, Thatcher,
Reagan y Mitterrand.
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calendario de las iniciativas y la forma de elaborarlas. En general, las
iniciativas adoptadas en los inicios de un mandato resultan mads
viables porque se conjugan una serie de condiciones: los gobiernos
son nuevos, y disponen de una confianza atn sin desgastar, estan
respaldados por partidos todavia cohesionados, y la oposicion acaba
de ser derrotada. Las reformas rdpidas encontrardn entonces menores
resistencias, sus costes se absorberan antes, su reversibilidad
parecerd mas dificil. Sin embargo, el paso del tiempo erosionara la
confianza en los gobiernos y en sus iniciativas, sus apoyos partidistas
mostrardn fisuras, lo cual hard més dificil la aceptacion de cualquier
reforma.

Por otro lado, en cualquier intento de reforma es preciso
diferenciar entre las fase de iniciacién y la fase de consolidacién®'.
Al inicio de la reforma los beneficiarios potenciales se enfrentan a
una gran incertidumbre sobre cudles serdn los beneficios futuros que
recibirdn, y existirdn barreras, obstdculos substanciales para la accién
colectiva. Por otro lado, aquellos que han sido beneficiados por las
politicas pasadas tienen claras sus preferencias y sienten los costes
de las reformas inmediatamente. Estos obstdculos de la fase inicial
de la reforma pueden ser superados si el gobierno cuenta con una
mayoria amplia o si existe un consenso.

La fase de consolidacion de la reforma requiere otra serie de
condiciones. L.a mds importante es que dichas reformas tienen que
atraer a una nueva coalicién de beneficiarios. Ninguna reforma
puede consolidarse si no existe algin grupo que se vea beneficiado
por dicha reforma, y sin que dicho grupo establezca redes de apoyo y
comunicacién con el gobierno. Por tanto, en la fase de consolidacién
el éxito de la reforma depende de que consiga bases de apoyo social.
Existen una variedad de mecanismos representativos para lograr
dicho objetivo, como por ejemplo el corporatismo caracteristico de
algunos paises europeos. Sin embargo, desde nuestro punto de vista
los partidos politicos son fundamentales para entender la
consolidacién de una reforma. En los regimenes autoritarios, los

' Haggard, S, Kaufman, R. 1992. The Politics of Economic
Adjustment in the Third World. Princeton University Press. Princeton.
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partidos politicos sirven como instrumentos de control y cooptacion.
En las democracias, los partidos son utiles para organizar las bases
de apoyo necesarias para mantener las iniciativas politicas.

El segundo dilema estratégico al que se tiene que enfrentar un
gobierno que quiere llevar a cabo una reforma, ademas de la
secuencia temporal, se refiere a la forma de llevarla a cabo: puede
seguir una estrategia decisionista o pactista (Maravall,1997,35). Se
trata de un dilema vinculado al calendario de las iniciativas: en los
momentos iniciales de un gobierno, la opcién decisionista serd por lo
general més fécil. Por el contrario, mds adelante, debido al cierre
gradual de las "ventanas de oportunidad", las reformas seguirdan con
mayor frecuencia una estrategia basada en la concertacion y el pacto.

Las nuevas democracias también suelen enfrentarse a intensas
presiones distributivas. Estas presiones no provienen tinicamente de
los grupos de renta baja; las demandas de los grupos que quieren
seguir manteniendo sus privilegios en el nuevo régimen, como por
ejemplo los grupos empresariales, militares u otro tipo de grupos con
capacidad de veto son igualmente importantes. Los grupos que han
estado excluidos en el régimen anterior también incrementan sus
esfuerzos para lograr sus demandas distributivas en la democracia.
Este problema es particularmente grave cuando los nuevos
regimenes estdn experimentando una crisis econdmica y los
gobiernos necesitan hacer una reforma econdmica general. Sin
embargo, incluso en momentos de bonanza econémica, la desigual
distribucién de la renta y la percepcién de que las politicas del
régimen anterior eran injustas, proporcionan el incentivo necesario
para que los grupos previamente excluidos se enfrenten al status quo.

A largo plazo, la consolidacién de la reforma en una nueva
democracia depende de que se establezca una base de apoyo para
dicha politica, y dicho apoyo sélo puede venir de los beneficiarios de
la reforma. Puede que lleve algtn tiempo el lograr dicho objetivo,
porque los grupos beneficiados necesitan reconocerse como tales y
organizarse. Mientras no se logre, la politica que se quiere reformar
serd vulnerable a las demandas distributivas de los distintos grupos
(Haggard y Kaufman,1995,159).
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1.8 Conclusiones

El marco tedrico presentado en este capitulo concede a los
lideres politicos el papel predominante en la realizaciéon de la
reforma fiscal. Las teorias que se centran en el papel de los partidos
politicos en el poder, en la cultura politica del pais, o en la presion
internacional para explicar la reforma fiscal, no son suficientes ya
que los lideres politicos consideran todas estas variables desde la
perspectiva de su propio interés. Estos actores aceptardn cambiar el
sistema impositivo vigente en funcién de sus dos objetivos
fundamentales (permanecer en el poder y allegar recursos), ante
una distribucién de preferencias especifica del electorado y un
contexto institucional determinado. La relevancia de los lideres
politicos en el estudio de la de la reforma fiscal, sin embargo, no
implica que otros actores no intervengan en su realizacién. La
reforma fiscal es un proceso que se desarrolla en un mercado
politico con una demanda y una oferta que es preciso examinar.
Los ciudadanos, los partidos politicos, y la burocracia fiscal de un
pais conforman la demanda, mientras que la oferta de reforma
fiscal se realiza por hacendistas desde Universidades,
Administracién Pablica y Organismos Internacionales.

El supuesto inicial del que partimos es que los politicos son
actores racionales que tienen que resolver dos problemas politicos
interrelacionados. En primer lugar, los lideres politicos quieren
asegurar su propia supervivencia politica. Este supuesto no implica
que los lideres politicos no deseen lograr otros fines politicos o
sociales. Simplemente trata de enfatizar la naturaleza competitiva de
la arena politica y la manera en la que aquellos que consiguen el
poder deben responder a las presiones y a los incentivos que se
originan en dicha arena. El horizonte temporal del lider politico
juega un papel fundamental en su objetivo de permanecer en el
poder. Algunos politicos consideran la permanencia en el poder a
largo plazo y estardn dispuestos a realizar las reformas necesarias
que asegurar su reeleccion en el futuro, aunque eso suponga llevar
a cabo politicas arriesgadas en términos inmediatos. Otro lider
politico que se enfrente a la misma situacién pero con una
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perspectiva temporal a corto plazo, no arriesgara su reeleccion
inmediata. Preferird no poner en peligro su permanencia en el
poder en las préximas elecciones, aunque ello signifique sacrificar
el crecimiento econdémico futuro

El segundo problema de los lideres politicos es la necesidad de
recaudar ingresos. Los lideres no continuardn en el poder si no
recaudan el suficiente dinero para ofrecer los servicios demandados
por sus electores. Este segundo objetivo no significa que todos los
lideres politicos quieran maximizar la recaudacién. Desde nuestra
perspectiva, creemos que como minimo intentan generar suficientes
recursos para proporcionar servicios esenciales, dejando abierta la
posibilidad de que pueden querer recaudar mucho mads. Las ideas
econdmicas que tenga el politico cobran una especial relevancia en
la eleccién sobre el nivel de recaudacidon 6ptimo. Sélo si el lider
politico es keynesiano el objetivo de allegar recursos significard
maximizar la recaudacion.

Aunque mantener el poder y recaudar ingresos son, normal-
mente, objetivos basicamente compatibles, a veces los politicos
hacen intercambios entre ambos. Por ejemplo, los politicos pueden
ver perjudicadas sus perspectivas de reeleccidn si imponen impues-
tos demasiado elevados a sus electores, pero al mismo tiempo
pueden perder terreno frente a sus rivales si no logran obtener los
suficientes recursos para proporcionar servicios esenciales. En esta
investigacién suponemos que los politicos tratan de lograr ambos
objetivos, haciendo concesiones entre uno y otro dependiendo de las
circunstancias.

Los lideres politicos disefian la politica tributaria para lograr los
dos objetivos mencionados, teniendo en cuenta las caracteristicas
del electorado y adaptdndola a la estructura de recompensas espe-
cifica generada por las instituciones politicas de un pais. La decisién
de cambiar el sistema tributario vigente depende, en primer lugar,
de la distribucion de las preferencias (hacia los impuestos, el gasto
publico y, més en general la igualdad) del electorado de un pais.
En un pais fuertemente apegado a la idea de igualdad, que estd a
favor de la intervencién del Estado para aumentar el gasto social y
que considera el sistema impositivo vigente injusto, los lideres
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politicos tienen un incentivo para realizar la reforma fiscal porque
lograrédn sus dos objetivos a través de ella.

Con la llegada de la democracia pueden darse dos circuns-
tancias que posibilitan la realizacién de una reforma tributaria. Por
un lado, en un régimen democratico, las preferencias de los
electores tienen que tenerse en cuenta porque son ellos los que
recompensan o castigan a los lideres politicos que estdn en el
poder. Luego, si las caracteristicas del electorado y las demandas
especificas de los ciudadanos son favorables a un cambio tribu-
tario, los lideres politicos llevardn a cabo una reforma fiscal. Por
otro lado, el cambio de régimen implica una serie de modifi-
caciones en la estructura institucional como por ejemplo, el
establecimiento de una determinada ley electoral y de un sistema
de partidos, que los politicos tienen que tomar en consideracién al
apelar a un electorado. Un régimen democratico con un sistema de
partidos competitivo, proporciona a los lideres politicos mayor
incentivo para ofrecer bienes que beneficien al conjunto de la
poblacién, ya que para mantenerse en el poder necesitan el apoyo de
una mayoria del electorado. Sin embargo, el tipo de democracia
también afecta a la realizacion de la reforma fiscal. Una
democracia con un sistema de partidos muy fragmentado, donde los
partidos operan con listas abiertas es el tipo de sistema politico
menos proclive a proporcionar bienes publicos. En esos sistemas los
lideres politicos son capaces de perseguir sus agendas privadas y
tienen un incentivo para apelar a intereses locales o especificos en su
lucha por lograr ser elegidos. Si la transicién produce una
democracia de este tipo, los lideres politicos tendrdn reivindi-
caciones incoherentes y los bloqueos para cambiar una politica
tributaria determinada serdn mayores. Los sistemas democraticos
que presentan niveles bajos de fragmentacion y polarizacién, donde
los partidos funcionan con listas cerradas, son probablemente los
mas proclives a ofrecer bienes ptiblicos. Este tipo de democracia
facilitard la realizacién de una reforma fiscal.

Para llevar adelante la reforma fiscal, ademads, de la aceptacién
de dicha reforma por parte de los lideres politicos, es preciso que
estos dltimos dispongan de margen de maniobra para realizarla. La
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capacidad politica de un gobierno para realizar reformas puede
aumentar por tres factores fundamentales: la crisis econdmica, la
amplitud del mandato y el consenso existente entre los politicos y
la sociedad.

La crisis econémica puede desacreditar las ideas y los lideres
del partido en el gobierno y hacer que otro partido consiga una
amplia victoria electoral, lo cual proporcionaré a ese nuevo gobierno
la oportunidad de llevar a cabo las reformas necesarias. La crisis
econdémica también puede acelerar la aceptacion de un paradigma
diferente al vigente hasta entonces y facilitar la reforma. Adema4s,
una crisis econémica puede crear una sensacioén de urgencia, de que
es preciso resolver cuanto antes los problemas porque la inaccién
puede agravarlos. Esta situacion favorece la aceptacién ripida y sin
criticas de cualquier proyecto de reforma que pretenda solucionar la
crisis. Por ultimo, las situaciones de crisis econdémica que van
acompanadas de una gran movilizacién social crean una sensacién
de miedo, de que si se opta por la inaccidn, se puede perder mucho
mas que si se permite una reforma. En situaciones de crisis
econdmica, por tanto, los ciudadanos estdn dispuestos a dar un
margen de maniobra al gobierno para formular e iniciar reformas.

La amplitud del mandato también puede reforzar la capacidad
politica de un gobierno y depende del margen de la victoria
electoral. Los mandatos amplios, acompafiados de crisis econémicas
agudas, conllevan por lo general una desorganizacién temporal de la
oposicién y el descrédito de las politicas anteriores, al mismo tiempo
que permiten que equipos innovadores tomen las riendas de las
distintas politicas.

Sin embargo, es preciso sefialar que ni la crisis econdémica por si
sola, ni los mandatos amplios constituyen condiciones suficientes
para llevar a cabo reformas drésticas. Aunque los mandatos amplios
ayudan, los gobiernos minoritarios con un mandato inicial limitado
pueden llegar a ser, a la vez, capaces y eficientes si cuentan con
consenso, tanto entre los politicos como en la sociedad. Los
gobiernos pueden pensar que no existen opciones distintas a las
politicas del gobierno y la sociedad también puede opinar que dichas
politicas no tienen alternativa, que probablemente conducirdn a un
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futuro mejor, y que los costes y beneficios de tales politicas se
distribuyen equitativamente. En tales casos, el consenso y la
concertaciéon pueden abrir una "ventana de oportunidad" para
emprender politicas ambiciosas.

En los siguientes tres capitulos aplico este marco tedrico a la
evolucion de la politica tributaria en Espafia, intentando explicar la
ausencia de reforma fiscal durante el franquismo y su realizacién con
la llegada de la democracia. En el capitulo 5 examino el caso de la
reforma fiscal propuesta en Brasil con el cambio de régimen, y
explico las causas de su fracaso.



CAPITULO 2

LAS MODIFICACIONES FISCALES EN LA DIC-
TADURA (1940-1972)

Introduccion

Si el término reforma tributaria definido en el primer capitulo
exige un cambio en los principios de reparto de la carga tributaria,
en Espafia s6lo ha habido dos reformas tributarias: la de Alejandro
Mon en 1845 y la que se inicia en 1977 con Francisco Fernandez
Ordoiiez.

Como casi todo lo demas, la transicion hacia la modernidad de
la Hacienda se hizo en Espafia muy lentamente. Hasta 1845 el
sistema fiscal espafiol era un mosaico desordenado y asistematico
que violaba todos los principios' enunciados por los hacendistas.

' Entre los hacendistas un sistema tributario moderno estd

caracterizado por una seric de elementos normativos y descriptivos:
equidad, principio con arreglo al cual la carga fiscal se distribuye entre los
contribuyentes en proporcion a su capacidad de pago; legalidad, segtn el
cual sélo hay obligacién de pagar aquellos impuestos aprobados por el
Parlamento; generalidad, que es el correlato fiscal de la igualdad ante la
ley, principio por el cual todos deben pagar, sin exenciones personales, ni
territoriales, y las unicas diferencias vienen determinadas por el principio
de equidad; suficiencia, es decir, los ingresos del Estado deben ser
suficientes para cubrir los gastos, por lo tanto, no debe existir déficit;
simplicidad, segtn el cual los impuestos deben ser pocos y evitar la doble
imposicion, es decir, sobre cada base impositiva solamente debe recaer un
impuesto; neutralidad, que expresa la exigencia de que el sistema tributario
no distorsione el sistema de precios relativos; y flexibilidad, por el cual el
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No s6lo estaban casi exentas las clases privilegiadas, sino que la
Iglesia y la nobleza a menudo tenian prerrogativas cuasi-fiscales, es
decir, recaudaban en nombre propio rentas que se parecian mucho a
los impuestos. Ademas, los impuestos eran una superposiciéon de
figuras incompletas y cambiantes, con nombres a menudo pinto-
rescos, con la anomalia aiiadida de que el Estado se llevaba una parte
del impuesto que recaudaba la Iglesia. Como consecuencia de la
ausencia de equidad, generalidad, legalidad y simplicidad, no habia
tampoco ni suficiencia ni flexibilidad. En este sentido, la Reforma de
Alejandro Mon de 1845 marcé un hito en la modernizacién de la
Hacienda Espafiola. El cuadro impositivo qued6 simplificado y
racionalizado, con una clara divisién entre impuestos directos e
indirectos. El mayor de sus problemas fue posiblemente el de la
suficiencia, y el déficit del sistema antiguo continué en el nuevo
sistema tributario.

Durante el franquismo los impuestos experimentaron frecuentes
retoques, pero hasta la llegada de la democracia no se realizé una
auténtica reforma fiscal. Esta ausencia de reforma plantea una serie
de cuestiones fundamentales: ;por qué no se realizé una reforma
fiscal durante el régimen franquista?, ;qué es lo que impidié que
salieran adelante los proyectos de reforma tributaria?, ;fueron
factores econémicos, politicos? ;qué papel jugaron los distintos
interpretes de la demanda y oferta tributaria en la ausencia de
reforma fiscal, y concretamente los lideres politicos?. Estas son
algunas de las cuestiones que abordan los dos capitulos siguientes.
El objetivo fundamental es intentar explicar por qué no se logrd
hacer una reforma fiscal durante la dictadura, para de esa forma
determinar qué fue lo que cambi6 con la llegada de la democracia
para que la reforma fiscal fuese posible.

Existe una amplia literatura que sefiala que la independencia
de los regimenes autoritarios de los grupos de presion junto a su
menor dependencia del apoyo popular proporciona a estos regime-
nes una mayor capacidad que las democracias para llevar a cabo

volumen total recaudado debe guardar proporcién con la renta nacional,
creciendo cuando ésta crece y disminuyendo cuando ésta disminuye.
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politicas impopulares. En ese sentido, Haggard (1990,262) sefala
que “las instituciones pueden superar los dilemas de la accién
colectiva evitando que los grupos busquen su propio interés por
medio de sanciones; los problemas de accién colectiva pueden ser
resueltos por imposicion. La estructura politica de los regimenes
autoritarios proporciona a los lideres politicos mayor autonomia
de los presiones distributivas, y de esta manera, aumenta la
capacidad del Gobierno de imponer politicas que impliquen costos
a corto plazo®. Desde esta perspectiva, la reforma fiscal seria mas
facil de realizar en un régimen autoritario porque en la medida en
que el Estado domina la sociedad civil, limitando sus derechos y
libertades, los gobiernos tienen una mayor capacidad para llevar a
cabo sus decisiones. Sin embargo, aunque este argumento resuelva
la cuestién de qué tipo de régimen es mds capaz de implementar
una politica impositiva determinada, queda por explicar por qué
los lideres politicos decidirdn cambiar o no un sistema tributario.

Partimos de la suposicién de que los lideres politicos son actores
racionales que desean lograr dos objetivos: mantenerse en el poder y
allegar recursos. Las distintas politicas tributarias posibles tienen una
mayor o menor utilidad para los politicos en la medida en que cada
una de ellas les permita lograr dichos objetivos. Por lo tanto, los
lideres politicos decidirdn seguir aquella politica tributaria que les
sea mds util para seguir en el poder y conseguir recursos. Esta
decisién dependerd de la distribucidon de preferencias del electo-
rado y se verd favorecida u obstaculizada por la estructura institu-
cional en la que se desenvuelven los lideres politicos. En el caso del
régimen franquista, los lideres politicos prefieren mantener un
sistema impositivo regresivo porque dicho sistema es util para
conceder beneficios a grupos especificos que apoyan al régimen, y
de esa manera poder permanecer en el poder. En cuanto al
objetivo de recaudar ingresos, pueden lograrlo a través del
aumento de los impuestos indirectos, sin necesidad de introducir
impuestos directos. Por tanto, los lideres politicos consiguen lo
que quieren a través del sistema tributario vigente y no tienen un
incentivo para realizar una reforma fiscal.
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El capitulo estd dividido en cinco apartados. El primero
presenta las distintas aportaciones tedricas que intentan explicar el
mantenimiento de un sistema tributario regresivo. El segundo
apartado examina las caracteristicas institucionales del Régimen
franquista para tratar de determinar en qué medida dichas carac-
teristicas afectan a la politica tributaria en general y a la reforma
fiscal concretamente. Los apartados 3 y 4 recogen todas las
modificaciones fiscales realizadas desde 1940 hasta la llegada al
Ministerio de Hacienda de Alberto Monreal (1973). La ultima
seccién recoge las conclusiones.

2.1 La politica tributaria del Régimen Franquista

Como veremos a lo largo de este capitulo durante el franquismo
no se realiza una reforma fiscal, sino que el sistema impositivo sufre
una serie de modificaciones con el dnico fin de recaudar mayores
ingresos, siempre por medio de un aumento de los impuestos
indirectos. El resultado de dicha politica tributaria serd un sistema
impositivo regresivo en el que los grupos sociales mds desfavo-
recidos soportan la mayor parte de la carga fiscal. ;Como se puede
explicar el mantenimiento continuado de este sistema impositivo
regresivo durante el régimen franquista?. Puede haber dos tipos de
explicaciones: una econdmica y otra politica.

Una posible explicacién del mantenimiento de un sistema
tributario regresivo en el franquismo puede ser que dicho sistema
impositivo formarfa parte de una teorfa econdémica determinada.
Desde esta perspectiva, el sistema tributario regresivo no necesi-
taria una reforma porque dicho sistema seria el adecuado para
lograr el desarrollo econdémico. El reducido tamafio del sector
publico y la ligera carga fiscal serian el resultado de una politica de
desarrollo econémico apoyado en la inversion del sector privado. La
légica de esta estrategia de desarrollo se podria resumir de la
siguiente manera: 1) El interés de la nacién se sirve de la mejor
manera impulsando el crecimiento econémico rdpido, incremen-
tando de esta manera la riqueza nacional. 2) La mejor manera para
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fomentar el desarrollo econémico es incentivar la inversion del
sector privado®. 3) La forma de maximizar la inversién del sector
privado es dejando tanto dinero como sea posible a dicho sector. 4)
Esto, a su vez, implica que dicho sector debe soportar una carga
fiscal ligera. 5) La inversion del sector privado también se puede
maximizar manteniendo una moneda estable y por medio de
politicas fiscales que no tomen recursos del mercado de capitales
privado. Luego, para este paradigma el recurso a la deuda publica
para financiar los gastos no es aceptable. 6) Como consecuencia, a
corto plazo, el sector publico seguird siendo pequefio y los gasto
publicos continuardn siendo bajos. 7) Sin embargo, a largo plazo, el
crecimiento de la economia hard que aumente la base imponible, lo
cual incrementard los recursos del Estado. 8) Este incremento de los
ingresos hara posible a su vez un aumento sustancial de los gastos
publicos y la provision de servicios esenciales.

Es preciso matizar que pasado cierto punto, los bajos niveles de
gasto publico pueden volverse incompatibles con los esfuerzos para
expandir la economia. Incluso los neoliberales mds ortodoxos
reconocen la importancia del papel del Estado en la provisién de una
adecuada infraestructura para el desarrollo econémico. Por lo tanto,
un plan de desarrollo basado en la inversién privada puede requerir
un aumento de los gastos publicos en infraestructuras, lo cual, a su
vez, hace necesario un incremento de los recursos del Estado. Esta
preocupacion por una expansion de las infraestructuras fue la causa
de las modificaciones fiscales de 1957 y 1964. En este sentido, los
nuevos Ministros del Opus Dei aseguraron un aumento de los
impuestos, como primera fase de su estrategia de desarrollo, que
hizo posible una considerable expansion de la inversién publica.

La explicacion politica supone que la politica tributaria seguida
en el franquismo fue adoptada por su utilidad para los lideres
politicos. “Era un sistema fécil de recaudar, con unos costos de

2 Es preciso sefialar que la afirmacién de que cuanto menos presién
fiscal, mds inversién forma parte de una teoria econdmica especifica, pero
hay otros modelos que lo consideran falso. La inversién depende de una
gestion macroecondmica, de una politica fiscal y de un clima politico
estables. Esas tres variables son las que mas afectan a la inversion.
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recaudacién pequefios, sin ninguna resistencia social, con una alta
ilusién financiera, que daba un ingreso seguro, con crecimientos
moderados y que por tanto permitia la acumulacién de capital. Era
un sistema perfecto excepto por el factor de que no daba una muy
alta elasticidad recaudatoria, no permitia aumentos de recaudacién
muy significativos™. Ademds, esa estructura fiscal les permitia
premiar a los grupos que tradicionalmente apoyaban al Régimen. El
sistema impositivo franquista “beneficié a las grandes fortunas
que se hicieron en el franquismo, porque no contribuian a la
fiscalidad. Una reforma fiscal que pretendiera establecer como eje
del sistema tributario un impuesto progresivo de la renta hubiera
perjudicado a las clases més privilegiadas econémicamente™*. Asi
mismo, varios estudiosos de la politica espafnola afirman que "el
apoyo de las clases medias y profesionales se compré con bajos
impuestos"”. Desde esta perspectiva, el mantenimiento de un sistema
impositivo regresivo era parte de una estrategia designada conscien-
temente para sostener el régimen franquista y de ese modo continuar
en el poder. El segundo de los objetivos perseguidos por los lideres
politicos, esto es, conseguir ingresos, se consiguié gracias a las
modificaciones realizadas en la estructura impositiva, sobre todo del
lado de los impuestos indirectos, realizadas a lo largo de los afios. En
este contexto, una politica tributaria diferente, que cambiara la
distribucién de la carga fiscal no tenia utilidad para los lideres
franquistas y por lo tanto, rechazaban la reforma fiscal.

Esta actitud de los lideres politicos hacia la politica tributaria
vigente y hacia la reforma fiscal fue, ademads, reforzada por ciertas
caracteristicas del Régimen de Franco: la concentracién del poder en

3 Entrevista realizada por la autora el 14 de octubre de 1996 a
Domingo Carbajo.

* Entrevista realizada el 1 de octubre de 1996 con Enrique Fuentes
Quintana.

3 Richardson, H, y Fernandéz, F. "Regional Development in Spain:
trends, policies and planning" (manuscrito no publicado). Richardson
encabez6 una mision de la OCDE a Espaiia y fue miembro de la Comisién
Planificadora de los Planes de Desarrollo.



Modificaciones fiscales... / 65

manos de Franco y el reclutamiento ministerial. Veamos con mads
detenimiento estas caracteristicas del régimen franquista.

2.2 Caracteristicas institucionales del régimen franquista

Los regimenes autoritarios no permiten elecciones totalmente
competitivas y utilizan la intimidacién, la manipulaciéon y la
cooptacién para restringir la actividad de los grupos de interés
independientes y de la oposicion. Sin embargo, si toleran limitadas
formas de oposicién politica® contestacién al régimen’. Para
sobrevivir, los regimenes autoritarios tienen que acomodar sus
intereses a los de sus grupos de apoyo; tienen que responder ante
algunos grupos aunque estos sean los militares u otros sectores
dentro de la élite estatal®.

Como medio de mantener el apoyo de la mayoria de los grupos
que formaban la alianza que gané la guerra civil, Franco reclutaba
los ministros de las distintas familias que estaban representadas en la
coalicién nacional. No sélo se aseguraba que cada faccién importan-
te estuviese representada en el Consejo, sino que ademds en la

® Para ver en detalle las distintas formas de oposicién a un régimen
ver el libro de Dahl (1966) y el capitulo de Linz (1973) en el libro
Regimes and Oppositions.

" Linz (1973) distingue entre semioposicién, oposicién alegal y
oposicién ilegal. Los semi-oponentes son aquellos grupos que no son
dominantes o no estdn representados en el grupo en el gobierno, pero
estan dispuestos a participar en el poder sin cuestionar los fundamentos
basicos del Régimen. La oposicion alegal se refiere a aquellos oponentes
cuyas actividades, sin ser estrictamente ilegales, no tienen una sancién
legal y van en contra de las leyes o la Constitucién de un régimen. La
oposicion ilegal estd formada por aquellos grupos que estdn fuera de la
ley.

8 Linz, J. 1975. "Totalitarian and authoritarian regimes", en Gereinstein,
F, Polsby, N. Handbook of Political Science. vol.3 Addison-Wesley.
Reading.
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préctica, el control de ciertos departamentos se hizo hereditario’. De
esta manera, cada una de las familias poseia un control casi
exclusivo sobre las actividades que mds afectaban a sus intereses
(asuntos sociales a la Falange, econdmicos al Opus Dei, militares a
los oficiales, relaciones Iglesia-Estado a los carlistas, etc). El
objetivo fundamental que perseguia Franco al conceder una control
hereditario casi exclusivo sobre los distintos departamentos era
ofrecer a cada grupo un incentivo para continuar apoyando y
colaborando con el Régimen.

Otro objetivo secundario de esta estrategia era lograr que
ninguna faccidn se hiciera mas poderosa que las demdas. Mientras el
control del gobierno estuviera dividido entre las distintas familias
que apoyaban al régimen, ninguna podria llegar a dominar a las
demds y convertirse en un rival para Franco. Por lo tanto, la
incuestionable posicién que ocupd Franco pudo lograrse mantenien-
do las distintas partes del régimen en conflicto entre si (Gunther,
1980,34).

El objetivo basico que pretendia Franco al reestructurar el Estado
y la sociedad espaiiola era intentar suprimir el conflicto politico.
Todas las organizaciones concebidas para la expresion del conflicto
social y politico (los partidos politicos y los sindicatos) fueron
declarados ilegales. Los sindicatos horizontales fueron sustituidos
por una organizacién vertical cuya intencién era eliminar la
expresion del conflicto de clase. La autoridad udltima recafa en un
unico individuo, Franco: una autoridad que no emanaba desde abajo
como en los sistemas basados en la responsabilidad electoral y el
sufragio universal. En el Régimen franquista no se cred un aparato
de partido poderoso, y no se permitié la emergencia de rivales

° El Ministro de Justicia era casi siempre un carlista tradicional; los
departamentos militares estaban casi siempre controlados por militares de
carrera; los Ministerios de Exteriores y Educacién estaban normalmente
encabezados por catdlicos; los ministerios econémicos (Hacienda, Industria
y Comercio) y la Subsecretaria de Planificacion estuvieron dominados,
después de 1957, por los miembros del Opus Dei y los ministerios sociales
(Trabajo, Movimiento y Sindicatos, y al principio el de Vivienda) por los
falangistas.
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poderosos o carisméticos entre la élite gobernante. En una palabra, el
Régimen franquista fue designado para concentrar la autoridad en
manos de una sola persona y para evitar la aparicién de grupos
organizados que pudieran emplear poder coercitivo de cualquier
clase.

Sin embargo, Gunther sefiala que esta ilimitada autoridad de
Franco se usaba en raras ocasiones en los procesos de decisién
econdémica. Dada su falta de interés y de preparaciéon en la mayoria
de las politicas, Franco no intentaba sistemdticamente dirigir las
politicas sociales o econdmicas; al contrario, limitaba su participa-
cién activa a cuatro areas especificas: 1) el orden publico, 2) las
relaciones entre el Estado y la Iglesia, 3) el Ejército, y 4) la sucesion
(que inclufa la posible formacién de partidos politicos). Cuando
participaba activamente en una disputa especifica sobre alguna
politica, su objetivo fundamental era preservar y mantener el
Régimen. Por lo tanto, la mayoria de las politicas econémicas (que
estaban dentro de la "zona de indiferencia") se establecian en un
relativo vacio de poder.

La jerarquia ministerial era una de las fuentes de autoridad y, en
consecuencia, la autoridad para tomar decisiones econdémicas y
sociales estaba distribuida de acuerdo con la ley administrativa
espaiiola. La distribucion legal de la autoridad, basada fundamental-
mente en la jerarquia departamental, significaba que la jurisdiccién
de cada uno estaba claramente delimitada. Cada ministro gozaba de
absoluta autoridad para establecer aquellas politicas que entraban
dentro de la jurisdiccién de su departamento y las prioridades de
cada politica se determinaban por criterios departamentales internos.
Como resultado de este tipo de autoridad, los ministros eran los
Unicos responsables de las politicas adoptadas por sus departa-
mentos. El Consejo de Ministros, por tanto, no se sentia responsable
de cada una de las partes de la politica de gasto, ni trataba de
coordinar las prioridades interdepartamentales. Esta funcién coordi-
nadora recafa en el Ministro de Hacienda, que era el tinico que tenfa
jurisdiccién para cada una de las partes separadas, ya que se
encargaba de determinar el presupuesto final. Esto convertia al
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Ministerio de Hacienda en un "Superministerio”'® con un poder
superior al de los demds, y al titular de dicha cartera en un actor
relevante en la toma de decisiones politicas.

Con la llegada de los Planes de Desarrollo otro actor pasé a
compartir este papel coordinador con el Ministro de Hacienda:
Laureano Lopéz Rodd, primero como Comisario del Plan de
Desarrollo y luego como Ministro. Esto fue posible porque el
mencionado politico tenia una estrecha relaciéon con una persona
muy cercana a Franco, Luis Carrero Blanco. Sin embargo, no hay
que olvidar que estos dos lideres politicos, a pesar de su relevancia
estaban subordinados a la autoridad de Franco y era éste en ultima
instancia el encargado de tomar la decisidn final sobre cualquier
politica. Como sefiala un destacado miembro del Ministerio de
Hacienda en la época franquista “si el proyecto de ley le parecia
bien a Fanco, éste iba adelante y sino no. Lo que llegaba a la
Cortes normalmente era aprobado porque era objeto de un pacto
anterior con el “tinico elector”, que era quien importaba™''.

Esta extrema concentracion de la autoridad para tomar
decisiones explica, en parte, por qué en el Régimen franquista el
criterio personalista era tan importante para determinar las priori-
dades politicas. Dado el pequefio nimero de actores que tomaban
parte en el proceso de decision y, entre ellos, el papel preponderante
que tenian el Ministro de Hacienda y el Ministro de los Planes de
Desarrollo, no es sorprendente que las preferencias politicas perso-
nales de estos dos individuos tuviesen una mayor influencia en el
disefio de las politicas. Ademds, en el Régimen franquista las
negociaciones bilaterales entre estos dos actores, por un lado, y los
demas ministros, por otro, reforzaban el cardcter personalista de este
proceso.

Estas dindmicas personales existen en todos los paises, pero en el
Régimen franquista adquirfan una importancia desproporcionada
debido a la ausencia de demandas agregadas que presionasen a los

19" Asi 1o reconocia un ex- Ministro de Hacienda del franquismo en
una entrevista realizada por la autora el 10 de marzo de 1997.

"' Entrevista realizada a Enrique Fuentes Quintana el 1 de octubre de
1996.
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dos ministros més relevantes. En el régimen autoritario de Franco,
no existia ninguna organizacién ni institucion que ejerciera la
funcién de agregacién de intereses. El Movimiento y el sindicato
vertical intentaron varias veces forzar sus demandas, pero en el
dltimo periodo, donde los puestos decisores clave estaban ocupados
por los tecndcratas, sus demandas fueron sistemdticamente igno-
radas. Franco tampoco realizaba esa funcién y el Consejo de
Ministros no intentaba establecer prioridades politicas o asumir
responsabilidad por la direccién de las politicas publicas. Final-
mente, los ciudadanos carecian de cualquier mecanismo institucional
para articular sus demandas. Unicamente, las periddicas explosiones
de manifestaciones de protesta'” ejercieron una influencia eficaz en
las decisiones gubernamentales. Sin embargo, estas movilizaciones
populares eran limitadas e irregulares, y las respuestas que provo-
caban en las distintas politicas ptblicas no duraban mucho (Gunther,
1996,19).

Por el contrario, en los sistemas democraticos una de las maneras
en que se produce la agregacién de intereses es a través de la
competicién electoral. Las elecciones implican la formacién de
coaliciones, bien antes de las elecciones como en EE.UU o bien
después de las elecciones como en los sistemas parlamentarios
multipartidistas, siendo la formacién de coaliciones por propia
naturaleza un proceso de agregacion de intereses. Al formular sus
ofertas electorales, y competir por el apoyo electoral o parlamen-
tario, los politicos unen los intereses de una gran variedad de grupos
sociales. Estos incentivos estaban ausentes en el Régimen franquista.
Los ministros no eran responsables ante un electorado con intereses
dispares y objetivos conflictivos, sino ante un tnico individuo al que
no le importaban la mayoria de las politicas econémicas la mayor
parte del tiempo.

El carécter personalista de la politica no impidi6, sin embargo,
que se produjeran importantes cambios en las distintas politicas
durante la dictadura. Por ejemplo entre 1953 y 1973 el porcentaje del

2 Por ejemplo: los disturbios laborales de finales de los 50 y
comienzos de los 60, y las movilizaciones estudiantiles de finales de los
60.
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presupuesto total dedicado a la educacién aument6 mds del doble (de
8,2% a 17,7%), mientras que la cantidad dedicada a defensa
disminuyé més de la mitad de su nivel anterior (de 30,4% del
presupuesto a 13,2%) (Gunther,1980,50). Todavia mds importante
fue el cambio de estrategia en el campo econémico entre 1957 y
1959, abandonando la autarquia y adoptando una estrategia
econdmica distinta con una mayor liberalizacién y apertura al
exterior. Las causas determinantes de las transformaciones
econdmicas de finales de los 50 y principios de los 60 fue la
gravedad de la situacién econdémica provocada por el mantenimiento
de la politica econdémica autirquico-defensiva y las presiones de
sectores externos e internos de influencia econdémica ante la nueva
situacioén creada tras los Tratados constitutivos de las Comunidades
Europeas .

Los lideres politicos cambiaron la politica econémica porque
la gravedad de la situacién podia poner en peligro la continuidad
del Régimen. Los lideres politicos elaboran una politica econd-
mica con el fin de asegurar apoyo popular entre los distintos
grupos sociales para ellos mismos y para el régimen y asi tener un
respaldo suficiente para continuar en el poder'*. Luego, intentaran
llevar a cabo politicas econémicas que mejoren el bienestar de la
mayoria del electorado. Una dictadura depende menos del apoyo
popular que una democracia, pero también se ve afectada por la
marcha de la economia. Huntington (1991) sefiala que en los
regimenes autoritarios la legitimidad de los gobernantes (basada
en sus acciones) se solapa con la legitimidad de los procedi-
mientos (basada en las reglas de juego). Cuando el primero fracasa
también lo hace el segundo y esta situacién puede afectar al propio

5 El papel jugado por el factor internacional se analiza en el
apartado 2.4.

'4 Esta perspectiva enfatiza que las politicas deben lograr el apoyo de
amplias coaliciones de grupos econdmicos, porque en Ultima instancia
los lideres politicos dependen de sus votos. Peter Gourevitch (1984,1986)
utiliza esta aproximacion tedrica para explicar la adopcién de politicas
econémicas.
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régimen"’. Asi cuando la politica econémica autdrquica llevada a
cabo por los lideres politicos fue incapaz de generar crecimiento
econémico y mejorar el nivel de vida de los ciudadanos, el
descontento de la poblacién con la actuacién de los gobernantes
podia extenderse al propio Régimen y poner en peligro su
estabilidad. Este temor hizo que Franco y los demds lideres
politicos optasen por una estrategia econdmica distinta.

Mientras las iniciativas politicas de los ministros permaneciesen
en la zona de indiferencia de Franco, éstos gozaban de una
considerable autonomia en la elaboracion de las politicas publicas, y
si un ministro conseguia relacionar una de sus propuestas de reforma
a una de las 4dreas reservadas al Jefe de Estado, incluso podia lograr
el apoyo activo de Franco para dicha reforma. En este sentido,
Franco aprobé la nueva estrategia de desarrollo econémico propues-
ta por los tecndcratas, precisamente, para preservar el Régimen.
Los ministros econdémicos le convencieron de que el cambio de
politica era la unica alternativa posible ante la bancarrota, la cual
hubiera tenido consecuencias negativas para la estabilidad del
Régimen (Payne,1987,467-71). Asi en palabras de un alto
funcionario de Hacienda “Franco aceptd los consejos sobre el
nuevo rumbo de la politica econdémica porque el modelo anterior
habfa fracasado. La situacién de la economia espafiola era
insostenible, era necesario un cambio”'®.

El fracaso de la politica econdémica autirquica facilit6, asi
mismo, la aceptaciéon de un nuevo modelo de crecimiento
econdmico. Este modelo suponia la aceptacién de las teorias de
Keynes pero con ciertas limitaciones, se aceptaba algin tipo de
incremento de la demanda, por el lado del gasto publico, como
base para el desarrollo econémico. Como sefaldbamos en el
marco teérico los fracasos en una politica determinada juegan un
papel relevante en el paso de un paradigma a otro porque el viejo
modelo es incapaz de responder a nuevas interrogantes. Al igual

> En las democracias, estos dos tipos de legitimidad estdn més
diferenciados y, por lo tanto, es posible cambiar el gobierno sin poner en
peligro el régimen politico.

' Entrevista realizada por la autora el 1 de octubre de 1996.
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que en los paradigmas cientificos, la teoria que guia una politica
puede ser amenazada por la aparicién de lagunas o temas que no
pueden ser explicados en los términos de ese modelo. Ademads, en
otros paises ya se habia demostrado la bondad de este modelo
econémico.

El establecimiento de una estrategia econémica distinta se vio
también facilitado por el cambio ideoldgico y demografico que se
produjo en los mds altos niveles de la Administracién estatal. A
partir de 1957 una nueva cohorte pasé a ocupar los puestos de la
elite. Muchos de estos nuevos ministros eran tecndcratas que tenfan
muchas cosas en comtn: su preparacién académica y profesional, las
vinculaciones con instituciones financieras, y su pertenencia a una
organizacioén religiosa con objetivos politicos. Por lo tanto, no es
sorprendente encontrar que las prioridades de las politicas que
disefiaban reflejaran valores muy distintos a los de sus predecesores
muchos de los cuales procedian del Ejército o de la Falange.

Una consecuencia directa de la adopcion de la nueva teoria
econdmica basada en la liberalizacién y en la apertura al exterior
fue que las actividades del gobierno, que segiin dicho modelo,
contribuian mds directamente al crecimiento econémico (como la
educacién y la construccién de infraestructuras) recibieron la
méxima prioridad. Para lograr la financiacién de esos programas se
redujeron los recursos dedicados a Defensa y a otros ministerios. En
definitiva, el Estado franquista sigui6 teniendo un reducido
tamafio e interveniendo en la vida econémica, pero se abandona-
ron las pretensiones de autosuficiencia y la economia espafiola se
integré en los mercados internacionales.

Cuando una de las dreas politicas reservadas se veia
negativamente afectada por una propuesta de reforma, Franco y su
circulo de colaboradores mds cercano intervenia directamente y
paralizaba o incluso invertia la direccién de dicha reforma. Ejemplos
de esta rara pero decisiva intervencion pueden ser la reasignacién de
los recursos para educacioén del sector puiblico al religioso en 1973,
la aprobacién de la Ley de Defensa Nacional de 1971 y el mas
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importante de todo el sector publico, el de la obstaculizacién a la
reforma fiscal de 1973".

En dltima instancia, el obstidculo fundamental para las reformas
en las distintas politicas era el propio caricter autoritario del
Régimen, especialmente la falta de sufragio universal y la supresion
del conflicto politico institucionalizado. Key (1949) es uno de los
autores que ha analizado el impacto de la ausencia de conflicto
entre partidos competitivos sobre el proceso politico y la distribucién
de la renta: "A largo plazo los que no tienen recursos pierden en una
politica desorganizada. No disponen de ninglin mecanismo para
actuar y sus deseos se expresan por medio de rebeliones...El
conflicto entre los que tienen recursos y los que carecen de ellos ha
sido sesgada por la exclusidén de un significativo sector de estos
ultimos...de la participacion efectiva en la politica”" (Key,1949,307).
Los procesos de elaboracion y decision de las politicas publicas en la
Espaia franquista corroboran la afirmacién de Key. Como veremos
a lo largo de este capitulo y del siguiente, los que favorecian las
reformas eran incapaces de organizar el apoyo publico necesario
para sus propuestas, y los ministros individuales que se habian
convencido de la necesidad de cambios sustanciales en las politicas
no contaron con el apoyo de sus colegas de gabinete. Por afiadidura,
la articulacién de demandas por parte de la poblacién de mayores y
mejores servicios publicos o de un sistema tributario méas igualitario,
era ahogada por la naturaleza autoritaria del Régimen y por la eficaz
supresién de partidos politicos representativos y sindicatos, los
cuales podian haber defendido los intereses de los sectores sociales
mds desfavorecidos.

El obsticulo que representaba el cardcter autoritario del
régimen para la reforma fiscal era ademds reforzado por las
vinculaciones personales de los ministros. Los funcionarios
gubernamentales tenian vinculaciones con los intereses empresa-
riales y bancarios. De los cinco Ministros de Hacienda que ocuparon
ese puesto entre 1957 y 1975, cuatro contaban con una significativa
experiencia en empresas privadas o en entidades financieras. En la

' Este tema es analizado en detalle en el capitulo 3.
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medida en que estos individuos eran actores racionales en la
bisqueda de su propio interés, se podria afirmar que los lazos de ese
tipo podrian conducir a un ministro a oponerse a politicas que
perjudicasen sus propios intereses personales en el mundo
empresarial o los de sus amigos y antiguos colaboradores en el
sector privado. Todo esto harfa que militasen contra una reforma
fiscal que incrementase la carga de los estratos sociales elevados y
limitase las deducciones y exenciones utilizadas fundamentalmente
por los ricos. Por lo tanto, al tolerar un sistema de interacciones que
premiaba a los ministros que mantuvieran buenas relaciones
personales con empresas privadas, la elite franquista obstaculizaba
indirectamente ciertos cambios en las politicas publicas.

Las caracteristicas de un régimen politico tienen, por tanto, unas
claras implicaciones para la distribucion de recursos entre las clases
sociales. El régimen autoritario permitié la existencia de un
pluralismo limitado ya que aceptaba la articulacion de las demandas
de ciertos individuos que representaban a determinados sectores de
la sociedad espafiola. Sin embargo, las familias politicas que
dominaron el gobierno durante cuatro décadas compartian una
mentalidad bésica caracterizada por el "nacional-catolicismo" y el
autoritarismo, por un rechazo explicito al socialismo y a las
reivindicaciones nacionalistas, y por un conservadurismo y una
inclinacién a defender los intereses de la clase alta. La articulacién
de intereses estaba restringida a aquellos grupos sociales que
apoyaban (o habian apoyado) el bando nacional en la Guerra Civil,
especialmente la Iglesia y los grupos empresariales y bancarios.
Estos grupo sociales podian articular sus demandas ya que, o bien
disponian de contactos con los decisores de las politicas, o bien
estaban vinculados a ellos a través de su pertenencia a la misma
familia politica. Los intereses de la clase trabajadora estaban
deliberadamente excluidos de este proceso. Se suponia que los
trabajadores estaban representados por los sindicatos del Régimen.
Sin embargo, en los afos 70 estos sindicatos ya estaban
considerados como ilegitimos y disfuncionales por muchos de los
tecndcratas "apoliticos” que habian ido gradualmente dominando la
administracion estatal y que ignoraban esas aspiraciones. Luego, la
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articulacién de intereses estaba reducida a una serie de demandas
particularistas y determinadas, excluia la participaciéon de la clase
trabajadora y sobrerrepresentaba los intereses de una elite econdmica
cada vez mas variada. Por tltimo, la funcién de la agregacién de
intereses se llevaba a cabo en el curso de una serie de negociaciones
privadas bilaterales entre un pequefio nimero de individuos que
formaban parte de la estructura del propio Estado. Esto significa que
los ciudadanos no tomaban parte en dicho proceso, excepto en las
raras ocasiones en las que el descontento popular culminaba en una
movilizacién de protesta.

En resumen, el proceso de decision econdémica de la
administracién estatal del Régimen franquista y su estructura
institucional favorecia implicitamente la adopcién de politicas
conservadoras en el drea del gasto publico y de los ingresos fiscales,
las cuales premiaban los intereses de las clases altas. Concreta-
mente, “el sistema impositivo franquista beneficié a las grandes
fortunas que se hicieron en el franquismo que no tuvieron
aportacién ninguna a la fiscalidad”'®. Asimismo, la participacién
ocasional de Franco y de sus colaboradores mds cercanos imponia
explicitamente obstdculos a la adopcién de politicas que se desviasen
de la mentalidad conservadora del Régimen.

El resto del capitulo persigue dos objetivos. En primer lugar,
demostrar que no se realizé una reforma fiscal durante la dictadura y
que la estructura impositiva sélo sufrié pequefias modificaciones. En
segundo lugar, probar que la reforma fiscal no se llevd a cabo
durante la dictadura por motivos politicos, no econdémicos. El
régimen franquista no tenia incentivos para elaborar politicas que
apelasen a la mayoria de la poblacién y utilizaba el sistema
tributario para beneficiar a grupos especificos y obtener su apoyo
al Régimen. Una reforma tributaria que perjudicase los intereses de
aquellos que apoyaban el régimen autoritario, pondria en peligro la
estabilidad de dicho régimen y la permanencia en el poder de los
lideres politicos. Ademads, éstos podian conseguir recursos para los

'8 Entrevista realizada a Enrique Fuentes Quintana el 1 de octubre de
1996.
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gastos aumentando los impuestos indirectos, sin necesidad de
cambiar el sistema impositivo. En ese sentido, para los lideres
politicos la reforma fiscal no tenfa ninguna utilidad.

La relevancia concedida al papel de los lideres politicos requiere,
por otro lado, examinar el papel jugado por los burdcratas, los
ciudadanos y los organismos internacionales que son los otros
actores que intervienen en el mercado politico en el que se
desenvuelve la reforma fiscal, y probar que éstos ya apoyaban la
reforma antes de que llegase la democracia y que, por tanto, no
puede atribuirséles el fracaso de la reforma tributaria durante la
dictadura. Asimismo, la explicacion politica requiere analizar el
contexto econdmico en el que se llevaron a cabo las distintas
modificaciones fiscales para determinar el papel jugado por esta
variable en el proceso de reforma tributaria.

2.3 Los primeros afios del franquismo (1936-1957): las
modificaciones fiscales de José Larraz

En estos primeros afios Franco comienza la reestructuracién del
Estado y la sociedad espafiola, y las familias politicas en el poder
adoptaran una serie de politicas, incluida la politica impositiva, que
trataran de premiar a aquellos grupos sociales que les habian
brindado su apoyo durante la Guerra Civil. El contexto econémico
de autarquia total y el entorno internacional tampoco favoreceran la
reforma fiscal.

En el orden politico, Franco pasa a ser Jefe de Estado, Jefe de
Gobierno y Jefe del Movimiento. La Ley de 30 de enero de 1938
habia vinculado expresamente la jefatura del Gobierno a la jefatura
del Estado. También, desde abril de 1937, Franco era el jefe del
Movimiento. Una vez terminada la guerra, lejos de cesar en la
acumulacién de cargos y funciones, Franco se dispuso a asegurar la
concentracion en su persona de los resortes de mando. Hasta la Ley
de Administraciéon de 1939, las disposiciones en forma de ley
adoptadas por el Jefe de Estado necesitaban una previa deliberacién
del Gobierno, pero dicha ley otorgé al Caudillo la potestad
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legislativa a discrecién. Asimismo, los Estatutos modificados de
Falange Espaiiola Tradicionalista y de las JONS concedieron todas
las facultades a Franco. Por otra parte, la Ley de Sucesion atribuy6
de forma vitalicia a Franco la Jefatura del Estado. Asimismo, dicha
Ley articulaba el cuerpo de Leyes Fundamentales, creaba el Consejo
del Reino y el Consejo de la Corona, y regulaba el mecanismo de
sucesion que, en definitiva, dependia enteramente de Franco,
pudiendo incluso rectificar el nombre del sucesor designado, hasta el
ultimo dia de su existencia. De esta manera, Franco concentrd los
resortes del mando en su persona, inicidndose asi su politica de que
ninguna faccién del bloque dominante, ni tampoco ninguna categoria
social (Ejército, Falange o Iglesia) rompiese el equilibrio dominando
m4s que las otras.

Coincidiendo con la concentraciéon del mando en manos de
Franco se reorganizé enteramente el Gobierno. En estos primeros
afios tanto el Gobierno como los altos cargos estaban en manos de
militares, personal politico procedente de la minoritaria Falange de
la preguerra, asi como del personal que puede calificarse de
mondrquico compuesto, por lo general, de personas de mds edad,
que habian ocupado puestos durante la dictadura de Primo de Rivera.
Estos primeros afios produjeron un enorme optimismo en los que
crefan posible la revolucion nacional-sindicalista. Todos llevaban la
camisa azul, la simbiosis Franco-Falange parecia perfecta. Sin
embargo, a pesar de las manifestaciones revolucionarias, que
hablaban de reforma agraria, nacionalizacién de la Banca o de
desmontar el sistema capitalista, el hecho es que por estos afios los
terratenientes estuvieron mds tranquilos que nunca, la Banca
comenz6 su época de oro y el sistema capitalista se afianzé a pesar
de que pasase por distintas fases. En esos primeros afios de la
posguerra el sistema econémico que se establecié fue el del maximo
respeto a los intereses capitalistas. Si a ello se une la escasez, el
proteccionismo autrquico, y la represién del sindicalismo obrero'®,

' En 1940 se suprimieron y se ilegalizaron todos los sindicatos de
clase, pero no las asociaciones patronales y similares. Estos sindicatos
fueron sustituidos por una Organizacién Sindical vertical que reunia a
patronos y obreros bajo mandos de designacion oficial. En estos sindicatos
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se comprendera que la combinacién fue 6ptima para los empresarios
que tenian ante si un mercado continuamente insatisfecho.

La supervivencia del status quo capitalista quedaba, ademds,
asegurada por la presencia de Ministros con fuertes vinculaciones
econdmicas, precisamente al frente de los ministerios econdmicos:
José Larraz, Joaquin Benjumea y Francisco Gomez de Llano en
Hacienda, Demetrio Carceller en Industria, Rafael Cavestany en
Agricultura.... Un ejemplo de ello es el de Larraz, que cuando en los
dificiles afios del estraperlo le tocé ser Ministro de Hacienda (1939-
1940), inici6 una politica de proteccién del status quo bancario por el
que aseguraba el predominio oligopolistico en este importante
sector. Un examen de los Consejos de Administracion de la Banca y
de las principales empresas en 1936 y 1940 y otro de los altos cargos
de 1939, que ya lo habian sido en el periodo 1923-1930, muestra que
muchos de los lideres politicos del Gobierno y altos cargos de la
Administraciéon formaban parte de dichos Consejos (Tufién de
Lara,1985,569-573).

En definitiva, el grupo de poder que dominé en Espaiia tras la
guerra civil suponia una extensa alianza de diversas facciones de la
burguesia de toda clase a la que coyunturalmente se integraron
grandes capas de la pequefia burguesia, funcionarios, etc. Los
militares y el clero eran categorias especialmente privilegiadas por la
funcién que cumplian en el Régimen. Lo mismo ocurria con el
personal politico que entré a formar parte de los aparatos del Estado
y el que constituyé el armazén burocriatico del Movimiento. La
relevancia de los equipos de Falange en el aparato del Estado era
mds marcada a nivel intermedio. Los centros de decisién y los altos
centros operacionales estaban ocupados por el personal politico de la
derecha clésica, a veces con intervencion directa de miembros de la
oligarquia y por militares.

El grupo social que habia apoyado al bando nacionalista en la
guerra civil estaba formado por la gran burguesia agraria , con
evidentes imbricaciones en la burguesia financiera y de negocios. La

verticales, los patronos tenian una influencia decisiva, los funcionarios
eran asalariados de la Falange, y los afiliados de base eran toda la
poblacidn activa espafiola
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estrategia fundamental de este grupo, concebida desde los afios
1934-36, era reconquistar los aparatos del poder y la hegemonia. Sin
embargo, en lugar de formarse un gobierno integrado mayorita-
riamente por miembros de oligarquias tradicionales, el nuevo Estado
surgido del 18 de julio mostraba una serie de caracteristicas que
hacian que, sin poner en ninglin momento en peligro los intereses del
grupo que apoyaba al Régimen, en cambio mantuviera una cierta
independencia con respecto a la aristocracia financiera y las
oligarquias latifundistas. El componente mds importante de este
nuevo personal politico estaba integrado, como ya hemos
mencionado, por militares, cat6licos y falangistas.

La estrategia de Franco de equilibrar el poder entre unos
grupos y otros para asegurar su propio liderazgo se fue
desarrollando cada vez mas. En este juego puede integrarse la Ley de
Creacion de las Cortes Espafiolas de 17 de julio de 1942. Sin duda,
este organismo no era representativo, ni legislativo; era un simple
instrumento de colaboracién®. En este sentido, la Ley definia a las
Cortes como 6rgano superior de participacién del pueblo espafiol en
las tareas del Estado, cuya funcién era la preparacién y elaboracion
de las leyes, sin perjuicio de la sancion, que correspondia al Jefe del
Estado, conservando siempre éste la plena facultad de dictar por si
mismo normas de caricter general. La inmensa mayoria de
miembros de las Cortes lo eran por razén de su cargo” o0 nombrados
por el Jefe del Estado, o designados por los Sindicatos Nacionales.
La Mesa de las Cortes era nombrada por el Jefe del Estado, y las
Cortes se reunian cuando su Presidente las convocase.

El final de la guerra civil dio lugar a un cambio en el sistema
tributario: las modificaciones fiscales realizadas por Larraz. El
Ministro de Hacienda aprovechd la coyuntura para inscribir en sus
proyectos financieros y de reconstruccién econémica unas modifica-

2 A pesar de todas las caracteristicas mencionadas, no es posible
negar la importancia que las Cortes podian tener para dotar al Estado de
cierta regularidad y contribuir a disipar en el exterior la impresién de un
poder arbitrario.

Ministros, consejeros nacionales de Falange, alcaldes de 50
provincias, etc.
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ciones impositivas que ayudasen a dicha reconstruccién e
incrementasen la potencia recaudatoria del sistema. Los motivos
eran puramente econdmicos: hacfan falta mdas recursos para
reconstruir el pais después de la guerra. Sin embargo, el
incremento de los ingresos fiscales no podia implicar un cambio
en la distribucién de la carga fiscal que perjudicara a los grupos
que apoyaban al Régimen. Una reforma fiscal, de ese tipo, podia
producir tensiones en el Régimen y poner en peligro la
permanencia en el poder de los lideres politicos™. “En el
franquismo nadie se habia atrevido a tocar el sistema fiscal porque
se consideraba que era un elemento de defensa de las clases mas
favorecidas”?. Luego, la tnica alternativa era modificar algunos
aspectos de la estructura impositiva para aumentar los ingresos
fiscales, pero sin perjudicar a los grupos que apoyaban el
Régimen.

Por esta razén, las modificaciones impositivas llevadas a cabo
en 1940 no introdujeron transformaciones sustanciales en el sistema
tributario y si bien afectaron practicamente a todos los impuestos, se
limitaron casi exclusivamente a la ampliacion de las bases
impositivas y a la elevacién de los tipos. Por tanto, la reforma
tedricamente significd un alza notable de la presion fiscal. En la
préctica, esa elevacién fue mucho menor, ya que el desconocimiento
de las bases impositivas reales hizo imposible la efectiva aplicacién
de los nuevos tipos. En este sentido, hasta 1960 no se recuperd
definitivamente la presién fiscal®* media de 1935 (14,3%). Es cierto
que hasta 1946 se mantuvo alrededor de tal porcentaje, pero luego
descendié marcadamente hasta un minimo de un 8,7% en 1951.

22 En el préximo capitulo veremos cémo el temor a esas tensiones
provocé el rechazo de la reforma fiscal propuesta por el Ministro de
Hacienda Alberto Monreal en 1973 y su destitucion.

> Entrevista realizada por la autora a Domingo Carbajo el 14 de
diciembre de 1996.

* La presi6n fiscal estd expresada en proporcién de los ingresos
tributarios dentro de la renta nacional.
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En cualquier caso, estas modificaciones del sistema tributario no
evitaron que el objetivo fundamental de Larraz fracasase. La Ley se
publicd, pero no hubo medios administrativos para aplicarla. Larraz,
consciente de la insuficiencia de la norma juridica para implantar
unos cambios tributarios, trat6 de vigorizar los medios administra-
tivos dedicados al control de las bases imponibles a través del
Registro de Rentas y Patrimonios, creado por la Ley de Reforma
Tributaria de 16 de diciembre de 1940, pero por insuficiencia de
medios este registro no adquirié el necesario impulso hasta 1942,
siendo ya Ministro de Hacienda Joaquin Benjumea. Ademds, las
amnistias fiscales se sucedieron desde la Ley de 30 de diciembre de
1943 y la recaudacién de la Contribucion General de la Renta
(CGR) se estanc6®. Este fracaso no es sorprendente si se tiene en
cuenta que estas modificaciones fiscales solo eran una pieza en el
conjunto del programa econémico de Larraz, no tenian una prioridad
politica. Joaquin Benjumea® resisti6 en Hacienda los diez afios de
predominio autdrquico y de impulso bancario (1941-1951) y no hizo
ningun intento de cambiar el sistema tributario heredado de Larraz.

Tras la Segunda Guerra Mundial, el contexto econémico e
internacional cambid. Después de la conferencia de Postdam los
embajadores de la mayoria de los paises se retiraron”’; la agricultura
sufria de falta de abonos y de sequias; se acabé el escaso comercio
de materias primas que Espafia mantenia al amparo de la coyuntura
bélica®. La respuesta a tal cimulo de circunstancia adversas fue
extremar el nacionalismo, la concepcion carismdtica del Caudillaje y
sobre todo la proteccién a la industria doméstica que habia de
producir de todo. Esta es la autarquia, una doctrina pensada para la

%5 En 1940 la contribucién sobre la renta representaba el 0,4% del total
de los ingresos, aumentd hasta el 1,6% en 1945 y se estancé en esa cifra
hasta 1954.

% Benjumea pertenecia a una familia aristocritica sevillana.
Ideolégicamente se le consideraba miembro de la familia primorriverista.

7 Quedaron muy pocos embajadores entre ellos los del Vaticano,
Portugal, Argentina y Reptiblica Dominicana.

® Entre estas materias primas se encontraba el wolframio, el
mercurio, y las piritas.
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guerra, pero que se extremo en la dura posguerra europea, en la que
Espafia quedaba aislada de la ayuda del Plan Marshall. En este
periodo, Franco decidié cambiar la composicién de su gobierno que
mantuvo inalterable hasta 19517,

Poco a poco, el intervencionismo, la autarquia y el estraperlo
fueron deteriorando la realidad econémica sobre la que tenia que
operar el sistema tributario. Ademds, la presion fiscal se redujo
hasta alcanzar en 1951 el 8,7% de la renta nacional.

Cuadro 2.1: Presion fiscal (1940-1956) (% de la renta nacional)

1940 13,2
1942 13,9
1944 15,0
1946 10,8
1948 12,0
1950 11,6
1952 10,1
1954 10,8
1956 11,6

Fuente: Informacion estadistica del Ministerio de Hacienda

Lo tnico que quedd del intento de Larraz de 1940 fue la
sistematizacién y ulterior rendimiento de los impuestos de consumo,
debido a que su naturaleza permitia una mayor recaudacion sin la
subsiguiente redistribucién de carga fiscal. El fracaso de los cambios
propuestos por Larraz y la ausencia de cualquier otra medida tuvo
como consecuencia que el sistema fiscal a principios de los 50 se
caracterizara por la "larga accién de la insuficiencia, de la inflacion
inferida de aquella y la regresividad consiguiente de tal sistema de
reparto de la carga financiera del sector publico, que unida a las

2 . . . L
? Este periodo coincide con la denominada "etapa autdrquica".
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limitaciones de la administracion fiscal espaiiola, llevaron el fraude
fiscal a extremos dificilmente ponderables" (Carbajo,1990b,19). Por
esta razén, tras el agotamiento del ciclo autirquico, y ante la
necesidad de relanzar la actividad econdémica por medio de un nuevo
modelo®, el sistema impositivo empezaria a sufrir cambios.

El gobierno de 1951, en el que se produjo el relevo en doce
carteras y la incorporacion de diez nuevos ministros, inauguré una
nueva etapa en la historia del Régimen. Este nuevo gobierno
contenta todos los elementos®' del espectro ideolégico del Régimen:
militares, tradicionalistas, mondrquicos, falangistas, catdlicos,
integristas, y técnicos™. Este gobierno se encontré con un contexto
econdmico mds favorable, ya que desde inicios de los afios 50 hasta
1957 se produjo una recuperaciéon econdmica. Sin embargo, a
mediados del siglo XX la renta per cdpita en Espafia era todavia
inferior a la de 1929. Este dato es atin mds relevante si se tiene en
cuenta que en 1950 los paises europeos habian comenzado a
recuperarse de las consecuencias de la guerra y, por tanto,
acentuaban cada vez mads la distancia que les separaba de Espafa. En
este periodo empezé un timido despegue con inflacién y todavia con
fuertes controles intervencionistas. Comenzé a aprovecharse la
enorme reserva de mano de obra que durante la década de los afios
40 habia estado contenida en el campo y que iniciaba su emigracién
a las capitales. La politica econdmica de esta época era bien simple:
se trataba de terminar con la escasez, la especulacién y el
consiguiente mercado negro, a base de forzar el incremento de la
produccién y permitir el comercio internacional, contando para ello
con una interminable reserva de mano de obra y unos sindicatos
controlados en los que era ilegal la contratacion colectiva y por tanto
minima la presion salarial.

% Este nuevo modelo se basaba en la integracién decidida en el
sistema capitalista mundial rompiendo los moldes del aislamiento vigente.

3! Excepto el primorriverismo que empez6 a abandonarse pronto y que
précticamente sélo sirvié de urgente solucién de recambio.

32 El nuevo Ministro de Hacienda Francisco Gémez de Llano se puede
incluir en este ultimo grupo.
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La situacion social en el interior también empez6 a cambiar. Los
intelectuales y estudiantes comenzaron a salir al extranjero, los
empresarios empezaron a sentir los inconvenientes de la utopia
autdrquica, los obreros agricolas se disponian a abandonar en masa el
campo, se empezd a oir hablar de huelgas, y la inflacién comenzé a
preocupar a la clase media. Ademds, la sociedad, y sobre todo
ciertos sectores de la clase media, la burguesia y los profesionales
ansiaban la libertad y el bienestar que se vislumbraba a través de las
fronteras recién abiertas.

El mercado laboral se encontraba estrechamente reglamentado
en la Espaiia franquista desde la guerra civil: los salarios quedaban
fijados por decreto. La reactivacion de la economia espafiola en
estos afos influyé en la dindmica de la relaciones obrero-
patronales. El mercado de trabajo empezd a funcionar con
independencia creciente respecto a los controles gubernamentales.
Estrategias empresariales de vincular los incrementos en la
productividad y las alzas salariales resultaron en un progresivo
desfase entre salarios reales y oficiales, en un periodo en el que la
productividad y la competitividad empezaron a ser de nuevo una
preocupacién importante para sectores estratégicos del empresa-
riado. Desde un punto de vista capitalista, las politicas anti-
inflacionistas requerian instrumentos de determinacién de salarios,
de las condiciones de trabajo y de la productividad que fuesen mas
flexibles que las regulaciones oficiales del Ministerio de Trabajo
(Maravall,1978,50). Dos decretos en 1956 representaron un primer
intento de introducir algunos cambios en el sistema de relaciones
laborales, ya que atribufan un mayor margen de maniobra a los
empresarios para negociar acuerdos con los trabajadores: estas
modificaciones iban dirigidas a favorecer las empresas mds
competitivas y a estimular la productividad.

Aunque estas modificaciones en el sistema de relaciones
industriales estaban controladas de cerca, tuvieron “consecuencias
no anticipadas”. En primer lugar, la inflacién y el crecimiento de
los afios 50 originarfan una fuerte presién para que se revisara al
laza la tabla salarial que, tras 1962 (al finalizar la estabilizacion)
produjeron una explosién de convenios colectivos. El tema se
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convertia en estrictamente politico al enfrentar al Gobierno y los
trabajadores, con los empresarios al margen. Ante la creciente
militancia de los obreros, el Gobierno comenzd a utilizar las
revisiones salariales como instrumentos de politica de orden
publico (Tortella, 1994,278).

La segunda consecuencia no anticipada de estas medidas fue el
fortalecimiento de la representacién en la base. Esto fue soca-
vando progresivamente los sindicatos oficiales produciéndose una
ruptura entre la representacion a nivel de fabrica y la burocracia
corporativista. Ambos fenémenos se reforzaban mutuamente:
desde 1962 en adelante la representacion obrera y los convenios
colectivos proporcionaron nuevas condiciones para la expresion de
reivindicaciones, disputas y antagonismos (Maravall,1978,57).

El afio 1956 marca el final de una época en la que el grupo en el
poder que se habia mantenido por la victoria en la guerra civil,
tiene que buscar otra forma de legitimaciéon de su poder. Como
seflala Raymond Carr (1980,165) la “dictadura de la victoria” se
convirtié en la “dictadura del desarrollo”. En este sentido, los
lideres politicos buscaron el respaldo al Régimen en los logros
econdmicos. Se trataba de mantener el régimen autoritario a través
de un pacto en el que se ofrecia consumo a cambio de aquies-
cencia. Las reformas econémicas de este periodo estaban disefia-
das para reforzar la dictadura, protegiéndolas de las crisis econd-
micas y facilitando dicho pacto (Maravall,1997,45). Esta nueva
forma de legitimacion, sin embargo, entrafaba un peligro: la
legitimacién en base a los resultados econdémicos hizo que el
Régimen se volviera més vulnerable a los problemas de eficiencia.
Como sefiala Dahl “las dictaduras que consiguen desarrollar sus
economias hacen que su supervivencia politica sea mds dificil”
(Dahl,1971,78)

2.4 La etapa tecnocratica (1957-1972)

La causa fundamental del abandono del modelo autdrquico
fueron los cambios en el contexto internacional. En primer lugar,
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Espafia abandoné su aislamiento firmando un acuerdo de
cooperacién con los Estados Unidos en 1953. Asimismo entrd a
formar parte del Fondo Monetario Internacional (FMI) y del
Banco Mundial (BM) en 1958. El segundo cambi6 del contexto
internacional fue el periodo de crecimiento econdémico que
comenzd en la Europa occidental en los afos 50.

Como resultado, el régimen dictatorial se encontré en un
contexto mdas favorable. Por un lado, el Régimen franquista se
beneficié del cambio en las relaciones internacionales producidos
por la Guerra Fria. Por otro, la economia tuvo la oportunidad de
abrirse a una economia internacional en expansion. La repuesta
del Régimen a estos cambios en el entorno internacional fue
pragmdtica mds que ideoldgica: su primera prioridad fue la
supervivencia (Maravall,1997,44). En la medida en que el
Régimen no fuera puesto en peligro por las reformas los lideres
politicos estaban dispuestos a adaptarse a las nuevas
circunstancias. Esta adaptacién suponia reformar sus instituciones,
cambiar su estrategia econémica y alterar el equilibrio interno de
las coaliciones que sustentaban al Régimen. En Espafia, Franco
moderé los rasgos mds totalitarios de las instituciones del
Régimen, relegando a la Falange a posiciones menos relevantes, y
confié la politica exterior a los mondrquicos conservadores y la
politica econdémica a los tecndcratas del Opus Dei.

En el nivel politico, el fascismo integral fue sustituido por un
autoritarismo de derechas. Esta modificacion de las instituciones
del Régimen para hacer més presentable a Espafia en el conjunto
de las potencias occidentales que atin se manifiesta muy levemente
a finales de los 50, se harda mucho mas manifiesto en el decenio de
los 60. Los cambios en el terreno politico eran entendidos como
inevitables para mantener el status quo, y ademads, propiciaban una
mayor aceptabilidad externa del sistema, necesaria dada Ia
dependencia de los ingresos del turismo, de la inversién extranjera y
de las remesas de los emigrantes como pilares basicos del desarrollo
de los sesenta.

En 1958 se promulgé la Ley de Principios Fundamentales. Los
Principios guardaban la idea base de "unidad de destino en lo
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universal”, de "unidad, grandeza y libertad de la Patria" y seguian
rechazando explicitamente la democracia parlamentaria y los
partidos politicos: "La participaciéon del pueblo en las tareas
legislativas y en las demas funciones de interés general se llevara a
cabo a través de la familia, el municipio, el sindicato y demads
entidades con representacion organica que a este fin reconozcan las
leyes. Toda organizacién politica de cualquier indole al margen de
este sistema representativo serd considerada ilegal". Y la forma
politica "dentro de los principios inmutables del Movimiento
Nacional..." era "la Monarquia tradicional, catdlica, social y
representativa”. La armonia de clases estaba representada por la
definicion de la empresa como "comunidad de intereses y unidad de
propésitos". Todo ello apoyado en el confesionalismo del Estado y
en el acatamiento "a la doctrina de la Santa Iglesia Catdlica,
Apostdlica y Romana", completado con la "inevitable unidad de los
hombres y las tierras de Espafia”.

En definitiva, la Ley de Principios significaba, primero, que se
habia franqueado la primera etapa de la dictadura franquista, en que
se hizo gala de una ideologia totalitaria; segundo, que los limites del
cambio eran el rechazo de los partidos politicos y los sindicatos de
clase y el sufragio universal; tercero, que seguia negindose toda
autonomia y hecho diferencial de los pueblos de Espafia; y por
ultimo, que el régimen serfa entonces y, sobre todo mds tarde, una
monarquia tradicional, excluyendo el principio de soberania popular.
(Tunon de Lara,1985,304-305).

En el plano econdémico, también se produjo un cambio de
actitud. El circulo cercano a Franco se dio cuenta de que ya no podia
confiar en una estrategia econémica que favorecia tnicamente a los
que apoyaban tradicionalmente al Régimen para lograr el suficiente
apoyo politico. Por esta razén decidié cambiar su estrategia
econdmica para ganar el favor, o por lo menos la aquiescencia, de
los nuevos intereses empresariales. Consecuentemente, Franco
nombré un nuevo equipo econdémico, los tecndcratas del Opus Dei
en 1957 y més tarde en 1959 permitié implantar un nueva politica
econdmica recogida en el Plan de Estabilizacion.
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El elemento esencial en el cambio que se inicié en 1957, pero
que se completé en 1959, era la nueva politica econdmica que
ensalzaba el crecimiento econdémico desde una estrategia basada
en la liberalizacién y la apertura de la economia. La férmula de un
Estado de hegemonia agraria dentro del grupo en el poder, sin
necesidad de altas tasas de productividad, era ineficaz en la Europa
de la segunda mitad del siglo XX. Por esta razén los lideres
politicos llevaron a cabo una reconversion, no solamente de
métodos, sino de buena parte de su personal politico™. Asi, lo que
podria denominarse sector catdlico dejé de ser la ACNP para estar
basado en miembros numerarios o simpatizantes del Opus Dei que
encarnaba la corriente tecnocratica, a la vez moderna en lo
econdmico (pero también muy vinculada al gran -capital) y
netamente conservadora en lo politico. En este periodo cambid
también la manera de intentar conseguir la hegemonia total. Se pasé
de la intimidacién de las clases y capas dominadas a la bisqueda de
su aquiescencia. De acuerdo con esta estrategia, se realiz6 un
importante esfuerzo de racionalizar la burocracia estatal en nombre
de una mayor eficacia, intentando a la vez desacreditar a lo que
llamaban ideologia. En la misma linea, en los nuevos equipos y en
su practica legislativa y administrativa estaban expresados todas las
concesiones al liberalismo econémico (pero no al politico), y todo el
esfuerzo de tecnificacion. La idea de la racionalizacion burocrética,
de la eficacia como postulado prioritario (al servicio de un régimen
cuyos valores y principios no se discutian) dominé en la elite

3 En las Cortes también se aprecié un criterio renovado. En la
legislatura de 1958, el 46% de los procuradores eran ndveles, signo del
cambio de equipos que el régimen habia iniciado.
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tecnocratica en el gobierno™. Comienza asi el periodo tecnocratico
que durard hasta 1973%.

Es preciso matizar que la liberalizacién y la apertura de la
economia espafiola fue relativa. “El Plan de Estabilizacién y las
medidas que le siguieron marcaron un claro cambio en las
directrices de la politica econémica espafiola, pero cuanto mas
cambiaba la politica de la dictadura, mds permanecia lo esencial”
(Tortell4,1994,287). La realidad econémica se fue imponiendo y el
Régimen se fue adaptando, pero muy lentamente, resistiéndose y
con muchas marchas atris. Asi, los controles mds férreos y
visibles desaparecieron, muchos subsistieron, y se crearon otros
nuevos y mas sutiles.

Una caracteristica que distinguié claramente la politica real de
los tecnocratas y de la época desarrollista en que gobernaron fue el
claro apoyo a los intereses del gran capitalismo. Hasta esa fecha la
élite empresarial habia llevado a cabo un papel pasivo en la
generacion de la politica econémica. Esta élite goz6 sin duda de los
beneficios del poder, pero participé poco en él de manera directa™.
Ademads, era muy raro que los ministros acumularan puestos en los
Consejos de Administracién de las grandes empresas. Esta situacién

3 Enel primer Gobierno tecnocratico de 1957, en el que se nombraron
doce nuevos Ministros, los tecnocratas eran unicamente Mariano Navarro
Rubio (Hacienda) y Alberto Ullastres (Comercio), pero ambos se
constituyeron en lideres del proceso de liberalizaciéon econdémica y
apertura de los mercado exteriores que caracterizaron este periodo.

¥ La etapa tecnocrética representa el mdximo ritmo de expansién
econdmica de toda la Historia espafiola. El crecimiento se debi6 sobre todo
a la favorable coyuntura internacional: la recuperaciéon de los paises
europeos, la colocacién de emigrantes mas alld de los Pirineos, y la entrada
de turistas y de capitales extranjeros (sobre todo norteamericanos). Como
causa coadyuvante se puede citar también la decidida politica de los
gobiernos tecnocrdticos (y de los empresarios) de sintonizar la
organizaciéon de la economia de acuerdo con las pautas de los paises
capitalistas més ricos.

36 Esta es una de las conclusiones del estudio de Linz, J, De Miguel,
A. 1966. Los Empresarios ante el Poder Publico. Centro de Estudios
Politicos. Madrid.
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cambi6 significativamente en el Plan de Estabilizacion de 1959:
accedieron ministros directamente relacionados con la gran empresa
y la Banca y en los afios 60 los empresarios llegaron a constituir mas
de la tercera parte de los puestos de Procuradores en Cortes.

Es casi lugar comun destacar el caso de los tecnocratas como la
familia politica ligada a los Bancos y las empresas industriales, en
tanto que los falangistas aparecen dependiendo de la némina del
Estado. Sin embargo esta contraposicién es falaz, por lo menos a
nivel ministerial. Tanto los ministros tecndcratas como los
falangistas estaban asociados a un pasado burocritico de pertenencia
a los grandes Cuerpos de la Administracion del Estado y unos y
otros participaban plenamente en actividades mercantiles. Otra cosa
es que los falangistas dominaran cuando la actividad econdémica era
muy reducida, mientras que los tecnocratas accedieron al poder en el
momento en que la economia empezaba a despegar y las grandes
empresas norteamericanas y europeas se establecieron en Espafia.

A finales de los afios 50, el capital financiero (resultado de la
fusion del capital bancario y del industrial) habia reforzado sus
posiciones hasta llegar a ocupar la posicion dominante en la
articulacién del poder econémico®’. De esta manera en visperas del
Plan de Estabilizaciéon un reducido nimero de grupos bancarios
controlaba las principales empresas de un sector industrial
gravemente afectado por las consecuencias del periodo autarquico.
La Banca ocupaba un puesto privilegiado dentro del sistema
econdémico espaiiol, ya que controlaba un elevado porcentaje del
capital de las empresas; la situacién de oligopolio reforzada por la
presencia de instituciones como el Consejo Superior Bancario; el
elevado grado de permisividad fiscal hacia esas entidades, cuyos
Consejos de Administracion fueron continuamente cantera de
ministros de los distintos gobiernos de Franco; y la legislacién
favorable. Todo esto explica con facilidad que el sector bancario
obtuviera elevadisimos beneficios.

37 Carlos Moya (1984) en su libro Sefias de Leviatin. Alianza.
Madrid, describe el proceso por el cual el capital financiero alcanzé una
posicién de hegemonia econdmica en la heterogénea coalicién social y
politica de la dictadura.
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En este sentido, el capitalismo privado fue bastante cauto y
previsor al situar en los altos puestos de la Administracién, incluso
en el Gabinete, a algunos de sus representantes, con el fin de que la
retérica sobre la nacionalizacién de la Banca o la sindicacién que
habia florecido en la época del dominio falangista, no pasara del
nivel del discurso. Esta es la funcién que en los primeros afios del
franquismo cumpli6 Demetrio Carceller, y que en la etapa
tecnocrética corresponde a Pedro Gual Villalbi®, y a todos los
tecndcratas: Gregorio Lopez-Bravo, Mariano Navarro Rubio,
Faustino Garcia Moncd, Juan José Espinosa, etc.

En cuanto a la influencia de los empresarios en la politica, parece
suficientemente demostrada la proximidad existente entre
empresarios y poder politico en esta fase del franquismo®®. Una fase
en la que si bien los pequefios empresarios situados en la periferia
del sistema utilizaban los cauces del sindicato vertical para acceder y
ser oidos, esos mismos cauces no servian para sectores empresariales
mucho més potentes con acceso directo a los decisores y a las élites
politicas (Subirats,1992,54).

Si pasamos al plano econémico las causas determinantes de las
transformaciones econdmicas y administrativas de finales de los 50 y
principios de los 60 fueron la gravedad de la situacién econdémica
provocada por el mantenimiento de la politica econdmica
autdrquico-defensiva y las presiones de sectores externos e internos
de influencia econdmica ante la nueva situacion creada tras los
Tratados constitutivos de las Comunidades Europeas®. Asi, a pesar
de que el mismo Ministro de Comercio, Alberto Ullastres, afirmase
en el acto de presentacion del Plan de Estabilizacién en su aspecto
comercial, que "no son ni las dificultades del comercio exterior, ni

¥ Ministro sin cartera que representa en el Gobierno los intereses
globales del patronato cataldn.

3 Para la influencia de los empresarios en la politica ver Linz, J.
1981. “A century of politics and interests in Spain, en Berger, S (ed).
Organizing Interests in Western Europe. Cambridge University Press.
Cambridge.

“ Tortelld,G. 1994. El Desarrollo de la Espafia Contemporénea.
Alianza Editorial. Madrid. (pp.281-289)
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las conveniencias del momento, de orden econdmico-politico
interior, las que nos han impulsado a este paso" (Subirats,1992,113),
el mismo Banco de Espafia (1960,60-61) aseguraba en su Informe
sobre la situacion de 1959 que "el déficit persistente en la balanza de
pagos fue una de las causas de la adopcién del programa de
estabilizacion...". Ullastres, mds tarde responderia asi a la pregunta
de por qué no se hizo antes el Plan de Estabilizacién, "quizd porque
la liberalizacién daba miedo en las esferas del poder. Y hasta que no
se llegd a una situacién limite no se decidieron a aceptar las medidas
necesarias para enderezar la economia (...). Nuestra tesoreria en
materia de divisas extranjeras tenia un saldo negativo,..., y llegé el
momento en que veiamos que no podiamos pagar el petrdleo del
otofio préximo"*'. La situacién era insostenible, y el Plan de
Estabilizacién no hizo sino reconocer que las posibilidades de
desarrollo del pais, dentro de los esquemas de la etapa de autarquia
estaban agotadas. Mientras, por otro lado, ante la situacién creada
por el Tratado de Roma o el reforzamiento de la Unioén Europea de
Pagos que generalizaba la convertibilidad monetaria, el Plan de
Estabilizacién intentaba facilitar la integraciéon de la economia
espaiiola en ese nuevo marco econémico internacional, siguiendo, en
buena parte, un Plan similar al instaurado en Francia por el primer
Gobierno de De Gaulle, un afio antes.

Franco no era muy partidario del Plan de Estabilizacion, pero
sigui6 el consejo sus colaboradores mds cercanos que pensaban
que la modernizacién econémica era esencial para la estabilidad
del Régimen a largo plazo (Lukauskas,1997,70). Estos lideres
politicos crefan que la dictadura podria lograr el apoyo de la
mayoria de la poblacién a través de los logros econdmicos,
concretamente, de una mejora del nivel de vida. Este objetivo
debia realizarse sin modificar de forma significativa la
distribucién de la renta existente, porque Franco se oponia a ello.
La estrategia econdmica a seguir era aumentar el tamafio de la
tarta a dividir, pero sin alterar la distribucién.

I Citado en Lopez Rod6, L. 1990. Memorias. Plaza y Janés.
Barcelona. (pp.184-189)
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Podemos, pues, afirmar que existe un notable consenso en
considerar como inevitable y forzado, por la situacién de
agotamiento del modelo autdrquico de la posguerra y la voluntad de
supervivencia (Maravall y Santamaria,1985,83), el cambio de
politica econémica de finales de los 50, cuyas repercusiones sociales
fueron trascendentales para la evolucién posterior espafiola®®: tres
millones de personas cambiaron de residencia, més de un millén de
trabajadores se desplazaron al exterior, se modific6 profundamente
la estructura social espafiola y las mismas pautas culturales y
morales, y se pusieron las bases, en buena parte intactas, del actual
aparato administrativo estatal.

En este contexto, la estructura tributaria necesitaba ser reformada
a la par de la politica econdmica para obtener nuevos recursos. La
nueva teorfa econémica® que habfan adoptado los lideres politicos
después del fracaso del modelo autdrquico implicaba conseguir
mayores recursos que permitieran al Estado intervenir en la vida
econémica y estimular la economia a través de los gastos fiscales*.

2 En palabras de Navarro Rubio, Ministro de Hacienda en esa época,
el programa de estabilizacién operé como un auténtico shock psicolégico
sobre el pais. El nuevo clima de estabilidad produjo efectos fulminantes
sobre la especulacion y sobre la comercializacion. En este sentido afirma
que "el cambio mds profundo y sustancial fue el que sufrié la mentalidad
del pais. Se conformé sencillamente, un pais distinto” (Navarro
Rubio,1972,10).

* El cambio del modelo econémico se explica mas adelante.

* Resulta dificil definir el concepto de gasto fiscal, ya que se adoptan
denominaciones diferentes, desde exclusiones de la base imponible hasta
bonificaciones en la cuota. Sin embargo, la OCDE ofrece una definicién
bastante apropiada: "Los gastos fiscales son desviaciones sobre una
estructura bdsica de las normas tributarias existentes que configuran
programas de gasto, aplicados por medio del sistema tributario y sobre una
clase de transacciones o contribuyentes reducida; de manera tal que sus
efectos especificos en mercados particulares puedan ser identificados y
medidos" (OCDE,1987,113). Si resulta dificil definir el concepto de gasto
fiscal, mas complicaciones reviste ain la elaboracién de un Presupuesto de
Gastos fiscales. En principio, se debe aceptar que un gasto fiscal es el
equivalente a cualquier gasto directo incorporado en la estructura
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Asi, a juicio de un miembro relevante del Ministerio de Hacienda
“llega un momento en el que el desarrollo privado choca con una
falta de servicios publicos. Los problemas de transporte y
comunicaciones ahogaron el desarrollo econémico del pais y
entonces hubo que dar un salto a un sistema tributario que
permitiese esa financiacién. El desarrollo de los 60 fue posible
porque hubo un estimulo a través de un sistema que no exigia
tributacién, pero a partir del 65 fue un obstaculo para el desarrollo
econdmico por la falta de capital publico, por la falta de creacién
de un ambiente social que con gastos sociales pudiese mejorar la
posicién del conjunto de la poblacién”®. El aumento de la
recaudacion para posibilitar un mayor desarrollo econémico fue la
causa fundamental de los cambios impositivos realizados por
Navarro Rubio en 1957.

2.4.1 Las modificaciones tributarias de Navarro Rubio

La exposiciéon de motivos de la ley de 1957 enfatizaba los
siguientes objetivos: 1) dotar al sistema tributario de una mayor
agilidad, 2) incrementar sustancialmente la cifra global de
recaudacion, 3) estimular la formaciéon del ahorro privado, 4)
fomentar la inversion, y 5) redistribuir la renta a través del impuesto.
En suma, lo que oficialmente motivé la reforma era la idea de poner
a punto el dispositivo tributario para cubrir tres grupos de objetivos:

tributaria, pues cualquier programa de gasto directo para proporcionar
asistencia financiera o incentivos, tanto si es una subvencion como si es un
préstamo, puede ser configurado como un programa de gasto fiscal, con el
mismo efecto en el déficit ptiblico o en el superavit (Carbajo,1991,18). En
Espaiia no se elabora este presupuesto hasta 1979, ya que la Constitucién
espafiola incorpora una disposicién dedicada al Presupuesto de beneficios
fiscales. Anteriormente, el primer texto juridico que trata la problematica
de los gastos fiscales es la Ley General Tributaria de 1963, que fue el
marco juridico a partir del cual se desarrollaron las modificaciones
fiscales de 1964.
* Entrevista realizada por la autora el 1 de octubre de 1996.
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fiscales (aumentar la presioén directa reduciendo la indirecta), de
desarrollo econdmico (fomento del ahorro y de la inversién), y de
caracter social (distribucion de la renta).

Sin embargo, hay que matizar este Ultimo objetivo. El Régimen
franquista, a pesar de todos los pronunciamientos populistas
iniciales, se apoyaba en el predominio de los intereses patronales,
por eso, cuando se hablaba de mejorar la distribucién de la renta, no
se pretendia perjudicar a dichos intereses. El credo conservador se
proyectaba en Espaia, empleando argumentos como éste de
Olariaga, uno de los técnicos financieros mds influyentes en la
politica econémica de los afios 50: "Seria absolutamente imposible
pretender costear la politica social en los paises modestos con una
parte razonable de los beneficios de las personas pudientes, por ser
desproporcionadamente reducidos para las mejoras que, desde el
punto de vista del proletariado, se entienden imprescindibles.
...porque si se entregara a los obreros la mayor parte de los
beneficios de las clases pudientes, ;quién ahorraria?, ;qué parte de la
renta habria de capitalizarse?. Seria absurdo pretender mejorar la
situacion presente de una clase social, a costa de evitar la mejora de
la situacién futura, tanto de dicha clase social, como de todas las
demas clases, y de no progresar la nacién econémicamente. La
absorcién por el Estado de una parte excesiva de los beneficios del
capital para ser transferida a la masa obrera y consumida por ella,
estancaria la vida econdémica nacional y a la larga irrogaria a la
propia clase obrera un perjuicio superior al beneficio que se
intentaba producirle"*.

La disminucién de la presion fiscal indirecta se persiguid
tedricamente con la instauracion del Régimen de Convenios y
Evaluaciones Globales, y con una serie de modificaciones en la
estructura impositiva. El sistema de evaluacién se sustentaba en
criterios corporatistas semejantes a los preexistentes para definir las
bases de las cuotas de los impuestos sobre el gasto y el lujo, y el del
timbre, mediante un régimen de convenios con agrupaciones de

46 Olariaga, L. 1959. La Orientaciéon de la Politica Social. Real
Academia de Ciencias Morales y Politicas. Madrid. (p.50).
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contribuyentes o "contingentes corporativos" andlogos a los del
fascismo italiano (Diaz,1994,394). De esta forma, se optd por
reafirmar el sistema decimonénico de repartimiento corporativo de
cupos, frente a criterios de reforma mads realistas de reconocimiento e
inspeccién directos de las bases impositivas. Las evaluaciones
globales eran un sistema casi medieval de repartir la carga fiscal por
el que el Fisco determinaba una cantidad global a ingresar en sus
arcas por parte de un determinado sector productivo dejando en
manos privadas, es decir, en los propios interesados, el reparto de
dicha carga tributaria. El método era ingenioso y eficaz, concedia la
maxima libertad y la minima intervencién estatal, pero también
favorecia los intereses mas privilegiados o poderosos. En ultimo
término, creaba una situacién de enfrentamiento o conflicto social
latente favorecida por la escasa publicidad que tenia en Espafia la
vida econémica de las empresas y menos atn la de los profesionales.

Las modificaciones fiscales de 1957 se pueden entender, en
este sentido, como un proceso de adecuacion técnica, en la cual los
lideres politicos legalizan e institucionalizan el proceso de
agremiacion fiscal de los contribuyentes. Se trataba de burocratizar a
los organismos sindicales en sus dos sectores (econémico o
empresarial y social o laboral) confidndoles una importante
participacién en la estimacién de bases imponibles. A la vez, el
grupo social emergente, es decir los tecndcratas, pactaba con otros
sectores, disminuyendo la resistencia a su nueva politica econdmica
y a la asuncién por los mismos de un mayor poder politico. En
palabras de un miembro del Ministerio de Hacienda se “queria
utilizar el aparato de la organizacidn sindical y de los grupos de la
Falange clésica para obtener su apoyo y que no fueran demasiado
reticentes a la liberalizacion econdmica. A través de la
organizacion sindical que era la tdnica infraestructura estadistica
decente que existia, se les dié poder en la determinacién de la
carga tributaria a los grupos empresariales y menos a la parte
social. Asi se consiguié burocratizarlos e impedir cualquier critica
al proceso de liberalizacién, al Plan de Estabilizacién™*’.

*7 Entrevista realizada por la autora el 14 de octubre de 1996.
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A pesar de las criticas, estos sistemas de convenios,
considerados como pieza clave de la reforma de 1957, también
supusieron un cierto avance, ya que gracias a ellos se superaban los
defectos de la contabilidad generalizados en la pequefia empresa.
Ademas, supusieron un incremento importante de la recaudacion™®,
asi como punto de partida para la reforma de 1964. Un dltimo
aspecto positivo de este sistema de convenios fue la disminucién de
la considerable ocultacién y defraudacién en algunos impuestos®.

En cuanto a las modificaciones en la estructura de los tributos,
desaparecieron, como impuestos independientes la Contribucién
sobre las Utilidades de la Riqueza Mobiliaria y la Contribucién
Industrial, y con sus elementos se formaron los cuatro impuestos
siguientes: el Impuesto sobre los Rendimientos del Trabajo Personal
(IRTP), el Impuesto sobre las Rentas de Capital, el Impuesto sobre
Actividades 'y  Beneficios Comerciales e  Industriales
(abreviadamente Impuesto Industrial) y el Impuesto sobre las Rentas
de las Sociedades y Entidades Juridicas.

En cuanto al objetivo de facilitar el desarrollo econdmico la Ley
de 1957 estableci6 que en lo sucesivo los beneficios de las
sociedades se gravarian por medio de una cuota proporcional, y no
segin una escala progresiva como se habfa venido haciendo hasta
1957. Esto suponia una disminucién de la carga fiscal soportada por
los grandes empresarios y por las empresas con mayores beneficios.

Finalmente, debemos referirnos al objetivo de caricter social, a
lograr mediante la mejor distribucién de la renta. En este sentido,
fueron tres los preceptos de la reforma en que se advirtié una cierta
intencién de hacer menos regresivo el sistema. El primero de ellos
fue el aumento de los tipos de la Contribucién sobre la Renta (cuyo

* La recaudacién creci6 un 115% en 5 afios (pasé de 44.144 millones
en 1957 a 94.950 en 1962).

* Esta disminucién de la defraudacién es especialmente importante en
el impuesto industrial, lo cual se refleja en el incremento de su
recaudacion, que en 1958 aumentd en un 62% respecto al afio anterior. De
esta manera muchos miles de comerciantes e industriales que no tributaban
lo hicieron gracias al régimen de convenios con agrupaciones de
contribuyentes.
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maximo pasé del 33% al 44% para las rentas de més de seis
millones). Sin embargo, esa “elevacién no significé gran cosa, pues
no pudiendo averiguar las bases imponibles con exactitud, no podia
por menos de continuar el tradicional estado de fraude
generalizado”™ .

Un segundo precepto faculté al Ministerio de Hacienda para
supergravar los beneficios monopolisticos. Para ello se sefialé un
coeficiente de incremento en el Impuesto sobre Sociedades, cuando
se estimase que se obtenian beneficios por encima del nivel
correspondiente a la renta de las empresas de produccién y de
comercio de libre concurrencia. A juicio de Tamames (1991,686) la
efectividad de esas precisiones resulté practicamente nula. En el
tercero de los preceptos en cuestion, el propdsito de una menor
regresividad del sistema se tradujo en la exencién de impuestos
directos para las fincas rusticas de menos de 200 pesetas de liquido
imponible. Esa merma de ingresos se compensé con la elevacién de
los tipos para las fincas de mas de 170.000 pesetas de liquido
imponible. Sin embargo, todas estas medidas no dejaban de ser
marginales, la distribucion de la carga fiscal no varié
significativamente y el conjunto del sistema impositivo continué
siendo regresivo. Esta continuada regresividad se demuestra
claramente por el constante fracaso de la Contribucién General sobre
la Renta para convertirse en un tributo auténomo de la imposicién de
producto y por el hecho de que las rentas del trabajo constituyeron la
fuente de rendimientos de mayor importancia®'.

En este periodo, los lideres politicos no querian realizar una
reforma tributaria. El nuevo grupo en el poder, tecndcratas y
miembros del Opus Dei se limit6 a proponer unos cambios
tributarios al servicio de una mejor utilizacién de recursos que
favoreciese el desarrollo capitalista. En consecuencia, las

%% Entrevista realizada por la autora a Enrique Fuentes Quintana el 1
de octubre de 1996.

3! En 1958 las rentas del trabajo representaban el 7% del total
recaudado en concepto de impuestos. Esa cifra se mantuvo hasta 1964, afio
en el que descendi6 hasta el 6%, a partir de entonces inici6 un incremento
hasta alcanzar el 9,7% en 1972.
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modificaciones fiscales de 1957 fueron unas medidas transitorias, a
la espera de que la nueva dindmica del desarrollo econémico espaiiol
determinase el éxito o el fracaso de las medidas estabilizadoras.

A pesar del incremento de la recaudacién por los cambios
tributarios de 1957, los ingresos fiscales continuaron siendo
insuficientes. La necesidad de recursos se vio acentuada por el
cambio en las ideas dominantes en la élite politica y por el
despegue econdmico de los 60 que, ademads de traducir en éxitos las
propuestas de los tecndcratas, consolidé su papel en el aparato del
Estado. La nueva teoria econdémica que habian adoptado los lideres
politicos sefalaba que el desarrollo econdmico requeria una serie de
infraestructuras e inversiones publicas. Esto produjo una constante
demanda de recursos publicos por parte de los lideres politicos,
especialmente en obras de infraestructura y educacién. El problema
es que esos gastos no podian ser recaudados a través del sistema
tributario vigente porque era demasiado inflexible. Esa situacién
podia traducirse en déficits excesivos, pero en esta época el déficit
se control6 evitando el crecimiento del gasto, lo cual condujo, a su
vez, a una serie de estrangulamientos muy perceptibles en
transportes, comunicaciones, etc. Es preciso sefialar que la falta de
flexibilidad venia determinada en gran parte por la falta de
equidad™. Dada una determinada distribucién de los incrementos
del PIB, los ingresos fiscales no aumentaban al mismo ritmo que la
renta porque los ricos apenas pagaban impuestos. Aqui estaba el
nudo del problema: para remediar la situaciéon y flexibilizar el
sistema impositivo habia que hacer pagar a las clases mads
acomodadas, pero éstas no estaban dispuestas a hacerlo
(Tortella,1994,152).

La demanda de mayores recursos por parte de los lideres
politicos, por una parte, y la inflexibilidad de la estructura
tributaria por otra condujeron al fin de la suficiencia presupuestaria
del periodo 1958-1962. En ese momento el grupo opusdeista
propuso un programa econdémico coherente con sus intereses, en un

52 Recordemos que la flexibilidad de un sistema fiscal implica que el
volumen total recaudado en concepto de impuestos debe guardar relacién
con la renta nacional.
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clima politico y econémico favorable, facilitado por las
recomendaciones de organismos internacionales. Estas instituciones
internacionales enfatizaban el papel de fomento que tienen los
impuestos en el desarrollo y la necesidad, en consecuencia, de
mayores ingresos, con una mayor flexibilidad que permitiese una
estructura tributaria 4gil, utilizable en el marco de una politica
dirigista y de intervencioén puntual del Estado como era la de los
Planes de Desarrollo.

2.4.2 Ley de Reforma Tributaria de 11 de junio de 1964

El sistema fiscal vigente en Espaiia hasta 1977, y en vigor mas o
menos parcial hasta que la reforma de Francisco Fernandez Ordéfiez
se implanté completamente, fue en lo fundamental el establecido en
virtud de la Ley de Reforma Tributaria de 11 de junio de 1964
realizada siendo Ministro de Hacienda Mariano Navarro Rubio. La
ley de 1964 se presenta como una simple sistematizacion de los
cambios tributarios de 1957, con los necesarios retoques para
fomentar su cardcter auxiliar de los Planes de Desarrollo. En la
préctica, la realidad es muy distinta: basta comparar el armazén de
tributos disefiado en 1964 con el existente en 1957 para darse cuenta
de las diferencias, especialmente, por la introduccién del Impuesto
General sobre el Trifico de Empresas (IGTE). En este sentido, los
cambios tributarios de 1964 respondia a los intereses del nuevo
grupo politico dominante en el aparato del Estado: la corriente
tecnocratica-opusdefsta, encabezada por Laureano Lopez Rodd, José
M? Lopez de Letona, y Gregorio Lopez Bravo, y otros personajes
clave en el Ministerio de Hacienda y en la vida econémica del pais,
como Mariano Navarro Rubio. Estos lideres politicos querian
aumentar la recaudacion del sistema fiscal para hacer frente a los
gastos en infraestructuras, pero sin modificar la distribucién de la
carga fiscal existente.

Esta nueva modificacién del sistema tributario es inseparable de
la filosofia de los Planes de Desarrollo, siendo, de hecho, un
apéndice de los mismos. A lo largo de los afios 60, la liberalizacién
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y apertura de los afios 50 fue dando paso a una mayor intervencién
que culmina en los Planes de Desarrollo. Las causas de este
proceso de detencidn de la politica liberalizadora provenia de dos
frentes: el econdmico de los viejos intereses del capitalismo
corporativo, que manifestaba sus afanes protectores a través de
vias diferentes, y el politico, ya que el proceso de liberalizacién
econdmica planteaba exigencias adicionales de menor interven-
cion de las reformas ya introducidas en 1959 y que afectaban a
campos vitales y comprometidos (reformas en el mercado de
trabajo, en el cuadro fiscal, en el sistema financiero y en la politica
industrial). Unas medidas que el régimen autoritario del franquis-
mo no estaba dispuesto a emprender en la medida que pudiera
arriesgar con ello su continuidad o superviviencia.

El mantenimiento del intervencionismo en esos campos trataba
de favorecer los intereses sobre los que se apoyaba el Régimen
politico del franquismo. La estabilidad del empleo y el creci-
miento de los salarios permitido por el desarrollo compraba la
libertad sindical. La liberalizacién no alcanzé al mercado de
trabajo porque ello habria implicado la aceptacién de la libertad
sindical y la desaparicion del sindicalismo vertical franquista. Por
otro lado, la financiacién privilegiada, la limitacién de la
competencia y la reducida presion fiscal trataban de ganar el favor
politico del empresariado. En este sentido, como sefiala Comin
(1993,554) “la regulacién econdmica fue un instrumento del
gobierno para sostener el Régimen, que sirvié de contencion de las
tensiones sociales”.

El principal objetivo de estos Planes de Desarrollo era incremen-
tar la inversion privada productiva e ignorar la redistribucion de la
renta y la reduccién de los desequilibrios regionales, sobre todo
porque se pensaba que tales medidas afectarian negativamente a la
inversiéon privada. Esta creencia formaba parte de la teoria
econémica que habian adoptado, un modelo en el que el creci-
miento econdmico estd basado en la inversién privada y que, por
tanto, rechaza utilizar la inversién publica para estimular el
crecimiento.
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Concretamente, los objetivos que pretendian las modificaciones
fiscales de 1964 eran los siguientes: 1) convertir a la tributacién en
un mecanismo fuertemente incentivador de la actividad privada (via
gastos fiscales y de la exportacion a través de la desgravacion fiscal a
la exportacién), 2) procurar un adecuado flujo de ingresos al Estado
que permitiera a éste destinar los mismos a la formacién de un
equipo capital bésico para el desarrollo del sector privado (es decir,
obras de infraestructura y ciertos gastos educativos, necesarios para
cubrir los puestos técnicos que el desarrollo econémico demandaba),
3) evitar las protestas de los contribuyentes manteniendo una
presion fiscal baja, asi como la comodidad de la extraccién; de tal
forma que se aceptasen los gravdmenes porque "los impuestos son
reducidos... Los impuestos son comodos. Los impuestos son viejos."
(Fuentes Quintana,1975,682).

El carécter distintivo y original que los autores pretendian dar a
esta propuesta fue constantemente reiterado en sus palabras. Asi, los
autores insistian en que al contrario de las otras experiencias
espafiolas, "la suficiencia presupuestaria no ha sido el movil de la
reforma"(Navarro Rubio,1964,664). En la Exposiciéon de Motivos de
la Ley de Reforma de 1964 también se afirmaba "asentados hoy
nuestros tributos sobre bases suficientemente eldsticas, viene
obteniendo la Hacienda Espaiiola una financiacién suficiente que la
Ley no pretende incrementar”. Sin embargo, este discurso ocultaba
la realidad: la necesidad de aumentar los recursos del Estado para
facilitar los Planes de Desarrollo, teniendo en cuenta la pérdida de
recursos que los gastos fiscales (asociados al fomento de la actividad
econdmica) traian consigo.

La Ley de 1964 modificé tanto los impuestos directos como los
indirectos. Los impuestos directos pasaron a ser tres: el Impuesto
General sobre la Renta de las Personas Fisicas (IGRPF), el Impuesto
General sobre la Renta de las Sociedades y demas Entidades Juridi-
cas y el Impuesto sobre las Sucesiones. Las viejas contribuciones
sobre las riquezas rdstica y urbana, el impuesto industrial, el que
gravaba los rendimientos del trabajo personal y el que gravaba las
rentas del capital pasaron a convertirse en exacciones previas de los
dos impuestos generales sobre la renta. De esta manera, el sistema de
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impuestos de producto di6 un paso adelante en el camino de su con-
version en un sistema de impuestos personales. La personalizacién
de la imposicion directa fue precisamente uno de los grandes méritos
de esta ley.

El segundo gran mérito fue la ordenacién de la imposicién
indirecta. Asi, desaparecieron el impuesto de timbre y los impuestos
sobre el gasto y la mayor parte del contenido de ambos se integrd en
un nuevo Impuesto General sobre el Trafico de las Empresas
(IGTE). También desaparecié el impuesto de derechos reales; el
gravamen por el mismo de las transmisiones "mortis causa", pasé a
constituir el Impuesto General sobre las Sucesiones, que se ha
mencionado entre los directos. Por tltimo el gravamen de las
transmisiones "inter vivos" se convirti6 en el Impuesto General sobre
Transmisiones Patrimoniales y Actos Juridicos Documentados.
Ademds de estos dos impuestos indirectos, persistieron, con
modificaciones, otros tres: los impuestos sobre el lujo, los impuestos
especiales y la renta de aduanas.

El mayor éxito de esta Ley fue, sin duda, la creaciéon del
Impuesto General sobre el Trafico de Empresas. Las razones son
varias. En primer lugar, con este gravamen se logrd, en alguna
medida, el proceso de unificacién de la imposicién indirecta sobre el
consumo. Ademads, proporcioné cuantiosos recursos al Tesoro
Piiblico>, permitiendo compensar la ausencia de flexibilidad de la
tributacion directa. Por ultimo, sus mecanismos de aplicacion,
excluyendo a los minoristas y gravando en menor cuantia a los
mayoristas, fueron los mds apropiados para la realidad econémica de
la Espaiia de los afios 60.

Aunque los cambios tributarios realizados en 1957 ya
mencionaban los convenios con las agrupaciones de contribuyentes
con incidencia en el entonces impuesto sobre el gasto, las
evaluaciones globales adquirieron su notoriedad en 1964 con la
aparicién del Impuesto General sobre el Trafico de Empresas que
establecio la aplicacion de los convenios para determinar las cuotas a

33 La recaudacion por este concepto representaba en 1963 el 6,6% del
total de ingresos y después de ley de 1964 pasé a ser alrededor del 11%
del total de ingresos.
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pagar por el mismo. Asimismo, las estimaciones objetivas recibieron
un nuevo impulso con la ley tributaria de 1964, con la aparicién de
los convenios para estimar las cuotas a pagar por los impuestos que
gravaban el consumo. Convenios que se establecieron con procedi-
mientos similares a los de la evaluacién global; con la misma
burocracia gremial, y respetando los intereses adquiridos.

Cuadro 2.2: La estructura tributaria establecida en 1964.

IMPUESTOS DIRECTOS

Imposicién de producto (“a cuenta”)

Contribucién Territorial Ristica y Pecuaria
Contribucién Urbana

Impuesto sobre el Rendimiento del Trabajo Personal
Impuesto sobre las Rentas de Capita

Licencia Fiscal

Imposicién “principal”

Impuesto General sobre la Renta de las Personas Fisicas
Impuesto General sobre la Renta de las Sociedades
Impuesto sobre Sucesiones

IMPUESTOS INDIRECTOS

Sobre el “trafico civil”

Impuesto sobre Transmisiones Patrimoniales y Actos Juridicos
Documentados

Arbitrio sobre el incremento de valor de las fincas risticas y urbanas

Impuesto General sobre el Trafico de Empresas

Impuestos sobre el Lujo

Impuestos Especiales

Rentas de aduanas
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Hay que sefalar que Hacienda realizé en este periodo mayores
esfuerzos para conocer los volimenes de ventas de las empresas que
sus beneficios. Por otra parte, la informacién cruzada sobre el
IGTE’ result6 altamente indicativa. Sin embargo, hay que constatar
que el rigor de la Administraciéon fue mayor precisamente en la
vertiente regresiva de la imposicién, es decir, en la indirecta
(Subirats,1990,35).

La propuesta tributaria del grupo tecnocritico en 1964
presentaba un elevado grado de coherencia interna, un carécter
global y sistematico y estaba adaptada a la realidad administrativa.
Estas caracteristicas aseguraron la aceptacioén de dicha reforma por
parte de los técnicos que la aplicaban, pero esto no evité que la
reforma se viera limitada en su efectividad al no llevar consigo una
transformacién paralela de los medios humanos encargados de
implantarla. "El hecho de que la creacion del IGTE, que es sin duda
la novedad més radical y discutida de la reforma, estuviera ligada a
las presiones de un Cuerpo Administrativo, hace mds significativa
las deficiencias de una estructura tributaria cuya administracion
opera en compartimentos estancos, carentes de coherencia, haciendo
del impuesto un instrumento al servicio del cuerpo de funcionarios
que lo aplica y no del interés puiblico al que se deben"(Fuentes
Quintana,1975,683). Estas palabras de Fuentes Quintana reflejan el
poder de "veto" que tenian los Cuerpos de la Administracién en las
reformas fiscales. Si las propuestas de reformas implicaban un
aumento de trabajo o una pérdida de competencias o cualquier otro
cambio que perjudicase sus intereses, estos Cuerpos se oponian a la
aplicacion de la reforma.

El intento de modificacién de la estructura impositiva en 1957
que se enfrentaba a la resistencia de otros grupos sociales y que
venia marcado por la urgencia de las crisis presupuestarias, pudo
realizarse con éxito en 1964 por dos razones. En primer lugar porque
el éxito econdémico del Plan de Estabilizacion convirtid6 a los

> Las empresas sometidas al IGTE estaban obligadas a facilitar a la
Administracién las relaciones de clientes y proveedores que superasen el
medio millén de pesetas anuales de compras o ventas con indicacién de las
respectivas cuantias.
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tecndcratas en la élite dominante del Estado franquista y ésto hizo
que se valorase su politica econdmica como la dnica viable. A su
vez, este fendmeno fue apoyado por organismos internacionales
como la Organizacién para la Cooperacion y Desarrollo Econémico
(OCDE) o el Banco Mundial, interesados en una integracion total del
aparato econdmico espaiiol en la economia mundial.

En el informe de la OCDE sobre la economia espafiola en 1961,
publicado al afio siguiente, se recomendaba una reforma administra-
tiva fiscal para que en el futuro el gobierno pudiera disponer de
instrumentos eficaces que permitieran contener todo eventual exceso
de demanda. El Banco Mundial, por su parte, realiz6 en 1961 un
informe sobre la economia espafiola que sirvi6 para refrendar que
Espafia estaba bien administrada y que sus perspectivas de desarrollo
eran altamente prometedoras. Este informe favorable del Banco
mundial sobre la economia espafiola permitid, a juicio de Navarro
Rubio (1991,183), que se despejasen las incdgnitas que existian
acerca de las posibilidades de crecimiento econdmico de Espafia y
que el capital extranjero invirtiera en el pais.

Este mismo organismo también emitié un informe en 1962 en el
que se recogia un conjunto de criticas del sistema tributario espafiol
y concretamente de la imposicion indirecta. Acusaba a dicho sistema
de contribuir al reparto regresivo de la carga tributaria, de ser
complejo, antiguo y discrepante de la imposicioén de los paises de la
CEE, de falta de generalidad, de unidad, y de inadecuado tratamiento
fiscal de las exportaciones” . El gobierno espafiol siguié sus consejos

> Concretamente el informe del Banco Mundial apuntaba cuatro
criticas. En primer lugar, destacaba la discrepancia entre las bases fiscales
y reales como resultado de las evaluaciones globales y el régimen de
convenios; ello redundaba en que rentas similares se trataran de distinta
forma, con graves consecuencias sobre la equidad y la propia recaudacion.
En segundo lugar, sefialaba el atraso del sistema impositivo para responder
a las exigencias sociales de distribucién equitativa de la carga tributaria
tanto horizontal como vertical, y los efectos econdémicos sobre los
incentivos empresariales. En tercer lugar, criticaba una imposicién
indirecta caracterizada por su regresividad, como los gravdmenes sobre
productos intermedios, la multiple contribucién del impuesto del timbre, y
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porque el proceso de apertura al exterior iniciado a finales de los 50
le hacia permeable a los dictdmenes de los organismos internaciona-
les. Asi, en 1962 se anuncié la necesidad de introducir "retoques"
fiscales, pero las medidas se demoraron hasta 1964.

Es preciso sefialar que al contrario de las modificaciones
tributarias espafiolas anteriores, esta tltima se elabor6 en una
discusién publica (aunque limitada por la naturaleza del régimen
franquista). Este hecho revela no sélo la confianza de los autores en
su calidad técnica y en su poder politico, sino también la existencia
de sectores en el seno del propio régimen (como por ejemplo la
organizacion sindical) que si bien carecian de programa econémico
y, por tanto, de oferta alternativa, no aceptaban la toma de poder
politico por otro grupo social. Estos grupos criticaban la reforma
tributaria especialmente desde uno de sus puntos mds débiles: su
regresividad.

La ley tributaria de 1964 presenta una contradiccidon entre la
retérica de justicia fiscal y el cardcter eminentemente regresivo de la
misma. Se partia de afirmaciones categéricas como: "la necesidad de
que tributen en mayor medida aquellos que se encuentran en mejor
situacién econdémica y, por tanto, con mds capacidad tributaria"
(Memorandum,964,23). Ademas, se denominé a la vieja CGR, cuya
eficacia redistributiva habia sido nula, con el nombre de Impuesto
General sobre la Renta de las Personas Fisicas (IGRPF), porque "la
falta de un gravamen capaz de operar en funcidn de la renta total de
las personas fisicas constituye desde hace tiempo un motivo de
objecién a nuestro sistema fiscal..." (Memorandum,1964,61), pero la
realidad era muy diferente. El IGRPF no era mis que un sobregra-
vamen de los impuestos de producto que lo componian, y al
depender de ellos reproducia y multiplicaba sus defectos. El
instrumento que habia utilizado la Inspeccién de Hacienda para

la afectacién de impuestos a organismos autondmos. En cuarto lugar, el
informe sefialaba la parcialidad y contradicciones de la imposicion directa,
como el gravamen progresivo sobre rentas reducidas, el tratamiento dado a
los dividendos que afectaban a los incentivos empresariales, la disparidad
entre bases reales y fiscales por contribucién territorial, la subestimacion
de rentas utilizadas como base en la evaluacién global.
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obtener casi la mitad de la recaudacién en la antigua CGR, los
incrementos no justificados de patrimonio, quedaban expresamente
excluidos de gravamen. La mecédnica de deducciones favorecia a las
rentas mds elevadas, al operar sobre bases imponibles y concentrarse
en inversiones propias de contribuyentes con rentas elevadas. Para
finalizar, no existia ninguna base informativa que permitiese un
adecuado conocimiento de los flujos de renta y patrimonio. El
IGRPF era en opinién de un alto funcionario del Instituto de
Estudios Fiscales “un impuesto que no era general ni sobre la
renta. El tributo no era general, era particular y recaia sobre unos
pocos contribuyentes. El tema de fondo era que el inspector no
tenia acceso al conjunto de signos externos de renta percibida. Se
prohibia la inspeccién de todos los bienes patrimoniales. Ademas,
no recaia sobre la renta porque estaba muy imperfectamente
determinada”®. En definitiva, el sistema tributario franquista se
caracterizaba por la injusta distribucién de la carga fiscal. Esta tiltima
caracteristica de la estructura tributaria fue puesta de manifiesto por
los datos estadisticos existentes que demostraban la regresividad de
la imposicién indirecta, de las cuotas de la seguridad social y de la
imposicién directa®’ .

La preocupacién por la justicia fiscal fue tinicamente retdrica.
El contenido del nuevo impuesto sobre la renta de las personas
fisicas (el IGRPF) no perjudicaba a los grupos de renta alta que
apoyaban al régimen. Tampoco entrafiaba peligro de “protesta”
por parte de los demds ciudadanos porque la inmensa mayoria de
los contribuyentes seguian ajenos a este impuesto, limitando su
contribucién a los simples gravdmenes de producto. En este sentido,
podemos afirmar que los lideres politicos no querian establecer un
gravamen efectivo sobre la renta. Un impuesto de este tipo hubiera
perjudicado a los grupos en los que se sustentaba el Régimen
franquista, porque aumentaria la carga impositiva de los estratos

%% Entrevista realizada por la autora el 1 de octubre de 1996.

7 Un trabajo detallado que analiza estos aspectos y corrobora estas
afirmaciones es el de Perona,D. 1972. La Distribuciéon de la Carga
Tributaria en Espafia. Instituto de Estudios Fiscales. Madrid. Los resultados
de esta investigacion se analizan en detalle mas adelante.
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de renta mas alta, y podia poner en peligro el apoyo de estos
grupos al Régimen. Ademas, el establecer un verdadero impuesto
general sobre la renta que recayese también sobre las clases medias
podia ser causa de descontento social y protestas. Como hemos
seflalado anteriormente, la estrategia de los lideres politicos
franquistas a partir de los afios 50 era lograr un mayor respaldo al
Régimen consiguiendo una mejora material del nivel de vida y asi
promover la apatia politica a través del consumo. En ese sentido,
implantar un impuesto sobre la renta iba en contra de esa
estrategia. Por tanto, si establecian un verdadero impuesto sobre la
renta los lideres politicos pondrian en peligro la estabilidad del
Régimen: no s6lo provocarian el descontento popular sino que
ademds perderian el respaldo de los grupos que tradicionalmente
habfan sustentado su permanencia en el poder. Si los lideres
politicos querian seguir en el poder y aumentar los recursos
publicos tenfan que incrementar los impuestos indirectos o crear
unos nuevos (como el IGTE), pero no introducir un gravamen
sobre la renta.

Los lideres politicos no deseaban cambiar el sistema fiscal
vigente porque dicho sistema les garantiza el apoyo de los grupos
mds poderosos y la no rebelion de las clases medias. Una de las
razones por las que la estructura tributaria vigente permitia lograr
el apoyo de los distintos grupos era la extension del fraude. “Este
pais estaba montado con un sistema institucionalizado de fraude, y
eso le permitia a Franco la no rebelién de los poderosos, y de las
clases medias. Un sistema asi concebido no podia salir de la
corrupcidn sin poner en peligro los apoyos o las complicidades
que habian conseguido. El sistema respondia a una coherencia, y
el sistema estaba basado en la corrupcién institucionalizada, y ésta
generaba unas complicidades enormemente dtiles a Franco.
Franco condenaba una serie de delitos (la huida de divisas), pero
permitia una serie de excesos, de abusos, bien de los que estaban
con él en el poder, bien de los sectores sociales relativamente
amplios que le apoyaban. A Franco le interesaba mantener ese
apoyo y no entrar en contradiccién con esos sectores. Luego de
buenas a primeras ese sistema no podia, sin entrar en
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contradiccién con los intereses de su propia gente, poner coto a
todas esas peculiaridades, a esos excesos del sistema. El apoyo
operativo era que las clases medias llegasen a la conclusién de que
ese sistema les beneficiaba, les convenia y por eso lo sostenfan">®.

Las debilidades de la estructura tributaria establecida en 1964
no fueron constatadas por las fuerzas del régimen contrarias a los
grupos tecnocrdticos, sino por los sectores que miraban al modelo
europeo de sociedad democratica y de capitalismo avanzado. Este
modelo se hallaba concretado en una Comunidad Europea en
creciente expansion y era considerado como la pauta a seguir por
Espaiia en todos los 6rdenes y légicamente también en el ambito
tributario. Estos sectores representaban a aquellos grupos de las
nuevas clases medias (entre ellos los profesionales liberales y los
técnicos), y de los sectores del capitalismo nacional mds interesados
en la integracién en la CEE y presentaban su propuesta tributaria
generalmente desde tribunas universitarias. Su critica estaba
caracterizada por los ataques al sistema fiscal vigente y la
comparacién con el modelo europeo de tributacién, concretamente
con el disefiado por Fritz Neumark (1962) para la armonizacién
fiscal europea.

La estructura tributaria disefiada por Neumark estaba formada
por las siguientes figuras consideradas bésicas o fundamentales: un
impuesto general y personal sobre la renta, un impuesto sobre el
beneficio de las sociedades, un impuesto sobre el patrimonio neto,
un impuesto sobre las sucesiones y un impuesto sobre el volumen de
ventas. El impuesto personal sobre la renta general estaria
caracterizado por una base amplia, incluiria las ganancias de capital,
pero con tratamiento especial, es decir, recibiria un tratamiento mas
favorable que el de otras fuentes de renta. La progresividad de
dicho impuesto se conseguiria con un minimo exento realista y
actualizado, y la tarifa tendria una aceleraciéon adecuada y se
ajustaria a la inflacién. Asimismo, seria preciso aplicar el sistema
"splitting" con deducciones aplicadas en la cuota y no en la base y la

% Entrevista realizada a por la autora a Ignacio Camuiias el 17 de
junio de 1997.
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recaudacién se realizaria a través de retenciones en origen. En
cuanto al impuesto sobre beneficio de sociedades, deberia aplicarse
sin excepciones, gravar los beneficios no distribuidos y aplicar un
tipo proporcional coincidente con el tipo maximo del impuesto
personal sobre la renta. El impuesto sobre el patrimonio neto se
aplicaria sin excepciones a personas fisicas, y se aplicaria un tipo de
gravamen proporcional entre 0,5% y 1%. Finalmente, el impuesto de
sucesiones deberia estructurarse en dos gravamenes (masa
hereditaria y adquisiciones hereditarias). La progresividad se
determinaria conjuntamente con las tarifas del impuesto sobre la
renta y el patrimonio. Los minimos exentos en el impuesto sobre
adquisiciones deberian ser mayores que en el gravamen sobre la
masa hereditaria, y la tarifa requeriria su adaptacién a la inflacién.
En el caso de las adquisiciones hereditarias, la tarifa se aplicaria en
funcién del grado de parentesco, cuantia de la adquisicién y
patrimonio del heredero. Finalmente, para el impuesto sobre el
volumen de ventas se admitiria la forma de valor afiadido, exigiendo
unicamente la generalidad del impuesto y la aplicacién de uno o dos
tipos™.

Este modelo disefiado por Neumark y ofrecido por los criticos al
sistema tributario vigente desde las cédtedras universitarias no era
aceptable para los lideres politicos. El establecimiento de una
estructura tributaria como la descrita hubiera supuesto los mismos
problemas que habian intentado evitar en 1964 con el
establecimiento de un impuesto sobre la renta. El modelo de
Neumark implicaba un aumento de la presion fiscal y un cambio
en la distribucién de la carga que hubieran puesto en peligro el
respaldo al Régimen franquista. Ademds, el modelo de sistema
fiscal ofertado desde las Universidades o desde los organismos
internacionales no encontraba, todavia, eco en otros ambitos como la
burocracia.

El Gobierno fue reorganizado nuevamente en 1965 y Juan José
Espinosa pasé a ocupar el puesto de Navarro Rubio en el Ministerio

% Como se verd mds adelante, este serd el modelo fundamental que se
seguird en la reforma fiscal de 1977.
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de Hacienda. Asi, los miembros del Opus Dei siguieron controlando
los altos puestos del gobierno, ya que los hombres vinculados a esta
organizaciéon estaban a cargo de los Ministerios de Comercio,
Educacion, Hacienda, Gobernacion e Industria. El hecho fundamen-
tal en cuanto a la organizacién del poder durante este periodo fue la
Ley Orgénica del Estado, aunque estaba concebida sobre todo para
que funcionase tras la desapariciéon de Franco. Fue presentada a
referéndum en diciembre de 1966 y promulgada el 10 de enero de
1967. Se trataba de una Constitucidn limitada a su parte orgdnica
que definia como Reino al Estado, el cual ejercitaba una soberania
cuyo origen y fundamentos quedaron por definir. La ideologia
quedaba condicionada por una referencia a la estricta fidelidad a los
Principios del Movimiento Nacional promulgados por la Ley
Fundamental de mayo de 1958, que eran -se insiste- por su propia
naturaleza permanentes e inalterables. La Ley Orgdanica perfilaba
una figura de Rey condicionada en buena parte por un Consejo del
Reino de poderes reforzados. En realidad, se trataba de sustituir la
dictadura unipersonal por una dictadura de notables, o una oligarquia
de notables que, de hecho, se eligiesen o fuesen cooptados en
circuito cerrado. Era evidente la tendencia a asegurar la sucesién y la
continuidad por una normativa precisa.

Como hemos sefnalado anteriormente en esa sociedad, el grupo
econdmica y politicamente dominante habia tenido que ceder en
las relaciones de trabajo, llegar a los convenios colectivos, y admitir
una representatividad, para conseguir un importante aumento de la
productividad, es decir de la rentabilidad obtenida de la fuerza de
trabajo. Llegé un momento, a finales de 1967, en que se estimé que
ese objetivo estaba alcanzado y, por el contrario, desde la Sptica
patronal se temia una desestabilizacién econdmica, si no se daba un
tono mas duro a esas relaciones. Se temia, sobre todo, el trasfondo
politico, pues cada conflicto laboral podia convertirse en politico. La
consecuencia de la creciente militancia fue que la represion se
intensifico: estados de excepcidn fueron declarados en Euskadi en
1968, y en 1969 y 1970 en la totalidad del pafs.

Por otra parte, durante todos estos afios no habia un criterio
univoco en las esferas del poder. Por un lado estaba el personal



Modificaciones fiscales... / 113

politico y por otro, el grupo que ostentaba el poder econémico. A
su vez, cada sector estaba dividido en dos: los hombres de los
aparatos del Estado dispuestos a encerrarse en lo que se ha dado en
llamar el bunker, sin ceder un palmo, y aquellos otros, mas ductiles,
que apostaban por ciertas transformaciones en las que ellos seguirian
desempeifiando su funcién de elite politica. En las elites del poder
econdmico estaba también el sector habituado a los elevados
beneficios, que no admitia el didlogo, y creia posible seguir
obteniéndolos con la ayuda de un Estado firme en sus aparatos
coactivos; pero existia también un sector més abierto a los cambios,
que pensaba que la rentabilidad s6lo podia aumentar en un contexto
de negociacién con los trabajadores y en un liberalismo politico
presentable ante los ojos de Occidente. Este sector pensaba que esa
liberalizaciéon podia ser el mejor pararrayos contra las posibles
sacudidas revolucionarias.

Por otro lado, en estos afos la Iglesia dejé de desempeiiar la
funcién legitimadora de otros tiempos, y este vacio no fue cubierto
por nadie. Tras el fracaso de las ideologias totalitarias del falangismo
y del tradicionalismo, el desarrollismo de los tecndcratas y su
"apoliticismo" eran ideologias estrictamente elitistas que apostaban
tan s6lo por un eventual desinterés de las masas por lo politico, si sus
condiciones materiales de vida aumentaban y se les proporcionaba
objetos de consumo. En este sentido, era una apuesta a la hegemonia
por omisién y no por accion, ya que para mantener el Régimen los
lideres politicos no necesitaban un apoyo activo de los ciudadanos
sino simplemente su aceptacion pasiva.

Hacia 1967 era evidente que los cambios hechos en la
estructura tributaria en 1964 habian fracasado. Por un lado, la brecha
entre los ingresos y los gastos planteaba una proxima insuficiencia
recaudatoria. Ademds, algunos lideres politicos® crefan que la
recaudacion no era ni lo suficientemente poderosa, ni lo
adecuadamente flexible como para convertirse en un instrumento de
politica econémica. Desde la perspectiva del modelo econémico

% Entre ellos algunos miembros del Ministerio de Hacienda, incluido el
propio Ministro Espinosa



114/ La politica de la reforma fiscal...

que compartian, el desarrollo econdmico requeria una serie de
infraestructuras e inversiones publicas, en definitiva una serie de
gastos que no podian ser recaudados a través del sistema tributario
vigente porque era demasiado insuficiente e inflexible. En la época
de Franco, el déficit se controld evitando el crecimiento del gasto,
pero esto condujo a una serie de estrangulamientos muy perceptibles
en transportes, comunicaciones, etc. En definitiva, para este grupo la
estructura tributaria era incapaz de atender las crecientes necesidades
publicas del pais, incrementadas por los profundos cambios que el
desarrollo econémico estaba originando. Ademds, la inadaptacién
entre la estructura tributaria y la realidad econdémica era creciente,
sobre todo, si se pretendia una aproximacién a la CEE, en la cual
existia un proceso de armonizacién fiscal siguiendo, en principio el
modelo Neumark.

Para estos lideres politicos la estructura tributaria vigente hasta
entonces habfa llegado a su tope recaudatorio® e imposibilitaba el
futuro crecimiento econémico. Desde su perspectiva, no cambiar
el sistema impositivo ponia en peligro al propio Régimen y su
propia permanencia futura en el poder. En los afios 60 el Régimen
franquista ya no basaba su legitimidad en la ideologia sino en sus
logros econémicos y si no era capaz de ofrecer crecimiento
econdmico y mejoras materiales a la poblacién la propia
supervivencia del Régimen estaria en peligro. Por esta razén, estos
lideres politicos con una visién a largo plazo sobre los problemas
que conllevaria mantener el sistema tributario vigente decidieron
proponer ciertos cambios.

En un primer momento, el equipo instalado en el Instituto de
Estudios Fiscales, dependiente del Ministerio de Hacienda, planted
un proceso evolutivo de los cambios tributarios de 1964%
intentando mejorar la recaudacién mediante la implantacion de un
auténtico Impuesto General sobre la Renta de las Personas Fisicas.
La reforma de este gravamen se planteaba "para conseguir que este

®! Entrevista realizada al Ministro de Hacienda Alberto Monreal el
10 de marzo de 1997.

62 A este grupo se la denominaré corriente evolucionista, precisamente
por su deseo de no romper con el sistema tributario vigente.
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impuesto recaiga sobre la verdadera capacidad contributiva de cada
persona y pueda asi desempefiar plenamente la misiéon que le
corresponde en el sistema fiscal como factor de progresividad y
medio de redistribucién de las rentas" (Exposicion de motivos de la
Ley 60/1969 de 30 de junio). Ademds, se trataba de conseguir un
mayor rendimiento de la Contribucién Rustica que recaia sobre las
grandes explotaciones y un nuevo paso en el fin de las evaluaciones
globales, en este caso sobre los profesionales. A pesar de estas
intenciones, los intereses (sobre todo de los terratenientes agricolas)
representados por las Cortes franquistas, hicieron fracasar el
proyecto®. Las Cortes ejercian una influencia en la legislacién
cuando el apoyo de la elite franquista a determinada propuesta de
reforma no era claro. En caso contrario, esta institucién aceptaba
pasivamente los deseos de Franco.

En este sentido, el fracaso del Proyecto de Ley de 1969 revel6 la
insuficiencia e imposibilidad del planteamiento evolucionista, ya que
Franco y la mayoria de los lideres politicos no tenfan interés en
cambiar la estructura tributaria para hacerla mas redistributiva. A
pesar de que la situacién econdmica era favorable (interés en
aumentar los ingresos para fomentar el desarrollo econdémico), y de
la existencia de una propuesta de cambios fiscales por parte de
ciertos sectores, la reforma fiscal continué siendo aplazada,
fundamentalmente, porque a corto plazo cambiar el sistema
tributario vigente hubiera puesto en peligro el respaldo de los
grupos en los que se sustentaba el Régimen franquista. Los lideres

% En la segunda mitad de 1967 se abrié una nueva legislatura de
Cortes y un nuevo Consejo Nacional del Movimiento. Para este, Franco
nombr6 40 miembros que automdticamente eran también procuradores en
Cortes y que, si sobrevivian al Jefe del Estado, debian convertirse en
vitalicios. Entre ellos habia representantes de los diferentes equipos y
diferentes generaciones que habian ocupado los centros de poder con el
franquismo: falangistas histéricos, mondrquicos, tecndcratas, catdlicos de
la ACNP, etc. La eleccion de 102 procuradores de "representacion
familiar", que era una novedad, no lo fue apenas, en la prictica, dada la
ausencia total de garantias, la libertad de propaganda y de participacién de
la poblacién.
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politicos no estaban dispuestos a emprender una reforma que
pudiera arriesgar su continuidad y/o su supervivencia®.

Este temor a la reforma se extendia a otras areas (del mercado
de trabajo, del sistema financiero o de la politica industrial) vitales
y comprometidas (Fuentes Quinatana,1993,23). La estrategia
econdémica de los lideres politicos de finales de los afios 60
consistié en distorsionar el mercado para no tener que abordar
reformas politicas, reformas que les hubieran costado a los
hombres del desarrollo tal vez el poder®. El temor a perder el
poder por parte de los lideres politicos franquistas implica que el
Régimen no era tan autébnomo de los grupos de presién como
argumentan algunos autores®. El papel de los grupos de interés en
la economia franquista ha sido constatado por varios
especialistas®’. Asi, por ejemplo Fuentes Quintana sefiala “que los
grupos de interés se convertian en grupos de presion cuando las
medidas de politica econdmica estaban siendo discutidas”
(Fuentes Quintana,1993,30)

En el periodo 1969-1972 se prepar6 un nuevo Plan de
Desarrollo. El papel que jugaba el sistema fiscal en este Plan, mds
elaborado técnicamente y con un mayor contenido ideolégico, seguia
siendo secundario: apoyo y auxilio al crecimiento econémico. La
razén de este nulo cambio de vision era obvia, la estructura tributaria
de 1964 cumplia con creces su papel: no alterar el volumen y
distribucién de la carga mejorando la recaudacion, favoreciendo el
ahorro de los sectores sociales que disponian de recursos para
invertir e incrementando los gastos fiscales que les eran mads
rentables. En este sentido, la reforma fiscal, concretamente un
cambio de la estructura impositiva para modificar la distribucién

% Entrevista realizada por la autora a Fuentes Quintana el 1 de
octubre de 1996.

63 Gonzalez, M. J. 1979. La Economia Politica del Franquismo
(1940-1970): dirigismo, mercado y planificacién. Tecnos. Madrid.

% Haggard, S. 1990. Pathways from Periphery: the politics of growth
in the newly industrialized countries. Cornell University Press. Ithaca.

7 Fuentes Quintana (1993), Gonzalez (1979), Gunther (1980),
Maravall (1997).
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de la carga tributaria suponia un riesgo politico a corto plazo que
los lideres politicos no estaban dispuestos a correr.

2.5 Conclusiones

En el periodo que comprende desde los afios 40 hasta 1972 no
se realiz6 ninguna reforma fiscal en Espafia. La estructura
impositiva experimenté algunas modificaciones resefiables en
1940, de la mano del Ministro Larraz, y en 1957 y 1964 con
Navarro Rubio, pero el nicleo del sistema tributario se mantuvo
inalterable y la distribucién de la carga impositiva no varié. La
reforma fiscal no se realizé porque existian arraigados intereses
que obstaculizaban el cambio. Los Ministros de Hacienda no
proponian reformas tributarias que obligasen a contribuir mas a las
clases con representaciéon politica. Ante las restricciones del
régimen politico que obstruian los cambios fiscales profundos, los
ministros optaban por seguir el camino mas cémodo, que, al
mismo tiempo, era el més regresivo, para elevar los ingresos de la
Hacienda: aumentar los tipos de los impuestos de producto y
ampliar la contribucién indirecta.

La causa fundamental de la ausencia de reforma tributaria es la
utilidad que el sistema impositivo vigente tenia para los lideres
politicos. La estructura tributaria de este periodo estaba basada
mayoritariamente en impuestos indirectos, con una distribucién de
la carga tributaria que recaia en menor medida sobre los grupos de
renta més elevada. Este tipo de sistema era Util para que los lideres
politicos continuaran en el poder, ya que el marco institucional en
el que se desenvolvian recompensaba el conceder beneficios para
grupos especificos. El mantener un sistema impositivo que
beneficiara a los grupos que apoyaban al Régimen, permitia a los
lideres politicos mantenerse en el poder. En este sentido, el
Régimen franquista no tenia independencia de los grupos de
interés, las presiones de estos grupos jugaban un papel relevante
en las politicas econdmicas en general y en la politica tributaria en
concreto.
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El Régimen Franquista descansaba sobre el apoyo que obtenia
de grupos sociales importantes, su poder no se basaba inicamente
en la intimidacién. Estos grupos respaldaban el Régimen porque
les proporcionaba beneficios materiales. La coalicion que
sustentaba a Franco en el poder cambi6 sustancialmente a lo largo
de los afios. En los inicios de la dictadura, los principales apoyos
provenian de los latifundistas, de los capitalistas, de los grandes
bancos, el Ejército, la Iglesia y de la burocracia gubernamental. A
medida que la modernizacién fue incrementando la relevancia de
otros grupos como la clase media, el Régimen Franquista intent6
co-optar estos grupos en la estructura politica vigente sin poner en
peligro sus apoyos tradicionales.

A finales de los afios 50 el grupo en el poder que se habia
mantenido por la victoria en la guerra civil tuvo que buscar otra
forma de legitimacién de su poder. Los lideres politicos basaron la
legitimidad del Régimen en los logros econémicos. Los cambios
en el contexto doméstico e internacional convencieron a los lideres
politicos de ya no podian confiar en una estrategia econémica que
favorecia unicamente a los que apoyaban tradicionalmente al
Régimen para lograr el suficiente apoyo politico; tenfan que llevar a
cabo politicas econémicas que mejorasen el nivel de vida de la
mayoria de la poblacion.

Una dictadura depende menos del apoyo popular que una
democracia, pero también se ve afectada por la marcha de la
economia. En los regimenes autoritarios la legitimidad de los
gobernantes se solapa con la legitimidad de los procedimientos, y
cuando se cuestiona la primera también se ven afectadas las reglas
de juego, la propia continuidad del régimen politico. Cuando los
lideres politicos decidieron basar el respaldo al Régimen
Franquista en las mejoras materiales de la poblacién, el Régimen
se hizo mds vulnerable, mas dependiente de la marcha de la
economia. Asi cuando la politica econdmica autdrquica llevada a
cabo por los lideres politicos fue incapaz de generar crecimiento
econémico y mejorar el nivel de vida de los ciudadanos, el
descontento de la poblacién con la actuacién de los gobernantes
podia extenderse al propio Régimen y poner en peligro su
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estabilidad. Este temor hizo que Franco y los demads lideres
politicos optasen por una estrategia econdmica distinta basada en
la liberalizacién y en la apertura de la economia al exterior.

Una consecuencia directa de la adopcién del nuevo modelo
econémico fue que las actividades del gobierno que contribuian mas
directamente al crecimiento econémico (como la educacién y la
construccion de infraestructuras) recibieron la maxima prioridad. Sin
embargo, la aplicaciéon de esta politica econémica requeria un
sistema tributario que proporcionase recursos suficientes para
poder financiar dichas actividades, y el sistema vigente no cumplia
dichas caracteristicas. Esta situacion llevé a algunos lideres
politicos a temer su permanencia futura en el poder. Para estos
lideres politicos la estructura tributaria vigente hasta entonces
habfa llegado a su tope recaudatorio e imposibilitaba el futuro
crecimiento econémico. Si los politicos no era capaces de ofrecer
crecimiento econdémico y mejoras materiales a la poblacién la
propia supervivencia del Régimen estaria en peligro. Por esta
razon, estos lideres politicos con una visién a largo plazo sobre los
problemas que conllevaria mantener el sistema tributario vigente
decidieron proponer ciertos cambios. Asi, en 1969 intentaron que
se estableciera un impuesto directo sobre la renta para aumentar
los ingresos fiscales.

Esta propuesta fue rechazada por las Cortes porque no contaba
con un apoyo claro por parte de la €lite franquista. Como hemos
sefialado unos lideres politicos estaban a favor de modificar la
estructura vigente para poder asegurar su permanencia en el poder
a largo plazo. Sin embargo, otros lideres politicos no tenfan interés
en cambiar la estructura tributaria para hacerla mas redistributiva. A
pesar de que tenian interés en aumentar los ingresos para fomentar el
desarrollo econémico, la reforma fiscal continué siendo aplazada,
fundamentalmente, porque a corto plazo cambiar el sistema
tributario vigente hubiera puesto en peligro el respaldo de los
grupos en los que se sustentaba el Régimen franquista.

El fracaso de la propuesta de 1969 ayuda a aclarar la relacién
entre los dos objetivos que persiguen los lideres politicos,
mantenerse en el poder y allegar recursos. Cuando ambos
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objetivos son contradictorios, prima el primero. Hemos visto como
la idea de aumentar la recaudacién para poder conseguir un mayor
desarrollo econdémico fue la causa fundamental de la propuesta de
reforma de 1969. Sin embargo, la mayoria de los lideres politicos
pensé que el aumento de los ingresos a expensas de un cambio en
la distribucién de la carga impositiva ponia en peligro su
permanencia en el poder. El resultado final fue el rechazo a la
propuesta de reforma.



CAPITULO 3

LAS MODIFICACIONES FISCALES EN LOS UL-
TIMOS ANOS DEL FRANQUISMO (1973-1976)

Introduccion

En el capitulo anterior hemos visto que no se realiza una
reforma fiscal durante las primeras décadas del franquismo. En
este capitulo examinamos la propuesta de reforma fiscal llevada a
cabo por Alberto Monreal en 1973, su fracaso, y las posteriores
modificaciones de la estructura tributaria antes de la llegada de la
democracia.

Como hemos visto en el capitulo anterior, a partir de los afios
50 se impuso un modelo econémico en el que la provisién de
infraestructuras para el desarrollo econdémico adquirié gran
relevancia. A pesar de las modificaciones fiscales que se realizaron
en el periodo anterior para aumentar la recaudacion, la Espafia de
los afios 60 y 70 estaba muy por detrds de los paises occidentales
industrializados en ciertos servicios publicos basicos.

La insuficiencia y falta de flexibilidad de la estructura
impositiva que, en opinién de algunos lideres politicos, a largo
plazo ponia en peligro su permanencia en el poder hizo que
aceptaran la necesidad de una reforma profunda del sistema
tributario espafiol'. Sin embargo, como veremos mdis adelante, a
pesar de esta actitud favorable hacia la reforma fiscal, ésta no se
produjo. El intento de reforma fiscal mas relevante fue llevado a

" Fruto de esta preocupacion surgira el Libro Verde (1971) y el Libro
Blanco, informes que seran esenciales (especialmente el primero) en la
elaboracion de la reforma fiscal de 1977.
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cabo por Alberto Monreal en 1973, pero fue rechazado por motivos
politicos. Los lideres politicos que rechazaron la reforma temian
que el cambio impositivo propuesto perjudicaria a los grupos que
apoyaban al Régimen, y provocaria descontento o protestas entre
la poblacion en general. En esas fechas el Régimen franquista no
tenia la misma fuerza politica. Era un Régimen viejo en el que los
lideres politicos no se preocupaban del largo plazo y evitaban
realizar reformas que convulsionaran la economia o provocaran
descontento o malestar entre los ciudadanos que podian poner en
peligro su permanencia en el poder.

El capitulo estd dividido en seis apartados. El primero examina
la elaboracién y las propuestas contenidas en el Libro Verde, un
informe elaborado por el Instituto de Estudios Fiscales y que
sirvié de modelo para la reforma tributaria del Ministro Monreal.
El segundo apartado analiza la propuesta de reforma fiscal de
1973 y las causas de su fracaso. Las dos siguientes secciones
recogen todas las modificaciones fiscales realizadas desde esa
propuesta de reforma hasta la transicion politica (1977). El
apartado quinto presenta una breve descripcién de la estructura
tributaria vigente después de todas las modificaciones realizadas
durante el régimen dictatorial para establecer el sistema fiscal que
heredé la democracia. Por dltimo, el apartado final recoge las
conclusiones.

3.1 El Libro Verde (1973)

En octubre de 1969, Franco form6 un nuevo gobierno que
permanecié en el poder hasta junio de 1973. Este ejecutivo fue
conocido como el gobierno monocolor porque once de los
diecinueve nuevos Ministros eran miembros del Opus Dei o estaban
muy vinculados a él. Este nuevo Gobierno, con Luis Carrero Blanco
como vicepresidente, pretendia llevar a cabo una politica coordinada
y dirigida a todos los frentes: educativo, laboral, relaciones con el
exterior (principalmente incorporacion a la CEE), econémico (aqui
se incluiria la reforma tributaria), y relaciones con la Iglesia.
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Estos fueron afios de una gran conflictividad en los que se
produjeron movimientos y protestas laborales, estudiantiles,
regionales e incluso eclesidsticas. Coincidid, también, con la época
en la que los hombres que ocupaban o habian ocupado cargos
publicos, apostaron por las asociaciones en un intento por dar una
apariencia méds democratica al Régimen®. Todos estos avatares, a
los que hay que afiadir que en 1969 Franco designé al principe Juan
Carlos como el futuro Rey de Espafia, han conducido a algunos
historiadores a fijar en esta fecha el comienzo de la "crisis del
régimen" (Carr y Fusi, 1979,247 y ss).

Fue en este momento cuando Alberto Monreal® ocup6 el cargo
de Ministro de Hacienda (1969-1973). El equipo Monreal trat6 de
mejorar la estructura de la administracién tributaria, mantener el
conjunto de adaptaciones dispersas, asistemdticas y parciales y
preparar tedricamente la reforma tributaria. Es en este contexto
donde se inscribe la elaboraciéon del Libro Verde y la
reestructuracion del Instituto de Estudios Fiscales en 1970 y la
publicacion de la revista "Hacienda Publica Espafiola" como
portavoz del grupo reformista.

Esta corriente reformadora se movia entre los sectores
evolucionistas que trataban de adaptar la estructura tributaria de
1964 a través de la implantacion real del IGRPF, de las estimaciones
directas y de las mejoras de gestion, y el sector que optaba por una
estructura tributaria mas parecida a la diseflada por Neumark y
aplicada en distinta medida en los paises europeos. Las corrientes
keynesianas que predominaban en el pensamiento econémico de la
época y que disponian, l16gicamente, de una traduccion hacendistica,
proporcionaron un nuevo proyecto de estructura tributaria: el
informe Carter, cuya incidencia en las elaboraciones tedricas del
proyecto de reforma seria decisiva.

% Es preciso matizar que la autorizacién de las asociaciones politicas
no fue efectiva hasta 1974.

3 Monreal fue el primer Ministro de Hacienda que era economista de
profesién. De hecho desde 1930 Monreal fue el tnico economista que
ocup6 ese cargo. La mayoria de sus antecesores fueron abogados o
banqueros.
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El informe Carter publicado en 1962 establecia una estructura
del sistema tributario en la que el impuesto sobre la renta debia
llevar a su mdxima consecuencia el concepto de base amplia. Los
impuestos sobre sucesiones y donaciones debian desaparecer,
incorporandose a la base del impuesto sobre la renta las herencias y
donaciones recibidas. Ademds, este informe consideraba que la
capacidad de pago recae en el individuo, por lo que el impuesto de
sociedades deberia integrarse en el que gravaba la renta personal. En
lo que respecta a la imposicién indirecta, el Informe Carter se
decantaba por un impuesto sobre minoristas.

Los lideres politicos reformistas se encontraban ante un
dilema. Por un lado, estaban convencidos de la necesidad de
establecer una estructura propia de un "capitalismo mixto", sobre
todo si en un futuro querian entrar a formar parte de la CEE. Esto
inclufa establecer un sistema impositivo mas semejante al de la
mayoria de los paises europeos, en la linea del informe Carter.
Esta creencia se refleja en las palabras de un ex-Ministro de
Hacienda que sefialaba “uno de los fines fundamentales de la
reforma fiscal era adecuar el sistema tributario a Europa,
adecuarlo al medio ambiente en el que se desenvolvia la economia
espafiola”®. Ademds, desde la perspectiva de los lideres politicos
este cambio impositivo era ain mds necesario porque el desarrollo
econdmico exigia unos recursos que el sistema tributario vigente
no podia recaudar dada su inflexibilidad e insuficiencia. En
consecuencia, la estructura tributaria tenia que incrementar su
capacidad de recaudacién, pero no podia lograrse inicamente con
un aumento de los impuestos indirectos. En opinién de los
reformistas el sistema fiscal habia llegado a su tope recaudatorio y
ademds si se queria acercar dicho sistema a los del resto de Europa
habia que introducir impuestos directos generales.

Por otro lado, los sectores mas beneficiados por el periodo
desarrollista querfan mantener la estructura impositiva vigente y no
deseaban una reforma tributaria. En esta contexto, la reforma

* Entrevista realizada por la autora a Alberto Monreal el 10 de marzo
de 1997.
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tributaria podia provocar la retirada del respaldo de estos grupos al
Régimen en un momento en el que la continuidad e incluso la
supervivencia de dicho Régimen era incierto por la edad del
dictador. En palabras de un lider politico que participé en la
reforma fiscal llevada a cabo con la llegada de la democracia “en
la dltima etapa del franquismo no habfa apenas iniciativa politica.
Toda la dindmica del Régimen estaba ligada a la supervivencia de
Franco*’. Esta situacién produjo un conjunto de disposiciones de
"parcheo" en la politica tributaria, a la espera de un nuevo rumbo en
la politica del régimen que finalizaba por la enfermedad del
dictador. El objetivo de estas disposiciones fue relanzar la
economia (nuevo ciclo depresivo entre 1969-1970) y favorecer la
capitalizacién de los sectores empresariales mds avanzados, pero no
inclufa cambiar la distribucién de la carga fiscal.

El nuevo auge econdmico iniciado en el periodo 1971-72 sirvié
de excusa a los lideres politicos contrarios a la reforma para dejar
la reforma tributaria fuera de la agenda politica. Los lideres
politicos argumentaron que dicha reforma no era necesaria dada la
positiva situaciéon econdémica. Ademds, sefalaron que cualquier
reforma alteraria el grado de certidumbre en el que se mueve la
actividad empresarial y, l6gicamente, en un momento de bonanza
econdmica esta circunstancia no era deseable. En este sentido, el
factor econdémico que incide en toda reforma tributaria actud
negativamente.

Por aquel entonces, si bien la situacion econémica aparente-
mente no presentaba problemas, no ocurrfa lo mismo con la
situacién politica y social. A pesar de la nueva Ley de Educacion de
1970 y la Ley Sindical de 1971, las revueltas estudiantiles y
laborales no cesaron. A estos hechos hay que afiadir la grave
situaciéon ocasionada por ETA. El resultado fue que la reforma
tributaria pasé a ocupar los dltimos puestos en la ordenacién de las
cuestiones urgentes a debatir.

° Entrevista realizada por la autora a Enrique Barén el 17 de febrero
de 1997.
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En definitiva, la opinién de los lideres politicos contrarios a la
reforma tributaria prevalecié a principios de los afios 70. Entre otras
razones porque la marcha de la economia era los suficientemente
buena como para no desear, a corto plazo, un cambio en los
pardmetros en los que ésta se desenvolvia. Ademads, la reforma
fiscal podia poner en peligro los apoyos que mantenian al
Régimen, en un momento en el que dada la incertidumbre sobre el
futuro del Régimen, ese respaldo era fundamental. Una reforma
fiscal que aumentara los impuestos hubiese molestado a muchos
sectores, no sélo a los que estaban en el poder, y el régimen de
Franco no tenia, en ese momento suficiente fuerza politica para
vencer esas resistencias®. Asi, un relevante miembro del Ministerio
de Hacienda de aquella época que més tarde seria Ministro de
Hacienda sefialaba que “ el régimen de Franco coincidiendo con la
crisis del petréleo tenia una debilidad politica porque no tenia ante
la opinién puablica una legitimidad para hacer una reforma
importante. Una reforma fiscal siempre molesta a mucha gente y
el régimen franquista en esa época no tenia la fuerza para hacerlo.
No habia fuerza politica para afrontar decisiones costosas o
impopulares »’.

A pesar de la imposibilidad de una verdadera reforma fiscal se
plantearon diversos estudios como respuesta a la inadecuacion del
sistema impositivo vigente. En principio, estos estudios analizaban
de forma neutra y técnica el sistema tributario espafiol, pero fue en
ellos donde la oferta de reforma tributaria va a plasmar sus
objetivos. El estudio mas relevante fue el "Informe sobre el Sistema
Tributario Espafiol”, también denominado Libro Verde, encargado al
Instituto de Estudios Fiscales® en 1969 y publicado en 1971. Este

® En el capitulo siguiente veremos como se consiguen superar esas
resistencias con la llegada de la democracia.

" Entrevista realizada por la autora a Jaime Garcfa Afioveros el 18 de
febrero de 1997.

8 El director del Instituto de Estudios Fiscales era Enrique Fuentes
Quintana, y junto a él participaron en la elaboracién de dicho informe
personas relevantes que luego llevarian a cabo la reforma fiscal de 1977,
como por ejemplo Francisco Ferndndez Ordofiez.
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informe fue el primer manifiesto completo del equipo reformista y
resumia el armazoén tedrico-critico que permitiria iniciar el cambio
de la estructura tributaria vigente desde 1964.

El Libro Verde partia de una precisiéon fundamental: el fin
politico es esencial para comprender una estructura tributaria, y
dicha estructura es s6lo una realidad instrumental que refleja un fin
determinado. Asi "cada modificacion de impuestos debe justificarse
por su contribucién positiva al logro de unos fines que se suponen
politicamente deseables y socialmente convenientes" (Libro Verde,
1971,169). De esta premisa se deduce que si toda estructura
tributaria responde a una realidad politica determinada, para ser
coherente con esta apreciacién, el estudio critico del sistema
tributario vigente deberfa partir de una consideracién sobre la
imbricacion existente entre el régimen politico y los intereses a los
que respondia la estructura diseiada en 1964. Sin embargo, como en
la Espafia de finales de los 60 no interesaba analizar dicha
imbricacién, en el Libro Verde la critica al sistema impositivo se
establecio en términos técnicos, fundamentando los ataques a dicho
sistema en andlisis no politicos, enmarcados en el contexto de los
demds paises europeos y utilizando encuestas que mostraban las
opiniones criticas de los ciudadanos.

Los resultados de estas encuestas’ destacaban tres criticas
fundamentales dirigidas a la imposicién que pueden calificarse de
populares, dada su extensién entre todos los contribuyentes. La
primera critica sefialaba que el sistema tributario espafnol no se
aplicaba con generalidad porque los impuestos se evadian. Ademds,

¥ Las encuestas fueron realizadas en 1971, 1972, 1974 y 1976. Alvira,
F y Garcia Lopez, J. 1977. Actitudes de los Esparioles ante la Politica
Econdomica. IEF. Madrid; Alvira, F y Garcia Lopez, J. 1975. "Actitudes de
los espafioles ante el gasto publico y el sentimiento del contribuyente".
Hacienda Publica Espaiiola. 19:101-145; DATA. 1972. Actitudes del
Contribuyente Esparfiol hacia los Impuestos. IEF. Madrid; Garcia Lépez, J.
1972. "Critica popular al sistema tributario espafol". Hacienda Piiblica
Espariola. 20:55-99; Strumpel, B y Alvira,F.1972. "Disciplina fiscal y
reforma fiscal en una sociedad en cambio". Hacienda Publica
Espaiiola.19:21-53.
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este fraude se consideraba desigualmente repartido y con evidente
perjuicio para los estratos de poblaciéon econdmicamente mas
débiles. La mayoria de los contribuyentes pensaba que los grupos
con mayores ingresos eran los que mas defraudaban porque sus
principales fuentes de renta estaban exentas o estaban sujetas a un
menor control que las rentas de trabajo.

La segunda critica sefialada en las encuestas era que los
impuestos que integraban el sistema espaiiol repartian injustamente
la carga fiscal. Esta negativa calificaciéon de los impuestos estaba
apoyada en varios argumentos. Ademds de la ya mencionada falta
de generalidad en la aplicaciéon del sistema, los contribuyentes
criticaban el mayor peso de la tributacion indirecta. Esta situacion
producia una imagen negativa para la gran mayoria de los
contribuyentes, pues opinaban que el peso de la tributacién indirecta
recaia con mayor fuerza sobre los escalones inferiores de renta. Un
argumento adicional por el que los contribuyentes consideraban
injusto el sistema impositivo, se encontraba en los métodos de
estimacion que la Administracion utilizaba para determinar las bases
fiscales. La mayoria de la poblacién estimaba que las evaluaciones
globales y la determinacién de la renta de los contribuyentes por
medios indirectos eran injustas.

La tltima critica destacada por los contribuyentes era que el
sistema tributario espafiol carecia de transparencia. Asi, sefialaban
que dicho sistema era poco accesible a la comprension del
contribuyente y no fijaba con claridad y certidumbre sus
obligaciones fiscales. La injusticia fiscal generada por esta causa se
veia reflejada en el distinto grado de conocimiento de las leyes, y era
percibida por los contribuyentes, que opinaban que la presién fiscal
era menor entre quienes sabian desenvolverse entre la marafia de
disposiciones legales.

Los fines de la imposicion recogidos en el Libro Verde
constituyen una buena muestra de las influencias europeas y del
informe Carter. Este informe también admitia que la jerarquizacién
de dichos fines se resuelve en un proceso de lucha de intereses que
desata toda reforma tributaria. En este sentido se afirmaba que “la
simple admisién de los fines expuestos no suministra por si misma
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una respuesta para inspirar el contenido de una reforma tributaria. El
contenido de una reforma impositiva vendra afectado por cémo esos
fines se valoran y ordenen en el momento en que vive la hacienda
del pais y por cémo se resuelven los conflictos entre ellos". (Libro
Verde,1971,175)

El Libro Verde planteaba, ademds, la necesidad de una
interaccién entre los medios de la reforma (materiales, organizativos
y temporales) y su aplicacion. Asi, sefalaba la necesidad de
establecer las siguientes medidas: 1) la creacién de un sistema
integrado de informacién tributaria, trazado en el Centro de Proceso
de Datos que se cre6 en 1972; 2) la reorganizaciéon de la
administracién tributaria, que incluiria una mayor especializacion,
mayores medios humanos y materiales, una mecanizacion, el fin de
la compartimentacién administrativa, la aproximacién territorial de
la Hacienda publica con la creaciéon de los Centros de Gestion
Tributaria'®; 3) la generalizacién de los procedimientos de
estimacion directa de las bases imponibles; 4) un nuevo régimen de
infracciones y sanciones tributarias que potenciase el interés de
demora e introdujese el delito fiscal. Todo esto requeria una reforma
tributaria continuada y evolutiva, ya que se consideraba que
cualquier reforma fiscal radical generaba multiples problemas.

El Libro Verde tenia otras carencias: no abarcaba todos los
ingresos puiblicos'', ni se planteaba el problema de las Haciendas
Locales y Territoriales, precisamente cuando €stas con un sistema de
ingresos completamente obsoletos vivian en perpetua asfixia
financiera. La exclusién de la Seguridad Social impedia un andlisis
global de los ingresos publicos, lo cual representaba una deficiencia
grave en el modelo tedrico. En cambio, el Libro Verde afirmaba con
excelente criterio que la actividad financiera es dnica y que la
justificacion de los impuestos ha de buscarse en su utilidad, por lo

" En este informe la reforma tributaria no se comprende sin una
reforma de la administracién tributaria. Ademds sefiala que la reforma
tributaria requiere previamente un cambio en la segunda para que puede
realizarse con éxito.

'"'El Libro Verde excluye las cotizaciones de la Seguridad Social.
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que reforma tributaria y reforma del gasto publico son dos realidades
que han de ir parejas.

Otra consideracion clave del Libro Verde era que el éxito de la
reforma tributaria dependia de su estrategia. Asi, consideraban la
aceptacion por parte de los ciudadanos como un elemento esencial
en el triunfo de la reforma tributaria. En este sentido, el Libro Verde
destacaba entre las condiciones previas para una reforma fiscal la
creacion paulatina de una conciencia social que respaldase la
aceptacion de los gravamenes que se pretendian incorporar al
sistema tributario. Sin embargo, al presentar la estrategia concreta a
seguir, s6lo se mencionaba que era preciso lograr primero la
aceptacion social de los ciudadanos y no se decia nada sobre la
forma de conseguir dicha aprobacidn, ni los problemas que podian
plantearse en su consecucion. Por lo tanto, se puede afirmar que este
Informe sobre el Sistema Tributario no reconocia el factor politico
de la reforma tributaria'”. Consideraba la reforma como un proceso
gradual, pensado sin problemas y negaba que en el escenario de la
reforma tributaria fueran a existir enfrentamientos, cuando en
realidad toda reforma fiscal estd cargada de contenido politico y
de intereses encontrados.

En todo caso, y a pesar de las criticas, a juicio de varios autores
el Libro Verde era un modelo de estructura tributaria adecuado al
periodo de su elaboracién y de gran altura tedrica. Fue utilizado por
Monreal para proponer la reforma que €l consideraba ineludible.
Monreal consider6 que, antes de nada, la medida imprescindible era
reorganizar, ampliar, capitalizar y mejorar la Administracion
Tributaria. Un primer paso para conseguirlo lo dio el 11 de marzo de
1971, cuando por Decreto reorganizé la Administracion Tributaria.
Esta reorganizacion se concretd en la diferenciacion de las funciones
de gestioén e inspeccion. Otra de las medidas encaminadas a reforzar
la actuacién de la Administracién fue la creacion del Centro de
Proceso de Datos, que se inauguré en mayo de 1972 y con el que se
esperaba lograr una politica tributaria més efectiva. Sin embargo, la

12 o . . <
El factor politico es recogido en el prélogo pero después no se
menciona este tema.
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mayor esperanza era la de poder utilizar dicho centro como
catalizador de la reforma fiscal de cara, sobre todo, a la
personalizacion de los impuestos. Por tltimo, también se realizaron
en este afio campaiias de publicidad e informacién con el objetivo de
acercar la Administracion fiscal al contribuyente y lograr reducir los
niveles de fraude"’.

3.2 El intento de reforma tributaria de Alberto Monreal (1972-
1973)

Monreal Luque comparecié en el Consejo Nacional del
Movimiento el 22 de mayo de 1972 y pronuncié un discurso en el
que sefialaba los defectos del sistema tributario en vigor, las
finalidades de la reforma y el procedimiento para llevarla a cabo;
todo ello tomado integramente del Libro Verde. Como término de su
discurso, Monreal comunicé al Consejo el envio proximo del
Informe sobre el Sistema Tributario y solicité del mismo la
constitucion de la Secciéon de Hacienda como elemento que
permitiera la colaboracién del Consejo Nacional en las tareas
financieras. El Ministro present6 su informe al Consejo de Ministros
en un momento en que los rumores de crisis eran continuos. A
juicio de un miembro del equipo de Monreal y director del
Instituto de Estudios Fiscales “el propio Ministro queria que se
aprobara la reforma quizd para prorrogar su posicién en el poder.
El creia que si se aprobaba el cambio tributario tendria que
quedarse para aplicarlo”'*. Dias después de la presentacién del
informe Francé cambi6 el gobierno y dio la Presidencia a Carrero
Blanco. Cuando se anuncié la composicién del nuevo ejecutivo, el
nombre de Monreal estaba ausente. Ademas, el informe del Ministro

13 El resultado de las anteriores medidas desde el punto de vista de la
recaudacién fue casi nulo. Logré elevar el porcentaje de ingresos por
impuestos sobre el PIB de 10,46% (1969) al 11% (1973). Estos niveles
estaban muy por debajo de los alcanzados en término medio por los paises
de la CEE que superaban el 25%.

'* Entrevista realizada el 1 de octubre de 1996.
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fue sacado de la agenda, ya que formalmente fue clasificado como
"pendiente de la decisién del Consejo de Ministros"">. El cese de
Monreal y la retirada de su informe impidieron efectivamente
cualquier intento de reforma fiscal en los afios siguientes.

El fallido intento de reforma del Ministro de Hacienda plantea
una pregunta fundamental. Si como hemos dicho anteriormente,
un cambio tributario como el contenido en el Libro Verde atentaba
contra el respaldo al Régimen en un momento de incertidumbre
respecto al futuro, ;por qué Monreal propuso una reforma fiscal
que ponia en peligro su permanencia en el poder?.

Si habia un elemento diferenciador en el marco institucional
de la economia espafiola a comienzos de los afios 70, respecto a
las de su entorno, era el extremo intervencionismo con que el
sector publico condicionaba al privado. Sobre todo porque se
trataba de un intervencionismo instrumentado por la via de la
regulacién y no mediante la utilizacién de recursos financieros
(como era lo habitual en las economias de mercado de los paises
industrializados). Asi, en este periodo, la economia espafiola
mantuvo un sector publico caracterizado por un gasto
practicamente estitico. Adn mds, el gasto piblico medido como
porcentaje de la renta nacional, no s6lo no crecié entre 1935 y
1958 -época de gran expansiéon en otros paises- sino que
retrocedié hasta los niveles de principios de siglo, como puede
verse en el cuadro siguiente.

Este reducido gasto publico condiciond todas las funciones
que pudo acometer el Estado en la economia espaiola, impidiendo
que prestara una contribucidn significativa al desarrollo econémi-
co a largo plazo o a la estabilidad social. Ya que carecia de
recursos para financiar politicas estabilizadoras o redistribuidoras
con un volumen semejante al que estaban adquiriendo en otros
paises del entorno.

15 Bl informe mantuvo dicho status hasta la muerte de Franco, dos
afios mas tarde.
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Cuadro 3.1: Participacién del gasto publico en la renta nacional (en %)
1935-1938 1956-1960 1970-1972
EE.UU 21,3 31,1 34,1
Francia 30,5 51,7 49,8
Reino Unido 24.4 36,3 50,3
Alemania 42,2 44 4 35,6
Canada 29,4 35,2 35,7
Italia 13,6 28,1 37,8
Espafa 13,5 11,2 17,3

Fuente: Serrano y Costas,1990,509.

Esta era precisamente la preocupaciéon del Ministro de
Hacienda: pensaba que la economia espafiola no podria crecer si
no se conseguia un sistema tributario capaz de generar recursos
que permitieran financiar las infraestructuras. Como hemos
seflalado en el capitulo anterior, en la Hacienda de la época de
Franco, el déficit se controlé evitando el crecimiento del gasto, pero
esto condujo a una serie de estrangulamientos muy perceptibles en
transportes, comunicaciones, etc. El Ministro de Hacienda, cuya
fundamental prioridad era el crecimiento y la estabilidad de la
economia, estaba a favor de la propuesta de reforma porque crefa
que dicha reforma contribuiria al crecimiento econémico futuro y
éste era fundamental para permanecer en el poder a largo plazo.
Desde su perspectiva, el peligro fundamental era que a largo plazo
si la economia no crecia, los malos resultados econdmicos podian
cuestionar la propia supervivencia del Régimen. Como hemos
visto para los afios 60 el Régimen franquista ya no sustentaba su
legitimidad en bases ideoldgicas sino en sus resultados
econdmicos y eso hacia al Régimen mds vulnerable a la marcha de
la economia. Esta situacion junto a las ideas econdmicas que tenia
convencio a Monreal de la necesidad de una reforma fiscal. Asi, lo
que pretendia este lider politico era “adecuar el sistema fiscal
espaiol para hacer posible el incremento de ingresos publicos que

. . p . 16
iba a necesitar el Estado para que la economia creciese” .

16 Entrevista realizada el 10 de marzo de 1997.
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Los responsables del Ministerio de Hacienda creian que “la
propuesta de reforma contenida en el Libro Verde estaba madura y
que las posibilidades de su aprobacién no eran nulas porque en esa
misma época salieron leyes importantes como la Ley General de
Educacién”’. Sin embargo, a pesar del convencimiento del
Ministro de Hacienda la propuesta de reforma fue rechazada.
(Cudles fueron, entonces, las causas del fracaso de la reforma fiscal
de 1973?. “La reforma fiscal no salié porque alguien le hablé a
Franco y le dijo que era un disparate”'®. En este sentido la
explicacién del fracaso de la reforma tributaria de 1973 requiere
una interpretacion politica.

En 1973 comenz6 una crisis econémica que supuso un enorme
golpe a la legitimidad del Régimen (Maravall, 1997,50). El
acontecimiento que centré la crisis de los 70 fue el vuelco
espectacular en la relacion real de intercambio de los productos
industriales frente a la explosiéon del precio del petrdleo. La
economia dejé de crecer a los ritmos a los que habia venido
haciéndolo y crecié la inflacién y el desempleo.

Cuadro 3.2 :Evolucion real de algunas variables econdmicas

Media 1975 1976 1977 1978
1961-1974

PIB
(tasa de crecimiento) 7,0 1,1 3,0 3,3 1,8
Tasa de paro 1,6 4,0 49 5,7 7,4
Saldo de la Balanza de

Pagos/PIB -0,6 -3,3 -4,0 -1,8 1,1
Déficit Piblico/PIB 0,4 - 0,3 0,6 1,8

Fuente: Contabilidad Nacional de Espafia, Boletin del Banco de Espaiia

La mala marcha de la economia ponia en cuestion la capacidad
de los gobernantes y la propia supervivencia del Régimen. En ese
contexto, los lideres politicos no querian tomar ninguna medida
econémica que pudiera crear mds problemas politicos.

'" Entrevista del 14 de diciembre de 1996.
'8 Entrevista a Fuentes Quintana el 1 de octubre de 1996.
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El sistema tributario vigente era parte de una estrategia
disefiada para mantener el apoyo politico de las clases altas de la
sociedad. A pesar de que Franco no estaba interesado, ni informado,
ni implicado en la mayoria de los asuntos econdémicos, rechazé la
reforma fiscal porque ponia en peligro los apoyos del Régimen. Los
lideres politicos desean continuar en el poder y por esta razoén,
Franco y otros Ministros entre los que se encontraba Lopez Rodé
se opusieron a la reforma fiscal. Franco le dijo a Monreal “esto nos
va a costar un disgusto”'”. A Franco no le gusté la propuesta de
reforma “porque consideraba que le iba a hacer impopular, que iba
a crear roces con las clases elevadas de la sociedad”®®. Un
importante miembro de la administracion sefiala que “desde el
Instituto de Estudios Fiscales intentamos hacer lo imposible para
convencer al tunico elector -Franco- de la necesidad de una
reforma fiscal, pero fue inutil. La consideraba muy perjudicial
para los intereses que representaba.”'Es preciso sefialar que la falta
de flexibilidad del sistema tributario venia determinada en gran parte
por la falta de equidad, es decir, al pagar mds los pobres que los
ricos, los ingresos apenas crecian al crecer la renta. Aqui estaba el
nudo del problema: para remediar la situacién y flexibilizar el
sistema impositivo habia que hacer pagar a los ricos, pero €stos no
estaban dispuestos a hacerlo, y Franco no queria perder su apoyo en
un momento tan delicado.

El Régimen se encontraba en un momento de debilidad
politica y no podia arriesgarse a aumentar la presién fiscal y
enfrentarse a las protestas de la poblaciéon. Asi, como sefiala un
miembro del equipo de Monreal “en aquella época se estaba dando
la descomposicién del franquismo y por eso no se realizé la
reforma fiscal”**. Una reforma tributaria “siempre muy delicada y
en muchos casos el nicleo duro de la accién politica era muy

' Entrevista realizada por la autora el 14 d diciembre de 1996.
20 Entrevista realizada el 1 octubre de 1996.

*! Entrevista de la autora realizada el 1 de octubre de 1996.

*? Entrevista realizada por la autora el 14 de diciembre de 1996.
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dificil sacarla en un momento en el cual ya se daba el inicio del fin
del Régimen”™.

Ademas, el informe de reforma fiscal de Monreal chocaba de
frente con los intereses econémicos de otros altos miembros de la
Administracién Estatal y con los de aquellos que habian apoyado
durante largo tiempo al Régimen y que formaban parte del entorno
cercano de Franco. En una palabra, atentaba contra el entorno
conservador que dominaba en los niveles mas altos de la jerarquia
franquista. Si la propuesta hubiera seguido adelante, hubiera
generado un gran nimero de conflictos entre los Ministros, y entre
importante grupos que apoyaban el Régimen. En palabras de un ex-
Ministro franquista “habia algunos ministros que no querian la
reforma del sistema fiscal (entre ellos Lopez Rodd) porque
perjudicaria a los intereses que representaban. Veian un peligro
para la Banca y para otros determinados sectores.”**. Dada la
politica de Franco de cesar a cualquier Ministro que generase un
conflicto tan intenso como para poner en peligro la coalicién que
sustentaba el Régimen franquista, es evidente el fin que tuvo la
propuesta de reforma fiscal y del Ministro "reformador”. En este
sentido, Franco, que era contrario a la reforma del sistema tributario,
aprovechd otra crisis (la transicion de Carrero a Presidente de
Gobierno) para cesar a Monreal y acabar con la reforma fiscal.

La oposicion a la reforma fiscal de 1973 también se vio apoyada
por una serie de actores dentro del mismo Ministerio de Hacienda.
Los Cuerpos de la Administracién se opusieron al paquete de
reforma propuesto por Monreal, ya que uno de los efectos de dicha
reforma serfa un gran aumento en el nimero de auditorias de las
devoluciones. Una de las causas mds importante de la elevada
evasion fiscal durante el franquismo era la incapacidad
administrativa para examinar las declaraciones de 15 millones de
espaioles™. La reforma fiscal de 1964 intenté remediar esta
situacion de alguna manera creando un Servicio de Inspeccién

>3 Entrevista realizada el 14 de octubre de 1996.

** Entrevista realizada el 10 de marzo de 1997.

* A inicios de 1970 el Ministerio de Hacienda empleaba menos de mil
inspectores, mientras que en Francia, por ejemplo, el niimero era de 60.000.
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Auxiliar, que afiadi6 otros 1000 inspectores al Ministerio. Sin
embargo, cualquier cuestion que implicase reclutamiento, cese,
pagas o promocién de los funcionarios del gobierno, era
obstaculizada por los Cuerpos de funcionarios. Concretamente, la
reforma de 1973 se encontré con la oposicién por parte de los
Inspectores Técnicos Fiscales. En este sentido, el deseo por parte de
los Cuerpos de defender su monopolio en cuanto a la inspeccién
fiscal contribuyé enormemente al fracaso de la propuesta de
Monreal ™.

Otro de los principales obstdculos para la reforma fiscal, y para
otro tipo de reformas, eran las Cortes. Aunque muy pocas propuestas
de reforma fiscal fueron rechazadas por esta instituciéon durante las
dos tltimas décadas®, su papel no puede ser dejado de lado. Las
Cortes funcionaban como una especie de "disuasor” de las reformas
fiscales, de forma que no era necesario votar en contra de la
propuesta, puesto que ni siquiera llegaba a esa arena politica. Un
Ministro que no tuviera éxito en ese intento podia ser forzado a
dimitir. De acuerdo con esta explicacion, existia entre los
funcionarios del Ministerio de Hacienda la creencia generalizada de
que las Cortes rechazarian cualquier propuesta de reforma fiscal, y
por lo tanto, ni siquiera lo intentaban.

Si es cierto que esta institucién politica jugaba un papel
relevante para desanimar al Ministerio de Hacienda a presentar
propuestas de reforma fiscal, entonces es preciso revisar la vision
convencional de que las Cortes franquistas no tenian ningtn tipo de
influencia en la legislaciéon. Cuando la élite franquista apoyaba
claramente una propuesta legislativa, las Cortes ciertamente
aceptaban pasivamente los deseos de Franco. Sin embargo, cuando

% Entrevista realizada por la autora a un destacado miembro del
Ministerio de Hacienda el 10 de marzo de 1997.

?7 Una pequeifia modificacién fiscal que trataba de los impuestos sobre
la agricultura y la ganaderia fue rechazada en junio de 1969. Otro ejemplo
de la activa intervencion de las Cortes fue la modificacién de la propuesta
de reforma fiscal de 1964: en palabras de un experto del Ministerio de
Hacienda, "Tomaron la propuesta de reforma fiscal de 1964, que ya era
regresiva, y la hicieron atin mds regresiva" (citado por Gunther,1980,321).
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el apoyo no era tan claro, las Cortes podian ejercer una influencia
independiente sobre la legislacion. El primer caso sefialado sélo es
posible si el ejecutivo puede ser considerado como una unidad
monolitica, con un dnico conjunto de objetivos politicos aceptados
por todos. Pero en algunas de las propuestas de reforma, la
Administracién franquista no podia ser considerada como una
unidad. A menudo, desacuerdos importantes e incluso conflictos
respecto a determinadas politicas dividian a los miembros de un
ministerio o a distintos Ministros y a intereses especiales de la
Administracién del Estado. Dada la falta de interés de Franco en
muchas politicas, la mayor parte del tiempo, éste no intentaba
resolver estas disputas. Bajo esas circunstancias, las Cortes -descritas
por un Director General entrevistado por Gunther como una "cdmara
de intereses especiales’- jugaban el papel de "perro guardian". En el
estudio de las propuestas legislativas, algunos de los miembros de las
Cortes examinaban aquellas que podian atentar contra importantes
intereses especiales o contra la estructura bisica del Régimen, y
mostraban dichas propuestas a individuos influyentes dentro o cerca
de la élite franquista o a otros Ministros.

En resumen, si queremos buscar una explicacién al rechazo de la
reforma fiscal de 1973- tenemos que centrarnos en la explicacion
politica. Los lideres politicos no deseaban la reforma fiscal porque el
cambio impositivo perjudicaria a los grupos que respaldaban la
dictadura en un momento en el que la propia continuidad del
Régimen era incierto. Realizar una reforma fiscal como la
presentada en 1973 hubiera puesto en peligro su permanencia en el
poder. Ademds, esta actitud de los lideres politicos estaba reforzada
por las caracteristicas del propio Régimen: la estructura institucional,
la distribucién de poder y autoridad.

Aunque el Ministro de Hacienda, con una perspectiva a largo
plazo, estaba convencido de la necesidad de una reforma fiscal no
pudo conseguir que se aprobara porque no tuvo respaldo politico.
“Los Ministros dependian de la voluntad de Franco, no tenian
ningin apoyo politico. Aunque tenian un cierto grado de
conciencia sobre la insuficiencia del sistema fiscal, no tenian un
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margen de maniobra politica, de capacidad”®. En iltima instancia,
el concentrar toda la autoridad en manos de un solo individuo,
rechazando el sufragio universal y suprimiendo las organizaciones
disefiadas para el conflicto politico, hizo que fuera imposible
soslayar los obsticulos para reformar u para organizar suficiente
presién puiblica como para superarlos.

3.3 Medidas Tributarias Previas a la Transicion (1973-1975)

En 1973 estall6 la crisis econémica. No es el momento de
establecer las diferentes posiciones existentes sobre la naturaleza, las
causas, o las caracteristicas de la crisis, pero si es interesante sefialar
que se trataba de un fenémeno mundial y, por lo tanto, ningin pais
integrado en la economia mundial podia escapar o aislarse de ella;
una crisis profunda, de naturaleza estructural, prolongada en el
tiempo, que no podia, por tanto, ser resuelta con medidas
transitorias.

La situacién econdémica se vio ademds agravada por la
inestabilidad politica. En julio de 1973 se confirmaron varios meses
de rumores sobre una crisis gubernamental que terminaron con el
nombramiento del Almirante Carrero como Presidente del Gobierno.
Aparte de Carrero, estrenan cartera 12 Ministros, entre ellos
Antonio Barrera de Irimo®, que permanecié como Ministro de
Hacienda cuando, tras la muerte de Carrero Blanco el 20 de
diciembre de 1973, Carlos Arias Navarro ocup6 la Presidencia del
Gobierno. Cuando en enero de 1974, Arias Navarro formé nuevo
gobierno siguid, e incluso se acentud, la pauta de elegir funcionarios
para dirigir los despachos ministeriales. Fuera de la categoria
residual de técnicos, es dificil precisar la adscripcién de los nuevos
Ministros a ninguna de las familias politicas histdricas. Funcionaban
mas que nunca las adscripciones personales entre los miembros del

*¥ Entrevista realizada por la autora a Enrique Barén el 17 de febrero
de 1997.

% Fue un funcionario (Inspector Técnico Fiscal), vinculado al Banco
Hispanoamericano y a Telefonica.
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Gabinete, fruto del compafierismo creado en la pasada convivencia
en los despachos piiblicos™.

En estos aios de incertidumbre politica era dificil para un
Ministro de Hacienda tomar decisiones que pudieran tener
consecuencias impopulares. “Cuando en toda Europa se estaban
tomando medidas para concienciar a la poblacién de la gravedad
de la crisis econémica. En una reunién en el Ministerio de
Hacienda, Barrera de Irimo dijo que no podia tomar medidas
impopulares porque el Régimen no tenia suficiente fuerza politica
y él mismo generaria la crisis.”®' Asi, como se ha contado
repetidamente, Barrera de Irimo y sus sucesores se decidieron por
la llamada “politica compensatoria” consistente en no repercutir
sobre el consumidor el aumento de los precios del crudo. Un
régimen politico debilitado tras la muerte de Carrero Blanco y un
dictador enfermo eran incapaces de afrontar los costes politicos de
las duras medidas de ajuste que demandaba la crisis econdémica.
“La politica compensatoria trataba de huir hacia delante ganado
tiempo para un régimen que agonizaba” (Garcia Delgado,
1993,39).

La medida m4s importante que adopté Barrera de Irimo fue el
Decreto-Ley 12/1973, de 30 de noviembre, sobre Medidas
Coyunturales de Politica Econémica. Esta norma contemplaba
diversos campos de la politica econémica: precios, rentas, gasto
publico, politica fiscal, concentracién de empresas y otras que
pretendian favorecer la contratacion bursétil. Los objetivos que se
perseguian eran, sobre todo, controlar la inflacién, reducir el fraude y
lograr una mejor distribucién del peso de los impuestos. Para
cumplir con el primer objetivo establecia un sistema completo de
regulacion de precios, se congelaban las rentas y se prohibia el
aumento del gasto publico por encima de lo aprobado inicialmente

0 Era dificil entrar en un Gobierno de Franco directamente desde el
mundo del periodismo, la industria, el liderazgo sindical, las profesiones, la
nobleza, la posesion de tierras, etc, sin que al mismo tiempo se procediera
de un cuerpo funcionarial civil o militar.

3! Entrevista realizada por la autora el 18 de febrero de 1997.
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en los Presupuestos Generales del Estado™. En el ambito de la
politica impositiva, y para conseguir la tributacién mds equitativa de
las rentas del trabajo y las ganancias del capital, se redujo el tipo del
IRTP y se gravaron las plusvalias mobiliarias e inmobiliarias,
distinguiendo entre las obtenidas a corto y a largo plazo™. Para
evitar el fraude y fortalecer el control, por una parte se estimulaba la
incorporacion de las empresas a la aplicacion del Plan General de
Contabilidad®, permitiendo s6lo a aquellas que asi lo hicieran
acogerse a los beneficios de la Ley de Regulacién de Balances. Los
perfeccionamientos contables y su generalizacién serdn impres-
cindibles para el buen funcionamiento de la imposicién directa de
cara a la reforma, ya que de esta forma se obtendria informacién
para poder aplicar los impuestos sobre las personas juridicas. Se
intenté en este orden de cosas fortalecer el régimen de estimacién
directa y desarrollar el de estimacidn objetiva singular. También se
autoriz6 una reorganizacion de la inspeccion. Se rectificd la tarifa del
IGRPF que pasé a ser nominalmente menos progresiva y se
ampliaron los beneficios fiscales para la concentracion de empresas.
En 1974 el gobierno de Arias anuncié ante las Cortes un
programa de gobierno de clara linea aperturista (Carr y
Fusi, 1979,256). Sin embargo, los conflictos laborales, las revueltas
estudiantiles y las acciones terroristas continuaron. Si a esto se afiade
el temor a que la revolucién portuguesa del 24 de abril de 1974 se
extendiera a Espafia, puede explicarse la reaccioén ofensiva contra los
ministros mas liberales del gobierno. La situacidon se complicé mas

* Esto significaba que si surgia un gasto extraordinario no
contemplado en los Presupuestos, los recursos para financiar dicho gasto
debian obtenerse de una partida ya existente.

3 Esta medida no cayé muy bien en los ambientes bursatiles, y
especialmente en la banca, ya que con anterioridad a esta Ley s6lo estaban
sujetas a gravamen las plusvalias mobiliarias producidas en menos de un
afio o las inmobiliarias en menos de tres, y exentas si se reinvertian. Las
presiones ejercidas tuvieron éxito puesto que posteriormente se iniciaria un
régimen de exenciones con los Decretos de 25 de enero de 1974, 7 de abril
de 1975 y 10 de agosto de 1976.

** Aprobado por Decreto 530/1973, de 22 de febrero.
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en septiembre con un nuevo atentado en Madrid. El Ministro de
Informacién Pio Cabanillas fue cesado el 29 de octubre y con él
dimitieron Barrera de Irimo y otros cargos de la administracion,
entre los que se encontraba Francisco Ferndndez Ordofiez como
presidente del Instituto Nacional de Industria (INI).

Esta mezcla de inestabilidad politica y crisis econdmica afectd
fuertemente a los proyectos de reforma tributaria en varios aspectos.
En primer lugar, la reforma del sistema impositivo se convirtié en
una cuestion marginal en este proceso. Ademds, las resistencias al
cambio tributario se hicieron mds fuertes ya que se consideraba
indeseable la introduccién de una nueva variable aleatoria en un
panorama econdémico poco claro. El papel que juega la situacién
econdmica en la decision sobre la reforma fiscal durante el
franquismo parece ambiguo. Unas veces se utilizaba el argumento
de que en una situacion de crisis econdomica no era deseable realizar
una reforma fiscal porque ésta introducirfa una variable de
incertidumbre en la economia que haria que la situacién econémica
empeorase ain mds. Otras veces se afirmaba que en contextos
econdémicos mds favorables tampoco era deseable que se produjera
una reforma tributaria porque la incertidumbre que generaria podria
dafiar a la economia e invertir el ciclo econdmico. En definitiva, en
la época franquista, la situaciéon econdémica no jugd un papel
relevante en el proceso de reforma fiscal. Los lideres politicos no
querian realizar una reforma fiscal y el contexto econémico solo
servia de excusa para retrasar la reforma. Sin embargo, la crisis
econdmica jugd un papel importante en otro aspecto, desacreditd
las ideas y los lideres del Régimen franquista y proporcioné un
mayor margen de maniobra al futuro gobierno democratico®.

Dos hechos fundamentales configuraron la politica del nuevo
gobierno: la muerte de Franco el 20 de noviembre de 1975 y la
promocién a la jefatura del Estado del Rey Juan Carlos. Rafael
Cabello de Alba™® fue nombrado Ministro de Hacienda y durante el

% En el siguiente capitulo analizamos el papel que jugé la crisis
econdmica en el proceso de reforma fiscal de 1978.

3% Este nuevo Ministro pertenecia ideolégicamente a la familia de los
catolicos.
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afio que durd en el cargo ministerial reorganizé la Administracién
tributaria cumpliendo asi con la herencia de Barrera de Irimo
contenida en el Decreto de 1973. Asi, cambi6 la organizacién de la
Inspeccién Tributaria y creé la Inspeccién Financiera® . El objetivo
que se perseguia era unificar las actuaciones sobre el sujeto pasivo
(personas fisicas por una parte y juridicas por otra) en lugar de la
dispersién por impuestos. Asimismo, se cred la Escuela de
Inspecciéon Financiera, para la formacién permanente de los
funcionarios al servicio de la Inspeccion.

La Administracién Central y Territorial de la Hacienda también
fue reorganizada®®, y se crearon dos Direcciones Generales: la de
Politica Tributaria y la de Administracién Territorial. Posterior-
mente, se efectuaron algunas modificaciones en estas dos
Direcciones™. La Direccién de Politica Tributaria pasé a llamarse de
Tributos y la de Administracién Territorial pasé a ser la Direccion
General de Inspeccidn Tributaria.

En el terreno fiscal las novedades legislativas fueron pocas. Este
periodo de "agonia" del sistema disefiado en 1964 se limité a volver
a solicitar a los "reformistas" nuevos estudios sobre el tema y a
establecer ciertos retoques en dos sentidos: tratar de mejorar la
inversién® y mantener la aquiescencia social en torno a la estructura
tributaria, disminuyendo la presion sobre las rentas de trabajo y
elevando los tipos del Impuesto sobre el Lujo.

En consecuencia, dada la crisis econdmica y la inestabilidad
politica sélo se plantearon "parcheos" a la estructura tributaria
vigente. De ahi que los estudios e informes acerca de la cuestién
cumplieran la misién de retrasar su adecuada aplicacién, y contener
la tensién reformista. La preocupacién politica dominante en este
periodo era el futuro del Régimen y esto no sélo llevé a considerar
de forma secundaria la economia, y con ella la politica tributaria,
sino que impidid la realizacién de una reforma tributaria hasta la

37 Por el Decreto 1554/1974 de 30 de mayo.

3 Decreto 1545/1974 de 31 de mayo.

* Decreto 3403/1974 de 21 de diciembre.

0 A través de una prérroga del régimen de apoyo fiscal a la inversién
y la concesion de nuevos beneficios fiscales.
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llegada del nuevo régimen politico. Esta situacion llevé también a
un retraso en el modelo disefado en el Libro Verde. Asi, la
propuesta del informe publicado en 1971 estaba pensado para unos
momentos de desarrollo econémico y no para una etapa de crisis ya
que fue elaborado en 1969 y 1970, antes de la crisis econdémica.

La situacién de inestabilidad politica de este periodo también
condujo a un predominio del factor politico en la configuracién de la
propuesta de reforma tributaria por parte de los partidarios de
cambiar el sistema impositivo. Lo que realmente preocupaba a
estos lideres politicos en la realizacién de la reforma era como
conseguir el apoyo politico para llevarla a cabo, como eliminar las
resistencias a la subida de los impuestos. “..En un dmbito
democritico una reforma fiscal profunda que transforme los
principios reales del reparto de la carga sélo es posible con el
respaldo de la opinién publica para contrarrestar los intereses
perjudicados. Ademds, resulta imprescindible conocer esa opinién y
medir las actitudes de los diferentes grupos de la comunidad hacia
los objetivos de la reforma y determinar si las aspiraciones populares
son suficientemente fuertes para vencer la oposicién organizada de
los sectores que, sin duda, se sentirfan econémicamente dafiados
para dilucidar las posibilidades de éxito de dicha reforma" (Alvira y
Garcia,1977,108). En definitiva, para lograr el apoyo politico para
llevar a cabo la reforma tributaria tenfan que disefiar un modelo
impositivo cuyo contenido les permitiera conseguir votos. Como
veremos en el capitulo siguiente, en la reforma tributaria espafiola
de 1977 se dio més relevancia a estos factores politicos que a las
medidas necesarias para luchar contra la crisis econémica. Asi, en
dicha reforma se va a incidir en el levantamiento del secreto
bancario, la introduccién del delito fiscal y del impuesto del
patrimonio, asi como en la progresividad del nuevo sistema
tributario, ya que estos aspectos, en el contexto de la transicion,
proporcionaban a los lideres politicos una mayor credibilidad sobre
su apuesta por la democracia y les proporcionaba votos*'.

*! Este aspecto se analiza en detalle en el capitulo 4.
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El inconveniente que presentaba la opcién de los reformistas era
que la reforma tributaria propuesta, al requerir un aumento de la
presién fiscal, una mayor recaudacién para satisfacer los nuevos
fines del Estado y una disminucién de la carga fiscal relativa sobre
los nuevos sectores sociales en ascenso, podia conducir a protestas
de los diversos grupos perjudicados por dicha modificacién. Este
era un elemento muy critico en un periodo de transformacién social
y de ahi la importancia de equiparar, a los ojos del publico, reforma
tributaria con cambio politico. Si los ciudadanos aceptaban el
sacrificio o los costes que suponia pagar mds impuestos como
parte de sus deberes en el nuevo sistema politico, los lideres
politicos no tendrian por qué temer el rechazo a la reforma fiscal.
En este sentido, los impuestos se considerarian como una carta de
ciudadania, como un deber a cambio de los derechos y libertades
que otorgaria la democracia. Este fue el éxito de esta opcion: lograr
la identificaciéon del ciudadano entre Reforma politica y Reforma
tributaria. Existia entre los ciudadanos “la idea de que la
recuperacién de la ciudadania plena no s6lo pasaba por el voto
sino que pasaba también por la responsabilidad en el pago de los
impuestos”*. El equipo que planteaba una nueva oferta tributaria
siempre fue consciente de esta interrelacién e intent6 presentar su
proyecto de reforma fiscal como un componente del cambio que, en
general, deseaban los espafioles.

Este proceso de identificacion fue favorecido por una serie de
factores: la obsolescencia de la estructura tributaria disefiada en
1964, el incremento del descontento popular a medida, sobre todo,
que se incrementaba la presién sobre las rentas de trabajo, las
crecientes necesidades de bienes publicos que implicaban mayores
recursos, y el clima social de mediados de los 70 que identificaba
"reforma" con alternativas de cambio y mejora de la situacién
general del pais.

Otro aspecto positivo del modelo planteado era que resaltaba la
importancia de convencer a la sociedad de la necesidad de un

** Entrevista realizada por la autora a Juan Antonio Garde el 21 de
junio de 1996.
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modelo de estructura tributaria europea. Una de las claves de la
reforma tributaria fue conseguir una politica informativa eficaz para
la estrategia reformista, identificando una estructura tributaria al
servicio de wunos intereses modernizadores con una mayor
integracion en el contexto econdmico de los paises pertenecientes a
la CEE.

La fase final del franquismo coincidié con los estertores del
desarrollismo y la clara conciencia de que sin democracia no seria
posible la plena incorporacién a una economia europea cada vez mas
integrada. Esta razon, junto con las escasas posibilidades de negociar
con las fuerzas sindicales que se desarrollaban al margen de los
cauces oficiales, fue acrecentando la distancia entre el Régimen y los
sectores empresariales y econdmicos més influyentes y dindmicos
(Subirats,1992,54).

3.4 Medidas Tributarias de la Transicion (1975-1977)

El fracaso de la politica aperturista de Arias Navarro y la
incertidumbre sobre el futuro del Régimen se tradujo en un total
predominio de la cuestién politica, asi como un aparcamiento de las
disposiciones econdémicas a la espera de una definicién acerca del
régimen politico a implantar. En estas circunstancias, la reforma
tributaria quedé marginada. Consecuentemente, la labor del equipo
de Cabello de Alba qued6 reducida a tres aspectos: retrasar la
aplicacion efectiva de los proyectos de reforma, planteando nuevos
estudios sobre la cuestién, como el Libro Blanco; continuar las
mejoras organizativas y de gestion en la administracién tributaria
prepardndola para una reforma fiscal; y capear con medidas
coyunturales la crisis econdémica.

La reforma tributaria se paralizé por el socorrido método de
procurar estudios mds profundos del tema. Entre los diversos
trabajos realizados destaca por su relevancia el informe titulado
"Sistema Tributario Espafiol. Criterios para su Reforma", también
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conocido como Libro Blanco®. El Libro Blanco era muy similar al
Libro Verde, lo cual tenia varias implicaciones para la futura
reforma tributaria. Metodoldgica y doctrinalmente, el esquema
disefiado era obsoleto. Asi, en opinién de un destacado funcionario
del Ministerio de Hacienda “la reforma que se planteé a finales de
los 70 respondia a una concepciéon de la Hacienda Publica de un
modelo europeo de los 60. Uno de los problemas de esta reforma
es que cuando entré en vigor ya habia cambiado el modelo de
referencia: la doctrina, los textos bdsicos, el informa Carter...La
reforma tributaria es como cualquier instrumento econdémico, tiene
obsolescencia. Los modelos tributarios se vuelven obsoletos por
distintas razones, y por ejemplo, pierden elasticidad recaudatoria,
los tributos se deterioran por la lucha constante de los grupos de
presién, por la inercia, por la falta de impulso...”*". En este
sentido, las concepciones fiscales que figuran en el Libro Blanco
respondian a una mezcla de los modelos Neumark-Carter propios del
equipo reformista, que en la época de su redaccion estaban siendo
revisados en otros paises por su ineficiencia recaudatoria. Ademas
la estructura tributaria disefiada no reflejaba una época de crisis
econdmica, sino que operaba en un cldsico periodo desarrollista. Asi,
se afirma: "el principal motivo y fundamento de la reforma tributaria
es hoy adecuar el sistema impositivo a las necesidades de
modernizacién que el desarrollo econémico del pais demanda...La
necesidad de una reforma fiscal estd, por tanto, fuertemente
imbricada en el propio fenémeno del crecimiento econdémico
espafiol..." (Libro Blanco,1976,12). En este caso, se observa el
mismo retraso e incomprensiéon para comprender la naturaleza
estructural de los problemas econdémicos que en el resto de la politica
econémica.

Los fines de la reforma tributaria establecidos en el Libro Blanco
reproducian fielmente los establecidos en el Libro Verde. Sin
embargo, insistia reiteradamente en la importancia de la equidad, lo
cual favorecia la cohesién en torno al proyecto. La necesidad de un

4 Bl Libro Blanco fue editado en 1976, pero no distribuido, su
difusion fue, por tanto, muy limitada.
* Entrevista realizada por la autora el 14 de octubre de 1996.
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aumento de la recaudacién se consideraba secundario, ya que este
objetivo planteaba el delicado problema de indicar quiénes habian de
aportar mayores recursos. Por lo demds, salvo cuestiones puntuales,
el Libro Blanco seguia lo dispuesto en el Libro Verde, presentando
un sistema tributario incompleto, ya que no consideraba ni las
Haciendas Locales, ni las tasas y exacciones parafiscales, ni la
Seguridad Social.

Interesa destacar un factor de realismo en el Libro Blanco:
establecia la necesidad de una serie de fases para aplicar de forma
gradual la reforma tributaria, lo cual implicaria la existencia de
periodos transitorios para los dos tributos centrales, el IRPF y el
IVA. Sin embargo, este realismo no se planteaba de forma tan
cronometrada como en el Libro Verde. Asi, no tenia en cuenta los
problemas de conexién y coordinacién que todo periodo transitorio
plantea, concretamente, en qué momento de la citada transitoriedad
debian entrar en vigor disposiciones fiscales coordinadas con las
anteriores como el Impuesto sobre el Patrimonio en relacién con el
IRPF*. En este sentido, el Libro Blanco tenfa un nivel técnico muy
inferior al Libro Verde. Reproducia de forma esquemadtica y sin
espiritu critico las consideraciones de este dltimo, incluso en las
medidas de transformacién de la administracion tributaria, sistemas
de informacion, control de los contribuyentes y mecanismo de
infracciones-sanciones tributarias.

Un aspecto positivo recogido en el Libro Blanco es el
reconocimiento expreso de la importancia del factor politico en la
reforma tributaria. Los redactores del proyecto eran absolutamente
conscientes de que sélo cuando se definiese la estructura posterior al
franquismo podria plantearse una reforma tributaria, aprovechando
para ello el apoyo popular al cambio politico*®. También conviene

® En este informe se sefialaba la necesidad de establecer un
Impuesto sobre el patrimonio tinicamente con un fin de control: conocer
la riqueza de los individuos para que pudiera aplicarse el impuesto sobre
la renta.

% Evidentemente, el equipo reformista no manifiesta que la estructura
tributaria propuesta favoreciese sélo a ciertos grupos sociales, hablando
siempre de "poblacién espafola".
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destacar que en este informe se criticaba el modelo Carter por su
debilidad al basarse en un tnico gravamen, y porque al insistir en la
equidad olvidaba otros fines del sistema tributario. Con estos
comentarios los reformistas revelan, una vez mas, ciertas incoheren-
cias. Afirmaban basarse en la equidad para inmediatamente
reconocer "los graves riesgos que una transformacién tan radical de
las formas de reparto de las cargas impositivas entrafiaria en el
orden econémico a corto y largo plazo".

Con la muerte de Franco, el Rey Juan Carlos pasé a ser el Jefe
de Estado y confirmé a Arias Navarro como Presidente del
Gobierno. En el gabinete se produjo una remodelacién, a
consecuencia del cual Juan Manuel Villar Mir se hizo cargo del
Ministerio de Hacienda. Con Villar Mir la Vicepresidencia de
Asuntos Econdmicos volvi6 a estar a cargo del Ministro de
Hacienda, lo cual no habia sido el caso de su antecesor en el cargo.
En esta época la economia atravesaba por una dificil situacion:
inflacién, paro, déficit comercial, y bajo crecimiento®’. Esta
profundizacién de la crisis econémica junto a la agudizacién de la
tensién politica, reveld a los grupos en lucha por el poder la
necesidad de resolver la situacién politica. Sin embargo, a medida
que se revelaba la insuficiencia de los proyectos politicos del tindem
Arias-Fraga, las limitaciones del cambio politico previsto, y se
continuaba sin adoptar medidas coordinadas ante la crisis, se
incrementaba, a su vez, el clima de malestar social en un perfecto
circulo vicioso.

Respecto a la reforma fiscal, Villar Mir supuso el desencanto. En
el corto tiempo que duré su mandato®™ se formaron tres equipos.
Uno en el Instituto de Estudios Fiscales, presidido por Enrique
Fuentes Quintana; otro en la Direccién General de Tributos, dirigido
por Antonio Gota Losada; y un tercero en la Direccién General de lo
Contencioso. La divisién se demostr6 con el intento de elaboracién
de leyes. Una versaba sobre la reforma del IGRPF y otra sobre
Disciplina Contable y Represion del Fraude Fiscal. Sobre esta tiltima

*" Ver cuadro 3.2.
* De diciembre de 1975 a julio de 1976.
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se elabord un primer proyecto en el Instituto de Estudios Fiscales y
otro en la Direcciéon General de Tributos que, sin embargo, no
diferfa sustancialmente del anterior.

El final del segundo gobierno Arias Navarro coincidié con la
retirada de las normas fiscales previstas (reforma del IGRPF,
Proyecto de Ley de Disciplina Contable y Represion del fraude). El
nuevo ejecutivo tenfa como preocupacion esencial disefiar la
estructura legal que permitiera la implantacion del sistema
democrdtico, porque para el gobierno resultaba obvio que para
atender a la crisis econdmica era imprescindible clarificar el
panorama de la situacién politica y del modelo de Estado asumido
por la mayoria de las fuerzas sociales. Paralelamente, en el terreno
impositivo, cualquier proyecto de reforma tributaria requeria la
solucion previa de la incertidumbre politica, por lo que todo el afan
del gobierno se concentrd en evitar posibles retrocesos en el camino
hacia la democracia, reduciendo las resistencias de los sectores mas
franquistas y del Ejército. En este sentido, la economia, y
concretamente la reforma fiscal, quedé relegada frente a la
complejidad de la situacién politica.

En suma, 1976 resulté un afio perdido para la adopcioén de
medidas de politica econdmica anti-crisis, lo esencial para los lideres
politicos era configurar un modelo politico y un régimen cuyo juego
de fuerzas les permitiese seguir en el poder. La reforma tributaria
funcioné a remolque de estos hechos y aunque madura, y
perfectamente teorizada desde principios de los 70, hubo de esperar
unos escenarios favorables para su puesta a punto, lo que implicé un
cambio de estrategia en su desarrollo. Asi, a juicio de un destacado
funcionario del Ministerio de Hacienda “un factor que demuestra
que la reforma fiscal necesitaba la democracia fue que realmente
la articulacion de la reforma estaba hecha 10 afios atrds. Los textos
tedricos estaban ya muy madurados. Son proyectos que llevaban
10 afios desarrollandose. Entonces fue facil hacer la articulacién
juridica porque todo estaba muy elaborado. Lo que ocurre es que
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la resistencia politica era terrible. No se queria cambiar el sistema
tributario”*

En este contexto, la estrategia de la reforma tributaria sufrié un
cambio radical porque los propios reformadores comprendieron que
el cambio impositivo sélo tendria éxito, si se producia a la par que
la reforma politica. Como hemos sefialado en paginas anteriores, los
ciudadanos y los organismos internacionales ya criticaban el sistema
tributario vigente en el franquismo y demandaban una reforma fiscal
en los afios 60 y estaban a favor de una reforma fiscal que terminase
con la regresividad del sistema impositivo vigente. A estas criticas
se uni6 en los afios 70, una propuesta de reforma por parte de los
burécratas del Instituto de Estudios Fiscales recogido en los Libros
Verde y Blanco, ofreciendo asi una alternativa al sistema impositivo
existente.

Por tanto, en esta época existia una necesidad econdmica de
mayores recursos, una demanda de mayor gasto por parte de los
ciudadanos y criticas al sistema tributario vigente y una propuesta
de reforma fiscal. Sélo faltaba ya que los lideres politicos
cambiaran su opinién sobre la utilidad del sistema tributario para
lograr sus objetivos: mantenerse en el poder y allegar recursos. Con
la democracia el sistema impositivo vigente perdié utilidad para los
politicos. Por un lado, el aumento de los ingresos fiscales a través
de los impuestos indirectos no proporcionaba los suficientes
recursos. Por otro lado, en un régimen politico distinto en el que
los votos de los electores determinaran los representantes
politicos, las demandas de dichos electores debian ser respondidas
y precisamente una de dichas demandas era un sistema fiscal mds
progresivo.

Sin embargo, a pesar de que la reforma fiscal podia servirles
para lograr sus objetivos, en ese momento los lideres politicos no
disponian de capacidad politica para llevar adelante un cambio de
esas dimensiones en la politica tributaria. Eran tiempos de
incertidumbre en los que el viejo régimen (la dictadura) se estaba

* Entrevista realizada por la autora a Dionisio Martinez el 14 de
octubre de 1996.
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desmoronando, y el nuevo (la democracia) atin no se habia
establecido. Los lideres politicos no se atrevieron a tomar ninguna
decision relevante dada su debilidad politica. En este sentido, la
llegada de la democracia abrird una ventana de oportunidad que
permitird a los lideres politicos el margen de maniobra necesario
para llevar a cabo la reforma fiscal.

Arias Navarro dimiti6 el 1 de julio de 1976, y Suaréz formé un
nuevo Gobierno. Desde el punto de vista politico, se produjo con el
gobierno Suarez una aceleraciéon de los cambios politicos. En
octubre de 1976 se aprobé la Ley de Reforma Politica en las Cortes
y en diciembre por el pueblo en referéndum. En febrero de 1977 se
modificé la Ley de Asociacién Politica para legalizar los partidos
politicos y culminé con la legalizacién del Partido Comunista por un
Decreto de abril de ese afio. Se concedieron amnistias politicas, y el
15 de junio de 1977 se celebraban las primeras elecciones
democrdticas. El establecimiento de un régimen democritico con
unos representantes politicos elegidos por los votos de los
ciudadanos hizo que los lideres politicos tuvieran que responder a
las demandas de su electorado para lograr el poder. En la politica
tributaria estas demandas implicaban una reforma del sistema
impositivo vigente por otro mas progresivo.

Sin embargo, el hecho de que existieran unos partidos politicos
capaces de articular las demandas de la sociedad y de expresarlas en
sus programas politicos y que los lideres politicos estuvieran
interesados en la reforma tributaria, no significa que la reforma
fiscal estuviese ya garantizada. Era necesario ademds que el partido
politico que ganase las elecciones tuviese un suficiente margen de
maniobra, una autonomia que le permitiese llevar a cabo dicha
reforma. Los resultados electorales dieron como ganador a UCD:
consiguié el 34,7% de los votos y 47,1% de los diputados del
Parlamento. El PSOE obtuvo el 29,2% de los votos y 33,7% de los
diputados, mientras que el PCE recibié el 92% y el 5,7%
respectivamente. AP s6lo consigui6 el 8,4% de los votos y el 4,6%
de los diputados. Estos resultados electorales no garantizaban por si
solos que UCD tuviese suficiente capacidad politica para aplicar la
reforma fiscal: también se han de considerar otros aspectos que
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influyeron en dicha capacidad, como el consenso, la crisis
econdmica, y la estructura institucional disefiada con la democracia.
Asimismo, es preciso considerar la oposicién a la reforma fiscal por
parte de los grupos de presion (empresarios y banqueros) y de los
propios grupos que formaban el partido en el Gobierno. Estos
aspectos se analizan en el capitulo siguiente, pero antes vamos a
examinar las caracteristicas fundamentales del sistema tributario
franquista para conocer la situacién con la que se encontré el nuevo
régimen.

3.5 Rasgos de la Imposicion Espaiiola antes de la Reforma de
1977

Los rasgos de la imposicion espafiola previa a 1977 eran los
siguientes: 1) baja presion fiscal; 2) mayor relevancia de la
imposicion sobre el gasto; 3) una tributacién indirecta muy amplia y
asistematica, y centrada en un impuesto multifdsico de ventas en
cascada y en unos cuantos tributos sobre consumos especificos; 4)
una contribucién directa dominada por los impuestos de producto, y
en la que no existia un auténtico impuesto sobre la renta; 5) rentas de
capital menos gravadas que las del trabajo dependiente; 6) tributos
sobre el patrimonio y las ganancias de capital menos cuantiosos que
el impuesto sobre las transmisiones patrimoniales inter vivos; 7)
proliferacién de las exenciones, desgravaciones y bonificaciones en
distintos impuestos; 8) una gestion inadecuada, con cuerpos
especializados para cada gravamen, una débil capacidad de
inspeccion y una escasa informacion sobre las bases tributarias, y 9)
una evasion generalizada, especialmente aguda en las figuras menos
regresivas del sistema fiscal.

La presion fiscal, entendida como la proporcion que los
ingresos no financieros u ordinarios representan en la renta
nacional, es uno de los indicadores que se utiliza para caracterizar un
sistema fiscal. La presion fiscal pasé del 13,8% al 22,9% entre
1958 y 1976.
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Cuadro 3.3: Presion fiscal. Porcentaje de ingresos ordinarios en relacién
a la Renta Nacional.

Afios Presion fiscal
1958 13,8
1960 15,7
1962 16,1
1964 16,3
1966 16,3
1968 19,6
1970 20,6
1972 21,6
1974 21,6
1976 22,9

Fuente: Comin.F. 1985. Fuentes Cuantitativas par el Estudio del Sector
Publico en Espaiia. Instituto de Estudios Fiscales. Madrid

El aumento de la presién fiscal fue casi ininterrumpido. En el
periodo 1958-1962 el crecimiento fue mds lento (los ingresos
fiscales crecieron 2 puntos en relaciéon a la renta nacional). El
aumento de la presion fiscal mds fuerte se produjo de 1966 a 1968.
En esos dos afios la presién fiscal crecié 3,3 puntos. En 1974 se
produjo otro crecimiento de la presién fiscal, pero mds moderado
ya que pasé de 21,6 a 22,9%. Otra forma de medir la presion fiscal
que se utiliza actualmente es el porcentaje de ingresos fiscales
sobre el Producto Interior Bruto (PIB). En Espaiia los ingresos por
impuestos representaban, en 1976, un 19,6% del PIB, mientras que
la media de los paises de la OCDE era de un 27,1%.

El sistema tributario espafiol se articula en los dos grupos
tradicionales de impuestos directos e indirectos. En 1958, los
impuestos indirectos eran los mds importantes cuantitativamente
hablando, ya que representaban el 5,4% de la renta nacional
(cuadro 3.4). Detras iban los directos, con el 3,8% y las
cotizaciones sociales con el 3%. En el afio 1966 esas agrupaciones
de ingresos de las Administraciones Publicas mantenian una
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relacién con la renta nacional semejante: s6lo la contribucién
indirecta habia mejorado, llegando hasta el 7,8%.

Cuadro 3.4: Ingresos ordinarios en relacion a la Renta Nacional (en %)

Afios Impuestos Impuestos Cotizaciones
Indirectos Directos Sociales
1958 54 3,8 3,0
1964 7,1 3,6 3,5
1966 7,8 3,5 3,1
1968 7,5 34 6,2
1970 8,0 3,5 6,2
1972 7,9 3,7 7,5
1974 7,2 3,9 7,9
1976 7,0 4,7 8,8

Fuentes: Comin,F. 1990. “Reforma tributaria y politica fiscal”, en Garcia
Delgado,J. Espafia, Economia. Espasa Calpé. Madrid

Sin embargo, el progreso de las cotizaciones sociales cambi6 el
panorama; de 1966 a 1968 doblaron su importancia, pasando a
representar el 6,2% de la renta nacional. En 1974 las cotizaciones
sociales alcanzaron el 7,9% de la renta nacional, superando a los
impuestos indirectos y convirtiéndose en los principales ingresos de
las Administraciones Publicas.

Entre 1958 y 1972 la imposicion indirecta pas6 de un 5,4% a
un 7,9% de la renta nacional y después comenz¢ a disminuir. En el
avance de la contribucién indirecta durante los afios 60 y en su
declive de los 70 influyé el crecimiento econémico, primero, y la
crisis después. La imposicion directa, por su parte, redujo su
participacién en la renta nacional del 4,3% al 3,4% entre 1960 y
1968. Eso evidencia que la tributacién directa era aun rigida en los
afios del desarrollismo espaifiol, y que la reforma de 1964 fue
escasamente productiva para la Hacienda. El peso de la
imposicién directa en el conjunto de la renta nacional crecid
durante la crisis de los afos 70: en 1970 eran del 3,5%, en 1974
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del 3,9% y en 1976 la tributacion directa ya ascendia al 4,7% de la
renta nacional.

Este breve anélisis de la evolucién de los ingresos ordinarios
en relacién a la renta nacional confirma que el sistema tributario
en 1976 no funcionaba desde el punto de vista econémico, no
generaba suficientes recursos. Los impuestos indirectos habian ido
reduciendo su participacién en la renta nacional, y aunque los
impuestos directos crecieron en los afios 70, su peso en la renta
nacional en 1976 era casi el mismo que en 1960. Las cotizaciones
sociales aumentaron su participacion en la renta nacional de forma
significativa, pero no formaban parte del sistema tributario.

Ademads de la cuantia que representan los distintos ingresos
ordinarios sobre la renta nacional, para caracterizar el sistema
tributario es importante analizar la distribucién interna de los
ingresos ptiblicos. Como se observa en el cuadro siguiente, los
impuestos indirectos siempre tuvieron predominio recaudatorio
sobre los impuestos directos.

Cuadro 3.5: Estructura de los ingresos de las Administraciones Publicas.
(en %)

Afos Contribuciones Impuestos Impuestos
sociales indirectos directos
1958 21,7 39,1 28,0
1964 21,8 43,5 22,2
1966 19,2 47,6 21,5
1968 31,7 38,2 17,3
1970 30,4 39,1 17,2
1972 34,8 36,6 17,4
1974 36,8 33,6 18,2
1976 38,3 30,7 20,6

Fuentes: Comin,1993,p.1110.

Hasta 1966 los impuestos indirectos eran la principal fuente de
ingresos publicos, aportando alrededor del 44%. Las cotizaciones
sociales se mantuvieron sobre el 20% y las contribuciones directas
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redujeron su aportacion del 28 al 21% de los ingresos. Entre 1967 y
1976 la posicién se invirtid: las cotizaciones sociales se convirtieron
en la principal renta de las Administraciones Publicas, aportando el
38%:; los impuestos indirectos rebajaron la suya hasta el 31% y los
directos siguieron proporcionando el 21% del total. Si la equidad del
sistema tributario se juzga s6lo por la monta de los impuestos
directos e indirectos, hay que decir que la financiacién de las
Administraciones Publicas espafiolas fue injusta durante todo el
régimen franquista. Los impuestos indirectos durante este periodo
representaron siempre alrededor de 20 puntos més que los impuestos
directos. En 1973 empieza a reducirse la diferencia, de forma que en
1976 es de 10 puntos™.

Si las cotizaciones sociales se suman a los impuestos directos, lo
que es licito, pues constituyen un impuesto sobre las ndminas,
entonces la imposicion directa superd a la indirecta desde 1967. El
mayor volumen de la imposicidn directa, considerada de esa manera
amplia, no significa que el sistema tributario espafiol fuese
progresivo. Al contrario, el enorme peso de las cotizaciones sociales
agrave la injusticia del sistema de financiacién de las Administra-
ciones Ptblicas, sobre todo si se admite que el sector piblico debe
redistribuir la renta en favor de las clases menos favorecidas.

En cuanto a los impuestos directos, la mayoria de los ingresos
provenia de las empresas, pero los impuestos pagados por las
familias en el periodo estudiado fue aumentando. Asi en 1958 el
73,3% de los impuestos directos eran aportados por las empresas y
el 26,7% restante por las familias. En 1976 estos porcentajes eran
de 52,5% y 47,5% respectivamente.

%% La proporcién entre ingresos directos e indirectos en Espaiia era en
1974 de 0,57, mientras que en el Benelux, Japon, Reino Unido y paises
nérdicos se superaba el 1,15 (Segura,1993,1031).
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Cuadro 3.6: Estructura de los impuestos directos e indirectos (en %)

Sobre el total de Sobre el total de
Aflos Impuestos Directos Impuestos Indirectos
empresas familias consumo | importacion

1958 73,3 26,7 91,8 8,2

1964 71,5 28,5 72,7 27,3
1966 68,3 31,7 68,8 31,2
1968 68,9 31,1 74,9 25,1
1970 67,0 33,0 75,3 24,7
1972 63,1 36,9 74,0 26,0
1974 57,9 42,1 70,8 29,2
1976 52,5 47,5 73,1 26,9

Fuente: Ministerio de Hacienda. Cuenta de Ingresos y Gastos de las
Administraciones Publicas. (varios afos)

La mayoria de los impuestos indirectos provenia de los
impuestos sobre el consumo”'. En 1958 el 91,8% de los impuestos
indirectos procedia de esta fuente. Este porcentaje fue
disminuyendo porque a medida que Espaiia fue integrandose en la
economia internacional, dejando atrds su periodo de autarquia, los
impuestos ligados a la importacién aumentaron hasta situarse en
torno al 26,9%.

Dentro de los impuestos directos que pagaban las familias, se
incluia la contribucién general sobre la renta que afectaba sélo a un
estrecho circulo de contribuyentes’”, y que por tanto no era general.
Ademas padecia de tantos escapes en la configuracién de la base
imponible que a duras penas podia decirse que gravara la renta.
Junto a ella existia un conjunto de impuestos de producto que
constituian el auténtico soporte de la imposicién directa, y que
tenian un caracter de impuestos "a cuenta". Esta contribucidn sobre

> Dentro de los impuestos de consumo hemos incluido los impuestos
sobre transmisiones patrimoniales, el impuesto sobre el trifico de
empresas y los impuestos sobre consumos.

> Antes de la aplicacion de la reforma fiscal de 1977 los
contribuyentes de dicho impuesto eran sélo 2.836.411. En 1979 ya habian
aumentado a 5.034.319.



Modificaciones fiscales... / 159

la renta fue el precedente de uno de los principales tributos
directos: el impuesto sobre la renta de las personas fisicas (IRPF).
La contribucién sobre la renta tuvo durante todo el periodo una
escasa relevancia recaudatoria, ya que no super6 el 1,4% de los
ingresos del Estado™.

El impuesto sobre sociedades es otro impuesto directo
fundamental que es pagado por las empresas. Este impuesto se
introdujo en 1920 con la reforma de la tarifa III de la contribucién
de utilidades, y se independizé en 1957. La cuantia recaudada por
este concepto fue perdiendo relevancia en el conjunto de los
ingresos estatales. Asi, pasé de representar el 12,0% de los
ingresos estatales en 1958 al 8,7% en 19764,

En cuanto a los impuestos indirectos los ingresos de Aduanas
volvieron a ser uno de los pilares en los que asent6 la financiacién
del Estado desde que la economia espafiola abrié sus puertas al
comercio exterior con el Plan de Estabilizacién; como se ha
sefialado, reemplazd al impuesto de usos y consumos que habia
sido la principal renta del franquismo autdrquico. Desde 1964
hasta 1974 super6 el 15% de los ingresos del Estado.

El trafico mercantil constituia el objeto del Impuesto General
sobre el Trafico de las Empresas. Este tributo gravaba las ventas,
servicios y demds operaciones tipicas del trafico de las empresas,
actuando en cascada. El objetivo fundamental de su introduccién
era lograr un aumento de la recaudacién, pero represent6 alrededor
del 11% entre 1966 y 1976, cuantia similar a la que tenia antes de
1964, cuando estaba englobado dentro del gravamen de usos y
consumos. Los Impuestos sobre el Lujo suponian una sobre-
imposicién sobre consumos que se estimaban suntuarios. En todo el

3 El peso de la imposicién sobre la renta en el conjunto de los
ingresos fiscales de los paises de la OCDE en 1975 era del 14,5%.

> El porcentaje que representaba el impuesto sobre sociedades en el
conjunto de los ingresos fiscales de los paises de la OCDE en 1975 era
del 6,9%.
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periodo comprendido entre 1966 y 1974 su cuantia rebaso el 11%,
pero descendi6 al 10,8% en 1976,

Cuadro 3.7: Peso de los distintos impuestos en el conjunto de los ingresos del
Estado (en %)

Contribuciéon | Impuesto de Impuesto sobre Tréfico de
Afios sobre la renta sociedades Aduanas el lujo empresas
1958 1.4 12,0 4,9 7,5 7,1
1964 1,3 7.8 18,4 10,4 7,7
1966 1,1 79 20,8 11,0 10,8
1968 1,2 74 15,7 11,5 11,5
1970 1,0 7,5 15,1 11,5 12,2
1972 1,2 7,8 15,6 11,6 12,3
1974 1,0 8,2 15,7 11,1 13,5
1976 1,1 8,7 13,3 10,8 10,4

Fuente: Comin,1993,p.1116

Junto a los anteriores, los Impuestos Especiales se justificaban en
cuanto gravdmenes sobre productos especificos que intentan
establecer un tratamiento fiscal discriminatorio contra ciertos
consumos en razén de los costes sociales que su demanda ocasione o
como adecuado instrumento de control o intervencién econdmica.
Asimismo, suelen incluirse entre los impuestos indirectos los
monopolios Fiscales en la medida en que la renta obtenida por el
Estado del régimen monopolistico en que se expenden determinados
productos, tabaco y petréleos, constituye una imposiciéon sobre el
consumo de tales articulos.

El sistema tributario tiene unos efectos econémicos y unos
efectos redistributivos. En las paginas anteriores hemos analizado
la evolucién de la recursos generados por el sistema impositivo.
En las siguientes lineas vamos a centrarnos en el efecto
redistributivo de la estructura tributaria vigente en el franquismo,
concretamente de la distribuciéon de la carga tributaria entre los
distintos grupos de renta. Perona (1972)*° realizé un estudio

5> En los paises de la OCDE el impuesto equivalente al IGTE era el
IVA. En 1975 representaba el 24,0% del total de los ingresos fiscales.
%% Aunque el estudio es publicado en 1972 los datos corresponden a
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exhaustivo que intentaba estimar el porcentaje de renta que pagaba
cada clase en forma de impuestos. Dividié a los contribuyentes en
siete escalones de renta: los tres primeros formaban lo que Perona
consideraba como la clase baja, el 4 y 5 reflejaban la clase media y
las personas agrupadas en los dos tltimos escalones componian la
clase alta®’. La estimaci6n inicial de Perona sobre la forma en la que
se distribuia la carga fiscal entre cada una de las clases sociales
muestra que la clase baja era la que mayor carga fiscal soportaba (un
14.7% teniendo en cuenta tanto los impuestos directos como los
indirectos y las cotizaciones). A medida que subimos de nivel de
renta la carga fiscal soportada disminuia. Asi para los escalones que
forman la clase media (4 y 5) dicha carga era de 14,3% y 13,8%
respectivamente. Finalmente, los dos dltimos tramos que formaban
la clase alta solo pagaban el 12,5% y el 9,6% de su renta en forma de
impuestos.

Por otro lado, Perona sefialaba que la imposicién indirecta
producia globalmente la mayor acumulacién de carga en todos los
escalones de renta, ubicando en cada uno de ellos mas gravamen que
la imposicién directa o las cotizaciones a la Seguridad Social. Estas
dltimas suponian el segundo proveedor de carga fiscal, con una
importancia ligeramente mayor que la imposiciéon directa y una
distribuciéon mdas regresiva que ella, ya que predominaba en los
cuatro primeros escalones. La imposicién indirecta seguia una pauta
regresiva que, combinada con su elevada importancia cuantitativa,
marcaba para el conjunto tributario una particular secuencia:
progresividad en los escalones intermedios, que se convertia en
regresividad si consideramos las posiciones de los niveles primero y

1965.

" El primer escalén (que inclufa 7,96% de las familias espafiolas)
estaba definido por una renta familiar menor que 30.000 pts; el segundo
(20,88% de las familias) por rentas entre 30.000 y 60.000 pts; el tercero
(39,98% de las familias) disponia de 60.000 a 120.000 pts; el cuarto
escalon (18,49%) de 120.000 a 180.000; el quinto (6,36%) de 180.000 a
240.000 pts.; el sexto (4,78%) de 240.000 a 500.000 pts.; y el séptimo
(1,55% de las familias) disponfa de mds de 500.000 pts. anuales
(Perona,1972,137-142).
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dltimo. Esta desigual distribucién de la carga fiscal provenia de la
marcha regresiva de la Renta de Aduanas y Resto, sin recibir el
efecto progresivo que cabria esperar de la tributacion sobre el lujo.
Esta secuencia general se debia primordialmente a la notable
acumulaciéon de carga en los capitulos de gasto familiar en
Alimentacién, Vestido y Tabaco cuyo consumo se concentra
preferentemente en los niveles de renta mds bajos. Esta carga no era
compensada por determinados tratamientos favorables ni el efecto de
los restantes gravamenes que, aunque alcanzasen a partidas de gasto
propias de familias con mayores niveles de renta, lo hacian con
menor impacto.

Los impuestos directos eran algo mds progresivos, pero no tanto
como para compensar el efecto regresivo de las otras dos figuras
impositivas. En dicha progresividad no tenia mucho efecto la
contribucién sobre la renta, influyendo, por el contrario, la elevada
tributacién de Sociedades, la de rentas del capital y el efecto de los
minimos exentos en la imposicién sobre rendimientos del trabajo
personal. La Contribuciéon Territorial y el impuesto Industrial
mostraban pautas proporcionales tendiendo a la regresividad. La
imposicién de Sucesiones, finalmente, tenfa una importancia muy
restringida. Parece, por tanto, que la personalizacién del gravamen
no era la principal responsable de la progresividad, sino el diferente
tratamiento de rentas segiin origenes que resultaba de la mads
completa gestién de la imposicién ligada al capital.

Otro estudio de la distribucion de la presion fiscal por niveles de
renta contenido en el Libro Verde publicado en 1972 corrobor6 las
conclusiones de Perona. Es preciso sefialar que el estudio mencio-
nado, a diferencia del de Perona, no incluia las cotizaciones sociales:
Unicamente recogia la carga fiscal que suponian los impuestos
directos e indirectos para los distintos escalones de renta.

Los defectos y las limitaciones del sistema tributario eran tan
evidentes que contaron, como ya hemos mencionado, con
propuestas de reforma, incluso, desde organismos del mismo
Régimen (Instituto de Estudios Fiscales). Los inconvenientes del
sistema tributario vigente no aquejaban a los contribuyentes con
mayor fuerza politica y con mayor capacidad de pago, que tributaban
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con impuestos reducidos, que tenian facilidades para defraudar y
acogerse a las distintas concesiones y privilegios disponibles. De
esta manera, los lideres politicos obtenian el respaldo de estos
grupos y lograban una recaudacién con un sistema fiscal
caracterizado por un bajo coste de gestion y control administrativo.
De esta manera se minimizaba el coste de la imposicion frente a una
reforma (Diaz Fuentes,1994,397). El cambio del mercado politico
iniciado tras las elecciones de 1977 alterard drésticamente esta
situacion.

3.6 Conclusiones

El andlisis de la propuesta de reforma fiscal de 1973 y su
posterior rechazo es relevante por dos razones. En primer lugar,
refleja la importancia del horizonte temporal de los lideres
politicos en las decisiones que toman. En segundo lugar, nos
ayuda a determinar la relacion que existe entre los objetivos que
persiguen los politicos. Aunque los lideres politicos son actores
racionales que quieren seguir en el poder y recaudar ingresos’®,
cuando ambos objetivos entran en conflicto prefieren continuar en
el poder.

Como veifamos en el capitulo anterior a finales de los afios 50,
el modelo de crecimiento econdémico es sustituido por otro basado
en la liberalizacién y la apertura de la economia, y todas las
actividades que, segin ese modelo, contribuian directamente al
crecimiento econdmico (educacidn, infraestructuras...) recibieron
la méaxima prioridad. Una de las razones que llevaron a Monreal a
proponer la reforma fue que Espafia no tenia un sistema tributario
suficiente. Los ingresos no eran suficientes para financiar el gasto,
por lo que habia una propensién al déficit. Franco evitaba el déficit

%% Es preciso recordar que como sefialdbamos en el marco tedrico, el
hecho de que los lideres politicos quieran recaudar ingresos no implica
que quieran maximizar la recaudacién. Todos los politicos necesitan
unos recursos para proporcionar servicios esenciales, pero las ideas
econdmicas que tengan determinardn el nivel de recaudacién éptimo.
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estrangulando el gasto, no dejando crecer el gasto publico. Esta
situacién, a su vez, tenfa como consecuencia unas prestaciones
sociales bajas y unas infraestructuras pobres. En ese sentido, las
infraestructuras, las inversiones publicas que eran esenciales para el
desarrollo econémico, no corrieron a la misma rapidez que la
economia y ésto condujo a estrangulamientos muy perceptibles en
transportes, comunicaciones, etc. Por esta razén, desde el Ministerio
de Hacienda y por orden de Monreal se prepar6 el Libro Verde con
el fin de establecer una nueva estructura tributaria que permitiera
financiar los gastos necesarios que requeria el desarrollo econémico.
En otras palabras, el Ministro crefa que el sistema impositivo
vigente habia llegado a un nivel mdximo de recaudacién que no se
podria superar si no se cambiaba la estructura tributaria de forma
significativa.

En los afios 70 la inflexibilidad del sistema impositivo vigente y
su escasa capacidad recaudatoria hizo que los responsables del
Ministerio de Hacienda optaran por un cambio en el sistema
tributario que estableciera una estructura impositiva suficiente.
Desde su perspectiva, la reforma fiscal era necesaria porque si el
crecimiento econdmico se veia obstaculizado por falta de recursos,
los malos resultados econdmicos erosionarian la legitimidad del
Régimen hasta afectar a su continuidad. En este sentido, estos
lideres politicos preferian realizar las reformas necesarias (aunque
supusieran un coste politico a corto plazo) para asegurar su
permanencia futura en el poder.

Una reforma en la linea de los modelos sugeridos por el Libro
Verde implicaba un riesgo politico ya que ademds de perjudicar a
los grupos que apoyaban al Régimen, la mayor presion fiscal
podia provocar un descontento popular. El Régimen Franquista en
esa época era un régimen viejo, la mayoria de los lideres politicos
no querian arriesgar su continuidad inmediata en el poder
poniendo en peligro los apoyos al Régimen. Preferian hacer unos
cambios marginales en la estructura impositiva para incrementar los
ingresos, aunque esto no solucionase los principales defectos del
sistema tributario: su inflexibilidad e insuficiencia. En definitiva,
para estos lideres politicos era mds importante asegurar el respaldo
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al Régimen en esos momentos que arriesgarse a perderlos, aun a
costa de poner en peligro el crecimiento econdémico futuro.

El conflicto entre los lideres politicos con una visién a largo
plazo y los dirigentes mds “miopes” se resolvié a favor de estos
ultimos porque Franco también queria evitar roces con las clases
elevadas. Por esta razon, los cambios fundamentales que se observan
en el sistema impositivo durante esta etapa del régimen franquista
son sélo del lado de los impuestos indirectos que permitian
aumentar los ingresos sin perjudicar a las clases mds acomodadas.
De esta forma, los lideres politicos primaron su continuidad en el
poder, aun a costa de no recaudar todos los ingresos que deseaban.
Un sistema tributario con impuestos directos progresivos y
generales les hubiera proporcionado mds recursos para financiar el
desarrollo econémico pero, desde su perspectiva implicaba un
riesgo politico que no querian asumir.

En este sentido, la politica tributaria seguida durante el
franquismo y, concretamente, la reforma de 1973 sélo puede
entenderse a través de una interpretacion politica. La reforma fiscal
de 1973 fue paralizada por Franco y sus colaboradores pero no por
motivos econdémicos sino porque perjudicaba a los apoyos del
Régimen. Como hemos mencionado a lo largo del capitulo, a Franco
no le interesaban los asuntos econdmicos siempre que no
interfiriesen en las cuatro 4reas®” que le interesaban. Los Ministros
disponian de autonomia para establecer las politicas que desearan
siempre dentro de los limites mencionados. Asi, en un primer
momento, los lideres politicos podian llevar a cabo la politica
tributaria que favoreciese el desarrollo econdmico a través de una
estrategia basada en la inversién privada. En este sentido, el
reducido tamafio del sector publico, la ligera carga fiscal y el mayor
peso de los impuestos indirectos serian el resultado de una politica
de desarrollo econémico apoyado en la inversion del sector privado.
Desde este paradigma econdémico, por tanto, la reforma fiscal no
era necesaria. El sistema impositivo vigente cumplia su finalidad,

% El orden publico, las relaciones entre el Estado y la Iglesia, el
Ejército y la sucesion.
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permitia a los lideres politicos continuar en el poder y recaudar
ingresos. No perjudicaba los intereses de los grupos sociales que
apoyaban al Régimen, ni afectaba o ponia en peligro las dreas que
interesaban a Franco.

En los afios 70 la situacién cambié. Como hemos visto, los
lideres politicos adoptaron un nuevo modelo econdémico y
Monreal propuso una reforma fiscal porque la creia necesaria para
asegurar la supervivencia del Régimen a largo plazo. Esta
propuesta, sin embargo, implicaba un coste politico inmediato que
el miximo responsable politico, Franco, y otros lideres politicos
no querian asumir. Consideraban que dicha reforma tributaria
perjudicaria a los grupos en los que se sustentaba el Régimen y
ésto afectaria a la estabilidad del Régimen. Por esta razén, Franco
ceso al Ministro Monreal y la reforma fiscal qued6 aplazada

En definitiva, antes de la llegada de la democracia nos
encontramos con un sistema tributario regresivo que sufre diversas
modificaciones a lo largo del régimen, pero que se mantiene
inalterable en su estructura basica. Un sistema tributario caracte-
rizado por su baja presion fiscal y que concedia beneficios a los
grupos que apoyaban al Régimen. La razén fundamental para el
mantenimiento de dicho sistema es la utilidad que tenia para que los
lideres politicos continuaran en el poder. Ademas, la concentracién
del poder en manos de Franco como "tnico elector" reforzé el
mantenimiento de ese sistema tributario. En este contexto, la reforma
fiscal era muy dificil: habrd que esperar hasta la llegada de la
democracia para que la reforma fiscal ofertada en el Libro Verde
pueda llevarse a cabo.

Esta es una conclusiéon que la historia financiera espafiola ha
afirmado a lo largo de su recorrido contempordneo. Las reformas
fiscales que han alterado los principios del reparto de la carga
tributaria en Espafia han necesitado algo mas que la existencia de
distorsiones causadas por el desajuste entre vida econdémica y
sistema fiscal, regresividad en el reparto de la imposicién y retraso
en la utilizacién de los medios de los que dispone la técnica
tributaria. Ninguna de las reformas fiscales que marcan las pautas de
la imposiciéon espaiola se ha emprendido para corregir las
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deficiencias econdmicas y/o técnicas. Desde finales de los afios 60
hubo intentos para cambiar la estructura tributaria con el fin de
incrementar su capacidad recaudatoria. Ademds, existia un pro-
yecto de reforma fiscal elaborado a principios de los afios 70 por el
Ministerio de Hacienda (Libro Verde) que ofrecia una estructura
tributaria mejor. Sin embargo, no se realizé ningtin modificacién
significativa en el sistema impositivo porque el poder politico no
estaba dispuesto a efectuar dicho cambio de politica. La explicacién
de la ausencia de reforma fiscal en el franquismo, por tanto, no es
técnica, ni econdmica, sino politica. El factor fundamental para que
se produzca una reforma tributaria es que el poder politico quiera y
pueda realizarla.



CAPITULO 4.

LA REFORMA FISCAL EN LA DEMOCRACIA

Introduccion

Tras las elecciones de 1977 se hacia publica la Declaracion del
Gobierno que tenia como principio general sanear la economia para
estabilizar la democracia y asentar sus instituciones. El objetivo que
se perseguia con esta Declaracién era concienciar a la sociedad de la
grave situacion econémica. El Gobierno consideraba que dicha toma
de conciencia social era imprescindible, ya que para salir de la crisis
eran necesarias politicas de ajuste enérgicas que exigian la
colaboracién de los grupos sociales y politicos, y el sacrificio
colectivo. Ahora bien, se pretendia que la participacién en los ajustes
se realizara de acuerdo con la capacidad de cada uno, y se pensaba
que la via mds adecuada era la fiscalidad. La reforma fiscal adquirié
asi caracter prioritario. Los planes concretos en este campo incluian
el establecimiento inmediato de un impuesto sobre el patrimonio; la
eliminacién del fraude fiscal, permitiendo la investigaciéon de las
cuentas corrientes bancarias e incorporando la figura de delito fiscal;
el reforzamiento de la Administracion fiscal, ampliando sus
efectivos; y un proyecto sobre la reforma del impuesto sobre la renta
y otro sobre patrimonio y sucesiones. Estos planes se concretaron
en la Ley de Medidas Fiscales de Actuacion Urgente de agosto del
mismo afio, mediante la cual se realizd la reforma del sistema
tributario vigente.
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Cuando observamos la Hacienda Publica espafiola para tratar
de entender y valorar el proceso de reforma fiscal emprendido
desde 1977, nos encontramos ante una cuestion fundamental.
(Cémo es posible que una reforma tributaria que alteraba
radicalmente los principios del reparto de la imposicion se
instaurase y se aceptase en el corto espacio de unos meses' cuando
habfan transcurrido afios sin que la tributacién espafiola registrara
otra cosa pequefios que retoques?. Esta pregunta fundamental podria
contestarse remitiendo a la realidad indiscutible de que en una
Hacienda democratica lo que cuenta es su aceptacion por los partidos
politicos que concurrieron a las elecciones de junio de 1977 y que se
reflejaba en sus programas politicos, los cuales contenian las lineas
de la reforma tributaria. Ademdas podria afirmarse que esa reforma
fiscal fue pactada por todos los partidos que alcanzaron
representacién parlamentaria en los Acuerdos de la Moncloa?®,
lograndose asi una unanimidad en la reforma fiscal que la Hacienda
espafiola no habia conseguido a lo largo de toda su historia
contemporanea.

Sin embargo, la coincidencia en la propuesta de reforma fiscal
de los partidos politicos nos conduce a otra cuestién relevante:
(como fue posible esa coincidencia general de los partidos
politicos?. Con la democracia el establecimiento de un sistema
impositivo general y progresivo tenfa mds utilidad para los lideres
politicos que mantener el sistema vigente. En el capitulo anterior
hemos visto que el sistema tributario franquista no cumplia
satisfactoriamente uno de los objetivos de los politicos: conseguir
recursos. Con el cambio de régimen, el sistema anterior pierde
también utilidad para lograr que los lideres politicos sigan en el
poder. En la democracia, las preferencias del electorado se
convierten en un factor fundamental para que los politicos logren
el poder. Si los lideres politicos quieren ganar las elecciones deben
proponer unas politicas que cuenten con la aceptacién de los

"El 9 de agosto de 1977 fue presentado ante el Congreso el proyecto
de la Ley de Medidas Urgentes de Reforma Fiscal, y el 6 de octubre fue
aprobado por la Cdmara.

? Mis adelante se analizaran los Pactos de la Moncloa.
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ciudadanos. En el caso de la politica tributaria, las preferencias de
los ciudadanos ya se conocian desde el régimen anterior. Ademas,
el marco institucional que se estableci6 con la democracia hizo
que los partidos politicos tuvieran mayores probabilidad de éxito
electoral si apelaban a intereses generales. Estos elementos
hicieron que los lideres politicos se decidieran a proponer una
reforma fiscal. Sin embargo, esto no explica como fueron capaces
de llevarla a cabo. El partido en el Gobierno tuvo margen de
maniobra para realizar la reforma porque existia un clima de
consenso generalizado y los grupos de presién no estaban
organizados. En una etapa posterior la reforma fiscal se paralizé
porque las condiciones que habian permitido la iniciacién del
cambio tributario variaron. Las propuestas fiscales iniciales
contenidas en los programas politicos eran muy genéricas, pero a
medida que se fueron aplicando aparecieron divergencias entre los
partidos politicos. Asi mismo, con el tiempo los grupos de presién
se organizaron y las resistencias a la reforma fiscal aumentaron.
Este capitulo analiza el proceso de reforma fiscal llevado a
cabo con la llegada de la democracia y analiza las condiciones que
facilitaron su realizacion. El capitulo estd dividido en cinco
apartados. El primero trata de explicar cémo y por qué se dio la
reforma fiscal de 1977 utilizando para el andlisis los enfoques
presentados en el apartado tedrico. Una segunda parte describe el
contenido de la reforma fiscal y el contexto en el que se negocid
dicho contenido: los Pactos de la Moncloa y la elaboracién de la
Constitucion. La siguiente seccién analiza y explica las causas de la
paralizacién de la reforma fiscal en la etapa posterior a 1977. El
cuarto apartado intenta hacer una valoracion de la reforma fiscal para
tratar de ver cudles son los aspectos positivos y negativos de dicha
reforma. Finalmente, el dltimo apartado recoge las conclusiones.

4.1 La propuesta de reforma fiscal de 1977

Tras las elecciones democraticas de 1977 existian en Espafa
unas condiciones que hacian esperar la realizacién de la reforma
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fiscal. Esas condiciones afectaban, en primer lugar, a los tres
eslabones fines-restricciones-medios mencionados en el marco
tedrico. Asi, la evolucién hacia un régimen democratico variaba los
fines de la imposiciéon al abrirlos a la manifestaciéon de las
preferencias de los ciudadanos y al someterlos a la influencia
cambiante de las ideologias politicas que no se habian podido
manifestar hasta aquel momento. Luego, con la democracia
contaban mds los votos, pero las intensidades seguian existiendo,
(cémo se superaron?.

Por otra parte, las restricciones derivadas de los datos
econdmicos planteaban, con especial crudeza, la necesidad de
cambios en la estructura y nivel de la imposicién. En los dltimos
afios del franquismo no se habia llevado a cabo ninguna medida de
ajuste a la crisis energética, lo cual habia agravado la situacién
econémica. Ademds, la deficiencia en la provisién de bienes y
servicios publicos no se correspondia con el desarrollo econémico
alcanzado por el pafs y tenia que financiarse por el sistema
tributario.

Finalmente, los medios disponibles para la reforma, es decir, los
impuestos que podian aplicarse, eran todos los que caracterizan a una
Hacienda moderna, pues el cuadro impositivo se hallaba muy lejos
del limite sefialado por la frontera tecnoldgica de la fiscalidad. De
hecho, resultaba dificil encontrar una hacienda europea que
acumulara tanto retraso técnico como el que registraba la espafola
(Fuentes Quintana,1983,478). El dominio ejercido por los
decimondnicos impuestos de producto de la tributacién directa,
carente de un verdadero impuesto general sobre la renta; la extendida
y asistematica tributacion sobre el consumo, basada en un impuesto
de ventas en cascada y en la proliferacion de tributos especificos; la
debilidad de los gravdmenes sobre el patrimonio y las ganancias de
capital y, sobre todo, la inadecuada estructura de la Administracién
Fiscal y su deficiente informacion de las actividades econdmicas de
los  contribuyentes, componian una realidad tributaria
manifiestamente mejorable, como habian denunciado con reiteracién
los hacendistas espafioles y los informes de los organismos
internacionales.
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En el franquismo ya se daban dos condiciones para que la
reforma fiscal pudiera realizarse: que el antiguo sistema quede
obsoleto y sea ineficaz para satisfacer las demandas que la economia
y la sociedad exigen de la tributacién; que exista un plan reformador
con una estructura mejor. La economia del pais permitia aplicar una
fiscalidad mds desarrollada que la atrasada que utilizaba la Hacienda
espafiola. La acumulacion de proyectos de reforma fiscal
disponibles®, unida a las deficiencias técnicas de la imposicién
vigente hacifa que no faltasen alternativas entre las que elegir para
reformar los impuestos. Lo unico que faltaba para que se diesen las
condiciones necesarias para emprender la reforma fiscal tanto tiempo
aplazada era que los lideres politicos estuvieran dispuestos a llevarla
a cabo y eso es precisamente lo que ocurre con la llegada de la
democracia.

Como vimos en el capitulo anterior, la oferta de reforma fiscal
ya estaba definida en el Régimen Franquista en los libros Verde y
Blanco elaborados por el Instituto de Estudios Fiscales. Del mismo
modo, las propuestas de reforma fiscal por parte de la burocracia, y
los organismos internacionales habia quedado clara antes de la
llegada de la democracia.

En los momentos previos a la toma de decisiones, el papel de
apoyo de la burocracia se centra en el andlisis de las diferentes
alternativas posibles y las posibles consecuencias que pueden
desencadenarse segtin qué decision se adopte. Es en ese contexto en
el que ciertos sectores de la administracion ejercieron la condicién
de expertos y en el que los burdcratas jugaron un papel importante
en la reforma fiscal. La colaboracién que muchos de los miembros
de la Administraciéon prestaron a la redaccién de los propios
informes de la reforma (Libros Verde y Blanco) facilité una oferta de

3 Existia una plan reformador con una estructura tributaria mds
adecuada al nivel de desarrollo econémico de Espafia que se recogia en
los Libros Verde y Blanco elaborados por el IEF, cuyo director Enrique
Fuentes Quintana pasé a ocupar el cargo de Vicepresidente de Asuntos
Econémicos. El Ministerio de Hacienda pasé a estar a cargo del
socialdemdcrata Francisco Ferndndez Ordofiez, que también habia jugado
un papel relevante en el disefio del plan reformador.
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reforma fiscal dnica. Podian existir, claro es, demandas de reformas
diferentes de la Administraciéon Fiscal que respondieran a
preferencias no reveladas, pero “esas no se manifestaron ni se
formularon por escrito antes de la eleccién fiscal de 19777

Sin embargo, la forma en que estaba organizada la burocracia
fiscal espaiola durante el franquismo hacia muy dificil la reforma
fiscal. Los funcionarios se agrupaban en distintos Cuerpos
Administrativos, cada uno de los cuales actuaba como una especie
de grupo de presion para proteger sus intereses. Asi, cada vez que se
realizaba una modificacion del sistema fiscal, se hacia méds con una
visién de lo que favorecia més a los Cuerpos que al propio sistema
tributario. Los reformadores de 1977 eran conscientes de que, para
llevar adelante la reforma fiscal, primero tenian que acabar con la
competencia entre los distintos Cuerpos. Esta competencia se basaba
en la existencia de cuatro Cuerpos Administrativos diferenciados con
distinta remuneraciéon y formacion®. En el verano de 1977, se
fusionaron los cuatro Cuerpos por medio de un Decreto-Ley. En
opinién de varios miembros relevantes del Ministerio de Hacienda
de aquella época, “ese fue el elemento mas doloroso que tuvieron
que soportar en dicho Ministerio y el que mds oposicién recibié™®.
Los miembros de los distintos Cuerpos se opusieron a la fusién por
distintas razones. Por un lado, los mejor remunerados se sentian
traicionados porque dicha accién fue realizada por personas
pertenecientes a esos mismos Cuerpos como el propio Ferndndez
Ordéilez. Sin embargo, a juicio de varios protagonistas de la
reforma, fue precisamente la pertenencia a ese grupo de
privilegiados la que hizo posible la fusion; ésta no hubiese podido

* Entrevista realizada por la autora a Jaime Garcia Afioveros el 18 de
febrero de 1997.

> Basicamente habfa dos Cuerpos que ganaban mds que los otros, los
Inspectores del Timbre (con una formacién mds juridica) y los Intendentes
mercantiles al servicio de Hacienda (con una formacién mds contable y
financiera). Los otros dos Cuerpos con menor relevancia eran los
Diplomados de Tributos y los Ingenieros al servicio de Hacienda.

® Entrevista realizada por la autora a Dionisio Martinez el 14 de
octubre de 1996.
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realizarse desde fuera. Por otro lado, los funcionarios de Hacienda
que se quedaron fuera de la fusién también se quejaron porque
consideraban que habfan sido marginados’.

La reforma fiscal en si no recibid, por tanto, la oposicién de los
burdcratas. Los funcionarios de Hacienda eran personas preparadas
que conocian los sistemas fiscales americanos y europeos y se daban
cuenta de que el nuevo sistema tributario que se queria implantar con
la reforma era similar a los existentes en otros paises. En este
sentido, no hubo resistencia corporativa a la reforma, simplemente
existié oposicién a la fusién de los Cuerpos. En opinién de un
destacado funcionario de Hacienda y ex- director del Instituto de
Estudios Fiscales “el papel que jugd el conjunto de la burocracia
en la primera fase de la reforma no fue fundamental. Los sectores
reformistas que pivotaron la reforma salieron de la propia
burocracia. Eran altos funcionarios de Hacienda con talante
reformista, pero mas alld de este segmento reducido de élite
burocritica, el conjunto de la burocracia no fue relevante. Era una
administracién tributaria pequefia, muy organizada que en los
primeros aflos de la democracia no sufrié grandes
transformaciones™®.

En cuanto a los organismos internacionales, habian dado a
conocer sus propuestas de reforma fiscal a través de los diversos
informes elaborados sobre el sistema tributario espafiol que hemos
mencionado en el capitulo anterior. Estos informes tuvieron
relevancia en la elaboracién de los Libros Verde y Blanco que luego
servirian para inspirar la reforma de 1977. En este sentido, los
organismos internacionales no tuvieron una influencia directa en la
reforma tributaria llevada a cabo en la democracia. Varios
funcionarios que participaron en la elaboracién de la propuesta de
reforma fiscal sefialan que “los organismos internacionales no
jugaron un papel relevante en la reforma fiscal. No consultamos
con nadie. No hubo expertos, el trabajo se realizé por funcionarios

" La razén fundamental para su no inclusién en la fusién fue la
diferencia de titulacién.

¥ Entrevista realizada por la autora a Juan Antonio Garde el 21de
junio de 1996.
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del Ministerio"®. El papel jugado por estas instituciones
internacionales en el proceso de reforma fiscal que se llevo a cabo
con la democracia fue de apoyo. Asi, un experto del Ministerio de
Hacienda sefala que “el papel que jugaron en la medida en que
representaban las fuerzas dominantes en los paises de nuestro
entorno, fue un proceso de apoyo, pero no de apoyo en primera
linea. Mi percepcién es que apoyaron, porque la reforma fiscal
significaba homologar la estructura tributaria existente a la de
otros paises europeos. Pero se trataba de un tipo de apoyo en un
entorno en el que la dindmica era otra: una dindmica politica de
recuperacién democrdtica y de asimilarnos a las reglas de juego de
nuestro entorno"'’. Sin embargo, jugaron un papel relevante en el
periodo inmediatamente anterior porque sus criticas al sistema
tributario vigente en el franquismo y sus recomendaciones sobre el
modelo futuro a seguir sirvieron de base para la elaboracién de las
propuestas de reforma.

En cuanto a los ciudadanos tienen un doble papel en la
demanda de reforma fiscal. Por un lado, estos actores pueden
realizar demandas especifica de reforma fiscal. Por otro lado, los
ciudadanos castigan o premian con sus votos a los politicos en
funcién de las politicas que realicen. Los lideres politicos son
sensibles a ambos papeles y actuardn en consecuencia''. En el caso
de la reforma tributaria de 1977, existia desde inicios de los afios
70 una serie de encuestas'> que mostraban la opinién negativa de los
espafioles hacia el sistema tributario entonces vigente. Dichas
opiniones fueron utilizadas por los lideres politicos para proponer un
nuevo sistema tributario mas justo y progresivo que se implantaria
con la reforma fiscal. En este sentido, un lider politico que
participé en el proceso de reforma fiscal llevado a cabo por UCD

? Entrevista realizada por la autora el 14 de octubre de 1996.

!9 Entrevista realizada por la autora el 21 de junio de 1996.

'"Esta es la tesis defendida por Jacobs y Shapiro,1994; Klingemann,
Hofferbert y Buge,1994; Page y Shapiro,1983,1992; Shapiro y
Jacobs,1989.

"2 M4s adelante se analizan con detalle estas encuestas y sus
resultados.
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seflala que “aunque existia una creencia generalizada de la
injusticia del sistema impositivo franquista, subir los impuestos
nunca ha sido algo popular. Por esa razén, tuvimos que hacer una
labor explicativa para poder atender estas politicas publicas™">.

Sin embargo, a juicio de varios expertos y protagonistas de la
reforma, los ciudadanos no entendian la reforma fiscal, pero de lo
que si estaban convencidos (gracias a la labor explicativa y de
propaganda de los lideres politicos) es que dicha reforma mejoraria
la distribucion de la carga fiscal. Un destacado experto del
Ministerio de Hacienda afirma que “...en primer lugar, todo el
mundo era consciente de que se pagaba poco, y por eso al
principio la reforma no tuvo resistencia. En segundo lugar, todo el
mundo era consciente de que la distribucién era injusta. Pero
tampoco se puede decir que fuera un tema candente, no hubo
manifestaciones en la calle para que se implantara un sistema
fiscal justo y progresivo"'*. Las demandas especificas de los
ciudadanos iban més por el lado de los gastos publicos.

A medida que las dictaduras se fueron debilitando, las
reivindicaciones sociales fueron cada vez mayores: derivaban de
la atencidn precaria de los derechos sociales y se expresaban no
sOlo respecto a los salarios, sino también respecto de la sanidad, la
educacién y los problemas urbanos. La legislacion social que
habia seguido un ritmo parecido al de los paises de Europa
occidental hasta 1936, se habia visto frenada por el franquismo.
Asi, en 1975 el gasto publico de cardcter social represent6 el 9,9%
del PIB, mientras que en la Comunidad Europea la media era del
24%; so6lo el 4% del presupuesto de la Seguridad Social se
financiaba con cargo a los ingresos publicos procedentes de los
impuestos, frente al 26% en Francia e Italia; el gasto publico en
ensefanza era del 1,8% del PIB, cuatro puntos porcentuales por
debajo de la media europea; un 25% de los espafioles no estaba
cubierto por ningin programa de sanidad publica (Bresser,
Maravall y Pzeworski,1995,110). Desde el comienzo de Ila

'3 Entrevista realizada a Oscar Alzaga el 10 de marzo de 1997.
'* Entrevista realizada por la autora a Domingo Carbajo el 14 de
octubre de 1996.
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transicién los ciudadanos demandaron una mayor participacion
estatal en el bienestar. Asi, el 70% de la poblaciéon espafiola
consideraba que el Estado era responsable del bienestar de cada
ciudadano'® (Maravall,1997,142).

Los ciudadanos jugaron un papel mds relevante en el segundo
aspecto arriba mencionado, es decir, como electores que premian o
castigan a los lideres politicos una vez elaborada la politica. Las
opiniones de los ciudadanos sobre el sistema impositivo vigente y
sus preferencias sobre el modelo a implantar no podian ser
desoidas por los lideres politicos si éstos no querian ver en peligro
su permanencia en el poder. En este sentido, los lideres politicos
anticiparon las ganancias electorales que podian lograr
estableciendo un sistema tributario general y progresivo y que
ademds, el régimen autoritario anterior habia rechazado.

Las encuestas de opinién'® reflejaban el rechazo de los
contribuyentes al sistema en vigor por considerarlo injusto, no
flexible e ineficaz. El 78% de los encuestados opinaba que la
distribucion de la carga fiscal era injusta en 1971, pero ademads, estas
opiniones negativas empeoraron con el tiempo porque las
respuestas de 1971 expresaban una mayor critica que en 1965. El
sentimiento de rechazo hacia el sistema impositivo vigente se debe
considerar, ya por si sélo, un elemento favorable al cambio. Pero es
que ademds, se demandaba un sistema que se apoyase mdas en la
imposicion directa (un 67% de los encuestados) y en los métodos
directos de evaluacion de bases imponibles. En 1971 un 71% de los

"> El porcentaje de poblacién que opinaba de esa manera era un 25%
en EE.UU y un 50% en Francia.

'® Antes de la reforma de 1977 se hicieron varias encuestas de amplio
alcance. La primera se hizo a mediados de los aflos 60 por un equipo
dirigido por Burkhard Strumpel y financiado por la Fundacién Volkswagen
con la colaboracién de S.A DATA. La segunda encuesta se llevé a cabo en
1971 por iniciativa del Instituto de Estudios Fiscales, dirigido entonces por
Fuentes Quintana. En 1974, Inventica, S.A. realizé una tercera encuesta
dirigida por Francisco Alvira y José Garcia Lopez. Finalmente en 1976, el
Instituto de Estudios Fiscales elabor6 una nueva encuesta sobre la reforma
fiscal publicada en 1977.
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encuestados se mostraba favorable al control de Hacienda de los
ingresos reales y rechazaba los sistemas indirectos (evaluaciones,
convenios, etc); en 1965 sélo un 62% se mostraba partidario de un
control directo. Por otra parte la confianza que se demostraba en la
honradez de los inspectores y el hecho de que, aunque se reconociese
un elevado fraude, la connivencia con el defraudador no fuera mas
fuerte que en otros paises, parecia garantizar cierta cooperacién con
la Administracién para la aplicacién de un sistema mas justo.

La opinién de los ciudadanos mostraba, ademds, la buena
disposicién del pais en aquellos afios para una reforma fiscal. Por
una parte los entrevistados se mostraban bastante criticos respecto al
sistema tributario vigente. Percibian la falta de capacidad
recaudatoria de dicho sistema, y no consideraban la presion del
sistema impositivo como excesivamente alta dadas las necesidades
del sector publico (un 41% de los encuestados opinaba de esta
manera). Los jévenes y los profesionales liberales, funcionarios y
ejecutivos empresarios eran los que presentaban una vision mads
favorable, del nivel impositivo exigido por un estado moderno en
mayor grado que el resto de la poblaciéon. Un mayor ntimero de
entrevistados pertenecientes a estos colectivos consideraba que el
importe de la recaudaciéon fiscal en Espafia era escaso. En
consecuencia, podian soportar un aumento de la presion fiscal.

El porcentaje de jovenes, profesionales y funcionarios que
reconocian no pagar muchos mis impuestos que otros en sus mismas
circunstancias era mayor. Asimismo, opinaban con menos
frecuencia que los demds grupos que los impuestos que pagaban
eran injustificadamente altos.



Cuadro 4.1: Opinién sobre el importe de la recaudacién fiscal en Espaiia (en %)
Excesivo Normal Escaso Ns/Nc
Empresarios individuales grandes y medianos 46 40 12 3
Empresarios individuales pequefios 49 40 8 3
Sociedades Anénimas pequefias 47 36 14 2
Propietarios agricolas 50 45 4 1
Sociedades Anénimas grandes y medianas 39 42 17 3
Profesionales liberales 31 43 24 3
Funcionarios 20 41 35 5
Ejecutivos 32 40 26 2
TOTAL 44 41 12 3
Status socioeconémico alto y medio 36 46 16 2
Status socioeconémico bajo 55 36 7 2
TOTAL 44 41 12 3
Menos de 45 afios 38 43 16 2
Mis de 45 afos 49 39 9 2
TOTAL 44 41 12 3

Fuente: Strumpel y Alvira, 1972, 39-40.
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Reconocian que el nivel impositivo en Espafia no era muy alto y,
por tanto, estaban mds abiertos a una futura reforma aunque no
tuvieran un interés personal directo en ella. En el caso de que se
realizara la reforma fiscal propuesta era bastante probable que la
carga de estos grupos aumentase. Por esta razén, la actitud de estos
grupos respecto a la presion fiscal fue muy importante para los
lideres politicos. Si los propios grupos afectados por la reforma
admitfan el bajo nivel impositivo, no se opondrian al incremento
de la presion tributaria, y ésto proporcionaria un margen de
maniobra para llevar a cabo la reforma fiscal.

Otro dato interesante ofrecido por las encuestas es que de las
respuestas de los individuos con nivel socioeco-némico alto y medio
se podia concluir que el interés econémico no era un obsticulo en el
camino a la reforma. Esto no significa que todos los grupos de renta
alta y media fuesen partidarios de una reforma. El problema parecia
estar planteado no sobre bases socioecondmicas (ricos contra pobres,
o al revés), sino mds bien en términos de profesionales o
especialistas y administradores frente a pequefios empresarios
tradicionales.

La encuesta de 1974 que, a diferencia de las anteriores, analizaba
conjuntamente las actitudes de los espaiioles ante el gasto publico y
los impuestos nos ofrece informacién complementaria.
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Cuadro 4.3: Indice'® de sentimiento del contribuyente

Noviembre de 1974 Junio de 1976
HABITAT
De 5.000 a 20.000 habitantes -0,12 -0,50
20.000-100.000 habitantes -0,54 -0,63
100.000-400.000 habitantes -0,06 -0,72
Mais de 400.000 habitantes -0,37 -0,89
EDAD
Menos de 35 afios -0,44 -0,68
De 36 a 45 afios -0,19 -0,76
46-65 afos -0,14 -0,74
Mis de 65 afios +0,33 -0,26
NIVEL DE ESTUDIOS
Sin estudios -0,17 -0,76
Estudios medios -0,33 -0,82
Estudios superiores -0,18 -0,36
OCUPACION
Cuenta ajena
Cuadros directivos -0,29 -0,45
Cuadros medios -0,30 -0,56
Auxiliares -0,31 -0,85
Peones -0,34 -0,87
Cuenta propia
Agricultores -0,22 -1,00
Empresarios industriales -0,14 +0,04
Empresarios de servicios -0,12 -0,47
Profesiones liberales -0,10 -0,39
Artesanos -0,42 -0,70
RENTA
Menos de 15.000 pts -0,04 -0,73
De 15.000-30.000 pts -0,38 -0,78
De 30.000-50.000 pts -0,34 -0,68
Mis de 50.000 pts -0,04 -0,21

Fuente: Alvira y Garcia Lopez, 1977, 120.

'8 En la encuesta se preguntaba “podria indicarme en qué relacién se
encuentran los beneficios que recibe por los impuestos que paga al
Gobierno”. Esta pregunta trataba de situar a cada encuestado en la
dimensién resultante de comparar beneficios “recibidos” con impuestos
pagados. A los resultados de las respuestas se les asignaba nimeros
formando una escala ordinal que iba de +2 (muchos mds beneficios que
impuestos) a -2 (muchos menos beneficios que impuestos), pasando por
el punto 0 de equilibrio.
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Los resultados muestran que el contribuyente crefa que el
sacrificio que realizaba en forma de impuesto era superior al
beneficio que le reportaban los servicios publicos proporcionados
por el Estado. Los trabajadores con ingresos medios en las grandes
poblaciones mostraban el indice mas negativo y las personas con
rentas mdas altas y ocupaciones de mayor nivel (directivos y
empresarios) ofrecian el indice mds positivo.

Por otra parte, si se comparan los resultados de 1974 con los de
1976 se constata que el sentimiento del contribuyente se hizo mas
negativo, existiendo un deterioro amplio y generalizado en todas las
categorias de entrevistados. Otra importante conclusién de estas
encuestas es que para el ciudadano, la linea impuesto-adminis-
tracidén-gasto publico no se percibia claramente en esta secuencia,
sino en dos partes desunidas: impuesto-fisco, administracién-gasto
publico. En este sentido, no parecia existir una relaciéon directa e
inmediata entre el beneficio obtenido por el consumo del bien
publico y el sacrificio del impuesto, y tampoco las cantidades de
bienes publicos individualmente consumidos tenian que ver con los
impuestos pagados por el contribuyente, ni siquiera el momento del
pago seguia al consumo del bien ptblico. La consecuencia de que la
gente separase psicolégicamente su demanda de bienes publicos del
sacrificio de su pago fue que la idea de imposicién forzosa que tiene
el gravamen predominase sobre la idea de participar solidariamente
en la carga tributaria. Correlativamente, el ciudadano no exigia los
bienes publicos desde su papel de contribuyente en paz con la
Hacienda, lo que le daria derecho a reclamar los servicios, sino en
una posicién subordinada desde la que aceptaba pasivamente los
bienes ofrecidos por el Estado a titulo de graciosa donacidn.

Por tanto, aunque habia un sentimiento generalizado de
rechazo al sistema impositivo vigente en el franquismo y una
aceptaciéon en algunos grupos de que la presién fiscal que
soportaban no era excesiva, seguian existiendo grupos que no
querian pagar mas impuestos. Ademds, el hecho de que el gasto
que se pudiera financiar con los impuestos fuera un bien publico
implicaba que existia un incentivo para beneficiarse del bien
publico sin pagar por él. Los bienes ptblicos tienen dos
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caracteristicas: su consumo por parte de una persona no restringe
el consumo del mismo por parte del resto de la sociedad y una vez
producido, nadie puede ser excluido de su disfrute. La
consecuencia de dichas caracteristicas es que los ciudadanos tendran
un incentivo para free ride. ;Por que los lideres politicos se
arriesgaron a provocar el descontento popular de los grupos que
no querian pagar mds impuestos aumentando la presion fiscal?,
{,COomo consiguieron vencer su resistencia a pagar mas impuestos?,
,por qué estos lideres politicos no temian el coste politico de una
reforma como la propuesta?. En los inicios de la transicidn, las
consideraciones electorales no son un obsticulo. En primer lugar,
porque a pesar de conocer la actitud critica de los ciudadanos
hacia el sistema tributario vigente, no se conocia con exactitud las
caracteristicas y preferencias del electorado. Con la llegada de la
de la democracia, la poblacién pasé a considerar el pago de los
impuestos como un deber que tenian que cumplir como parte de su
recuperacion de ciudadania. De esta manera vinculaban la reforma
fiscal con el cambio politico, y la idea de la recuperaciéon de la
ciudadania plena no s6lo pasaba por el derecho del voto sino
también por el deber del pago de impuestos. Por otra parte, los
reiterados rechazos de los intentos reformadores de afios anteriores,
coincidentes con el rechazo en general de cualquier tendencia
reformista o de apertura politica, habian dado lugar a que se
asimilaran los conceptos de reformas fiscales y reformas politicas.
Esta actitud de los ciudadanos respecto a los impuestos y hacia la
reforma en general facilité la reforma fiscal de 1977, ya que el
conocido obstdculo que supone la negativa de los ciudadanos a pagar
mas impuestos en todos los paises no fue tal en el caso espafiol. De
esta manera, los lideres politicos tuvieron un margen de maniobra
para realizar la reforma fiscal.

4.1.1 El papel de los lideres politicos en la reforma fiscal

Como vimos en el capitulo anterior, los lideres politicos del
Régimen Franquista no deseaban la reforma fiscal porque el sistema
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tributario vigente era util para lograr sus dos objetivos
fundamentales: allegar recursos y mantenerse en el poder. El fallido
intento de reforma fiscal de Monreal en 1973 refleja que algunos
lideres politicos pensaban que el sistema impositivo franquista
empezaba a ser ineficaz para recaudar mayores ingresos. Sin
embargo, globalmente considerado, dicho sistema continuaba
teniendo su utilidad ya que permitia a los lideres politicos
mantenerse en el poder con el apoyo de los grupos favorecidos por el
sistema tributario existente.

De acuerdo con los argumentos expuestos en el marco tedrico,
los politicos llevardn a cabo la reforma fiscal cuando la utilidad de
un sistema tributario regresivo, para mantener su poder politico y
para recaudar ingresos, disminuye respecto a un sistema impositivo
mds progresivo. Pero, para evitar un razonamiento tautoldgico sobre
cuando estan los politicos interesados en reformar, el andlisis debe
identificar las opciones politicas disponibles que tienen los lideres,
debe especificar por qué el elegir la reforma fiscal y no otra opcién
favorecia los intereses de dichos lideres, y debe examinar cémo
intentaron aplicar dichas elecciones.

Las opciones disponibles que tenian los lideres politicos en 1977
eran tres: seguir con el mismo sistema tributario que existia en el
franquismo, realizar alguna pequefia modificacién fiscal en los
margenes manteniendo el niicleo del sistema impositivo franquista, o
realizar una reforma fiscal. Eligieron esta dltima opcién por varias
razones. El contexto socio-politico de los primeros afios de la
transicién indujo a pensar a los lideres politicos que si querian
volver a ser elegidos debian cambiar el sistema tributario. Esta
decisién estaba fundada en el conocimiento de la actitud de los
ciudadanos hacia el sistema fiscal del franquismo, considerado como
regresivo e injusto, y en las nuevas demandas sociales que exigian
una mayor cantidad de recursos para su financiaciéon. Dada la
situacién de crisis econdmica y el paradigma econémico dominante
entre los lideres politicos, la tinica forma en la que podian hacer
frente a los gastos demandados era con un aumento de los
impuestos. Un destacado dirigente de UCD sefialaba que “este
partido siempre defendié la doctrina que ahora esta vigente: que el
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endeudamiento es un cancer. Luego, s6lo teniamos una fuentes de
ingresos, los impuestos, y para conseguir mayores recursos habia
que aumentar la presién fiscal”".

Asimismo, con una reforma fiscal que establecia un nuevo
sistema tributario mds progresivo y justo, que permitia ademds
financiar las politicas sociales, los lideres politicos ganarian
credibilidad y legitimidad ante sus votantes. Asi un lider politico de
UCD que particip6 en la realizacion de la reforma fiscal destacaba
que "fue la primera ley que se aprobd con la democracia para
ganar credibilidad. Las dos partes que nos encontrdbamos en las
Cortes constituyentes eran partes desconocidas, y se queria
acreditar que teniamos una voluntad sincera"?’. En ese contexto, la
reforma tributaria era considerada por parte de los politicos como
una especie de bandera, que les proporcionaba el tinte progresista,
democratico que necesitaban en ese momento de la transiciéon. En
este sentido, un ex-Ministro de Hacienda sefialaba que "la reforma
fiscal no se dio en un momento politico en el que la democracia
estaba asentada, sino en un momento en que la democracia se
estaba estableciendo y se queria llevar una bandera de reforma
tributaria. Por esta razén una reforma que estaba preparada
adquirié un caricter més politico. En ese contexto, la sociedad por
una parte reclamaba una serie de cosas y por otra parte habia que
ser progresista, parecerlo"?'.

Ademads, el grupo politico dentro de UCD que llevé adelante la
reforma fiscal tenfa sus propias razones para querer cambiar el
sistema fiscal. Este grupo estaba compuesto principalmente por
socialdemdcratas, y estos querian precisamente cambiar el sistema
tributario para que los ciudadanos supieran que iban en serio, que
habia una ruptura con la época franquista. Un miembro del equipo
del Ministro de Hacienda reconocia que “la idea del grupo que
estdbamos con Ferndndez Ordofiez era que habia que llegar rdpido
con una ley muy decidida para que la gente, el pais entero, supiera
que esto iba en serio, que habia una ruptura con la época

' Entrevista realizada por la autora el 19 de mayo de 1997.
2 Entrevista realizada el 20 de mayo de 1997.
?! Entrevista realizada por la autora el 10 de marzo de 1997.
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franquista. Las motivaciones de la reforma fiscal fueron distintas,
unas de pura racionalizacion, otras para conseguir recaudacion,
pero muchas de credibilidad”**.

El conjunto de todos estos factores hizo que el sistema fiscal
franquista perdiera su utilidad para los lideres politicos y que la
reforma fiscal para establecer un sistema tributario progresivo fuera
la dnica opcién posible. Con el cambio de régimen el sistema
tributario vigente hasta entonces perdié su utilidad. Por un lado,
como ya hemos sefialado en el capitulo anterior, el sistema
impositivo franquista dada su estructura no recaudaba suficientes
ingresos. Ademds, debido al cambio politico las demandas de los
ciudadanos adquirian una relevancia fundamental. Si los lideres
politicos querfan seguir (en el caso de los politicos franquistas) o
acceder (en el caso de los lideres politicos en la oposicién) al poder,
las demandas de los ciudadanos debian ser atendidas. El problema
era que no se conocia claramente el electorado al que habia que
apelar. Sin embargo, los lideres politicos sabian que una de las
demandas mas sentidas por los ciudadanos era un aumento del
gasto publico, especialmente de los gastos sociales. En el caso de
la politica tributaria, las preferencias de los ciudadanos estaban
reflejadas en las encuestas ya mencionadas. Las actitudes de los
ciudadanos respecto al sistema tributario eran conocidas por los
dirigentes de UCD. “El partido era consciente, habiamos hecho
encuestas constantes. El rechazo al sistema impositivo anterior era
enorme y la necesidad de la reforma estaba profundamente
sentida”®. Luego los lideres politicos creyeron que realizar una
reforma fiscal que cambiase tanto el sistema tributario como la
distribuciéon de la carga impositiva permitiria lograr dos objetivos:
financiar el gasto social y responder a las criticas de los
ciudadanos sobre el sistema fiscal franquista.

Ademéds de las opiniones desfavorables de los ciudadanos hacia
el sistema tributario vigente, existia otro motivo que reforzaba la
actitud favorable de los politicos hacia la reforma fiscal. El contexto
politico de la transicién, la forma en que la que se llevé a cabo (sin

22 Entrevista realizada por la autora el 14 de octubre de 1996.
> Entrevista realizada el 1 de octubre de 1996.
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ruptura) hizo que muchos politicos franquistas que estaban en el
poder se vieran en la necesidad de presentarse como “democratas”,
de hacer algo para expresar su ruptura con el régimen anterior. En
este sentido, el proyecto de reforma fiscal existente, el cual habia
sido rechazado por Franco, representaba una clara oportunidad para
conseguir esa ruptura. Asi, un destacado dirigente politico sefialaba
que “la reforma fiscal fue aceptada por todos los partidos politicos
porque se planteé como una reforma no querida por el sistema
autoritario”>*,

En definitiva, el logro de los objetivos fundamentales de los
lideres politicos -obtener mayores recursos y mantenerse en el
poder- confluia en una unica politica posible: llevar a cabo una
reforma fiscal e implantar un sistema impositivo més progresivo a la
par que suficiente.

En el caso espafol, en 1977 las demandas de los ciudadanos
recogidas en los programas de los partidos politicos y las
propuestas de la burocracia y los organismos internacionales
confluyeron en un mismo modelo de sistema tributario. Un sistema
con dos pilares bdsicos: un impuesto sobre la renta general y
progresivo y un impuesto sobre las ventas, que permitiese una nueva
distribucién de la carga fiscal, mds justa y equitativa. Sin embargo,
esta aparente coincidencia en la necesidad de un cambio tributario
escondia diferencias en cuanto al alcance de dicha reforma. Estas
discrepancias serdn una de las razones de la paralizacién de la
reforma tributaria en un periodo posterior.

En la Espaiia de 1977 no existian diferencias entre los distintos
partidos politicos sobre el nuevo sistema tributario que se queria
establecer. Tanto los partidos de izquierda como los de derecha
coincidian en demandar el mismo modelo de reforma tributaria. Esta
demanda de reforma fiscal se recogia en los programas de todos los
partidos politicos lograndose asi una unanimidad en la reforma fiscal
que la Hacienda espafiola no habia conseguido a lo largo de toda su
historia. Sin embargo, esta coincidencia en el modelo de sistema
tributario deseado era fruto de la notable falta de especificidad de

 Entrevista realizada por la autora el 10 de marzo de 1997.
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los programas ofrecidos a los electores con motivo de las elecciones
de 1977. Los programas politicos no eran especificos porque los
lideres politicos tenian la nocién de que el electorado al que tenian
que apelar era progresista, pero no tenian muy claro cudl era su
perfil. La propuesta de reforma fiscal no se libré de este defecto,
todos los programas coincidieron en senalar la necesidad inmediata
de la reforma, pero el sentido que pretendian darle a dicha reforma
cada uno de los partidos politicos no estaba claro. Se limitaban a
informar de las lineas muy generales que seguiria la misma.

La reforma fiscal para la Unién de Centro Democratico (UCD)
ocupaba un lugar destacado en su programa econémico. Asi, Suaréz
seflalaba: "La reforma fiscal figura en el programa de la coalicién
que encabezo como uno de los objetivos prioritarios. Le dirfa incluso
m4s: la entiendo como una parte de la transicién politica, y es, desde
luego, el unico instrumento vélido para conseguir un adecuado
equipamiento social, un sector publico importante por si mismo y
una debida atencién a las necesidades sociales del pais"*. En este
sentido, se concebia la reforma fiscal como un instrumento vital para
el saneamiento econdémico por dos razones: como fuente de
credibilidad respecto al reparto equitativo de las cargas de la
estabilizacién econdémica y como aporte de los recursos
indispensables para llevar a cabo las tareas previstas para el sector
publico. En el aspecto instrumental, se sefialaba la necesidad de
modernizaciéon de los sistemas de inspeccién, la supresion de
obstaculos a su eficacia y la indispensable lucha contra el fraude
fiscal creando la figura del delito fiscal. En cuanto a los impuestos,
se sefialaba la necesidad de un tratamiento fiscal complementario del
patrimonio, la revisiéon de las desgravaciones sobre la renta y la
conveniencia del Impuesto sobre el Valor Afiadido que sustituiria al
Impuesto sobre el Trifico de Empresas.

En el primer congreso nacional de Alianza Popular (AP),
celebrado los primeros dias de marzo de 1977, se concretaron
algunos de los aspectos de su programa econdmico. Entre los
problemas existentes se destacaba la importancia de realizar un pacto

» ABC 12 de junio,1977.
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social y se hacia referencia, no muy extensa, a la reforma fiscal. Se
entendia como un esfuerzo de acercamiento al conocimiento de las
bases imponibles y un intento de conseguir una "Hacienda fuerte", es
decir, una Hacienda que lograra mayores ingresos. Estos temas se
tradujeron en un programa politico en el que se reconocia la
necesidad de regular el delito fiscal, de reforzar la eficacia del
Impuesto General sobre la Renta y de crear un impuesto sobre el
patrimonio que gravase especialmente sus aumentos no justificados
y las inversiones de caricter especulativo. Se puede afirmar que el
contenido de la oferta de reforma fiscal de AP coincidia en lineas
generales con la ofrecida por UCD. La diferencia con respecto a esta
ultima formacién politica era que el programa de AP mostraba una
mayor preocupacién por el nivel de presién fiscal®®.

La propuesta de reforma fiscal que aparecia en los programas
del Partido Socialista Obrero Espafiol (PSOE) y del Partido
Comunista (PCE) coincidia en lineas generales con el de las dos
formaciones anteriores, pero a diferencia de ellos criticaba
claramente el sistema tributario vigente. Afirmaba que la
regresividad del sistema tributario contribuia a intensificar las
desigualdades e injusticias sociales ya que gravaba a los més débiles
econdmicamente, por lo que consideraba imprescindible y urgente
una profunda reforma fiscal. Para ello proponia estructurar el sistema
fiscal gravando la capacidad de pago de los contribuyentes por cinco
vias diferentes: la renta personal, los beneficios empresariales, el
patrimonio neto, las sucesiones y el impuesto sobre el valor afiadido.
El objetivo final era conseguir un sistema fiscal fuertemente
progresivo que permitiera financiar la gran expansion del gasto
publico que también incluian sus programas electorales.

En resumen, la coincidencia de los programas de los principales
partidos politicos se manifiesta en cuatro puntos: para todos la
reforma fiscal era necesaria, coincidian en los objetivos que debia
cumplir la reforma (potenciar la capacidad financiera de la Hacienda
publica y mejorar la distribucién de la renta), existia acuerdo en su

%6 Recordemos que la presién fiscal mide el porcentaje de impuestos en
relacién al Producto Interior Bruto, y refleja el esfuerzo fiscal realizado por
un pais.
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contenido (las figuras tributarias que se utilizarian para lograr dichos
objetivos), y se estimaba que el momento politico la hacia inevitable.
Todos los partidos politicos parecian estar de acuerdo en alterar el
status quo y cambiar la distribucién de la renta, pero el grado de
distribucién en concreto que cada uno estaba dispuesto a alcanzar
no era el mismo. Estas discrepancias se reflejaron en las discusiones
sobre la forma concreta que debia adoptar cada impuesto (los tipos
impositivos, las deducciones, los tipos marginales maximos...)* .

En este sentido, y como veremos mds adelante, la transicién a la
democracia proporcioné temporalmente a UCD la suficiente
autonomia como para intentar la reforma fiscal. Se habia creado un
clima que favorecia la transformacién de las instituciones sociales,
econdmicas y politicas, abriéndose asi una ventana de oportunidad.
Ademads, los grupos de presién en esta primeros momentos de la
transiciéon no estaban organizados por lo que no opusieron
resistencia a la reforma. Un dirigente politico de UCD reconocia
que “Nosotros no tuvimos resistencia a la reforma. No hubo
oposiciéon. La Espafia que sale del franquismo estaba
desvertebrada socialmente. El derecho de asociacién era un
derecho que pricticamente no se practicaba. Habia desconfianza,
no habfa patronales, necesitaron tiempo para organizarse. Luego
hablar de resistencias, de grupos es hablar de una Espafia que no
se conocfa, eso no existia en esas fechas”*®.

En definitiva, el papel fundamental que juegan los partidos
politicos y concretamente los lideres politicos en el poder son la
clave para entender la reforma fiscal de 1977. Los lideres politicos
fueron la fuerza de cambio fundamental y realizaron la reforma
fiscal porque el sistema tributario anterior habia perdido su utilidad.
Los ciudadanos y la burocracia no se opusieron a dicha reforma, los
primeros porque la vefan como una respuesta a sus quejas del
sistema tributario anterior, y los segundos porque ellos mismos
habian elaborado el proyecto de reforma. Los Organismos

7 Estas discusiones son analizadas en detalle en la tesis doctoral de
Valifio (1989).

* Entrevista realizada por la autora a Oscar Alzaga el 10 de marzo
de 1997.
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Internacionales, por su parte, se mantuvieron al margen, aunque
también apoyaron la reforma porque suponia un paso mas en la
armonizacion de las instituciones espaifiolas con las existentes en los
demds paises desarrollados.

4.1.2 Factores institucionales que favorecen la reforma fiscal

La actitud de los lideres politicos hacia la reforma fiscal fue,
ademds, reforzada por un determinado factor institucional, clave de
negociaciéon en el proceso de transicién, la ley electoral. Los
representantes de los distintos partidos politicos querian una ley
electoral que equilibrara la necesidad de crear un sistema de partidos
que favoreciera un gobierno estable, y que al mismo tiempo
representara los intereses de todos los grupos social y politicamente
significativos. Por un lado, era preciso evitar la excesiva
fragmentacion para facilitar la formacién de gobiernos que
tuvieran capacidad de implementar la legislacion y llevar a cabo
sus programas en un periodo de tiempo razonable. Esto era
especialmente necesario en Espafia en 1977 porque existian unos
100 partidos politicos (Gunther, Sani y Shabad,1986,43). Por otro
lado, la exclusiéon de fuerzas politicas relevantes podia poner en
peligro la legitimidad del nuevo régimen, ya que esos grupos
excluidos podian rechazar la Constitucion o el marco institucional
en cuya creacion no habian participado. Aunque los politicos
intentaron crear una serie de reglas que mejorasen sus propias
expectativas electorales, el recuerdo de enfrentamientos anteriores
durante la Segunda Republica y que habian desembocado en la
dictadura hizo que moderaran sus demandas y se preocuparan de
establecer un sistema electoral que primara la estabilidad del
gobierno.

La ley electoral resultante, por lo tanto, exhibia una
preocupacion por la legitimidad al implicar a los principales grupos
en el proceso democrdtico, pero a la vez limitaba la excesiva
fragmentacién que pudiera impedir la accién gubernamental. Para
maximizar la legitimacion, la ley se basaba en los principios de la
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representacion  proporcional, pero se introdujeron algunos
correctivos para reducir la fragmentacién partidista. El sistema
electoral espafiol se basaba en la representacion proporcional con un
umbral del 3% por debajo del cual ningin partido podia obtener un
escafio, éstos se adjudicaban por el método D'Hondt. También
contemplaba que el niimero minimo de escafos por provincia seria
de 2, mis 1 escafio adicional por cada 144.500 habitantes o
fraccion superior a 70.000 habitantes. En la practica esto supuso
que las provincias mas pequefias obtuvieron 3 escafos y las mas
grandes mis de 30%°. Esta ley electoral tuvo como consecuencia "la
sobrerrepresentacién de los dos partidos mds grandes y la
subrrepresentacion de los mas pequefios. Los partidos de derecha y
los moderados también se vieron favorecidos por este método
porque los distritos menos poblados, rurales y conservadores
recibieron un porcentaje desproporcionado de los escafios del
Congreso” (Gunther,Sani, y Shabad,1988,45). Incluso con esas
ventajas, UCD no logré el suficiente nimero de escafios para
garantizar la aprobacién de cualquier proyecto sin un compromiso
previo con otro partido. Un ejecutivo fuerte podria haber superado
los obsticulos inherentes en el Congreso, pero en el sistema
parlamentario espafiol, el Presidente necesita la aprobacién del
Parlamento. Sudrez no controlaba la mayoria del Congreso, luego se
vio forzado a negociar con los partidos en la oposicién (Bermeo y
Garcia-Duran,1994,99-100).

Con esta ley electoral los partidos politicos tenian un fuerte
incentivo para ofrecer intereses colectivos porque no podian obtener
suficiente apoyo electoral dirigiéndose a un electorado determinado.
De hecho, en las primeras elecciones, la mayoria de los nuevos
partidos politicos adoptaron estrategias electorales catch all con unos
programas electorales que enfatizaban los bienes colectivos. En este
contexto, el gasto publico era el bien publico ofrecido por los
partidos politicos, pero tenfa que ser financiado y la forma de
hacerlo también era relevante. Dadas las preferencias de los

 Barcelona elige 33 diputados y Madrid 32.
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ciudadanos y su opinién sobre el sistema impositivo vigente, la
forma de financiar el gasto publico pasaba por una reforma fiscal.

Otro factor que favorecid la realizacién de la reforma fiscal
fue el establecimiento de listas cerradas. Como sefialdbamos en el
marco tedrico, la disciplina de partido en los sistemas de listas
cerradas hace que los representantes politicos actuando de forma
colectiva en la forma de un partido fuerte puedan asumir los costes
de una reforma. En definitiva, las listas cerradas al fortalecer la
disciplina de partido permiten a los representantes politicos
internalizar los costes de la accién colectiva asociadas a las
reformas que crean grupos concentrados de perdedores y grupos
dispersos de ganadores (Eaton,1997,12). En este sentido, la
reforma fiscal tenfa un menor coste politico para los representantes
elegidos que si hubieran sido elegidos por listas abiertas.

Los resultados electorales del 15 de junio confirmaron una parte
de los prondsticos, pero no habian sido previstos por la mayoria de
los comentaristas los efectos singulares del sistema electoral que
otorgd una prima electoral considerable a las dos primeras
formaciones: 17,2% de los escafios; 43 escafios de 350 para la UCD
y 17 para el PSOE. Los terceros partidos de dimensiéon nacional
fueron severamente penalizados (PCE, PSP, FDC), asi como
aquellos pequefios partidos que no obtuvieron representacion (1,3
millones de electores, sobre un total de 18,3 millones de votos
vélidos, el 6% del cuerpo electoral). Los partidos nacionalistas y los
regionales obtuvieron una representacion equivalente a la de los
votos obtenidos.

La fragmentacién pudo ser evitada, pero ningtn partido pudo
obtener la mayoria absoluta y tampoco los grupos de la oposicién
pudieron obtener unidos en el Congreso una mayoria relativa sobre
el Gobierno y sus aliados expresos o potenciales. La ley electoral de
1977 produjo parte de los efectos deseados por los reformadores, les
permiti6 alcanzar con menos del 35% de los votos validos una
primera posicidn cercana a la mayoria absoluta, es decir, 166
escafios de los 176 necesarios. Posicion que permitié una transicién
conciliadora, moderada y permanentemente dispuesta al consenso
constitucional y a dar cabida a las reivindicaciones de otros grupos
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politicos. Efecto que no se hubiese conseguido en el caso de haber
obtenido una posiciéon de mayoria absoluta, como han puesto de
manifiesto numerosos protagonistas del momento.

La coincidencia general de las demandas de reforma fiscal
favoreci6 el logro de dos objetivos politicos fundamentales: la
anticipacion inmediata de algunas de las llamadas "medidas previas
de la reforma", necesarias para su consolidacién definitiva, y la
adopcién del pacto politico como via para fundamentar la reforma
tributaria. El Parlamento jugé un papel importante en el logro de
estos dos objetivos, debido a su relevancia en el proceso de
instauraciéon democrdtica del sistema y en la fase constituyente
(Liebert y Cotta,1990). A ello contribuyé la especial conformacién
pactista de la transicion, y la misma debilidad (interna y
parlamentaria) de la fuerza politica protagonista de la transicién. Es
evidente que en esta primera fase el Parlamento se convirtié en el
lugar de encuentro y de integracién de fuerzas sociales y politicas
procedentes del antiguo régimen y de representantes de la oposicién
democratica al mismo. Por otro lado, la misma existencia del
Parlamento como lugar de debate y confrontaciéon entre ideas muy
distintas sobre el futuro del sistema politico espafiol, propiciaba la
viabilidad de la transicién y la gobernabilidad del nuevo régimen. El
Parlamento se convertia asi en el punto de mira de la opinién ptblica
y en la representacion misma de la nueva legitimidad
(Subirats,1992,34). En el caso de la reforma fiscal de 1977 el
Parlamento jugd un papel relevante. El contenido del proyecto de
reforma presentado por el Gobierno y recogido en la Ley de Medidas
Urgentes de Reforma Fiscal s6lo sufrié pequeias alteraciones, mas
de contenido juridico que de otro tipo. La reforma tributaria llegd
a los Plenos del Congreso muy consensuada. Ese conjunto de
factores que realzaban el papel del Parlamento, estuvieron muy
presentes en el periodo 1977-1979, pero fueron perdiendo razén de
ser en fases ya ordinarias del juego politico, para acabar declinando
ostensiblemente a partir de 1982°°, cuando la aplastante victoria del

0 A partir de esa fecha se modificaron muchas cosas (la solidez de
liderazgo del gobierno y del partido mismo; la cohesién interna del partido
gobernante; la centralizacién de las decisiones en Gobierno y partido; la
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PSOE y su Gobierno de mayoria absoluta modificé notablemente la
situacion vivida con pequefias oscilaciones desde 1977.

En definitiva, la amplitud del mandato no jugdé un papel
importante en la capacidad politica de UCD para llevar adelante la
reforma fiscal de 1977. Este partido no consiguié la mayoria
absoluta, disponia de 166 escafios de los 176 necesarios por lo que
requeria el apoyo de otros grupos politicos. De hecho, la bisqueda
del consenso, el espiritu de compromiso, la voluntad de prescindir de
intereses partidistas a corto plazo en atencién a la construccion de un
marco duradero de politica democrética, y la disponibilidad a
concertar pactos son algunas de las caracteristicas mds notables de la
transicion espafiola. Connotaciones semanticas tales como
reconciliacién, concordia, tolerancia, acuerdo, pacificacion,
convivencia, aparecen una y otra vez en el discurso politico de la
transicion democrdtica, en discursos de campafia asi como en
debates parlamentarios. La necesidad inmediata de defender una
transicién atin amenazada por el peligro de un golpe militar y por el
terrorismo explica en parte la voluntad de llegar a un compromiso
mostrado por la mayoria de las fuerzas politicas. Pero sélo el
trasfondo mds remoto de la memoria colectiva acerca de la
experiencia negativa de la guerra civil y del sistema de exclusién que
la sigui6 puede explicar el hecho de que la politica de consenso
llegase a ser casi un fin en si mismo’'.

Respecto a la reforma fiscal en concreto, existia la idea
generalizada tanto en el gobierno como en la oposicién y la sociedad
de que era necesaria y de que el nuevo sistema tributario contribuiria
a mejorar la convivencia pacifica al establecer un cimiento de

crisis de la oposicién), pero cambié sobre todo el papel central de la
institucién parlamentaria en el juego politico del sistema. A partir de 1982,
y resuelta en buena parte la fase institucional-fundacional, queda claro que
la decisiéon normativa, si bien es ratificada por el Parlamento viene ya
elaborada desde la administracién. Por lo tanto, se produce una mayor
marginacion de ese escenario, tedricamente privilegiado, del procesamiento
de los problemas y sus soluciones.

31 El papel del consenso en la transicién es analizado entre otros
autores por Linz (1980) y Ruiz Gimenéz (1980).
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justicia en la distribucion de la carga fiscal. En palabras de un
relevante miembro de UCD “los sectores econdmicamente mdas
desfavorecidos reclamaban una reforma fiscal, que es lo mismo
que decir que pedian que los sectores mds poderosos
contribuyesen, a través de la reforma fiscal, a generar mayor
volumen de ingresos con los que atender las distintas necesidades
de orden social, porque en definitiva el sistema fiscal lo tinico que
tiene de sustantivo es que es un mecanismo de redistribucién de la
riqueza. Ese mecanismo se insert6 en ese clima de consenso, de
acuerdo que estaba presidiendo la etapa constituyente, y que en
opinién de Sudrez debia alcanzar también a la vida econémico-
social. De esta manera se posibilitaron una serie de reformas para
que los partidos de izquierda también tuvieran unas banderas, unos
éxitos, logros que ofrecer a sus bases en un momento en el que se
estd redistribuyendo el poder y se estin creando las reglas del
juego. Ese fue el contexto politico fundamental que presidi6 la
elaboracién de la reforma fiscal"”>. En este sentido, el consenso
juega un papel fundamental en la capacidad politica del gobierno de
UCD, permitiendo que los politicos espafioles dispusieran de margen
de maniobra para aumentar la carga fiscal.

4.2 El proceso de reforma fiscal

Con las elecciones de 1977 se produjo una importante
clarificacién politica y social, al contrastarse la relevancia y peso
especifico de los distintos grupos politicos. A esta identificacién de
"interlocutores validos" habria que afiadir la indudable legitimidad
que las elecciones les proporcionan. De ahi que, por vez primera
desde el inicio de la crisis econdémica, el nuevo gobierno se hallase
en una situacién favorable para instrumentar un programa de ajuste.
Pero dada la profundidad de dicha crisis, la urgencia con que se
debia actuar y el cardcter preconstituyente de la situacion politica, el
nuevo gobierno creyé preferible compartir responsabilidades con las

32 Entrevista realizada por la autora a Ignacio Camuiias el 17 de junio
de 1997.
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demds fuerzas politicas y sociales, ya que un acuerdo de este tipo era
necesario tanto para asegurar el éxito de las politicas de ajuste
macroeconémico, como para proceder a las reformas estructurales
de la economia espafiola, asunto éste ultimo que afectaba a
poderosos intereses privados. Pero ademas, el acuerdo en materia
econdmica era indispensable para alcanzar la estabilidad politica del
nuevo régimen. Se trataba, en suma, de conseguir el consenso social
en el reparto de los costes de la crisis y en la configuracién del nuevo
modelo socioecondémico.

A favor de esta politica de consenso existian varios motivos
poderosos. El primero era la gravedad de la crisis, ya que ésta era
inabordable para cualquier partido politico ain contando con
suficiente mayoria parlamentaria, lo cual no era el caso de UCD. La
transicién a la democracia en 1976 se hizo en plena crisis
econémica. Los problemas de la transicién politica se vieron
agravados con los de una inaplazable transicién econdmica en
medio de una seria crisis mundial. La transicién econdmica
implicaba la continuacién de la liberalizacién dubitativamente
emprendida en la segunda etapa del franquismo. Cuestiones
ideolégicas aparte, la reforma econémica era indispensable por
varias razones. En primer lugar, la reforma politica, estableciendo
la tradicional divisiéon de poderes y reconociendo la autonomia de
las comunidades regionales tenia que llevar consigo una
fragmentacién y descentralizacion de los 6rganos de decision
econ6émica. En segundo lugar, la liberalizacién habia demostrado
ser el mas eficaz mecanismo de crecimiento econdémico, y en esto
habia amplio consenso entre los especialistas y los politicos. Y en
tercer lugar, era un deseo repetidamente expresado por la gran
mayoria el que Espafia se integrase en la Comunidad Europea,
algo que el Régimen franquista, por razones obvias, no habia
logrado. La entrada en la Comunidad requeria una armonizacioén
de estructuras que en el caso de Espafia era casi sinénima con una
relajacion del intervencionismo estatal. (Tortella,1994,388)

El segundo motivo a favor de la politica de consenso era la
profundidad de las reformas requeridas que reclamaban un espiritu
de transaccién sin el cual poco podia hacerse frente a la crisis



200/ La politica de la reforma fiscal...

existente. En un pais sin Constitucion, como era la Espafa de
mediados del 1977, era preciso lograr un consenso que permitiera
abordar con urgencia los problemas econémicos. En este sentido, los
Pactos de la Moncloa fueron para muchos, y para alguno de sus mds
directos protagonistas, un plan de respuesta a la dificil situacién
econdémica del pais, pero también sirvieron para modificar las
percepciones negativas o temerosas de los grupos inversores y
empresariales y lograr una mejor plataforma para afrontar la
redaccidn de la Constitucion.

La reforma fiscal form6 parte de los Pactos de la Moncloa.
Como sefialaba un lider politico de UCD “la pieza capital de la
reforma fiscal fueron los Pactos de la Moncloa, en ellos estaban
amparados lo que iban a ser después los presupuestos de la
reforma fiscal. Los afios 77 y 78 fueron los afios del consenso, los
afios de busqueda de férmulas de acuerdo para la definicion del
proyecto constitucional. Y se requeria, que hubiera también en lo
econdmico-social un pacto, un acuerdo entre empresarios,
trabajadores y el gobierno para llevar ese espiritu de consenso que
estaba presidiendo las labores constitucionales, a la vida
econdémico-social. En los Pactos de la Moncloa, hubo una serie de
acuerdos y concesiones del sector empresarial al sector de los
trabajadores y sindicatos y ahi es donde se insert6 de alguna
manera los presupuestos de la reforma fiscal"™>.

En este sentido, la reforma fiscal fue una especie de moneda de
cambio. Varios destacados dirigentes politicos apuntaron que “si
no se hubiera puesto encima la reforma fiscal los sindicatos y los
partidos de izquierda no hubieran admitido una politica de
estabilizacion”**. Los lideres politicos pensaban que si no se
moderaban los salarios no se podia hacer nada contra la inflacién.
Pero para lograrlo, debia existir una cierta justicia redistributiva.
Asi “los Pactos de la Moncloa fueron un pacto de esta naturaleza.
La izquierda aport6 moderacion salarial, reconocimiento del

33 Entrevista realizada el 17 de junio de 1997.
3 Entrevista realizada por la autora el 14 de diciembre de 1996.
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sistema econdémico de mercado y la derecha acept6 la reforma
tributaria y las oportunidades educativas™.

El consenso se vio favorecido también por la existencia de unas
ideas comunes sobre el tipo de sociedad deseada. En general, los
distintos partidos politicos aceptaban con mas o menos entusiasmo
un modelo de sociedad que podriamos llamar "europea occidental”.
En otras palabras, no se cuestionaban las relaciones de produccién ni
de propiedad y se apostd por un sistema capitalista desarrollado que
coexistiera con un sector publico fuerte, con amplias funciones
reguladoras, interventoras y asistenciales- el Estado de Bienestar-,
con libertades politicas y sindicales, con sindicatos que intervinieran
en la politica econdémica y en las relaciones laborales -la economia
social de mercado de la Constitucién-. Sin embargo, a medida que
se definfa mds el modelo deseado y se especificaba la forma
concreta que debia adoptar aparecian las diferencias. La izquierda
se inclinaba mds por el bienestar, el sector publico activo, el control
del gran capital y un mayor poder sindical. La derecha, mientras
tanto, apostaba por el mercado, un sector publico mas amplio que el
existente en el régimen anterior, pero subsidiario, y temia a los
sindicatos. Estas diferencias de grado afectaron también a la politica
fiscal, ya que las posiciones de cada grupo politico frente a este tema
estaban condicionadas por la idea del tamafio del Sector Publico
derivada de sus planteamientos ideoldgicos. Resulta obvio que
aquellos partidos que defendian una mayor intervencién publica en
la economia iban a apoyar un sistema que proporcionase mas
ingresos.

Asi como se daba la aceptacion generalizada de un modelo,
también se compartia el diagndstico de la situacion y el tratamiento a
seguir. Todos reconocian los problemas macroeconémicos de la
economia espafiola -déficit externo e inflacién-, y los desajustes
estructurales -energético, sectores en crisis-. Del mismo modo, se
reconocian unos problemas estructurales que habia que solventar
en diversos sectores: sector publico, sistema fiscal, seguridad social,
sistema financiero, relaciones laborales. De ahi que se admitiera la

35 Entrevista realizada el 1 de octubre de 1996.
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necesidad de un programa estabilizador, seguido de ajustes
estructurales y reformas diversas. De nuevo, las diferencias entre los
partidos politicos aparecian al detallar la forma concreta que debia
tener dicho programa estabilizador. Concretamente, las
discrepancias se referian al reparto del coste de la crisis.

En suma, el acuerdo fue posible porque todos hablaban el mismo
lenguaje y utilizaban los mismos razonamientos macroecondmicos.
Sin embargo, aunque existia un consenso sobre los tipos de
problemas existentes y la necesidad de unas reformas a nivel
general, a medida que se concretaban las medidas a tomar
aparecian divergencias. En ese sentido, un relevante miembro del
Ministerio de Hacienda sefialaba que “el consenso que llevé a
cabo la reforma fiscal es dificil de repetir en nuestra historia.
Solamente se puede dar en un momento determinado en el que la
fiscalidad trasciende de su propia distribucién de recursos
financieros y se sitda en un marco de recuperacién democratica”.
Como veremos mds adelante, en una etapa posterior las
diferencias entre los partidos se hicieron mds explicitas y fueron
una de las causas de la paralizacion de la reforma fiscal.

4.2.1 La Ley de Medidas Fiscales de Actuacion Urgente

El 9 de agosto de 1977 se presenté ante la Comisién de
Economia y Hacienda del Congreso el proyecto de ley de Medidas
Fiscales de Actuacién Urgente. En la sesion plenaria del Congreso
de los Diputados en la que se aprobd dicha ley, el Ministro de
Hacienda justificé la Reforma por cuatro tipos de razones: 1) De
orden politico. La reforma fiscal se consideraba como una parte del
cambio institucional necesario para reorientar la sociedad espafiola.
En este sentido, se afirmaba que no podia existir una sociedad
pluralista en el siglo XX sin un sistema tributario que hubiera sido
aceptado libremente y que permitiera distribuir las cargas publicas
con arreglo a los juicios de valor vigentes en la actualidad. 2) De

36 Entrevista realizada el 21 de junio de 1996.
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orden ético. El principio bésico de justicia utilizado era el de "que
pague mas el que mas tenga". Pero prometia, ademads de la reforma
fiscal, la reforma del gasto: "no tendria sentido una reforma fiscal si
no fuera acompaiiada (...) de una reforma de los mecanismos de
control, racionalidad y eficacia del gasto publico". 3) De orden
econdémico. Se intentaba conseguir un sistema fiscal apropiado para
una economia de mercado, como "apoyo y fortalecimiento" de la
misma, para lo cual se exigia racionalidad y eficiencia. 4) De
busqueda de la equidad y solidaridad. Se acompafiaba de un
propdsito profundo, "el de atacar el fraude fiscal empezando por
asumir el hecho de su extensidon generalizada en la sociedad
espafiola". Con esta Ley se pretendia una mayor recaudacion, tal y
como se especificaba expresamente en el Programa, con el fin de
financiar el déficit publico previsible para el ejercicio siguiente. Por
otra parte era necesario distribuir, con un mayor grado de
progresividad que el existente, los costes de financiar el Sector
Piblico. Recaudando més de lo que més tenian y aumentando el
gasto publico especialmente en servicios sociales, educacion,
vivienda y urbanismo, se pensaba atenuar el coste de los ajustes
sobre las economias mds débiles. En definitiva, se trataba de obtener
mayores recursos de una forma més justa que la que proporcionaba
el sistema vigente.

El Ministro de Hacienda neg6 que dicha Ley se presentase como
una pieza de un proceso de negociacion. Sin embargo, los diversos
actores sociales, politicos, y econdmicos lo habian entendido en este
dltimo sentido y estaban dispuestos a aceptar el pacto.
Concretamente dada las coincidencias de las propuestas de reforma
tributaria de los distintos partidos politicos, parecia posible pactar la
reforma como parte de un programa de politica econdémica frente a la
crisis. Esta era una accién aconsejable, ya que la obligada
gradualidad de la reforma hacia conveniente disponer de un acuerdo
sobre sus lineas y un calendario para su realizacién, beneficiando asi
al proceso reformador con la fuerza politica que se derivaba de un
consenso general. En este sentido el consenso fue una alternativa
funcional a un mandato electoral amplio. Como vimos en el marco
tedrico, los gobiernos que no disfrutan de un mayoria pueden
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aumentar su capacidad de maniobra para realizar reformas si
existe un consenso generalizado entre los politicos y la sociedad.
En 1977 los lideres politicos aunaron sus posturas en las medidas
contenidas en los Pactos de la Moncloa y decidieron distribuir los
costes y beneficios de tales politicas equitativamente. En ese
contexto, el consenso permitié abrir una "ventana de oportunidad"
para emprender politicas ambiciosas.

Ese objetivo se consiguié en los Acuerdos de la Moncloa,
firmados en octubre de 1977 por todos los partidos con
representacion parlamentaria. Estos Acuerdos fueron un modelo de
concertacién irrepetible, firmados en situaciéon de emergencia
politica y econémica, y encaminados a consolidar una democracia
recién estrenada y muy inestable (Segura,1990,73). Su gran éxito
residié en hacer aceptar a la sociedad espaifiola la idea de que la
gestion y la superaciéon de la crisis exigia fuertes dosis de
disciplina econémica y un reparto de los costes sociales de la
misma que debia ser aceptado por los implicados. Por estos Pactos
era, realmente, un programa de gobierno, que contenia una clara
especificacion de las medida de reforma y saneamiento.

El programa de reforma fiscal que en ellos se contenia recogia
los criterios bésicos que figuraban en la estrategia disefiada en 1973:
la reforma fiscal se integré con la politica de gasto publico y la
reforma presupuestaria, se acepté el cuadro de la fiscalidad europea
propuesto como objetivo con los impuestos basicos y de control y se
propugn6 la gradualidad del proceso reformador.

4.2.2 Los Pactos de la Moncloa

El consenso existente hizo posible la aprobacion del Programa
de Saneamiento y Reforma Econdémica planteado por el gobierno.
Este Programa contenia un conjunto de restricciones que exigian un
sacrificio conjunto de todas las partes implicadas y una serie de
reformas politicas que necesitaban del compromiso y apoyo del resto
de partidos politicos. Para conseguir este tltimo punto, el Programa
se sometié a la revisién de las Camaras para su aprobacién, por lo
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que también se le conoce como Pacto o Acuerdo de la Moncloa. Los
dias 8 y 9 de octubre se analizd y debatio el contenido del Programa
de Saneamiento y Reforma Econdémica. Aquellas sesiones sirvieron
para aunar las distintas posturas de los partidos politicos sobre los
contenidos de las medidas a adoptar. En poco tiempo se redactd un
borrador de los Acuerdos cuyo contenido se perfild después en
distintos grupos de trabajo para llegar a la firma de los Pactos el 25
de octubre de 1977. El Congreso de los Diputados aprobaba el 27 de
octubre -con un solo voto en contra- una resolucién que juzgaba
positivo el acuerdo, asumia la responsabilidad que le incumbia en el
desarrollo de las medidas del Pacto, instando al Gobierno a su
cumplimiento y pidiendo su apoyo a las fuerzas sociales. El Senado,
con tres votos en contra y dos abstenciones, aprobaba el 11 de
noviembre la misma resolucién.

En el contenido de los Pactos de la Moncloa conviene deslindar
dos aspectos: el primero, el de gran pacto politico, de caricter
preconstituyente, sobre el modelo de sociedad, de Estado y sobre las
lineas maestras de politica econdmica; el segundo, el de pacto
distributivo, necesario para instrumentar un programa estabilizador e
iniciar ciertas reformas. Gonzalez i Calvet sefiala que se traté de un
macrointercambio de democracia parlamentaria mis un minimo de
Estado asistencial por la asuncién de parte del coste de la crisis
(1990,146). Ambos aspectos se reflejaban en los objetivos que se
planteaba el Programa: correcciéon de los desequilibrios bdsicos
(paro, inflacién y déficit exterior), distribucién equitativa de los
costes de la correccion de los desequilibrios entre los distintos
grupos sociales, y conseguir que el sistema econdmico se ajustase en
mayor medida a las exigencias de una economia de mercado.

Las medidas aprobadas en los Pactos de la Moncloa fueron de
tres tipos: el programa de estabilizacion, la politica de rentas y las
reformas estructurales. Los tres grupos de medidas estaban muy
interconectados entre si, hasta el punto de que la estabilizacién no
era posible sin la politica de rentas y ésta no podia sostenerse sin las
reformas estructurales. El programa estabilizador tenia un doble
objetivo: reequilibrar el sector exterior y reducir la inflacién. Asi el
12 de julio de 1977 antes de los Pactos, se devalué la peseta un 20%.
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Esta medida se complement6 después de los Pactos con la limitacién
salarial y el aumento de la presion impositiva. Es de destacar que el
comportamiento global del sector publico no fue restrictivo pues,
junto al aumento de los impuestos, se expandié el gasto de
transferencias. A ello hay que afiadir otras medidas menores como el
aumento de los aranceles, la limitacion de los fondos para el crédito
oficial o el mayor control presupuestario del gasto ptblico. Se
trataba, por tanto, de un cladsico programa de austeridad con la
salvedad de que aumentaron las prestaciones sociales.

La politica de rentas era el complemento necesario para frenar la
inflacién, pues ésta s6lo puede ceder si se aplican medidas muy
duras o si se pueden cambiar las expectativas de los agentes
econdmicos. El pacto permitié optar por esta segunda via. Para ello,
en los acuerdos se adopté un limite al crecimiento de la masa
salarial’” bruta de acuerdo con las previsiones de inflacién para
1978. Al adelantarse la norma salarial y, al ajustarse ésta a la baja,
permitiria a los otros agentes ajustar sus aumentos de precios a la
baja sin merma de sus ingresos reales, con lo que seria posible una
dindmica de precios con tasas decrecientes de inflacion. Pero
obsérvese que ello exigia que los asalariados aceptasen la limitacién
de sus ingresos reales. Esta es, precisamente, la segunda aportacién
del pacto: proporcionaba un precedente y un camino a seguir de
moderacién salarial pactada. Fue el coste de la crisis, asumido
voluntariamente por partidos y, mds tarde por sindicatos, como
contrapartida de la consolidacién de la democracia.

Las reformas estructurales que se emprendieron tras la firma de
los acuerdos afectaron tanto al Estado de Bienestar como al sistema
fiscal. Brevemente se puede sefialar que en 1977 se extendié el
seguro de paro y se generaliz6 la seguridad social a todos los
trabajadores por cuenta ajena, ademds de ser obligatoria para los
auténomos. Las cotizaciones se fijaron segin la remuneracién
efectiva -lo que llev6 a un aumento de la recaudacion- y el Estado
asumié una parte creciente de la financiacion del sistema. Se
revalorizaron las pensiones y se adoptaron compromisos acerca de la

7 De un 20% y con deslizamientos 22%
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financiacién estatal futura y los niveles futuros de las prestaciones
econdémicas. En suma, se sentaron las bases para expandir las
prestaciones hasta llegar, en los afios siguientes, a estdndares
asimilables a un minimo Estado de Bienestar. Asi lo reflejan el
aumento del gasto publico y de las prestaciones sociales en relacion
al PIB en 3 y 2 puntos porcentuales respectivamente, desde 1976 a
1978, financiados en parte por el aumento de la recaudacién
impositiva (0,8 puntos) y de las cotizaciones (1,5 puntos)™®.

En cuanto a la reforma del sistema fiscal se puede afirmar que
dicha reforma encajaba en la consecucién de los objetivos de los
Pactos de la Moncloa desde varios puntos de vista. Por una parte, la
Ley de Medidas Urgentes de Reforma Fiscal antes mencionada,
formaba parte de las disposiciones preparatorias del Plan. Para
conseguir los objetivos de justicia en el reparto de la carga y lograr el
nivel de recaudacién que permitiera garantizar la financiacién de las
necesidades de gasto publico, se articulaba el sistema tributario en
torno a tres figuras bdsicas: el Impuesto General sobre la Renta de
las Personas Fisicas, el Impuesto General sobre la Renta de las
Sociedades, y el Impuesto sobre Volumen de Ventas. Junto a los
impuestos bdsicos se establecfan unos impuestos de control: el
Impuesto sobre el Patrimonio Neto y el Impuesto sobre Sucesiones,
que cerrarian las vias de evasién a los impuestos sobre la renta y
complementarian su progresividad. Se cerraba la Reforma con la
adaptacion del resto de las figuras tributarias, reduciendo el dmbito
de aplicacién y las tarifas del Impuesto sobre Transmisiones
Patrimoniales y Actos Juridicos Documentados. Se suprimirian
también algunas figuras y exenciones fiscales. Aunque ya se habia
emprendido la reorganizacion de la Administraciéon Tributaria, se
pensaba completar la reforma potenciando los medios personales de
la Administracién Tributaria e instrumentando un sistema integrado
de informacién. Ademds, con el acuerdo conseguido en los Pactos de
la Moncloa, los distintos partidos politicos con representacion
parlamentaria se comprometian a apoyar la realizacién de la reforma
tributaria en los dos afos siguientes. El comienzo de la Reforma

¥ El aumento de los ingresos no fue suficiente y el déficit pasé de un
0,3% del PIB en 1976 a un 1,8% en 1978.
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estaba ahora totalmente asegurado, asi como las lineas bésicas de la
estructura que deberia alcanzar.

En los Acuerdos de la Moncloa también se plantearon otras
reformas de cardcter estructural e institucional. Entre ellas destacan
las del sistema financiero, la de las politicas de vivienda y
urbanismo, energética, educativa o agraria, pero ninguna de ellas
avanz6. Hay varias razones para explicar esta inoperatividad. El
hecho de que en ellos sdlo figuraran ciertas lineas directrices, sin
cuantificar ni detallar, o la inexistencia de una comision de
seguimiento o algin mecanismo de control eficaz del cumplimiento
de los compromisos. Sin embargo, hay razones de orden estratégico,
de relacién de fuerzas, que son mucho mds significativas. Las
fuerzas progresistas admitieron las relaciones de propiedad
capitalistas y la economia de mercado. La izquierda otorgd total
prioridad a la consolidaciéon de la democracia y a la viabilidad
politica de sus programas. En ese momento de la transicion, el
recuerdo de la experiencia democrdtica fallida de la Segunda
Reptblica y sus dramdticas consecuencias a lo largo de cuatro
décadas era muy vivo. Esta situacién hizo que los partidos
politicos de la izquierda rechazaron experimentos que podrian
significar graves riesgos econdémicos y politicos y moderaran sus
exigencias sobre los cambios econdémicos y sociales necesarios.

4.2.3 La Reforma fiscal en la Constitucion de 1978

El modelo de reforma fiscal se debe ver en conexién con la
propia elaboracién de la Constitucién. La Constitucién fue aprobada
por las Cortes el 31 de octubre de 1978, el 6 de diciembre se realizé
un referendum y el 27 de diciembre del mismo afio fue sancionada
por el Rey. Se elabor6 buscando un consenso del conjunto de las
fuerzas politicas del pais con el fin de lograr una norma que sirviera
para todos. La Constitucién fue fruto de las elecciones de 1977, sin
esos comicios no hubiera habido una nueva Carta. La elaboracién
de una Constitucién "sombrilla" de todas las opciones politicas,
donde cupieran todos los espaioles, sin discriminacién alguna, era el
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gran objetivo de los constituyentes, tanto mas cuanto mas partidarios
de la ruptura hubieran resultado con anterioridad. La idea estaba sin
duda profundamente arraigada en la conciencia colectiva de los
espafioles, y no solo entre los politicos. Sin embargo, esta
Constitucién que queria ser un marco que a todos enmarcara fue
posible porque en el proceso constituyente se evitaron determinadas
cuestiones que separaban a las distintas opciones politicas: "(...)
éramos conscientes -afirma J. Solé Tura- de lo que nos jugdbamos
(...). Necesitdbamos hacer una Constitucién que la aceptasen todos,
casi todos. Y que nos alejase del fantasma del enfrentamiento
nacional. Habfa que evitar que la Constitucién se redujese a un
debate dramdtico entre "Republica-Monarquia", "Unidad-
Separatismo"”, "Aborto si-aborto no". De ahi el esfuerzo por
desdramatizar, por ir a posturas moderadas, incluso en ocasiones
ambiguas, que permitiesen el imprescindible consenso" ™.

Cuando analizamos la Constitucion espafiola, sobre todo la parte
econdmica llama la atencién el que sea un modelo de consenso.
Concretamente, la Carta espafiola parte de la base del predominante
papel de la iniciativa e intervencién publica no subordinado a la
iniciativa privada. Esto forma parte del consenso planteado entre
posiciones muy "socializadoras" y "privatizadoras" para llegar a un
modelo que incorporase ambos factores. Este modelo obedecia a una
correlaciéon de fuerzas sociales y politicas con unas ideologias
determinadas.

En la Constitucién aparecen recogidos el conjunto de los
derechos y deberes de los ciudadanos. Entre estos derechos y
deberes, figuran las relaciones de los ciudadanos con el sector
publico y el modelo econdémico en el que se desenvuelven. Los
principios de equidad y suficiencia que habian marcado el inicio de
la reforma fiscal aparecen recogidos de nuevo en la Constitucién. El
principio de justicia se reconoce no sélo en la financiacién sino
también en el destino que deberd darse al gasto ptiblico. Asi en el
articulo 31 de la Constituciéon dice: "1- Todos contribuirdn al
sostenimiento de los gastos ptblicos de acuerdo con su capacidad

3 Jordi Solé Tura, entrevista en ABC, 19 de mayo de 1978.
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econdmica mediante un sistema tributario justo inspirado en los
principios de igualdad y progresividad que, en ningin caso, tendra
alcance confiscatorio. 2- El gasto publico realizard una asignacién
equitativa de los recursos publicos y su programacién y ejecucién
responderan a los criterios de eficiencia y economia".

En el capitulo tercero de la Constitucién se incluyen los
principios rectores de la politica social y econdémica, que a su vez
hacen referencia al conjunto de gastos publicos que deberdn
promoverse. Este capitulo refleja el interés de los lideres politicos
por proporcionar unos servicios publicos y un Estado de bienestar
béasicos y explica la expansién del gasto publico que se originaria
con la llegada de la democracia. Esto justificaba el aumento de la
presion fiscal, que era absolutamente necesario si no queria incurrir
en fortisimos niveles de déficit publico cuyas consecuencias
acrecentarian enormemente los problemas de la crisis econdmica.

Uno de los aspectos fundamentales regulados en la Constitucién
se refiere a la divisién territorial del Estado. La transmisiéon de
competencias que originaba el reconocimiento de las Comunidades
Auténomas implicaba también un trasvase de financiacién. El
principio de suficiencia y justicia distributiva se aplica también para
este caso. Queda establecida la autonomia financiera de las
Comunidades Auténomas (art.156) y los recursos de que dispondran
(art.157). Entre estos ultimos, figuraban impuestos cedidos por el
Estado, recargos sobre impuestos estatales y otras participaciones,
sus propios tributos, las transferencias de un Fondo de
Compensacion, rendimientos procedentes de su patrimonio, e
ingresos procedentes del derecho privado y operaciones de crédito.
En cualquier caso, aunque las Comunidades Auténomas y
corporaciones locales podrian establecer tributos, la potestad
originaria correspondia exclusivamente al Estado. El Fondo de
compensacion tenfa como fin "corregir desequilibrios econdémicos
interterritoriales y hacer efectivo el principio de solidaridad"
(art.158). En definitiva, se empled para apoyar el principio de
suficiencia y de distribucién territorial.

Las Haciendas locales también tienen garantizada su autonomia.
Por ello se especifica: "Las Haciendas Locales deberan disponer de
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los medios suficientes para el desempefio de las funciones que la ley
atribuye a las corporaciones respectivas y se nutrirdn
fundamentalmente de los tributos propios y de la participacién en los
del Estado y de las Comunidades Auténomas (art.142).

Con la mencionada regulacién que realiza la Constitucion, se
plante6 un grave problema para los resultados de la reforma fiscal de
1977. En los planteamientos iniciales de la misma, se prescindi6 de
plantear también una reforma a nivel de la Hacienda Local. Los
informes que se utilizaron para realizar la reforma fiscal no
contemplaban ninglin cambio en los niveles inferiores de
gobierno™. Sin embargo, con la nueva situacién alcanzada con la
Constitucién era necesario plantearse la reforma financiera para las
Haciendas autonémicas y locales si se queria alcanzar el principio de
suficiencia ordenado por la Constitucién. Este seria uno de los
problemas que quedaria sin resolver con la reforma fiscal de 1977.

4.3 Paralizacion de la Reforma Fiscal (1978-1982)

El consenso logrado en 1977 no se mantuvo por mucho tiempo.
Desde finales de 1978 los diferentes grupos sociales y econémicos
fueron alterando el contenido inicial de la reforma fiscal o,
sencillamente, cambiando su opinién y actitud ante la reforma.
Dicho en otros términos: politicamente se produce el paso desde el
consenso entre las diferentes fuerzas politicas y sociales sobre el
significado general de la reforma al desacuerdo: unos a favor de la
reforma, otros a favor de "reformar" la reforma y unos ultimos a
favor de la contrarreforma.

% Los Libros Verde y Blanco no mencionaban la necesidad de
cambios en las Haciendas locales.
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4.3.1 Las etapas de la reforma fiscal

Se pueden diferenciar tres etapas en la reforma fiscal. La primera
etapa®' de la reforma fiscal discurre aproximadamente, entre agosto
de 1977 y finales de 1978. En esta fase existia un acuerdo
generalizado entre las fuerzas politicas (como pone de manifiesto la
aprobacion de la Ley de Medidas Urgentes y la voluntad de llevar a
término la reforma fiscal en los Pactos de la Moncloa) y de
expectativa en la sociedad espaiola. En esta fase la reforma fiscal se
consideraba necesaria para consolidar la democracia politica y ésta
como requisito de aquella. Esta actitud se refleja en las palabras de
uno de los participantes en dicha reforma: “pesé6 mucho el lado
politico de la reforma, por entender que éste era un sistema fiscal
que era posible con la democracia, y que a su vez la democracia
s6lo era posible con un sistema fiscal que la legitimara"*.

El gobierno de UCD aprovechd, de esta manera, el periodo de
"luna de miel" que suele darse después de las elecciones para
aumentar la carga fiscal y cambiar su distribucion. Ademads de
aprovechar ese momento, el gobierno de UCD también se beneficié
del clima politico-social del momento para realizar la reforma fiscal.
Todo lo que significaba un cambio respecto del franquismo, una
ruptura con la situacién anterior fue apoyado por los grupos de la
oposicién, y aquellos que no estaban de acuerdo con esta ruptura,
como por ejemplo el grupo de AP, no tenian suficiente respaldo
electoral como para representar un obstaculo al cambio. En el caso
del sistema tributario, la ruptura con el franquismo significaba un
sistema fiscal distinto, mds progresivo y justo, aunque ello implicase
un aumento de la carga fiscal. En este sentido, la rapidez con que se
acometié el problema, fue una prueba del compromiso del nuevo
gobierno con la reforma y de su sensibilidad ante lo que era
considerado generalizadamente un sistema fiscal injusto y atrasado;
por ello se convirtié en un elemento de legitimacion del régimen
democritico.

*! Para determinar la periodicidad de estas etapas seguimos a
Rodriguez Cabrero (1981,144-147).
*2 Entrevista realizada por la autora el 14 de diciembre de 1996.
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En septiembre de 1978 se aprobé la Ley del Impuesto sobre la
Renta, eje cardinal de la reforma fiscal, pero en este momento
empezaron a incidir nuevos elementos. A nivel general se produjo
un mayor deterioro de la situacién econémica®, una politica
econdmica de ajuste impuesta que sustituyé a los Pactos de la
Moncloa ante la imposibilidad de un nuevo pacto en el dltimo
trimestre de 1978 y un incremento del déficit del Sector Publico. A
nivel concreto del impuesto sobre la renta, su aprobacién final no
pudo ocultar diferencias entre los partidos del arco parlamentario en
diversos temas**,

La segunda etapa discurre entre la aprobacion del impuesto sobre
la renta (septiembre 1978) y las elecciones de marzo de 1979. En
esta etapa se produjo el segundo shock del petréleo que condujo a
un empeoramiento de la situacién econdémica. Ademds, diversos
sectores sociales como el empresariado que habia tenido tiempo de
organizarse revelaron su actitud ante la reforma fiscal. Aunque en
un principio todo el pais reconocia la necesidad de llevar a cabo la
reforma fiscal, las palabras en las que se traducia de forma inmediata
(eliminacién del secreto bancario, introduccién del impuesto sobre el
patrimonio...) empezaron a asustar a algunos sectores, unas semanas
después de su anuncio. El giro que iba tomando la situacién era el
siguiente: los sindicatos aplaudian la reforma fiscal pero protestaban
por la congelacién salarial, mientras que los sectores con mayor
poder econémico empezaban a mostrar recelos ante la primera® y
ponian su confianza en la segunda.

* En 1978 el crecimiento del PIB (1,8) fue la mitad que el del afio
anterior. La tasa de paro aumentd en casi dos puntos situdndose en un
7,4% y el déficit publico pasé de un 0,6% del PIB a un 1,8%.

4 Entre otros temas, la acumulacion de rentas en la unidad familiar,
tributacién por vivienda, la incidencia de la inflacién en el pago de los
impuestos, la tributacién de acciones liberadas y por venta de derechos o
cupones, las deducciones por familia y jubilacién y otras.

* Sobre todo ciertos sectores de la Banca por el levantamiento del
secreto bancario. Este mismo tema serd motivo de discordia en un periodo
posterior.
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Las fuerzas empresariales asistieron a los prolegémenos de la
transicién sin instrumentos propios de representacion. Realizada la
transicién, y tras una fase de cierto desconcierto en las filas
empresariales, se fueron produciendo importantes cambios
organizativos y de representacion. En abril de 1977 se reguld el
derecho de asociacion sindical, y pocos meses después, en junio de
1977, una vez celebradas las primeras elecciones generales
democrdticas, diversas agrupaciones de empresarios decidieron
fusionarse en la que, a la postre, seria la mayor organizacién
empresarial espafiola: la Confederacién Espafiola de Organizaciones
Empresariales (CEOE)*, que rdpidamente anuncié que uno de sus
objetivos prioritarios era negociar con la administracién. Al margen
de la CEOE, existian organizaciones empresariales de otro tipo,
como el Circulo de Empresarios, y la Asociacién para el Progreso de
la Direccién, que cumplian tareas mds bien de definicion estratégica,
y de creacion de opinion fuera y dentro del dmbito empresarial,
mientras otro organismo, el Instituto de Estudios Econdémicos,
cumplia la funcién de gabinete de estudios.

Los grupos de presiéon no jugaron un papel relevante en los
primeros momentos de la reforma fiscal de 1977 porque, a juicio de
expertos y protagonistas de la reforma, no estaban organizados.
Ademds, existia una cierta vergiienza por parte de estos grupos por
haber apoyado a un régimen autoritario que les inhibia de actuar
sobre la reforma fiscal. Por otro lado, también existia un cierto
miedo de que con la democracia se cambiase todo de forma radical y
que los que habian disfrutado de una posicién econdmica
privilegiada se quedaran sin nada*’. En este sentido, el hecho de que
la reforma fiscal pretendiera establecer un nuevo impuesto de la
renta o del patrimonio tuvo un efecto tranquilizador, ya que la propia

“ Tras una primera fase de consolidacién, en 1979 empez6 a ser
reconocida por sindicatos (UGT) y por el Gobierno de UCD como la
organizacién empresarial espafiola. En poco tiempo la CEOE lleg6 a tener
afiliadas, segin datos oficiales, mds de un millén de empresas, que
representaban cerca del 80% del total (Subirats,1992,55).

*" Lo que habia ocurrido en Portugal les hacfa temer que en Espafia
ocurriera lo mismo.
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existencia del impuesto legitimaba la propiedad. Todo esto hizo que
grupos presion no se opusieran inicialmente a la reforma fiscal. Las
palabras de un destacado dirigente de UCD reflejan todas estas
razones: "la oposicién a la reforma tenia que venir de la derecha,
de los circulos econémicos, pero al principio ese segmento estaba
desconcertado porque se acababa de morir Franco, habia llegado
la democracia, y por lo que habia pasado en Portugal. Pensaban
que iba a ocurrir lo peor, pero cuando se empez6 a aclarar la
situacion y vieron que no era para tanto, muchos estaban
agradecidos. Por eso estuvieron dispuestos a ceder, rezongaron,
pero transigieron "*®.

Esta situacién cambi6 a finales de 1978. Si bien los dirigentes
de la nueva patronal espafiola se manifestaron en todo momento a
favor de la consolidaciéon democrdtica, y apoyaron el nuevo
asentamiento constitucional, puede detectarse una cierta continuidad
en la perplejidad e inseguridad derivadas de la nueva situacién de
libertades y el aumento de los conflictos laborales por parte del
colectivo empresarial. Al mismo tiempo, sus relaciones con el
partido conductor de la transicién, la UCD, y su lider, Sudrez, fueron
muy a menudo conflictivas, expresando constantemente sus
desacuerdos con los vaivenes de una politica muy marcada por la
gran fragmentacién interna de ese partido, politica, que ademas, se
consideraba excesivamente socialdemdcrata. En este sentido, destaca
la beligerancia de la CEOE en relacion a Sudrez, sobre todo a partir
de 1980, y su clara militancia a favor de una opcién denominada
"gran derecha", con la que se pretendia desplazar al lider
mencionado y favorecer la unificacién de la derecha en torno a
Manuel Fraga. Son conocidas las beligerantes campaifias de la CEOE
y de sus agrupaciones territoriales en las elecciones autondmicas de
Cataluia, Galicia, o Andalucia (Mella,1989,184).

Con la democracia, aparece en escena otro actor que no estaba
presente en el régimen anterior: los sindicatos, que también jugaron
un papel en el proceso de reforma fiscal de inicios de la democracia.
En Espafia no habia tradicién de participacién sindical en los

*® Entrevista realizada por la autora a Fernando Abril Martorell el 20
de mayo de 1997.
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procesos de formacién y elaboracién de politicas de actuacion de los
poderes publicos. Uno de los pilares fundamentales de los regimenes
autoritarios de este siglo fue precisamente el evitar ese tipo de
influencia, y, mds ain, controlar y reprimir cualquier intento de
accion reivindicativa al margen de los estrechos y rigidos cauces
fijados desde el poder. El llamado "sindicalismo de participacién”
empez0 a esgrimirse por parte de José Solis y otros jerarcas
sindicales a inicios de los sesenta, proponiendo la plena
incorporacién de las opiniones del sindicato vertical en los procesos
decisionales econémicos, politicos y sociales. Se trataba de una
participacién mas formal y burocratica que real. Serd en 1977, al
legalizarse los sindicatos obreros, cuando este actor cobre relevancia.

En los primeros momentos de la transicion estas organizaciones
oscilaron entre dos posturas: por un lado, la necesidad de afianzarse
organizativamente, en una fase en que alin no se sabia a ciencia
cierta quién era quién, y que les conducia a mantener posturas
reivindicativas y de radicalismo ideoldgico notables. Por otro lado, la
pretension de no aparecer como fuerzas irresponsables en momentos
de gran tensidon politica e institucional. Estas dos posturas
contradictorias se reflejan en que eran los mismos sindicatos los que
protagonizaban el periodo de conflictos laborales mds intenso de los
dltimos afios en Europa, y los que aceptaban tacitamente los Pactos
de la Moncloa. La fragilidad de la democracia, la debilidad de unos
sindicatos recién legalizados y un paro creciente impulsaron a los
sindicatos hacia una estrategia de concertacién. En el proceso,
exigieron leyes que protegieran los derechos sindicales,
estructuraran la negociacién colectiva, establecieran canales
institucionales de participacién y aportaran fondos publicos
considerables a sus actividades.

Por otro lado, la actitud de algunos grupos de UCD ante la
reforma fiscal también varié*. Un ejemplo claro de este cambio de
actitud aparece en el programa politico de UCD para las elecciones
de 1979. En dicho programa se afirmaba: "Culminada la parte basica
de la Reforma Fiscal, UCD mantiene los proyectos de Ley

¥ Las causas de este cambio de actitud se analizan en el apartado
siguiente.
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actualmente presentados en las Cortes y, en especial, los relativos a
los impuestos indirectos con la finalidad de reducir las Tarifas del
Impuesto de Transmisiones Patrimoniales y de sustituir la diversidad
actual de Impuestos Indirectos por el Impuesto sobre el Valor
Afadido. Continuard la Iucha contra el fraude fiscal y la
transformacion de la Administracion Tributaria, que han ofrecido
resultados espectaculares en 1978". Esta afirmacion refleja que
UCD consideraba que la parte fundamental de la reforma ya se habia
logrado, cuando en realidad la mayoria de los proyectos de Ley
todavia estaban sin aprobar, entre ellos el Impuesto sobre el
Patrimonio®®. De hecho, este impuesto ni siquiera se mencionaba en
el programa. Esta omisién es ain mas flagrante si se tiene en cuenta
que en el Congreso celebrado por esta formacidn politica en octubre
de 1978 se mencionaba la necesidad del impuesto sobre el
patrimonio para variar la distribucién de la carga tributaria®' .

Por otra parte, Alianza Popular empezé también a desconfiar de
la reforma fiscal porque consideraba que la presién fiscal que
resultaba de las modificaciones tributarias realizadas era excesiva™.
Asimismo empezaron a acercar sus posturas a las del Circulo de
Empresarios, los cuales se quejaban del efecto que dicha reforma
tenia en la inversién y en el ahorro®. A diferencia de estos dos
partidos el PSOE y el PCE mantenian la misma postura que tenian
en 1977 e insistian en profundizar la reforma tributaria con firmeza
para hacerla més justa y transparente, mediante la rdpida aprobacién
de los proyectos de ley que se encontraran en las Cortes, la
culminaciéon del desarrollo normativo, y la elaboraciéon de los
reglamentos de los principales impuestos.

% Ms adelante se trata con mds detalle lo ocurrido con el Impuesto
sobre el Patrimonio.

! Documentos del 1° Congreso Nacional de Unién de Centro
Democratico. Madrid 19, 20, 21 de octubre de 1978. (p. 273).

21a presion fiscal pasé de 22,5% en 1976 a 23,5% en 1977 y a 24,4%
en 1978, es decir, la presion fiscal aument6 un punto al afio.

>3 Esta acercamiento de posturas es ain mds claro en las siguientes
elecciones que se tratardn mds adelante.
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La dltima etapa comprende desde las elecciones generales de
1979 hasta las elecciones de 1982. Este periodo se caracteriza por
varios hechos. Una acusada puesta en duda sobre la oportunidad de
la reforma por sectores sociales tradicionalmente beneficiarios del
sistema impositivo y del gasto del Estado a través de 6rganos de
prensa diarios. El argumento principalmente esgrimido contra la
reforma era el de su desfavorable incidencia sobre la inversién
privada. También fueron frecuentes las alegaciones basadas en los
perjuicios que la reforma fiscal iba a deparar a grupos sociales
concretos pertenecientes a la clase media, a los asalariados, los
jubilados, etc.

En este sentido, las organizaciones empresariales explicitaron
con mds claridad y vigor posiciones que apuntaban a "reformar” la
reforma en lo tocante a tributaciéon de plusvalias y desgravaciones
por inversion. El ejemplo mas caracteristico fue el de la organizacién
empresarial CEOE que a lo largo de 1980 intensificé su campafia
contra la reforma fiscal: primero sefialando que la reforma fiscal
penalizaba y desestimulaba el ahorro™; después, denuncidndola
como "altamente perjudicial para el pais y que obedecia mas al
oportunismo politico que a otras cosas"” y, finalmente, proponiendo
un programa de "reforma" de la reforma fiscal con medidas™ que
pretendian un vaciamiento del contenido auténticamente reformador
del Impuesto sobre la Renta en favor de intereses tradicionalmente
dominantes.

La banca fue también fuente de criticas y presiones contra las
medidas de reforma tributaria llevadas a cabo. Este sector acusé a
dichas medidas de originar "desdnimos"”’. Una de las

> CEOE. 1980. "Informe sobre la situacién econémica espafiola y
perspectivas". Madrid.

% Diario 16, 9-mayo-1980; Declaraciones del Presidente de la CEQOE,
Carlos Ferrer Salat.

% CEOE.1980. "Medidas urgentes para fomentar el empleo". Madrid.

" Discurso en la Junta General de Accionistas del Banco Guipuzcoano
(Informaciones, 19 de enero,1979) y del Banco Hispano el 15 de abril de
1980; declaraciones del Presidente del Banco Central a ABC de 1 de junio
de 1980.



Reforma fiscal... / 219

preocupaciones fundamentales de la banca era el levantamiento del
secreto bancario. Se argumentaba que este levantamiento habia
originado, tras su aprobacién en la Ley de Medidas Urgentes de
Reforma Fiscal, una retirada importante de depdsitos y una enorme
demanda de cajas fuertes de alquiler en toda la banca. La polémica
surgié tras una circular interna en la que la Asociacién Espaiiola de
la Banca recomendaba que no se cumplieran las drdenes del
Ministerio de Hacienda sobre informacién fiscal®®. La patronal de la
Banca solicité al Tribunal Econdmico Administrativo la suspension
de la indicada resolucién, quién asi lo hizo el 6 de noviembre de
1981.

Las listas de contribuyentes fueron uno de los aspectos
concretos de la reforma fiscal sobre los que més tinta se vertio. La
prensa publicé las listas e incluso se hizo eco de las recompensas
(30% de la sancién) que concedia la Administracion a los
denunciantes™. En seguida surgieron criticas contra estas
publicaciones especialmente tras el secuestro del industrial Luis
Sufier en enero de 1981. Logicamente los empresarios se unieron
fuertemente para presionar contra la publicacién de las listas, lo que
llevé a que el Presidente Calvo Sotelo anunciara que sélo se
publicarian las de los politicos, lo que confirmaria el Ministro de
Hacienda.

En definitiva, todos estos factores hicieron que el margen de
maniobra UCD para llevar adelante la reforma fiscal se redujera.

4.3.2 Las causas de la paralizacion de la reforma fiscal

(Qué causas debilitaron el proceso reformador en los afios
siguientes a 19787, ;Por qué la reforma tributaria fue perdiendo
fuerza politica y aceptacion social?. La clave de estas respuestas se
halla en las propias caracteristicas del proceso de cambio fiscal. La
estrategia de la reforma tributaria apuntaba en dos direcciones en
cuanto a su ejecucion: la urgencia para aprovechar el momento del

¥ El Pafs, 10 de marzo,1980.
%9 El Pais, 2 y 4 de abril,1980.
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cambio politico al que debia asociarse la reforma fiscal y Ia
gradualidad de la que precisaba el asentamiento de una distribucién
muy distinta de los impuestos y que necesitaba un cambio de las
costumbres fiscales, un tejido administrativo que la cobijara. Estas
dos directrices de la reforma eran en cierta medida contrapuestas y
podian entrar en colisién. Mientras razones de oportunidad politica
pedian pisar el acelerador de la reforma, razones de eficacia técnica y
de consolidacion econdémica de la reforma solicitaban gradualismo.

En este sentido Fuentes Quintana afirma "los riesgos estaban,
pues, de una parte, en caer en una urgencia oportunista que podia
dafiar el resultado final de la reforma a costa de querer precipitar su
realizacion y, de otra, demorarse en un preciosismo gradualista que,
queriendo conceder tiempo para realizar y consolidar administrativa,
técnica y econdémicamente las modificaciones de la imposicion,
perdiera los mejores dias para el cambio fiscal, dejando ganarlos
para la contrarreforma tributaria que siempre suscita una alteracion
de la profundidad y extensidon como la intentada en el sistema fiscal
espafiol en 1977" (1983,494).

Es justo afirmar que el tiempo disponible para la reforma se
aprovech6 al maximo y que las medidas se dirigieron a los objetivos
sin duda prioritarios. Las materias abordadas en las medidas urgentes
eran las que la estrategia de la reforma habia destacado como
condiciones previas de la misma. Por otra parte, comenzar con la
modificacién de la tributacién sobre la Renta de las Personas Fisicas
y Sociedades parecia constituir también una iniciacién fundada. El
sistema espafiol previo a la reforma de 1977 suponia la existencia de
diversos impuestos de producto sobre cada una de las posibles
fuentes de ingresos ordinarios. Asi en la legislacion espafiola existian
las Contribuciones Rustica y Urbana (rendimientos de la propiedad
inmueble), el Impuesto Industrial (rentas derivadas de la actividad
mercantil), el Impuesto sobre Rendimientos de Trabajo Personal y el
Impuesto sobre Rentas del Capital. Junto a ellos aparece un
Impuesto supuestamente General sobre la Renta de las Personas
Fisicas. Sin embargo, éste actuaba tan sélo de forma residual,
aplicandose a los niveles superiores pues la imposicién de producto,
aun teniendo el cardcter de "a cuenta" del General, significaba en
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todo caso pago minimo al erario. A pesar de los intentos de
personalizacidn, los impuestos de producto alejaban el resultado de
la equidad (més atin al predominar las estimaciones objetivas en el
cilculo de las bases correspondientes), implicaba rigidez
recaudatoria, negaba en suma todas las ventajas tedricas de este
gravamen. Si a esto afladimos el inadecuado y regresivo tratamiento
de las ganancias de capital, resultaba obvia la imperiosa necesidad de
modificar en profundidad todo el sistema de imposicién sobre la
renta vigente en Espafia hasta 1977. Ademads, existia una razén
politica para comenzar por el impuesto sobre la renta “se hizo asi
porque el IRPF era el nicleo del sistema tributario y ademas era el
impuesto con mds conexiones con la ciudadania, con los factores
politicos que estaban en el centro de la reforma”® .

Los problemas del proceso reformador no estuvieron en la
orientacién de sus lineas politicas directrices, sino en su concreta
realizacién administrativa. Asi, un destacado especialista en temas
fiscales sefialaba que “la reforma tributaria se paralizé porque el
cambio en la administracién que requeria dicha reforma se dio con
mayor lentitud de lo que en un principio hubiera cabido esperar"®'.
La reforma tributaria reclamaba la existencia de una gran empresa de
servicios: la Administracién encargada de interpretarla y aplicarla. Si
al servicio de esa empresa no se movilizaban todos los recursos de la
Administracion, no se potenciaban sus unidades y no se servian con
entusiasmo sus directrices, el proceso de reforma padeceria sus
consecuencias. En este sentido se registraron perceptibles
deficiencias: el cambio en la organizacién y en los medios de la
Administracién Tributaria no se anticipé al proceso de reforma, y
ésta sigui6 contando con la misma organizacién e idénticos medios
personales de los que se habia dispuesto hasta entonces; las
estructuras administrativas continuaron siendo las mismas que antes
del proceso reformador. Por otra parte, la necesaria modificacién de
la estructura corporativa de la inspeccion tributaria cre6 recelos y
suspicacias en los miembros de la burocracia fiscal, por lo que la

% Entrevista realizada el 21de junio de 1996.
®! Entrevista realizada por la autora a Miguel Angel Lasheras el 14
de diciembre de 1996.
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mayor parte de la Administracion Tributaria no vio con mucho
entusiasmo los cambios fiscales.

Los lideres politicos que consideraban que el aprovechamiento
de las oportunidades politicas era decisivo para pasar la pdgina
vigente pero anticuada de la fiscalidad espafiola asumieron las
objeciones mencionadas en el parrafo anterior. Para este grupo lo
importante era aceptar y asumir las modificaciones fiscales con sus
inevitables defectos, después ya habria tiempo para enmendar y
perfeccionar. El tiempo de entonces era tiempo de compromisos y
cambios urgentes aunque fuesen imperfectos. Si se atiende a la
evolucién de los acontecimientos politicos, hay que afirmar que esa
premura reformadora estaba fundamentada porque pronto iban a
alterarse las condiciones politicas que habian culminado en los
Acuerdos de la Moncloa.

La sorprendente unanimidad de una propuesta de reforma fiscal
como la contenida en los Acuerdos de la Moncloa no hubiera sido
posible sin la concurrencia de varios factores que hemos ido
seflalando a lo largo del capitulo: la aceptaciéon por parte de los
lideres politicos de la utilidad de la reforma fiscal, el periodo de
luna de miel del que disfrut6 el gobierno después de las elecciones
y el margen de maniobra del que disfrutaron para realizar la
reforma gracias al consenso existente entre los diversos partidos
politicos y a la falta de organizacién de los grupos de presion.

Asi la reforma fiscal se acepté como parte de una politica de
estabilizacion contenida en los Pactos de la Moncloa. Las
condiciones expuestas que fundamentaron la necesidad de los
Acuerdos de la Moncloa, también anticipaban sus dificultades y su
precariedad. Dados los diversos objetivos, y el cardcter de pacto
politico de los Acuerdos de la Moncloa, (aunque refrendado por el
Parlamento y su administraciéon y ejecucién por el Gobierno), la
aplicacion de las medidas de dichos Acuerdos podia interrumpirse,
sin avanzar simultdneamente en las direcciones del saneamiento y
las reformas durante el plazo necesario para conseguir los principales
propositos pretendidos. El Programa de Saneamiento y Reforma que
sirvid de base a los Acuerdos de la Moncloa, solicitaba dos afios
como horizonte minimo temporal para que sus medidas lograsen los
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objetivos pretendidos. No se logré que todos los partidos politicos
con representacion parlamentaria, presentes en la negociacion,
aceptasen ese plazo y el Acuerdo se firmé por un afio.

En funcién de los ojos politicos del observador, estos Acuerdos
podian contemplarse como un plan de estabilizacién que incorporaba
algunas medidas de reforma, o como un proyecto de reforma del
sistema econdémico y social que justificaba una politica de
estabilizacién. Esa simple ordenacién de las medidas ya muestra el
riesgo mas importante que podrian correr en el futuro los Acuerdos y
la necesidad de prevenirlos y evitarlos. Sin embargo, la distinta
perspectiva entre estabilizacién y reforma estaba muy afectado por
el plazo de duracidn de los Acuerdos. Un afio constituia un horizonte
posible para contemplar la viabilidad de las medidas de
estabilizacién, pero resultaba demasiado breve para permitir la
aplicaciéon de las medidas de reforma. Podria ocurrir asi que,
mejorada la balanza de pagos y conseguido un margen mayor de
estabilidad interna, algunas fuerzas politicas y sociales considerasen
conseguido lo fundamental y demorasen las politicas de reforma,
incumpliendo de esta manera lo pactado. De este riesgo habian
intentado prevenirse los Acuerdos de la Moncloa mediante la
fijacién de los plazos que trataron de concretarse al maximo en las
distintas medidas propuestas. Sin embargo, el calendario de la
estabilizacion tenia fechas mds préximas que el de las reformas. Este
hecho, unido a la breve dimensién temporal concedida a los
Acuerdos de la Moncloa, iba a decidir la marcha de los
acontecimientos posteriores.

En efecto, en 1978 la economia espafiola habia realizado una
buena parte de los ajustes econémicos que ya se habian afrontado en
otros paises. Como consecuencia de estos ajustes se logré el
restablecimiento de la balanza de pagos y un descenso de la
inflacién®. Esta situacién condujo al Gobierno aprovechar el éxito
de las medidas econdmicas para inclinar a su favor el poder
politico en unas elecciones generales. La falta de algunas reformas
o el retraso en su realizacién y, sobre todo, la sospecha de esa

52 Esto no se consigui6 sin costes, puesto que vino acompafiado de un
avance lento de la actividad productiva y un aumento del paro.
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convocatoria de elecciones disminuyeron progresivamente el
apoyo de la izquierda a la politica pactada (Garcia
Delgado,1993,52). Cada cual queria apuntarse los éxitos y cargar
sobre otros el origen de los problemas, y la Reforma Tributaria
formé parte de las piezas utilizadas en este juego. Asi, la reforma
fiscal empez6 a ser objeto de criticas contrapuestas por la izquierda y
la derecha. Los primeros la acusaban de corta, poco progresiva, de
incidir demasiado sobre el trabajo, y de proteger demasiado la
inversién en vivienda y en valores. Los segundos la acusaban de
confiscatoria, desestimuladora del ahorro y de la inversién y de
gravar excesivamente a la familia.

Después de 1978, el compromiso de UCD con los cambios
econdmicos se debilitd considerablemente a medida que se fue
enfrentando a las divisiones internas. En 1978, Fuentes Quintana
dimitié de su puesto como protesta por la lenta implementacién de
algunas reformas econdmicas. El nuevo Vicepresidente para los
Asuntos Econémicos, Fernando Abril Martorell, decidié que en
algunas dreas la reforma estructural debia ir a un ritmo mas lento
hasta que las condiciones econdémicas mejorasen. Ademds, UCD se
enfrentaba a muchos temas politicamente complejos, incluyendo la
creacion del Estado de las Autonomias, el terrorismo, los cuales
requerian su atencion mds inmediata.

Por otro lado, UCD tenfa ciertas caracteristicas que hacfan dificil
que actuase verdaderamente como un partido reformista. UCD era
en la terminologia de Shefter "un partido internamente mobilizado".
Este tipo de partidos "estin fundados por élites que ocupaban
posiciones de poder en el régimen anterior y que intentan movilizar
un apoyo popular detrds de ellos para ganar el control del gobierno o
para asegurar su control sobre él"(Shefter,1978,415). UCD exhibia
esas caracteristicas: estaba formado por una amplia variedad de
grupos politicos algunos de cuyos lideres habian formado parte del
Régimen Franquista. Esto dificultaba la labor de los politicos con
mentalidad reformista, porque los grupos sociales que se oponian a
las reformas tenfan voz incluso en el propio Gobierno, y limitaba el
margen de accién del partido. Un destacado miembro de UCD
reconocia que “en UCD habia aspectos centrales, unos programas
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de minimos en los que todos estabamos de acuerdo. Conforme en
el marco politico ibamos descendiendo a los detalles, las
matizaciones eran mayores”®.

En cuanto a la reforma tributaria dentro de este partido
existian diferentes grupos con visiones distintas dicha reforma.
“Unos pensaban que la economia estaba muy mal y que era mejor
esperar a que fuera mejor. Otros opinaban que era mejor empezar
a asentar las bases de la democracia para hacer la reforma fiscal.
Otros como los democrata-cristianos creian que podia acabar con
el ahorro. Pero Suarez apoy6 la reforma fiscal”®. En ese sentido,
la actitud del Presidente hacia la reforma fiscal fue determinante
para la realizacion de dicha reforma.

En ese primer momento de la transicién, en que habia que
apelar a un electorado que demandaba un aumento del gasto social
y que criticaba el sistema tributario vigente en el franquismo, la
reforma fiscal permitia lograr dos objetivos: conseguir mayores
recursos y de una forma mads justa. Ademads, de la favorable actitud
de Sudrez hacia la reforma fiscal, ésta pudo realizarse por varias
razones. Como ya hemos mencionado, en los inicios de la
transicion los grupos de presién no estaban organizados y los
sectores de UCD a los que no les gustaba la reforma fiscal no
tenfan peso suficiente. Por otro lado, el acuerdo existente entre
UCD vy el partido mayoritario en la oposicién en torno al cambio
tributario permitié la aprobacién de la reforma. Asi, un miembro
del PSOE que participd activamente en el proceso sefialaba “en el
aflo 78 el sector mds conservador de UCD ofrecia resistencias,
pero estas se superaron por la coordinacién entre PSOE y UCD”®,
Todos estos factores permitieron que los lideres politicos que
querian la reforma fiscal tuvieran ademas capacidad para llevarla a
cabo. Sin embargo, esta situacion cambid con el tiempo.

Los grupos que querian detener el desarrollo de la reforma
fiscal fueron adquiriendo un mayor peso en el partido. Asi un

% Entrevista realizada por la autora a Fernando Abril Martorell el 20
de mayo de 1997.

% Entrevista realizada el 14 de octubre de 1996.

% Entrevista realizada a Enrique Barén el 17 de febrero de 1997.
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miembro del equipo que llevé a cabo la reforma fiscal sefialaba
“dentro de UCD habia una derecha conservadora que estaba en
contra de las reformas. Estas personas tenian un peso importante
en el partido”®. En este periodo, se dio un cambio en las ideas
econémicas de los lideres politicos de derechas influenciados por
el modelo neoliberal en el que el Estado jugaba un papel mucho
menos relevante que en el modelo keynesiano. Desde esta
perspectiva, una reforma fiscal como la aprobada en 1978
perjudicaria la inversién privada que era fundamental para lograr
un mayor crecimiento econdmico. Las nuevas ideas econdmicas
de estos grupos se combinaron con una menor independencia del
partido en el Gobierno de los grupos de presion. Asi, Fuentes
Quintana reconocia que “el primer gobierno de UCD tenia mayor
independencia de los grupos de presién. Desde octubre hasta
finales de enero se fue parando la reforma”. Por otro lado, el
consenso existente entre UCD y PSOE en los inicios de la
transicion que habia permitido realizar la reforma fiscal se rompi6
y las discrepancias se manifestaron mds claramente. El resultado
de todos estos factores fue que el margen de maniobra que habia
tenido la UCD para realizar la reforma fiscal se redujo.

En la izquierda parlamentaria, sindicatos y parte de la
Administracién Fiscal existia un grupo que expresaba su temor o
duda respecto a la aplicacién de dicha reforma. Sus dudas estaban
basadas en varios hechos: las presiones procedentes del alto
empresariado organizado; las caracteristicas de la cultura fiscal
espafiola cuyos contenidos precisaban, a su juicio, de largo tiempo
para su cambio; en la profundidad de la propia crisis econémica y su
inevitable impacto en el desarrollo de una reforma cuya
implantacién era un proceso complejo en si mismo. Asi mismo
pensaban que al ser la reforma fiscal el primer paso para reformar
profundamente el sector piblico en definitiva, y al existir multiples
intereses dominantes para hacer fracasar reformas tan necesarias
como moderadas, era muy dificil que la reforma siguiera adelante.
Para este sector las proclamas de los otros sectores sobre la

% Entrevista realizada por la autora el 1 de octubre de 1996.
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intolerable presion fiscal que originaba la reforma de 1977 no
pretendian sino ralentizarla, vaciarla de contendido, por la via de no
tolerar el levantamiento del secreto bancario y la no aplicacién del
delito fiscal a los grandes defraudadores. Medidas que por si mismas
y correctamente aplicadas no sélo significarfan una profundizacién
en la reforma, en la lucha contra la desigualdad, sino que también
legitimarian a aquella ante la ciudadania que paga al fisco.

Como hemos sefialado los resultados econdmicos de los
Pactos de la Moncloa, unidos a la llegada de la Constitucién a
finales de ese ejercicio, constituyeron las bases para que Sudrez se
decidiera a convocar las elecciones generales de marzo de 1979 y
cerrar con ello la politica de consenso. Unas elecciones que perdid
el partido mds fuerte de la oposicién, el PSOE, pero que tampoco
fueron totalmente satisfactorias para UCD. La aspiracion de este
partido era lograr una mayoria absoluta que le permitiese gobernar
desde el disenso politico, pero no lo consiguié. Desde marzo de
1979, los gobiernos politicamente débiles de UCD se verian
obligados a afrontar una situacién de especial dificultad ante una
oposicién fuerte del PSOE y otros partidos y ante los obstaculos
crecientes que partian de la situacién econémica®’.

La transicién econdmica inicié en es fecha una nueva etapa
diferente desde el punto de vista politico. Esa convocatoria,
realizada al calor del éxito de las medidas estabilizadoras de los
Acuerdos de la Moncloa, impidi6 la continuidad de la politica
pactada, con el rechazo de los Sindicatos a la firma de nuevos pactos
en 1979%. Las elecciones generales del 79 se iban a celebrar sin
pactos ni presupuesto.

%7 En 1979 se produjo el segundo shock del petréleo. El PIB sélo
crecié un 0,2% respecto al afio anterior. El desempleo aumento en casi 2
puntos (pasé de 7,1 aun 8,7%) y la balanza comercial empeoro.

% En febrero de 1980 se firmé el Acuerdo Marco Interconfederal
(AMI) entre la CEOE y la UGT, ddo que CCOO decidi6, finalmente no
asumirlo formalmente. E1 AMI establecié una banda salarial entre el 13 y
el 16% cuya aplicaciéon efectiva no podia representar un avance
significativo en la contencién de la inflacién y de los costes reales del
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La reforma tributaria dejaba de contar asi con el apoyo de todas
las fuerzas politicas, con lo cual el desarrollo de las medidas que
habian quedado pendientes de su gradual realizaciéon habria de
efectuarse en un clima politico distinto. Para aquel entonces se
habian conseguido aprobar dos leyes de la reforma fiscal: las que
regulaban el Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas y la de
Sociedades. Quedaban pendientes de reforma el resto de los
impuestos directos e indirectos, cuyo contenido y desarrollo debian
decidirse desde la politica de disenso a la que llevaban
inevitablemente las elecciones generales de 1979. En consecuencia,
la suerte de la reforma fiscal quedaba unida, por esta circunstancia
politica, al resultado de las elecciones generales que iban a definir
una etapa diferente para la reforma tributaria a la vivida en el periodo
1977-78.

El partido en el gobierno gand las elecciones consiguiendo 167
diputados y el PSOE qued6é segundo con 121. AP perdi6 16
diputados y el PCE gané 3 con lo que se qued6 con 23. La estrategia
de UCD no varié por los resultados de estas elecciones, sino por las
divisiones internas del partido y la presiéon de los grupos de
interés. Estos dos factores fueron los que provocaron el cambio de
estrategia de UCD hacia la reforma fiscal. Sudrez pens6 que podia
gobernar sin consenso con apoyos parlamentarios alternativos. El
debate de investidura del Presidente Sudrez mostré claramente esta
nueva estrategia de los Gobiernos de UCD. Este cambio de
estrategia en UCD coincidi6 con la crisis sufrida por el PSOE. En
1979 este partido perdid las elecciones generales de marzo y tuvo
muy malos resultados en los comicios municipales de abril. Hasta
diciembre de ese afio no tomd su primera iniciativa que fuer
ofrecer un pacto al Estatuto de Autonomia de Andalucia que
Sudrez rechazé.

En ese contexto la reforma tributaria detuvo su marcha. Los
proyectos de leyes de los nuevos gravdmenes se retrasaron y
demoraron en las Cortes sin aprobarse ninguna de las disposiciones
fundamentales. No s6lo no se mejord, ni potencid, ni amplié la

trabajo en la economia espafiola porque el incremento registrado en 1979
fue del 14,1%.
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Administracion tributaria, sino que ademds se incorporaron medidas
que reconocian oficialmente desviaciones importantes entre bases
reales y fiscales. Del lado del gasto ptiblico y el Presupuesto, las
concesiones de la Hacienda débil fueron atin mayores. No se previno
ni se cort6 el aumento de los gastos publicos de trasferencia, que se
convirtieron en protagonistas de un déficit fiscal de crecientes
proporciones que afecté negativamente a la actividad econémica del
pais.

El debilitamiento del Gobierno aumenté con el impacto de la
mocién de censura planteada por el PSOE en mayo de 1980, tras la
cual el Presidente Sudrez ces6 al Vicepresidente Abril Martorell y
plante6 en septiembre la cuestion de confianza. La crisis interna de
UCD, a su vez, aumentd la situacién de debilidad progresiva. Los
problemas se agravaron con el intento de golpe de Estado del 23 de
febrero de 1981. Como consecuencia de todos estos problemas
dimiti6 el Presidente Sudrez, incorporandose a la cabeza del gabinete
Leopoldo Calvo Sotelo.

En la presentacion de las lineas basicas que contendria la politica
del nuevo Presidente, no figuraba la reforma fiscal
(Tamames,1985,62-63). Un nuevo Gobierno de UCD con los
mismos problemas que el anterior no podia hacer frente al proceso
de descomposicién politica del partido que lo sostenia y las
esperanzas del gobierno concebidas en torno al Acuerdo Nacional
del Empleo no pudieron sostenerse. El Acuerdo Nacional de
Empleo negociado entre los meses de abril y mayo de 1981 tuvo,
en primer lugar, un importante significado politico: era la primera
vez desde los Pactos de la Moncloa que se conseguia la
unanimidad entre el Gobierno, los partidos politicos”, las fuerzas
sindicales mas representativas y las organizaciones empresariales
sobre los problemas béasicos de la economia y la forma de
enfrentarlos (Linde,1990,50). Sin embargo, el pacto no pudo

% Aunque los partidos politicos de la oposicién no estuvieron
presentes formalmente en la negociacion, la participaciéon de UGT y
CC.OO implicaba la aceptacién del PSOE y del PCE del contenido de la
negociaciéon y de sus resultados.
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sostenerse porque redujo la capacidad adquisitiva de los
trabajadores y los sindicatos no estaban dispuestos a aceptarlo.

Un afio después de su firma, el ANE y las discusiones sobre su
cumplimiento no eran mds que preparativos de la batalla politica
que se iniciaba cara a las préximas elecciones generales. El
proceso de descomposiciéon de UCD prosiguié en los primeros
meses de 1982, manifestdindose tanto en el sentido de que
militantes y diputados abandonaban el partido para adherirse a
otras formaciones politicas, como en el rechazo a UCD por parte
de las organizaciones empresariales. Este rechazo tuvo su
manifestacion mds clara en la campafia que la CEOE realizé en
favor de AP en las elecciones autonémicas para Andalucia. Entre
el triunfo del PSOE en estas elecciones, en el mes de mayo (en las
que obtuvo el 52% de los votos), y la convocatoria de elecciones
generales, el 27 de agosto de 1982, transcurren tres meses en los
que la politica econémica entré en una coyuntura tipicamente
preelectoral. La convocatoria electoral paralizé todos los intentos de
reforma tributaria y el partido en el Gobierno aceleré el gasto
publico en un intento de ganar popularidad. La evolucién de la
reforma tributaria en este periodo, por tanto, queda explicada por
disposiciones menores y Leyes de presupuestos. La politica
presupuestaria en cuanto a los ingresos se resume en un crecimiento
moderado de la presién fiscal en cada afio’®. La reforma tributaria
habia alcanzado el término de esta época su techo recaudatorio. En
concreto, durante 1980 y 1981, crecieron mds los impuestos
indirectos que los directos (los primeros crecen un 27% frente a un
18% de los segundos).

Esta es la situacion en la que se llega a las elecciones del 28 de
octubre de 1982 ante las que los diversos grupos politicos
comparecieron con muy distintas propuestas de reforma fiscal a
diferencia de convocatorias electorales anteriores. En estos comicios
confluyeron dos propuestas de reforma tributaria radicalmente
opuestas. Por un lado, el cuadro fiscal del proyecto aprobado en la

™ Desde finales de 1978 a 1980 la presion fiscal pasa de un 24,4% a
un 26,9%. En ambos afios la presion fiscal crece en algo mas de un punto
(un 1,1 de 1978 a 1979 y un 1,4 de 1979 a 1980).
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Ley de Medidas Fiscales Urgentes, cuya logica fundamental
acordaron todos los partidos politicos con representacion
parlamentaria en la Moncloa. Los partidos politicos de centro e
izquierda respondian atin a estos criterios, aunque con variaciones de
grado, sélo importantes en el impuesto patrimonial. Por otro lado,
estaba la propuesta de reforma fiscal de la derecha, con la que AP se
desligé abiertamente de sus compromisos reformadores firmados en
1977. Esa oferta nueva de reforma fiscal de AP aparecia ya en 1978
en los proyectos de la CEOE y se concretd, con precision, en el
documento "Una politica fiscal al servicio de la reactivacién
econémica" del Circulo de Empresarios (1982). Esta propuesta de
AP-Circulo de Empresarios, se oponia frontalmente, como ya se ha
mencionado, a la firmada y comprometida previamente por AP en
los Acuerdos de la Moncloa”'.

Los resultados electorales abrieron una nueva etapa de la
reforma fiscal. Dicha reforma ya no discurrié a partir del consenso
como la primera, ni bajo el signo desfavorable de una debilidad del
Gobierno que detuvo el proceso reformador en la segunda etapa de
la reforma tributaria. La s6lida mayoria parlamentaria lograda por el

"' En efecto, con el propésito de reactivar la economia propugnaba el
aumento del ahorro y la inversién privadas. Este objetivo reclamaba de la
fiscalidad siete grandes nucleos de medidas: 1) Suprimir el impuesto sobre
el patrimonio. 2) Modificar el Impuesto sobre la Renta de las Personas
Fisicas en cuatro direcciones: elevando el minimo exento hasta 750.000
pesetas, desgravando toda cantidad dedicada a la inversién productiva,
variando el tratamiento de la familia como unidad contribuyente mediante
las adecuadas desgravaciones, y modificando la tarifa del impuesto en favor
de las rentas medias, pero sin gravar en exceso las rentas altas. 3) En el
Impuesto sobre la Renta de las Personas Juridicas la desgravacion total de
la inversion productiva. 4) En los Impuestos sobre Sucesiones y donaciones
se proponia la retirada de las Cortes del Proyecto de Ley enviado por UCD.
5) El establecimiento del concepto de "limite maximo de presién fiscal
individual", tanto para personas fisicas como juridicas. 6) La aplicacion del
IVA de forma gradual y suave. 7) La adecuacién de la Administracién
Tributaria para infundir la méxima confianza al contribuyente, haciendo
descansar la inspeccion en el "principio de ayuda, asesoramiento y buena fe
del contribuyente".
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PSOE, unida a la defensa de la mayoria de los cambios fiscales
pactados en la Moncloa por los partidos del centro y centro-
izquierda, definieron una situacién nueva al enfrentarla con una
propuesta de reforma tributaria radicalmente diferente propugnada
por AP como principal partido de la oposicién.

4.4 Balance de la reforma tributaria de 1977-78

Cualquier juicio que se emita sobre la reforma tributaria de 1977
tiene que tener en cuenta la situacién del sistema fiscal que se
pretendia reformar y el logro de los objetivos que aspiraba a
alcanzar. A la hora de evaluar la reforma tributaria, sin embargo,
hay que tener en cuenta que una reforma como ésta necesita
tiempo para establecerse y que sus resultados se reflejaran a medio
plazo. Aunque en nuestra investigacion, nos hemos centrado en el
periodo inicial de dicha reforma, es decir, en su establecimiento,
para determinar si dicha reforma obtuvo los resultados esperados
por los lideres politicos es preciso ampliar el periodo de estudio.
En la primera parte de este apartado sefialamos las deficiencias
que caracterizaron la reforma fiscal iniciada en 1977, para luego
destacar los resultados que se obtuvieron una vez desarrollada
dicha reforma.

4.4.1 Deficiencias de la reforma fiscal

Con la modernizacién de la normativa sobre sanciones y gestion
tributaria, asi como con la Ley de Activos Financieros la reforma de
1977 logré reducir, en alguna medida, el fraude fiscal, pero este
sigui6 siendo elevado. Durante el gobierno de UCD la estimacién
del fraude’ se limit6 a dos periodos 1979 y 1980. En el Impuesto
sobre la Renta de las Personas Fisicas, el grado de cumplimiento en
1979 era bajo. El porcentaje de declaraciones presentadas sobre

™ Los datos sobre el fraude proceden de Valifio (1988) y Fuentes
Quintana (1983).



Reforma fiscal... / 233

unidades obligadas a declarar fue de 54,7%. Aumenté en 3,6 puntos
porcentuales en 1980, pero siguié siendo reducido. Si atendemos a
las fuentes de renta, el mayor porcentaje de cumplimiento
correspondi6 al trabajo” que gané 8,3 puntos porcentuales de un
afio a otro. En las restantes rentas, el cumplimiento era muy bajo, y
con tendencia a decrecer. Entre 1979 y 1980 se produjo un aumento
del nimero de contribuyentes de un 17%, con una elevacion de la
renta declarada a un 30%. Este incremento pertenecia a un grupo de
contribuyentes que, con rentas superiores al limite, no cumplieron
con la obligacién de declarar en 19797,

En el Impuesto sobre la Renta de las Sociedades el 36% " de las
entidades obligadas a declarar no lo hacian. En 1979 también fall6 la
declaracion de las cooperativas, por ser, para ellas, el primer afio de
vigencia de la obligacién de declarar. En el sector industrial se
declaraba un 63% de la actividad econémica y del excedente. En
cambio, en el sector servicios, excluyendo Banca e Instituciones
Financieras y Seguros, la cobertura era del 37%. Las conclusiones
sobre el fraude en el Impuesto sobre el Patrimonio se refieren a
1980. Se deduce que el fraude era bajo, excepto en el caso de los
bienes afectos a negocios comerciales e industriales y en el de las
acciones y participaciones sin cotizacién en bolsa. Otra cosa distinta
es que, por la aplicacién de los criterios de valoracién, quedase sin
gravar una parte importante del valor del patrimonio’®. En los
impuestos sobre consumos, no se aprecié presencia de fraude en
Impuestos Especiales y Lujo. En cuanto al Impuesto General sobre
el Trafico de Empresas, en 1979 la proporcién de ventas declaradas
sobre ventas a gravar reflejé un 33,9% de fraude’’.

52,3% en 1979 y 59,6% en 1980.

™ Esto queda corroborado por el aumento de la renta declarada del
30%, mayor que el aumento de la renta monetaria entre los dos afios, que es
sélo del 15,5%.

> Este porcentaje se localizaba en las actividades comerciales y de
transportes y en la industria de alimentacion.

S6lo se gravaba el 55% del importe del patrimonio.

"7 El menor porcentaje de fraude se dio en: productos farmacéuticos,
electrodomésticos, industria lactea. De hecho, el los sectores basicos como
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A pesar del aumento de la recaudacién en la imposicion
directa, el impuesto sobre la renta continué teniendo un defecto
fundamental: la falta de generalidad. En 1982"® tan s6lo un 59% de
los contribuyentes obligados a declarar lo hacian, mientras que las
rentas declaradas s6lo eran un 44% de las que deberfan declararse a
Hacienda. Estas cifras muestran claramente que el impuesto sobre la
renta era en los primeros afios de aplicaciéon de la reforma un
impuesto desigual. La tributacién era también desigual en las rentas
segin su origen y lo era, asimismo, segin el procedimiento de
estimacion. Segun su origen porque las rentas de trabajo presentaban
una amplia divergencia entre lo que se gravaba y lo que se ingresaba
(tan s6lo se gravaban el 54% de los ingresos de trabajo), pero esta
diferencia era ain mucho mayor para las rentas procedentes del
capital mobiliario, inmobiliario y las actividades empresariales y
artisticas, para las cuales tan s6lo un 24,7% de las rentas ingresadas
eran objeto de conocimiento de Hacienda. También existen
discrepancias importantes segin los métodos de estimacién de la
renta. El llamado método de estimacién objetiva singular no
expresaba la auténtica capacidad de pago de los contribuyentes.

Este defecto, sembrado por la falta de generalidad de Ia
imposicién y la discriminacién entre contribuyentes, se recoge
plenamente en la opinién de los ciudadanos sobre el proceso de
reforma tributaria’”. Las encuestas realizadas después de la reforma
de 1977 mostraban que una amplia mayoria consideraba que los
impuestos eran fuertes o muy fuertes y que ademas eran crecientes,
es decir, que cada afio se pagaba mds que el anterior y que se pagaria
mas en el futuro. Asimismo, se observa que aunque aumentd el

energia eléctrica o siderurgia el fraude era practicamente inexistente. El
mayor porcentaje de fraude se observo en el sector de servicios personales
(de 90 a 96%), productos agricolas y ganaderos (aproximadamente 80%),
sanidad y servicios veterinarios (80%), industria de precision
(aproximadamente 85%), reparacion de otros bienes de consumo
(aproximadamente 70%), y en hosteleria y similares (77%).

"8 Los datos proceden de Valifio (1988).

" Estas encuestas fueron realizadas por Alvira y Garcia Lopez en 1981
y en 1988.
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porcentaje de espafioles que pensaban que la distribucién de los
impuestos habia mejorado, todavia eran mas los que opinaban que
no habia sido asf.

La importancia de contabilizar las modificaciones del gasto
publico como parte de la reforma fiscal apunta claramente en la
degradacién registrada en la ratio beneficios del gasto publico y
sacrificio de la imposicién, obtenida de la opinién de los
contribuyentes. La diferencia entre beneficios derivados del gasto
publico y el sacrificio exigido por los impuestos ascendia, en
noviembre de 1975 a -0,22, es decir consideraban que el sacrificio
era mayor que el beneficio, y pasé a -1,16 en junio de 1980, luego la
distancia entre el sacrificio que suponian los impuestos y los
beneficios obtenidos por los servicios piblicos aumenté en 0,94.

Estos datos plantean una cuestiéon fundamental: si los lideres
politicos son sensibles a las preferencias de los ciudadanos ;por
qué el PSOE cuando llegé al poder decidié6 continuar con la
reforma fiscal si la mayoria de los ciudadanos consideraban que la
relacién beneficios del gasto publico/costes de los impuestos habia
empeorado?. La clave es que los lideres politicos no sélo se fijan
en la opinién media de los ciudadanos sobre la reforma fiscal o
sobre los impuestos, sino que también consideran relevante la
distribucién de dichas opiniones entre distintos sectores. Asi, los
politicos pueden decidir continuar con una reforma fiscal que
aumente la presién fiscal porque sectores estratégicos como por
ejemplo la clase media urbana considera que no paga excesivos
impuestos y que recibe mas beneficios en forma de gasto que lo
que contribuye. Esto es precisamente lo que ocurrié con el PSOE.
Cuando llegaron al poder decidieron profundizar la reforma fiscal
para poder conseguir recursos con los que llevar adelante politicas
redistributivas. Como demuestra Boix (1996) al comienzo de su
mandato, el aumento de la presion fiscal no tuvo consecuencias
electorales. Sin embargo, aunque el respaldo de grupos sociales
como los jubilados o los trabajadores no se vio afectado por la
subida de impuestos, con el tiempo el apoyo al PSOE por parte de
las clases medias urbanas varid. Este colectivo pensaba que se
estaba transfiriendo demasiada renta a otros grupos y estaban
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pagando excesivos impuestos y retird su respaldo al partido en el
Gobierno.

La falta de generalidad en la aplicaciéon del Impuesto sobre la
Renta apunta hacia otras dos aspectos insuficientes de la reforma
fiscal: las deficiencias de la Administracion Fiscal y la debilidad de
la informacién disponible sobre las actividades de los
contribuyentes, en lo que coincidian todos los entrevistados. La
Administraciéon Fiscal no se reforzé ni en sus medios, ni en su
organizacion para que pudiera desarrollar las tareas que de ella pedia
el nuevo cuadro tributario. En palabras de un protagonista de la
reforma fiscal de 1977 “la reforma fiscal se paraliz6 en 1978
porque habia problemas técnicos de ejecucién. Los cambios en la
administracién que requeria dicha reforma se dieron con mucha
lentitud”®®. La informacién de la Administracién Fiscal sobre las
actividades del contribuyente registraba asimismo notables
deficiencias. Estas eran perceptibles para los propios funcionarios en
el tratamiento integrado de la informacidén por el Centro de Proceso
de Datos, que se consideraba muy deficiente. De otra parte, no se
programé ni realizé la alteracién radical precisa en el sistema
catastral y de censos, cuya importancia para la reforma fiscal habian
acentuado los expertos. La informacion estadistica disponible para
analizar el cumplimiento del Impuesto sobre la Renta registra
deficiencias que la Comision del Fraude expuso detalladamente y
que deberian incorporarse si de verdad se aspiraba a generalizar el
cumplimiento del impuesto y a combatir su amplia evasion.

Otro problema de la reforma tributaria del 77 es el desarrollo
desigual en los dos grandes campos en que se pueden agrupar las
modificaciones fiscales. En este sentido, se recorrié un largo trecho
en el campo de la imposicién directa sobre la renta y los beneficios y
no se dieron apenas pasos en el campo de la imposicién indirecta. En
ésta dltima tan sélo se registré una cierta ordenacion de los tributos
preparatorios para la adopcién del impuesto sobre el valor afiadido.
El proyecto de ley sobre este impuesto indirecto fundamental

% Entrevista realizada por la autora el 10 de marzo de 1997.
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acumulé mucho tiempo en las Cortes sin que se tomara ninguna
decision sobre su aprobacion.

Entre los hechos que han sembrado mds perplejidad en los
estudios del sistema fiscal espafol, figura la undnime inclusién del
Impuesto sobre el Patrimonio Neto en los programas electorales de
1977. No menos perplejidad suscita en algunos estudios sobre el
Patrimonio Neto en Espaiia su rdpida aceptaciéon en 1977 a la vista
de las reacciones que el gravamen habia despertado en la historia
fiscal espafiola. En pocas partidas se habran expresado tensiones
que expliquen mejor la evolucién de la reforma y sus problemas
como las que se manifestaron sobre la incorporacién, regulacién y
vigencia del Impuesto Extraordinario sobre el Patrimonio Neto.
Estas tensiones permanecieron ocultas tras la pasiva conformidad
prestada al Impuesto del Patrimonio creado por la Ley de Medidas
Urgentes de Reforma Fiscal de 1977. Tan s6lo en 1982 hizo su
aparicién esa controversia que siempre ha acompafiado a la
imposicién patrimonial. Fue entonces cuando el Presidente de la
Comisién de Hacienda aclar6 por qué no se habia conseguido la
aprobacién de este impuesto: "el proyecto de ley no se ha debatido
porque no hay voluntad de que este impuesto se consolide en su
actual dimensién, pues en UCD hay amplio consenso para sustituir
el actual impuesto sobre el patrimonio por otro que grave las grandes
fortunas"®'. El documento del Circulo de Empresarios, "Una Politica
Fiscal al servicio de la Reactivacion Econdmica", se unidé a estas
criticas y propuso en sus conclusiones "suprimir el Impuesto sobre el
Patrimonio Neto por ser un gran freno para el ahorro, ademds de una
via facil para la confiscacion indirecta de los patrimonios". Como ya
se ha mencionado anteriormente AP convirtié esta propuesta de
oferta fiscal en su propuesta de reforma tributaria en el programa
presentado a las elecciones del 28 de octubre.

8! Esas afirmaciones se difundian en el nimero 1 de la revista del
Instituto de Estudios Econdmicos para 1982 que contenia una amplia
documentacién referida al Impuesto sobre el Patrimonio Neto, precedida
de un breve estudio introductorio en el que se realizaba una dura critica a la
adopcidn por la Hacienda espafiola de ese gravamen.
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Mientras tanto, y testimoniando una vez mds las contradicciones
ideoldgicas y programaticas del partido, UCD comparecia a las
elecciones con una propuesta de reforma tributaria en la que habia
desaparecido el Impuesto sobre el Patrimonio Neto. Tampoco se
recogia el amplio consenso que el Presidente de la Comision de
Hacienda revelaba que existia en UCD para sustituir dicho impuesto
por un gravamen de las grandes fortunas. De hecho, la respuesta que
encontraba el elector ante el Impuesto sobre el Patrimonio en la
oferta de reforma tributaria de UCD en las elecciones de 1982 era un
silencio elocuente. Esta breve historia del Impuesto sobre el
Patrimonio Neto nos lleva a plantearnos varias preguntas: ;por qué
todos los partidos politicos aceptaron en sus propuestas de reforma
tributaria de 1977 el Impuesto sobre el Patrimonio Neto?, ;por qué
no se planteé su derogacién antes, sustituyéndolo por una versién
definitiva del mismo disponible en las Cortes desde enero de 19787,
(por qué ese gravamen se negé frontalmente en la oferta de reforma
tributaria de la derecha en octubre de 1982 y se eliminé toda
referencia al tributo por los partidos del centro?. Las respuestas a
estas preguntas son muy importantes para conocer y valorar los
problemas y dificultades de la introduccién del Impuesto sobre el
Patrimonio Neto en Espafia. Asimismo, nos proporciona algunas
claves para conocer los problemas del proceso reformador de la
fiscalidad emprendido en 1977.

El Impuesto sobre el Patrimonio contaba con varios factores que
favorecian su inclusién en la reforma tributaria: el amplio consenso
en la Administracién Tributaria, y sobre todo la experiencia de la
inspeccion tributaria en su lucha contra el fraude en la imposicién
directa sobre la renta. En este sentido, la experiencia histdrica que la
inspeccién habia vivido apuntaba a que el patrimonio debia entrar en
el juego si se queria convertir en un tributo verdadero el impuesto
sobre la renta. La necesidad de conocer el patrimonio para estimar la
renta constituye una condicién para evitar el tener en el papel unos
impuestos sobre la renta progresivos en sus tarifas, pretendidamente
generales en su denominacioén, pero limitados por su impotencia
recaudatoria. La causa de esta limitada recaudacién se halla en la
aplicacién de tarifas progresivas empefiadas en gravar mas y mads



Reforma fiscal... / 239

(por la creciente progresividad de sus tipos) que recaen realmente
sobre menos contribuyentes y menos renta debido a la huida de la
renta hacia el patrimonio. Por ello, cuantos conocian la experiencia
fiscal espafiola urgian el conocimiento del patrimonio para asentar
un impuesto sobre la renta en Espafia.

El consenso existente entre todos los partidos politicos para
incluir el Impuesto sobre el Patrimonio en la reforma de 1977 no se
extendia a la forma concreta que dicho impuesto debia adoptar. En
otras palabras, la existencia de este impuesto no se cuestionaba, lo
que si se discutia era la clase de impuesto a aplicar. El proyecto de
Ley presentado por el gobierno no coincidia plenamente con las
propuestas contenidas en los Libros Verde y Blanco. Atendiendo a
estas ultimas quedaba patente que el principal objetivo de este
impuesto era el de control y, a través de éste, el de justicia fiscal o
equidad. Este objetivo se muestra en la intencién de gravar tanto a
las personas fisicas como a las juridicas, y en la exclusion tnica de
los activos con grandes dificultades de valoracién. El Proyecto de
Ley continué defendiendo este impuesto como un instrumento de
control de la imposicién directa. Pero ante la situacién de crisis
econémica que atravesaba la nacion, el objetivo de eficiencia® se
incorpord a los pretendidos por el Gobierno, aunque subordinado a
los bésicos de control y equidad.

El acuerdo al que se llegé refleja un Impuesto sobre el
Patrimonio que mantenia sus objetivos iniciales aunque, tras algunas
modificaciones efectuadas, podia descubrirse una mayor atencién al
objetivo de mejorar su progresividad®. La izquierda no quiso
desaprovechar la ocasion de utilizar las posibilidades redistribuidoras
del impuesto, logrando en muchos casos sus objetivos. La derecha,
por su parte, también acepté el impuesto. Las razones de dicha

%2 Se descubre este objetivo por la intencién de gravar tinicamente a las
personas fisicas y por una progresividad minima que empieza a funcionar a
partir de las fortunas muy altas.

8 Destacan, en este sentido, las modificaciones introducidas en la
tarifa que hicieron el impuesto mds progresivo, se redujo la amplitud de los
tramos de las bases y se amplié su niimero, aplicando unos tipos que iban
desde el 0,20% al 2%.
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aceptacion se encuentran precisamente en la época en que naci6 el
impuesto y el ambiente de negociacién que entonces se vivia. Ya se
ha mencionado anteriormente que las fuerzas politicas consideraron
la reforma fiscal como una moneda de cambio por repartir mds
equitativamente los costes de la politica de estabilizacién
contenida en los Pactos de la Moncloa. Por otra parte, los grupos de
derecha esperaban, a través de las enmiendas presentadas, conseguir
ventajas para los activos patrimoniales que representasen ahorro o
que pudieran fomentar la inversion. El resultado fue, como ya
adelantamos, un Impuesto sobre el Patrimonio que superaba su
intencién de control para convertirse en un impuesto netamente
redistributivo, con una atencién al objetivo de eficiencia reducida o
précticamente nula.

La regulacion que se realizé del Impuesto Extraordinario sobre
el Patrimonio Neto en 1977 fue tosca y provisional, ya que se
consideraba que mds adelante deberia sustituirse por un verdadero
impuesto sobre el patrimonio. Para ello debia pasar por la prueba de
su adecuada estructuracién y de su efectiva vigencia. Estas dos
pruebas por las que se contrasta la calidad y la validez de un
Impuesto sobre el Patrimonio Neto constituian retos formidables que
obligaban a plantearse y a discutir todos los problemas bdsicos que
ocasiona a la Administracién tributaria una reforma fiscal que
actualice la imposicién directa. Concretamente, obligaba a responder
a las tres condiciones de las que depende su administracién: los
medios en materia censal; el acceso de la Administracion Tributaria
a una informacién tradicionalmente paralizada por obstaculos
institucionales; la disponibilidad de medios personales y una
organizacion distinta de la Administracion Tributaria. En el contexto
posterior a 1978 en el que el Gobierno de UCD disponia de un
menor margen de maniobra por la presiéon de los grupos de interés
y por su mayor divisién interna, el partido no quiso suscitar un
debate publico que airease esas cuestiones vitales de las que
dependia la suerte del proceso de reforma fiscal. Para los intereses
conservadores la mejor estrategia era dejar que el Impuesto
Extraordinario sobre el Patrimonio Neto alargase su vigencia, para
que a la vista de su manifiesta tosquedad, de sus perceptibles
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defectos de aplicacién y la imposibilidad de la Administracién de
aplicarlo, se terminase por derogar algiin dia. Dejar que el impuesto
extraordinario se agostase al calor de sus limitaciones y pedir
después su supresion era la mejor manera de no entrar en la espinosa
e inevitable polémica de los grandes temas de la reforma fiscal a los
que llevaba la instauracion definitiva del tributo. Una polémica en la
que los intereses conservadores temian ver denunciados sus
privilegios y en la que correrian el riesgo de perderlos.

4.4.2 Los resultados de la reforma fiscal

Los logros de la reforma fiscal iniciada en 1977 fueron
notables, pero los hacendistas tienden a resaltar las deficiencias y
la paralizacion de la reforma en 1978. Sin embargo, la reforma
tributaria es una reforma estructural que requiere tiempo para su
aplicacion y sus resultados tienen que verse con un horizonte
temporal mds largo. A partir de 1983 los socialistas reanudaron los
planes tributarios de 1977, por lo que un destacado dirigente del
PSOE se referia a dichas medidas como “perfeccionamiento de la
reforma” antes que “segunda reforma tributaria”®*.

Indudablemente, la reforma fiscal de los afios 77-78 mejoré la
capacidad recaudatoria del sistema, lo que se refleja en un
aumento de la elasticidad renta de los impuestos de 1,11 en 1970-
1977 a 1,22 en 1975-1985% . La presi6n fiscal aument6 un punto
porcentual del PIB en promedio anual, ritmo que dobla el
registrado en el periodo 1967-75 y que supera holgadamente al
que se observa en los paises comunitarios entre 1975 y 1985. Esta
aceleracion, sin embargo, no logré alcanzar la magnitud que
hubiera sido necesaria para financiar los aumentos del gasto
publico producidos en el mismo periodo. Los presupuestos para
las politicas sociales aumentaron, financiados al menos en parte

% Entrevista realizada por la autora a José Borrell el 18 de junio de
1996.

% Esta elasticidad fue superior a la obtenida en la Comunidad Europea
(0,98).
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por un incremento de los ingresos procedentes de los impuestos. Si
examinamos los gastos en pensiones, prestaciones de desempleo,
sanidad y educacién en Espafa, aumentaron en términos reales en
un 39,7% entre 1975 y 1982; como proporcién del PIB pasaron
del 9,9% en 1975 al 17,8% a fines del decenio de 1980.

Por otro lado, la carga fiscal se repartié con mas equidad. El
peso de los impuestos indirectos se redujo en el conjunto de los
ingresos del Estado.

Cuadro 4.4: Estructura de los ingresos no financieros de las
Administraciones Publicas. (en %)

Afos Contribuciones Impuestos Impuestos
sociales indirectos directos
1977 41,9 29,0 19,4
1979 43,1 26,0 21,8
1981 38,8 23,6 22,6
1983 37,3 25,8 22,9
1985 34,2 27,9 24,3

Fuentes: Comin,1993,p.1110.

Los impuestos directos aumentaron su peso en relacién al PIB
(en 1973 eran el 4,19% del PIB), y los indirectos redujeron su
participacién (en 1973 representaban el 8%). A partir de 1980,
tanto los impuestos directos como los indirectos crecieron en
relacién al PIB.

El Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas (IRPF) paso
a ser el principal tributo del sistema impositivo espafiol. La
auténtica imposicion personal surgié en 1979, cuando la recaudacion
del Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas crecié de una
cifra anteriormente insignificante al 18% de los ingresos del Estado
en 1979; en 1980 supuso el 29,7%, pero sus ingresos se estancaron
entre 1981 y 1982, manteniendo el mismo porcentaje de recaudacion
sobre el total de los ingresos del Estado. La causa de este
estancamiento se encuentra en que la reforma legislativa de este
impuesto no fue acompafiada por la mejora en la gestion tributaria.
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En este sentido, en la recaudacion del IRPF se not6 la contrarreforma
fiscal de 1980-1982, que no desarrollé los aspectos administrativos
previstos en 1977 ni legislo los restantes tributos de aquellos planes.
A partir de 1983, el peso de la imposicion sobre la renta en los
recursos del Estado volvié a crecer hasta situarse en 1985 en un
33,7%. Asimismo, el impuesto sobre la renta se volvié mas
redistributivo. El estudio de Lasheras, Rabadan y Salas (1993)
demuestra que entre 1982 y 1989 la politica fiscal reforzé la
progresividad del IRPF, haciendo que este impuesto se volviera
mds redistributivo.

Cuadro 4.5: Impuestos Directos e Indirectos en porcentaje del
PIB. Comparacién Espaiia- CE.

1980 1981 1983 1985
Impuestos Directos
Espaiia 6,8 7,0 7,6 8,5
Media CE 12,2 12,4 12,9 13,3
Impuestos Indirectos
Espafia 6,8 7.4 8,7 9,5
Media CE 12,9 13,0 13,5 13,5

Fuente: Perspectives Economiques OCDE, 1994.

Debe destacarse la importancia de este cambio que varié uno de
los principios fundamentales del estilo tributario latino. El rasgo
comtn al que responde la imposicién en tres paises latinos (Francia,
Italia y Espafia) es que son los tinicos que se caracterizan por tener a
la vez un impuesto sobre la renta débil, un gravamen mayor sobre la
renta de las sociedades y una financiacién de la Seguridad Social
basada en las cotizaciones sobre las rentas del trabajo, recaudada a
través de las empresas. En este sentido, el aumento de la imposicién
sobre la renta y la tributacién del valor afiadido cambid esta
situacion.

En lineas generales, los cambios en las tendencias y la
estructura de la fiscalidad acercaron el sistema tributario espafiol
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al estdndar comunitario. En 1985, la presion fiscal espafiola estaba
9 puntos por debajo del promedio de los paises comunitarios.

Cuadro 4.6: Presion Fiscal en % del PIB

1976 1980 1981 1983 1985
Espafia 19,6 26,9 27,8 29,7 30,9
Media CE 27,1* 36,6 37,1 39,1 394

Fuente: Perspectives Economiques OCDE,1994.
*Este dato es la media de la OCDE

En definitiva, la reforma tributaria iniciada en 1977, logré
aumentar la recaudacién y establecer un sistema tributario menos
regresivo.

La expansioén del gasto piblico se acompaiié de un incremento
de la presion fiscal, materializada mayoritariamente mediante un
impuesto sobre la renta de las personas fisicas muy progresivo.
Esta estrategia impositiva comporté unos efectos redistributivos
sustanciales. En 1982 el coeficiente de Gini de la distribucién de
la renta en Espafia fue de 0,331 antes de impuestos y 0,304
después de impuestos. En 1990, fue de 0,416 antes de impuestos y
0,367 después de impuestos. Es decir, atin cuando la distribucién
inicial de la renta declarada se hizo mds desigual, aumentd el
efecto redistributivo del sistema de impuesto sobre la renta: la
diferencia en el coeficiente de Gini antes y después de impuestos
subié 0,027 en 1982 a 0,049 en 1990 (Lasheras, Rabadan y
Salas,1993).

A los ojos del contribuyente, sin embargo, este incremento no
se vio correspondido con una mejora satisfactoria de los servicios
piiblicos®. Las crecientes expectativas respecto de la opinién
publica en lo que se refiere al sector ptiblico y la incapacidad de
este ultimo para atender rdpida y eficientemente todas las

% En 1985, el 55% de todas las personas encuestadas opinaron que el
gobierno estaba malgastando una parte o la mayoria del dinero de los
impuestos. En 1992 esa proporcidon habia aumentado al 83%. Los datos
proceden de Wert, Toharia y Lopéz Pintor (1993).
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demandas de la sociedad espafola dieron lugar a un desencanto
generalizado (Boix,1996,234). Los sectores y regiones urbanos y
empresariales se contaron, en particular, entre los mds afectados
por la combinacién de intensa presion fiscal y servicios
insuficientes. Una encuesta del CIS realizada en julio de 1991
muestra que el 56% de todos los encuestados pensaban que
estaban pagando en impuestos mas que lo que estaban recibiendo
en servicios publicos. Esa proporcién alcanzaba el 92% entre los
hombres de negocios y altos directivos y el 69% entre los
directivos intermedios. Por contra, s6lo el 40% de las personas
jubiladas y el 33% de los trabajadores agricolas declaraban recibir
menos de lo que pagaban. Una diferencia similar se evidencia en
relacidn al nivel de renta: el 72% de aquellos que ganaban mads de
200.000 pts al mes sefialaban que estaban recibiendo menos de lo
que pagaban; entre los que ganaban menos de 50.000 pts, el
porcentaje era sélo el 36%*’. En definitiva, la elevacién de la
presion fiscal y las expectativas no materializadas respecto al nivel
y la calidad de servicios erosionaron el apoyo socialista en las
areas urbanas, entre los votantes mds instruidos y probablemente
en las 4reas mds competitivas, orientadas a la exportacion
(B0ix,1996,246). En este sentido, al principio de su mandato los
lideres politicos del PSOE decidieron continuar la reforma fiscal
porque sectores estratégicos que les respaldaban no protestaban
por el aumento de los impuestos y dichos ingresos les permitian
llevar a cabo las politicas deseadas. Sin embargo, con el tiempo
ciertos grupos, especialmente las clases medias urbanas, se
convencieron de que los beneficios que recibian no compensaban
los impuestos que pagaban y retiraron su respaldo politico al
partido en el gobierno.

¥ Los datos proceden de Revista Espafiola de Investigaciones
Sociolégicas, “Datos de opinién. Los espafioles ante el pago de
impuestos” (julio-septiembre 1991,vol.55) p.240.
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4.5 Conclusiones

Con la llegada de la democracia se contd, en primer lugar, con
una situacion politica que posibilit6 la realizacion de la reforma. En
el nuevo régimen los politicos en el poder tenian que responder ante
los ciudadanos y si querian seguir en el poder debian atender a sus
demandas. En esos afios los ciudadanos demandaban una serie de
reformas que significasen la ruptura con el régimen anterior. Querian
una serie de gastos sociales y que éstos fueran financiados a través
de un sistema impositivo que no fuera regresivo, un sistema en el
que todos los ciudadanos contribuyesen, y especialmente aquellos
que hasta entonces se habian beneficiado del sistema tributario
anterior. Ademds, en esas fechas se vivia una situacién de crisis
econdmica que posibilité la aplicacion de la reforma fiscal, ya que
los partidos politicos consideraron que era preciso repartir la carga
fiscal para que los costes de dicha crisis no recayesen sobre los
sectores mds desfavorecidos. Por dltimo, existia un proyecto de
reforma que permitié concretar el contenido de la reforma tributaria:
un informe elaborado por el Ministerio de Hacienda basado en el
Libro Verde publicado en 1971.

Sin embargo, no todos los agentes del mercado politico en el que
se desenvuelve la reforma fiscal tuvieron la misma relevancia en el
proceso de dicha reforma. Fueron los lideres politicos los que
llevaron la iniciativa de la reforma fiscal de 1977, ellos tomaron la
decisién politica de realizar una reforma fiscal anticipando las
ganancias electorales que podia proporcionarles el establecimiento
de un sistema tributario mds progresivo y general. Existian desde
finales de los afios 60 una serie de encuestas que mostraban la
actitud negativa de los ciudadanos hacia el sistema tributario vigente
y las preferencias de los espafioles respecto a un futuro sistema
impositivo. Sin embargo, a pesar de que los ciudadanos estaban de
acuerdo con la reforma fiscal, en 1977 dicha reforma no parecia ser
una de las prioridades de los ciudadanos. No fue un tema por el que
hubiese fuertes presiones sociales, esas presiones iban mds en la
direcciéon de los gastos sociales. En ese sentido, los lideres politicos
que llevaron adelante la reforma fiscal supieron hacer propaganda de
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su proyecto y lograron el apoyo de los ciudadanos uniendo la
reforma fiscal a la reforma politica.

El hecho de que la iniciativa surgiera de los politicos, no
significa que los ciudadanos no participasen en la demanda de
reforma. Los ciudadanos jugaron un papel relevante como electores
que premian o castigan a los lideres politicos una vez elaborada la
politica. Las opiniones de los ciudadanos sobre el sistema
impositivo vigente y sus preferencias sobre el modelo a implantar
no podian ser desoidas por los lideres politicos si éstos no querian
ver en peligro su permanencia en el poder.

En cuanto a la burocracia, simplemente apoy¢ la decision de los
lideres politicos, no llevo la iniciativa. Este agente no impidié el
cambio dos razones. En primer lugar, porque con la democracia se
fusionaron los distintos Cuerpos existentes en el Ministerio de
Hacienda. La forma en que estaban organizados los funcionarios del
Ministerio de Hacienda durante el franquismo hacia muy dificil la
reforma fiscal, porque existian distintos Cuerpos Administrativos,
cada uno de los cuales actuaba como una especie de grupo de
presion para proteger sus intereses. De esta manera, al acabar con los
distintos Cuerpos desaparecio el obstaculo para la reforma fiscal. En
segundo lugar, por que aquellos que habian participado en la
elaboracion del proyecto de reforma fiscal de 1973 seguian dentro de
dicha institucién y apoyaban un nuevo sistema tributario. En este
sentido, la mayoria de los lideres politicos que propusieron el
proyecto de reforma fiscal provenia de la Administracién sabian
c6mo funcionaba y tenian apoyos dentro de ella.

Los organismos internacionales, por su parte, habian dado a
conocer sus propuestas de reforma fiscal a través de los diversos
informes elaborados sobre el sistema tributario espafiol que hemos
mencionado en el capitulo anterior. Estos informes tuvieron
relevancia en la elaboracién de los Libros Verde y Blanco que luego
servirfan para inspirar la reforma de 1977. En este sentido, los
organismos internacionales no tuvieron una influencia directa en la
reforma tributaria llevada a cabo en la democracia. Sin embargo,
jugaron un papel relevante en el periodo inmediatamente anterior
porque sus criticas al sistema tributario vigente en el franquismo y
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sus recomendaciones sobre el modelo futuro a seguir sirvieron de
base para la elaboracién de las propuestas de reforma.

definitiva, los lideres politicos fueron el actor mds relevante en
el proceso de reforma fiscal. Fueron ellos los que tomaron la
iniciativa de la reforma porque se dieron cuenta que el sistema
tributario anterior ya no era util para sus intereses. Los lideres
politicos como actores racionales persiguen dos objetivos
fundamentales: seguir en el poder y allegar recursos y para lograr
dichos objetivos en 1977 necesitaban un nuevo sistema tributario.
Dado que algunos de los lideres politicos del partido en el gobierno
provenian del régimen anterior, si querfan volver a ser elegidos
tenian que demostrar que existia una ruptura con el régimen anterior,
y cuanto antes lo hicieran mds credibilidad lograrfan y mds margen
de maniobra tendrian para llevar a cabo las politicas decididas.

El proyecto de reforma fiscal era ideal, en este sentido, porque se
habia rechazado una propuesta similar en el franquismo y ademads ya
estaba elaborado. El haber sido rechazado en el régimen anterior
convertia a la reforma fiscal en una especie de bandera para
demostrar que los nuevos lideres politicos eran progresistas y que no
se identificaban con el régimen anterior. Ademas, el hecho de que el
proyecto bdsico estuviese ya elaborado les permitié presentar su
propio proyecto de reforma rapidamente, sin tener que esperar meses
de estudio y anélisis. Asimismo, permitié aprovechar el periodo de
"luna de miel" que disfruta el gobierno después de las elecciones
para que la reforma fiscal fuese aceptada rapidamente y sin
discusion.

Ademads de desear su supervivencia politica, los lideres politicos
necesitaban recaudar ingresos. Con la llegada de la democracia las
demandas sociales de los ciudadanos ya no se podian acallar. Estas
demandas suponian una serie de gastos que el gobierno no podia
realizar si no aumentaban los recursos del sistema impositivo. Pero,
dado el contexto socio-politico arriba mencionado, es decir, la
actitud de los ciudadanos hacia el sistema tributario franquista y sus
preferencias, y la necesidad por parte de los lideres politicos de
mostrar su distancia respecto al régimen anterior, ese incremento los
ingresos tenia que hacerse de una forma especifica gravando mas a
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aquellos que mds tenian y que habian estado exentos de gravamen en
el régimen anterior. Por lo tanto, el modelo de sistema tributario
contenido en el Libro Verde se convirtié en la tnica opcién posible,
no existia ningin modelo alternativo.

Por otro lado, el marco institucional establecido con la
democracia también facilit6 la reforma fiscal; especialmente la ley
electoral, que premiaba a los grandes partidos que apelaran a
intereses mayoritarios. En el marco de la politica tributaria, el
interés colectivo venia expresado en la demanda de una reforma
fiscal que aumentase los ingresos para hacer frente a los gastos
sociales y cambiara la distribucién de la carga fiscal para repartir los
costes de dicho aumento. Ademas, la eleccion de listas cerradas
fortaleci6 la disciplina de partido y permitié a los representantes
politicos internalizar los costes de la accién colectiva asociadas a
una reforma impositiva que creaba grupos concentrados de
perdedores y grupos dispersos de ganadores. Este marco
institucional tuvo como consecuencia que los representantes
actuando de forma colectiva en la forma de un partido fuerte
pudieran asumir los costes de una reforma.

En ese sentido, la llegada de la democracia conformé una
particular constelacién de circunstancias que hicieron posible la
reforma fiscal, que gener6 la posibilidad de la reforma. Sin embargo,
el mero hecho de que los lideres politicos quieran realizar una
reforma no significa que tengan la capacidad politica para llevarla a
cabo. En el caso del primer gobierno de UCD dicha capacidad se vio
reforzada por dos factores: la crisis econémica y la politica de
consenso dominante en los primeros afios de la transicién. Por un
lado, la crisis econdémica creé una sensacion de urgencia, de que
habia que resolver los problemas porque si no podian agravarse. Por
otro lado, en esos afios existia un consenso entre los lideres politicos
y la sociedad sobre la necesidad de la reforma fiscal y compartian el
juicio de que no existia una opcion alternativa a la presentada. Estos
dos factores, por tanto, abrieron una ventana de oportunidad para
llevar a cabo una serie de reformas, entre ellas la reforma fiscal.

La reforma fiscal llevada a cabo en 1977, por tanto, no hubiese
sido posible sin la democracia. El nuevo régimen hizo que los lideres
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politicos valoraran positivamente un nuevo sistema tributario y abri6
una ventana de oportunidad para que pudieran llevarla a cabo.

El caso espafiol es un ejemplo claro de la importancia del timing
a la hora de tomar decisiones politicas. La Ley de Medidas Urgentes
de Reforma Fiscal que recogia las primeras y mas fundamentales
modificaciones del sistema tributario se empez6 a preparar nada mas
llegar UCD al gobierno. Fue presentada al Congreso el 9 de agosto y
aprobada el 6 de octubre. En opinién de varios protagonistas de la
reforma fiscal lo mds dificil politicamente se hizo en dicha ley. Se
articulé el sistema tributario en torno a tres figuras bdsicas: el
Impuesto General sobre la Renta de las Personas Fisicas, el Impuesto
General sobre la Renta de las Sociedades, y el Impuesto sobre el
Volumen de Ventas. Junto a los impuestos bésicos se establecieron
unos impuestos de control: el Impuesto sobre el Patrimonio y el
Impuesto sobre Sucesiones. Asimismo, se aprob6 el levantamiento
del secreto bancario y la figura del delito fiscal. Lo que quedd
pendiente fue el desarrollo técnico de la reforma, lo cual en opinién
de varios protagonistas, no tenfa tanta importancia politica como la
aprobacién de la Ley de Medidas Urgentes de Reforma Fiscal.

El gobierno de UCD aproveché el periodo de luna de miel del
que disfruta el ejecutivo después de unas elecciones. Asimismo,
aprovechd el clima politico-social del momento para realizar la
reforma. Ninguna reforma fiscal histérica se ha efectuado con el
viento favorable de unas condiciones econdmicas prdsperas y una
situacion social y politica estable. Espaiia llegaba al mes de junio de
1977 en una situacién de crisis econémica, junto con unas
demandas populares de mayor gasto social. En ese contexto no se
podia continuar con un sistema fiscal caracterizado por el fraude y
la injusticia. La necesidad de la reforma quedé ademas confirmada
por los grupos politicos en la firma de los Pactos de la Moncloa.

Sin embargo, el timing también jugo un papel relevante en la
paralizaciéon posterior de la reforma tributaria. El cambio de
sistema tributario formé parte la las reformas estructurales
contenidas en los Pactos de la Moncloa cuyo horizonte temporal
se limité a un afio. El problema es que en ese plazo de tiempo se
podian evaluar los resultados de la politica de estabilizacién, pero
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resultaba demasiado breve para permitir determinar los logros de
la reforma del sistema tributario. Aunque tanto la politica de
estabilizacién como las reformas estructurales tengan éxito, su
efecto sobre el crecimiento econémico no es evidente de forma
inmediata. A pesar de que determinados programas de reforma
difieran en cuanto a su ambito y ritmo, la estabilizacion y las
reformas estructurales causan forzosamente una reduccién
temporal del consumo®™. En consecuencia, el efecto de las
reformas econdmicas sobre el crecimiento debe ser negativo a
corto plazo. De hecho, para los partidarios de la reformas, el paro
y el cierre de las empresas constituyen pruebas de que las reformas
son eficaces (Bresser, Maravall y Przeworski,1995,13). Asi, los
programas de reformas quedan atrapados entre la fe de quienes
prevén sus udltimos efectos y el escepticismo de quienes sélo
experimentan sus consecuencias inmediatas y puede llevar a la
paralizacién de la reforma.

A finales de 1978, la politica econémica seguida en los Pactos
de la Moncloa habia logrado el restablecimiento de la balanza de
pagos y un descenso de la inflacién. Esta situaciéon condujo al
Gobierno aprovechar el éxito de las medidas econémicas para
inclinar a su favor el poder politico en unas elecciones generales.
Cada cual queria apuntarse los éxitos y cargar sobre otros el origen
de los problemas, y la Reforma Tributaria formé parte de las piezas
utilizadas en este juego. En ese contexto pre-electoral, los lideres
politicos conscientes de la insatisfaccion de los ciudadanos con
respecto a los beneficios que obtenian en servicios a cambio de sus
impuestos, aumentd el gasto y no se atrevié a profundizar en el
desarrollo de la reforma tributaria.

Por otro lado, el margen de maniobra para llevar adelante la
reforma también se redujo. En ese periodo los grupos de presién
ya se habian organizado y se oponian a la reforma tributaria. Por
otro lado, el compromiso con la reforma del propio partido en el
gobierno se debilité considerablemente a medida que se fue

% Przeworski (1991) expone detalladamente en el capitulo 4 por qué
las reformas de mercado causan forzosamente una reduccion transitoria
del consumo.
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enfrentando a las divisiones internas. Desde marzo de 1979, los
gobiernos politicamente débiles de UCD se verian obligados a
afrontar una situacion de especial dificultad ante una oposicién
fuerte del PSOE y otros partidos y ante los obstdculos crecientes
que partian de la situacién econémica.

La reforma tributaria dejaba de contar asi con el apoyo de todas
las fuerzas politicas, con lo cual el desarrollo de las medidas que
habian quedado pendientes de su gradual realizacion habria de
efectuarse en un clima politico distinto resultado de las elecciones
de 1982. A partir de esa fecha, se profundizé en el desarrollo de la
reforma fiscal gracias a la sélida mayoria parlamentaria lograda por
el PSOE, unida a la defensa de la mayoria de los cambios fiscales
pactados en la Moncloa por los partidos del centro y centro-
izquierda.



CAPITULO 5.

EL CONTRASTE DE BRASIL: POR QUE FRA-
CASA UNA REFORMA FISCAL

Introduccion

En los capitulos anteriores hemos examinado las condiciones
que hicieron posible la reforma fiscal en Espafia con el cambio de
régimen. El argumento que hemos defendido es que los lideres
politicos tendrdn una diferente actitud hacia la reforma fiscal
dependiendo de la utilidad que les proporcione el sistema
impositivo vigente para lograr sus dos objetivos fundamentales:
permanecer en el poder y allegar recursos. En el caso de que
ambos sean incompatibles, los lideres politicos preferirdn el
primero. Estas preferencias de los lideres politicos estan
mediatizadas por la economia y por la estructura institucional en la
que se desenvuelven. Cuando la estructura impositiva existente no
sea util para conseguir dichos objetivos, los lideres politicos
llevaran a cabo una reforma fiscal. Con el cambio de régimen, los
lideres politicos necesitan hacer una nuevo cdlculo de la utilidad
de la reforma fiscal para el logro de sus intereses. Asimismo, las
nuevas instituciones establecidas con la democracia configurardn
un marco institucional distinto en el que los lideres politicos
tomardn sus decisiones.

La democracia puede posibilitar la realizacién de una reforma
fiscal por una razén fundamental: en un régimen democratico, las
preferencias de los electores tienen que tenerse en cuenta porque
son ellos los que recompensan o castigan a los lideres politicos
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que estan en el poder'. Luego, si las caracteristicas del electorado
y las demandas especificas de los ciudadanos son favorables a un
cambio tributario, los lideres politicos valorardn positivamente una
reforma fiscal.

Sin embargo, el hecho de que los lideres politicos estén
dispuestos a llevar a cabo una reforma fiscal no implica que sean
capaces de realizarla. Estos politicos operan en un marco
institucional determinado que puede facilitar u obstaculizar la
realizacion de la reforma. El cambio de régimen implica una serie
de modificaciones en la estructura institucional como por ejemplo,
el establecimiento de una determinada ley electoral y de un
sistema de partidos especifico. Si el nuevo marco institucional
premia a los lideres politicos que ofrecen bienes publicos la
reforma fiscal serd mas facil.

En el caso espafiol vimos que con la llegada de la democracia
los nuevos lideres politicos cambiaron su actitud hacia la reforma
fiscal. El sistema impositivo franquista perdid la utilidad que tenia
para los politicos y decidieron establecer un sistema tributario mas
justo y progresivo que les permitiera lograr el poder y recaudar
recursos. Esta actitud respecto a la reforma fiscal fue reforzada por
el sistema electoral y el sistema de partidos establecido con la
democracia. Un sistema electoral que por la féormula elegida
produjo un sistema de partidos no fragmentado, con unos partidos
politicos disciplinados y comprometidos con un programa
determinado.

Ademads, el contexto institucional que se establecié con la
democracia hizo que los lideres politicos consideraran la reforma
fiscal como el medio para financiar un bien colectivo, el gasto
publico, que todos los partidos politicos estaban de acuerdo en
ofrecer a los ciudadanos. En este sentido, los impuestos

' Existe una amplia evidencia comparativa de que las elecciones
influencian las politicas elaboradas por los lideres politicos (Kinglemann,
Hofferbert y Bunge, 1994). Por otro lado, otros autores (Page y Shapiro
1983, 1992; Shapiro y Jacobs, 1989) sefialan que los lideres politicos, a
su vez, pueden manipular las preferencia de los electores y obtener un
margen de autonomia para realizar las politicas que desean.
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representaban los costes mientras que el gasto publico
representaba los beneficios que se recibian del Estado. En la
medida en la que el gasto piblico se aproxime a un bien publico,
pagar impuestos significard contribuir a la provisién de dicho bien
publico®. De esta manera, los lideres politicos pueden vencer las
resistencias que pueda haber entre los ciudadanos ante el
establecimiento de un sistema tributario con una mayor capacidad
recaudatoria.

Sin embargo, no todas las transiciones a la democracia llevardn
a los lideres politicos a realizar una reforma fiscal. En Espafa, por
ejemplo, la democratizacién impulsé la reforma fiscal, pero en otros
paises no ha sido asi. La razén fundamental de esta diferencia es que
el tipo de democracia que surge de la transicién es relevante. En
otras palabras, un cambio de régimen y el establecimiento de una
democracia no son las unicas condiciones que posibilitan la
reforma fiscal, ademds dicha democracia tiene que tener unas
caracteristicas institucionales determinadas.

Concretamente, en esta capitulo vamos a analizar el caso de
Brasil, un pais en el que no se realiz6 la reforma fiscal con la
llegada de la democracia. Vamos a centrarnos en el primer
gobierno civil brasilefio después del golpe de estado de 1964
(1985-1990). En 1987, el Ministro de Hacienda, Luiz Carlos
Bresser-Pereira presenté un proyecto de reforma fiscal dentro de
un paquete de medidas econdmicas, pero el Presidente José Sarney
no apoy6 dicha reforma, y ésta no se realizé. A lo largo de este
capitulo veremos como en el caso de Brasil, los lideres politicos
no quisieron realizar una reforma fiscal porque hubiera puesto en
peligro su permanencia en el poder.

Las instituciones politicas establecidas con la democracia en
Brasil obstaculizaron la realizacién de una reforma fiscal. El

% Es preciso matizar que el hecho de que los impuestos sirvan para
pagar un bien publico presenta varios problemas que han sido sefialados
por autores como Buchanan. Los bienes publicos no son divisibles, ni
puede excluirse a nadie de su consumo y esto hace que sea muy dificil
fijar su precio o determinar la relacién coste-beneficio. Todo esto hace
que exista un incentivo a beneficiarse del bien sin tener que pagar por €l.
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sistema electoral brasilefio cre6 un sistema de partidos
fragmentado, con unos partidos politicos indisciplinados, cuyos
miembros preferian llevar a cabo politicas que beneficiasen a los
votantes de sus distritos, sin tener en cuenta los intereses del
conjunto de la nacién. En este contexto, los lideres politicos no
querian asumir los costes politicos que suponia establecer un
sistema tributario mds progresivo, pero con una mayor presion
fiscal.

Este capitulo no pretende analizar exhaustivamente el sistema
tributario existente durante el régimen militar en Brasil, sino que
se centra fundamentalmente en el periodo a partir de la transicién
democrdtica (1985) hasta la llegada al poder del segundo gobierno
democritico de Collor en 1990. El objetivo fundamental es
analizar por qué no se acept6 la reforma fiscal propuesta por el
Ministro de Hacienda Bresser Pereira en 1987 para tratar de
determinar cuales son las condiciones o los factores mas
relevantes en la realizacién de una reforma fiscal.

El capitulo esta divido en cinco apartados. El primero describe
la transicién a la democracia en Brasil para establecer el contexto
en el que llega al poder el primer gobierno democritico. El
segundo apartado analiza brevemente el sistema tributario
heredado del régimen autoritario para determinar la necesidad de
una reforma fiscal y examina las modificaciones tributarias
llevadas a cabo por el gobierno hasta 1988. El tercer apartado se
ocupa de la propuesta de reforma fiscal del Ministro Bresser en
1987, describiendo el contexto econdémico en el que se realiza. La
siguiente seccién aborda las razones o causas del fracaso de la
reforma fiscal propuesta, destacando la falta de apoyo politico por
parte del Presidente Sarney y el adverso marco institucional en el
que se propone dicha reforma. Finalmente, el dltimo apartado
recoge las conclusiones fundamentales.
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5.1 La transicion a la democracia en brasil

El camino a la democracia comenzé en 1974 cuando el partido
que se habia opuesto al régimen militar, el Partido del Movimiento
Democrético Brasilefio (PMDB) gand las elecciones al Senado. En
ese afio, el general Ernesto Geisel inicid una liberalizacién
controlada del régimen. El gradualismo de la liberalizacién
politica durante este periodo refleja la influencia del sector duro
del régimen militar y las preferencias de los oficiales mas
moderados®. El sector duro presionaba periédicamente para una
implementacién mds estricta de la censura y por una represion
selectiva de la oposicion. El sector mds blando pretendia retener el
control de las reformas a través de alianzas con los politicos
regionales conservadores y manipulando las leyes electorales para
que su partido mantuviera el control oficial del Congreso Federal
y de los gobiernos estatales.

En 1982 con la reinstitucién de las elecciones directas a
gobernador, las elites politicas regionales se convirtieron en
figuras clave en la negociacién de la transicién a la democracia.
Esta situacién convirtidé a los politicos regionales en actores
conocidos y legitimos por su eleccién directa en contraposicién a
la del Presidente. Posteriormente, con el marco institucional
establecido con la Constituciéon de 1988 la importancia de los
gobernadores crecié. En un sistema de partidos fragmentado y con
unos partidos politicos poco disciplinados, estos lideres politicos
se convirtieron en uno de los actores clave para asegurar la
capacidad de gobierno de la Unién. Dada la dificultad del
Presidente para garantizar una base parlamentaria estable, éste
necesitaba mantener buenas relaciones con los gobernadores que
podian influenciar la representacién estatal en el Congreso. Esta
situacién proporcioné oportunidades a los gobernadores y a los
politicos locales para influenciar la politica y las politicas a nivel

3 Para una descripciéon de este proceso ver Skidmore, T. 1989.
“Brazil’s slow road to democratization 1974-1985”, en Stepan, A.
Democratizing Brazil. Problems of Transition and Consolidation. Oxford
University Press. New York.
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nacional. En 1982 en las primeras elecciones directas para elegir
gobernadores, el partido en el gobierno perdié en todos los
Estados industriales®. La oposicién gané en todos los estados
industrializados del sureste de Brasil®, lo cual les permitié obtener
el control sobre los recursos locales®. En este contexto, los gastos
estatales y municipales crecieron rdpidamente, especialmente
después de las elecciones para gobernador en 1982 y después de la
transicion en 1985.

A medida que la crisis econémica se fue agravando’ las
criticas de los grupos empresariales y las protestas laborales
aumentaron. De febrero a junio de 1984 los lideres de la oposicion
organizaron una serie de manifestaciones masivas por todo el pais.
Estas protestas fueron denominadas la campaia de las "Elecciones
Directas Ya", y su objetivo fundamental era lograr la elecciones
directas del préximo Presidente. El régimen militar habia creado
un Colegio Electoral que era el que elegia al Presidente, por tanto
se trataba de una eleccién indirecta. A pesar de que Figuereido
habia llegado al poder prometiendo que el préximo jefe del
ejecutivo serfa un civil, todo el mundo asumia que dicho
presidente seria elegido a través del colegio electoral controlado
por los militares y sus aliados politicos.

Las movilizaciones y manifestaciones para lograr las
elecciones directas, tuvieron efecto en las élites militares y en sus

* En 1982, Figuereido, el sucesor de Geisel redujo los gastos sociales en
favor de gastos que favorecian a los grupos que tradicionalmente habian
apoyado al régimen, los militares y las elites regionales. Las consecuencias
de esta decision fueron claras. El partido oficial perdi6 en los Estados
perjudicados por la reduccién del gasto en bienestar.

> Los estados en los que gané la oposicién representaban el 80% del
PNB de Brasil, el 60% del territorio nacional, y el 50% de la poblacién.

® Ver Martins, L. 1986. "The liberalization of authoritarian rule in
Brazil", en O'Donnell, G, Schmitter, P y Whitehead, L (eds). Transitions
from Authoritarian Rule. Johns Hopkins University Press. Baltimore.
(pp-90-91)

" En el afio 83 el crecimiento del PNB fue de -3,4% vy la inflacién de
142%.
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aliados civiles. Los lideres del partido oficial, Alianza para la
Renovacién Nacional (ARENA) decidieron distanciarse del
gobierno militar cuando se dieron cuenta del creciente apoyo a la
oposicién, y demandaron una mayor rapidez en las reformas
politicas. El Gobierno que controlaba la mayoria del Congreso
consiguié que la enmienda constitucional sobre las elecciones
directas no fuera aceptado, pero la alianza entre los militares y los
civiles fue severamente dafiada. En 1985, un grupo del partido
oficial se uni6 al partido en la oposicién, el Partido del
Movimiento Democritico Brasileio (PMDB), en el colegio
electoral para elegir a Tancredo Neves como presidente. Esa fue la
primera vez desde 1964 que las élites militares no pudieron
imponer la sucesion presidencial.

El Presidente Tancredo Neves elegido en las elecciones
indirectas, un centrista miembro del PMDB, murid antes de asumir
el Gobierno, por lo que el Vice-Presidente José Sarney tomé las
riendas del nuevo gobierno civil. Este lider politico era un
miembro del Partido del Frente Liberal (PFL) que habia apoyado
al régimen militar. Su eleccién como Vice-Presidente habia sido el
resultado del compromiso de la coalicién formada para elegir a
Neves, pero a su muerte Sarney se enfrentaba a una situacién
dificil. El Presidente se encontré ante un electorado escéptico, que
no le habia elegido, y gobernando con un partido mayoritario que
se habia opuesto al régimen militar.

El partido del maximo lider politico era formalmente el partido
de centro PMDB, sin embargo la mayoria de sus aliados mas
cercanos eran miembros del partido conservador PFL. El PMDB
provenia del Movimiento Democratico Brasilefio (MDB) fundado
en 1966 y fue el partido oficial de la oposicién al régimen militar.
El MDB se convirtié en el PMDB en 1979. Desde su origen el
PMDB habia sido un partido heterogéneo, sin cohesién ideoldgica,
pero en la democracia el partido se dividié ain mas. El espectro
politico de este partido iba desde el poderoso grupo de populistas
hasta los lideres conservadores locales. Su grupo hegemonico era
centrista, pero también contaba con un amplio sector de izquierda,
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y con una importante base de apoyo en el movimiento de
trabajadores.

Sarney no compartia muchas de las posturas politicas de los
distintos sectores del PMDB desde el punto de vista politico y
filos6fico. Como hemos mencionado aunque el Presidente se habia
afiliado al PMDB antes de las elecciones, habia apoyado a los
generales del régimen militar por lo que su problema mds
inmediato era la falta de apoyo en el Congreso. El Presidente no
contaba con la simpatia de los sectores progresistas del partido.
Ademds, varios lideres politicos del PMDB, como por ejemplo
Ulysses Guimares crefan tener mayor derecho que Sarney a ocupar
la presidencia. Las tensiones entre el Presidente Sarney y el
PMDB fueron continuas durante todo su mandato. Este partido
que posefa la mayorfa en las dos cdmaras y era el pilar del
gobierno de coalicién que gané las elecciones, no ayudé al
Presidente. Por el contrario, repetidamente socavé las decisiones
de Sarney, se opuso a sus iniciativas politicas y cuestiond sus
elecciones para puestos ministeriales.

La naturaleza negociada de la transicion hizo que el Presidente
tuviera que equilibrar las demandas del PMDB y del PFL en
relacién a los puestos ministeriales, y los recursos. Sin embargo,
como hemos mencionado gobernar con una coalicién formada por
los que se opusieron al régimen militar junto a los que lo apoyaron
era muy dificil. Los conflictos entre los distintos ministros eran
frecuentes y conducian a una falta de coherencia en las politicas.
Para tratar de solucionar este problema, Sarney intentd crear su
propia base politica al margen del partido y utilizar sus
competencias en la distribucién de los recursos federales para
lograr el respaldo de los gobernadores y los diputados estatales.
Esta situacion hizo que el Presidente buscara aliados en el centro y
centro-derecha del sistema de partidos. Pronto quedo claro que el
principal apoyo politico de Sarney vendria del PFL y de los
militares.

El PFL era el partido originario del que provenia el Presidente
Sarney, un partido conservador creado en 1984 por disidentes del
Partido Democratico Social (PDS), uno de los partidos que
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apoyaron el régimen militar. E1 PFL consiguié el 20% de los
escafios del Congreso y el 21% de los del Senado después de las
elecciones de 1986. Sarney se afili6 al partido de Tancredo Neves,
el PMDB para presentarse como Vice-Presidente.

Después de 21 afios de régimen autoritario la sociedad
brasilefia esperaba que la democracia traeria una serie de cambios
radicales y una mejora del nivel de vida después de los tdltimos
afos de crisis econdmica. Sin embargo, estas expectativas no se
vieron satisfechas. El nivel de vida de los brasilefios no mejord
con la llegada de la democracia. La crisis econémica de este
periodo afect6 especialmente a las clases medias. Sélo en el afio
87 las rentas de este colectivo se redujeron en un 30%°.

El cambio de régimen tampoco trajo reformas radicales. El
régimen militar impuso una serie de limitaciones que afectaron
tanto a la composicién del nuevo gobierno como a sus resultados.
En varias areas clave, como el orden publico, el armamento
nuclear, el servicio de inteligencia o incluso la reforma agraria, el
gobierno democrdtico compartia el poder con los militares’.
Ademds, Sarney habia sido un politico civil relevante en el
régimen militar, hasta que decidi6 entrar en la coaliciéon formada
por el PFL y el PMDB en 1984. El Presidente era un politico
conservador que gobernd bajo la Constitucion de 1964 durante los
primeros afios de su mandato (desde marzo de 1985 hasta finales
de 1988). En ese periodo, el Congreso Constituyente'” se dedicé a
elaborar una nueva Constitucion.

El Congreso Constituyente dominé la politica brasilefia desde
febrero de 1987 hasta la promulgacion de la nueva constitucién en
octubre de 1988. En ese contexto, Sarney tenia que prestar mucha
atencion a las demandas politicas de los gobernadores y diputados

¥ The New York Times, 1988, junio 16, p.4.

? De hecho, en el primer gobierno de Sarney (1985-1990) habia seis
ministros militares.

19 Se denomina Congreso Constituyente a los 559 parlamentarios que
durante 20 meses, desde el 1 de febrero de 1987 hasta el 5 de octubre de
1988 (dia en que la nueva constitucion fue promulgada) estuvieron
reunidos en el Congreso Nacional para elaborar la nueva Carta.
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que le apoyaban. Si no mantenia un apoyo fuerte en el congreso,
Sarney no podria modelar la nueva constitucién e incluso podria
poner en peligro la duracién de su propio mandato, ya que era el
Congreso el que tenia que decidirlo. Por tanto, esta situacién no
era favorable a la introduccién de reformas radicales.

En el caso del sistema tributario que es el principal objeto de
nuestro estudio, el cambio de régimen no trajo ninguna
modificaciéon. La distribucién de la carga fiscal no wvarid.
Unicamente hubo un intento de reforma fiscal por parte del
Ministro de Hacienda Bresser-Pereira que fracasé por la falta de
apoyo politico del Presidente Sarney.

5.2 El sistema tributario brasileno

El objetivo fundamental de este apartado es describir
brevemente el sistema tributario brasilefio heredado del régimen
autoritario y el establecido con la llegada de la democracia. Esta
descripcién del sistema impositivo nos servird para determinar qué
colectivos se beneficiaban del sistema impositivo vigente y su
actitud hacia la reforma fiscal. En definitiva, en este apartado
trataremos de determinar si el sistema impositivo tenia utilidad
para algin grupo y si dichos colectivos estaban mds o menos
dispuestos a realizar una reforma fiscal.

5.2.1 El sistema tributario heredado del régimen autoritario:
necesidad de reforma fiscal

Brasil compartia una de las caracteristicas fundamentales de
los sistemas tributarios de los paises latinoamericanos, la
incapacidad de financiar el Estado a través de los impuestos,
especialmente de los impuestos sobre la renta. Los ricos no
pagaban impuestos en América Latina. La carga fiscal solia ser
sistematicamente baja, no sélo comparada con los paises
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desarrollados'', sino también con los pafses asidticos del mismo
nivel de desarrollo'?.

Cuadro 5.1: Presion fiscal en Brasil (1985-1990). En % del PIB

1985 22,5
1986 24,9
1987 23,3
1988 21,9
1989 21,9
1990 28,1

Fuente: Dos Reis,1996,44.

En América Latina inicialmente el Estado se financiaba con
impuestos sobre las exportaciones. En una segunda fase, cuando
las rentas derivadas de los productos exportados se redujeron, el
Estado se financié a través de los impuestos indirectos. En la
tercera fase, en los afios 70 cuando los recursos del Estado se
agotaron o fueron insuficientes, la alternativa mas facil era la
deuda externa. Cuando este dltimo recurso se agotd, los impuestos
inflacionarios incrementaron su papel en la financiacién del
Estado.

Los impuestos sobre la renta siempre han representado un
porcentaje muy bajo en el total de impuestos recogidos'’. En
Brasil en la década de los 80 la cifra media recogida en concepto

"""En la Comunidad Europea la presién fiscal media en ese mismo
periodo estaba en torno al 39-40% del PIB.

2 Ver Kagami,M.1990. "A fiscal comparison of Asia and Latin
America". in Fukushi, T y Kagami,M (eds.) Perspectives on the Pacific
Basin Economy: a comparison of Asia and Latin America. Institute of
Developing Economies. Tokyo.

" La cifra media que se recogi6é en concepto de impuesto sobre la
renta en 1988 en América Latina fue del 23% del total de los ingresos.
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de impuestos sobre la renta'* fue de 19,5% (respecto al total de los
recursos) B,

Ademds, el impuesto sobre la renta en Brasil recaia mis sobre
los trabajadores asalariados y favorecia a los ricos. Muchas de las
fuentes de renta de las que se beneficiaban los ricos (como las
rentas de capital) estaban exentas de gravamen o eran gravadas a
unos tipos proporcionales bajos. Esta situacién hacia que los
ingresos del impuesto sobre la renta provinieran fundamen-
talmente de las rentas de trabajo'®.

El sistema tributario existente en el momento de la llegada de
la democracia estaba vigente desde 1964. Durante los 21 afios de
régimen militar se realizaron pequefias modificaciones en la
estructura tributaria, pero dichos cambios no variaron la
distribucién de la carga tributaria. El sistema impositivo del
régimen autoritario era regresivo.

Un estudio'” de dos profesores de la Universidad de Sao Paulo
de 1979"® muestra que los contribuyentes con la renta mensual
mads baja (aquellos cuya renta era entre 0 y 1 veces el salario
minimo) pagaban el 36,0% de su renta en impuestos, mientras que
los mds ricos (con una renta 100 veces superior al salario minimo)
s6lo contribuian con el 13,8%. Esta distribucién de la carga
penalizaba principalmente a los colectivos con rentas mas bajas y
a la clase media asalariada.

' Esta cifra incluye los impuestos sobre la renta de las personas
fisicas, de las personas juridicas, e impuestos sobre la propiedad y la
riqueza.

!5 Cuando en los EE.UU fue de 52,8% y en Japén de 70,1%.

' En 1984 el ratio de los ingresos por rentas de trabajo respecto al de
los del capital en el impuesto sobre la renta fue de 0,93.

"7 Este estudio divide a los contribuyentes en 12 niveles de renta. La
renta mensual se expresa en unidades del salario minimo de 1975
(480,80 Cruceiros).

¥ Citado en Pellizari,1990,38-39.
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Cuadro 5.2: Distribucion de la carga tributaria en Brasil (1979

Renta Mensual* % de impuestos sobre renta
0-1 36,0
1-2 32,3
2-5 25,5
5-10 24.5
10-15 22,7
15-20 22,7
20-30 22,3
30-40 21,8
40-50 20,5
50-75 19,2
75-100 17,5
+100 13,8

Fuente: Pellizari, 1990,38.
* La renta mensual estd expresada en ndmero de veces el
salario minimo.

Esta estructura tributaria, por tanto, perjudicaba y beneficiaba
a diversos grupos. Los mds pobres pagaban un porcentaje mayor
de su renta en impuestos. La injusta distribucién de la carga
tributaria en Brasil se combinaba, ademas, con una distribucion de
renta muy desigual. De acuerdo con los datos del Banco Mundial
el 20% mas rico de la poblacién acumulaba el 66% de la renta del
pais, mientras que el 20% mads pobre solo poseia el 2%. Por tanto,
las clases mds desfavorecidas por este sistema tributario
(especialmente las clases medias) criticaban la injusta distribucién
de la carga impositiva y exigifan que los ricos contribuyesen en
mayor medida. Sin embargo, estos grupos no querian pagar mas
impuestos (Weyland,1991,319). Por lo tanto, la mayoria de los
ciudadanos estaban a favor de un sistema tributario mas
progresivo, pero no a costa de aumentar su propia carga fiscal.

Las clases altas de la sociedad beneficiadas de los frutos del
crecimiento de los afios 60 apoyaban el sistema tributario vigente.
Los empresarios también habia sido beneficiado por este modelo
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ya que habia recibido numerosos incentivos fiscales. La razén
principal era que los empresarios eran considerados como el factor
clave en el fin esencial de Brasil, el crecimiento econémico. Por
esta razon, el Estado brasilefio favorecié e impulsé la emergencia
y el crecimiento de las empresas nacionales a través de la
proteccién de la competencia extranjera y de multiples incentivos.
Por tanto, los empresarios disfrutaban de una posicién privilegiada
en la estructura de clases brasilefia y apoyaban el sistema
tributario existente.

Durante el régimen militar, el sistema tributario regresivo en el
que los grandes terratenientes, empresarios y los mds ricos apenas
pagaban impuestos habfia sido ttil para los lideres politicos porque
habfa favorecido a los grupos que les mantenian en el poder. Sin
embargo, con la llegada de la democracia la influencia de estos
grupos podia ser contrarrestada por la relevancia de los votos. Si
los partidos politicos querian conseguir el poder, no sélo tenian
que atender a los grupos de interés, también tenian que apelar a un
electorado que estaba descontento con la estructura tributaria del
régimen anterior. En este contexto, un sistema impositivo mds
progresivo y justo en el que el aumento del gravamen cayera sobre
los més ricos parecia ser la alternativa mas adecuada.

Al final del régimen militar emergié un amplio consenso entre
los expertos sobre la necesidad de cambiar el sistema tributario,
que fue apoyado en diverso grado por grupos de interés y partidos
politicos. Las demandas de estos colectivos incluian una mayor
descentralizacién de la autoridad tributaria de la Unién a los
estados y municipios y numerosas modificaciones impositivas
para aumentar la igualdad social (Weyland,1991,312). Asi,
pretendian que el porcentaje de impuestos directos aumentase en
relacidén a los indirectos en el conjunto de los ingresos tributarios.
El impuesto sobre las empresas que era transferido a los
consumidores a través de precios mds altos tendria que ser
asumido por los individuos que recibian renta de los beneficios de
las empresas en forma de dividendos. El impuesto sobre la renta
de las personas fisicas que recaia fundamentalmente sobre los
asalariados y los trabajadores deberia ser ampliado hasta incluir
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todos los tipos de renta. Finalmente, algunos expertos proponian la
creacién de un impuesto sobre la riqueza acumulada, es decir, un
impuesto sobre el patrimonio.

Estos expertos suponian que la democracia proporcionaba el
marco adecuado para lograr estas reformas ya que con el cambio
de régimen las demandas de equidad social ganarian relevancia.
De hecho, muchos especialistas intentaron llevar a la practica estas
ideas a través de la participacién indirecta en la politica, dando
sugerencias y consejos a diputados del Congreso, influyendo en la
elaboraciéon del programa del PMDB e incluso con contactos
directos con el Ministerio de Hacienda.

La necesidad de una reforma fiscal fue reforzada por la crisis
fiscal del Estado brasilefio. Cuando el gobierno civil asumié el
poder en marzo de 1985, se enfrentd a problemas econémicos muy
graves. Brasil tenia enormes dificultades para hacer frente a su
deuda externa y estaba saliendo de la recesién econdémica mads
grave de las dltimas décadas. La crisis econdmica habia afectado a
todos los estratos sociales, y especialmente a los pobres, pero no
habia reducido la inflacién, que de hecho estaba aumentando. El
problema de la deuda agravé los problemas fiscales. Durante
mucho tiempo el Estado habia solucionado el problema de la falta
de ingresos publicos a través de la deuda; en vez de aumentar la
carga tributaria habia preferido acudir al mercado de capitales
interno y los intereses que habia que pagar a los acreedores
nacionales habian agravado las dificultades financieras del Estado.
Todos los expertos estaban convencidos de que la recuperacién de
la capacidad financiera del Estado era esencial para impulsar el
crecimiento econémico a través del ahorro ptiblico. Por tanto, esta
situacion de crisis fiscal hizo que la necesidad de lograr mayores
ingresos fuera perentoria y que la alternativa Optima fuera un
aumento de la carga impositiva.

Los organismos internacionales también apoyaron la
necesidad de cambiar el sistema tributario. El Fondo Monetario
Internacional (FMI) presionaba continuamente al gobierno
brasilefio para que redujera el déficit publico, pero como el recorte
del gasto era politicamente mds dificil de realizar, esta presién
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reforzé la idea de que era preciso realizar una reforma fiscal que
eliminara los incentivos y privilegios fiscales. Asi mismo, el
Banco Mundial (1989) elabor6 una detallada serie de
recomendaciones que aumentarian la recaudacién y harfan el
sistema impositivo brasileflo mas eficiente y progresivo.

En definitiva, las presiones tanto internas como externas
producidas por la crisis fiscal del Estado brasilefio influy6 en la
actitud de los lideres politicos hacia la reforma fiscal. La
necesidad de responder y apelar a un electorado amplio, junto a las
presiones mencionadas hizo que los politicos valoraran
positivamente la reforma del sistema impositivo eliminando
exenciones y privilegios de los mads ricos. La llegada de la
democracia, por tanto, parecia que iba a ir acompaiada de una
reforma fiscal. Sin embargo, y como veremos mds adelante esta
reforma no se produce.

A diferencia del caso espafiol ~, en Brasil los lideres politicos
tenfan un menor margen de maniobra para realizar la reforma
fiscal porque la mayoria del electorado no estaba dispuesto a pagar
mds impuestos. Por otro lado, las clases mds beneficiadas por el
sistema tributario tampoco querian un cambio de la distribucién de
la carga fiscal. El problema al que se enfrentaban los lideres
politicos brasilefios era que el incremento de gravamen sobre los
mds ricos, si no iba acompafiado de una mayor presién fiscal de
todos los colectivos no generaria los suficientes recursos. Dada las
resistencias mencionadas realizar una reforma fiscal suponia un
mayor coste politico que en el caso espafiol. Ademds, como
veremos mas adelante, las caracteristicas institucionales de Brasil
dificultaron atin mas la realizacion de la reforma.

119

' En el capitulo anterior vimos que al comienzo de la transicién en
Espafia algunos grupos pensaban que la carga impositiva que soportaban
no era excesiva y que los ciudadanos estaban dispuestos a pagar mds
impuestos porque creian que era un deber a cambio de los derechos que
implicaba la democracia.
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5.2.2 Modificaciones tributarias introducidas por el gobierno de
Sarney antes de 1987

Cuando el Presidente lleg6 al poder, el Ministro de Hacienda
Dilson Funaro introdujo unas modificaciones en el sistema
tributario vigente. Entre esas modificaciones cabe destacar tres: en
primer lugar, intentaba acabar con la poca transparencia que
existia en el régimen anterior en la administracion de los
impuestos. En segundo lugar, el Congreso aprobd unos cambios
impositivos de emergencia que tenfan como objetivo el
fortalecimiento financiero de los Estados y los municipios y por
tanto, la revitalizacion del federalismo. En tercer lugar, es preciso
destacar la aprobacion también por parte de dicha Cémara del
denominado "paquete tributario de diciembre".

Este paquete tributario contenia entre otros objetivos, dos mas
relevantes que confirmaban el cambio en la filosoffa de la politica
fiscal. En primer lugar, pretendia eliminar la ventaja que tenfan los
ricos cuya renta provenia de fuentes no sujetas a gravamen. Para
ello se establecia que el impuesto de la renta pagado anualmente
fuera ajustado en funcién de la inflacién, y que disminuyeran los
tipos de rentas sujetas a gravamen de los mds pobres. Con estos
cambios esperaban aumentar la progresividad del impuesto sobre
la renta como parte de su plan para reorientar el modelo de
desarrollo econdémico brasilefo. La menor carga tributaria
soportada por los trabajadores aumentaria su capacidad adquisitiva
y favoreceria a las industrias que producian para el mercado
nacional. La pérdida de ingresos publicos por la reduccién de
impuestos a los trabajadores seria compensada por el aumento de
los tributos pagados por los mds ricos.

El segundo objetivo del paquete de diciembre era la obtencién
de recursos para la financiacion de nuevos programas sociales
contenidos en dicho paquete. Asi, se pretendia que la expansién de
la carga tributaria sirviera para compensar a las clases mas
desfavorecidas, aquellas clases que habian estado indefensas ante
la carga tributaria soportada en el régimen militar. De esta manera,
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la politica fiscal, los gastos y los ingresos tendrian un caracter mas
progresivo.

Estas medidas, que parecian reflejar un cambio en el rumbo de
la politica fiscal, no representaban mas que el ensayo de unos
pasos para corregir las distorsiones introducidas en el sistema
tributario a lo largo de 21 afios de arbitrariedad. La relevancia de
estas modificaciones es que implicaba que los cambios
fundamentales de la estructura fiscal estaban en camino. EIl
Congreso Constituyente que se estableceria después de las
elecciones de 1986 y que elaboraria la nueva Constitucion
materializaria dichos cambios. La dimensién y la profundidad de
las medidas pasaban a depender, por tanto, de la composicién
politica del nuevo Congreso y de las fuerzas politicas y sociales
alli representadas.

5.2.3 El sistema tributario a debate en el Congreso Constituyente

Algunas de las cuestiones que tenian que ser decididas por los
constituyentes en relacion al sistema fiscal estaban ya
predeterminadas. En primer lugar, la necesidad de recuperar la
capacidad de gasto del Estado aparecia como una de las
prioridades fundamentales. La presién fiscal en 1985 representaba
el 22,5% del PIB, un nivel bajo si lo comparamos con el de otros
paises y que permitia un aumento’’. El sector piblico tenfa un
déficit (el 11,2% del PNB) que hacia imposible que realizara las
inversiones necesarias o que atendiera minimamente las demandas
sociales. Otra cuestion vital en la reconstruccién de la democracia
relacionada con el sistema impositivo era el fortalecimiento de los
Estados y municipios. Este objetivo era fundamental para
recuperar el equilibrio de la Federacién y se pretendia lograr
dotando de mayores recursos a los niveles inferiores del gobierno.
Ademads, los constituyentes querian utilizar el instrumento fiscal

0 Recordemos que en Espafia en el momento de la transicién a la
democracia la presion fiscal era muy parecida: un 21,5% del PIB.
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para promover la justicia social, para corregir los desequilibrios
regionales de renta y para impulsar el desarrollo. Otra cuestién
decidida en cuanto al tema fiscal era la limitacién de los poderes
del brazo ejecutivo y el fortalecimiento de los poderes del
Congreso en materia de economia y finanzas. Finalmente, la
dltima cuestién predeterminada para el Congreso Constituyente
era la transparencia en materia tributaria. Esta transparencia era
considerada como la reconquista del principio constitucional de la
defensa de los contribuyentes frente al abuso de los gobernantes.

Los debates del Congreso Constituyente sobre las finanzas
publicas no estuvieron caracterizados por la confrontacién entre
posiciones progresistas y conservadoras o de izquierda y derecha.
La cuestién regional se sobrepuso a la ideoldgica, los adversarios
politico-ideolégicos se unieron en defensa de su Estado o region.
Asi, desde el inicio de los trabajos del Congreso la preocupacién
central fue la descentralizacién de los recursos de la Unién hacia
los Estados y municipios y el fortalecimiento de su autonomia. Por
otro lado, las cuestiones que implicaban posiciones doctrinarias o
ideoldgicas merecieron una atencién secundaria. Estos temas
fueron tratados a nivel de principios y transferidos a la legislacién
futura. Asi, Souza (1991,94) sefiala que “la constituciéon estaba
llena de zonas grises, es decir, que cualquier tema en el que no
fuera posible alcanzar un consenso fue dejado para ser decidido
por una legislaciéon complementaria u ordinaria”.

En el tema tributario habia dos cuestiones de caracter general
en juego. Por un lado, la distribucién de la carga tributaria entre
los miembros de una sociedad; y por otro, la distribucién de los
recursos/ingresos entre las distintas esferas o niveles de gobierno
(Gobierno Federal, Estados y municipios). En relacién a la
primera cuestion la nueva democracia no trajo realmente
alteraciones significativas en la distribucién de la carga tributaria
porque la correlacién de fuerzas no varié mucho con la llegada del
nuevo régimen.

Muchos politicos que habian desempefiado un importante
papel en el régimen militar continuaban ocupando puestos de
mando en la democracia. El Congreso habia sido renovado, pero el
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peso de los partidos de izquierda era pequefio”’. Por otro lado,
aunque el PMDB era el partido mayoritario en el Congreso™, las
adhesiones que dicho partido recibi6 en 1980, 1982 y 1986 de ex-
integrantes conservadores de la ARENA y del PDS hicieron que
su perfil fuera nitidamente mas conservador que en 1985/86%.
Como sefialaba Campello de Souza (1989,355) en las transiciones
no revolucionarias siempre se puede observar una continuidad con
el régimen anterior, pero en el caso de Brasil esta continuidad era
extraordinaria®*. Ademds, el examen de la coherencia interna del
partido mostraba que el PMDB era el partido que més desviacién
presentaba respecto a su propia definicién ideoldgica en el
espectro politico (Martinez Lara,1996,68). Este partido se definia
como de centro-izquierda, pero sélo el 34,5% de sus
representantes politicos pertenecian a esta categoria. El 41,4% se
definia asi mismo en el centro, mientras que 7,2% y un 3,2% se
colocaba a la izquierda y a la derecha del espectro ideolégico. Esta
situaciéon hizo que el compromiso del partido con politicas de
centro-izquierda fuera ambiguo ya que el porcentaje de
representantes de centro-izquierda e izquierda (un 41,7% en total)
era aproximadamente el mismo que el de los que se situaba en el
centro (41,4%).

En este sentido, la democratizacion en Brasil mostré una
continuidad politica e institucional. Los militares continuaron

2! Los partidos de izquierda entre los que estaban el Partido
Democriético de los Trabajadores (PDT), el Partido de los Trabajadores
(PT), y los dos partidos comunistas (PCB y PC do B) no sumaban ni
siquiera el 10% de los diputados.

> En 1986 este partido contaba con 303 diputados en el Congreso
que suponian una mayoria del 54,2%. Ademads, la alianza democréatica
formada por el PMDB vy el PFL aglutinaba al 78% de los diputados del
Congreso.

2 Fleisher (1996) llega a esta conclusién después de analizar la
genealogia de los partidos politicos brasilefios a lo largo de 1979-1982-
1987.

* Fleisher mostré que en 1985 85% de los 50.000 puestos politicos
federales estaban ocupados por personas que habian tenido puestos
similares en los tres dltimos gobiernos militares.



El contraste de Brasil... /273

teniendo importantes prerrogativas institucionales y siguieron
controlando partes del aparato del Estado durante la década
siguiente. Ademds, las élites politicas regionales que habian
entrado en la politica en los afios 70 aumentaron su control sobre
importantes centros de patronage. En ese contexto, de transicién
pactada, las cuestiones doctrinarias e ideolégicas merecian una
atencién secundaria. La solucién de dichas cuestiones se dejaba
pendiente de regulaciones y leyes complementarias. ..

En cuanto a la disputa federativa, la distribuciéon de los
recursos entre los distintos niveles de gobierno monopolizé las
discusiones del Congreso Constituyente porque las peticiones de
un nuevo equilibrio de la federacion eran undnimes. En esta
disputa el gobierno federal salié derrotado. El Congreso
Constituyente fue testigo de una lucha regional para repartir los
recursos tributarios.

La elecciéon de un presidente civil en 1985 representaba no
solo el fin del autoritarismo, sino también la definicién de otro
conjunto de alianzas en el cual se apoyaria el gobierno electo. En
ese contexto, en el que el Presidente no habia sido elegido por
voto directo, y que ademds habia llegado al poder por el
fallecimiento del presidente electo, Sarney dependia del apoyo
politico de los gobernadores elegidos en 1982. Estos gobernadores
habian desempefiado un importante papel en la campafa de las
"Elecciones Directas Ya", y la necesidad de apoyo del Presidente
hizo que la disputa federativa se inclinase a favor de los
gobernadores. Tanto es asi que a finales de 1985, los gobernadores
consiguieron aprobar una reforma de emergencia que les
garantizaba nuevos gastos en su disputa por los recursos
tributarios.

En definitiva, la actitud que prevaleci6 en el nuevo Congreso
elegido fue: garantizar la Constitucién, los intereses clara y
directamente representados y transferir para el campo de la
legislacién la batallas de las cuestiones que afectaban a los
intereses de clase y de las facciones de clase poderosas. Asi se
establecié un sistema tributario con diversos impuestos que
quedaron pendientes de regulacién. La forma especifica que
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adoptarian dichos impuestos como por ejemplo los tipos
impositivos, los minimos exentos, etc se dejé en manos de leyes
futuras. De esta manera se dotaba a la Constitucién de un carécter
progresista, pero sin ningin coste politico porque Ia
implementacion de dichas medidas dependia de una regulacién
futura. Esa es la razén de que los principios aprobados no fueran
motivo de grandes polémicas entre los constituyentes.

5.2.4 El sistema tributario resultante del debate legislativo

Los problemas para controlar la politica fiscal se agravaron en
1988 con la nueva Constitucién elaborada en el Congreso. El
nuevo documento contemplaba una descentralizacion de la
autoridad impositiva junto a un importante aumento de los
ingresos fiscales transferidos a los Estados y a los municipios. De
esta manera, el gobierno federal redujo su control sobre los
recursos recogidos, aunque siguié6 soportando la carga de
recolectar el mayor nimero de impuestos y por lo tanto, este nivel
de gobierno continué arriesgdndose a la desaprobacién por parte
del electorado.

Cuadro 5.3: Recursos disponibles* de los distintos niveles de gobierno
(% sobre el total)

Unién Estados Municipios
1987 60,7 27,8 11,5
1988 61,3 27,4 11,4
1989 573 29,8 12,9
1990 54,8 29,4 15,8

Fuente: Dos Reis, 1992, p.45.

*Los recursos disponibles son los ingresos propios mds/menos las

transferencias
gobierno.

recibidas/desembolsadas

de/para

otras

esferas del
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Asi mismo, dotaba a los Estados y municipios de una mayor

capacidad de decisién en materia de gasto; el gobierno federal, por
su parte, mantenia el control sobre gastos politicamente relevantes
como los de salud, agricultura, cultura y policia. Esta nueva
situacion redujo el incentivo de los politicos estatales y locales
para racionalizar la administracién e increment6 la duplicacién de
servicios (Haggard y Kaufman,1995,196).
La Constitucién de 1988 disefié un sistema tributario con algunos
cambios respecto del anterior. Se redujo el nimero de impuestos
de 16 a 13. Algunos gravdmenes desaparecieron como los
impuestos de transporte ferroviario, servicios de comunicaciones,
combustibles y lubrificantes, energia eléctrica, minerales,
circulacién de mercancias, y transmision de bienes inmuebles.

Cuadro 5.4: Estructura tributaria establecida en Brasil en 1988.

IMPUESTOS DIRECTOS
Impuesto sobre la Renta
Impuesto sobre la Renta de cualquier naturaleza
Impuesto de la renta para las personas juridicas
Impuesto sobre las personas fisicas de profesiones liberales
Impuesto sobre la Propiedad Territorial Rural
Impuesto sobre la Propiedad de Automéviles
Impuesto sobre la Transmisién "Causa Mortis"
Impuesto sobre la Transmisién "Inter Vivos" de bienes Inmuebles
Impuesto Territorial Urbano

IMPUESTOS INDIRECTOS

Impuestos sobre la Importacién de Productos Extranjeros

Impuesto sobre la Exportacién de Productos Nacionales

Impuestos sobre los Productos Industrializados

Impuesto sobre Operaciones Financieras y Seguros

Impuesto sobre operaciones relativas a Circulaciéon de Mercancias y
sobre servicios de Transportes

Impuesto sobre la Venta al por mayor de combustibles y lubrificantes
Impuesto sobre Servicios de cualquier Naturaleza.
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Por otro lado, la Constitucidén cred otros nuevos: el impuesto
sobre las grandes fortunas®, sobre la circulacién de mercancias y
servicios, transmisiéon de "causa mortis" y donaciones, transmi-
sion de bienes inmuebles inter vivos, ventas de combustibles al
por mayor. Por dltimo, algunos impuestos del sistema tributario
anterior permanecieron iguales.

El sistema tributario establecido en la Constitucién de 1988
presentaba una estructura impositiva en la que la gran mayoria de
los impuestos eran indirectos®®. Las empresas no pagaban
impuestos, porque lo que tenfan que pagar lo trasladaban al precio
de sus productos y servicios, lo consideraban un costo mds. Los
consumidores, los usuarios o los asalariados eran quienes pagaban
practicamente todos los impuestos (Pellizari, 1990,29). La realidad
es que el sistema tributario brasilefio creado en 1988 estaba basado
en impuestos indirectos y sobre la renta consumida y muy poco en
la renta acumulada.

Otro de los problemas fundamentales del sistema tributario
brasilefio era y contintia siendo el fraude. Una comision sobre el
fraude estim6 la evasién fiscal en 1993 en 82.000 millones de
dolares. La Administraciéon Tributaria sabe quienes son los
principales defraudadores fiscales pero no puede acusarles por
motivos politicos, ya que son parlamentarios o tienen represen-
tantes en el Congreso (Souza,1997,40). Un especialista en temas
fiscales miembro de la Cdmara de Diputados®’ sefialaba que en el
nordeste, por ejemplo, aquellos que no pagaban eran los
propietarios de las plantaciones de azicar y todos eran miembros
del Congreso. Otro grupo que evadia sus impuestos sistemadti-
camente eran los grandes terratenientes que también estaban en la
Cédmara. Si el Gobierno tuviera capacidad politica para juzgar a

» El Impuesto sobre las Grandes Fortunas que se contempla en la
Constituciéon de 1988 no fue reglamentado. Se presentaron varios
proyectos de ley, pero no se decidi6é nada y no fue puesto en prictica. Por
eso no lo hemos incluido en el cuadro.

26 En Brasil, los impuestos indirectos representan el 95% del total de
ingresos tributarios (Pellizari,1990,19).

*7 Entrevista realizada por Souza el 13 de mayo de 1993.
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estas personas y obtener sus impuestos, los ingresos se doblarian.
De hecho, la cantidad que debian en concepto de impuestos
representaba mds del doble del déficit del Gobierno.

Los principales beneficiados de este sistema tributario eran:
los empresarios que nunca pagaban impuestos, ademds recibian
favores del gobierno y manipulaban sus ingresos para evitar pagar
tributos y los ricos que conseguian evadir los impuestos. Los
perjudicados de este sistema impositivo eran las clases medias que
soportaban la gran parte de la carga tributaria. De los setenta
millones de votantes de Brasil, inicamente siete millones hacia la
declaracién de la renta, y ademas, los bienes de consumo dirigidos
a las clases medias estaban gravados con elevados impuestos™.

Las modificaciones de la estructura impositiva introducidas en
1988 no pueden ser consideradas como una reforma fiscal porque
la carga tributaria soportada por los distintos grupos no varié. En
palabras de De Oliveira (1995,136) "la distribuciéon de la carga
tributaria entre los miembros de la sociedad no cambid,
permaneciendo mal distribuida".

5.3 La propuesta de reforma fiscal

En esta seccién vamos a analizar la propuesta de reforma
fiscal realizada por el tercer Ministro de Hacienda del gobierno
democratico, Luiz Carlos Bresser Pereira. Sin embargo, antes de
examinar dicha propuesta, es preciso describir el contexto
econémico en el que se realizd, es decir, la politica econdémica
seguida por el gobierno de Sarney antes de que Bresser propusiera
la reforma fiscal.

*¥ New York Times, 1988, junio 16, p.4.
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5.3.1 La politica econdmica del primer gobierno democrdtico: el
Plan Cruzado

Brasil, al igual que Espafia, realizé su transicion a la
democracia en un contexto de crisis econdmica. El afio anterior al
cambio de régimen este paifs experimentd un crecimiento
econémico (8% del PNB), pero habia sido precedido por varios
afios de severa recesién econémica®. Ademis, el régimen militar
no habia sido capaz de estabilizar la economia, y la inflacién™
aumento sustancialmente antes del cambio de régimen ( en el afio
1984 fue del 197%). Este contexto de crisis econdémica influencié
el tipo de politica econémica llevada a cabo por el gobierno de
Sarney.

El nuevo gobierno que tomo el poder en 1985 estaba basado
en una amplia coalicién entre los empresarios, que habian roto sus
lazos con los militares, y los grupos de clase media y trabajadora
pro-democraticos que se habian opuesto al régimen militar desde
sus inicios. La coalicién democratico-populista en la que se basaba
el nuevo gobierno criticaba las politicas seguidas por el régimen
anterior, incluyendo las politicas econémicas ortodoxas del
periodo 1981-84°'. El gobierno achacaba todos los problemas
econdmicos a las politicas ortodoxas del Fondo Monetario
Internacional (FMI). La idea implicita era volver a las politicas

* El crecimiento medio del PNB en los dos afios previos al cambio
de régimen y al afio de la transicion es en Brasil el 3,3% y en Espafia el
2,5%.

% La inflacién media de los dos afios previos al cambio de régimen y
de la transicién es en Brasil el 188,7 y en Espafia 18,8%.

' En 1981 el gobierno autoritario introdujo un programa econémico
de ajuste, y hasta 1984 intentd, sin éxito, estabilizar la economia con
politicas ortodoxas (incluyendo un programa del Fondo Monetario
Internacional). Se considera un programa de ajuste ortodoxo aquel que
sigue las lineas marcadas por el Fondo Monetario Internacional y
consiste en unas reformas econdmicas que a corto plazo tienen que
luchar contra el populismo econémico y controlar el déficit y a medio
plazo tienen que reducir la intervencidn estatal, liberalizar el comercio y
promover las exportaciones para lograr crecimiento.
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seguidas en los afios 50°% caracterizadas por un desarrollo
acelerado junto con un cierto grado de redistribucién de la renta y
una inflacién moderada. En otras palabras, existia un clima que
favorecia una nueva experiencia populista.

El populismo fue reforzado en los paises latinoamericanos por
la existencia de sistemas presidencialistas y elecciones directas
presidenciales. La industrializacién en estos paises desde 1930
hasta los afios 60 se hizo bajo el liderazgo de politicos populistas.
Estos lideres formaron lo que se denomina "pactos populistas".
Estos pactos eran amplias coaliciones de industriales, trabajadores
urbanos, tecnoburdcratas militares y civiles, y sectores de la vieja
oligarquia agraria que promovieron el crecimiento y prometieron
la distribucién de la renta a través de la intervencion estatal y la
sustitucién de importaciones (Bresser,1993,54). Estas coaliciones
terminaron en los afos 60, pero en la mayoria de los paises de
América Latina las politicas econdmicas populistas basadas en la
intervencion estatal continuaron con los regimenes militares.

El enfoque populista desdefia todo tipo de ajuste, supone que
los déficit fiscales y los salarios mds altos son funcionales para
reforzar la demanda y el crecimiento agragados y niega que la
intervencion estatal sea demasiado grande y que la estrategia
proteccionista de sustitucién de importaciones esté agotada. Las
politicas populistas funcionan cuando la situacidn fiscal inicial del
pais es buena y cuando existe un sector de la economia del que se
puede extraer renta sin grandes problemas™. Sin embargo, en

32 La prioridad fundamental era el crecimiento econémico rapido en
el que el Estado jugaba un papel importante como impulsor de dicho
crecimiento. Las politicas de estos afios se centraron en la energia, el
transporte, los alimentos, las industrias basicas y la educacién.

3 Durante el periodo populista de 1930 a 1959, las exportaciones
agricolas, especialmente el café, se beneficiaron de unos precios
internacionales altos. Esto hizo posible transferir renta de la oligarquia
dedicada a la exportacién a los nuevos industriales y trabajadores de las
ciudades. Esa fue la base del pacto populista. Cuando a finales de los
afios 50 los precios bajaron, concretamente los del café, el pacto no pudo
seguir funcionando.
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1985 no existia ninguna de estas dos condiciones y el resultado fue
"el populismo con las manos vacias" (Bresser,1994,339).

Por otro lado, la situacién de la transicién politica hizo que la
atencion no se centrase en temas que podian causar divisiones
como por ejemplo las reformas estructurales Este tipo de politicas
no daban unas ganancias politicas inmediatas, y eso era lo que
buscaba Sarney dada su falta de apoyo en el Congreso y en la
sociedad por la forma en que llegé a la presidencia. Por esta razén,
el gobierno de Sarney no elaboré politicas en esa linea. A pesar de
algunas peticiones de liberalizacién econdmica por parte de
algunos sectores conservadores, el gobierno de Sarney asumié que
no habia necesidad de cambiar las orientaciones "desarrollistas"
que habian caracterizado la politica brasilefia durante décadas
(Kaufman,1990,76).

Hay dos razones fundamentales por las que las reformas
estructurales no se consideraron en el Gobierno de Sarney. En
primer lugar, el régimen militar habia estado identificado con
politicas que se alejaban de la estrategia de substitucion de
importaciones, mientras que la oposiciéon (que luego seria el
principal apoyo del nuevo régimen) se habia identificado con
politicas mas proteccionistas. En este contexto, la cuestion de la
liberalizacién econdmica tenfa implicaciones politicas e
ideoldgicas que podian producir muchas divisiones. Por tanto, los
politicos estaban predispuestos a evitar este tipo de politicas.

En segundo lugar, el régimen militar no logré solucionar el
problema de la inflacién y estabilizar la econémica. Aunque las
politicas seguidas a comienzos de los afios 80 consiguieron
temporalmente aliviar el desequilibrio de la balanza de pagos, la
inflacién alcanzé proporciones gravisimas en el periodo previo a
la transicién. En Brasil, a pesar de las austeras politicas monetarias
la inflacién anual fue de 100% de 1981 a 1983, y lleg6 al 200%
después de la devaluacion de 1983.

En el momento en que se apruebd el decreto del Plan Cruzado,
las tasas de inflacién mensual eran del 15%. El miedo a la
hiperinflacion hizo que las preocupaciones por la reforma
estructural se consideraran secundarias. El nuevo Presidente
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dependia del apoyo popular para lograr legitimidad. Esto, junto
con la debilidad de los mecanismos de representacién formales,
cred en los lideres politicos un fuerte incentivo para centrarse en
problemas macroeconémicos visibles (como la inflacién o el
crecimiento). En otras palabras, este contexto hizo que
desarrollaran politicas que maximizaran su prestigio entre la
poblacién en general y que "vendieran" su responsabilidad
personal por dichas elecciones a través de los medios de
comunicacién. Es en este contexto donde se enmarca el Plan
Cruzado

A comienzos de 1986 las altas tasas de inflacion habian
empezado a romper la unidad de la coalicion democrética que
habia liderado la vuelta a la democracia. Los sindicatos estaban
preocupados por los salarios. La izquierda politica habia
empezado a ganar popularidad al pedir medidas mds agresivas y
populistas para proteger a la clase trabajadora. En este contexto, el
equipo de Sarney tomé la decisién politica de elaborar un
programa de ajuste no ortodoxo.

Dentro del equipo del ministro de Hacienda Dilson Funaro
existia un consenso para adoptar una estrategia para luchar contra
la inflacién. El plan era destruir la inflacién y con ello consolidar
la nueva democracia. El equipo econémico suponia que atacando
por sorpresa las raices de la inflacién conseguirian un amplio
apoyo popular. Esta suposicion fue correcta en la fase inicial del
plan, pero luego fracasé.

El Plan Cruzado era un paquete de medidas econémicas puesto
en marcha en febrero de 1986. El liderazgo de este plan provenia
de un pequefio grupo de economistas que habian estudiado en
EE.UU. A comienzos de los afios 80 estos economistas
desarrollaron un modelo econdémico para tratar de reducir la
inflacién y que luego llevarian a la practica con el Plan Cruzado.
De acuerdo con este modelo, la reduccién de la inflacidon requeria
la congelacién de los precios a corto plazo como una manera de
romper las espirales inerciales. “Cuando la inflacién es
crénicamente mas del 5% al mes es inevitable que aparezca una
serie de sistemas de indiciacién oficiales y oficiosos como
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resultado de la lucha de los agentes econdmicos para proteger su
cuota relativa de renta. Como los agentes econémicos indician sus
precios conforme al indice de inflacién pasada y los suben
gradualmente, resulta dificil frenar la inflacién. Los precios
relativos se equilibran y desequilibran constantemente, dada la
falta de coordinacién de las subidas de precios. La indiciacién
oficiosa hace que la inflacién sea rigida, inercial y auténoma de la
demanda. Como la causa ultima de la inflacion es la crisis fiscal
del Estado, hard falta una politica fiscal de choque. Y dado el
componente inercial, hace falta una politica de rentas, algin tipo
de congelacion” (Bresser, Maravall y Przeworski, 1995,86).

Ademas, el Plan Cruzado concedia especial prioridad a los
objetivos distributivos y expansionistas. Asi, en el paquete inicial
se introdujeron medidas para incrementar los salarios, ademas, las
tarifas ptblicas y los precios de productos clave para los
consumidores se congelaron a niveles relativamente bajos, y se
garantiz6 a los trabajadores que su salario serfa ajustado
autométicamente cuando el crecimiento de los precios alcanzara el
20%.

La cuestion fundamental es codmo ese modelo econémico, esas
ideas econdmicas se convirtieron en parte del programa del
gobierno de Sarney. Durante 1985 varios economistas con estas
ideas entraron a formar parte de la burocracia encargada de
elaborar las politicas, al convertirse en consejeros del nuevo
Ministro de Hacienda, Dilson Funaro. Sin embargo, no fueron el
factor decisivo en el proceso de elaboracién de la politica
econdmica. El factor clave fue que a medida que el problema de la
inflaciéon se agravaba, las estrategias estabilizadoras defendidas
por estos economistas eran Utiles para lograr tres importantes
objetivos politicos del gobierno.

En primer lugar, ofrecian una alternativa mas sofisticada a las
politicas expansionistas defendidas por los grupos populistas y la
izquierda. Ademds, el Plan Cruzado estaba disefiado
explicitamente como una estrategia de estabilizacién no recesiva,
que evitaba las contracciones asociadas a otras estrategias mas
convencionales que se basan en la demanda. Para Sarney y Funaro
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esta estrategia ofrecia la oportunidad de controlar la inflacién sin
que se redujeran los altos niveles de crecimiento econdémico (las
tasas ya mostraban una desaceleracién). Por dltimo, precisamente
el hecho de que la propuesta se centrara especificamente en la
estabilizacién y el crecimiento, posponia la necesidad de elegir
entre las estrategias de reforma estructural a largo plazo. Asi, los
economistas que apoyaron el Plan Cruzado defendian que la
economia ya estaba en "buena forma" desde el punto de vista
estructural, y que una ruptura del ciclo de la inflacién inercial
conducirfa a una expansién de la inversion y el crecimiento.

Una vez que este plan consigui6 el respaldo del Presidente, el
paquete econémico se prepard de forma secreta, se anunci6 sin la
aprobacién de la Camara. Durante los primeros meses, el Plan
funciond bien, las tasas de inflacion fueron cercanas a cero y la
congelacion de los precios logré una gran popularidad. Al mismo
tiempo estas medidas no parecian poner en peligro el crecimiento
econdmico. Entre marzo de 1985 y marzo de 1986 el consumo
creci6 en un 30% y el sector industrial creci6é a una tasa del 12%
(Kaufman,1990,79).

Para el gobierno estos logros econdmicos supusieron una gran
popularidad. Las tasas de popularidad del Presidente Sarney
pasaron de un 36% (enero de 1986) a un 68% (marzo 1986),
mientras que la del gobierno crecié de un 40% a un 72%. En
noviembre de 1986 la victoria del PMDB?** en las elecciones para
el Congreso reforzaria ain mas la popularidad del presidente.
Mientras tanto, durante casi todo el periodo de la "luna de miel"
del que disfrut6 el gobierno de Sarney, los esfuerzos de los lideres
sindicales para organizar huelgas de protesta fracasaron o se
abandonaron antes de tiempo. Asimismo las criticas de distintos
grupos fueron acalladas por la aprobacién generalizada de la
prensa, y los lideres empresariales.

Se puede establecer una politica heterodoxa de congelacién de
precios y salarios, pero tiene que ir acompaiiada de reformas

** El PMDB consigui6 261 diputados de 487, y 45 senadores. E1 PFL
fue segundo con 119 diputados y 16 senadores.
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estructurales, entre otras de una reforma fiscal. Estas reformas
evitardn que cuando no se controlen los salarios, éstos no se
disparen. También es preciso llevar a cabo una politica monetaria
estricta que evite que la economia se llene de productos
extranjeros. Sin embargo, este tipo de politicas no se llevaron a
cabo en estos experimentos heterodoxos®>. En el caso brasilefio, el
gobierno de Sarney no quiso variar su linea expansionista. La
politica dominé la economia. La popularidad del Presidente y del
Plan Cruzado evité que el gobierno realizara los ajustes
necesarios. La congelacién de los precios hizo que la demanda
aumentara y ésta fue satisfecha no sélo con bienes internos sino
también con bienes importados. Esto hizo que se redujera el
superdvit de la balanza comercial. También condujo a la escasez
de bienes porque los productores al no poder conseguir beneficios
recortaron la produccion. El gobierno calculaba que conseguiria la
mayoria en las elecciones para elegir diputados y gobernadores de
1986 si mantenia la congelacién de los precios y por €so no quiso
cambiarlos. Tanto Sarney como sus aliados en el Congreso no
estaban dispuestos a arriesgarse y tomar medidas de ajuste antes
de las elecciones legislativas pensadas para noviembre de 1986.
Estas elecciones eran especialmente importantes porque el
Congreso resultante seria el encargado de disefiar la nueva
constituciéon. Al no descongelar los precios todo el programa
econémico para luchar contra la inflacién se vino abajo a
comienzos de 1987.

En 1987 el Plan Cruzado fracasoé, el gobierno volvid a perder
el control de la politica macroecondémica, y tuvo que pedir una
moratoria para pagar la deuda externa. El fracaso del Plan Cruzado
debilité el apoyo al Presidente, no solo en la sociedad, sino
también en el PMDB. Tanto los empresarios como los
trabajadores y la opinién piblica se volvieron contra Sarney
cuando el Plan Cruzado fracas6’®. El PMDB se distancié de la

% Existen numerosos casos de experimentos heterodoxos, por
ejemplo el de Alfonsin en Argentina, Mitterrand en Francia o
Papandreou en Grecia.

3% The Christian Science Monitor, 1987, mayo 13, p.7.
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politica del Presidente Sarney porque pensaba que el continuar con
una politica de austeridad les costaria votos. El Presidente también
perdié popularidad en todos los 4mbitos de la sociedad. En este
contexto, algunos lideres del PMDB llegaron a un consenso para
apoyar un mandato presidencial de cuatro afios en la nueva
constitucién y en introducir un sistema parlamentario que redujese
los poderes del Presidente. Esta actitud de los lideres del partido
mayoritario respondia a la opinién de la mayoria de los
ciudadanos que querian elecciones presidenciales en noviembre de
1988, dos afios antes de lo previsto”’.

Es precisamente en este contexto econdmico de crisis e
inflacién y de escasa popularidad politica del Presidente cuando
Luiz Carlos Bresser Pereira es nombrado Ministro de Hacienda.

5.3.2 La propuesta de reforma fiscal del Ministro de Hacienda
Bresser Pereira

La reforma fiscal es propuesta por el tercer Ministro de
Hacienda®® del gobierno democritico en 1987. El Ministro Funaro
dejé su puesto después del fracaso del Plan Cruzado, y fue
sustituido por un economista afiliado al PMDB, Luiz Carlos
Bresser Pereira.

La elecciéon del Ministro de Hacienda reflejé la tension
existente en las relaciones entre el Presidente y el partido
mayoritario en el gobierno. Sarney intenté nombrar a un industrial
de un Estado del norte, Tasso Jereissati, pero los lideres de la
izquierda del PMDB se opusieron a este nombramiento y el
Presidente tuvo que ceder. El Partido del Movimiento
Democrético Brasilefio queria que Sarney eligiera alguien del
partido. El elegido finalmente fue Bresser Pereira que habia sido

37 Una encuesta citada en The Christian Science Monitor sefialaba
que en 1987 el 72% de los entrevistados queria elecciones presidenciales
en noviembre de 1988.

3 Permaneci6 en su cargo menos de ocho meses desde el 29 de abril
de 1987 hasta el 18 de diciembre.
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Secretario de Ciencia y Tecnologia en el Estado de Sao Paulo,
profesor de economia, presidente del Banco Estatal de Sao Paulo y
director de la cadena de supermercados mds grande de Brasil. Su
relaciéon con el mundo empresarial hizo que su nombramiento
fuera bien recibido por los empresarios. Ademads, Bresser habia
sido miembro de la comisién econémica del PMDB, por lo que
también cumplia los requisitos del partido.

Sin embargo, el hecho de que Bresser no fuera la primera
eleccion de Sarney y que el PMDB impusiera su criterio hizo que
las relaciones entre el Presidente y el Ministro de Hacienda no
fueran del todo cordiales. Ademads, este incidente reforzé la
imagen de un gobierno dividido, envuelto en luchas internas y
puso en duda la capacidad de maniobra politica del nuevo
ministro.

El Ministro de Hacienda Bresser propuso la reforma fiscal
como parte de un programa econdmico de estabilizacién para
hacer que la economia brasilefia saliera de la crisis en la que se
hallaba. Necesitaba un plan de estabilizacién a corto plazo que
consiguiera parar la inflacién que se habia disparado después del
Plan Cruzado, y otro plan a medio plazo que asentara los logros
del primero. El plan a corto plazo fue denominado "Plan Bresser"
y consistia en una congelacién de los precios combinada con unas
reformas institucionales y algunas medidas fiscales de ajuste™. El
objetivo fundamental era reducir temporalmente la inflacién y
conseguir un minimo grado de control sobre la economia para que
en la segunda fase se pudiera llevar a cabo un programa de
estabilizacion definitivo.

Los economistas del Ministerio de Hacienda, Bresser incluido,
trabajaban con un modelo previo, con unos supuestos de un
paradigma econdmico determinado y del que derivaban la politica
a seguir. Asi, el Ministro pensaba que la situacién econdémica de
Brasil se debia a una crisis fiscal del Estado y que para salir de ella

% Para una comparacién del Plan Bresser y el Plan Cruzado ver
Bresser Pereira, L.C. 1988. "Brazil's inflation and the Cruzado Plan,
1985-1988", en Falk, P. Inflation: are we next? Hyperinflation and
solutions in Argentina, Brazil and Israel. Lynne Rienner. Boulder.
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era necesaria la disciplina fiscal, una serie de reformas orientadas
a dar una mayor relevancia al mercado en la coordinacién de la
economia. Compartia con el neoliberalismo la idea de que el
crecimiento econdmico sOlo se lograria después de la
estabilizacién y de reformas orientadas a dar una mayor relevancia
al mercado. Sin embargo, desde la perspectiva de Bresser estas
medidas tenfan que ir seguidas de la recuperacién del ahorro
publico y por politicas orientadas a definir un nuevo papel del
Estado (Bresser,1993,22). El ministro tampoco compartia la
perspectiva ortodoxa que sefialaba la necesidad de reducir el
déficit fiscal a través de un recorte de los gastos. Los defensores
de esta perspectiva rechazaban explicitamente el incremento de los
impuestos para reducir el déficit. Bresser, por el contrario, pensaba
que dicho objetivo debia lograrse tanto por una reduccién de los
gastos como por un incremento de los impuestos. Ademds, el
Ministro pensaba que dicho incremento debia recaer mas sobre las
clases mds privilegiadas que soportaban una carga tributaria
menor.

El sector més conservador de la coalicién gobernante optd por
la austeridad econdémica a comienzos de la década de los 80
debido a la presion de los bancos internacionales. Para este sector
fue relativamente facil aceptar la retdrica de la disciplina fiscal y
apoyar las reformas estructurales que pretendian reducir el tamafo
del Estado, porque compartian plenamente la ideologia del
mercado libre. Para la izquierda y el centro-izquierda del PMDB la
aceptacion de este modelo econémico implicaba un cambio
ideoldgico, por lo que fue mucho mds dificil de realizar. Este
sector del PMDB continué demandando politicas populistas. Asi,
el PMDB que nunca habia sido un partido cohesionado
ideoldgicamente, se dividié atin més.

Dentro del paquete de medidas disefiadas por Bresser nos
interesa especialmente la propuesta de reforma fiscal; ésta estaba
incluida en el programa de estabilizacién a medio plazo. Uno de
los objetivos fundamentales para lograr la estabilizacién
macroecondmica segin el modelo disefiado por el Ministerio de
Hacienda era aumentar el ahorro publico. Para lograr dicho
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objetivo, el déficit publico tenia que reducirse del 3,5% (1987) al
2% en 1988 y al 0% en 1989. Bresser y sus colaboradores querian
lograr dicha reduccién a través de un incremento sustancial de
impuestos y una reduccién de los gastos publicos. La otra
alternativa posible para reducir el déficit era incrementar el ahorro
privado reduciendo los salarios y el consumo. Sin embargo, a
juicio de Bresser no existian garantias de que reduciendo los
salarios aumentara el ahorro privado. Ademds, aumentando el
ahorro publico, que habia caido de niveles muy altos, los costes de
la estabilizacién soportados por los trabajadores y los
consumidores seria menor.

La propuesta de reforma fiscal elaborada por Bresser y su
equipo econdmico incluia un aumento de los impuestos de la clase
media y los ricos y una mayor progresividad del sistema tributario.
Un objetivo de la reforma fiscal para el ministro era introducir un
sistema tributario mas justo en el que los colectivos con rentas méas
bajas pudieran estar exentos de pagar impuestos. Con este mismo
fin en mente, Bresser queria introducir un impuesto sobre la
riqueza y un impuesto sobre el capital para aumentar la carga
tributaria de los mds ricos. Asi, su propuesta pretendia gravar
todos los tipos de ganancias de capital a través del impuesto sobre
la renta, para que todos los tipos de renta fueran tratados de la
misma manera y que las normas de dicho impuesto se
universalizaran. El resultado final debia ser un sistema impositivo
en el que la distribucién de la carga tributaria pasase a depender
mas de los colectivos con rentas mds altas.

El Ministro de Hacienda querfia que el Presidente Sarney
aprobara el impuesto sobre la riqueza y el capital por medio de un
decreto porque pensaba que si se discutian en el Congreso la
aprobacién de estos impuestos se retrasaria y mientras tanto, las
demds medidas impositivas harfan que la carga tributaria de los
asalariados aumentara. Si esto ocurria el objetivo de mayor justicia
de la reforma fiscal no se lograria, y la distribucién de la carga
fiscal continuaria siendo regresiva.

La decisiéon del Ministro de Hacienda de reducir el déficit
aumentando los impuestos y reduciendo los gastos encontrd
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muchas resistencias, tanto en su propio partido como en el
gobierno y la sociedad en general. La decisién de Bresser de
abandonar el gobierno siete meses después de su incorporacion, se
basé precisamente en la falta de apoyo politico para la reforma
fiscal propuesta. El Presidente Sarney se negdé a aceptar el
impuesto sobre el capital. Bresser habia prometido que harfa una
reforma fiscal en la que el aumento de la carga tributaria fuera
mayor para los mas ricos y el rechazo del presidente impedia
dicho objetivo.

5.4 Fracaso de la propuesta de reforma fiscal

La propuesta de reforma fiscal de Bresser fracasé por dos
factores fundamentales: la falta de apoyo politico por parte del
Presidente y el contexto politico-institucional brasilefio que se
caracteriza por un sistema de partidos fragmentado, con partidos
politicos indisciplinados y cuyos miembros prefieren conseguir
beneficios particulares para los votantes de sus distritos que buscar
el interés nacional.

5.4.1 Falta de apoyo politico por parte del Presidente Sarney

La falta de apoyo politico fue la principal causa del rechazo a
la reforma fiscal. Bresser Pereira no recibié el apoyo del
presidente, ni de su partido, ni de la sociedad para realizar la
reforma tributaria.

La posicién de Sarney en el gobierno era precaria, era el
resultado accidental de una transicién politica negociada. El
Presidente era visto con cierta sospecha por parte de los lideres
que controlaban el PMDB, porque habia sido el lider de un partido
que apoyaba a los militares. Ademads, como Tancredo Neves habia
muerto antes de asumir su mandato, no existia una base
constitucional clara para el Gobierno de Sarney o para la duracién
de su mandato. En cuanto el Presidente llegé al poder se dedicé a
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preparar las elecciones para el Congreso de noviembre de 1986.
Para sobrevivir politicamente hablando necesitaba crear una nueva
coalicién politica para esas elecciones.

Este no era un contexto que facilitara las decisiones
econdmicas dificiles. Con la incierta posicién que ocupaba el
Presidente era dificil obtener su apoyo para un programa
econdmico politicamente costoso. Estos factores se hicieron cada
vez mas relevantes a medida que las tendencias inflacionistas
comenzaron a reaparecer y los consejeros econdmicos empezaron
a demandar ajustes monetarios y fiscales mds duros y estrictos.
Fue precisamente en ese momento cuando se propuso la reforma
fiscal.

El Presidente Sarney no apoyé la propuesta de reforma fiscal
por una razén fundamental: estaba intentando obtener el apoyo
necesario en el Congreso para poder disfrutar de cinco afios de
mandato, en vez de cuatro®’. El Presidente se ofreci6 a estar cuatro
afios en el Gobierno, pero luego cambié de opinién. Cuando su
popularidad se disparé a consecuencia del éxito inicial del Plan
Cruzado, Sarney declard que queria servir su mandato completo.
La decisién sobre la duracion de su estancia en el gobierno quedé
en manos del Congreso Constituyente que estaba elaborando una
nueva Constitucion.

En los primeros meses de 1987, la duracién del mandato de
Sarney se convirtio en el tema mds polémico en la politica
brasilefia y en el Congreso Constitucional. El Presidente,
preocupado por asegurar un mandato de cinco afos sacrificd la
coherencia de las distintas politicas para conseguir el apoyo
politico necesario para lograr su objetivo. Asi, Sarney a menudo
rechazé las medidas de ajuste y estabilizacidon presentadas por sus
Ministros de finanzas debido a las exigencias politicas a las que
tenia que responder dada su débil base politica. Dado que después
del fracaso del Plan Cruzado su popularidad era baja, necesitaba
contentar a tantos diputados como pudiese, ganar apoyo politico

4 , . ., . .,
0 Los articulos de la nueva Constitucién referidos a la duracién del
mandato presidencial todavia no se habia decidido.
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para asegurarse un mandato completo. Asi, utilizaba el sector
publico para ofrecer trabajos a los miembros del Congreso que
estaban decidiendo la duracién de su mandato. Su base de apoyo
fundamental eran los politicos conservadores locales de los
Estados méas pobres del norte de Brasil. Sarney recompensaba el
apoyo politico cediendo los ministerios que controlaban el gasto a
sus aliados dentro del PFL y del PMDB. Las personas encargadas
de la autoridad monetaria y de los bancos estatales eran
designados por el Presidente, y por ello les resultaba dificil
denegar las peticiones de gasto que provenian de los politicos o
gobernadores aliados de Sarney. El Presidente preferia perder su
Ministro de Hacienda y la esperanza de controlar la inflacién que
arriesgarse a ver su mandato limitado a cuatro afios.

Ademds, para lograr el apoyo necesario para alargar su
mandato, el Presidente necesitaba contar con el Centrao. Este
grupo era una coalicion de centro-derecha, conservador y
populista creado a finales de 1987, con un fuerte apoyo de los
militares cuyo objetivo era proporcionar apoyo politico al
Presidente. El Centrao con el apoyo de los ministros militares y
los empresarios lanzaron una campafia para lograr que Sarney
estuviera cinco afios en el gobierno. Sin embargo, vencieron los
esfuerzos de los grupos que querian reducir la duracién del
mandato de Sarney a cuatro afios. El retraso en la definicién de la
duracién del mandato presidencial tuvo un alto coste politico. En
palabras de Bresser "todas las politicas en el gobierno de Sarney
estuvieron subordinadas a la campafia por conseguir los cinco afios
de mandato"*'.

Por ultimo, un grupo conservador dentro del propio equipo de
Sarney, liderado por empresarios y politicos que no estaban de
acuerdo con la politica del Ministro de Hacienda presioné para
que el Presidente no aceptara la reforma fiscal. Este grupo no
estaba de acuerdo con la politica econémica de Bresser y queria
que dimitiera. Sabian que si el Sarney no aceptaba el programa
fiscal de ajuste, el Ministro renunciaria.

*! The Washington Post, 1988, junio 3, p.A22.
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El partido al que pertenecia el Ministro tampoco fue capaz de
proporcionarle el apoyo politico necesario para llevar adelante la
reforma. El PMDB sufrié una division interna a finales de 1987, el
sector conservador de este partido formado por los politicos que
habian apoyado a los militares y que se unieron al PMDB para
seguir en el poder, se alié con los partidos de derecha. Esta
profunda divisién erosioné el apoyo de Bresser dentro de su
propio partido. Asi, este sector conservador no aceptaba su
propuesta de reforma fiscal por ser demasiado progresista. De
hecho, el sector de derecha del PMDB fue uno de los grupos que
mas presion politica ejercié sobre el Presidente Sarney para que el
impuesto sobre el capital fuera rechazado. El sector de izquierdas
del PMDB tampoco apoyaba la propuesta porque seguia siendo
populista y no compartia la opinién de Bresser sobre los
problemas fiscales del pais y la estrategia propuesta para su
solucion. Este grupo del Partido Democréatico Brasilefio no estaba
de acuerdo con la reduccién de los gastos en el sector publico. El
propio ministro reconocié que "recibié el apoyo de varios lideres
politicos, pero dicho apoyo fue mds la excepcién que la regla"
(Bresser Pereira,1994,352).

Ademds, una alianza de diputados de partidos de la izquierda y
la derecha amenazaron con declarar el paquete fiscal propuesto
por Bresser como inconstitucional. Estos lideres politicos
argumentaron que el Congreso Constituyente estaba en ese
momento definiendo la estructura tributaria que se adoptaria en la
democracia y que las medidas propuestas por el Ministro vaciarian
de contenido las propuestas de reforma fiscal contenidas en la
nueva Constituciéon Algunos diputados incluso amenazaron con
que el Congreso intentaria vetar las medidas fiscales si el
Presidente intentaba utilizar su autoridad para aprobarlas por
decreto.

La propuesta de reforma fiscal tampoco logré el apoyo de la
sociedad brasilefia. Cuando el Plan Bresser fue anunciado, la
reaccién social contra una reduccién de los salarios fue enorme.
Tanto los sindicatos, como la prensa que en Brasil representa a la
clase media, se opusieron al plan de estabilizaciéon (Bresser
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Pereira,1994,352). Estos grupos ya habian sufrido una reduccion
de sus salarios debido a la aceleracién de la inflacién que hizo
fracasar el Plan Cruzado®, y se sentian amenazados por otra
posible reduccién con las medidas propuestas por Bresser. Los
sindicatos no tomaron parte en el proceso de reforma fiscal. Las
organizaciones obreras estaban de acuerdo en que el sistema
tributario deberia ser mds progresivo, pero no hicieron ningin
esfuerzo para lograr ese objetivo (Weyland,1991,378). En una
economia con una inflacién tan alta como la brasilefia, los temas
que preocupaban a los sindicatos eran mds inmediatos como por
ejemplo los salarios y consagraron sus esfuerzos a la defensa de
esas cuestiones.

Por otra parte, la fragmentada y descentralizada estructura
politica de Brasil proporcioné numerosas oportunidades a los
empresarios para presionar al gobierno. En 1987 la Federacién de
Industrias de Sao Paulo (FIESP), que es la asociacién industrial
mds poderosa de Brasil, llevé a cabo una dura campaiia contra la
propuesta de reforma fiscal del Ministro Bresser Pereira. En
diciembre de 1987 cuando Bresser propuso la reforma, los nueve
presidentes de las organizaciones patronales mds importantes de
Sao Paulo redactaron un comunicado oponiéndose al incremento
de impuestos. La ideologia de estos grupos empresariales les hacia
resistirse al aumento de impuestos, y su conservadurismo les
impedia aceptar la progresividad en dicho aumento. El Presidente
Sarney cedi6 ante la presion y Bresser renuncié a su puesto.

El Presidente Sarney recibié presiones de todos los frentes.
Por un lado, los empresarios, y los grupos de presiéon de los
sectores de la derecha del PMDB y de otros partidos politicos que
intentaban obstaculizar la reforma tributaria. Por otro lado, la
izquierda se oponia a la reduccién de los gastos. En definitiva, las
medidas disefiadas por Bresser, concretamente el aumento de los
impuestos y la reduccion de los gastos, eran un suicidio politico
para Sarney (Mainwaring,1997,93).

42 La aceleracién de la inflacién causé una reduccién media del 30%
del salario real entre noviembre de 1986 y junio de 1987.
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Otro de los factores que dificulté la reforma fiscal fue que ésta
no se propuso en el periodo de luna de miel del que disfruta un
gobierno después de las elecciones. En este sentido, el timing de la
reforma no fue el adecuado. El cambio tributario fue propuesto en
un momento en el que la popularidad del Presidente era baja por el
fracaso del Plan Cruzado. Ademds, la duraciéon de su mandato
estaba siendo decidida por el Congreso. Este contexto no era el
mads adecuado para llevar a cabo una reforma que implicaba un
coste politico inmediato.

Concluyendo, el Presidente Sarney no quiso realizar una
reforma fiscal. A pesar de que la reforma propuesta por Bresser
hubiera supuesto mayores recursos como parte de una estrategia
de estabilizacién para superar la crisis econdmica, la reforma
tributaria ponfa en peligro su permanencia en el poder. La
propuesta del Ministro de Hacienda implicaba un coste politico
que Sarney no estaba dispuesto a aceptar, ya que si iba en contra
de las preferencias de los diputados que tenian que decidir su
mandato, no conseguiria su apoyo politico. Ademas, el Presidente
no queria enfrentarse a la oposicién de los grupos perjudicados por
la reforma porque las ganancias de las medidas establecidas las
disfrutaria su sucesor, mientras que él tendria que pagar los costes
politicos. La actitud del presidente y de los lideres politicos hacia
la reforma fiscal fue ademds reforzada por el marco politico
institucional brasilefio.

5.4.2 Marco institucional en el que se hace la propuesta de
reforma fiscal

El contexto institucional brasilefio reforzé la actitud negativa
del Presidente y de los lideres politicos respecto a la reforma
fiscal. Sarney tomé su decisiéon sobre la reforma del sistema
tributario en un marco institucional concreto: un sistema de
partidos fragmentado, reforzado por el federalismo que hace que
los diputados tengan mads en cuenta los intereses regionales que los
nacionales.
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Las instituciones electorales de los sistemas presidencialistas
como Brasil son especialmente importantes para analizar el
proceso de elaboracion de las politicas. En estos sistemas politicos
los Presidentes y los diputados del Congreso comparten el poder
sobre la elaboracién de la politica tributaria. Sin embargo, como
son elegidos en distintas elecciones y con diferentes reglas
electorales cada uno de ellos puede tener distintos intereses o
estrategias respecto a la politica tributaria. El Presidente elegido a
nivel de la nacién por el electorado prefiere ofrecer bienes
colectivos como una inflacién mds baja y la estabilidad fiscal a
través de una reforma tributaria que aumente los ingresos
impositivos. El apoyo de los diputados a la reforma dependera de
si existen incentivos electorales para ofrecer bienes divisibles,
como por ejemplo, tipos impositivos especiales o exenciones a los
votantes de sus distritos. Las dos férmulas electorales mas
utilizadas, la representacién proporcional o mayoritaria crean
diferentes incentivos para los diputados, lo cual afectard al apoyo
hacia la reforma fiscal.

El sistema proporcional se considera mds representativo en el
sentido de que tiende a reproducir en el parlamento el relativo
peso de las distintas fuerzas politicas en el pafs. Sin embargo,
también tiende a producir una cdmara mds fragmentada. Los
sistemas mayoritarios y los distritos Unicos, por el contrario, son
disefiados para producir un parlamento que represente Unicamente
las principales fuerzas politicas del pais, es decir, aquellas mas
fuertes desde el punto de vista electoral. Por lo tanto, los sistemas
mayoritarios tienden a crear cimaras menos fragmentadas. En este
sentido, aunque el sistema mayoritario no sea tan representativo de
las fuerzas politicas existentes en la sociedad como el
proporcional, evita la proliferacion de partidos.

Brasil opt6 por un sistema electoral proporcional, pero dentro
de dicho sistema se puede escoger por poner un umbral muy alto
para que un partido pueda obtener representacion en el parlamento
0 ningln tipo de umbral. Para que un partido brasilefio obtenga
representacion en el Congreso Nacional solo necesita el 0,04% de
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los votos de todo el pais®. Ademds, el tamafio del distrito es
grande. Los Estados (26) y el Distrito Federal constituyen los
distritos electorales para ambas cdmaras. Con la Constitucién de
1945 cada Estado tenia garantizados al menos 7 diputados, y 8 con
la Constitucién de 1988.

Todas estas caracteristicas hacen que el sistema de partidos
brasilefio esté fragmentado. Los sistemas de partidos fragmentados
incrementan las rivalidades entre partidos, aumentan los conflictos
entre los intereses organizados y debilitan la capacidad del
gobierno de iniciar una reforma. La fragmentacién hace mds
dificil la coordinacién necesaria para iniciar y consolidar reformas
en las politicas (Haggard y Kaufman,1995,170). Esta caracteristica
del sistema de partidos puede afectar a la coordinacién dentro de
la coalicién en el gobierno, entre los brazos ejecutivo y legislativo
y entre los distintos niveles de gobierno. Las consecuencias de esta
situacion dependerdn en parte de si el sistema politico es
presidencial o parlamentario. En los sistemas parlamentarios
basados en la representacion proporcional, la existencia de una
multiplicidad de partidos incrementa la dificultad de formar
coaliciones de gobierno estables y duraderas. Formar dichas
coaliciones requiere repartir los puestos ministeriales entre los
diversos partidos y eso puede minar la capacidad de las
autoridades centrales para poder llevar a cabo la implementacién
coordinada de la reforma. En ese tipo de gobiernos, un pequefio
grupo politico de la coalicién puede llegar a tener capacidad de
veto sobre las decisiones politicas™.

En los sistemas presidencialistas pueden darse los mismos
problemas. Como sefiala Scott Mainwaring (1993) en este tipo de
sistemas politicos la fragmentacién partidista puede hacer que el
ejecutivo se encuentre aislado e impotente para llevar a cabo su
agenda. Los incentivos de los partidos pequefios para colaborar
con el gobierno son mds débiles que en los sistemas
parlamentarios, porque no disponen de la capacidad de amenazar

* Este punto estd desarrollado en detalle en Mainwaring (1991).
* Ese es el principal argumento de Sachs y Roubini (1988).



El contraste de Brasil... / 297

con elecciones anticipadas y, por lo tanto, las tentaciones para
entorpecer la legislacién son mayores.

En cuanto a la disciplina de partido existen dos opciones: las
listas cerradas, donde el partido decide quién se presenta en los
primeros puestos, y listas abiertas en las cuales cualquier
candidato puede ser elegido. En el primer caso, llevar a cabo
politicas impopulares tiene mayores costes para los lideres
politicos. Por el contrario, la disciplina de partido en los sistemas
de listas cerradas hacen que los representantes actuando de forma
colectiva en la forma de un partido fuerte puedan asumir los costes
de una reforma. En definitiva, las listas cerradas al fortalecer la
disciplina de partido permiten a los representantes politicos
internalizar los costes de la accién colectiva asociadas a las
reformas que crean grupos concentrados de perdedores y grupos
dispersos de ganadores. (Eaton,1997,12)

En el caso de las listas abiertas, los candidatos que obtienen el
mayor nimero de votos piensan que han sido elegidos por los
ciudadanos y no por sus partidos, por lo que la disciplina de
partido es menor. Estos representantes politicos tienen incentivos
institucionales para evitar las politicas que supongan un coste para
sus votantes. Por lo tanto, su actitud hacia la reforma fiscal en
general dependera de los beneficios o perjuicios que dicha reforma
traiga a su electorado. Si las medidas tributarias perjudican a sus
votantes, los costes a los que se tienen que enfrentar los
representantes serdn muy altos porque se enfrentaran a ellos como
agentes libres, no podrdn atribuir dichos costes al partido. Los
partidos politicos brasilefios tienen listas abiertas, por lo que los
politicos elegidos se preocupan mds de los intereses de los
votantes de sus distritos que de los intereses de la nacién en su
conjunto. Asi, utilizan los beneficios a colectivos particulares
como logros personales para aumentar su apoyo electoral. En un
sistema multipardista con unos partidos politicos con poca
disciplina interna existen menos limitaciones para que se dé una
intensa competencia por conseguir beneficios clientelistas (en
forma de gastos, menos impuestos, exenciones...) y menores
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incentivos para cooperar y llevar a cabo reformas que
proporcionen bienes publicos (Haggard y Kaufman,1995,171).

Ademds, los politicos muestran poca lealtad a sus partidos,
(Mainwaring,1997,80-81). En su esfuerzo por atraer a nuevos
miembros, la mayoria de los partidos politicos no prestan mucha
atencioén a los principios ideolégicos o a programas especificos.
Asi mismo, la disciplina partidista es practicamente inexistente en
las votaciones del Congreso.

Estas caracteristicas de los partidos tienen un impacto
ambiguo para los Presidentes. Por un lado, una disciplina de
partido y una lealtad limitadas hacen que las relaciones entre el
brazo ejecutivo y el legislativo sean menos predecibles. En ese
contexto, los Presidentes no pueden confiar plenamente en el
apoyo de su partido o de su coalicién. Por lo tanto, si el partido del
Presidente contara con la mayoria en el Congreso, los partidos
disciplinados serian de gran ayuda. Por otro lado, en un sistema
multipartidista y fragmentado, la falta de disciplina en los partidos
politicos puede tener sus ventajas. Los Presidentes pueden
convencer a los miembros de otros partidos para que les apoyen y
no tienen que enfrentarse a mayorias disciplinadas determinadas a
bloquear sus politicas.

La limitada disciplina de los partidos politicos brasilefios
permitié una relacién fluida entre el Presidente y su coalicion.
Durante el mandato de Sarney, los partidos més relevantes estaban
divididos en cuanto a su posicién respecto al Gobierno. Ninguno
de los partidos apoy¢6 al Gobierno totalmente, pero tampoco hubo
ninguno que se opusiera claramente (Mainwaring,1997,81).

Cuando los Presidentes son populares, generalmente dominan
a sus partidos y los propios partidos y lideres politicos se
identifican con el Gobierno para poder beneficiarse del prestigio
del que disfruta el ejecutivo. Cuando el Presidente no es popular el
mantener una coaliciéon es dificil, ya que los lideres politicos
prefieren distanciarse del Gobierno para no verse asociados o
identificados con él. Asi, por ejemplo, cuando Sarney era
inmensamente popular después del éxito del Plan Cruzado, el
PMDB vy el PFL apoyaron al Presidente y se identificaron con sus
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politicas. Sin embargo, cuando dicho plan fracasd, dentro del
PMDB empezaron las divisiones en relacién al apoyo al Gobierno.
Los sectores progresivos del PMDB intentaron presionar para que
el partido se opusiera al ejecutivo, pero encontraron resistencia en
los sectores mas conservadores afines a Sarney. En junio de 1988,
40 diputados se separaron del PMDB y formaron un nuevo partido
de izquierda-centro, el Partido de la Social Democracia Brasilefia
(PSDB), pero dentro del PMDB continuaron las divisiones. En el
PFL, un grupo dirigido por Marco Marciel se opuso al gobierno,
pero la gran mayoria de los miembros continuaron apoyéandolo.

Por otro lado, la democracia reforzo el federalismo brasilefio.
En el régimen autoritario la centralizacion de los poderes
coercitivos y de los recursos financieros en el nivel nacional habia
restringido la autonomia de los Estados y municipios brasilefios.
El cambio de régimen limité la imposicion del gobierno central,
reinstaurd las elecciones directas de gobernadores e incrementd
gradualmente la participacion de los Estados y municipios en los
recursos publicos. En este sentido, la transicién a la democracia
restaurd la independencia de los dos niveles méas bajos de gobierno
en el sistema federal brasilefio (Weyland,1991,191).

Esta nueva situacién hizo que los gobernadores de muchos
Estados y los alcaldes de las principales ciudades tuvieran una
considerable influencia a nivel nacional. Su poder de negociacién
con el gobierno federal aument6 enormemente. Asi, pudieron
influenciar la composicién del gobierno central escogiendo
personas de sus Estados o ciudades para puestos publicos, incluso
para ministerios. Asimismo, pudieron inhibir iniciativas del
gobierno federal a través de negociaciones directas o través de su
influencia en el Congreso. Su control sobre los recursos les
proporcioné un medio de influenciar a los representantes de su
Estado o de su ciudad en el parlamento.

El federalismo también influy6 en las actitudes de los lideres
politicos. El federalismo reforzé la dispersiéon del poder en un
sistema politico ya fragmentado. Las lealtades hacia los Estados
condujeron a que los politicos llevasen a cabo alianzas para apoyar
proyectos que beneficiaran a sus Estados, independientemente del
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partido al que perteneciesen, o a su ideologia. En este sentido, los
politicos prestaron mds atencion a los temas locales o estatales y
fueron mds reacios a seguir la linea marcada por los lideres del
partido a nivel nacional. Una consecuencia relevante de las
lealtades estatales fue que para los Presidentes resulté mucho mas
dificil crear coaliciones en las que pudieran confiar; si querian
retener el apoyo politico de un grupo de representantes estatales,
los Presidentes tenian que ofrecerles puestos y recursos.

Todas estas caracteristicas del sistema politico brasilefio y de
los propios partidos politicos hicieron que los representantes
politicos se opusieran a la reforma fiscal. La reforma fiscal
propuesta por Bresser, que incluia un impuesto sobre la riqueza y
el capital, pero que también suponia un aumento de los impuestos
de la clase media implicaba un riesgo politico. Por un lado, como
hemos visto las clases medias crefan que el sistema fiscal anterior
era regresivo y que habia que hacer pagar a los més ricos, pero no
estaban dispuestos a que su presion fiscal aumentara. Por otro
lado, los empresarios y las clases privilegiadas que tendrian que
pagar mds con el nuevo sistema también estaban en contra de la
reforma. La propuesta de Bresser en este sentido, suponia un coste
politico inmediato para los diputados del Congreso ya que tendrian
que rendir cuentas a su electorado. En un sistema con listas
abiertas como el brasilefio, los politicos no podian atribuir los
costes de la reforma tributaria al partido. Los votantes les hubieran
culpado por la subida de impuestos, poniendo en peligro su
reeleccion. El Presidente necesitaba el apoyo de los diputados para
lograr los cinco afios de mandato, por lo tanto, tampoco podia
aceptar una reforma fiscal como la propuesta por Bresser. Asi “el
precio del apoyo legislativo del Congreso era siempre el acuerdo
de no poner la reforma fiscal en la agenda®® o conceder subsidios

* La idea de que el poder también puede ser ejercido al evitar que un
tema sea objeto de decision fue desarrollada por Bachrach y Baratz
(1962). El punto clave de su argumentacion es el siguiente: en la medida
€n que una persona o un grupo -consciente o inconscientemente- crea o
refuerza barreras al aireamiento de los conflictos politicos, esa persona o
grupo tiene poder. Asi pues un andlisis satisfactorio del poder implica un
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especiales a los votantes de los diputados y los gobernadores”
(Linz y Stepan,1996,180). Establecer esa reforma fiscal por
decreto hubieran significado tener en contra a los diputados que
tenfan que decidir la duracién de su mandato.

5.5 Conclusiones

Si tenemos en cuenta los dos objetivos fundamentales de
cualquier politico, mantenerse en el poder y allegar recursos, los
lideres politicos en Brasil se enfrentaban a varias alternativas en
cuanto a la politica a seguir. Si necesitaban recursos tenian cuatro
alternativas. En primer lugar, podian aumentar el déficit existente
y no hacer ningtn tipo de modificacién en los impuestos o en los
gastos. En segundo lugar, podian aumentar los impuestos. En
tercer lugar, podian reducir los gastos, o finalmente, podian hacer
una combinacion de las dos alternativas anteriores, reducir los
gastos y aumentar los impuestos. La primera alternativa tenia en
su contra el grave problema de deuda externa y la presién de los
organismos internacionales, especialmente el Fondo Monetario
Internacional para llevar a cabo una politica econdémica
estabilizadora.

El Ministro de Hacienda opt6 por reducir los gastos y subir los
impuestos cambiando la distribuciéon de la carga para que ésta

examen tanto de la adopcién de decisiones como de la adopcién de no
decisiones. Una decisién es “una eleccién entre varios modos de accién
alternativos” (p.39); una no decisién es “una decisién que conduce a la
supresién o frustracion de un reto latente o manifiesto a los valores o
intereses de quien adopta la decision” (p.44). Por consiguiente, la
adopcion de no decisiones es un “medio de que las demandas de cambio
en la actual distribuciéon de beneficios y privilegios dentro de la
comunidad puedan ser sofocadas incluso antes de ser articuladas; o
mantenidas ocultas; o amortiguadas antes de que tengan acceso a la arena
donde se adoptan las decisiones en cuestidon; o en caso de que fallen
todas estas cosas, truncadas o destruidas en la fase de ejecucion de las
decisiones en el proceso politico” (p.44)
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recayera mas sobre los mds ricos. En crisis econdmicas anteriores,
el Gobierno siempre habia optado por reducir los gastos. Bresser
afadié6 el sugerir nuevos impuestos sobre los ricos, pero esta vez
ambas alternativas eran inaceptables.

Esta alternativa para el Presidente no era aceptable porque
ponia en peligro su permanencia en el poder. Sarney estaba
pendiente de una Asamblea Constitucional especial que decidirfa
si gobernaba hasta marzo de 1990. Si hubiera seguido Ias
recomendaciones de Bresser sobre reducir los gastos cerrando
algunas agencias estatales, los representantes politicos cuyas
familias y amigos hubieran perdido su empleo se hubieran puesto
en su contra. Ademds, el aumento de los impuestos y la
introduccién de un impuesto sobre el capital movilizé al poderoso
sector privado del pais y causé descontento en la clase media.
Sarney no podia enfrentarse a dicha presién y asumir el coste
politico de la reforma tributaria en la situacién en la que se
hallaba.

Esta reforma fiscal también era inaceptable para los
representantes  politicos del Congreso porque dadas las
caracteristicas institucionales del sistema politico brasilefio, esa
reforma fiscal hubiera puesto en peligro su reelecciéon. La
fragmentacion del sistema de partidos y la indisciplina de los
partidos politicos, junto con el federalismo existente en Brasil,
hace que los costes de politicas impopulares sean mayores para los
politicos y que prefieran conseguir beneficios particulares para sus
votantes. Por tanto, una reforma fiscal que aumentaba el gravamen
de sus votantes sin asegurarles unos beneficios compensatorios no
era politicamente rentable. La respuesta de los lideres politicos fue
rechazar la reforma fiscal propuesta y la reduccién de los gastos.

En este sentido, la ventana de oportunidad que se abri6
por la urgencia de los problemas econémicos no se utilizé porque
los lideres politicos temian perder su poder. La propuesta de
reforma fiscal por parte del Ministro de Hacienda y la oposicién
de los demds lideres politicos muestra una vez més la relevancia
del horizonte temporal de los politicos. Bresser queria realizar una
reforma tributaria como parte de un paquete de medidas
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estabilizadoras para que Brasil saliera de la crisis econdmica.
Desde su perspectiva, si no se realizaban esas reformas
estructurales la situacién econdémica empeoraria con el
consiguiente peligro para la propia democracia. Sarney y los
representantes del Congreso estaban mas preocupados por el coste
inmediato que esas politicas podian tener en su permanencia en el
poder. Por esta razén la alternativa elegida por los lideres politicos
fue hacer una serie de pequefios cambios en la estructura tributaria
a modo de parches y aplazar la reforma tributaria.

Asi, en cuanto al impuesto sobre la renta establecieron dos
tipos impositivos tnicos del 10 y del 25% y eliminaron todas las
deducciones. En el impuesto sobre las sociedades sustituyeron el
anterior tipo proporcional por un tipo del 8% en los beneficios de
las empresas. Este tipo estaba pensado para que las corporaciones
que por ley tenian que distribuir un porcentaje determinado como
dividendos continuaran teniendo la misma presiéon fiscal y
aumentara la de las empresas familiares que no necesitaban
repartir dividendos. Estas empresas no ofrecieron resistencias
porque a diferencia de las grandes corporaciones no tenian una
asociacién que defendiera sus intereses especificos. En relacién al
impuesto sobre el capital se modificaron los tipos impositivos,
pero los tipos aprobados fueron bajos y los inversores no se
opusieron. De hecho, con la regulacién anterior la mayoria de las
ganancias de capital tributaban a un tipo lineal del 25%, igual al
tipo impositivo mds alto establecido en la nueva ley. En cuanto al
impuesto sobre la riqueza no fue aprobado. Al final de su mandato
Sarney no queria enfrentarse a la oposiciéon de los grupos de
presién empresariales con una medida que s6lo beneficiaria a su
futuro sucesor.

El resultado de las modificaciones llevadas a cabo en 1988,
supusieron un ligero incremento de la presion fiscal (pasé de un
21,89% del PIB a un 21,94%) que no solucioné la necesidad de
recursos de la economia brasilefia. El rechazo de la propuesta de
Bresser muestra de nuevo que ante los dos objetivos que persiguen
los lideres politicos, la permanencia en el poder prima sobre la
necesidad de recursos. En definitiva, la reforma fiscal no se realizé
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porque, a pesar de la necesidad de conseguir mayores recursos,
dicha reforma ponia en peligro la permanencia en el poder de los
lideres politicos.



CAPITULO 6.

CONCLUSIONES GENERALES

Se ha desarrollado un consenso creciente en torno a la idea de
que partidos, gobiernos y coaliciones politicas realizan reformas
econémicas y eligen estrategias en el contexto de variables
internacionales y marcos institucionales particulares. En esta linea,
la literatura pasé a subrayar que los equilibrios politico-
econdémicos existentes son el resultado de las constricciones
impuestas por diferentes instituciones y normas independien-
temente de los lideres politicos. En el mejor de los casos, las
politicas dnicamente responden a las preferencias ideoldgicas de
los politicos gobernantes- dentro de conjuntos de instituciones mas
bien especificos. Consiguientemente la economia politica se ha
orientado recientemente a especificar qué conjuntos o constelacién
de instituciones domésticas explican el curso de la politica
econdmica y de la economia en cada pais, y ha relegado en cierta
medida el papel de los lideres politicos a un segundo plano.

Esta investigacion, sin embargo, parte de la suposicién de que
los lideres politicos realizan una reforma fiscal para lograr dos
objetivos: mantener el poder y lograr recursos publicos, adaptando
dicha reforma a la estructura de recompensas derivada de las
instituciones y el contexto politico concreto en el que se
desenvuelven. En este sentido, un sistema tributario basado
mayoritariamente en impuestos indirectos, con una distribucién de
la carga fiscal que recaiga en su mayor parte sobre los grupos de
renta media y baja y con numerosas oportunidades de evasion
beneficia a los mds ricos. Este tipo de sistema impositivo es util
para que los lideres politicos continden en el poder si el marco
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institucional en el que toman decisiones recompensa el conceder
beneficios para grupos especificos. Asi mismo este tipo de sistema
impositivo permite a los lideres politicos generar mayores recursos
incrementando los impuestos indirectos. Un sistema impositivo
basado en impuestos generales y progresivos y con una
distribucién de la carga tributaria que recaiga en mayor medida
sobre los ricos es util para los lideres politicos que se
desenvuelven en una estructura institucional que premia la oferta
de bienes publicos para continuar en el poder. Ademds, este tipo
de sistema tributario permite aumentar los ingresos publicos
haciendo que los impuestos directos se extiendan a toda la
poblacién incluidos los més ricos.

Espafia bajo el régimen franquista ha sido descrito como un
régimen autoritario, personalista, sin partidos, caracterizado por un
pluralismo limitado en sus estructuras politicas. Franco no tenia un
interés particular por la politica econémica a no ser que afectase
directamente a la estabilidad del Régimen. De hecho delegaba la
autoridad a subordinados clave que disefiaban las politicas de
acuerdo con sus propios criterios, siempre que no afectase a los
principios y estrategias bdsicas del Régimen. Este se basaba en el
apoyo politico que obtenia de determinados grupos sociales a los que
proporcionaba bienes materiales. En este sentido, se puede afirmar
que no se gobernaba sélo con intimidacién. Muchas dreas de la
politica econdmica, incluida la politica tributaria, estaban
caracterizadas por los fuertes lazos clientelistas existentes entre los
politicos y los intereses privados.

Concretamente, en cuanto al sistema tributario, los politicos no
podian arriesgarse a llevar a cabo una reforma fiscal porque ponia en
peligro su posicién. En primer lugar, Franco estaba en contra de la
reforma fiscal porque hubiera perjudicado a los grupos de los que el
Régimen obtenia su apoyo. El otro objetivo politico, recaudar
ingresos para proveer servicios esenciales, se hacia en el Régimen
franquista a través de un sistema tributario basado en los impuestos
indirectos. De esta manera se conseguian los recursos sin perjudicar
a los grupos que les apoyaban, ya que los impuestos indirectos
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afectaban sobre todo a las clases mds bajas y éstos no podian
manifestar su oposicion.

El sistema tributario de la dictadura favorecia a las clases que
ayudaban a Franco a seguir en el poder. Los perdedores del sistema
tributario basado en los impuestos indirectos, los consumidores, los
ciudadanos de rentas mds bajas, no podian hacer nada para cambiar
dicho sistema. En ese régimen no podian organizarse, ni recurrir a
los partidos politicos, ni a las asociaciones para hacer oir sus
demandas. Por supuesto, los que se beneficiaban del sistema
tributario regresivo, tampoco iban a demandar una reforma fiscal ya
que preferian que la situacidn siguiera como estaba.

A partir de los afios 50 y especialmente en los afios 60, los
lideres politicos basaron la legitimidad del Régimen en los logros
econdmicos. Los cambios en el contexto internacional y doméstico
convencieron a los politicos de ya no podian confiar en una
estrategia econdmica que favorecia Unicamente a los que apoyaban
tradicionalmente al Régimen para lograr el suficiente apoyo politico;
tenian que llevar a cabo politicas econdémicas que mejorasen el
nivel de vida de la mayoria de la poblacién. Esto hizo que el
Régimen se volviera mas vulnerable a la marcha de la economia.
En los regimenes autoritarios la legitimidad de los gobernantes se
solapa con la legitimidad de los procedimientos, y cuando se
cuestiona la primera también se ven afectadas las reglas de juego,
la propia continuidad del régimen politico. Asi si la politica
econdmica llevada a cabo por los lideres politicos era incapaz de
generar crecimiento econdmico y mejorar el nivel de vida de los
ciudadanos, el descontento de la poblacion con la actuacion de los
gobernantes podia extenderse al propio Régimen y poner en
peligro su estabilidad.

En los afios 70 Monreal propuso una reforma fiscal porque la
crefa necesaria para asegurar la supervivencia del Régimen a largo
plazo. Los ingresos procedentes de los impuestos indirectos no
eran suficientes para financiar las infraestructuras necesarias para
garantizar el crecimiento econdmico. Desde su perspectiva, la
reforma fiscal era necesaria porque si el crecimiento econémico se
veia obstaculizado por falta de recursos, los malos resultados
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econémicos erosionarian la legitimidad del Régimen hasta afectar
a su continuidad. En este sentido, estos lideres politicos preferian
realizar las reformas necesarias (aunque supusieran un coste
politico a corto plazo) para asegurar su permanencia futura en el
poder.

Una reforma en la linea de los modelos sugeridos por el Libro
Verde implicaba un riesgo politico ya que ademds de perjudicar a
los grupos que apoyaban al Régimen, la mayor presién fiscal
podia provocar un descontento popular. El Régimen Franquista en
esa época era un régimen viejo, la mayoria de los lideres politicos
no querian arriesgar su continuidad inmediata en el poder
poniendo en peligro los apoyos al Régimen. Preferian hacer unos
cambios marginales en la estructura impositiva para incrementar los
ingresos, aunque esto no solucionase los principales defectos del
sistema tributario: su inflexibilidad e insuficiencia. En definitiva,
para estos lideres politicos era mds importante asegurar el respaldo
al Régimen en esos momentos que arriesgarse a perderlos, aun a
costa de poner en peligro el crecimiento econémico futuro. Por
esta razon, Franco cesé al Ministro Monreal y la reforma fiscal
quedé aplazada

En definitiva, antes de la llegada de la democracia nos
encontramos con un sistema tributario regresivo que sufre diversas
modificaciones a lo largo del Régimen, pero que se mantiene
inalterable en su estructura bésica. Un sistema tributario
caracterizado por la baja presién fiscal y que concedia beneficios a
los grupos que apoyaban al Régimen. La razén fundamental para el
mantenimiento de dicho sistema fue la utilidad que tenia para que
los lideres politicos continuaran en el poder. Ademas, la
concentracién del poder en manos de Franco como "tnico elector"
reforz6 el mantenimiento de ese sistema tributario. En este contexto,
la reforma fiscal era muy dificil: habra que esperar hasta la llegada
de la democracia para que la reforma fiscal ofertada en el Libro
Verde pueda llevarse a cabo.

Con la llegada de la democracia se contd, en primer lugar, con
una situacién politica que posibilit6 la realizacién de la reforma. En
el nuevo régimen los politicos en el poder tenian que responder ante



Conclusiones generales /309

los ciudadanos y si querfan seguir en el poder debian atender a sus
demandas. En esos afios los ciudadanos demandaban una serie de
reformas que significasen la ruptura con el régimen anterior. Querfan
una serie de gastos sociales y que éstos fueran financiados a través
de un sistema impositivo que no fuera regresivo, un sistema en el
que todos los ciudadanos contribuyesen, y especialmente aquellos
que hasta entonces se habian beneficiado del sistema tributario
anterior. Ademas, en esas fechas se vivia una situacion de crisis
econdmica que posibilité la aplicacion de la reforma fiscal, ya que
los partidos politicos consideraron que era preciso repartir la carga
fiscal para que los costes de dicha crisis no recayesen sobre los
sectores mas desfavorecidos. Por dltimo, existia un proyecto de
reforma que permitié concretar el contenido de la reforma tributaria:
un informe elaborado por el Ministerio de Hacienda basado en el
Libro Verde publicado en 1971.

Por otro lado, la estructura institucional del nuevo régimen
también facilité la reforma fiscal. La ley electoral establecida y el
sistema de partidos resultante premiaba a los grandes partidos que
apelaran a intereses mayoritarios. En el marco de la politica
tributaria, el interés colectivo venia expresado en la propuesta de los
partidos politicos de una reforma fiscal que aumentase los ingresos
para hacer frente a los gastos sociales y cambiara la distribucién de
la carga fiscal para repartir los costes de dicho aumento. Ademds, la
eleccién de listas cerradas fortalecié la disciplina de partido y
permitié a los representantes politicos internalizar los costes de la
accion colectiva asociadas a una reforma impositiva que creaba
grupos concentrados de perdedores y grupos dispersos de
ganadores. Este marco institucional tuvo como consecuencia que
los representantes actuando de forma colectiva en la forma de un
partido fuerte pudieran asumir los costes de una reforma.

En ese sentido, la llegada de la democracia conformé una
particular constelacién de circunstancias que hicieron posible la
reforma fiscal, que genero la posibilidad de la reforma. Sin embargo,
el mero hecho de que los lideres politicos quieran realizar una
reforma no significa que tengan la capacidad politica para llevarla a
cabo. En el caso del primer gobierno de UCD dicha capacidad se vio
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reforzada por dos factores: la crisis econémica y la politica de
consenso dominante en los primeros afios de la transicién. Por un
lado, la crisis econémica creé una sensaciéon de urgencia, de que
habia que resolver los problemas porque si no podian agravarse. Por
otro lado, en esos afios existia un consenso entre los lideres politicos
y la sociedad sobre la necesidad de la reforma fiscal y compartian el
juicio de que no existia una opcién alternativa a la presentada. Estos
dos factores, por tanto, abrieron una ventana de oportunidad para
llevar a cabo una serie de reformas, entre ellas la reforma fiscal.

Otras perspectivas que analizan la realizacién de reformas en
funcién de la cultura politica de dicho pais, del partido politico en
el poder, o de la presiéon internacional pueden proporcionar
informacién adicional, pero no son adecuadas para explicar la
reforma fiscal. La cultura politica existente en Espafia no explica
por qué la reforma fiscal se hizo precisamente en el momento en que
se realiz6. Antes de la llegada de la democracia, segtin las encuestas
de los afios 70, los ciudadanos e incluso muchos expertos, ya estaban
de acuerdo con la reforma fiscal. Apoyaban un Estado que
interviniese en la economia y consideraban el sistema tributario
vigente en aquel momento regresivo € injusto. Si el cambio de la
cultura politica existente en un pais, bien por el paso del tiempo o
por la aparicion de una nueva generacién, o por cualquier otra
razoén, influyera en la politica, la modificacién del sistema tributario
se podia haber producido durante el Régimen franquista, pero no
fue asi. Por tanto, es preciso completar el argumento de la cultura
politica con otra perspectiva porque por si solo no explica la
reforma fiscal de llevada a cabo con la democracia.

Sin embargo, es preciso recordar que la opinién de los
ciudadanos, como electores jugd un papel relevante porque a través
de las encuestas mostr6 a los partidos politicos cudl era la
distribucién de las preferencias de los ciudadanos sobre los temas
fiscales y cudl deberia ser su estrategia para ganar votos. A pesar
del desconocimiento sobre las caracteristicas generales del
electorado, las encuestas llevadas a cabo en los Libros Verde y
Blanco permitieron a los politicos conocer la actitud de la media
del electorado y de los distintos grupos sociales sobre la reforma
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fiscal. Asimismo, las encuestas les mostraron donde se ubicaba el
ciudadano medio en el continuo izquierda-derecha, y sus
preferencias en cuanto al gasto publico, lo cual también les ayudé a
determinar el tipo de politicas que debian ofrecer en sus programas
para ganar las elecciones. La estrategia de los lideres politicos
también se vio influenciada por el paradigma econdémico que
compartian. Desde su perspectiva, era preciso realizar una reforma
fiscal para lograr los ingresos necesarios para hacer frente a la
crisis econdmica y financiar el gasto publico.

En cuanto al papel de los partidos politicos, lo mas destacable
de la reforma fiscal de 1977 es que todos los partidos politicos
coincidian en sefialar la necesidad de dicha reforma. sin embargo,
esta aparente unanimidad escondia diferencias en cuanto al grado
que dicha reforma debia tener. Estas discrepancias serian una de las
causa de la existencia de distintas propuestas de reforma fiscal en
las elecciones de 1982.

Respecto al papel de los organismos internacionales en el inicio
de la reforma fiscal, los dos casos analizados en esta investigacién
parecen apuntar a que los Estados llevan a cabo las reformas
estructurales prescritas por las agencias internacionales, s6lo cuando
los lideres politicos del pais estdn ya comprometidos con el cambio.
Durante el franquismo distintos organismos internacionales ya
habfan elaborado informes en los que se recogian las criticas y las
reformas necesarias del sistema impositivo, pero no se habian
seguido sus consejos. En este sentido, la presion de estas
organizaciones para que los politicos espafioles realizaran una
reforma fiscal ya existia en el franquismo, pero no sirvié de nada.
Sin embargo, esto no implica que el entorno internacional no
tuviera ninguna influencia en la realizacién de la reforma. Los
informes mencionados sirvieron para elaborar la propuesta de
reforma fiscal. Ademds, si Espafia queria incorporarse a la CE,
objetivo de todos los partidos politicos, debia reformar su estructura
impositiva para acercarla a la de los demds paises europeos. Se
pensaba que el entrar en Europa consolidaria la joven democracia,
que ya no podria haber vuelta atrds. En este sentido, el factor
internacional sirvié de apoyo indirecto a la reforma tributaria a
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través de lo que Stallings (1992) denomina linkage. El contacto
con los organismos internacionales ayudé a cambiar las ideas de
los lideres politicos sobre el tipo de sistema impositivo m4s
adecuado y proporcioné caminos sobre la forma de cambiarlos.

Esta investigaciéon defiende que los lideres politicos
consideran las condiciones econdémicas, las preferencias del
electorado, y las presiones internacionales a través del filtro de su
propio interés en lograr los dos objetivos mencionados. El
momento en el que se realice la reforma tributaria y el contenido
que ésta tenga estard en Ultima instancia determinado por factores
politicos internos, como el cdlculo de los lideres politicos y el
marco institucional en el que se desenvuelven.

La democracia puede posibilitar la realizacién de una reforma
fiscal por una razén fundamental: en un régimen democrético, las
preferencias de los electores tienen que tenerse en cuenta porque
son ellos los que recompensan o castigan a los lideres politicos
que estdn en el poder. Sin embargo, no todas las democracias
posibilitan una reforma fiscal. Depende de las caracteristicas de los
electores y de los vetos de grupos con preferencias intensas. Luego,
si las caracteristicas del electorado y las demandas especificas de
los ciudadanos son favorables a un cambio tributario, los lideres
politicos valorardn positivamente una reforma fiscal. Sin embargo,
el hecho de que los lideres politicos estén dispuestos a llevar a
cabo una reforma fiscal no implica que sean capaces de realizarla.

La capacidad de los politicos para imponer soluciones
particulares a la economia doméstica depende asimismo de lo que
se ha denominado “estructura de oportunidades politicas” dentro
de la que compiten y operan los partidos, concretamente las reglas
para llegar al poder. Estos politicos operan en un marco
institucional determinado que puede facilitar u obstaculizar la
realizacién de la reforma. El cambio de régimen implica una serie
de modificaciones en la estructura institucional, como por ejemplo
el establecimiento de una determinada ley electoral y de un
sistema de partidos especifico. Si el nuevo marco institucional
premia a los lideres politicos que ofrecen bienes publicos la
reforma fiscal serd més facil.
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En el caso espafiol vimos que con la llegada de la democracia
los nuevos lideres politicos cambiaron su actitud hacia la reforma
fiscal. El sistema impositivo franquista perdi6 utilidad para que los
politicos permanecieran en el poder y optaron por establecer un
sistema tributario mds justo y progresivo que les permitiera lograr
el poder y recaudar recursos. Esta actitud respecto a la reforma
fiscal fue reforzada por el sistema electoral y el sistema de
partidos establecido con la democracia. Un sistema electoral que
por la férmula elegida produjo un sistema de partidos no
fragmentado, con unos partidos politicos disciplinados y
comprometidos con un programa determinado.

Sin embargo, en un periodo posterior la reforma tributaria se
paraliz6. El cambio de sistema tributario formé parte la las
reformas estructurales contenidas en los Pactos de la Moncloa
cuyo horizonte temporal se limit6 a un afo. El problema es que en
ese plazo de tiempo se evaluaron los resultados de la politica de
estabilizacién, pero resultd demasiado breve para permitir
determinar los logros de la reforma del sistema tributario. A
finales de 1978, la politica econémica seguida en los Pactos de la
Moncloa habia logrado el restablecimiento de la balanza de pagos y
un descenso de la inflacion. Esta situaciéon condujo al Gobierno
aprovechar el éxito de las medidas econdmicas para inclinar a su
favor el poder politico en unas elecciones generales. Cada cual
queria apuntarse los éxitos y cargar sobre otros el origen de los
problemas, y la Reforma Tributaria form6 parte de las piezas
utilizadas en este juego. En ese contexto pre-electoral, los lideres
politicos conscientes de la insatisfaccion de los ciudadanos con
respecto a los beneficios que obtenian en servicios a cambio de sus
impuestos, aumentd el gasto y no se atrevidé a profundizar en el
desarrollo de la reforma tributaria.

Por otro lado, el margen de maniobra para llevar adelante la
reforma también se redujo. En ese periodo los grupos de presién
ya se habian organizado y se oponian a la reforma tributaria. Por
otro lado, el compromiso con la reforma del propio partido en el
gobierno se debilité considerablemente a medida que se fue
enfrentando a las divisiones internas. Desde 1979, los gobiernos
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politicamente débiles de UCD se verian obligados a afrontar una
situacion de especial dificultad ante una oposicién fuerte del
PSOE vy otros partidos y ante los obstdculos crecientes que partian
de la situacién econdmica.

La reforma tributaria dejaba de contar asi con el apoyo de todas
las fuerzas politicas, con lo cual el desarrollo de las medidas que
habifan quedado pendientes de su gradual realizacién habria de
efectuarse en un clima politico distinto resultado de las elecciones
de 1982. La sdlida mayorfa parlamentaria lograda por el PSOE,
unida a la defensa de la mayoria de los cambios fiscales pactados en
la Moncloa por los partidos del centro y centro-izquierda
caracterizo la etapa posterior de desarrollo de la reforma fiscal.

No todas las transiciones a la democracia llevardn a los lideres
politicos a realizar una reforma fiscal. En Espafia, por ejemplo, la
democratizacion impulsé la reforma fiscal, pero en Brasil no fue asi.
La razén fundamental de esta diferencia es que el tipo de democracia
que surge de la transicion es relevante. En otras palabras, un cambio
de régimen y el establecimiento de una democracia no son las
unicas condiciones que posibilitan la reforma fiscal, ademds dicha
democracia tiene que tener unas caracteristicas institucionales
determinadas.

Las instituciones politicas establecidas con la democracia en
Brasil obstaculizaron la realizacién de una reforma fiscal. El
sistema electoral brasilefio cre6 un sistema de partidos
fragmentado, con unos partidos politicos indisciplinados, cuyos
miembros preferian llevar a cabo politicas que beneficiasen a los
votantes de sus distritos, sin tener en cuenta los intereses del
conjunto de la nacién. En este contexto, los lideres politicos no
querian asumir los costes politicos que suponia establecer un
sistema tributario mds progresivo, pero con una mayor presion
fiscal.

Los costes y beneficios de cada sistema electoral son todavia
objeto de discusién en la literatura teérica. Por una parte, los
sistemas electorales mayoritarios conducen a gobiernos
unificados, capaces de gobernar, es decir, capaces de promover
cambio y reformas y de garantizar un rdpido ajuste a nuevas
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condiciones y a todas las clases de crisis exdgenas. Por el
contrario, los regimenes de representacion proporcional a menudo
dan como resultado escenarios parlamentarios fragmentados, que
fuerzan una cultura de permanente negociacién hasta impedir, en
ciertos casos, todo cambio. Por otra parte, sin embargo, los
sistemas de representacién proporcional pueden ser beneficiosos
en la medida en que la fragmentacién puede superarse a través del
consenso. La existencia de ese consenso permite construir
coaliciones muy estables que pueden proporcionar la estabilidad
politica que el capital exige para invertir y la economia requiere
para crecer (Boix,1996,368). Por el contrario, los sistemas
mayoritarios, al ampliar los giros electorales, y crear gobiernos
que concentran los costes de sus politicas en sectores particulares
de la poblacién, pueden llegar a perjudicar al crecimiento a largo
plazo. En este sentido, parece que los entornos institucionales
influyen en la realizacién de reformas pero no las determinan.

Esta investigacién también ha mostrado la importancia del
horizonte temporal de los lideres politicos en la realizacion de la
reforma tributaria. Algunos politicos consideran la permanencia en
el poder a largo plazo y estardn dispuestos a realizar las reformas
necesarias que asegurar su reeleccién en el futuro, aunque eso
suponga llevar a cabo politicas arriesgadas en términos
inmediatos. Asi, por ejemplo, un lider politico puede estar
dispuesto a realizar una reforma fiscal que permita aumentar los
recursos publicos porque ese incremento puede servir para
financiar infraestructuras econdémicas que posibiliten un mayor
crecimiento econémico. Ese politico se arriesga a que los votantes
le castiguen por el aumento de la presién fiscal: si asume dicho
riesgo es porque entiende que mantenerse en el poder a largo plazo
requiere establecer las bases para el crecimiento econémico. Otro
lider politico que se enfrente a la misma situacién pero con una
perspectiva temporal a corto plazo, no arriesgard su reeleccién
inmediata. Descuenta el futuro y prefiere no poner en peligro su
permanencia en el poder en las préximas elecciones, aunque ello
signifique sacrificar el crecimiento econdmico futuro.
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Por otro lado, los casos examinados en esta investigacion nos
ayudan a determinar la relacién que existe entre los objetivos que
persiguen los politicos. Aunque los lideres politicos son actores
racionales que quieren seguir en el poder y recaudar ingresos,
cuando ambos objetivos entran en conflicto prefieren continuar en
el poder. En este sentido, a pesar de que mantenerse en el poder y
recaudar ingresos son, normalmente, objetivos bdsicamente
compatibles, a veces los politicos hacen intercambios entre ambos.
Por ejemplo, los politicos pueden ver perjudicadas sus perspectivas
de reeleccién si imponen impuestos demasiado elevados a sus
electores, pero al mismo tiempo pueden perder terreno frente a sus
rivales si no logran obtener los suficientes recursos para
proporcionar servicios esenciales. En esta investigacién mostramos
que los politicos tratan de lograr ambos objetivos, haciendo
concesiones entre uno y otro dependiendo de las circunstancias.

El centrarse desde el punto de vista analitico en el cdlculo que
realizan lideres politicos interesados en mantenerse en el poder y
allegar recursos ante los retos que les plantean las condiciones
econdmicas y mediatizados por las instituciones politicas en las
que se desenvuelven y las ideas econdmicas que tienen, nos ayuda
a entender la realizacién de la reforma fiscal llevada a cabo en
Espaia con la llegada de la democracia y el fracaso de la
propuesta brasilefia. Esta perspectiva también es util para
examinar la influencia de los diversos factores que afectan a su
desarrollo, porque las presiones internacionales o las condiciones
econdmicas afectan a la realizacioén de la reforma desde el filtro
que supone el propio interés de los lideres politicos. Por esta
razén, la tesis profundiza en los factores que proporcionan un
incentivo politico para realizar reformas fiscales, concretamente
las instituciones politicas del pais, las cuales proporcionan muchas
de las limitaciones e incentivos a los que se enfrentan los lideres
politicos a la hora de disefiar politicas especificas y la interaccién
entre las variables econémicas e internacionales.
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