ANALISIS Y ARGUMENTOS

INTRODUCCION

En este numero, la seccién "Analisis y
argumentos" presenta como trabajo cen-
tral objeto de comentario el analisis que el
Dr. Rodolfo Espino Romero ha realizado
sobre el nivel de imposicion en Canarias,
en el conjunto de Espafia, en el conjunto
de la Unidn Europea y en la OCDE, asi
como los diferenciales fiscales que resultan
de la comparacion de sus respectivas evo-

luciones a lo largo de veinte afos. La mate-

ria objeto de este analisis es especialmen-
te importante desde que el Tribunal
Constitucional identificara, en sentencia n©
16/2003, de 30 de enero de 2003, el dife-
rencial fiscal canario como parte del nicleo
esencial del Régimen Econdmico y Fiscal de
Canarias a la luz de nuestra Constitucion.
La metodologia, implicaciones y resultados
de este trabajo son comentados por desta-
cados representantes de los ambitos admi-
nistrativo, empresarial, politico, sindical y

universitario.

' Téngase en cuenta que, en esta seccion se ha invitado a participar a personas conocedoras de la materia de
diversos sectores, para que pongan de manifiesto su particular punto de vista sobre El nivel de imposicion y el dife-
rencial fiscal de Canarias 1982-2001 del Dr. Rodolfo Espino Romero pero, por diversos motivos, a la fecha de cierre
de este numero, algunos de los invitados no han podido aportar su comentario final sobre el mismo.
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Resumen del contenido:

En este trabajo, se realiza una medicion de la evolucion del diferencial fiscal de Canarias
con respecto a Espana, entre los anios 1982 y 2001. En la primera parte, se presentan y comen-
tan las ultimas estimaciones del nivel de imposicion ( “presion fiscal” ) realizadas por la OCDE
para Espania, la Unién Europea y los paises de la OCDE. En la segunda parte, se presenta el
cdlculo del nivel de imposicion en Canarias (siguiendo la misma metodologia de la OCDE) y se
comentan sus principales tendencias. En la tercera parte, se presenta la evolucién del diferen-
cial fiscal, comparando los resultados del nivel de imposicion registrados en Canarias y en
Espaiia, y se examina la transformacion experimentada en la composicion interna de este indi-
cador durante el periodo investigado. En el epilogo se recogen algunas conclusiones.

I. PRESENTACION

Uno de los elementos o rasgos carac-
teristicos del estatuto econdmico especial
de Canarias en la actualidad es el diferen-
cial fiscal con respecto al resto de Espaina
y de la Unién Europea. Este es un indica-
dor financiero que mide, en puntos por-
centuales, la distancia existente entre el
nivel de imposicién registrado en Canarias
y el experimentado en Espafia y en la
Unidén Europea, en un mismo afio; a su
vez, el nivel de imposicion puede definirse
como el cociente porcentual entre la re-
caudacion liquida aplicada y la estimacion
del Producto Interior Bruto (a precios de
mercado), referidas ambas magnitudes a
un mismo afio y espacio econdémico, como

se volvera a explicar mas adelante.

El diferencial fiscal es un elemento
caracteristico esencial de la especialidad
econdmica canaria que se ha mantenido
vigente -salvo en contados momentos his-
toricos—- desde la concesion de los prime-
ros beneficios fiscales, en el siglo XV, y
que, en la actualidad, es el resultado de
las especialidades tributarias que existen

en Canarias, tanto en la imposicion directa
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como en la indirecta, y cuya cuantia pone
de manifiesto la medida en que la contribu-
cion media al sostenimiento de los gastos
publicos representa en Canarias un esfuer-
zo inferior al realizado en otras comunida-
des del Estado, que de esta manera se so-
lidarizan con las caracteristicas y
limitaciones propias del hecho geografico

diferencial de este archipiélago.

Por su significacion e importancia, la
medicion del diferencial fiscal de Canarias
es una operacion que debiera realizarse
periédicamente, maxime en un contexto
de continuas reformas tributarias, cesio-
nes de tributos y descentralizacién fiscal.
Asi se entendié en la Viceconsejeria de
Hacienda y Relaciones con la Unién Euro-
pea de la Consejeria de Economia, Ha-
cienda y Comercio del Gobierno de Cana-
rias, de manera que a través de la
Fundacién Canaria Universitaria de Las
Palmas y la entidad SOFESA se nos reali-
z6 el encargo de actualizar los resultados
de una investigacién similar que realiza-
mos en 1995, junto a Don Pedro Alonso
Sosa, y que fue publicada en 1996 bajo el
titulo La Presion fiscal en Canarias 1982-
1994,
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A su vez, este trabajo constituye la
primera fase de un proyecto de investiga-
cién mas amplio consistente en la forma-
cion, edicion y puesta a disposicién gene-
ral de una base de datos fiscales de
Canarias para el periodo comprendido en-
tre los afios 1982-2001 desagregada por
figuras tributarias y, cuando fuera posi-

ble, por espacios econdmicos.

Dada la importancia, variedad y ex-
tension de las explicaciones acerca de los
aspectos metodolégicos de este trabajo,
hemos optado por incluir la mayoria de

ellas en un anexo.

II. LAS ESTIMACIONES DE LA OCDE
DEL NIVEL DE IMPOSICION

El nivel de imposicién (“tax level”)
es la tasa o cociente porcentual entre la
recaudacion liquida aplicada, realizada
durante un afio por todos los ingresos pu-
blicos coactivos (cualquiera que sea su
denominacion y el ejercicio en que fueron
devengados los derechos de cobro) y la
estimacion a precios de mercado del Pro-
ducto Interior Bruto generado en el mis-
mo espacio econdmico durante el mismo

periodo.

Este cociente es el definido por la

OCDE para sus estimaciones del esfuerzo

fiscal internacional y el que hemos utili-
zado en éste y en el anterior trabajo; sin
embargo, debe recordarse que también
pueden encontrarse estudios sobre esta
materia en los que este indicador -bajo la

III

denominacién de “presion fiscal”- es cal-
culado siguiendo otra metodologia, o a
partir de otras categorias tributarias o
utilizando magnitudes nacionales, netas o

al coste de los factores.

La OCDE viene realizando, periddica-
mente, estimaciones del nivel de imposi-
cién de los distintos Estados desde el afio
1965, aproximadamente. La continuidad
de ese esfuerzo ha permitido modelar y
depurar una metodologia que goza de re-
conocimiento generalizado y que consti-
tuye una referencia obligada para efec-
tuar estudios comparativos locales,

nacionales e internacionales.

Fruto de esa labor continuada de in-
vestigacion -y con el objeto de establecer
un criterio homogéneo de analisis- la
OCDE ha ido elaborando y perfeccionando
un sistema de clasificacidon universal de los
impuestos que se aparta de la tradicional
division en fiscalidad directa e indirecta y
que actualmente los agrega en cinco gran-
des grupos o categorias (a las cuales cabe
afiadir un grupo adicional de “otros”, de
escasa entidad en la mayoria de los paises
desarrollados): 2

? La explicacion detallada del contenido actual y la desagregacion de cada uno de esos grupos impositi-
vos puede consultarse en la Guia de interpretacion publicada como Anexo I del documento de la OCDE, Re-
venue Statistics. Special features. Current issues in reporting tax revenues.The impact of GDP revisions.

1965-2000.
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GRUPO

IMPOSICION

1000 Sobre la renta, beneficios y ganancias de capital

2000 En materia de seguridad social

3000 Sobre las nébminas
4000 Sobre la propiedad

5000 Sobre los bienes y servicios (produccion, ventas, consumo)

La ultima estimacion realizada por la
OCDE del nivel de imposicion de los Esta-
dos ha sido publicada, en soportes de pa-
pel e informatico (y este ultimo ha sido el
que hemos utilizado para este estudio),
bajo el titulo de OECD Statistical Compen-
dium 2003 (Revenue Statistics 1965-
2001). En la tabla nimero 1 se recogen
los datos de las Ultimas estimaciones de la
OCDE del nivel de imposicién que conside-
ramos relevantes para este trabajo sobre
el diferencial fiscal de Canarias; es decir,
los datos relativos a Espafia, al conjunto
de la Unién Europea y a los paises miem-
bros de la OCDE, con indicacién de los va-
lores correspondientes, Unicamente, al pri-
mer nivel de desagregacion de cada uno

de los grupos impositivos de la OCDE.

Puede observarse, en la tabla nime-
ro 1, que, en el caso de Espafia, el grupo
3000 OCDE dejé de tener presencia a partir
del afio 1982; por esa razoén, este grupo
impositivo ha sido excluido generalmente
de todas las tablas y graficos siguientes (y
los datos de ese afo y grupo, incorporados
al grupo 2000 OCDE, tanto para Espafia

como, posteriormente, para Canarias).
En los dos decenios estudiados, el ni-

vel de imposicién medio en la Unién Euro-

pea, en los paises miembros de la OCDE y
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en Espafa ha ido aumentando progresiva-
mente - salvo en contados momentos,
como el afio 1995 - si bien siguiendo ritmos
diferenciados, conforme puede observarse
mejor en la tabla namero 2, en la que se
detalla el crecimiento del nivel de imposi-
cion (variacién acumulada de puntos por-
centuales) por quinquenios, por decenios y

en el conjunto del periodo estudiado:

Los niveles de imposicion en la Unién
Europea se mantienen durante todo el pe-
riodo en algo mas de cuatro puntos por-
centuales, por encima de los valores co-
rrespondientes a los paises de la OCDE,
pero sus tendencias son similares: el nivel
de imposicién en la Unidn Europea ha cre-
cido 4,20 puntos en dos décadas, mientras
que en los paises de la OCDE ha aumenta-
do 4,30 puntos.

El caso de Espafia es claramente dife-
rente, como puede observarse: partiendo
de unos valores muy distantes, en el mis-
mo periodo, el nivel de imposicién en Es-
pafia ha crecido en 10,70 puntos, lo que
ha significado un acercamiento de 6,50
puntos a las posiciones medias de la Unidn
Europea y de la OCDE.

Debe advertirse que ese crecimiento

acelerado del nivel de imposicién en Espa-
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fia se produjo, fundamentalmente, du-
rante la primera mitad del periodo exa-
minado (9,20 puntos en diez afios),
mientras que, en el Gltimo decenio, el
aumento ha sido de Unicamente 1,50
puntos (frente a los mas de dos puntos
registrados en la Uniéon Europea y la
OCDE en el mismo periodo); este dato va
a ser muy relevante posteriormente, a la
hora de explicar y valorar las cifras del
diferencial fiscal de Canarias, pues en
esta comunidad auténoma la evolucion
del nivel de imposicién, en ambos dece-
nios, se ha comportado exactamente al

revés del caso de Espana.

III. LA RECAUDACION Y EL NIVEL DE
IMPOSICION EN CANARIAS

En la tabla numero 3, se mues-
tran las cifras de la recaudacién imposi-
tiva liquida aplicada en Canarias (es de-
cir, los derechos efectivamente
ingresados cada afio, correspondientes
a ese ejercicio y a los ejercicios anterio-
res) en el periodo comprendido entre los
aflos 1982 y 20013, cuyo total constitu-
ye el numerador del cociente del nivel

de imposicién.

En cuanto al denominador del cocien-
te, hemos acudido a la estimaciéon del Pro-
ducto Interior Bruto de Canarias, a precios

de mercado, realizada en la Contabilidad

Regional de Espafia por el Instituto Nacio-
nal de Estadistica para el periodo 1995-
2001 (siendo los datos de los afios 1998
y 1999 provisionales, el del afio 2000 un
adelanto y el del afio 2001 una primera
estimacion) y los de la base de datos his-
térica del proyecto Hispalink-Modeliza-
cion regional integrada para el periodo
restante (afios 1982 a 1994). Estos ulti-
mos datos se han enlazado con los de la
Contabilidad Regional de Espafia, si-
guiendo la ultima metodologia sobre la
base de 1995, la cual se ajusta al Regla-
mento (CE) nimero 2223/96, del Conse-
jo, de 25 de junio de 1996, relativo al
sistema de cuentas nacionales y regiona-
les de la Comunidad, que se muestra en

la tabla nimero 4.

Como resultado del cociente, la
evolucion de los valores del nivel de im-
posicion en Canarias es la que se mues-
tra en la tabla nimero 5 (en la que se
ofrecen, para cada afo, los valores tota-
les y los valores parciales por grupos im-
positivos de la OCDE), donde se observa
que este indicador registra un proceso
de crecimiento continuo - con la salve-
dad de los afios 1990, 1991 y 2000. La
evolucidn, durante los Ultimos veinte
afos, de los valores totales del nivel de
imposicion en Canarias, Espafia, Unidn
Europea y OCDE (datos contenidos en
las tablas 1 y 5) se representa en el

grafico numero 1.

* Algunas de las cifras contenidas en la tabla nimero 3 son estimaciones y otras son provisionales, como se ex-

plica en el Anexo.
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GRAFICO NUMERO 1
NIVEL DE IMPOSICION EN CANARIAS,
ESPANA, UNION EUROPEA Y OCDE
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El nivel de imposicion en Canarias ha
aumentado 10,825 puntos porcentuales, en
veinte anos (pasando del 14,20%, en el
afo 1982, al 25,02%, en el afio 2001), si
bien con etapas bien diferenciadas por sub-
periodos, como queda reflejado en la tabla
numero 6: durante el primer decenio, el ni-
vel de imposicién aumenté en Canarias 3,61
puntos, mientras que, en el Ultimo decenio,
se duplicod el crecimiento hasta cifrarse en
7,22 puntos, fundamentalmente a causa del
quinquenio 1992-1996. Esto representa un
crecimiento total similar al de Espafia (10,70
puntos), pero con procesos inversos por sub-
periodos, pues los valores durante el primer
y el segundo decenio fueron 9,20 puntos y
1,50 puntos de crecimiento, respectivamen-
te, habiéndose registrado, incluso, una dis-
minucion del nivel de imposicién durante el

quinquenio 1992-1996, en Espafia.
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Al examinar los resultados del nivel
de imposiciéon desagregados por grupos
impositivos de la OCDE -como se mues-
tra en la tabla nimero 1 (valores abso-
lutos para Espafia), en la tabla nimero
5 (valores absolutos para Canarias), en la
tabla nimero 7 (valores relativos para
Espafia y Canarias) y en la tabla name-
ro 8 (distribucion de valores absolutos
por subperiodos para Canarias)- se ob-
serva que, en ambos espacios econdmi-
cos, ha aumentado en valores absolutos
la contribucion de todos y cada uno de
los grupos de la OCDE al nivel de imposi-
cién respectivo, a lo largo del periodo es-
tudiado, pero que la medida de ese creci-
miento desagregado ha sido muy
desigual por grupos y subperiodos, como
se representa en los graficos de los nG-

meros 2 a 5.
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GRAFICO NUMERO 2
NIVEL DE IMPOSICION EN CANARIAS,
(distribucion por grupos OCDE apilados)
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GRAFICO NUMERO 3
NIVEL DE IMPOSICION EN CANARIAS POR GRUPOS OCDE (separados)
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GRAFICO NUMERO 4
DISTRIBUCION PORCENTUAL DEL NIVEL DE IMPOSICION EN CANARIAS

POR GRUPOS DE LA OCDE

100%

75%

50% 4 SEGURIDAD
SOCIAL

25%

o
oe

82 83 84 8586 87 88 89 90 91 92 93 94 95 96 97 98 99 00 01

B RENTA OSEGURIDAD SOCIAL MPROPIEDAD ECONSUMO

GRAFICO NUMERO 5
DISTRIBUCION PORCENTUAL DEL NIVEL DE IMPOSICION
EN ESPANA POR GRUPOS DE LA OCDE
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El grupo impositivo 2000 OCDE (las
cotizaciones a la Seguridad Social) ha
sido, tanto en Canarias como en Espafa,
el mas importante en términos de recau-
dacion y esfuerzo fiscal, durante todo el
periodo estudiado, pero con algunas parti-

cularidades a destacar:

+ En el afo 1982, las cotizaciones a la
Seguridad Social representaban, en
Espafia y Canarias, porcentajes si-
milares en el total de la recaudacion
impositiva liquida realizada (46,91%
y 48,01%, respectivamente); veinte
afios después, esa participacion re-
lativa es practicamente la misma en
Canarias (el 47,90%), mientras
que, en Espaina, ha bajado hasta si-

tuarse en el 36,00%.

+ Esta mayor importancia relativa
de las cotizaciones sociales en Ca-
narias y en Espafia contrasta con
el resto de la Unién Europea y la
OCDE, donde la principal fuente
recaudatoria son los impuestos
sobre la renta, los beneficios y las
ganancias de capital (grupo 1000
OCDE) vy, en segundo lugar, la im-
posicién sobre los bienes y servi-
cios (grupo 5000 OCDE), como
queddé de manifiesto en la tabla

numero 1.

+ En Espafia, el nivel de imposicién
por cotizaciones a la Seguridad
Social ha crecido 1,20 puntos por-
centuales en veinte afios (pasando
del 11,40%,, en el afio 1982, al

12,60%, en el afio 2001); mien-
tras que en el mismo periodo, en
Canarias, ha aumentado 5,17 pun-
tos (desde el 6,82% hasta el
11,99%), acercandose progresiva-
mente hasta casi alcanzar los valo-

res medios de Espafa.

El crecimiento en Canarias del ni-
vel de imposicién derivado de las
cotizaciones a la Seguridad Social
se ha producido, fundamentalmen-
te, durante el Ultimo decenio (4,35
puntos porcentuales), siendo espe-
cialmente intenso entre los afios
1992 y 1995.

Los otros grupos impositivos de la
OCDE han mantenido comportamientos

mas estables entre los afios 1982 y 2001:

+ La imposicidon sobre la propiedad

(grupo 4000 OCDE) mantiene una
participacion relativa reducida en el
total de la recaudacion impositiva, en
los sistemas fiscales comparados;
mientras que, en la Unién Europa y
en los paises de la OCDE, representa
aproximadamente el 4%5% del total
recaudado, en Espafa, se sitla en
torno al 6% (habiendo aumentado
dos puntos en veinte afos) y, en Ca-
narias, generalmente por encima del
8% (disminuyendo un punto en el

mismo periodo).

De los 10,70 puntos porcentuales
que ha crecido el nivel de imposi-
ciéon en Espaifa, en los veinte

afios examinados, la mayoria co-
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rresponde a la imposicion sobre los bien-
es y servicios (4,80 puntos) y a la impo-
sicion sobre la renta, beneficios y ganan-
cias de capital (3,60 puntos); sin
embargo, en el caso de Canarias, dichos
grupos impositivos de la OCDE han regis-
trado crecimientos mas moderados (2,22
puntos y 2,63 puntos, respectivamente) y
son las cotizaciones sociales el factor
principalmente responsable del aumento
de 10,83 puntos que ha experimentado
el nivel de imposicion en Canarias duran-
te el mismo periodo.

+ Haciendo abstracciéon del efecto de
las cotizaciones a la Seguridad So-
cial, el nivel de imposicién por el
resto de la fiscalidad habria aumen-

tado, en Espafa, 9,50 puntos, mien-

tras que, en Canarias, el crecimiento
seria de Unicamente 5,66 puntos en

todo el periodo estudiado.

IV. EL DIFERENCIAL FISCAL DE CA-
NARIAS

Los valores del diferencial fiscal de
Canarias (la distancia, en puntos porcen-
tuales, entre el nivel de imposicién total
en Canarias y en Espafia, la Union Europea
y la OCDE, para cada afio estudiado) son
los que se muestran en la tabla nimero
9 y se representan en el grafico numero
6. A su vez, las tendencias de la evolucion
del diferencial fiscal de Canarias por sub-
periodos durante estos veinte afos se

muestran en la tabla nimero 10.

GRAFICO NUMERO 6
DIFERENCIAL FISCAL DE CANARIAS CON ESPANA, LA UNION EUROPEA Y LA OCDE
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Con relacién a la Unién Europea y a la
OCDE, el diferencial fiscal de Canarias ha
ido disminuyendo progresivamente durante
estos veinte afios —acumulando una caida
de mas de seis puntos en ambos casos- lo
que se corresponde con sus distintos ritmos
de crecimiento del nivel de imposicién. No
obstante, en los Ultimos afios, el diferencial
fiscal de Canarias se ha estabilizado en tor-
no a los 1617 puntos con respecto a la
Unién Europea y en torno a los 1213 pun-
tos frente a la OCDE.

En el caso de la comparaciéon con Es-
pafia, pueden observarse tres etapas bien
distintas en la evolucién del diferencial fis-
cal de Canarias: 1982-1991, 1992-1996 y
1997-2001. Durante el primer decenio, el
diferencial fiscal fue en continuo aumento
(con el paréntesis del afio 1985 - en el cual
el nivel de imposicidén no registrd crecimien-
to interanual ni en Espana ni en la Unién
Europea, y fue minimo en los paises de la

OCDE, mientras que aumentd algo mas de

un punto en Canarias) hasta acumular una
subida de 5,59 puntos en diez afios y si-
tuarse en el valor maximo de todo el perio-

do examinado: 15,69 puntos.

Por contra, en el quinquenio 1992-
1996, el diferencial fiscal sufriéo una pérdi-
da acumulada de 6,78 puntos (especial-
mente en los afios 1993 y 1995), llegando
a situarse, incluso, por debajo de los nue-
ve puntos al finalizar el afio 1996.

Por ultimo, durante los cinco afios
mas recientes, el diferencial fiscal ha recu-
perado un punto y parece haberse estabili-
zado en torno a los diez puntos, lo que
ha significado recuperar los valores del di-
ferencial fiscal existentes en el afio 1982.

Para obtener informacién adicional
acerca de esa desigual evolucién del di-
ferencial fiscal por subperiodos, conviene
acudir a su desagregacion por grupos im-
positivos de la OCDE, como se realiza en

las tablas nimeros 11y 12 y se repre-

GRAFICO NUMERO 7
DIFERENCIAL FISCAL DE CANARIAS CON ESPANA
(distribucion por grupos OCDE apilados)
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GRAFICO NUMERO 8
DIFERENCIAL FISCAL DE CANARIAS CON ESPANA POR GRUPOS OCDE (separados)
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senta en los graficos nimeros 7 y 8,
donde se observa claramente el cambio
en la composicién interna del diferencial
fiscal que se ha producido en los afios es-

tudiados.

Hace dos décadas, el principal factor
explicativo del diferencial fiscal de Canarias
lo constituian las cotizaciones a la Seguridad
Social (grupo 2000 OCDE). Sin embargo, la
contribucién de estos tributos al diferencial
fiscal ha ido decayendo progresivamente (y
mas intensamente durante el quinquenio

1992-1996), lo que podria corresponder u

obedecer a cambios institucionales experi-
mentados en el mercado de trabajo en Ca-
narias, en estos afios, pues, como es sabi-
do, no han existido normas fiscales
especiales en este ambito dentro del estatu-

to econdmico de esta comunidad. *

Tampoco, el diferencial fiscal de Ca-
narias se basa en la imposicion sobre la
propiedad (grupo 4000 OCDE), que se
mantiene légicamente con cifras en torno
a cero puntos, durante todo el periodo
examinado e, incluso, negativas en la ma-

yoria de los casos.®

* Salvo el caso, cuantitativamente poco relevante, de las bonificaciones en el Registro Especial de Buques y

Empresas Navieras.

> A su vez, este fenémeno de los valores negativos, ligeramente mds elevados, que se registran durante los pri-
meros afios del periodo estudiado, probablemente, obedece a que, ante las dificultades encontradas para disponer de
datos desagregados de la tributacion local (cabildos y ayuntamientos), en este trabajo, se ha optado por incorporar
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Conforme al contenido actual del es-
tatuto econémico de Canarias, el diferen-
cial fiscal responde al régimen hacendisti-
co en materia de impuestos sobre la renta
y los beneficios (grupo 1000 OCDE) y en
materia de imposicién sobre la produccion,
ventas y consumo de bienes y servicios
(grupo 5000 OCDE). En ambos casos, se
ha ampliado el diferencial del nivel de im-
posicién, pudiendo decirse que, en el Ulti-
mo decenio, su importancia relativa se ha
equiparado (siendo generalmente —aunque
no siempre- superior a la imposicién indi-
recta) y que se ha estabilizado en torno a

los 4,5 puntos.

Frente a épocas anteriores, puede
afirmarse que, en el actual estatuto eco-
nomico especial de Canarias (y, en parti-
cular, desde la aprobacion de la RIC), tie-
nen la misma importancia Ilas
especialidades fiscales directas que las in-
directas, al menos, en su contribucién al
mantenimiento del diferencial fiscal con el

resto del Estado.

V. EPILOGO

Este documento de trabajo no es un
ensayo doctrinal; deliberadamente, se ha
procurado evitar o minimizar, en el texto,
los juicios de valor acerca de los compor-
tamientos fiscales que aqui se miden e
identifican y, también, se ha evitado en-

trar a reflexionar sobre “las causas de las

causas” de los mismos o sobre la relacidn
entre los ingresos y los gastos publicos,
en términos de eficiencia y equidad, ya
gue el objetivo aqui propuesto es medir
una realidad fiscal para senalar lineas de
investigacion a desarrollar en otros traba-
jos; no obstante, en la tabla nimero
13, puede encontrarse una relacion de
hechos fiscales relevantes acontecidos
durante el periodo estudiado. Por otra
parte, en este Estudio realizamos un exa-
men conjunto de la fiscalidad sobre la ac-
tividad econdmica global o general en Ca-
narias, de manera que los resultados
obtenidos para el todo pueden no ser re-
presentativos de la realidad de una parte,
espacio, sector, subsector o agente eco-

noémico, o social, particular.

En la medida en que algunos de los
datos de recaudacion en Canarias, utiliza-
dos en este trabajo, han tenido que ser
estimaciones (imposicion local, afios 1982
a 1985) o tienen un caracter provisional
(arbitrios insulares, afios 1982 y 1983)
hasta tanto no se complete la segunda
parte de este proyecto de investigacion,
en la medida en que los datos del PIB de
Canarias, correspondientes al afio 2001,
son también estimaciones; y, en la medida
en que los datos del Nivel de imposicidn
ofrecidos por la OCDE para el afio 2001
pueden sufrir algin cambio en la préoxima
edicién, resulta necesario adoptar una po-
sicion de suma prudencia a la hora de ex-

traer conclusiones.

toda esa recaudacion a este grupo 4000 OCDE, cuando, en realidad, algunas de las antiguas figuras impositivas de la

hacienda local podrian corresponder mejor a los grupos 1000 6 5000 OCDE, por ejemplo, la contribucién territorial

ristica, las licencias fiscales o el impuesto sobre circulacion de vehiculos, entre otros.
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Sin embargo, a modo de resumen, 0 En estos veinte afios, Espafia ha

pueden ordenarse, entre otras muchas, las reducido a la mitad su diferencial

siguientes ideas: fiscal con el resto de la Unién Eu-

ropea: en el afio 1982, se cifraba

O Aunque el uso del término “pre- en trece puntos y, en el afio 2001,

sion fiscal” es muy comun entre se situaba en 6,50 puntos.
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nosotros, sus equivocas connota-
ciones peyorativas hacen conve-
niente acoger las recomendacio-
nes de la OCDE y de parte de la
doctrina a favor de emplear, en su
lugar, la expresion nivel de impo-
sicion (o “nivel fiscal”) para refe-
rirse a este indicador econémico
del esfuerzo fiscal realizado por el

sector privado.

El diferencial fiscal continua
siendo uno de los elementos
esenciales del estatuto econdémi-
co especial de Canarias, a pesar
de los cambios normativos en el
Régimen Econdmico Fiscal, ex-
perimentados en los uUltimos

anos.

Al cumplirse los primeros veinte
afios, desde el inicio del proceso
autondmico, tras la aprobacion
del Estatuto de Autonomia de
Canarias, el valor del diferencial
fiscal con respecto a Espafia
esta situado en el mismo nivel
en el que estaba en aquel enton-
ces: aproximadamente en

diez puntos.

En estos veinte afios, el nivel de
imposicion ha aumentado 10,83
puntos en Canarias y 10,70 pun-
tos en Espafia, acerc-ndose 6,50
puntos a las posiciones medias de
la Unién Europea y la OCDE, en

un proceso de convergencia.

La evolucién del nivel de imposi-
cién en Canarias y en Espafa ha
seguido tendencias claramente
opuestas por subperiodos: durante
el decenio 1982-1991, en Espafa
aumentodtras que, durante el dece-
nio 1992-2001, en Espafia se ele-
vo sblo 1,50 puntos y en Canarias
crecié 7,22 puntos; esas tenden-
cias dispares del nivel de imposi-
ciéon condujeron al ensanchamien-
to del diferencial fiscal de esta
comunidad, hasta alcanzar los
15,69 puntos en el afio 1991 (jus-
to a la mitad del periodo examina-
do), y a su posterior recuperacion,
resultando una representacion
grafica del diferencial fiscal en for-
ma de “serpiente haciendo la di-
gestion” (como puede verse en el

grafico nimero 9).
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O La principal fuente de crecimiento

del nivel de imposicién en Cana-
rias, en estos anos, ha sido las
cotizaciones a la Seguridad Social
(5,17 puntos), especialmente, en-
tre los aflos 1992 y 1996. De ma-
nera correlativa, su contribucion a
la existencia de un diferencial fis-
cal se ha mermado en 4,07 pun-
tos, llegando a quedar reducida,
en los Ultimos afios, a 0,60 puntos
aproximadamente, como se co-
rresponde con el contenido del es-
tatuto econdmico especial de Ca-
narias (en el que no existe
especialidad normativa relevante,
en este ambito, que pueda ayudar
a explicar o justificar el hecho de

que el diferencial fiscal, por estos

82 83 84 85 86 87 88 89 90 91 92 93 94 95 96 97 98 99 00 01

tributos, estuviera situado en cin-
co puntos al comienzo del periodo

estudiado).

Si se hiciera abstracciOn del efec-
to de las cotizaciones a la Seguri-
dad Social, el nivel de imposicién,
por el resto de la fiscalidad, habria
aumentado, en Espafa, 9,50 pun-
tos, mientras que, en Canarias, el
crecimiento seria Unicamente de
5,66 puntos en todo el periodo es-
tudiado; siguiendo con ese su-
puesto, el diferencial fiscal de Ca-
narias habria aumentado 3,85
puntos en estos veinte afios (pa-
sando de 5,52 puntos, en el afo
1982, a 9,37 puntos, en el afio
2001).
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O Practicamente, no existe diferen-

cial fiscal en el &mbito de los im-
puestos sobre la propiedad (grupo
4000 OCDE), lo que también se
corresponde con el Régimen Eco-

némico Fiscal de Canarias.

La composicion interna del dife-
rencial fiscal de Canarias con Es-
pafia ha cambiado notablemente
en los dos decenios estudiados y
procede, en la actualidad (en
un 95%), de los impuestos sobre
la renta, los beneficios y las ga-
nancias de capital y de la imposi-
cion sobre la produccién, venta y

consumo de bienes y servicios.

En los veinte afios estudiados, los
impuestos sobre la renta, los be-
neficios y las ganancias de capital
han aumentado, en 1,38 puntos,
su contribucién al diferencial fiscal
de Canarias (3,28 puntos en
1982 y 4,66 puntos en el afio
2001), a pesar de que el nivel de
imposicidn derivado de estos tri-
butos ha acumulado 2,22 puntos
en el mismo periodo (con una
tasa de crecimiento decreciente:
0,94 puntos entre 1982-1986,
0,83 puntos entre 1987-1991,
0,56 puntos entre 1992-1996 y
0,11 puntos entre 1997-2001).

El diferencial fiscal derivado de las
especialidades en el ambito de la
imposicion sobre la produccién,
ventas y consumo ha registrado

un crecimiento de 2,17 puntos en

el conjunto del periodo (2,52 pun-
tos en 1982 y 4,69 puntos en el
afio 2001), habiendo experimenta-
do en veinte afios un crecimiento
acumulado de 2,63 puntos el Nivel
de imposicién asociado a la misma
(mas de la mitad de los cuales
acaecieron en los afios comprendi-
dos entre 1991 y 1995).

O En el actual estatuto econUmico
especial de Canarias (y, en particu-
lar, desde la aprobacién de la Re-
serva para Inversiones en Cana-
rias, entre otros incentivos fiscales
a la inversion empresarial), tienen
la misma importancia las especiali-
dades fiscales directas que las indi-
rectas en cuanto a su contribucidn
al mantenimiento del diferencial
fiscal, lo que no se corresponde,
por ejemplo, con las definiciones o
descripciones del contenido del es-
tatuto econdmico especial de Ca-
narias que figuran en el articulo 46
del Estatuto de Autonomia y en las
leyes reguladoras del actual Régi-

men Econdmico Fiscal.

VI. ANEXO DE OBSERVACIONES ME-
TODOLOGICAS

1. Antecedentes

La metodologia de esta investigacidn
es similar a la seguida en el trabajo La
Presion fiscal en Canarias 1982-1994 (Ed.
Consejeria de Hacienda, Las Palmas de

Gran Canaria, 1996) que realizamos, en-
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tonces, junto a Don Pedro Alonso Sosa.
Sin embargo -siguiendo la propuesta de la
OCDE- aqui hemos optado por emplear la
expresion “nivel de imposicion” para refe-
rirnos al cociente entre la recaudacion im-
positiva y la estimacion del valor afiadido,
abandonando la denominaciéon “presion
fiscal” como referencia a este indicador;
esta Ultima locucion goza todavia de gran
aceptacion, pero nos hemos decidido a
sustituirla por sus muchas limitaciones; en
este sentido, con respecto a las observa-
ciones criticas ya expuestas en dicho tra-
bajo, cabria recordar las consideraciones
realizadas por la propia OCDE, al proponer,

en 1972, el cambio de denominacidn:

"La expresion «nivel de fiscalidad» o
«nivel de imposicién» («tax level») es
preferible al de «carga fiscal» o «pre-
sion fiscal» porque si el impuesto
puede considerarse efectivamente
como una carga para los individuos,
para el conjunto de la colectividad so-
cial representa indiscutiblemente la
contrapartida de los servicios presta-
dos por el Estado. Las diferencias re-
gistradas entre los paises respecto al
nivel de la fiscalidad relativa al PNB
suelen interpretarse mal en un con-
texto politico. Esa relacion muestra
ante todo la preferencia relativa que
un pais atribuye a la gama de bienes
y servicios colectivos sobre los bienes
y servicios individuales y el papel de
las autoridades en la redistribucion de
la renta a través del mecanismo fis-
cal. Incluso como medida de la inter-
vencion estatal en la actividad econé-

mica, el nivel de fiscalidad dista

mucho de ser perfecto. Ignora los in-
gresos procedentes de otras fuentes
distintas al impuesto, y éstas, aun
siendo relativamente débiles, pueden
variar considerablemente de un pais a
otro. Es mds, no pueden tener en
cuenta el hecho de que los gobiernos
recurren mas o menos a bonificacio-
nes fiscales o a reducciones de im-
puestos. Asi, las prestaciones familia-
res concedidas en forma de
bonificaciones fiscales se traducen en
una disminucién de ingresos recauda-
torios, en tanto que no es asi si son
objeto de transferencias a las econo-
mias domésticas”. Ver OCDE (1972):
Estructura de la fiscalidad en los pai-
ses miembros de la OCDE, 1968-1970,
en L ‘Observateur de L OECD (cf. Se-
cretaria General Técnica del Ministerio
de Hacienda: Los impuestos y la pre-
sidén fiscal. Madrid, 1973, pp. 16-19).

Asimismo, mantienen su actualidad las
valoraciones que realizamos en aquel traba-
jo de 1996 acerca de la significacion econd-
mica de este cociente; a modo de ejemplo
cualificado, el profesor José Victor Sevilla
Segura (Las claves de la financiacion auto-
némica. Ed. Critica, Barcelona, 2001, p.

74) ha advertido huevamente que:

“"En condiciones normales, una menor
presion fiscal no tiene por qué impli-
car ventajas ni para los ciudadanos ni
para los inversores, pues serd conse-
cuencia de una menor oferta de bien-
es y servicios publicos; y viceversa,
una mayor presion fiscal vendra ge-

neralmente acompafada de una ofer-
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ta mas amplia de bienes y servicios
publicos. Por tanto, el posible efecto
sobre los incentivos no dependera
tanto del volumen de la presion fiscal
como de sus consecuencias redistri-
butivas, ya que el volumen de im-
puestos satisfechos por cada indivi-
duo rara vez coincidird con los bienes
y servicios publicos recibidos a cam-
bio. Sin embargo, este tipo de efec-
tos, igualmente consustanciales a la
autonomia financiera, pueden surgir
en todo caso sin necesidad de que
varie la presion fiscal y tienen su limi-
te en las exigencias que se derivan

de la unidad de mercado existente”.

Por otra parte, existen diferencias en
los resultados mostrados en ambos traba-

jos debido a varias razones:

O Se han revisado algunos de los cri-
terios utilizados para ponderar la ca-
lidad de las multiples fuentes esta-
disticas que existen sobre
recaudacion tributaria (y que, gene-
ralmente, contienen cifras muy dis-
pares para una misma figura impo-
sitiva, territorio y afio), procurando
armonizarlos con la Base de Datos
del Sector Publico Espafiol (BADES-
PE) elaborada por el Instituto de Es-
tudios Fiscales del Ministerio de Ha-
cienda (que puede consultarse en la
direccion) o, al menos, no entrando
en abierta contradiccion o alejando-

se excesivamente de la misma.

O La OCDE ha revisado recientemente

su metodologia para el calculo del
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nivel de imposicién, incorporando
las nuevas estimaciones del Produc-
to Interior Bruto a precios de merca-
do, lo que ha significado cambios en
todas sus series de resultados; di-
cha metodologia puede consultarse
en OCDE (2001): Revenue Statis-
tics. Special features. Current issues
in reporting tax revenues. The im-
pact of GDP revisions. 1965-2000,
pp. 263-278 (disponible on-line en

la direccion www.SourceOECD.org).

O Se ha desechado el calculo de la dis-
tribucién vertical del nivel de imposi-
cién en Canarias por niveles de go-
bierno, ya que la multiplicacion de
formulas de cesion y participacion
en la gestién y recaudacioén tributa-
ria hace que resulte necesaria una
investigacion adicional para estable-
cer criterios racionales de atribucién
vertical de los ingresos, que puedan

gozar de aceptacion general.

Al igual que sucediera con el trabajo
de 1995, no parece ocioso advertir nueva-
mente al lector que la Oficina de Estadisti-
ca Europea (EUROSTAT) elabora periédica-
mente otras estimaciones del indicador de
presion fiscal, que no coinciden con las
ofrecidas por la OCDE al usar, dichos orga-
nismos, metodologias algo diferentes para

calcular el esfuerzo fiscal.

2. La base de datos fiscales de Cana-

rias provisional

Para realizar este trabajo, ha sido ne-

cesario elaborar previamente una base de
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datos fiscales de Canarias, para efectuar, a
partir de ésta, el calculo del nivel de impo-
sicion local. Esta labor resulta muy com-
pleja porque —contrariamente a lo que ca-
bria imaginar y esperar- en muchos casos,
existen diferencias notables en los datos
ofrecidos en las distintas fuentes estadisti-
cas disponibles sobre la materia.

Como ya se puso de manifiesto en el
Estudio de 1995, este fendmeno de dis-
paridad de las cifras de recaudacién pu-
blicadas en distintas fuentes —-que practi-
camente alcanza todas las figuras
tributarias y todo el periodo estudiado
(con la excepcién de las cotizaciones a la
Seguridad Social)- invita a relativizar las
conclusiones de cualquier investigacion
sobre esta materia hasta tanto no se
complete el trabajo de localizacién, orde-
nacion, examen y depuracién de todos los
datos existentes.

No obstante, al objeto de poder rea-
lizar la presente estimacién del nivel de
imposicion en Canarias y calcular su dife-
rencial con el resto de Espafia, ha sido
preciso establecer una graduacion provi-
sional de la calidad de las fuentes esta-
disticas y seleccionar aquellos datos que
podrian gozar de mayor credibilidad, pro-
curando utilizar un criterio que pudiera
ser homologable con el seguido en el
Instituto de Estudios Fiscales del Ministe-
rio de Hacienda para la elaboracién de la
Base de Datos del Sector Publico Espanol
(BADESPE).

Las limitaciones, hasta ahora mencio-
nadas, son especialmente relevantes en el
caso de la imposicion local (cabildos y ayun-
tamientos) donde, por una parte, el trabajo
de depuracion encuentra dificultades adicio-
nales por la falta de desagregacion de las ci-
fras publicadas y, por otra, porque las fuen-
tes estadisticas correspondientes a los
primeros afios del periodo examinado no
ofrecen las cifras de recaudacién liquida apli-
cada de muchos tributos (solamente lo ha-
cen de las previsiones iniciales presupuesta-

rias o de los derechos reconocidos).

Por ello, ha sido necesario realizar una
estimacion provisional de la recaudacion de
los cabildos y ayuntamientos para los afos
comprendidos entre 1982 y 1985, para lo
que hemos contado con la ayuda de Don

Santiago Rodriguez Feijoo.

En el caso de los ayuntamientos, la
estimacion para los afios 1982 a 1985 se

realiz6 usando el modelo siguiente:

RL_AYU¢ =0 + a; *(tiempog)? + a, *
D1997f + a3 *D2001f + 8t-

Como puede observarse, el modelo
se corresponde con una funcién cuadrati-
ca del tiempo, sin parte lineal, y contiene
dos variables dicotémicas con el objeto
de eliminar los efectos outliers que se
detectan en los afios 1997 y 2001; el re-
sultado de la estimacion se muestra en la

siguiente tabla:
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Dependent Variable: AYU

Method: Least Squares

Sample(adjusted): 1986-2001

Included observations: 16 after adjusting endpoints

Variable Coefficient Std. Error t-Statistic Prob.

C 5993.504 483.3405 12.40017 0.0000
TIEMPOA2 122.4739 2.565883 47.73166 0.0000
D2001 -8133.055 1221.846 -6.656369 0.0000

D1997 -2791.816 1080.173 -2.584601 0.0239
R-squared 0.995681 Mean dependent var 27049.81
Adjusted R-squared 0.994601 S.D. dependent var 13796.18
S.E. of regression 1013.677 Akaike info criterion 16.89287
Sum squared resid 12330482 Schwarz criterion 17.08602
Log likelihood -131.1430 F-statistic 922.1660
Durbin-Watson stat 2.165250 Prob(F-statistic) 0.000000

A su vez, en el caso de la recaudacion

de los cabildos —que presenta un compor-

tamiento mucho mas disperso que la ante-

RL_CABiy =ag + o5 *tiempog + oy * D1990¢ + a3 *D1993; + &

En este caso, el modelo es una funcion

lineal del tiempo y contiene dos dicotomias

para eliminar los efectos outliers que pre-

sentan los afios 1990 y 1993; los resulta-
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rior- el modelo utilizado para estimar los
datos del periodo 1982 a 1985 ha sido el

siguiente:

dos de la estimacidon se muestran en la ta-
bla siguiente y, como puede observarse,

son sensiblemente inferiores, en calidad, a

los obtenidos para la variable anterior:
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Dependent Variable: CAB

Method: Least Squares

Sample(adjusted): 1986-2001

Included observations: 16 after adjusting endpoints

Variable Coefficient Std. Error t-Statistic Prob.

C 168.3263 56.67686 2.969930 0.0117
TIEMPOA2 11.55548 4.146999 2.786468 0.0165
D2001 182.6743 79.11970 2.308835 0.0396

D1997 -179.9921 77.61491 -2.319040 0.0388
R-squared 0.593.835 Mean dependent var 312.9375
Adjusted R-squared 0.492293 S.D. dependent var 105.1415
S.E. of regression 74.91702 Akaike info criterion 11.68296
Sum squared resid 67350.73 Schwarz criterion 11.87610
Log likelihood -89.46366 F-statistic 5.848205
Durbin-Watson stat 1.632050 Prob(F-statistic) 0.010623

Asimismo, deben considerarse como
provisionales las cifras correspondientes a
la recaudacién por arbitrios insulares du-
rante los afios 1982 y 1983, hasta tanto
no se complete la Base de Datos Fiscales

de Canarias.

3. Colaboraciones

Para la recogida y depuraciéon de la
documentacion y los datos utilizados en
este articulo, ha sido necesaria la cola-
boracién de muchas personas e institu-
ciones, a quienes es de justicia recono-
cer su disponibilidad. En primer lugar, al
personal de las bibliotecas, archivos y
centros de documentacién, hasta los
cuales nos hemos desplazado para loca-
lizar y consultar documentos y fuentes

estadisticas: Biblioteca del Banco de Es-

pafa (Madrid); Biblioteca del Departa-
mento de Economia Aplicada IV y Biblio-
teca de la Facultad de Ciencias Econdémi-
cas (ambas de la Universidad
Complutense de Madrid); Biblioteca del
Instituto de Estudios Fiscales (Madrid);
Biblioteca del Ministerio de Economia
(Madrid); Biblioteca de la Universidad de
Las Palmas de Gran Canaria; Biblioteca
de la Universidad Pontificia de Comillas
(ICADE, Madrid); Centro de Formacidn
de la Direccion General de la Tesoreria
General de la Seguridad Social (Madrid);
Direcciones Provinciales de la Tesoreria
General de la Seguridad Social y del Ins-
tituto Nacional de la Seguridad Social
(Las Palmas de Gran Canaria); Delega-
cién del Gobierno en Canarias (Las Pal-
mas de Gran Canaria); e Instituto de Es-
tadistica de Canarias (ISTAC, Las Palmas
de Gran Canaria).
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Por su especial implicacién con este
trabajo, nuestro reconocimiento a Don Ja-
vier Loscos Fernandez (Universidad Com-
plutense de Madrid) y Don Luis Marquez
Llabrés (Gran Canaria); Don Gonzalo Mu-
fiiz Moran (Intervencion de la Comunidad
Autonoma de Canarias, Tenerife) y Don
César Pérez Lopez (Instituto de Estudios
Fiscales del Ministerio de Hacienda, Ma-
drid); Dona Esperanza Salan (Biblioteca
Central del Ministerio de Hacienda, Ma-
drid); Don Enrique Salvador Villar (Audien-
cia de Cuentas de Canarias, Tenerife); Don
José Maria Vazquez Gonzalez (Direccion
General de Tributos, Gran Canaria); y Don
Enrique Wood Guerra y Dofia Antonia Gar-
cia Trujillo (Centro de Estadistica y Docu-
mentacion del Gobierno de Canarias, Gran

Canaria).

Ademas, Don Santiago Rodriguez
Feijoo (Departamento de Métodos Cuanti-
tativos en Economia y Gestion, ULPGC)
facilité la serie de estimaciones del PIB

canario, utilizadas en esta investigacion

—-como ya lo hiciera en el trabajo prece-
dente- y realizo la estimacién de la recau-
dacién por impuestos locales (cabildos vy
ayuntamientos) correspondiente a los
afios comprendidos entre 1982 y 1985,

como ya se indico.

Last but not least, muchas de las difi-
cultades encontradas para la realizacion de
este trabajo no hubieran podido ser feliz-
mente superadas si no hubiésemos conta-
do, en todo momento, con el estimulo,
desde la propia Consejeria de Economia,
Hacienda y Comercio del Gobierno de Ca-
narias, de los impulsores de la realizacion
y publicacion de este proyecto: Don Miguel
Angel Herrero Hernandez y Don Pedro Pa-

checo Gonzalez.

No obstante, la responsabilidad de
cuanto se expone en este documento co-
rresponde Unica y exclusivamente a quien
lo firma, que gustosamente lo somete a la
consideracion general y a la recogida de

sugerencias.

VII. ANEXO DE TABLAS DE DATOS
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TABLA 13
HECHOS FISCALES RELEVANTES 1982-2001

Ley 30/1972, de Régimen Econdémico-Fiscal de Canarias (creacion del Arbitrio de Entrada AIEM, Arbitrio sobre el Lujo AlL,

22/1/72 Derechos Reguladores y régimen especial del Fondo de Previsién para Inversiones FPI)
27/12/78 |Ley 61/1978, del Impuesto sobre Sociedades (supresion del FPI en el resto de Espaia)
10/8/82 |Ley organica 10/1982, del Estatuto de Autonomia de Canarias
31/12/82 |Comienzan las prorrogas anuales de la aplicacion del régimen especial del FPI en las sucesivas Leyes de acompafiamiento
12/6/85 Tr’atado g)e Adhesion de Espafia a las Comunidades Europeas (régimen especial de integracién de Canarias en el Protocolo
numero
3/8/85 |Ley 30/1985, del Impuesto sobre el Valor Afiadido (IVA)
18/12/85 Rlelfll'D)ecreto-Ley 6/1985, de adaptacion provisional y transitoria de la fiscalidad canaria (mantiene el IGTE y el Impuesto sobre
el Lujo
27/12/85 |Ley 45/1985, de Impuestos Especiales
28/7/86 |Ley territorial 5/1986, de creacién del Impuesto especial autonémico sobre Combustibles Derivados del Petréleo
18/12/87 |Ley 29/1987, del Impuesto sobre Sucesiones y Donaciones
28/12/88 |Ley 39/1988, de Regulacion de las Haciendas Locales (cambios en toda la tributacion local)
28/7/89 |Ley 20/1989, de adaptacién del IRPF y del Impuesto extraordinario sobre el Patrimonio de las Personas Fisicas
6/6/91  |Ley 19/1991, del Impuesto sobre el Patrimonio
7/6/91 Ley 20{‘]991, de quificaci()n de los aspectos fiscales del Régime;n'Econémico'-Fiscal de Canarias (creacion del IGIC y APIC y
supresién de la Tarifa general del AIEM, del AlL, del IGTE y del régimen especial del FPI)
26/6/91 Reglamento (CEE) 1911/1991, del Consejq, relativo a la aplicacion de las disposiciones del' Perecho Comunitqrio en las Islas
Canarias y Decision 91/314/CE, del Consejo, en la que se establece el POSEICAN (supresion del Protocolo numero 2)
16/12/91 |Ley 29/1991, de adaptacién tributaria a las Directivas y Reglamentos de las Comunidades Europeas
Ley 37/1992, del Impuesto sobre el Valor Aiadido (IVA) y Ley 38/1992, de Impuestos Especiales (creacion del Impuesto sobre
28/12/92 |Determinados Medios de Transporte -cedido- y especialidades en la imposicién sobre cerveza, productos intermedios y alcohol
y bebidas derivadas)
8/3/93  |Reglamento (CEE) 564/1993, del Consejo, prorroga la TE a productos sensibles hasta 31.12.2000
24/9/93 |Real Decreto-Ley 1/1993, Texto Refundido del Impuesto sobre Transmisiones Patrimoniales y Actos Juridicos Documentados
Ley 19/1994, de modificacion del Régimen Econémico-Fiscal de Canarias (creacion de la Reserva para Inversiones en
7/7/94  |Canarias RIC, la Zona Especial Canaria ZEC y otros incentivos fiscales directos, y modificacién de la Deduccién por
inversiones)
27/12/95 |Ley 43/1995, del Impuesto sobre Sociedades
26/1/96 |Real Decreto-Ley 3/1996, de reforma parcial de la Ley 19/94 en cuanto a los incentivos fiscales y la ZEC
Ley 13/1996, de acompafiamiento, modifica incentivos a la inversion empresarial y la ZEC, e incrementa en un 15% los tipos
30/12/96 |impositivos del APIC y los tipos general e incrementado del IGIC. Comienzan a aplicarse los descrestes anuales del 20% de
los tipos impositivos del APIC
30/12/97 |Ley 30/1997, de acompafiamiento, sube los tipos impositivos del IGIC sobre el tabaco
19/6/98 |Real Decreto-Ley 7/1998, de reforma parcial de la Ley 19/94 en cuanto a incentivos a la inversion
9/12/98 Iliey é0/1t998, del Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas y Ley 41/1998, normas reguladoras de la Renta de los No
esidentes
30/12/98 |Ley 50/1998, de acompafiamiento, prorroga los tipos impositivos recargados del IGIC sobre el tabaco
13/12/99 Reglamento (C:EE) 2674/1999, del Consejo, modifica el Reglamento (CEE) 1911 y suspende parcialmente el desarme del
APIC por un afio
23/6/00 |Real Decreto-Ley 2/2000, de reforma parcial de la Ley 19/94 en cuanto a la ZEC
31/12/00 [Supresioén de la Tarifa especial del AIEM. Prérroga del APIC durante 2001
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Directora General
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La imposicion o presion fiscal en Ca-
narias han mantenido siempre un dife-
rencial importante con respecto al resto
del territorio nacional (excluyendo los fo-
ros vasco y navarro) y Europa. Los legis-
ladores siempre han tenido en cuenta,
para equiparar nuestra situacién con la
del Continente, la lejania geografica y
las dificultades historicas que tiene
nuestra Comunidad para ser autosufi-

ciente en el aspecto econdmico.

En general, son mas de 10 puntos
porcentuales los que nos separan de la
presion fiscal nacional. Esta diferencia se
ha mantenido relativamente estable, ya
que, el incremento experimentado en Es-
pafia, también lo ha sufrido el contribu-
yente canario. Es importante destacar el
papel que las cotizaciones a la seguridad
social tienen en el conjunto de gravame-
nes imputados. El aumento de la pobla-
cion activa y sus cotizaciones en progre-
sién aritmética con el crecimiento de la
poblacion, ha permitido el incremento de
las cotizaciones, ademas de las cantida-
des cotizadas, son mas altas para las mis-

mas tablas salariales.

Las grandes diferencias entre la pre-
sion fiscal en Canarias y la de Espafia y la

Unidn Europea, las tenemos en las venta-
jas fiscales recogidas en el Régimen Eco-
nomico y Fiscal de Canarias. Tanto la im-
posicion indirecta en vigor en este periodo
(IGIC, APIC, etc.) como la directa (IRPF,
IS) han servido para favorecer y estimular
el tejido productivo canario, haciéndonos

fuertes y competitivos.

Es importante resaltar el papel fun-
damental que en el desarrollo econémico
de Canarias ha tenido la Reserva para In-
versiones (RIC). esta figura ha permitido
la capitalizacién de nuestras empresas,
convirtiéndose en una herramienta funda-
mental para la reinversion y mejora en in-
fraestructuras privadas y beneficiando de
forma importante a nuestro tejido empre-
sarial. También es cierto que la falta de
desarrollo y la novedad de aplicacién de
esta Ley (se cumplieron cinco afios —1°
tope de cristalizacion de la RIC —en
1999) han dado lugar a que la Agencia
Tributaria no haya aplicado los mismos
criterios en todo el territorio. Desde la Ca-
mara, queremos apostar por un desarrollo
definitivo del Reglamento anexo a la Ley
19/94 del REF, que no permita una libre
interpretacion de las figuras existentes y
evite los conflictos con el Ministerio de

Hacienda.
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Jefe de Servicio de Politica Econdmica
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Este articulo tiene por objeto comen-
tar el trabajo del Dr. Rodolfo Espino Ro-
mero que se publica en este nimero de la
Revista Hacienda Canaria. Dado que, en el
citado estudio, se opta por un analisis ba-
sado en la agregacidon de los tributos en
cinco grandes grupos, se recupera el cri-
terio analitico tradicional de clasificacion
en fiscalidad directa e indirecta (ver nota
metodoldgica), a la hora de abordar tanto
la recaudacién impositiva liquida como el
nivel de imposicion en Canarias. Asimis-
mo, se analiza la evolucién durante el pe-
riodo 1982-2001 de otra agregacion como
los impuestos derivados del REF, asi como
de las figuras impositivas concretas en
términos de crecimiento y de ponderacion
media, quinquenal y decenal, afiadiéndose
aquellos comentarios que se han estimado
oportunos. Sélo resta indicar que no se

aborda el diferencial fiscal de Canarias

con Espafa, la Unidn Europea y la OCDE,
al entenderse que este aspecto esta sufi-
cientemente tratado en el trabajo del Dr.

Espino.

a) Recaudacion liquida de impuestos

La recaudacioén liquida impositiva en
Canarias ha crecido a una tasa media del
13,3% durante el periodo 1982-2001, su-
perior en 3,4 puntos a la estimada para el
PIB a precios de mercado y en pesetas co-
rrientes. En este crecimiento medio del
13,3%, las cotizaciones a la Seguridad So-
cial participan en 5,9 puntos y el resto de
los tributos, directos e indirectos, lo hacen
en 7,4 puntos, que se han destinado a fi-
nanciar la oferta de bienes y servicios pu-

blicos.
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Al nivel de maxima agregacion, las co-
tizaciones a la Seguridad Social registran
una ponderaciéon media sobre la recauda-
cion total del 44,8%, con una reduccion de
su peso relativo en el quinquenio 1987-
1991 y sucesivos incrementos en los sub-
periodos 1992-1996 y 1997-2001. A consi-
derable distancia se situan los impuestos
directos (29,5%) y los indirectos (25,7%).

Entre los impuestos directos, sobre-
sale la capacidad recaudatoria del IRPF
con un peso medio del 20,9% y con una
evolucion quinquenal inversa a la seguida

por las cotizaciones a la Seguridad Social.

Por otro lado, el impuesto sobre so-
ciedades sélo supone de media el 3,5% de
la recaudacion total, lo que pone de mani-
fiesto el reducido nimero de empresas ca-
narias con forma societaria, con indepen-
dencia de los beneficios fiscales de los que
han disfrutado a través del Fondo de Pre-
vision para inversiones, primero, y de la

Reserva para Inversiones en Canarias vy,

posteriormente, de otros incentivos fisca-
les directos (Zona Especial Canaria, De-

duccidn por Inversiones..).

También, las corporaciones locales
canarias se benefician de la imposicién di-
recta que, si bien es residual en el caso de
los Cabildos, supone una participacién me-
dia estimada de los ayuntamientos del 4%

en la recaudacién impositiva total.

Con cuotas marginales cercanas al me-
dio punto, figuran el impuesto sobre suce-
siones y donaciones, y el impuesto extraor-
dinario sobre el patrimonio de las personas

fisicas e impuesto sobre el patrimonio.

En lo relativo a los impuestos indirec-
tos, destaca el IGIC, con un 4,7% de pon-
deracién media, si bien otras figuras supri-
midas en 1991, como el arbitrio insular a la
entrada de mercancias, el arbitrio insular
sobre el lujo y derechos reguladores (5,3%)
y el IGTE e impuesto sobre el lujo (2,6%),

mantuvieron un notable peso medio sobre
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la recaudacion total. La alta capacidad re-
caudatoria del IGIC se pone de relieve en el
hecho de que sélo en 1993 casi cuadruplica

la media del IGTE e impuesto sobre el lujo.

A corta distancia, con un 3,8%, se si-
tua el impuesto sobre combustibles deri-
vados del petréleo, creado en 1986.

El fuerte ritmo de construccion, tanto
residencial como turistica, ayuda a expli-
car que el impuesto sobre transmisiones
patrimoniales y actos juridicos documenta-
dos, a pesar de las exenciones estableci-
das en la Ley 19/1994, haya mantenido
una cuota media del 2,9%.

Entre las restantes figuras impositivas
indirectas mas representativas, solo resta ci-
tar las tasas fiscales sobre el juego, con una
participacion media del 2,4%, los impuestos
especiales e impuesto sobre las primas de
seguros (1,2%) y el APIC (1,8%), extingui-
do tras el desarme iniciado en 1996.

Los impuestos ligados al REF* (Régi-
men Econdmico y Fiscal de Canarias) su-
ponen, en su conjunto, un porcentaje me-
dio del 11,8% sobre el total de la

recaudacién impositiva.

b) Nivel de imposicion

Se entiende por nivel de imposicién el
cociente (en porcentaje) entre la recauda-
cion liquida impositiva aplicada y el PIB esti-
mado a precio de mercado y en pesetas co-
rrientes, referidas, ambas magnitudes, a un

mismo afo y espacio econémico.

El nivel de imposicion medio en Cana-
rias, en los veinte afios analizados, ha sido
del 20,09%. Ello supone un incremento de
10,83 puntos entre 1982 y 2001, con una
evolucion mas acelerada en el decenio
1992-2001 (7,22 puntos) que entre 1982-
1991 (3,61 puntos).

EVOLUCION DEL NIVEL DE IMPOSICION TOTAL (1982-2001)
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Arbitrio insular a la entrada de mercancias, arbitrio insular sobre el lujo y derechos reguladores; IGIC y APIC.
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La media espafiola ha seguido una ten-
dencia muy similar al crecer en 10,70 pun-
tos, si bien el analisis por decenios indica que
la evolucion ha sido la inversa a la de Cana-
rias, con un aumento de 9,20 puntos en el

primero y de 1,50 puntos en el segundo.

Las cotizaciones a la Seguridad Social
aumentaron el nivel medio de imposicion
en 5,17 puntos entre 1982 y 2001, con un
avance de 0,82 puntos en el primer dece-
nio y de 4,35 puntos entre 1992 y 2001.
La media espafiola so6lo ha crecido en 1,2
puntos, de los que medio punto corres-
ponde al subperiodo 1982-1991 y siete
décimas al siguiente. Esta evolucion mas
acelerada de Canarias respecto del prome-
dio nacional (5,17 puntos frente a 1,2

puntos) es resultado, ademas de una me-

jora de la gestion, del crecimiento de las
afiliaciones a la Seguridad Social en nues-
tra regidn, a un ritmo superior en dos pun-
tos porcentuales al del conjunto del pais
(4,2% frente al 2,2%) entre 1992 y 2001,
al no existir diferente normativa fiscal en

el ambito autondmico.

Por otro lado, se estima que los im-
puestos directos incrementaron, en 2,51
puntos, el nivel de imposicion medio entre
1982 y 2001, con un mayor ritmo de cre-
cimiento en el quinquenio 1987-1991 que
en los dos posteriores.

Por su parte, de manera estimada,
los impuestos indirectos han avanzado en
3,15 puntos, algo mas de cinco décimas

por encima de los directos.

NIVEL DE IMPOSICION IMPUESTOS DIRECTOS,
INDIRECTOS Y SEGURIDAD SOCIAL

(1982-2001) DIRECTOS
INDIRECTOS
SEG. SOCIAL
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Entre las figuras impositivas direc-
tas, destaca el IRPF, con una contribu-
cién media de 4,15 puntos, esto es, el
20,66% del nivel de imposicion medio de

la regidn.

A pesar de haber entrado en vigor en
1991, el IGIC se configura como el im-
puesto indirecto con mayor nivel medio de
imposicién (1,1puntos), esto es, el 5,5%

del promedio regional.
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Las restantes especialidades fiscales
mas relevantes tienen participaciones infe-
riores al punto porcentual. Tal es el caso
del impuesto sobre combustibles (0,81
puntos) y del impuesto sobre sociedades
(0,71 puntos).

También resulta de interés resaltar
que el nivel medio de imposicion de los
impuestos derivados del REF arroja una
media de 2,39 puntos en el conjunto del
periodo analizado, con descenso en el de-
cenio 1987-1991 y aceleracién en los dos
siguientes, como resultado de la apari-
cién del IGIC y, en menor medida, del
APIC.

Si atendemos a la clasificacion de los
tributos en cinco grupos, formulado por
la OCDE, que figura en la Tabla 7 del tra-
bajo de Rodolfo Espino, observamos la
diferente estructura interna entre Cana-
rias y el conjunto del pais. De este modo,
el hecho de que el peso medio del grupo
1000 (tributos sobre la renta, beneficios
y ganancias de capital) sea inferior en
nuestra region (24,5% frente al 28,6%)
es indicativo del menor nivel de renta de
Canarias con respecto al promedio nacio-
nal, con independencia de los beneficios
fiscales disfrutados de acuerdo con la Ley
20/1991 y 19/1994. Asimismo, también
la ponderaciéon media del grupo 5000
(tributos sobre bienes y servicios: pro-
duccién, venta, consumo...) es menor a
la media del pais (22,1% frente al

28,6%), lo que es coherente con el prin-

cipio estratégico de la Ley 19/1994 de
mantener una significativa menor presién
fiscal a la media del resto de Espafia y de
la Unidon Europea, asi como con unos ti-
pos impositivos del IGIC mas reducidos
que los del IVA. Por el contrario, el hecho
de que el porcentaje medio del grupo
2000 (cotizaciones a la Seguridad Social)
sea superior en Canarias, en 7,1 puntos
(44,8% frente al 37,7%), podria inter-
pretarse como una menor productividad
de la economia canaria, con una clara es-
pecializacion en los servicios que, como
es sabido, es un sector que presenta una
fuerte resistencia a una mejora de la
productividad. También, la participacion
del grupo 4000 (tributos sobre la propie-
dad) se sitia 3,5 puntos por encima de
la ponderacion media nacional (8,6%
frente al 5,1%).

Sélo resta indicar que el ahorro fiscal
derivado de la Ley 20/1991 y 19/1994 en-
tre 1994 y 1999 supone un nivel de impo-
sicion medio en Canarias inferior, en 2,7
puntos, al que resultaria en caso de no
existir los incentivos fiscales previstos en

ambas leyes.

Finalmente, por lo que se refiere al
diferencial fiscal de Canarias con Espafia,
la Unidon Europea y los paises de la
OCDE, me remito al trabajo de Rodolfo
Espino y, de este modo, evito una repeti-
cion innecesaria de los resultados de di-

cho estudio.
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NOTA METODOLOGICA

El trabajo de Rodolfo Espino se aparta
de la tradicional division en fiscalidad di-
recta e indirecta de los estudios sobre la
materia, al utilizar la clasificacion de la
OCDE en cinco grandes grupos de tributos.
Con objeto de recuperar la primera pers-
pectiva, ha sido necesario estimar el des-
glose en impuestos directos e indirectos
de la recaudacion impositiva liquida de los

ayuntamientos, al figurar ésta agregada

en el citado estudio. Para ello, se ha acudi-
do al estudio denominado “Presion fiscal
en Canarias 1992-2000", publicado en el
numero 1 de esta revista, lo que ha permi-
tido estimar que, entre 1989 y 1998, los
impuestos directos suponen como media
el 86,9% de la recaudacién neta total y los
indirectos el restante 13,1%. Estos por-
centajes se han aplicado a las cifras anua-
les de recaudacién impositiva liquida de
los ayuntamientos que figuran en la tabla
3 del trabajo de Rodolfo Espino.
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Los estudios realizados a partir de los
indicadores que miden el peso cuantitativo
del Sector Publico en la Economia, tanto
por el lado de los ingresos como por el
lado de los gastos publicos, tienen una
gran tradicion en los paises con economias
avanzadas, hasta el punto de que la OCDE
ha elaborado una metodologia comdn que
posibilita la comparaciéon a nivel interna-
cional de los resultados obtenidos. Para
poder extraer conclusiones sobre los efec-
tos generales de la intervencion del sector
publico en la actividad econdmica y su in-
cidencia en el bienestar de los ciudadanos,
es necesaria la consideracion conjunta de
las politicas de ingresos y gastos publicos.
La razon es obvia: ingresos y gastos cons-
tituyen las dos caras de una misma mone-
da y sus efectos, tanto en la vertiente de
la equidad como en la de la eficiencia, re-
sultan mas complejos de determinar de lo

que un analisis superficial puede sugerir.

Esto no quiere decir que estudios
parciales, como los que contemplan Unica-
mente el nivel de imposicién, no tengan
una gran relevancia. Al contrario, en una
economia globalizada como la actual, el
conocimiento de los diferenciales de impo-
sicion entre los distintos territorios presen-
ta una gran utilidad practica, ya que resul-
tan determinantes a la hora de adoptar

decisiones tan relevantes como la localiza-

cién del ahorro o la inversién empresarial.

En nuestro pais, se estan empezando
a generalizar los estudios sobre la politica
fiscal a nivel regional o, si se prefiere, de
las distintas comunidades autonomas. En
la medida en que, en Espafia, coexisten
distintos sistemas fiscales: el de las Comu-
nidades Forales de Navarra y el Pais Vasco,
el Régimen Fiscal Especial de Canarias, el
aplicable en Ceuta y Melilla, y que, desde
el afio 2002, las comunidades auténomas
de régimen comun tienen competencias
legislativas para regular aspectos impor-
tantes de los tributos cedidos y del tramo
autondmico del Impuesto sobre la Renta
de las Personas Fisicas, resulta comprensi-
ble que empiece a preocuparnos la cuanti-
ficacion del diferencial impositivo resultan-

te de esta diversidad tributaria.

Sin embargo, debemos tener ciertas
cautelas a la hora de realizar estos traba-
jos. Es evidente que la ratio de presion fis-
cal o nivel de imposicién, como queramos
denominarlo, es simplemente un cociente
entre los impuestos recaudados en un te-
rritorio y la renta del mismo, generalmen-
te considerada a partir de su Producto In-
terior Bruto. A partir de ahi, debemos
tener presente que los impuestos recauda-
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dos dependen, a su vez, de la renta, por lo
que las diferencias de presion fiscal entre
territorios pueden ser debidas bien a dife-
rencias en el sistema fiscal, bien a diferen-
cias en la actividad econémica y la renta.
Este hecho se pone claramente de mani-
fiesto cuando se compara la presién fiscal
entre las distintas comunidades autdéno-
mas de régimen comun en las que, hasta
el momento presente, no ha habido dife-
rencias en la configuracion legal de los dis-
tintos tributos y, sin embargo, el nivel final
de imposicion depende de la renta de las
distintas Comunidades.

No es éste un problema que aparezca
en el documento que estamos comentan-
do. Al contrario, cuando nos encontramos
en presencia de regimenes especiales,
como es el caso de Canarias, es cuando
cobran sentido estos trabajos. Tanto es asi
que el autor concluye que el actual dife-
rencial fiscal entre Canarias y el resto del
Estado espafiol se debe a las especificida-
des fiscales en los impuestos sobre la ren-
ta y el consumo, habiéndose cerrado el di-
ferencial en cotizaciones a la Seguridad
Social e impuestos sobre la propiedad,
para los que no existe una normativa dife-

renciada.

Dos hechos resultan, a nuestro en-
tender, especialmente importantes en las
conclusiones del trabajo. El primero es la
constatacién de que el nivel de imposicién
en Canarias ha evolucionado durante todo

este periodo, 1982-2001, de una forma si-

milar al del resto de Espafia, habiendo cre-
cido en torno al 10 por ciento. Sin embar-
go, si tomamos subperiodos de 10 afos,
las tendencias de crecimiento han sido in-
versas. A este hecho debemos unir la
constatacion de que el principal factor que
ha contribuido a mantener estable el dife-
rencial fiscal ha sido el mayor crecimiento
de las cotizaciones a la Seguridad Social
en Canarias. Ambos factores parecen su-
gerir que los incentivos fiscales han sido
eficaces para impulsar la economia canaria
y que el mayor dinamismo del mercado de
trabajo es el principal factor que explica el
crecimiento de la presion fiscal en este te-

rritorio.

La segunda conclusion importante es
que, como destaca el autor, tras la aproba-
cién de los nuevos incentivos a la inver-
sion empresarial, entre los que destaca la
Reserva para Inversiones en Canarias, tie-
nen tanta importancia las diferencias en la
imposicién directa como en la indirecta

para explicar el diferencial fiscal.

Para concluir, hay que destacar que
este trabajo resulta de gran relevancia
para cuantificar el diferencial fiscal de Ca-
narias, pero el autor ha omitido, de forma
deliberada, el analisis en profundidad de
las causas del mismo. Este estudio de las
causas Yy, también, de los efectos desagre-
gados sobre la actividad econdémica tiene,
si cabe, una mayor importancia que el tra-
bajo marco que hoy se publica y no duda-

mos que el autor lo realizara en un futuro.
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Entre las conclusiones o resultados dientemente de la evolucién de-

del trabajo, cabe destacar los siguientes mografica de cada region y de su
aspectos, desde un punto de vista parcial: redistribucién territorial en el
tiempo.

1. El elevadisimo y sostenido nivel de

las contribuciones a la Seguridad 3. Ademas, este mismo dato significa

Social (48% de la carga tributaria
total) en Canarias. Como es légi-
co, el incremento del empleo du-
rante el ciclo expansivo de la eco-
nomia canaria, desde principios de
los 90, contribuyd claramente al
aumento de las cuotas de la Segu-
ridad Social en términos absolu-
tos, pero haciendo mantener su
peso en el total de la recaudacion
mientras, a nivel estatal, otras fi-
guras impositivas absorbian parte
de ese peso. Todo ello obliga a
pensar en los efectos negativos
que este impuesto genera sobre el
empleo (nuevo y a sostener) y so-
bre la competitividad de las em-
presas y actividades.

. Si el sistema de distribucién de

pensiones de la Seguridad Social
pasara de un modelo de reparto a
un modelo de capitalizacién, la si-
tuacién anteriormente descrita se-
ria, ademas, una fuente de injusti-
cia, salvo que su tasa siguiera
aumentando, ya que los esfuerzos
fiscales de hoy los percibirian con-

tribuyentes del futuro, indepen-

que, muy probablemente, mas del
65% de la carga tributaria recae
sobre las empresas, no sobre las
personas fisicas, al afadirle al
95% (cuota empresarial) del cita-
do 48% de Seguridad Social su
parte en el grupo 1000 y 5000.

. El Diferencial Fiscal con el resto de

la Nacion y con la UE ha permane-
cido estable durante los afios don-
de cabria esperar un impacto en el
mismo, a modo de objetivo, segln
la puesta en escena de un nuevo
REF fiscal (1994). Lo cual pone de
manifiesto la impotencia de dichas
medidas, si usamos esta variable
como marca de la comparacién o,
en otro caso, los efectos han exis-
tido, pero la tendencia bajista na-
cional e internacional del nivel im-
positivo ha tenido un ritmo mayor
que el provocable por el REF. Qui-
zas, teniendo en cuenta que anali-
zamos una tasa formada por un
numerador (recaudacion) y un de-
nominador (PIB), habria que ana-
lizar la evolucidén por separado de

ambos guarismos y, comparativa-

hacienda g3
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mente, por territorios, para deter-
minar si existen comportamientos
asimétricos de ambos (que asi es
en el caso del PIB canario desde
1991 hasta 2001) que expliquen

la estabilidad del diferencial.

La compleja trama tributaria que
impregna a Canarias, derivada, a
su vez, de las competencias de las
cinco Administraciones actuantes
sobre nuestro territorio, obliga a
discriminar este analisis entre las

mismas, por el propio interés de la

informacién sobre gestion publica,
distribucion de esfuerzos y compe-
tencias, y, en consecuencia, para
medir la eficiencia de los “cinco

gastos publicos regionales”.

Las relevantes aportaciones del
estudio reiteran la necesidad y
conveniencia de su continuidad y
profundidad, como herramienta de
evaluacién y negociaciéon de las
particularidades que, en el marco
econdmico, Canarias ha disfrutado
y pretende seguir sosteniendo.
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El articulo del Dr. Espino Romero, re-
lativo al nivel de imposicidn y al diferencial
fiscal de Canarias durante el periodo
1982-2001, constituye una comparativa
sobre el nivel de imposicién de Canarias
con respecto a Espana, la Unidn Europea y
los paises que conforman la OCDE, de
enorme interés para la economia de nues-

tras islas.

La importancia del estudio es maxi-
ma, atendiendo a la consideracion de este
diferencial como un elemento caracteristi-
co esencial de la especialidad econdmica
canaria que, en la actualidad, se mantiene
como consecuencia de las especialidades
fiscales de nuestro archipiélago, por lo
que, tal y como apunta el autor, seria ne-
cesario realizar este tipo de estudios con

periodicidad.

El estudio, que toma como referen-
cias la recaudaciéon impositiva liquida
aplicada en Canarias, y la estimacion del
Producto Interior Bruto de Canarias a
precios de mercado, que se realiza des-
agregado sobre cuatro grupos impositivos
que son la renta, los beneficios y las ga-
nancias de capital, en materia de seguri-
dad social, sobre la propiedad y sobre
bienes y servicios, constituye un concien-
zudo trabajo, a juzgar por los anteceden-

tes del mismo.

Los resultados del estudio ponen de
manifiesto que el diferencial fiscal actual
es de 16-17 puntos con respecto a la
Union Europea, de 12-13 puntos respecto
a la OCDE y de 10 puntos respecto a Es-
pafa, resultando que no existe diferencial
fiscal en materia de seguridad social, ni de
impuestos sobre la propiedad, pues el mis-
mo se manifiesta en materia de impuestos
sobre la renta y los beneficios, y en la im-
posicidn sobre la produccion, venta y con-

sumo de bienes y servicios.

Quizas, el dato relativo al aumento
del diferencial fiscal de la imposicion sobre
la produccién, ventas y consumo, que re-
gistrd un crecimiento, segun el estudio, de

2,17 puntos, es el mas relevante.

Sin embargo, la impresién inicial de
la obtencidn de este dato se ve diluida con
el comentario del propio autor, al sefialar
que el diferencial en materia de imposicién
indirecta no se corresponde con el marco
juridico que, desde el punto de vista fiscal,
disefi6 el Estatuto de Autonomia de Cana-
rias, en el articulo 46, como a la vista de
lo establecido en la Ley 19/1994, de 6 de
julio, de Modificacion del Régimen Econé-

mico y Fiscal de Canarias.

Desde luego, esta cuestién es funda-

mental para el futuro de nuestra region y
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entra dentro del ambito de la definicién del
marco fiscal que, con caracter definitivo,
debe ser el que se aplique en nuestra re-
gion, por eso, desde la Camara, entende-
mos que este articulo deberia provocar
una profunda reflexion en nuestra socie-
dad acerca de cudl es el modelo de fiscali-
dad permanente que debe regir en las Is-

las Canarias.

En este sentido, seria de maximo in-
terés que este fundamental estudio fuera
completado en el sentido de comprobar si
el diferencial fiscal constatado es suficien-
te para asegurar que el coste de las activi-
dades econdmicas en Canarias no sea su-
perior a la media de las restante regiones

espaniolas.

Seria necesario, también, constatar
las distintas figuras impositivas que con-
forman el actual marco de fiscalidad indi-

recta en nuestra region y compararlas con

las existentes en el momento de inicio del

periodo estudiado por el autor.

Desde la Camara, entendemos que se
debe promover la existencia de un marco
juridico en nuestra regién, que asegure el
diferencial fiscal, no a través de regimenes
transitorios, sino de un régimen sencillo y
permanente que no esté supeditado a un
plazo de extincidon, como ocurre, en la ac-
tualidad, con la mayoria de los beneficios

fiscales de nuestro archipiélago.

La fundamentacion del mantenimien-
to de este diferencial, sin perjuicio de pro-
fundizar en el sentido de la suficiencia de
los diez puntos, esta sobradamente justifi-
cado, tanto en base a nuestro tradicional
régimen de puertos francos y, anterior-
mente, al sistema instaurado desde los
tiempos de la adhesion de las Islas al Rei-
no de Castilla, como por la lejania e insu-

laridad de nuestro territorio.
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Por autonomia entendemos la cons-
truccion de personalidades juridico-politi-
cas alli donde existan hechos diferenciados
y no la mera distribuciéon del poder. La au-
tonomia no debe contemplarse como un
sistema de mejor administracion, sino
como un sistema de reconocer la existen-
cia de politicas diferentes. Por ello, no ne-
cesariamente la autonomia debe entender-
se como soberania. Esta puede sufrir
retracciones en los procesos de integra-
cion, pero deberan ser los deseados, dado
que se sacrifica parte de la misma a cam-
bio de acuerdos cooperativos (posterga-
cién de demandas insatisfechas a cambio
de un reparto en los procesos equitativos).
Es decir, lo que se pretende promover es
la ayuda mutua y la reciprocidad o, en
otras palabras, el fomento de la cohesion

econdémica y social.

Cuando una economia regional inicia
un proceso de apertura hacia el exterior,
es necesario establecer una base, como
modelo estructural, que coloque a cada
agente en las mismas condiciones de par-
tida, no necesariamente en los mismos re-
sultados obtenidos, dado que ahi es donde
la heterogeneidad cumple su cometido. No
todas las regiones poseen ni desean un
mismo estilo de desarrollo y de él depen-
deran para obtener unos resultados u

otros. De ahi que, si las necesidades no

son las mismas, tampoco lo seran ni los
servicios y bienes suministrados ni los pro-
blemas que éstos podrian originar en su

provision.

Canarias debe fundamentar su des-
arrollo en su potencial enddgeno, ofrecien-
do facilidades a la aparicién de unidades
econdmicas de especializacion flexible con
caracter minimo eficiente. Con ello, se evi-
ta la polarizacion de la actividad econémica

ante procesos de apertura de su economia.

Asi, los diferentes niveles de gobierno
deben jugar un importante papel en el
resto de funciones del sector publico, con
el objeto de que las zonas deprimidas se
saneen y, asi, evitar el agudizamiento de

su situacion por procesos de competencia.

Sobre la base de este modelo, habra
que conformar un sistema fiscal que pro-
vea, de forma suficiente y solidaria, una
bateria de bienes y servicios publicos que
originen procesos de insercidn social. Seria
idéneo que hubiera una gestion comparti-
da con el fin de potenciar una mayor capa-
cidad innovadora e inversora y un mejor y
mas 6ptimo conocimiento de la zona sobre

la que actua.

Cualquier medida tributaria debe ali-

mentarse de fines redistributivos, origi-
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nando la exigencia de un mismo sacrificio
a cada uno de los niveles de gobierno,
dando la equidad vertical. También se es-
tablece el mismo trato para individuos con
una misma renta, originando la equidad
horizontal. Para que los procesos sean efi-
cientes, a la vez que neutrales, cada figura
tributaria debe recaer sobre quien se be-
neficia del servicio. Asi, todo el sistema
tributario debe tener una rapida adaptabi-
lidad a las diferentes condiciones del mer-
cado, mostrando una alta elasticidad por
ello. El aspecto regional visto desde este
prisma es interesante y primordial, pues-
to que la manera mas optima de solidificar
un determinado pais seria a base de des-
centralizar el poder respectivo, de acuerdo
con las necesidades de cada una de las re-

giones.

Con el fin de potenciar los procesos
de suficiencia financiera en el seno de los
diferentes niveles de la administracion pu-
blica, habrd que tomar en consideracion la
dimensién de las jurisdicciones, el analisis
del origen y el destino de los fondos tribu-
tarios junto a la correcta identificacion de
los hechos imponibles y su conformacion

en bases tributarias.

Cualquier proceso fiscal debe dirigirse
hacia la autonomia financiera. Esta se es-
tablece sobre la base de la libertad de de-
cision, para un gobierno local, sobre el
destino de sus recursos, o la estructura-
cion de sus gastos, y la existencia de cier-
to poder de decision sobre el volumen to-
tal de ingresos disponibles. También es
necesario saber cdmo se distribuye entre

los contribuyentes la carga tributaria que

estos ingresos comportan. Paralelamente,
la potestad de distanciar, en el tiempo, el
momento de obtencidn del ingreso respec-
to al momento que se ordena el gasto, es
decir, gasto no simultdneo en el tiempo
con el ingreso, es otro apartado importan-
te para poner en conocimiento la genera-

cién que debe afrontar el pago.

La autonomia financiera depende del
grado del poder tributario que un gobierno
tiene para decidir el volumen total de in-
gresos y para distribuir la carga tributaria
de la financiacion de determinados servi-

cios representados.

Todo ente subcentral debe poseer, en
su estructura interna, unas competencias
minimas en las que aparece un nivel de
necesidades y cdmo cubrirlas mediante un
riguroso sistema contable y estadistico. La
consecucion del objetivo de la suficiencia
financiera requiere que los recursos dispo-
nibles de las administraciones crezcan
anualmente al mismo ritmo de sus necesi-
dades, pero esto es muy dificil que ocurra
por muy satisfactorio que sea el sistema
de canales de informacion, aunque la elas-
ticidad de adaptacién es una necesidad en
toda gestion administrativa, en el sentido
de concordarse con las variaciones que ex-

perimenta la actividad econdmica.

El objetivo principal de un sistema
fiscal basado en su descentralizacion de
nivel es la obtenciéon de unas mayores
competencias, con el objeto de cumplir
con sus responsabilidades y derechos,
pero no es menos cierto que existe una

continuada confusion entre dos importan-
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tes dimensiones de dicho sistema fiscal: la
financiera (capacidad de obtencién de in-
gresos, capacidad de las haciendas para
decidir el volumen y estructura de sus in-
gresos) y la solidaria (intensidad de la po-
litica de redistribucién territorial en las
transferencias de nivelacidn para ofrecer

unos servicios minimos).

Sobre la base de la capacidad finan-
ciera y el reparto de lo recaudado, se erige
el concepto de presion fiscal. Esta estd di-
rectamente correlacionada con la evolu-
cion del Producto Interior Bruto de la re-
gion. Sobre esta base, debe aprovecharse
el crecimiento econdémico para, asi, con-
formar estructuras fiscales adecuadas a su
origen y destino. Pero puede que en Cana-

rias esto no haya sucedido.

Es un hecho que la presién fiscal en
nuestro Archipiélago se ha incrementado.
Esta afirmacidn, en principio, no debe te-
ner un significado negativo, puesto que un
mayor volumen de recursos fiscales con
relacién a la renta generada en el Archi-
piélago puede ofrecernos un panorama de
crecimiento y desarrollo, no sélo de la ini-
ciativa privada, sino respecto a la devolu-
cion ineludible de los recursos publicos en
forma de bienes y servicios ofrecidos a la
poblacidén. Pero si analizamos los integran-
tes de esa evolucion, podemos comprobar
cémo la imposicion indirecta es la que
toma el protagonismo, frente a la tenden-
cia erratica de las figuras fiscales directas.
Y esto si puede y debe preocuparnos, por-
que la imposicion directa afecta principal-
mente a las rentas generadas, mientras

que la indirecta hace lo propio sobre el

gasto en consumo. Modificar el tipo de las
figuras tributarias directas fomenta la pér-
dida de progresividad de un sistema tribu-
tario que debe tener como objetivo princi-
pal la neutralidad y la redistribucién. Por el
contrario, la imposicién indirecta entra a
formar parte del aspecto mas central del
consumo, por lo que grava la capacidad de
gasto, aspecto éste que no hace distincio-

nes en relacién con la renta.

Desde la perspectiva social, este
dato es mas preocupante de lo que en un
principio pareciera, puesto que Canarias,
en el ultimo lustro, se ha erigido como la
regién espafiola de mayor crecimiento
econdémico pero, a su vez, con los niveles
de concentracién de rentas mas acentua-
dos del pais. Como dato adicional, debe-
mos recordar la desventaja salarial de
nuestra poblacion trabajadora respecto al
resto del territorio nacional, fruto de la
baja productividad y la alta temporalidad
contractual, ocasionado por las funciones
predominantes en nuestra estructura pro-
ductiva, las cuales son intensivas en el
factor trabajo. Es decir, si la presién fiscal
de nuestra region se incrementa sobre la
base del gasto, sin antes equilibrar la ren-
ta generada, podria provocar procesos de

polarizacién social.

El criterio de equidad debe estable-
cer la igualacion de la capacidad de gasto
por habitante o la distribucién justa de
los recursos que exige la garantia de un
determinado nivel de cobertura de los
servicios publicos para todos los usuarios.
Hay que decidir en todo proceso politico

de toma de decisiones, saber qué se de-
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sea hacer con los fondos publicos recau-
dados, o bien proveer soélo desarrollo, o
bien soélo equiparar rentas, o bien com-
pensarlas, decisién ésta que se torna

como la mas acertada.

Hay que garantizar que la region, con
las obligaciones competenciales, pueda
ofrecer un nivel similar al del resto del te-
rritorio de bienes y servicios, sin tener que
pedir un mayor esfuerzo fiscal a sus ciuda-

danos en el ambito general. Se podra ha-

cer con una distribucién de recursos segun
las necesidades, evitando que los territo-
rios que tienen menos capacidad fiscal se
vean perjudicados por este motivo, por-
que, de lo contrario, podrian optar, o bien
por un menor suministro o bien por un in-
cremento de la presién fiscal, la cual, si se
toma el camino socialmente mas injusto,
tal y como ha sucedido en Canarias, pone
en peligro la cohesién econdémica y social,
idea primigenia sobre la que se erige el
sistema tributario.
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El trabajo de Rodolfo Espino Romero
acerca del nivel de imposicién y el diferen-
cial fiscal de Canarias, que forma parte del
presente nimero de Hacienda Canaria,
puede calificarse, sin la menor duda, de un
trabajo riguroso, de enorme oportunidad y
de gran relevancia para los principales
agentes economicos de nuestras islas, es
decir, los hogares, las empresas y las ad-

ministraciones publicas.

Todo debate acerca de la importancia
de la carga que suponen los impuestos en
cualquier economia suele centrarse en los
conceptos analizados en el articulo aqui
comentado, aunque no todos precisan con
el mismo detalle el origen de las magnitu-
des estudiadas. Por otro lado, la mayoria
de dichos analisis incorporan, a la descrip-
cion de la evolucion de las magnitudes,
interpretaciones de todo tipo sobre la jus-
tificacion y adecuacion de dichos tributos,
juicios de valor que han quedado expresa-
mente omitidos por el autor. Esa asepsia
lo ayuda a convertirse en un punto de re-
ferencia para todos aquellos interesados
en pasar al ambito de la interpretacion y
valoracién de los datos aportados en el
estudio.

Tal y como sefala el autor, los resul-
tados obtenidos hay que observarlos con

cautela, debido a que tanto el numerador
como el denominador de los niveles fisca-
les calculados muestran sus propias debili-
dades. La provisionalidad de algunos de
los datos de recaudacion y la inexistencia
de una serie homogénea del PIB de Cana-
rias restan precision a los calculos efectua-
dos aunque, sin la menor duda, pueden
ser utilizados para identificar las principa-
les tendencias del nivel fiscal en Canarias.
Es una buena oportunidad para recordar la
enorme importancia que tiene el hecho de
que Canarias se dote, cuanto antes, de
una contabilidad regional de elaboracion
periddica lo mas completa posible, que sir-
va de apoyo a éste y otros muchisimos
trabajos que la requieren con caracter de

urgencia.

En Canarias, un analisis de este tipo
siempre es oportuno, si bien, en muchos
ambitos, se identifica nuestra especificidad
fiscal con la franquicia al consumo. En mi
opinion, es el mantenimiento de un dife-
rencial fiscal relevante lo que, en sentido
estricto, caracteriza nuestro régimen espe-
cial, de ahi la relevancia de un seguimien-
to detallado y constante de las magnitudes
vinculadas a dicho concepto. Canarias ha
seguido la tendencia del resto del Estado
espafol al aumentar, ambos, en cerca de

11 puntos porcentuales, su nivel fiscal.
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Este crecimiento similar trae consigo, por
pura definicién, un mantenimiento del di-
ferencial fiscal. Sin embargo, es indudable
que en Canarias este aumento posee una
relevancia diferente al haberse casi dupli-

cado el nivel fiscal.

Un dato de interés consiste en confir-
mar que el diferencial fiscal en Canarias
tuvo su principal factor explicativo, hasta
principios de los noventa, en las cotizacio-
nes a la Seguridad Social, peculiaridad que
no tiene su origen, precisamente, en el
REF canario. En los ultimos afios, tal y
como muestra el grafico nUmero 7, si que
nos encontramos con una mayor prepon-
derancia de los impuestos sobre el consu-
mo y la renta, como factores explicativos
del diferencial fiscal con Espafia. Por lo
tanto, ahora si que cobra mucha mas tras-
cendencia la evolucion de tributos, cuyo
nivel de aplicacidn se encuentra vinculado
a las peculiaridades fiscales de nuestro ac-
tual REF. Quizas, fuera ahora una buena
idea desagregar los epigrafes de la clasifi-
cacion de la OCDE, a la hora de mostrar la
evoluciéon del diferencial fiscal, de forma

que pudiera compararse la incidencia de fi-

guras como el IVA y el IGIC, como el IRPF
y el Impuesto de Sociedades o como las fi-
guras que gravan las importaciones, en

Canarias y en el resto de Espafia.

En cualquier caso, hay que tener en
cuenta la enorme importancia relativa que
siguen teniendo las cotizaciones a la Se-
guridad Social en Espafia, en general, y
en Canarias, en particular, donde alcanzan
cerca del 50% de la recaudacion liquida
total en 2001. El debate a nivel nacional,
acerca de la idoneidad de politicas ten-
dentes a la modificacion de dichas cuotas,
no es, pues, en absoluto irrelevante en

Canarias.

Estos comentarios no pretenden
sino dar una pequefia muestra del enor-
me potencial de lineas de investigacién
que este trabajo puede llegar a motivar.
Es de desear que los objetivos de mejora
de la informacién disponible, asi como de
tratamiento mas pormenorizado de la
evolucion de los diferentes elementos del
nivel fiscal planteados por el autor, en-
cuentren el apoyo que una labor seme-

jante se merece.
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1. EL MAYOR INCREMENTO DE LA
PRESION FISCAL EN CANARIAS

Este valioso estudio del Profesor
Rodolfo Espino Romero ofrece luz sobre un
hecho econdmico, la presion fiscal, calcu-
lado con rigor y sistematica poco fre-
cuentes en la bibliografia econdmica ca-

naria.

Aunque nos referiremos al concepto
y medida del, por otro lado dificil, con-
cepto de “diferencial fiscal” en el aparta-
do siguiente, comenzaremos este comen-
tario con el que consideramos que es el
resultado principal del estudio: el impor-
tante incremento de presién fiscal, ya
conocido, en Espafia, pero mayor aun en

Canarias.

Hay, en el tiempo analizado, 1982-
2001, una coincidencia numérica curiosa,

aproximada, que llamaremos “el triple diez”,

tanto en el incremento de la presiéon como

en la situacion estable del “diferencial”:

¢ 10% de incremento de la presidn
fiscal en Espaia.

e 10% de incremento de la presién
fiscal en Canarias.

e 10% del diferencial al principio y fi-
nal del periodo.

No obstante, dado que el punto de
partida entre ambas zonas era diferente -
15% para Canarias y 25% para Espafia -
el resultado global que destaca es el may-
or incremento porcentual de la presion en
Canarias: la economia insular, por tanto,
contribuye en 2001 en un 76% mas (Es-
pafia 44%) que en 1982 a la Hacienda
Publica, tanto estatal como territorial.

Detallando este incremento por gru-
pos OCDE y presentando el resultado en
orden decreciente de los datos canarios,

tenemos el cuadro siguiente:

Grupo OCDE

5000 Indirecta

Media
2000 Seg. Soc.
1000 Renta

4000 Propiedad

Canarias (%) Espafia (%)

91.32 88.89
76.20 44.03
75.81 10.53
71.15 56.25
57.97 120.00
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De este cuadro se deriva que:

a) El mayor incremento se debe a
los impuestos indirectos, grupo
5000: 91%, Canarias y 88,89%,
Espafia.

b) En Canarias, los grupos 1000
(Renta) y 2000 (Seguridad Social)
presentan cifras relativamente prox-
imas, del 71% y 75,8%, que inter-
pretamos inicialmente coherentes
con el incremento de declarantes en
el IRPF y de cotizantes asalariados a
la Seguridad Social, dentro de un
entorno de aumento poblacional.

En Espafia, estas cotizaciones

aumentan un 10%.

c) Los impuestos sobre la
propiedad, grupo 4000, a pesar de
su escasa ponderacion sobre el
total en ambas zonas, se incremen-
tan considerablemente en todo el
territorio nacional, 120%, y en
Canarias supone el menor incre-
mento del total de grandes grupos,
aunque con una cifra también con-
siderable del 57,97%.

2. ANALISIS DEL INCREMENTO DE LA
PRESION FISCAL

La presion fiscal es una ratio muy sim-
ple en su expresion matematica. La aparen-
te sencillez no es dbice para que la interpre-
tacion en sus cambios sea fuente de
controversias como, por ejemplo, la que vie-

ne ocurriendo a raiz de la llegada, al Go-

bierno de Espafa, del Partido Popular y sus
reformas en el Impuesto sobre la Renta de
las Personas Fisicas. Sera también la que
vaya a crearse con ocasion de este trabajo

del Profesor Espino Romero en Canarias.

Como cociente entre impuestos y
PIB, su incremento se interpreta como una
mayor detraccion del producto agregado
por parte del Estado, cualquiera que sea

su nivel territorial.

En general, este incremento estaria
explicado por la existencia de tres causas

basicas:

a) Aumento normativo en los im-
puestos.

Incremento, por la via de la
aprobacion legal de nuevos impues-
tos con mayor capacidad recaudatoria
0, en los ya existentes, por la aproba-
ciéon de incrementos en la cuota o la

eliminaciéon de deducciones.

b) Causa inducida por el incremento
del PIB.

Sin que se produzca el hecho
anterior, incrementos motivados por
la existencia de impuestos progresi-
vos o0 por la presencia de otros im-
puestos, con un componente de alta
administrativa o de cuota fija, que
provoca un automatismo fiscal incre-
mental mayor que el aumento del PIB

en un pais o region.

¢) Control administrativo.
Mejora en los sistemas adminis-

trativos de gestion y del aumento en
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la eficacia, en la persecucion del frau-

de y elusion fiscal.

En un periodo de tiempo amplio y con
una gran cantidad de impuestos, como en
el presente estudio, se superponen todas
ellas; se requeria un analisis pormenoriza-
do en cada tributo que excede los objeti-
vos tanto del estudio del Profesor Espino

Romero como de este comentario.

No obstante, a grandes rasgos, en
Espafia, el salto sustancial se produce en
el bienio 1986-87 con la combinacion, por
un lado, de la puesta en vigor en Peninsu-
la-Baleares del Impuesto sobre el Valor
Afadido, IVA, y la reformulacién comuni-
taria de los grandes Impuestos Especiales
(hidrocarburos, alcohol, tabaco), y por
otro, con el inicio de la fase ciclica de cre-
cimiento econémico que termina en 1990-
91. Este ultimo factor es el que incremen-
ta también la recaudacién del IRPF,
situando ya la presion fiscal espafiola en
cifras proximas al 33%. En la uUltima fase,
de 1993 hasta 2001, el incremento se re-
parte de forma mas uniforme en toda la
imposicion y la reforma del IRPF, a partir
de 1999, se compensa al alza, con creci-
mientos en los impuestos indirectos y en

las cuotas a la Seguridad Social.

En Canarias hay un aumento cons-
tante y paulatino hasta 1987, afio en el
que se crea un nuevo Impuesto sobre
Combustibles en Canarias. Sin embargo, el
salto basico se produce a partir de 1991 vy,
especialmente, en 1993 cuando comienza
a ponerse en vigor, de forma efectiva, el

impuesto de mayor recaudacion interna, el

Impuesto General Indirecto Canario, IGIC,
aprobado legalmente en 1991 pero sus-
pendido en su aplicacién hasta 1993.

También en Canarias y como conse-
cuencia del crecimiento del PIB, efecto in-
ducido, la contribucion a la Seguridad So-
cial recoge el aumento de la poblacion
cotizante que eleva la presién fiscal, toda
vez que no se ha producido incremento le-

gal en su cuantia.

Queremos también indicar que ambos
cambios coinciden con las modificaciones
en el Modelo de Financiaciéon de las Comu-
nidades de Régimen Comun, en las que la
nueva Comunidad Auténoma Canaria utili-
za la interpretacion de la LOFCA (Ley Or-
ganica de Financiacion de las Comunida-
des Auténomas) para invadir los hechos
imponibles no estatales pero histéricamen-
te asignados a la Hacienda Local Canaria
(Cabildos y Ayuntamientos).

Asi, finalizado el primer periodo del
modelo general de financiacion de 1982-
87, se crea en Canarias el Impuesto sobre
Combustibles que suple financieramente a
la primera gran competencia transferida:
la educacién. Después vy finalizado el peri-
odo 1987-91, se crea el APIC y el IGIC en
1993, también coincidente con la segunda
gran competencia transferida: la sanidad.

Bien por insuficiencia en la negocia-
cion de la transferencia, bien por vocacion
expansiva del gasto publico de la autono-
mia, la pauta o constante histérica en Ca-
narias ha sido: a nueva gran competencia,

nuevo impuesto.
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3. DETALLE DEL INCREMENTO DE LA
PRESION FISCAL EN CANARIAS
POR CLASES DE IMPUESTOS:
TRIBUTOS ESTATALES Y TRIBU-
TOS REF

El Régimen Especial canario se con-
centra en determinadas figuras propias y
en la aplicacion parcial en Canarias de im-
puestos estatales, aunque conviva con la
aplicacién integra de los grandes impues-
tos estatales directos. La reciente la cesién
de alguno de estos no cambia su condicién

central.

Esta distincién es la que utilizamos
para completar el analisis del incremen-
to de la presién fiscal en Canarias, pre-
sentando los cuadros siguientes, no sin
antes hacer las observaciones siguien-

tes:

a) El estudio del Profesor Espino Ro-
mero presenta los impuestos especia-
les estatales en una sola rubrica, lo
gque no permite su desagregacion.
Seria de gran interés que tanto el
Profesor Espino Romero como la Con-
sejeria de Economia y Hacienda enri-
queciesen el trabajo con uno poste-
rior con mayor separacion de estas

figuras.

b) En el Impuesto sobre Sociedades,
la Reserva para Inversiones en Cana-
rias y el resto de deducciones en cuo-
ta por incentivos a la inversién en las

islas no estdan adecuadamente consi-

derados, toda vez que la metodologia
seguida de la “recaudacién liquida”
s6lo puede computar las sociedades
con domicilio fiscal en Canarias. Por
tanto, no incluye aquellas otras que
tienen actividad en las islas, benefi-
ciandose igualmente de esos incenti-
VoS y que presentan su declaracion
en el lugar donde tienen su sede so-
cial. La importancia cuantitativa de
esta circunstancia puede alterar al-
guna de las conclusiones en la parte
del “diferencial”, aunque creemos
gue no afecta a la dimensién general

del estudio.

En los cuadros que presentamos a
continuacion, hemos hecho las siguientes

agrupaciones:

1. Bloque de impuestos estatales

1.a) Directos estatales

. Impuesto sobre la Renta de las
Personas Fisicas.

. Impuesto sobre Sociedades.

. Impuesto sobre el Patrimonio
de las Personas Fisicas.

. Impuesto sobre Sucesiones y

Donaciones.

1.b) Cuotas a la Seguridad Social

1.c) Indirectos estatales
Impuesto sobre Transmisiones Patri-
moniales y Actos Juridicos Documenta-

dos.



OPINIONES

2. Bloque de imposicién indirecta REF

2.a) REF estatal: impuestos estata-

les con aplicacién especial en
Canarias.
Impuesto General sobre el Tra-
fico de las Empresas (en vigor
hasta 1993).
Impuesto Estatal sobre el Lujo
(en vigor hasta 1993).
Derechos aduaneros estatales.
Impuestos Especiales estatales
aplicables en Canarias.
Impuesto especial sobre medios
de transporte (matriculaciéon ve-

hiculos), en vigor desde 1993.

2.b) REF canario: impuestos propios

del régimen especial canario.
Arbitrios a la entrada de mer-
cancias y Arbitrio sobre el Lujo,
vigentes hasta 1991 y 1993.
Arbitrio a la Produccién e Im-
portacion. Vigente desde 1991.
Impuesto sobre Combustibles,
vigente desde 1987.

Impuesto General Indirecto Ca-

nario, vigente desde 1993.

Con esta agrupacion y a partir de la

Tabla 3 del estudio, hemos elaborado las si-

guientes tablas, resumiendo la serie en los

anos que consideramos mas significativos:

Presion fiscal en Canarias por clase de impuesto

(Porcentaje sobre PIB p.m.)

1982 1987 1993 1997 2001
1. Impuestos estatales 10,42 13,26 15,60 17,43 18,31
1.a) Directos estatales: 3,25 5,15 5,76 5,76 5,55
1.b) Seguridad Social: 6,82 7,60 9,25 11,00 11,99
1.c) Indirectos estatales: 0,36 0,51 0,59 0,67 0,77
2. Imposicion indirecta REF 2,51 4,15 4,35 4,87 5,07
2.a) REF estatal: 0,62 1,23 0,49 0,47 0,58
2.b) REF canario: 1,89 2,93 3,86 4,40 4,49
Otros: juego, recargos ... 1,27 1,28 1,45 1,62 1,64
Total 14,20 18,69 21,39 23,92 25,02
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1982-2001

Incremento dela presion fiscal en Canarias

por clase de impuesto

1. Impuestos estatales
1.a) Directos estatales:
1.b) Seguridad Social

1.c) Indirectos estatales:

2. Imposicion indirecta REF
2.a) REF estatal:

2.b) Ref canario:

Otros: juego, recargos ...

Incremento total

75,74
70,95
75,87

117,01

102,32
-5,65
137,45

29,02

76,25

Como se observa en el cuadro resu-
men anterior, el mayor crecimiento en la
imposicidon indirecta corresponde al bloque
“REF canario”, con un 137,4%.

La disminucién del paralelo “REF es-
tatal” muestra la transformacion de casi
todos estos impuestos en otros cuya titu-
laridad corresponde, ahora, a los entes au-
tondmicos, reflejando la transferencia si-
lenciosa que se produjo a favor de la

hacienda autondémica canaria.

El bloque de los impuestos directos
estatales y de las cuotas a la Seguridad
Social sigue incrementos del 70,9% vy
75,8%), relativamente préximos entre
ellos, debido al incremento poblacional
de cotizantes y declarantes de IRPF, que
ha acompafiado al auge econdmico en las
islas. El Impuesto sobre Transmisiones
Patrimoniales y AJD, como Unico tributo

indirecto estatal, tiene, en consonancia

con su naturaleza, un elevado 117,0% de

aumento.

4. EL DIFICIL CONCEPTO DEL DIFE-
RENCIAL FISCAL

El término “diferencial fiscal” es una
medida relativa de uso reciente dentro de
la economia canaria. Su determinacién
conceptual precisa no estd todavia elabo-

rada.

La idea del diferencial describiria el
hecho, cuantificdndolo, de una menor tri-
butacién en Canarias con respecto a la
media de Espafia, como propone el profe-
sor Espino Romero. No obstante, carece
de la delimitacion justificativa, absoluta,

de las especialidades canarias.

En su analisis, las variaciones mayores
o menores pueden reflejar circunstan-

cias ajenas a las histoéricas insulares. Su
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interpretacion, por tanto, es dificil en cuan-
to acumula factores internos y externos
que diversifican el diagnostico sobre las
causas y dificultan la interpretacion del

resultado numérico final.

Ademas, su indefinicion, desde el
punto de vista de la politica econémica re-
gional, tiene una funcién legitimadora, de
facil manejo, para incrementar la tributa-
cion interna, como ha ocurrido desviando
el peso explicativo del debate sobre la va-

loracion de la fiscalidad canaria.

En el estudio del profesor Espino Ro-

mero, no se puede analizar la interesante

comparacion entre los impuestos indirec-
tos estatales, cuya aplicacidon en Canarias
esta afectada por los principios del REF, ni
aquélla que se refiere a tributos canarios
en relacidon con sus analogos en el total de
Espafia. Consideramos que ésta es una
mejor determinacién del diferencial: aqué-
lla que se apoya en la justificacion histori-
ca y la formulacién juridica de las especia-

lidades insulares.

Para finalizar, en cuanto al analisis con-
creto de los datos ofrecidos por el estudio,
hemos elaborado la tabla siguiente, a partir
de la tabla 11 del estudio, complementando

las acertadas conclusiones de éste.

Diferencial de presion fiscal total en Espafa con Canarias

(Porcentaje sobre PIB p.m.)

1982 1987 1993 1997 2001

Grupo 4000 Propiedad -0,40 0,07 -010 0,01 0,02
Grupo 5000 Indirecta 2,52 4,91 4,21 4,37 4,69
Grupo 1000 Renta 3,28 3,93 4,42 4,42 4,66
Grupo 2000 Seg. Soc. 4,58 3,80 3,45 0,8 0,61
Total 10,1 12,7 12,01 9,58 9,98

De ella, se puede concluir:

a) En el periodo 1982 - 87, el difer-
encial total de 10 puntos se dis-
tribuye entre los tres grandes gru-
pos, incrementando en el afio 1987
el peso de la imposicidn indirecta
(grupo 5000).

b) En el siguiente, 1987-1993, se

mantiene la distribucion anterior,

pero ya comienza a decrecer el

diferencial referido a las cotiza-

ciones a la Seguridad Social.

c) En el Ultimo, 1993-2001, ya se
produce un cambio drastico y es
que el diferencial se apoya sélo en
dos de los tres grupos OCDE,
desapareciendo casi por completo
en las cotizaciones a la Seguridad

Social.
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La existencia de un estudio sobre el
calculo del nivel de imposicidon y del dife-
rencial fiscal de Canarias con respecto al
conjunto de Espafia y de la Unidon Euro-
pea debe ser un motivo de satisfaccion
para todos los que estamos interesados
en el analisis de la economia de Cana-
rias, mucho mas, cuando es parte de un
proyecto mas amplio que incluye la base
de datos fiscales de las Islas. Esto es asi
porque, hasta ahora, la base empirica de
la politica autonémica en el ambito fiscal
ha tenido un grado de desarrollo notable-
mente inferior al del analisis deductivo.
Por tanto, las instituciones e investigado-
res participantes en el proyecto merecen
una felicitacién y un reconocimiento. Para
la elaboracion de la politica econdmica en
Canarias, las consecuencias sobre la eco-
nomia de las modificaciones de los im-
puestos tienen una importancia trascen-
dental y, en la medida en que la base
empirica del analisis se amplie, supone-
mos que la consecucidén de los objetivos
estard menos sujeta a error y la informa-

cién serd menos asimétrica.

Ahora bien, el trabajo que motiva

este comentario se refiere a la medicion

del nivel de imposicion y del diferencial fis-
cal ¢Por qué es interesante en Canarias?
Tal y como se sefala en el estudio que co-
mentamos, “El diferencial fiscal es un ele-
mento caracteristico esencial de la espe-
cialidad econdmica canaria que se ha
mantenido vigente - salvo en contados
momentos histéricos - desde la concesion
de los primeros beneficios fiscales, en el
Siglo XV, y que, en la actualidad, es el re-
sultado de las especialidades tributarias
que existen en Canarias, tanto en la impo-
siciéon directa como en la indirecta, y cuya
cuantia pone de manifiesto la medida en
que la contribucién media al sostenimiento
de los gastos publicos representa en Cana-
rias un esfuerzo inferior al realizado en
otras comunidades del Estado, que de esta
manera se solidarizan con las caracteristi-
cas y limitaciones propias del hecho geo-
grafico diferencial de este archipiélago”
[Espino Romero]*. Este parrafo sugiere al-
gunos rasgos que nos ayudan a entender
el alcance del diferencial fiscal en Cana-
rias. Veamos dos ideas contenidas en este
texto que se refieren, la primera, al dife-
rencial fiscal y, la segunda, al nivel de im-

posicion.

' R. Espino Romero, “El nivel de imposicion y el diferencial fiscal de Canarias, 1982-2001”, en este mismo nimero de Ha-

cienda Canaria (2004), pag. 236.
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1. Dos comentarios a las ideas suge-
ridas por el texto

1.1. Consideraciones sobre el diferen-
cial fiscal de Canarias

Es un elemento caracteristico
esencial de la especialidad econémica
canaria.

Se deduce de esta afirmacién que en
Canarias existe una especialidad econo-
mica y que ésta tiene un nucleo que es el
diferencial fiscal. Numerosos autores han
insistido en la especialidad econdémica de
los territorios de pequena dimension que,
ademas, se encuentran alejados de los
arcos de mayor crecimiento econdmico,
de renta y riqueza, de la regién del mun-
do a la que pertenecen por razones politi-
cas, culturales y econdmicas. Canarias
pertenece politicamente desde el siglo XV
al espacio europeo, con influencias cultu-
rales y econdomicas hegemonicas, aunque
no exclusivas, de este espacio. Su dimen-
sion es pequena, si se la compara con los
grandes mercados de la Europa continen-
tal generados por la urbanizaciéon y la
mejora en las redes de transporte, espe-
cialmente durante el Siglo XX, mercados
que son necesarios para rentabilizar las

crecientes escalas con las que pueden

operar las empresas industriales y agrico-
las. De ahi el término “ultraperiferia” para
sefialar en Canarias dos realidades con-
vergentes: el alejamiento (periferia) y la
pequefia dimension. Tales caracteristicas
determinan unas especiales condiciones
de produccién y distribucién de los bienes
y servicios. El alejamiento y la reducida
dimensidén son condicionantes, en tanto
que operan a muy largo plazo como pro-
blemas para un crecimiento econémico
tradicional, pero la especialidad incluye,
también, limitaciones y posibilidades a
corto plazo?. Estas especialidades impli-
can, entonces, el disefio y la aplicacion de
instrumentos de politica econémica adap-
tados a los condicionantes y limitaciones
conducentes a resolver las limitaciones
que actuan a corto plazo y a compensar
los condicionantes que operan a muy lar-
go plazo. Puesto que una politica moneta-
ria diferenciada determina inconvenientes
superiores a las ventajas?, la politica fis-
cal y las politicas que regulan determina-
dos mercados constituyen el ndcleo esen-
cial de las especialidades de la politica
econdémica en Canarias. Desde esta pers-
pectiva, la politica fiscal constituye un
ambito esencial de la politica econdémica
que se aplica en un territorio alejado y de

pequefia dimensidn*.

> Un ejemplo de limitacién es la pequefia dimension de las empresas y la escasez de grandes empresas, cosa
que determina limitaciones a la organizacion de la formacién continua. Un ejemplo de oportunidad es la tradicional

ventaja como region maritima derivada de la situacién geogréfica.
* Las ventajas producidas en la reduccion del coste de las transacciones y la transparencia de los mercados por

la moneda tinica superan el inconveniente de la pérdida de la devaluacién como instrumento para combatir las pertur-

baciones asimétricas.

* El otro seria, tal y como hemos sefialado, la regulacién especial de determinados mercados. Un ejemplo de
éstos seria las Directrices de Ordenacién General y del Turismo.
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1.2. Consideraciones sobre el nivel de

imposicion

...que se ha mantenido vigente - salvo
en contados momentos histéricos -
desde la concesion de los primeros
beneficios fiscales, en el Siglo XV, y
que, en la actualidad, es el resultado
de las especialidades tributarias que
existen en Canarias, tanto en la impo-

sicion directa como en la indirecta... *®

Si, como se ha dicho, la existencia de
una baja fiscalidad relativa y, en conse-
cuencia, de un diferencial fiscal es, en si
misma, un instrumento de politica econo-
mica que atiende, por tanto, a resolver los
problemas fundamentales de la economia
de Canarias, estudiemos brevemente en

qué media contribuye a tal fin.

Desde la perspectiva del federalismo
fiscal, se ha entendido que la Hacienda Pu-
blica afronta tres misiones fundamentales:
la estabilizaciéon de la economia, la distri-
bucidén de la renta y la riqueza y la asigna-
cion de recursos. Se ha debatido y se si-
gue debatiendo sobre cudl es el nivel de
organizacion politica y territorial que reali-
za estas tres funciones de forma mas efi-
ciente, sin que exista hasta el momento

consenso, cuestidén, por otra parte, nada

extrafia en el &mbito del analisis econémi-
co. Tradicionalmente, se consider6 que las
misiones de estabilizacion y de distribucidn
de la renta y la riqueza podrian realizarse
mas eficientemente desde la organizacion
central del Estado y la de asignacion de
recursos desde la administracion regional
o local. Andando el tiempo, no parece que
estos criterios sean hoy tan evidentes. Sin
embargo y pese a la relevancia de este
debate, no es éste el propdsito del comen-
tario. Siendo esto cierto, lo que si es rele-
vante es la funcion de los impuestos desde
una doble perspectiva: los impuestos afec-
tan a la estabilidad de la economia en
cuanto son instrumentos de politica econé-
mica que pueden influir en objetivos tales
como el crecimiento econémico y el em-
pleo; inciden en la distribucién a través de
la mayor o menor progresividad y permi-
ten mantener politicas distributivas y de
asignacion de recursos. Asi pues, los im-
puestos tienen una importante funcién en

relacion con el ciclo econémico.

Sin embargo, en las Islas Canarias, los
impuestos en estos veinte afos no han teni-
do la suficiente flexibilidad para adaptarse al
ciclo econémico y cumplir con su funcién es-
tabilizadora. Si leemos la evoluciéon de un
indicador que podemos denominar “intensi-

dad de recaudacion en el crecimiento eco-

> Debe tenerse en cuenta que, al calcular la OCDE el nivel de imposicién de Espaiia, éste integra el PIB de Ca-
narias y la recaudacién impositiva liquida de Canarias, lo que determinaria modificaciones en el diferencial fiscal.
Por otra parte, mientras que, en el PIB, se incluye el valor de los bienes y servicios finales producidos en Canarias por
las empresas cuyo domicilio fiscal no se localiza en las Islas, o no realizan la cotizacién de seguridad social, en la re-

caudacion no se incluye la tributacién derivada de las actividades realizadas en Canarias ni la recaudacion derivada

de las cuotas de la Seguridad Social por estas empresas, por tanto, si se tomara en cuenta, la recaudacién en Canarias
creceria, pero no el PIB, con lo que el nivel de imposicion crece y el diferencial fiscal se reduce, bien es verdad que
afectarfa al valor del diferencial fiscal pero no tanto a la evolucién.
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nomico”® (Graficol)?, podemos obtener al-

gunas conclusiones mas detalladas:

a) En la primera fase expansiva, los
impuestos tuvieron un comportamiento al-
tamente anticiclico, de suerte que su re-
caudacion crecié a un ritmo mucho mayor

que el del PIB.

b) En la primera fase del moderado
crecimiento, los impuestos pasaron a tener
un comportamiento prociclico, de tal ma-
nera que, en el conjunto de los afios de

esta fase, los incrementos de la recauda-

Grafico 1

Intensidad de recaudacion en el crecimiento econémico

Islas Canarias 1983-2001

cién compensaron con creces los incre-

mentos negativos de otros afios.

c) En la segunda fase de expansion,
el comportamiento de los impuestos ha
sido prociclico, esto es, el crecimiento
anual de la recaudacion ha sido menor que

el crecimiento anual del PIB.

d) En la segunda fase del moderado
crecimiento, aun no existe la continuidad
suficiente, aunque si puede decirse que
el primer afio tiene un comportamiento

prociclico.
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¢ Definimos el indicador como I = ?R — ?PIB, en donde “I” es el indicador, “?R” es el crecimiento anual de la
recaudacion de impuestos, calculados segun el informe de referencia, y “?PIB” es el crecimiento anual del PIB calcu-
lado segtn el informe de referencia.

’ En el gréfico, se sefialan las fases del ciclo econémico de corto plazo, entendiendo éstas como la evolucién anual
del PIB medido en términos constantes, esto es, teniendo en cuenta el deflactor. El mejor ajuste se produciria cuando I=0.
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En consecuencia con lo anterior, en
los afios noventa en las Islas Canarias,
se ha ido disefiando un sistema de im-
puestos que, en conjunto, colabora poco
al objetivo de estabilidad (Cuadro 1). Es-
pecialmente, aquellos impuestos de gran
capacidad de recaudacion (cotizaciones a
la Seguridad Social, IGIC, IRPF) son pro-
ciclicos en las etapas de crecimiento mo-
derado. Es cierto que todos los sistemas
impositivos tienen un grado de inflexibili-

dad motivado porque la rapidez de los

ajustes de los tipos y de los impuestos es
menor que la percepcién de los cambios
en los ciclos de corto plazo. Sin embar-
go, los cambios constantes que se han
producido en Canarias en los ultimos
aflos han impedido que se planteara la
relacién entre recaudacion y ciclo econ6-
mico, y mucho menos ha dado tiempo
para que los gestores de la politica fiscal
adquieran la pericia suficiente, funda-
mentada en la experiencia, para guiar las

decisiones.

Cuadro 1. Comportamiento ciclico de la recaudacién por impuestos
Islas Canarias 1982-2001

(indice de recaudacién en el crecimiento econémico)®

1982-1989

1990-1993

1994-2000 2000-2001

IRPF

IS

ISD

IPAT
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IE-IPS

O[O |O (> |>[(>|O|>|>
>(>»|O|(>|>|9|(>|U|O

Al

IGIC

APIC

|
o

ICOM

IMAT

OTROS

TIUE

CSS

RL-CAB

oo (>(>|>
o> |T|>|>

RL-AYU

o> |(»|9|>»|(>»|>»|9|>|0|(U|U|T|> (> 0|>|T
O|>» |9 (9|0 |(>|O|>|0|>|T0|(> > |0 (> > >|T

# Se entiende que la recaudacién tiene un comportamiento prociclico, cuando ha acentuado la tendencia del ci-
clo, y anticiclico, cuando ha moderado la tendencia. Los criterios seguidos para calificar el comportamiento ciclico

son los siguientes: si “I” es mayor que O en las fases de expansién, entonces el comportamiento es anticiclico; si “I”

es menor que 0 en las fases de expansion, entonces el comportamiento es prociclico; si “I” es mayor que 0 en las fa-

ses de moderado crecimiento, es prociclico; si “I”” es menor que 0 en las fases de moderado crecimiento, entonces es
anticiclico. En el cuadro 1: A= anticiclico; P= prociclico. Si una fase “I” es mayor que cero en algunos afios y, en

otros, menor que cero, se obtiene la media.



Josk Luis RIVERO CEBALLOS

La
los tres

total en

importancia en la recaudacion de
impuestos (el CSS es el 47'9% del
2001, el IGIC el 12'9% y el IRPF

el 17'9%) merece un comentario.

Respecto del comportamiento del

IRPF, durante estos afios se aprecian algu-

nos hechos relevantes®:

a)

b)

Grafico 2

La tendencia prociclica de su com-
portamiento desde principios de los

anos noventa.

Aungue es evidente que el PIB tie-
ne sélo una relacién indirecta con la
variable cercana sobre la que se
aplica el IRPF, que es la renta regio-
nal bruta (resultado de restar del
PIB los impuestos ligados a los pro-
ductos e importacién, los ligados a
la produccién, las rentas pagadas a
los factores productivos residentes
en otras regiones; sumando las
subvenciones a la explotacién y las

Regresion del IRPF y el PIB
Islas Canarias 1982-2001

c)

d)

rentas percibidas por los factores
de la region procedentes de otras
regiones), la relaciéon entre ambas
variables tiene un interés evidente.
Tal interés se deriva de que la evo-
lucidon de la recaudacién tiene un
alto nivel de correlacion con el PIB
(coeficiente de correlacién: 0'98).

Ademds, puede afirmarse que la
imposicidén y las subvenciones que
antes se han sefialado modifican
poco la relacién entre la recauda-
cion del IRPF y el PIB.

Por otra parte, la relacién de la re-
caudacién del IRPF respecto al PIB
muestra una cierta moderacién
a medida que el PIB es mayor,
por tanto, como tendencia, el nivel
impositivo del impuesto se modera
con el crecimiento del PIB (la linea
de tendencia es convexa respecto
del origen) (Gréfico 2).
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’ De nuevo, llamamos la atencién sobre la recaudacion correspondiente a las empresas con domicilio fiscal
fuera de Canarias.
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En
el IGIC

cambio, la relacién entre el PIB y

es directa. Tal relacién, como es

obvio, tiene una serie con un numero de

casos mas reducido. Algunas precisiones

pueden ser:

a)

Grafico 3

El comportamiento del IGIC parece
ser de gran inflexibilidad respecto
del ciclo econdmico, dicho de otra

forma, no es un instrumento fiscal

Regresion IGIC-PIB
Islas Canarias 1982-2001

b)

o)

disefiado para colaborar en la poli-
tica fiscal anticiclica.

Como es obvio, la recaudacion

crece de forma ajustada al PIB.

El crecimiento del IGIC va siendo
cada vez mayor en relacién con el
del PIB (la tendencia tiene una dé-
bil concavidad respecto del origen)
(Grafico 3).
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Respecto a las cotizaciones a la segu-

ridad social, debe tenerse en cuenta que la

variable

con la que se relaciona es la po-

blacién ocupada °. Podemos extraer algu-

nas conclusiones (Grafico 4):

a)

La tendencia se encuentra afec-
tada porque la poblacién ocupa-
da no ha tenido un crecimiento
constante, como en el caso de
las otras variables respecto al

PIB que siempre fue creciente.

1% Las cifras de recaudacién pueden estar infravaloradas por la cotizacién de empresas fuera de Canarias, co-
rrespondiente a la poblacién asalariada que estd ocupada en las Islas. Podria decirse lo mismo de los auténomos.
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b) El incremento de la poblacién ocu- c) En los ultimos afios, el coste me-
pada desde principios de los afios dio de cotizacidén a la Seguridad
noventa parece ir acompafado de Social, en términos constantes por
un crecimiento, cada vez menor, ocupado, se ha ido estabilizando
de las cotizaciones a la Seguridad (Gréfico 5).

Social (la linea de tendencia es

convexa respecto del origen).

Griéfico 4
Regresion de la cotizacion a la Seguridad Social-PIB
Islas Canarias 1982-2001
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Grafico 5

Evolucion de la cotizacién por ocupado
Islas Canarias

1982-2001

(pesetas de 1982)

3000

2500

2000

1500

1000

500

1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990

2. Algunas conclusiones

En la actualidad, existe en Espafia
un acalorado debate sobre la aportacion
de cada comunidad autéonoma a la recau-
dacion, debate que se relaciona con los
recursos disponibles por cada nivel de
administracion (central, autondmica, lo-
cal) para el gasto y la consecucién de de-
terminados objetivos relacionados con la
estabilidad del crecimiento (que incluye
produccion, empleo-paro e inflacidn), la
distribucién de la renta y la riqueza, y la
asignacion de recursos. Se supone que,
dado un nivel de competencias referido a
cada una de las tres funciones antes se-
naladas, la administracién debe disponer

de recursos suficientes. Sin embargo, no

1991

1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001

es tan nitida la relacion entre la aporta-
cion a la recaudacion general, los niveles
de competencia y los objetivos alcanzados,
y el gasto. Un gran numero de variables
incide en la relacion entre estos niveles y

objetivos.

En el caso de las Islas Canarias, la
baja fiscalidad relativa aparece como un
instrumento de politica econémica que
potencia la actividad econdmica en una
regiéon con condicionantes permanentes
para su desarrollo. En cuanto tal, no sélo
se trata del computo de distintas vias por
las que la economia publica accede a re-
cursos, sino, ademas, de instrumentos
que tratan de sostener un crecimiento

equilibrado.
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Desde la perspectiva del sostenimien-
to del crecimiento econdémico, el conjunto
de los impuestos no parece colaborar deci-
didamente, aunque es cierto, también,
que existen importantes limites, no sélo
en Canarias, para alcanzar la flexibilidad

conveniente.

Un andlisis de los tres impuestos de
mayor capacidad de recaudacién nos
permite observar que dos de ellos, el
IRPF y las cotizaciones a la Seguridad
Social, muestran una tendencia a la esta-
bilizacion de su crecimiento respecto del
PIB y la poblaciéon ocupada, respectiva-
mente. El IGIC muestra una tendencia
creciente, lo que implica un comporta-

miento fuertemente prociclico, como se

ha comentado. Estos resultados pueden
ser un motivo de reflexiéon a la hora de
tomar decisiones, puesto que el creci-
miento desplaza la mayor capacidad de
recaudacion hacia los impuestos como el
IGIC, que por su disefio tienen una ma-
yor incidencia sobre las rentas mas ba-
jas. Desde la incidencia, también debe
reflexionarse sobre el hecho de que las
condiciones de la economia del trabajo
en Canarias estan haciendo caer las coti-

zaciones medias constantes.

En cualquier caso, parece, desde todo
punto, conveniente que el debate sobre el
diferencial fiscal de Canarias se relacione y
sea el resultado del analisis del nivel de

imposicion.



José FERNANDO RODRIGUEzZ DE AZERO

Presidente

Confederacién Provincial de Empresarios de Santa Cruz de Tenerife
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En la actualidad, la economia canaria
se desenvuelve bajo el amparo legal que
le conceden, por una parte, su peculiar
Régimen Econdémico y Fiscal y, por otra, su
régimen de adhesion a la Unidn Europea,
basados en un vasto conjunto normativo
de disposiciones especiales de distinto ran-
go, unidas por el comun tratamiento de
garantizar la lejania, insularidad, clima y
orografia dificiles, asi como la escasez de
recursos naturales, que conforman un mo-

delo especial para nuestra region.

Indiscutiblemente, el diferencial fiscal
es un elemento caracteristico esencial de
la especialidad econémica canaria que
hunde sus raices en el siglo XVI, época ca-
racterizada por la positiva experiencia de
singularidades fiscales y comerciales, que
se mantiene como referente en las sucesi-
vas adaptaciones y ajustes de nuestro Ré-
gimen Econdmico y Fiscal, principal dispo-
sitivo del marco canario, a las imperantes

circunstancias.

De hecho, en la actualidad, nuestro
diferencial fiscal es el resultado de las es-
pecialidades tributarias que existen tanto
en la imposicién directa como indirecta,
cuya cuantia pone de manifiesto la medida
en que la contribucién media del sector
privado al sostenimiento de los gastos pu-

blicos representa, en Canarias, un esfuer-
zo inferior al realizado por otras comuni-
dades del Estado.

Por la importancia que, para nuestra
economia y para el desarrollo de la activi-
dad empresarial, tiene la defensa de dicho
diferencial fiscal con respecto al ambito na-
cional y europeo, queremos apoyar la ini-
ciativa de la Consejeria de Economia y Ha-
cienda del Gobierno de Canarias, asi como
el esfuerzo realizado por la Fundacion Ca-
naria Universitaria de Las Palmas y SOFE-
SA, con motivo de la elaboracién de un re-
ciente estudio sobre el nivel de imposicion

y el diferencial fiscal de Canarias.

Compartimos la inquietud manifesta-
da sobre la necesidad de llevar a cabo una
medicion periddica de nuestro diferencial
fiscal, especialmente necesaria en un con-
texto de continuas reformas tributarias,
cesiones de tributos y descentralizacion

fiscal.

Del mismo modo, entendemos que
dicho seguimiento constituye una impor-
tante herramienta de trabajo, puesto que
refleja una realidad fiscal que nos permite
determinar otras lineas de investigacion a

desarrollar.
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Por este motivo, si bien se avanza
que este estudio constituye la primera fase
de un proyecto de investigacion mas am-
plio, basado en la elaboracién, edicion y
puesta a disposicion general de una base
de datos fiscales de Canarias para el pe-
riodo estudiado (1982 - 2001), desagre-
gada por figuras tributarias y, en la medi-
da de lo posible, por espacios econémicos,
queremos insistir en la importancia de que
dicho proyecto no quede en una mera ma-
nifestacion de intenciones y que, efectiva-
mente, se lleve a cabo dicha actualizacion
de las bases de datos, junto con la revi-
sion periddica del diferencial fiscal antes
comentado.

A pesar de las limitaciones y matiza-
ciones indicadas en el propio estudio, en
cuanto a la metodologia utilizada para el
célculo de este indicador financiero, basa-
do en el nivel de imposicidén o, lo que es lo
mismo, cociente porcentual entre la recau-
dacidn realizada durante un afio por todos
los ingresos publicos coactivos (cualquiera
que sea su denominacién y el ejercicio en
que fueron devengados los derechos de
cobro) y la estimacién del Producto Inte-
rior Bruto a precios de mercado generado
en el mismo espacio econdmico durante el
mismo periodo, se pueden extraer algunas
conclusiones, aunque nos veamos obliga-
dos a relativizarlas hasta que se complete
el trabajo de depuracién indicado anterior-

mente.

Asimismo y aunque ha sido desecha-
do expresamente en el objeto de este es-
tudio por la dificultad que conlleva, consi-

deramos que resultaria igualmente

interesante desarrollar, como otra linea de
investigacion, un estudio basado en el cal-
culo de la distribucion vertical del nivel de
imposicién por niveles de gobierno, ya
que, precisamente, las cesiones y partici-
paciones en la gestidn y recaudacion tribu-
taria dificultan la transparencia en la atri-

bucién vertical de ingresos.

Partiendo de dichas limitaciones, no
obstante, se han podido extraer conclusio-
nes merecedoras de reflexién desde el
punto de vista empresarial, tal y como se
expone en adelante.

En los veinte afos analizados (1982 -
2001), el valor del diferencial fiscal con
respecto a Espafia esta situado, practica-
mente, en el mismo nivel en el que estaba
en aquel entonces, aunque ligeramente in-
ferior en 2001 (9,98) que en 1982
(10,10).

Asimismo, Espafia ha reducido a la
mitad su diferencial fiscal con el resto de
la Union Europea, pasando de los trece
puntos en 1982, a los 6,50 puntos en
2001. Canarias también ha registrado una
disminucién progresiva de su diferencial
fiscal (acumulando una caida de mas de
seis puntos) en relacién con la Unidn Euro-
pea y la OCDE.

En estos veinte afos, el nivel de im-
posicion de Canarias y de Espafia ha au-
mentado (10,83 puntos y 10,70 puntos,
respectivamente), acercandose, el dato
nacional, 6,5 puntos a las posiciones me-
dias de la Unién Europea y la OCDE en un

proceso de convergencia.
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En este sentido, queremos hacer
constar que las propias bases del REF arti-
culadas en la Ley 19/1994, de 6 de julio,
establecen, como uno de los principios es-
tratégicos, “"mantener una significativa
menor presién fiscal que la media del res-
to de Espafia y de la Comunidad Econdmi-
ca Europea” y, sin embargo, de las conclu-
siones obtenidas se observa que, si bien el
diferencial con respecto a Espafia se man-
tiene practicamente igual al final del perio-
do estudiado, no ocurre lo mismo con el
diferencial frente a la Unién Europea y
OCDE, reduciéndose dicho diferencial a lo
largo de dicho periodo en 6,62 y 6,52 pun-

tos, respectivamente.

Este resultado, nos obliga a reflexionar,
por tanto, sobre los efectos reales en los
que se traduce nuestro modelo econémico y
fiscal, en el marco de la Union Europea y de
los paises de nuestro entorno, asi como la
incidencia en la competitividad de nuestras

empresas con respecto a las europeas.

Asimismo, en cuanto al nivel de impo-
siciéon, convendria también analizar el he-
cho de que la evolucién del mismo en Ca-
narias y Espafia haya seguido tendencias
claramente opuestas por subperiodos, sien-
do precisamente durante el decenio 1992 -
2001, periodo afectado por los cambios in-
troducidos en nuestro Régimen Econdmico
y Fiscal, cuando Canarias muestra un peor
comportamiento en su nivel de imposicion,
aumentando 7,22 puntos, frente a los 1,50
puntos registrados en Espafia.

Por otro lado, resulta igualmente des-

tacable el hecho de que la principal fuente

de crecimiento del nivel de imposicion en
Canarias, durante todo el periodo estudia-
do, haya sido las cotizaciones a la Seguri-
dad Social (5,17 puntos), siendo especial-
mente relevante durante el decenio 1992
- 2001, con un incremento de 4,35 pun-

tos.

De manera correlativa, su contribu-
cién a la existencia de un diferencial fiscal
ha mermado, llegando a quedar reducido
en los ultimos afios a 0,60 puntos porcen-
tuales aproximadamente, explicado por el
hecho de que no existe especialidad nor-
mativa relevante en este ambito que justi-
figue el mantenimiento del diferencial fis-

cal en dicho grupo.

No obstante, no podemos dejar pasar
por alto una reflexidon sobre el peso de los
diferentes componentes del nivel de
imposicion en Canarias, ya que, si bien
en el afo 1982 las cotizaciones a la Segu-
ridad Social (grupo impositivo mas impor-
tante en términos de recaudacion y es-
fuerzo fiscal durante todo el periodo, tanto
en Canarias como en Espafia) representa-
ban, en Espafia y Canarias, porcentajes si-
milares en el total de la recaudacion impo-
sitiva liquida realizada (46,91% y 48,01%,
respectivamente), veinte afios después,
esa participacion relativa es practicamente
la misma en Canarias (47,90%), mientras
que, en Espafia, ha bajado hasta situarse
en el 36,00%.

Por otro lado, es también destacable
el hecho de que esta mayor importancia
relativa de las cotizaciones sociales en Ca-

narias y Espafia contraste con el resto de
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la Unidon Europea y la OCDE, donde la
principal fuente recaudatoria son los im-
puestos sobre la renta, los beneficios y las
ganancias de capital y, en segundo lugar,

la imposicidén sobre los bienes y servicios.

Este dato es todavia mas relevante si
se tiene en cuenta que, haciendo una abs-
traccion del efecto de las cotizaciones a la
Seguridad Social (como se indica en el
propio estudio), el nivel de imposiciéon por
el resto de la fiscalidad habria aumentado
en Canarias 5,66 puntos, frente a los
10,83 registrados.

Desde el sector empresarial, segui-
mos insistiendo en la reforma que queda
pendiente, basada en la reduccion de las
cotizaciones empresariales a la Seguridad
Social, cuyo superavit permite ampliamen-
te acometer este cometido, beneficiando,

sobre todo, a las Pymes.

Se trata de un impuesto al trabajo,
soportado por el sector privado, que limita
la capacidad de crear mas empleo. Asimis-
mo, no puede olvidarse que el peso de las
cotizaciones empresariales a la Seguridad
Social sobre el total de ingresos fiscales es
superior, en Canarias y en Espafia, que el
que tienen que soportar las empresas del
resto de paises de la UE y de la OCDE, po-
niendo de manifiesto el mayor esfuerzo
que tienen que hacer nuestras empresas
en el capitulo de costes salariales, frente

al de nuestros competidores.

Por otro lado, la composicion inter-
na del diferencial fiscal de Canarias
con Espaia ha cambiado notablemente

en los dos decenios estudiados y procede,
en la actualidad (en un 95%), de los im-
puestos sobre la renta, los beneficios y las
ganancias de capital, asi como de la impo-
sicion sobre la produccion, venta y consu-
mo de bienes y servicios. En el afio de
partida del estudio, el mayor peso lo teni-
an, ademas del grupo de los impuestos so-
bre la renta, el de las cotizaciones a la Se-

guridad Social.

Durante el periodo estudiado, los im-
puestos sobre la renta, los beneficios y las
ganancias de capital han aumentado en
1,38 puntos su contribucién al diferencial
fiscal de Canarias, si bien el nivel de impo-
sicion derivado de estos tributos ha au-
mentado 2,22 puntos en el mismo perio-
do, aunque hay que destacar que lo ha
hecho con una tasa de crecimiento cada
vez mas moderada, con signo negativo en
el periodo 1997 - 2001.

Por su parte, el diferencial fiscal de-
rivado de las especialidades en el ambito
de la imposiciéon sobre la produccién,
ventas y consumo ha registrado un creci-
miento de 2,17 puntos, aunque, en vein-
te afos, el nivel de imposiciéon de dicho
grupo ha acumulado un aumento de 2,63

puntos.

De los datos obtenidos del estudio,
tal y como se concluye en el mismo, se in-
dica que en el actual estatuto econémico
especial de Canarias (y, en particular, des-
de la aprobacidn de la Reserva para Inver-
siones en Canarias, entre otros incentivos
fiscales a la inversion empresarial) tienen

la misma importancia las especialidades



OPINIONES

fiscales directas que las indirectas en

cuanto a su contribucién al mantenimiento

del diferencial fiscal, lo que no se corres-
ponde con las definiciones o descripciones
del contenido del estatuto econémico es-
pecial de Canarias que figuran en el articu-
lo 46 del Estatuto de Autonomia y en las
leyes reguladoras del actual Régimen Eco-
némico Fiscal, en el que se recoge, expre-
samente, que la especialidad canaria im-
plica una presion fiscal indirecta
diferenciada y menor que en el resto del
Estado.

No obstante, en relacion con dicha
conclusidn, consideramos necesario mati-
zar que la importancia entre las especiali-
dades fiscales directas (sobre la renta,
beneficios y ganancias de capital) e indi-
rectas (sobre la produccién, consumo y
ventas de bienes y servicios), en cuanto a
la contribucién al mantenimiento del dife-
rencial, se iguala desde el afio 1992, si-
tuandose la contribucién al mantenimien-
to del diferencial fiscal de la fiscalidad
directa por encima de la indirecta, sola-
mente durante los afios 1993, 1995 y
1997, lo que obliga a relativizar dicha

conclusion.

Asimismo, como ya se indicé antes, el
grupo que mas ha contribuido, a lo largo
de todo el periodo analizado, al aumento
del diferencial fiscal ha sido el grupo rela-
cionado con la fiscalidad indirecta (2,17,
frente a 1,38), aunque el nivel impositivo
en dicho grupo haya aumentado a lo largo
del periodo por encima del grupo de fisca-
lidad directa, especialmente a partir del
afio 1991.

Es igualmente destacable el hecho de
que si bien los diferenciales fiscales de
ambos grupos han aumentado a lo largo
de todo el periodo, en el Ultimo decenio,
ambos se reducen, siendo superior la re-
duccién del diferencial en el grupo de fis-

calidad indirecta en los ultimos diez afios.

Por todas las conclusiones y reflexio-
nes anteriormente expuestas, no debemos
pasar por alto que los préximos anos re-
sultaran vitales para la configuracion defi-
nitiva del actual Régimen Econdémico y Fis-
cal de Canarias, puesto que durante éstos
se producira la progresiva desaparicion de
muchas de las medidas actualmente con-
templadas en él, especialmente vinculadas
al fomento de la inversion productiva en el
territorio canario a través de la menor car-

ga de los impuestos directos.

En este sentido, es fundamental la
defensa de la continuidad de nuestro ré-
gimen especial canario en el nuevo Tra-
tado Constitucional, constituyendo la pie-
dra angular en la que se sustentan las
negociaciones entre el Gobierno de Ca-
narias y las correspondientes instancias

comunitarias.

Como ha sido histéricamente defen-
dido en el seno de las organizaciones
empresariales, las empresas compiten,
pero compiten fundamentalmente los en-
tornos regulatorios, productivos y socia-
les en los que desarrollan su actividad

empresarial.

Por este motivo, resulta igualmente

necesario para el fomento de la inversién
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empresarial, la defensa y configuracién de
un sistema fiscal atrayente, asi como aco-
meter las reformas fiscales necesarias para
reducir el nivel de imposicién o, lo que es
lo mismo, los excesos recaudatorios que no
se correspondan con la adecuada oferta de

bienes y servicios publicos.

A modo de ejemplo, segun el informe
del Consejo Econdmico y Social, dentro del
grupo de fiscalidad indirecta, es el IGIC el
impuesto mas importante en términos re-
caudatorios, experimentando un incre-
mento continuo desde 1993 (a excepcion

del afio 2000) y, sin embargo, su partici-

pacién en la inversion es descendente des-
de el afio 1999.

Para finalizar, instamos al Gobierno
de Canarias a seguir trabajando en inicia-
tivas de este tipo, que permitan controlar
de forma periddica nuestra realidad fiscal
y poder adoptar, con antelacion suficiente
y tras un profundo analisis de los resulta-
dos, las medidas que resulten necesarias
para controlar un diferencial fiscal sufi-
ciente para la competitividad y el creci-
miento del tejido empresarial Canario, y
un correcto desarrollo de nuestra econo-

mia.
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La publicacion del trabajo realizado
por el Profesor Dr. Rodolfo Espino, de ac-
tualizacidon de aquel estudio imprescindible
que, en su momento, realizd este mismo
numero de la revista, obliga a la necesaria
reflexidon acerca de la importancia que pre-
senta nuestro Régimen Econdmico y Fiscal

y la evolucién de sus instrumentos.

La primera observacién que cabe reali-
zar es la desigualdad en los comportamien-
tos de los distintas figuras consideradas
que, aunque no se ajustan a la clasificacion
de nuestro sistema legal, si tiene la ventaja

de la homogeneidad internacional.

En este sentido, el comportamiento
de la cotizacion a la Seguridad Social pone
de manifiesto varios hechos: la ausencia
de una practica situacién diferencial es el
resultado de la practica equiparacién entre
el sistema aplicable en Canarias, salvo en
lo que se refiere al segundo registro de
buques, al resto del Estado. Por otra parte,
si es destacable el incremento, su contri-
bucién y acercamiento con el resto de los
paises de la OCDE, que es la consecuencia
del incremento mas que notable del em-
pleo en Espafa y, por supuesto, también,
en Canarias. La existencia de mas cotizan-
tes a la Seguridad Social supone crear o
mejorar la suficiencia del sistema, hasta

estas fechas desconocido.

En cuanto a la evolucién de la imposi-
cion sobre el consumo, la explicacion de la
evolucidén es sencilla y clara: antes del es-
tablecimiento del IVA, el diferencial fiscal
era reducido; aumenta cuando este im-
puesto se establece en el resto de Espafia;
se reduce cuando se establece el IGIC; y
habra que esperar a un informe posterior
cuando se aprecie la entrada en vigor del
AIEM.

Respecto de la imposicion sobre la
renta, el comportamiento es igualmente
claro. Los elementos a considerar son, de
un lado, el incremento de la actividad eco-
nomica en los periodos considerados y la
aplicaciéon de los incentivos fiscales que
sucesivamente han estado en vigor, el FPI
y la RIC, como piezas fundamentales de

nuestra singularidad.

De estas primeras consideraciones,
hay un dato claro: la evolucion de los dife-
renciales ha estado condicionada a los as-
pectos normativos de las figuras tributa-
rias, lo cual justifica la presencia de
instrumentos de incentivaciéon en cuanto
se genera un efectivo ahorro fiscal, con lo
que supone un incremento de ahorro e in-

version.

La segunda de las consideraciones

vendria dada por la apreciacion de si estos
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incentivos han servido para la creacion de
actividad econdomica en el archipiélago ca-
nario. La respuesta, a la vista de los da-
tos que el Profesor Espino aporta, en mi
opinién, es la afirmativa de manera clara
y contundente. El acercamiento de las
magnitudes a los niveles de la OCDE, en
lo que se refiere a la contribucién al em-
pleo y al propio incremento de recauda-
cion de los impuestos sobre la renta y el
consumo, a pesar de los incentivos y di-
ferenciales nominales, ha supuesto que
en este Ultimo periodo, principalmente
desde el afio 1996, se haya producido
una mayor tasa de actividad econdmica vy,
por consiguiente, ahorro e inversién, y
consumo. En definitiva, en mi opinidn, los
instrumentos del REF se han comportado
no solamente de manera eficaz, sino

también de forma eficiente.

Lo que nos queda por saber es si se
han beneficiado, de igual manera, los dis-
tintos sectores de la sociedad canaria del

diferencial fiscal existente.

Con los datos que nos aporta el men-
cionado estudio, no cabe efectuar muchas

consideraciones contundentes.

No obstante, estd claro que del dife-
rencial en la fiscalidad sobre el consumo
se benefician aquellos sectores de la socie-
dad que destinan mayor porcentaje de su

renta disponible al consumo, que son las

rentas mas bajas, por lo que los incentivos
sobre este aspecto han demostrado que
cumplen con el principio de una necesaria

equidad.

Respecto de los incentivos que actuan
sobre los beneficios empresariales, un
planteamiento, quizds, excesivamente
simple, nos permitiria afirmar que esa cla-
se de rendimiento es la que estd, precisa-
mente, beneficiada en detrimento de las
demas, pero, como se ha dicho, el plante-
amiento es simple. Los incentivos, desde
el momento en que han mantenido el dife-
rencial fiscal, han servido para impulsar la
actividad econdmica productiva, el ahorro
empresarial y la inversiéon y, por consi-
guiente, la creacidn de puestos de trabajo,
por lo que esa primera afirmacion simple

conviene ser revisada.

En definitiva, como conclusiones a
vuelapluma y expuestas de manera breve,
creo que podemos afirmar que el trabajo
del Profesor Espino pone de manifiesto, en
mi opinién, que los incentivos fiscales del
REF se han mostrado de manera eficaz y
eficiente, son necesarios para el desarrollo
de la actividad econdémica de Canarias y
suponen la aplicacién especifica en Cana-
rias de la construccidn de un sistema fiscal
con tipos impositivos efectivos mas bajos
que permitan promover el crecimiento de

la actividad econdmica.



