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INTRODUCCION

El sistema fiscal de un pais democratico es fruto de la eleccion de sus
ciudadanos quienes manifiestan sus preferencias a través de los partidos
politicos. En funcién de cuales sean las funciones que se quieran asignar
al sector publico y de cédmo se quieran financiar las mismas, el sistema
fiscal de cada pais tendra unas caracteristicas u otras. Asi, por ejemplo,
si el sector publico juega un papel importante en la provisién de servicios
como la sanidad o en la financiacién de la jubilacion via un sistema publico
de pensiones, ello determinara el nivel de ingresos necesarios para su
financiacién y, en gran medida, el nivel de presion fiscal.

Sin embargo, ademas de las preferencias politicas de los ciudadanos
en un periodo determinado, el sistema fiscal viene determinado también
por la historia de cada nacion. El origen de un pais y los avatares
acaecidos en el mismo a lo largo de su historia explican con frecuencia
elementos importantes de todo sistema fiscal. Sin tener en cuenta este
factor, dificilmente se puede entender por qué los Estados Unidos de
América es el Unico pais industrializado que no aplica un impuesto sobre
el valor anadido o, sin ir tan lejos, por qué en Espafa existe un sistema
privilegiado de financiacion autondémica, distinto del comun, para los
territorios forales. La historia y la costumbre juegan un papel relevante
como bien refleja la maxima hacendistica de que “un impuesto antiguo
es un buen impuesto”.
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Por tanto, se puede afirmar que el sistema fiscal de un pais es fruto de
las preferencias de sus ciudadanos, y evolucionara segin como varien
las mismas, pero también de la costumbre e inercias. Ahora bien, para
poder entender la evolucion reciente de los sistemas fiscales en un mundo
globalizado como el nuestro, debe también afadirse un tercer factor a
los determinantes de la fiscalidad: el factor internacional. En efecto, la
elevada movilidad del capital y la consiguiente competencia fiscal entre
paises para lograr su captacion, ya determina en parte los sistemas
fiscales de muchas naciones. Igualmente, la creacién de organismos
como la Unién Europea o la propia OCDE, condiciona en muchos casos
las politicas tributarias que se puedan desarrollar.

En definitiva, en el mundo actual el factor internacional determina cada
vez mas los sistemas fiscales nacionales. A las posibles preferencias (qué
se quiere gravar) se une la realidad (qué se puede gravar), realidad muy
condicionada por el factor internacional.

Por otro lado, todo sistema fiscal debe configurarse de acuerdo con unos
principios generales, entre los cuales destacan la equidad, la eficiencia,
la sencillez y la suficiencia. En efecto, un buen sistema fiscal debe ser
equitativo, es decir, justo. Ademas, tiene que ser eficiente y, por tanto,
que no distorsione las decisiones de los agentes econdmicos. lgualmente,
debe ser sencillo, facil de entender y aplicar por la poblacion y facil de
controlar y gestionar por la administracién. Por ultimo, el sistema fiscal
ha de permitir obtener la recaudacién necesaria para financiar el gasto
publico que la sociedad reclama. Sin embargo, a nadie se le escapa
que con frecuencia estos objetivos son incompatibles entre si y, por
consiguiente, el sistema fiscal acaba siendo un equilibrio o compromiso
entre equidad, eficiencia y sencillez para asi obtener el volumen deseado
de recaudacion. Logicamente, este equilibrio depende de las preferencias
de los ciudadanos, aunque también de la situacién econdémica tanto
nacional como internacional.

Situado el marco en el que se mueven los sistemas fiscales, este
trabajo se propone, por un lado, analizar la realidad del sistema fiscal
espafiol, destacando sus caracteristicas mas relevantes y estudiando
las reformas recientes mas importantes. A continuacion, en un ejercicio
prospectivo, se van a indicar cuales pueden ser las lineas futuras de
reforma mas probables, teniendo en cuenta las ultimas propuestas

400 |



! Reformas Fiscales en Espafia: Presente y Futuro

gubernamentales. Por ultimo, a modo de conclusiones se realizan unas
breves consideraciones finales.

Il. EL SISTEMAFISCAL ESPANOL: PRESION FISCAL Y COMPOSICION DE
LOS INGRESOS TRIBUTARIOS

2.1 La presion fiscal: nivel actual y evolucion

La presion fiscal, que mide la relacion entre ingresos tributarios y PIB a
precios de mercado, con frecuencia se utiliza como indicador del peso
del sector publico en una economia, ya que permite conocer de manera
sencilla la importancia de los ingresos fiscales en una economia sobre
el valor total de los bienes y servicios producidos. El nivel actual de
presion fiscal en Espafia se situa en torno al 35%, un punto porcentual
por debajo de la media de los paises de la OCDE y mas de cinco puntos
por debajo de la media de los paises de la UE (15). Logicamente, de
acuerdo con las preferencias de cada pais, el nivel de presion fiscal puede
variar considerablemente, oscilando en la actualidad entre un maximo
cercano al 50%, en Suecia y Dinamarca, y un minimo en torno al 25%,
en Japon y Estados Unidos. Por tanto, se puede afirmar que el nivel de
presion fiscal en Espafia esta ligeramente por debajo del nivel medio de
los paises de nuestro entorno. Sin embargo, la nota mas caracteristica
del caso espafiol es el rapido crecimiento que ha experimentado el nivel
de presion fiscal.

En efecto, desde 1975 hasta la actualidad el nivel de presion fiscal en
Espafa ha pasado del 18% al 35%, es decir, un incremento de 17 puntos
porcentuales. Durante este periodo, el nivel de presion fiscal también ha
aumentado para el conjunto de los paises de la OCDE y de la UE (15),
pero solamente en torno a 6 y 7 puntos, respectivamente. En ningun otro
pais el incremento en la presién fiscal ha sido tan intenso en tan breve
lapso de tiempo. Quiza este crecimiento tan intenso explique en parte la
percepciéon bastante generalizada de que en Espafia se pagan muchos
impuestos. Cierto es, no obstante, que Espana partia de un papel muy
reducido del sector publico que se reflejaba, entre otras cosas, en un bajo
nivel de presion fiscal, fruto también de un sistema fiscal obsoleto.

En resumen, bien se puede afirmar que la llegada de la democracia
trajo consigo una modernizacion del sistema fiscal a fin de mejorar la
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equidad y eficiencia del mismo, a la vez que permitiera obtener el nivel
de recursos necesarios para financiar las actuaciones crecientes de las
administraciones publicas.

Para el conjunto de los paises de la OCDE, la presion fiscal alcanzo su
valor maximo histérico en el afio 2000 y desde entonces ha disminuido
aproximadamente en un punto porcentual, aunque los datos mas recientes
referidos a 2004 apuntan a que esta ligera caida se ha detenido. Esta
caida ha sido ligeramente superior en los paises de la UE (15). En Espafia,
por el contrario, desde el afio 2000 la presion fiscal ha crecido, aunque
muy ligeramente, aspecto que merece ser comentado. Un incremento en
el nivel de presion fiscal no tiene por qué obedecer a un “aumento de los
impuestos” como consecuencia de cambios en la normativa, porque la
evolucion de la presion fiscal también depende de la situacién econdémica.
En efecto, el crecimiento econdmico incide positivamente en las bases
impositivas, en especial en rentas, beneficios y consumo, lo que acaba
generando un incremento en la recaudacion fiscal. Y como consecuencia
de la flexibilidad del sistema fiscal (la recaudacion de algunos impuestos
es elastica, es decir, evoluciona mas que proporcionalmente ante
variaciones en el PIB), la presion fiscal aumenta, a pesar de que los
tipos impositivos de los impuestos no se hayan modificado’. De hecho la
flexibilidad es una caracteristica positiva del sistema fiscal pues refuerza
su papel como estabilizador automatico de la economia. Por tanto, esta
distinta evolucion de la presion fiscal espanola desde 2000 mas bien es
fruto de la diferencia en el ciclo econémico.

2.2 La composicion de los ingresos tributarios
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El sistema fiscal espafiol se compone de cinco figuras tributarias
basicas: las cotizaciones a la Seguridad Social, el impuesto sobre la
renta, el impuesto sobre el valor afiadido, el impuesto de sociedades y
los impuestos especiales. Como sucede en la mayoria de paises de la
OCDE y de la UE (15), estas cinco fuentes impositivas representan cerca
del 90% del total de ingresos tributarios en Espafa, por tanto, aportan
la grandisima mayoria de los ingresos de las administraciones publicas
espaniolas.

1 Loégicamente, lo contrario sucede en caso de recesion.
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Si se analiza el peso de cada una de estas figuras, como se puede
observar en el Grafico 1, las cotizaciones a la seguridad social constituyen
en la actualidad con diferencia la fuente impositiva mas importante en
Espafa (35%)?, seguida a cierta distancia por el IRPF (19%). Por tanto, la
suma de ambas figuras representa mas de la mitad del total de ingresos
tributarios. Esto permite destacar un rasgo diferenciador del sistema fiscal
espanol en comparacion con la media de los paises de la OCDE (Grafico
2)y, aunque en menor grado, de la UE (15) (Grafico 3), como es el elevado
peso relativo que tienen los impuestos que recaen sobre el factor trabajo?.
Esto se debe sobre todo al elevado peso de las cotizaciones sociales
en comparacion con el conjunto de los demas paises. El IRPF no sdlo
grava las rentas del trabajo, pero éstas constituyen la principal fuente al
suponer en torno al 80% del total de rentas declaradas.

El IVA representa la tercera fuente de ingresos y conjuntamente con los
impuestos especiales sobre el consumo (las denominadas accisas que
recaen especialmente sobre hidrocarburos, alcohol y tabaco) suponen
cerca de un 25% del total. Por tanto su importancia no es desdenable,
pero si de nuevo se compara con la media de los paises de la OCDE
(Gréfico 2), y también con los de la UE (15) (Grafico 3) encontrariamos
una segunda caracteristica relevante del sistema espariol, como es el
reducido peso relativo de los impuestos sobre el consumo.

Finalmente, de las cinco figuras impositivas destacadas, el peso relativo
del impuesto sobre sociedades, un 9% aproximadamente, se sitla en un
nivel muy similar al de la media en la OCDE vy de la UE (15).

2 Si bien tradicionalmente se ha discutido acerca de la naturaleza de las cotizaciones
a la sequridad social, por compartir caracteristicas de los tributos (son obligatorias)
y de las primas de seguros (la cotizacién determina el nivel de renta a percibir),
generalmente se tienen en cuenta en los estudios de sistemas fiscales.

3 Vid. Joumard y Varoudakis (2000).
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Grafico 1. Composicién de los ingresos tributarios en Espafa
(1975-2003)

Fuente: Revenue Statistics, OCDE

Grafico 2. Composicién de los ingresos tributarios OCDE (1975-2003)

Fuente: Revenue Statistics, OCDE
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Grafico 3. Composicion de los ingresos tributarios UE (15) (1975-2003)
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El conjunto de impuestos que recaen sobre la riqueza (patrimonio,
sucesiones y donaciones, transmisiones patrimoniales y actos juridicos
documentados y bienes inmuebles) representan solamente en torno al
6,5% del total de ingresos tributarios. Este peso es ligeramente superior
al de los demas paises considerados, y ello se debe especialmente a la
creciente importancia del impuesto seguramente menos conocido de todos
ellos, el de transmisiones patrimoniales y actos juridicos documentados.
El boom de la vivienda ligado a los aumentos en los tipos aprobados por
la mayoria de CCAA (vid. epigrafe 3.2.5) originan esta situacion.

La comparacién de la composicién de los ingresos tributarios o “tax mix”
en Espafia con la del conjunto de paises de la OCDE y de la UE no implica
que el sistema espanol sea mejor o peor en funcion del grado de cercania
con la media de estos paises. Como se ha comentado al principio, todo
sistema fiscal es fruto de las preferencias de sus ciudadanos y también
del peso histérico. Sin embargo, la importancia creciente del factor
internacional si que puede servir para dar pistas sobre cémo puede
evolucionar el sistema fiscal espanol. En este sentido puede resultar
interesante analizar su evolucion desde mediados de los afos setenta,
coincidiendo con el cambio de régimen politico.
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En Espafia desde 1975 hasta 2002 se produce una clara tendencia a
disminuir el peso relativo de las cotizaciones sociales (la caida es de
doce puntos porcentuales) compensada por un fuerte aumento en la
imposicion sobre la renta (cinco puntos) y en el conjunto de impuestos
que gravan el consumo (siete puntos). Si el analisis de la evolucién se
efectda durante este periodo para el conjunto de paises de la OCDE y de
la UE (15), las tendencias que se observan difieren considerablemente
de las espafolas, como consecuencia de las importantes diferencias que
presentaba el sistema fiscal espanol en 1975 (antes de la fundamental
reforma fiscal derivada de los Pactos de la Moncloa). En el conjunto de
la OCDE y de la UE (15) se ha tendido a reducir la importancia del IRPF
y de los impuestos especiales sobre el consumo, compensando la caida
con un fuerte aumento en el peso relativo de la imposicién general sobre
el consumo.

ll. REFORMAS Y CAMBIOS MAS RECIENTES EN EL SISTEMA FISCAL

ESPANOL*

3.1 Contexto internacional

406

En los afios ochenta empezd en el mundo occidental un claro proceso
de reforma fiscal cuyos efectos se han seguido manifestando en las
reformas mas recientes. Los cambios mas relevantes que entonces se
introdujeron fueron basicamente los tres siguientes:

- En la imposicién sobre la renta personal, reduccién de los tipos
marginales, en especial de los mas elevados, y del numero de
tramos de la tarifa y ensanchamiento de la base imponible eliminando
numerosos beneficios fiscales.

- En la imposicion sobre sociedades, reduccion del tipo impositivo y
ampliacién de la base.

4 En general, la expresion reforma fiscal se utiliza para referirse a modificaciones
normativas de cierta envergadura (i.e. la sustitucién de un impuesto sobre la renta
por otro nuevo), mientras que la expresion cambio fiscal se deja para pequefas
modificaciones legales de alcance mas limitado (i.e. introduccién de una nueva
deduccion en el impuesto sobre sociedades).
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- Y respecto a la composicion de los ingresos fiscales, aumento del
peso de los impuestos indirectos frente a los impuestos directos.

Posteriormente, en la década de los noventa, las reformas fiscales
que se llevaron a cabo comparten las caracteristicas anteriores, pero
generalmente incorporan dos elementos nuevos. Por un lado, una clara
dualizacion, expresa o de facto, en la imposicién sobre la renta personal,
lo que supone un tratamiento favorable para algunas o todas las rentas del
capital. Por otro lado, la ambientalizacion de los tributos o incorporacién
de la variable ambiental en el sistema fiscal, que aunque en términos
recaudatorios no suponga un cambio fundamental, si merece destacarse
como una modificacion cualitativa del papel atribuido a la fiscalidad para
corregir comportamientos nocivos con el medio ambiente. Y actualmente,
en la primera mitad del nuevo siglo, parece claro que las reformas fiscales
en marcha comparten estos rasgos.

Conocidas las caracteristicas generales de las reformas, parece
interesante indagar sobre las causas de las mismas, a fin de poder
entender por qué se produjo a partir de los afios ochenta un movimiento
tan generalizado de reformas fiscales, cuyo efecto como hemos dicho
llega hasta nuestros dias. En un primer momento estas causas tienen
que ver basicamente con la equidad y con la eficiencia del sistema fiscal.
Para mejorar la equidad del sistema fiscal se consideré necesario, por
un lado, eliminar numerosos tratamientos especiales que se habian
ido incorporando a los impuestos sobre la renta, tanto personal como
societaria. Por otro lado, se creyo innecesario tener tipos impositivos
muy elevados, pues los mismos ocasionan importantes distorsiones. De
esta manera, se afirmaba que los sistemas fiscales son mas eficientes y,
a su vez, mas sencillos, sin menoscabo de su equidad, entendida en el
doble sentido de equidad horizontal (tratar igual a los que son iguales) y
de equidad vertical (tratar distinto a los que son diferentes). No obstante,
detras de estas causas subyacen dos factores importantes que merecen
ser destacados. El primero, de caracter mas filosofico, que consiste en un
resurgir en la creencia de la eficiencia del mercado. El segundo, se puede
decir de caracter institucional, que es fruto de influencias internacionales
que ayudan a extender el movimiento reformador como son la creciente
movilidad del capital y el papel difusor de organismos internacionales,
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como la OCDE, la UE, el FMI o el Banco Mundial®. Y si en la década de
los ochenta el factor internacional desempefié un papel importante en
las reformas, su peso es aun mucho mayor a partir de los afios noventa
por la consolidacion de la libre movilidad del capital, por los avances en
las nuevas tecnologias de la comunicacion y por los procesos crecientes
de integracion econdmica.

3.2 Evolucidn reciente en Espaia

408

Alo largo de los ultimos afios, y para acotar un poco el periodo de tiempo
se podria decir que desde la mitad de los afios noventa coincidiendo
aproximadamente con el cambio de color politico en el gobierno, Espafia
ha entrado en un proceso muy activo de reformas y cambios fiscales.
Ciertamente, durante este periodo se puede afirmar que los cambios
legales introducidos por el Estado han sido numerosos, y que una o
mas veces al afio se han aprobado cambios legales de cierta relevancia
que han acabado afectando a la gran mayoria de figuras tributarias. Por
tanto, una primera caracteristica del sistema fiscal espafol reciente es
la frecuencia de los cambios introducidos, aspecto este que como se
comentara mas adelante, genera problemas de seguridad juridica.

De manera paralela a esta hiperactividad legislativa del Estado en el
ambito tributario, en Espafia se ha iniciado un proceso de atribucién
creciente de poder tributario a las Comunidades Auténomas, como
consecuencia de los cambios introducidos en el sistema de financiacion
autonémica comun a fin de aumentar la responsabilidad fiscal de las
regiones. Este factor, fruto del proceso descentralizador espafol, ha
coadyuvado a aumentar la actividad tributaria de los poderes publicos,
puesto que ya no solo son las Cortes Generales las que pueden introducir
cambios legislativos, sino también los Parlamentos Autonémicos en el
ejercicio de la potestad normativa atribuida.

Por otro lado, el crecimiento continuado de la economia espafiola y la
situacion financiera de las arcas publicas ha permitido que la gran mayoria
de cambios fiscales hayan consistido en la reduccion de impuestos, ya
sea mediante una reforma general de una figura impositiva, ya sea via la

5 Vid Sandford (1993) para un anélisis mas extenso de las reformas de los afios
ochenta y de sus causas.
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introduccion de beneficios fiscales particulares. Por tanto, son reformas
o cambios politicamente mucho mas sencillos de aplicar, que no los que
van en signo contrario.

A continuacion, para las figuras impositivas mas relevantes se comentan
las caracteristicas mas importantes de las reformas y cambios introducidos
desde mitad de los afios noventa, coincidiendo basicamente con el cambio
de gobierno de 1996, hasta el momento actual, finales de 2005, por
tanto ya con el nuevo gobierno socialista. Los cambios derivados de las
actuaciones autondmicas, se comentan de manera separada y no dentro
de cada figura, puesto que su motivacion es generalmente distinta.

3.2.1. Impuesto sobre la renta de las personas fisicas

El IRPF es un claro exponente de un impuesto que ha sufrido numerosas
modificaciones durante este periodo.

Una primera medida a destacar fue el nuevo tratamiento otorgado a
las plusvalias desde junio de 1996, que pasaron a tributar a un tipo
preferencial del 20% (reducido primero, en 2000, al 18% y mas tarde,
desde 2003, al 15%) siempre que su periodo de generacion fuera superior
a los dos anos (reducido en 2000 a un afo). Esta medida que en su
momento levantd una fuerte polémica es fruto sin duda del proceso de
competencia fiscal en el que han entrado los paises a la hora de gravar
un factor mévil como es el capital. Cierto es que la misma supone una
cierta fractura de la equidad del impuesto, en la medida en que no todas
las rentas reciben el mismo tratamiento, pero como el analisis del sistema
comparado se encarga de demostrar, parece que ello es inevitable en el
contexto internacional actual®.

Igualmente, cabe advertir que tampoco el sistema anterior de tributacion
de las plusvalias representaba otorgar a los incrementos patrimoniales
el mismo tratamiento que a las demas rentas. En efecto, el sistema
introducido por la Ley 18/1991 se caracterizaba por la aplicacion de unos
coeficientes anuales reductores, también llamados de abatimiento, que
se aplicaban a partir del segundo afio de generacién de la plusvalia y

6 Ver por ejemplo, Rodrigo (2005) para un amplio estudio actualizado de la tributacion
de las ganancias de capital en el sistema comparado.
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que incluso podian llevar a la exencion total de la ganancia de capital.
Por tanto, no se puede decir que una alternativa sea mejor que la otra en
términos de equidad, pues aunque con los coeficientes de abatimiento
la ganancia de capital finalmente gravada tributaba como las demas
rentas, seguramente serian los contribuyentes de mayor renta los que
con mayor probabilidad podrian esperar a que transcurriera el plazo de
tiempo fijado para la exencion total. Por consiguiente, en términos de
equidad se pueden encontrar argumentos tanto a favor como en contra
de cada sistema.

Sin embargo, parece que en términos de eficiencia la tributacion a un tipo
proporcional puede adaptarse mejor a un contexto cambiante y de elevada
movilidad, y de reducir en parte el incentivo a diferir la realizacién de las
plusvalias (efecto cerrojo o “lock in”) que la aplicacion de los coeficientes
de abatimiento sin duda genera, en la medida en que la no realizacién
lleva, transcurrido el periodo fijado, a su exencion total’.

Un segundo cambio relevante siguiendo el orden temporal de aprobacion
fue la modificacién de la tributacion de los empresarios y profesionales
personas fisicas, con la eliminacion del sistema de estimacion objetiva de
coeficientes y la aplicacién del sistema directo simplificado. Igualmente,
mediante limites diversos introducidos (volumen de rendimientos integros
o volumen de compras) se ha ido intentando reducir el alcance de la
aplicacion del sistema de estimacion objetiva por modulos, a fin de
evitar que del mismo se beneficien personas que por su volumen de
operaciones parece que claramente debieran tributar por estimacién
directa. No se puede olvidar que la estimacidon objetiva esta prevista
para facilitar la aplicacion del impuesto a aquellos pequefios empresarios
(comerciantes, taxistas, titulares de bares o restaurantes, etc.) que por
disponer de pocos medios, la determinacion del resultado real de su
actividad podria resultar compleja. Ademas, el sistema también permite
a la administracion tributaria asegurarse una tributacién minima de
un colectivo muy numeroso de pequefios empresarios, que por sus
especiales caracteristicas serian dificiles de controlar.

7 Es verdad que una vez transcurrido el periodo de tiempo fijado para la exencién total,
deja de producirse el efecto cerrojo si se aplican los coeficientes de abatimiento,
mientras que el efecto se mantiene si se aplica el sistema de tipo reducido, pero
por los plazos de realizacién de las plusvalias, sospecho que el efecto medio seria
menor, sobre todo respecto de los activos financieros.
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El cambio mas relevante en el IRPF se produce con la reforma del mismo
aprobada por la Ley 40/1998 y que introduce un nuevo impuesto en 1999.
Esta reforma supuso en cierta medida adaptar el impuesto espafiol a los
cambios que, como se ha comentado anteriormente, se empezaron a
producir en numerosos paises a partir de los afios ochenta. Los cambios
mas relevantes fueron: la reduccion en los tipos marginales, pasando
el marginal superior del 56% al 48%; la disminucion en el niumero de
tramos, de 8 a 6 (en 1997 ya habian pasado de 18 a 10 y después en
1998 a 8); la eliminacion de numerosas deducciones en la cuota, que
quedaron incluidas dentro de los nuevos minimo exento y minimo familiar
aplicables desde entonces en la base; la modificacion de la deduccion
por vivienda habitual, pasando la deduccion de intereses en este caso
de la base a la cuota, como consecuencia, en parte, de la no imputacién
de una renta ficticia por el uso de la vivienda habitual; la fijacion de una
reduccidn a tanto alzado sobre los rendimientos del trabajo personal;
la sustitucion de la base imponible irregular, por una reduccién a tanto
alzado aplicable sobre las rentas irregulares; y la modificacion del calculo
de las retenciones sobre los rendimientos del trabajo, a fin de evitar a
una parte importante de contribuyentes la obligacion de presentar la
declaracion del impuesto.

Por tanto, sin entrar en detalle sobre los numerosos cambios que introdujo
la reforma del IRPF, algo que se escapa del objetivo de este trabajo, si
se puede afirmar que en general la reforma situo al impuesto espafol en
la linea de las reformas que a finales de los afios noventa ya se habian
llevado a cabo mayoritariamente por parte de los paises industrializados.
Los estudios hasta el momento realizados suelen coincidir en que
la reforma de 1998 aumento la progresividad del impuesto, aunque
disminuyd su capacidad redistributiva fruto de la caida en el tipo medio,
mejoré algo su eficiencia y también simplificé ligeramente el impuesto?.
A los buenos resultados de la reforma ayudé sin duda el contexto
econdémico de crecimiento, que permitid rapidamente compensar su
coste recaudatorio. La reforma se hizo con la premisa de no perjudicar
a nadie, aspecto quiza comprensible desde un punto de vista politico,
pero que desde una perspectiva econémica no parece que tenga mucha
Iégica. Incluso se estipularon tratamientos especiales para aquellos

8 Vid. Castafier, Romero y Sanz (2004) para un resumen de los estudios
efectuados.
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contribuyentes que pudieran verse perjudicados por los cambios de las
deducciones vinculadas a la vivienda.

El buen rédito que en términos econdémicos y sin duda politicos tuvo
esta reforma llevé a aprobar mediante la Ley 46/2002 una reforma
parcial del impuesto, que en cierta manera profundizé en los cambios
anteriores. Nuevamente se redujeron los tipos marginales (el marginal
superior paso6 a ser del 45%, mientras que el inferior se redujo al 15%,
tipo al que se iguald la tributacion de las ganancias de capital con un
periodo de generacién superior al ano) y el numero de tramos (de
seis a cinco); se aumentaron los importes de los minimos personales
y familiares (aunque como consecuencia de su congelacion desde
1999, el aumento en términos reales fue bastante ligero); se estipularon
nuevas reducciones en la base en funcidon de circunstancias personales
y familiares (aumentando su casuismo); y se introdujo la deduccion en
la cuota para madres trabajadoras. En definitiva, la reforma que entré en
vigor en 2003 profundizo en las lineas trazadas por la anterior, aunque
en algun aspecto como la aprobacion de reducciones adicionales en la
base mas bien fue en contra del criterio anterior de eliminar del impuesto
tratamientos especiales.

3.2.2. Impuesto sobre sociedades

La Ley 43/ 1995 aprobd un nuevo impuesto sobre sociedades que
representd una importante mejora del mismo. Ahora bien, la aprobacién
de un nuevo impuesto no fue ébice para que rapidamente se fueran
introduciendo numerosos cambios en la normativa. En este sentido,
el contexto internacional de clara competencia fiscal provoca que el
impuesto sobre sociedades constituya un instrumento esencial en poder
de los poderes publicos para fomentar las inversiones empresariales.

Las reformas fiscales que en los ultimos afos se ha llevado a cabo en
nuestro pais han ido precisamente en esta linea. Se han introducido
o modificado, aumentando su generosidad, numerosos tratamientos
especiales con la finalidad de fomentar ciertas actividades, entre las cuales
cabe destacarlas de | + D, las exportadoras y las de internacionalizaciéon
de la empresa espanola. Asimismo, se ha modificado el sistema de
tributacion de los beneficios extraordinarios reinvertidos, reemplazando
la amortizacion acelerada por una deduccion en la cuota que permite
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equiparar su tributacién a las de las plusvalias con un plazo superior
al afio en el IRPF (se acaba tributando un 15%). Si bien el tipo nominal
del impuesto no se ha modificado durante este periodo y sigue siendo
como norma general del 35%, las deducciones anteriores si provocan
que para las empresas que se apliquen las mismas el tipo efectivo del
impuesto haya disminuido.

Por otro lado, la Ley 43/1995 introdujo un régimen especial favorable
para las empresas de reducida dimensién, consistente en la aplicacion
de ciertos beneficios fiscales en la base del impuesto (basicamente, via
libertad de amortizacioén o amortizacion acelerada para ciertas inversiones)
y en la cuota del impuesto (mediante un tipo reducido del 30% sobre los
primeros quince millones de pesetas de beneficio, ampliado desde 2005
hasta los veinte millones). Lo mas caracteristico de este periodo ha sido
la ampliacion del ambito de aplicacion de este régimen especial, que si
en 1996 se fijé s6lo para empresas cuya cifra neta de negocios del afio
anterior no superara los 250 millones de pesetas (1.502.530 euros), a
mediados de 2000 se amplio hasta los tres millones de euros, en 2002 a 5
millones, a 6 millones en abril de 2003 y, desde 2005, ya con el gobierno
actual, a 8 millones de euros. Por tanto, esta ampliacién paulatina ha
supuesto que en la actualidad la gran mayoria de sociedades espafiolas
(en 2002, ya representaban un 83%) estén consideradas como empresas
de reducida dimension y se puedan acoger al régimen especial de las
PYMES.

Un ultimo aspecto a destacar en este rapido repaso de los cambios
introducidos es la sustitucion en 2003 del régimen de transparencia fiscal
por el régimen especial de las sociedades patrimoniales, sociedades
que tributan a un tipo unico del 40%, excepto por las plusvalias con un
periodo de generacion superior al afio que lo hacen a un tipo reducido
del 15%. Estas sociedades presentan la peculiaridad, un tanto extrafa
y compleja, de que para la cuantificacién del beneficio deben acogerse
a la normativa del IRPF.

3.2.3. Impuestos sobre el patrimonio y sobre sucesiones y donaciones
Estos dos impuestos personales sobre la riqueza tienen un peso muy

pequefio en términos de recaudacion (patrimonio representa un 0,5%
del total de ingresos tributarios en Espafia y sucesiones, un 0,6%), pero
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sin embargo, tradicionalmente se les atribuye un papel importante en
términos de equidad del sistema fiscal, por lo que suelen generar un
interesante debate.

Tanto en el impuesto sobre el patrimonio como en el impuesto sobre
sucesiones y donaciones se han producido cambios muy importantes
durante el periodo analizado, que sin duda han modificado el hipotético
papel a desempefiar por los mismos.

Respecto del impuesto sobre el patrimonio el cambio mas importante
a destacar se produce un poco antes del periodo considerado, pues
es la entrada en vigor en 1994, por tanto aun bajo gobierno socialista,
de la exencion del patrimonio empresarial. La exencion se aplica tanto
a empresarios o profesionales personas fisicas como a sociedades
controladas por grupos familiares, siempre que se cumplan unas
determinadas condiciones.

Existen argumentos vinculados a la eficiencia para justificar esta exencion,
pues en caso contrario se perjudica al patrimonio productivo. Ahora
bien, esta exencion limita fuertemente el posible papel redistributivo
del impuesto, puesto que inevitablemente cualquier patrimonio elevado
acaba considerandose como empresarial, ya porque ciertamente lo
es, ya porque se disponen de los medios para aparentar una actividad
economica. Por tanto, la exencidén del patrimonio empresarial supone
dar prioridad al principio de eficiencia y, en consecuencia, debilitar el
papel redistributivo del impuesto. En el apartado 4.5, dentro de posibles
reformas futuras, se entrara en mayor profundidad en el analisis de este
impuesto, muy discutible y que solamente una minoria de paises, cada
vez mas reducida, exigen.

Otro cambio importante en la imposicién del patrimonio tuvo lugar el afo
2000 con la exencidn de la vivienda habitual hasta un importe maximo
de 25 millones de pesetas. La vivienda habitual constituye el patrimonio
principal de la mayoria de familias espafolas, por lo que su exencion
supone eliminar del impuesto una parte importante de las bases, y con
ello, a un numero elevado de contribuyentes. Esta exencion constituye un
ejemplo mas del tratamiento favorable que la fiscalidad espafiola otorga
a favor de la adquisicién de la vivienda.
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En relacion con el impuesto sobre sucesiones y donaciones, el cambio
mas importante en la normativa estatal fue la introduccién en junio
de 1996, con el gobierno popular, de la reduccién del 95% por la
transmision del patrimonio empresarial y de la vivienda habitual del
causante. La reduccion por transmisién de actividades econdémicas
y de participaciones societarias, reivindicacion fuertemente realizada
desde sectores vinculados a las empresas familiares, también resulta
justificable desde el punto de vista de la eficiencia, a fin de facilitar la
sucesion en las empresas y que la fiscalidad no se convierta en un
obstaculo insuperable para su futuro. Ahora bien, como se ha comentado
para el impuesto sobre el patrimonio, la no modificacion del conjunto
del impuesto provoca fuertes desigualdades en el tratamiento fiscal,
que redundan en una clara pérdida de equidad. Esto es aun mas claro
en el impuesto sobre sucesiones espanol regulado por la Ley 29/1987,
que tenia el objetivo redistributivo como una de sus prioridades, por lo
que establecié un impuesto fuertemente progresivo con elevados tipos
impositivos. Ademas, la atribucion de potestad normativa a las CCAA ha
afiadido cierta complejidad al tema, pues se ha entrado en un proceso
de competencia fiscal que plantea importantes dudas sobre el futuro de
este impuesto. Esto se trata con mayor amplitud en el epigrafe 3.2.5
dedicado especificamente a la financiacion autondmica.

3.2.4. Otros cambios

Desde mediados de los afios noventa se han introducido también diversos
cambios en otros impuestos, pero en general se puede afirmar que estos
cambios, o bien son de menor importancia, o bien se centran en figuras
impositivas de segundo orden. Tampoco es objetivo de este trabajo
efectuar una enumeracion exhaustiva de todas las modificaciones, por lo
que brevemente a continuacién se citan los aspectos mas destacados:

- Se han creado nuevos impuestos, como el impuesto sobre la electricidad
(que reemplaza al hasta entonces en vigor “recargo en concepto de
coste especifico asignado a la mineria del carbén”), el impuesto sobre
las primas de seguros, el impuesto sobre la renta de los no residentes
(aunque grava una renta que antes se gravaba en el IRPF o en el
impuesto sobre sociedades) o el impuesto sobre las ventas minoristas
de hidrocarburos (fruto de los cambios en la financiacion autonémica
y cuya recaudacion se cede totalmente a las CCAA).
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- En el IVA, el tipo de gravamen aplicable a algunos bienes o servicios

se ha modificado durante este tiempo, aunque no se puede olvidar
que la armonizacion comunitaria limita los bienes o servicios que
pueden tributar a tipos reducidos. Sirva de ejemplo la rebaja de
los peajes de autopista al 7% y que después de unos afios se tuvo
que cambiar nuevamente para volver a gravarlas al tipo general del
16%.

- La exencidn del IAE para las personas fisicas y para aquellas
personas juridicas o comunidades de bienes cuya cifra neta de
negocios sea inferior a un millén de euros, modificacion que ademas
ha tenido consecuencias en la financiacion de los entes locales.

3.2.5. Financiacién autonémica

El sistema de financiacion autonémica aprobado para el quinquenio
1997-2001 introdujo una importante novedad en el campo fiscal, pues
por primera vez las CCAA recibieron capacidad normativa para cambiar
determinados elementos de diversos tributos cedidos. En especial, cabe
destacar por su relevancia, la capacidad atribuida en el IRPF, ademas
de en los impuestos sobre sucesiones y donaciones, patrimonio y
transmisiones patrimoniales y actos juridicos documentados, y los tributos
sobre el juego. Posteriormente, con el sistema de financiacion en vigor
desde 2002, las CCAA vieron aumentado el ambito de la capacidad
normativa en los tributos anteriores y extendido a otros impuestos, como
el de determinados medios de transporte y el de ventas minoristas de
hidrocarburos. En definitiva, durante buena parte del periodo objeto de
analisis las CCAA también han podido introducir cambios fiscales en el
ambito de su capacidad tributaria.

Los cambios adoptados han sido numerosos y suelen presentar un
casuismo importante, por lo que a continuacion y para el conjunto de
CCAA nos vamos a limitar a destacar aquellos aspectos generales mas
relevantes:

- Ninguna Comunidad se ha atrevido a modificar la tarifa general
del IRPF, pero si que han introducido deducciones en la cuota
de naturaleza diversa. El numero de deducciones adoptado por
cada Comunidad varia considerablemente, como también varia su
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naturaleza, importe y configuracién. En general, se han centrado en
aspectos vinculados a la familia (por nacimiento de hijos, por cuidado
de hijos, etc.) y relacionados con la vivienda (tanto adquisicion como
arrendamiento de ciertos colectivos, en especial, jévenes). Por
tanto, aunque la tarifa sea la misma en todas las CCAA, los tipos
impositivos efectivos que soportan los contribuyentes espafoles si
que pueden variar, y en ocasiones de manera considerable, segun
el lugar donde residan®. Este aspecto, sin embargo, ha ido en contra
de la idea prevista en la reforma de 1998 de ajustar el calculo de
las retenciones a la cuota liquida final: la existencia de numerosas
deducciones en la cuota, que no se pueden tener en cuenta a la
hora de calcular la retencion, impide la eficacia de esta idea que,
por tanto, con el tiempo ha quedado abandonada.

En el impuesto sobre sucesiones y donaciones, las CCAA han
ido haciendo mas generosas o relajando las condiciones de las
reducciones estatales por transmision de empresa familiar o de
vivienda habitual. Sin embargo, ademas de otras modificaciones,
el cambio mas importante durante este periodo tiene que ver con
la practica exencion de las transmisiones mortis causa a favor del
coényuge supérstite y de los hijos. Como consecuencia de ello, este
tipo de transmisién practicamente ya no tributa (ademas de en los
territorios forales) ni en Cantabria ni en La Rioja, ni tampoco en
otras siete Comunidades Autdonomas (Asturias, Baleares, Castilla-
Ledn, Galicia, Madrid, Murcia y Valencia) si los hijos son menores
de 21 anos. Por tanto, queda claramente de manifiesto que se ha
entrado en un proceso de competencia fiscal, pues sélo hay que
pensar en la ubicacién geografica de Cantabria y La Rioja, o en
la de Asturias que fue la Unica region con gobierno socialista que
aprobd la practica exencion para los hijos menores de 21 afios.
Téngase en cuenta que el impuesto se paga a la Comunidad donde
residia el causante en el momento de su fallecimiento, por lo que
con solo cambiar la residencia habitual del causante, aunque sélo
sea de manera simulada, los herederos pueden evitar el impuesto.
En definitiva, aunque en el apartado de reformas futuras se volvera
sobre este tema, ciertamente el futuro del impuesto sobre sucesiones

Vid. Duran y Esteller (2005), para un anélisis mas amplio del ejercicio de la capacidad
normativa y una estimacién de diferencias en los tipos efectivos del IRPF por
CCAA.
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en Espafia se presenta bastante incierto, a pesar de la voluntad de
algunas CCAA de mantener y reformar el impuesto (como ya ha
hecho Andalucia y Aragén y ha anunciado Cataluia).

- En el impuesto sobre transmisiones patrimoniales onerosas, la
practica totalidad de gobiernos autonémicos han aumentado el tipo
impositivo aplicable sobre los bienes inmuebles del 6 al 7%, aparte
de fijar algunos tipos especiales reducidos para determinadas
transmisiones. En el impuesto sobre actos juridicos documentados,
numerosas Comunidades han aumentado el tipo general aplicable a
documentos notariales, a la vez que se prevén tipos especiales, tanto
reducidos como incrementados, para determinados supuestos.

En resumen, se puede afirmar que han sido numerosos los cambios
fiscales que han ido adoptando las CCAA, aspecto que aumenta
ligeramente la complejidad en el sistema fiscal espanol, pero que no deja
de ser la contraprestacidén necesaria al deseo de mayor poder tributario
que las regiones han manifestado. Igualmente, se observa una tendencia
generalizada a introducir reducciones fiscales en los impuestos directos
mas perceptibles (IRPF y sucesiones) combinada con un aumento en los
impuestos indirectos menos perceptibles (transmisiones patrimoniales y
actos juridicos). Por ultimo, cabe destacar que se ha entrado en un claro
proceso de competencia fiscal en el impuesto sobre sucesiones y que
las Comunidades sélo se han atrevido a aumentar los impuestos que,
ademas de menos perceptibles, estan vinculados a bases inméviles como
son los bienes inmuebles.

3.2.6. Cambios fiscales, seguridad juridica y administracion tributaria

El analisis de los cambios permite constatar algo que anteriormente ya se
ha anunciado, como es la hiperactividad legislativa que se ha producido
en Espafia en los ultimos afos. Es cierto que vivimos en un mundo
cambiante, en el que ademas, la politica fiscal se ha visto reforzada como
instrumento de politica econdmica de los gobiernos nacionales después
de la pérdida de la politica monetaria. Sin embargo, creo que merece
la pena analizar brevemente las consecuencias negativas que sobre el
buen funcionamiento del sistema fiscal puede acarrear un exceso de
cambios legislativos.
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En primer lugar, un exceso de actividad legislativa provoca un aumento
en la complejidad de los impuestos. Creo que en un mundo globalizado
con relaciones econdémicas sin duda complejas, fruto del propio desarrollo
econdémico, esperar que el sistema fiscal sea sencillo y facil de entender
resulta cada vez mas una utopia. Si, por ejemplo, las cuentas de ahorro
fueran la Unica modalidad financiera de ahorro, la tributacion de los
rendimientos del capital mobiliario seria seguro mas sencilla. Por tanto,
en la medida en que son multiples las modalidades de activos financieros
disponibles en la actualidad, la tributacidn de sus rendimientos va a
ser inevitablemente mas compleja. No obstante, que las relaciones
econdmicas sean complejas no implica que el sistema fiscal no pueda
ser mas claro y mas estable.

La claridad resulta dificil de alcanzar si la normativa es confusay si, como
sucede con frecuencia, se regulan un exceso de supuestos y tratamientos
especiales, que muchas veces sin demasiado sentido abundan en nuestro
sistema fiscal. Uno de los objetivos del proceso reformador iniciado en los
afnos ochenta a nivel internacional fue la simplificacion de los impuestos.
Sileemos las exposiciones de motivos de las diferentes leyes espafiolas
reformadoras de impuestos, el objetivo simplificador se menciona en
todas y cada una de ellas. Y seguramente cada nueva ley que aprueba
una reforma fiscal de un impuesto (no meros cambios normativos) reduce
la complejidad del impuesto. Sin embargo, al cabo de poco tiempo
se van aprobando cambios normativos que introducen generalmente
tratamientos especiales y que acaban complicando nuevamente la
normativa fiscal. Ademas, muchas veces los cambios introducidos prevén
tratamientos transitorios para situaciones que surgieron al amparo de la
antigua normativa luego derogada y para las cuales, excepcionalmente,
se les mantiene su aplicacién.

Por tanto, la falta de estabilidad genera en si misma complejidad y, ademas,
altera en cierta medida las reglas del juego por lo que perjudica la seguridad
juridica de los contribuyentes e introduce incertidumbre en las decisiones
econdémicas. En un momento en el tiempo se adopta una determinada
decision confiando en un determinado tratamiento fiscal pero que después,
cuando llegue la hora de tributar, puede haber cambiado.

Ademas, no se puede olvidar que para una correcta aplicacion de la
normativa fiscal ésta debe conocerse, y que la complejidad de la normativa
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junto con su cambio continuado dificulta enormemente su conocimiento.
Esto genera injusticias puesto que al final, quien mejor conoce la
normativa y, por tanto, mejor se aprovecha de los distintos tratamientos
y posibles lagunas, es quien dispone de mas medios para asesorarse.
Asimismo, la administracién tributaria observa como su tarea se complica
enormemente, puesto que en cada momento se tendra que considerar
la normativa en vigor. Y con frecuencia resulta que las actuaciones de
comprobacion o de inspeccion se llevan a cabo cuando la normativa,
cuya aplicacion se esta analizando, ya no esta en vigor.

En definitiva, se entra en un proceso que genera inseguridad juridica al
contribuyente, aumentando tanto los costes indirectos del cumplimiento
como los costes de administracion de los tributos'®. Este escenario,
ademas, fomenta un aumento de la litigiosidad que incide negativamente
en la eficiencia del sistema fiscal. La administracién interpreta la
norma de una forma y el contribuyente de otra. Esta discrepancia con
frecuencia se acaba resolviendo en los tribunales, pero para cuando
exista jurisprudencia que aclare la interpretacion, resulta que la norma
aclarada ya no se aplica, por lo que la resolucion del conflicto no evita la
apariciéon de nuevas desavenencias futuras™'.

IV POSIBLES REFORMAS FUTURAS

420

Si en el ambito fiscal resulta dificil analizar los cambios y reformas ya
adoptados, y segun las opiniones de los especialistas su valoracién puede
ser muy diversa, aun resulta mas complicado hacer cualquier prediccion
de cambios futuros. No obstante, el analisis del sistema comparado
tanto presente como pasado puede ayudar a hacer alguna prevision y
recomendacion sobre posibles futuras reformas a adoptar en Espana.
Esta revision de posibles reformas se va a efectuar a continuaciéon por
figuras tributarias, pero antes creo que debe realizarse una advertencia

10  Los costes indirectos del cumplimiento son aquellos costes adicionales a la cuota
tributaria que recaen sobre el contribuyente como, por ejemplo, los honorarios de
los asesores fiscales. En cambio, cuando se habla de costes de administracién de
los tributos nos referimos a los costes que su gestidon genera en la administracion
publica como, por ejemplo, los salarios de los funcionarios tributarios.

11 La litigiosidad depende de diversos factores y no sélo de los cambios continuos,
sin embargo su analisis se escapa de nuestro objetivo. Algunos de los cambios
introducidos por la nueva Ley General Tributaria intentan precisamente reducir la
litigiosidad mediante la aplicacion de los incentivos oportunos.
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general, pues los cambios que se puedan introducir dependeran en
gran medida de la situacion econdémica futura y de la evolucion de las
finanzas publicas. Dificilmente la economia va a estar siempre creciendo
o incluso con crecimiento econdmico las necesidades financieras pueden
dispararse (con el gasto sanitario como ejemplo mas claro), por lo que
también debe preverse qué cambios introducir si se tienen que aumentar
los impuestos.

4.1 Impuesto sobre la renta de las personas fisicas

En el momento de redactar estas lineas el gobierno ha presentado el
anteproyecto de reforma del IRPF, por lo que va a ser éste el que sirva
de base para los siguientes comentarios.

En la linea de las reformas de 1998 y de 2002 se propone la reduccién
en el tipo marginal superior y en el nimero de tramos de la tarifa. El tipo
marginal maximo se fija en el 43%, coincidiendo con la media de los tipos
marginales maximos de los paises de nuestro entorno. En efecto, para
los paises de la UE (15) el valor medio se situa en torno al 44% y para
el conjunto de paises de la OCDE cerca del 42%. El numero de tramos
pasa de cinco a cuatro, pero lo mas relevante es que el primer tramo de
la tarifa general se amplia notablemente, por lo que esta previsto que mas
del 70% de los contribuyentes tributen al tipo marginal inferior del 24%.

La deduccién por adquisicion de la vivienda habitual se mantiene,
seguramente por el coste politico que su eliminacion podria tener en un
contexto de precios de la vivienda desorbitados, aunque se eliminan los
tipos mas generosos aplicables hasta ahora cuando hay financiacion
ajena. Ademas, el valor real de la deduccion puede ir disminuyendo
paulatinamente en la medida en que la base maxima deducible, 9.015,18
euros, no se modifique. En realidad esto ya ha sucedido desde la reforma
de 1998, pues el limite no se ha modificado.

Igualmente, se mantiene la deduccién en la base por aportaciones a
planes de pensiones, aunque con topes sensiblemente mas reducidos
y se elimina la reduccion del 40% para el rescate en forma de capital,
a fin de fomentar su papel como pension vitalicia complementaria de
las pensiones publicas. De hecho es este ultimo papel el que justifica
un tratamiento fiscal favorable para esta modalidad de ahorro: la renta
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que se destina a los planes de pensiones no tributa cuando se obtiene,
como es habitual, sino cuando el contribuyente una vez jubilado empiece
a percibir la pensién correspondiente. La reduccion del 40% suponia un
beneficio fiscal adicional al del diferimiento del impuesto.

Por otro lado, el régimen transitorio de las plusvalias derivadas de
elementos patrimoniales adquiridos hasta el 31 de diciembre de 1994 se
mantiene pero Unicamente hasta la fecha de aprobacién del anteproyecto,
20 de enero de 2006. Esto significa que la parte de la plusvalia generada
hasta esa fecha se podra reducir por los coeficientes de abatimiento que
correspondan, pero que por la parte de la ganancia patrimonial generada
a partir de entonces se debera tributar (la plusvalia se entiende generada
de manera lineal). Por tanto, determinadas plusvalias por las cuales cabia
pensar que no se tributaria, ahora se pasara a tributar, por la parte de la
misma generada a partir del 20 de enero.

Las deducciones por circunstancias personales y familiares se mantienen
formalmente en la base, pero de hecho su aplicacion practica se produce
en la cuota, puesto que la deduccion se limita al tipo marginal inferior de la
tarifa. Por razones de equidad se ha querido que el ahorro efectivo por los
minimos personal y familiar fuera el mismo para todos los contribuyentes,
con independencia de sus niveles de renta. Por eso, pareceria mas légico
establecer directamente la deduccidn en la cuota y evitar asi pasos inutiles
en la liquidacién del impuesto. Si el nuevo minimo personal se fija en
5.050 euros y el tipo marginal inferior total es del 24%, seria mas logico
hablar directamente de una deduccién general en la cuota de 1.212 euros.
Sin embargo, cabe pensar que por razones de marketing politico, se ha
optado por esta original solucion de mantener formalmente los minimos
en la base y asi el ciudadano percibe mejor el considerable aumento en
el minimo personal.

No obstante, sin duda, el cambio mas relevante que el anteproyecto
de reforma plantea se refiere a la tributacién del ahorro. En efecto, en
el anteproyecto se prevé que los rendimientos del capital mobiliario
y las ganancias de capital tributen (con independencia de su periodo
de generacién vy, por tanto, también las especulativas) a un tipo unico
proporcional del 18%. Este cambio, que supone una dualizacién mucho
mayor del impuesto, en un primer momento apenas centro la atencién
de los medios de comunicacion (la obsesién por el tipo marginal maximo
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suele centrar la atencién mediatica, aunque este tipo sélo lo paga una parte
pequena de los contribuyentes). Sin embargo, repito que la tributacion
del ahorro es el cambio planteado mas importante, porque la creacion de
una base imponible del ahorro, diferente de la general, y que tributa a un
tipo reducido (aunque seguramente para mejorar su acogida en ciertos
ambitos el tipo de tributacién se ha aumentado ligeramente, del 15% al
18%, con respecto al de la actual base imponible especial) supone el
abandono claro de la idea largamente defendida en el ambito hacendistico
de un impuesto global o comprehensivo sobre la renta: toda la renta se
integra en una unica base y tributa progresivamente. Estamos ante el
reconocimiento de que en un contexto internacional de libre movilidad del
capital, su exaccidn a tipos progresivos elevados resulta casi imposible,
por lo que es mejor aspirar a gravarlo de igual forma y a tipos reducidos.
No es mas que lo que ya observaron los paises nérdicos, en especial
Finlandia, Noruega y Suecia, cuando a principios de los afios noventa
adoptaron el conocido como impuesto dual nérdico'. Se aspira a eliminar
distorsiones y gravar todo el ahorro de la misma forma, aunque con ello
la equidad se resienta, puesto que no todas las rentas reciben el mismo
tratamiento. Esto ultimo de hecho ya sucede en la practica totalidad de
paises industrializados, pero sé6lo unos pocos lo han manifestado de
forma expresa, los paises nordicos, y también Holanda aunque en este
ultimo caso de manera algo distinta, pues se presume una rentabilidad
del capital en lugar de gravar el rendimiento real.

En consecuencia, la base imponible del ahorro constituye la novedad
mas destacada del anteproyecto. Asimismo, se aprovecha para eliminar
la imputacién parcial como método para evitar la doble imposicion de
los dividendos societarios, que quedan exentos hasta un maximo anual
de 1.000 euros, y el exceso se incluye sin mas en la base del ahorro. El
método de imputacion parcial, adn en vigor, se adapta con dificultades
a la internacionalizacion de la economia, por lo que con su eliminacién

12 El impuesto dual nérdico propone gravar todas las rentas del capital de la misma
manera a un tipo unico reducido, el mismo para sociedades que para personas
fisicas, mientras que las rentas del trabajo tributan a tipos progresivos. Como
consecuencia de este distinto tratamiento, las rentas de actividades econémicas,
rentas de naturaleza mixta que tanto se derivan del factor trabajo como del factor
capital, deben dividirse segtin el factor generador de las mismas y tributar conforme
al mismo. La tributacion de los rendimientos de actividades econémicas constituye
precisamente el Talén de Aquiles del modelo dual nérdico, por los problemas que
su aplicacién genera. Vid. Duran (2004) y (2001).
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Espafia se suma a lo que en los ultimos afios han venido haciendo
un numero creciente de paises'®. Nuevamente, la realidad se acaba
imponiendo por encima de otras razones, en este caso basicamente
referidas a la equidad vertical.

En resumen, la nueva fiscalidad del ahorro supone una mejora del
impuesto: se ofrece un esquema mas razonable de tributacién de
los rendimientos del capital mobiliario y de las plusvalias, eliminando
tratamientos especificos (reducciones) aplicables solamente sobre
ciertas modalidades de ahorro. Ahora bien, esta dualizacion deja fuera,
y otorga un tratamiento desigual con ello, a los rendimientos del capital
inmobiliario que sin duda también se tratan de rendimientos del ahorro.
No parece que tenga demasiado sentido esta exclusidn ni tampoco que
para este tipo de rendimientos si se mantengan tratamientos especificos,
como es la reduccién del 50% del rendimiento neto derivado del alquiler
de viviendas. Quiza por razones politicas ha existido un cierto temor
a incluir los bienes inmuebles en la base del ahorro, pero en términos
econdmicos no parece demasiado justificado no hacerlo. Se ofrece un
tratamiento privilegiado y homogéneo al ahorro como consecuencia
de la constatacion de una nueva realidad. Este tratamiento incluso se
extiende a las plusvalias especulativas (lo que desde el punto de vista
de la equidad puede resultar de dificil justificacion). Sin embargo, no se
incluyen los alquileres. En definitiva, resulta dificil encontrar argumentos
vinculados a la eficiencia y a la equidad que justifiquen esta situacion, por
lo que habra que ver si finalmente este aspecto se modifica'.

13  El método de imputacion tiene en cuenta la carga impositiva que la sociedad ha
soportado en el impuesto sobre sociedades. Silos dividendos proceden tinicamente
de sociedades de un pais el sistema es sencillo de aplicar, pero en la medida en que
un numero creciente de dividendos proceden de sociedades situadas en diferentes
paises y, por tanto, con diferente tributacion, el sistema resulta menos valido y mas
complejo.

14  Si se compra una vivienda o un local comercial para especular y vender al cabo
de un tiempo, por la plusvalia generada se tributa al tipo reducido. Si se compra
una vivienda o un local comercial para su posterior arrendamiento, se tributa a los
tipos marginales mas elevados. Ahora bien, si se trata de una vivienda la mitad
del rendimiento neto queda exenta. Esto significa que los tipos marginales que
efectivamente gravan la renta procedente del arrendamiento de viviendas oscilan
entre un minimo del 12% y un maximo del 21,5%, mientras que si se trata de un
local varian entre el 24% y el 43%.
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La dualizacion del impuesto tampoco incluye a los rendimientos de las
actividades econdmicas, rendimientos mixtos que proceden tanto del
trabajo de sus titulares como del capital (ahorro) afecto a las mismas.
Su tratamiento constituye el Talén de Aquiles del impuesto dual en los
paises nordicos, por lo que quiza su no inclusién (que también genera
ciertas inequidades) es una manera de evitar esta problematica’®.

En cualquier caso, con el modelo propuesto en el anteproyecto de reforma se
abandonan otras ideas que habian surgido en el debate previo, como la del
impuesto lineal o la de gravar las plusvalias al igual que las demas rentas. El
impuesto lineal es una apuesta muy interesante, pero que de llevarse a cabo
de manera inmediata generaria tal nivel de contribuyentes perdedores que la
hace politicamente inviable. Por tanto, sélo cabria pensar en su introduccion
de manera progresiva a lo largo del tiempo, salvo que se estuviera dispuesto a
asumir una pérdida recaudatoria importantisima, aspecto poco recomendable
si se quiere mantener un equilibrio de las finanzas publicas. De hecho, en
la actualidad sélo lo aplican diversos paises que anteriormente se situaban
en la orbita comunista. Respecto al gravamen de las plusvalias y su posible
tributacion como las demas rentas, cabe advertir que no parece una opcion
muy sensata en la actualidad, como consecuencia de la elevada movilidad
del capital. No hay ningun pais de nuestro entorno que lo haga y de hecho
en Espafia, de una manera o de otra, siempre han recibido un tratamiento
especial por su peculiar naturaleza.

En definitiva, si no fuera por la novedad referida a la tributacion del ahorro,
la reforma del IRPF se quedaria en unos meros retoques al impuesto,
mas que de una auténtica reforma. Y esto nos permite enlazar con un
ultimo tema, que quiza en orden de importancia podria ser el primero y
que tiene que ver con la idoneidad de la reforma. Existe un compromiso
politico de reformar y reducir el impuesto, pero la cuestion es si con la
evolucion de la economia espafola actual, caracterizada por un fuerte
crecimiento de la demanda interna y de un creciente déficit con el sector
exterior, resulta apropiado bajar el IRPF. Personalmente tengo mis dudas
sobre la idoneidad temporal de una bajada del impuesto, dudas que
es posible que también existan en el propio Ministerio de Economia y
Hacienda, y que justificarian seguramente el alcance limitado de muchos
de los cambios propuestos.

15  Ver nota al pie 12.
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Por ultimo, y aunque no es un tema sobre el que se suela debatir en el
IRPF creo que también se tendria que plantear la reforma de la estimacion
objetiva por signos, indices y mddulos y su sustitucidn por un sistema de
determinacion del resultado mas aproximado al beneficio real. La dificultad
de calcular, a partir de ciertas variables, unos rendimientos presuntos
cercanos a los beneficios reales supone que en muchos casos se acabe
tributando por un rendimiento muy alejado del real, lo cual es inequitativo
y distorsionador. Los medios técnicos actuales permiten facilmente
adoptar sistemas mejores de estimacién del resultado, que guarden
mas relacion con el rendimiento real. No se puede olvidar, ademas, el
efecto que el sistema actual de estimacion objetiva puede tener sobre el
fraude fiscal, en la medida en que la emisién de una factura por parte de
un empresario acogido al sistema de modulos no le representa mayor
tributacion, mientras que para el empresario destinatario de la factura
acogido a la estimacion directa supone un gasto deducible y, con ello,
logra reducir su factura fiscal. Sin embargo, de momento no parece que
exista la intencién de cambiar este aspecto del impuesto.

4.2 Impuesto sobre sociedades

El tipo impositivo del impuesto espaiol permanece desde hace tiempo
en el 35%. Este tipo era sensiblemente inferior al tipo medio aplicado
por los paises de la OCDE en 1980, el 45%, y también, aunque en
menor grado en 1990, el 38%. Sin embargo, en 2002 el tipo medio
habia bajado hasta situarse cerca del 30%. En un contexto de fuerte
competencia internacional por ofrecer un tratamiento fiscal favorable,
tanto defensivo para evitar la deslocalizacién de empresas como
ofensivo para captar nuevas empresas, esta diferencia puede resultar
negativa. Seguramente por esta razén, el Presidente del Gobierno
anuncié la futura reduccion del tipo general al 30% y del tipo reducido de
las PYMES al 25%, reduccion que aparece recogida en el anteproyecto
de reforma presentado. Sin embargo, esta previsto que esta reduccion
se lleve a cabo de manera progresiva en un plazo de cinco a afos, a
empezar en 2007, a razon de un punto porcentual menor cada afio.
Por tanto, no seria hasta 2011 cuando entrara en vigor los respectivos
tipos del 30% y 25%. Quiza por ello, durante este tiempo se tendra
que seguir de cerca cual es la evolucién del impuesto en los paises de
nuestro entorno, porque si la carrera de competencia fiscal se mantiene,
es probable que el calendario anterior se tenga que avanzar si no se
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quiere que la fiscalidad societaria espafola resulte poco atractiva para
las sociedades.

Por otro lado, ademas del tipo nominal del impuesto, existen otros elementos
como las deducciones en la cuota o los sistemas de amortizacion que
también son determinantes del tipo efectivo final que acaban soportando las
empresas. El problema que estos otros elementos suelen plantear es que
no siempre resultan de aplicacion para todas las empresas, sino solamente
para algunas de ellas. Por tanto, es necesario analizar si estos tratamientos
favorables consiguen alcanzar el objetivo para el cual fueron introducidos (por
ejemplo, incentivar las inversiones en | + D, las actividades exportadoras o las
inversiones ambientales), porque en caso contrario no resultaria justificable
su aplicacién y mas valdria utilizar de otra manera el coste recaudatorio que
todo beneficio fiscal representa (por ejemplo, mediante politicas de gasto
directo). En cierta medida, este debe de ser el pensamiento del gobierno,
puesto que en el anteproyecto de reforma la reduccién paulatina en el tipo
nominal se liga a una reduccién también paulatina en las deducciones para
incentivar la realizacién de determinadas actividades, hasta su completa
eliminacion en 2011. Con ello se intenta ofrecer un esquema mas homogéneo
de tributacion, que elimine distorsiones, en la linea de las reformas fiscales
de los afos ochenta: un menor tipo nominal, cuya reduccién se financia,
eliminando beneficios fiscales. Ademas, de esta forma se simplifica el
impuesto, por la complejidad que la aplicacion practica de toda deduccién
significa, como en parte demuestran los conflictos frecuentes que al respecto
se dan entre empresas y administracion tributaria. Como ya se ha comentado,
se trataria, por tanto, de analizar si realmente estas deducciones permiten
alcanzar los objetivos previstos o si, por el contrario, no generan mas que
distorsiones.

En cualquier caso, no resulta dificil aventurar la fuerte oposicion que
contra esta eliminacion ejerceran aquellas sociedades mas favorecidas
por las mismas. Al menos en parte pueden tener cierta razon, porque es
cierto que las inversiones se planifican a lo largo del tiempo y es probable
que algunas hayan sido previstas tomando una determinada tributacioén,
que ahora se modifica. Por ultimo, la generosidad de algunas de estas
deducciones ha generado ciertas dudas sobre el encaje legal de las
mismas dentro de la normativa comunitaria, por la posibilidad de que
sean consideradas como ayudas estatales. De ser asi, su eliminacién
seria sin duda mas sencilla.
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Otra novedad que presenta la propuesta es la eliminacién del régimen
especial de las sociedades patrimoniales. Ya se ha comentado que es
un régimen peculiar y complejo, y quiza existen argumentos justificativos
de su eliminacion e incorporacion de las sociedades al régimen general
del impuesto. Ahora bien, constituye un claro ejemplo de la inestabilidad
normativa y de la irracionalidad que ello provoca: en 2003 se crea un
nuevo régimen especial del impuesto (con las dudas que toda novedad
plantea en cuanto a la aplicacion del mismo) que el 1 de enero de 2007
desaparece (cuando muchas de las dudas aun no se han resuelto).

4.3 Impuesto sobre el valor ainadido

El IVA es un impuesto armonizado en el ambito de la UE y su normativa
viene condicionada por la sexta directiva, Directiva 77/388/CEE, auténtico
cddigo comunitario del IVA. Por tanto, la gran mayoria de las cuestiones
a reformar en el IVA competen a la UE, y no sélo a un Estado miembro
como Espafa. Ademas, la unanimidad exigible entre todos los Estados
miembros en el ambito fiscal, dificulta enormemente cualquier tipo de
reforma que se quiera llevar a cabo en este campo. En cualquier caso,
creo que hay dos cuestiones que merecen ser destacadas. En primer
lugar, el abultado numero de exenciones en el IVA europeo ocasiona
importantes distorsiones en el funcionamiento del impuesto, alterando
su neutralidad para las empresas y aumentando su complejidad. Si
alguien ha intentado leerse alguna vez el articulo 21 que regula las
exenciones en la Ley espariola del IVA o el articulo 13 de la Directiva
Comunitaria entendera a qué me refiero. No tiene sentido establecer
un impuesto general sobre el consumo que luego esta plagado de
exenciones y tratamientos especiales. Estos aumentan enormemente
la complejidad del impuesto, ocasionan distorsiones y, con frecuencia,
tampoco es el instrumento mas apropiado para alcanzar el objetivo
perseguido. A menudo se introdujeron por razones que obedecian a un
contexto econdémico y social muy distinto al actual (afos setenta), pero su
eliminacion resulta compleja por los intereses que se acaban generando,
por lo que se mantienen a pesar de no servir a los objetivos para los que
fueron introducidos.

En segundo lugar, la UE debe plantearse qué hacer con las operaciones
intracomunitarias, porque su configuracion actual plantea problemas y
ha propiciado importantes tramas de fraude que ocasionan una pérdida
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recaudatoria considerable a nivel comunitario. En las transmisiones
entre empresas, los bienes circulan en el territorio comunitario libres del
impuesto de origen (exencion plena) y tributan en el pais de destino. La
ausencia de fronteras impide la existencia de controles fisicos, por lo que
el control pasa a producirse en el ambito de las empresas requiriendo
una colaboracion muy estrecha entre administraciones tributarias. La
aplicacion de este régimen, en un principio pensado de manera transitoria,
constituye un serio problema por el volumen de fraude que parece estar
generando.

Por otro lado, a pesar de tratarse de un impuesto armonizado, los Estados
miembros tienen libertad para fijar los tipos impositivos del IVA, pero
siempre a partir de un determinado valor minimo. Por esta razon, en la
UE actual (25) encontramos paises, como Dinamarca, Hungria y Suecia,
con un tipo general del 25% y otros, como Chipre y Luxemburgo, con un
tipo general del 15%. Espafia, con un tipo general del 16%, es el siguiente
Estado miembro con un tipo mas reducido. En 2005 el tipo general
medio se sitla cerca del 20%. Recientemente, Portugal ha aumentado
su tipo general y el nuevo gobierno de Alemania, que también tiene un
16%, ha anunciado que lo va aumentar. Por tanto, creo que no deberia
sorprendernos si el tipo general del IVA aumenta en el medio y largo
plazo en Espana, sobre todo si las necesidades financieras del sector
publico fueran apremiantes.

4.4 Impuestos especiales e imposicion ambiental

La existencia de los impuestos especiales que recaen sobre los
hidrocarburos, el tabaco y el alcohol se argumenta por las externalidades
negativas que el consumo de los productos gravados ocasiona. Existen
argumentos vinculados a la salud, medio ambiente o congestién que
justifican su aplicacion.

En Espafia, el nivel de estos impuestos se situa claramente por debajo
de los niveles medios de los paises de nuestro entorno. Su configuracion
mediante tipos especificos que recaen sobre bases imponibles no
monetarias (i.e. litros de gasolina) provoca, ademas, que el valor real de
los tipos disminuya a lo largo del tiempo si no se actualizan, como de
hecho ha sucedido en Espafia en los ultimos afios. Por tanto, parece que
existe un cierto margen para aumentar los tipos impositivos.
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En relacion con el impuesto sobre hidrocarburos, sin duda el mas
importante de los tres, también cabe plantear la posible incorporacion
de la variable ambiental al mismo, algo que desde hace algunos afios
ya hacen un numero creciente de paises. En concreto, en Espafia
cabria introducir dos posibles cambios: primero, discriminar la gasolina
y el gasdleo en funcion de su contenido de azufre, de forma que los
carburantes con mas azufre tributarian mas por ser mas contaminantes'?;
segundo, reducir progresivamente el tratamiento fiscal favorable que
recibe el gasoleo respecto de la gasolina, tratamiento que no tiene ninguna
justificacion ambiental ni tampoco econdémica. Si por razones politicas se
considerara oportuno mantener el tratamiento favorable para los usuarios
profesionales, la Directiva comunitaria 2003/96, sobre fiscalidad de la
energia, permite establecer tipos reducidos para el gasoleo profesional.
Pero lo que no resulta justificable es que la tributacién del gaséleo general
sea mas favorable que la de la gasolina®.

En cualquier caso, no se puede obviar que cualquier cambio que suponga
un aumento importante en la imposicion general de los hidrocarburos
queda condicionado, sin duda, a la coyuntura que determine la evolucién
del precio del petrdleo.

En el campo de la imposicién propiamente ambiental, es decir,
de impuestos cuyo primer objetivo sea ambiental (i.e. emisiones
contaminantes) cabe destacar que el papel activo que han adoptado
las Comunidades Auténomas. En efecto, la pasividad del Estado ha
permitido que diversas CCAA hayan introducido, o estén planeando
hacerlo, diferentes tributos ambientales. Por ejemplo, tributos vinculados
al agua, emisiones o residuos. Es un ejemplo de responsabilidad
tributaria, aunque inducida seguramente por tratarse de un terreno no
gravado por el Estado. Sin embargo, si la tendencia a crear nuevas
figuras impositivas se mantiene, cabria pensar en la posibilidad de que
el Estado intentara armonizar algunos de los elementos de configuracion

16  EnAlemania, Bélgica, Luxemburgo, Reino Unido y los paises nérdicos, entre otros,
ya se da esta discriminacion segun el contenido de azufre. Por ejemplo, en el Reino
Unido la gasolina mas ‘“limpia” soporta un tipo de gravamen un 9% inferior y el
gasoleo un 14%. Vid. Duréan y De Gispert (2005).

17  Paises como Australia, Reino Unido, Suecia o Suiza ya han corregido esta situacion
y el gaséleo, conforme con la légica ambiental, resulta igual o mas gravado que la
gasolina. Vid. Duran y De Gispert (2005).
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del impuesto, con la finalidad de reducir la complejidad y distorsiones
del sistema fiscal.

4.5 Imposicion sobre el patrimonio y sobre sucesiones y donaciones

En el campo de la imposicion personal sobre la riqueza, es decir, de los
impuestos sobre patrimonio y sucesiones, el futuro de las dos figuras
impositivas no es nada halaguefio, aunque por razones distintas.

El impuesto sobre el patrimonio actualmente en vigor Espafia es un claro
ejemplo de un mal impuesto. Las normas de valoracién de los activos
gravados son discriminatorias, puesto que mientras que algunos bienes
tributan por su valor de mercado (i.e. acciones que coticen en bolsa),
otros suelen tributar por un valor muy inferior (i.e. bienes inmuebles).
Las exenciones del impuesto, en especial la del patrimonio empresarial,
eliminan cualquier posible efecto redistributivo y acaban provocando
inequidades. Ademas, estas diferencias en el tratamiento ocasionan
distorsiones en el comportamiento de los contribuyentes. Por otro lado,
la recaudacion del impuesto es pequefia (0,5% del total de ingresos
tributarios) y existe bastante la percepcion de que el fraude puede ser
elevado, influyendo en ello la actitud en general pasiva que han adoptado
las CCAA, que desde hace anos son las administraciones encargadas
de su gestion. En definitiva, se trata de un impuesto con importantes
problemas que deberian llevar a cuestionarse si tiene sentido su
mantenimiento actual en el sistema fiscal espanol.

De hecho, el analisis del sistema comparado pone de manifiesto una clara
tendencia a la desaparicidon del impuesto. Por las propias caracteristicas
del impuesto, hay paises que nunca lo han aplicado, como Bélgica o el
Reino Unido, incluso cuando la equidad vertical constituia seguramente
el objetivo fundamental de la imposicion'®. Pero numerosos paises que
si lo aplicaban, entre otros Alemania, Dinamarca, Holanda, Islandia o
Italia, en los Ultimos afios lo han eliminado de su sistema fiscal. En 2005
solamente cinco paises de la UE (25) lo aplican (Espafia, Finlandia,
Francia, Luxemburgo y Suecia), de los cuales Finlandia y Luxemburgo
han acordado dejarlo de aplicar en 2006. Por consiguiente, estamos

18  Por ejemplo, a finales de los afios setenta el tipo marginal maximo en el impuesto
sobre la renta del Reino Unido era del 83%.
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ante un impuesto con importantes deficiencias en su configuracion y que
dificilmente se puede hacer cumplir en un mundo globalizado, por lo que
se tiende claramente a su eliminacion.

Las CCAA, con importante capacidad normativa en el impuesto,
apenas lo han modificado. A diferencia de lo acaecido en el impuesto
sobre sucesiones, en patrimonio no se ha entrado en un proceso de
competencia fiscal. Aunque no es descartable que esto suceda en el
futuro, seguramente la importancia de las exenciones y el bajo nivel
generalizado de control por parte de las CCAA ha provocado que los
contribuyentes mas sensibles a un hipotético proceso de competencia
fiscal ni hayan demandado con demasiada vehemencia una reduccién
del mismo.

En relacién con el impuesto sobre sucesiones y donaciones, cabe decir
que su futuro también es incierto, aunque sin duda por otras razones,
en particular, la clara competencia fiscal que se produce entre CCAA,
como ya se ha mencionado en el epigrafe 3.2.5. Es dificil vaticinar qué
ocurrira pero todo parece indicar que el proceso de competencia fiscal
se va a intensificar en los préximos anos, en la medida en que cada
vez mas CCAA no graven las transmisiones entre los familiares mas
cercanos (Madrid lo ha anunciado recientemente para las donaciones).
Este proceso no es peculiar del caso espariol, porque ya entre los afos
setenta y ochenta en Australia y Canada se produjo un proceso de
competencia fiscal similar entre Estados y provincias, respectivamente,
que llevé al cabo de poco tiempo a la desaparicion del impuesto en los
dos paises, desaparicidon que se mantiene en la actualidad.

El caso canadiense llevo a Bird (1991) a afirmar que “los gobiernos
subnacionales no pueden gravar de manera satisfactoria impuestos
personales sobre la riqueza. Una vez el gobierno federal elimina su impuesto,
deviene sumamente dificil para los gobiernos provinciales soportar en
general la presidn econdmica y politica de los ricos potencialmente méviles
(...)". Aunque referido al caso canadiense, y en un contexto de mucha menor
movilidad del capital, Bird alude a la problematica que se plantea cuando
el gobierno de un pais elimina el impuesto, pero este se sigue exigiendo
por las regiones. Por tanto, desde una perspectiva espariola, el argumento
anterior llevaria a plantear, si se quiere mantener el impuesto, la necesidad
de que el Estado lo armonizara a fin de asegurar una imposicién minima
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que salvaguardara las bases imponibles de las CCAA. Esto sin duda entra
en contradiccion con el deseo largamente manifestado por las Autonomias
de mayor capacidad fiscal, pero seria fruto de la competencia fiscal interna.
No obstante, salvo que se llegue a un acuerdo politico por parte de los
principales partidos, parece dificil que politicamente esta ley armonizadora
se pueda aprobar, maxime cuando algunas CCAA casi ya han eliminado
el impuesto. Ademas, las diferencias con respecto a la situacion en las
Comunidades forales, aun lo dificultarian mas.

En consecuencia, las CCAA que quieran mantener el impuesto creo que
deben reformarlo fuertemente, reduciendo considerablemente los tipos de
gravamen y el numero de tramos de la tarifa, aumentando las reducciones
generales por parentesco y eliminando los coeficientes multiplicadores
por patrimonio preexistente que no tienen ningun sentido en un impuesto
plagado de reducciones. De no seguir esta linea, estas CCAA se enfrentan
al riesgo de que los futuros causantes trasladen su residencia legal (sea
real o sea ficticio, algo muy dificil de poder controlar) a otra Comunidad,
con la consiguiente pérdida ya no solo en el futuro del impuesto de
sucesiones, sino mientras tanto de la cuota autondmica del impuesto
sobre la renta y de la cuota tributaria del patrimonio del causante.

4.6 Financiacion autonémica

Uno de los elementos del sistema de financiacion autonémica que
seguramente se cambie en futuras reformas tiene que ver con el poder
tributario de las CCAA. Las Comunidades, o al menos algunas, han
manifestado el deseo de aumentar su poder tributario, tanto en los tributos
en los que ya la tienen como en otros tributos. Se trata de un deseo
legitimo que pasa por que el Estado ceda mas capacidad a los gobiernos
regionales, con el fin de mejor la corresponsabilidad fiscal de los mismos.
Ahora bien, este proceso debe hacerse con sumo cuidado, analizando
bien sobre qué tributos reciben potestad normativa y como se concreta
ésta, a fin de no aumentar considerablemente la complejidad del sistema
fiscal espanol. En definitiva, se trata de combinar el legitimo deseo de
mayor autonomia con la necesidad de no incurrir en complejidades inutiles
que acaben perjudicando al conjunto de la economia espafiola.

La experiencia reciente en el impuesto sobre sucesiones demuestra
también la necesidad de analizar muy bien las posibles causas de la
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cesion de capacidad normativa, porque si las bases gravadas son méviles,
segun los tributos en los que se realice y como se lleve a cabo, se puede
generar un proceso de competencia fiscal que lleve a una carrera hacia
la nada (lo que en la literatura académica se conoce como “race to the
bottom”).

Por ultimo, en especial en la imposicion indirecta, no se puede olvidar
la necesidad de cumplir con la normativa comunitaria armonizadora, en
particular por su importancia, en el IVA.

Hechas estas reflexiones previas, a continuacion se comentan brevemente
para las figuras impositivas mas relevantes como se podria aumentar la
capacidad normativa de las CCAA.

En el IRPF, pienso que es sencillo aumentar tanto la parte de la
recaudacion cedida como el poder normativo atribuido. No parece
gue existan impedimentos serios para que las CCAAtambién puedan
regular el minimo exento o los minimos familiares, se apliquen
estos en la base o en la cuota. La consideracién de estos cambios
a efectos del calculo de las retenciones sobre los rendimientos del
trabajo, tampoco me parece que suponga mayor complejidad que
la de especificar en el programa informatico correspondiente la
Comunidad de residencia del trabajador.

En los impuestos especiales, se podria facilmente aumentar
la horquilla de los tipos impositivos autonémicos del impuesto
minorista sobre hidrocarburos. Incluso si no se quiere aumentar el
nivel impositivo total, se podrian reducir los tipos del impuesto de
fabricacion y aumentar los tipos autondmicos del impuesto minorista.
En la misma linea que en los hidrocarburos, cabria analizar la
posibilidad de establecer también un impuesto minorista sobre el
tabaco con capacidad normativa para las CCAA. Técnicamente no
resultaria complicado, pues se conocen claramente, y mas tras la
entrada en vigor de la nueva ley del tabaco, los puntos de venta.
Ahora bien, deberia estudiarse con detenimiento su encaje con la
normativa comunitaria, porque la comisién'® que estudio la reforma
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del actual sistema descartd esta alternativa precisamente por esta
razon.

En el ambito de la imposicion general sobre el consumo, la
primera cuestion a destacar es la necesidad de que las posibles
modificaciones sean conformes con la normativa comunitaria. No
se puede olvidar que el IVA es un impuesto que aplican todos los
Estados miembros de la UE y que constituye uno de los ingresos
propios de la propia Comunidad, por lo que cualquier posible
reforma va a ser analizada con mucho cuidado desde la Union.
Ademas, en todos los Estados el IVA es un impuesto de regulacion
exclusivamente estatal. En el sistema comparado se encuentra
alguna experiencia de aplicacion simultanea de impuestos generales
sobre el consumo por parte de varios niveles de gobierno, estatal
y regional. Tal es el caso de Canada, donde existe una variada
experiencia, puesto que ademas del IVA de la Federacion, algunas
provincias aplican un impuesto minorista sobre las ventas, otras un
IVA armonizado con el de la Federacion, otras un IVA distinto al de
la Federacién y otras donde no se aplica ningun impuesto provincial
general sobre las ventas. Por consiguiente, téchicamente es posible
encontrar como atribuir capacidad normativa a las CCAA en el
campo de la imposicion general sobre el consumo, pero ello debe
hacerse con mucho cuidado, a fin de reducir al maximo los costes
adicionales de gestiéon y de cumplimiento que ello generaria?°. Por
eso, de introducirse un impuesto distinto a nivel regional a fin de
que las CCAA tuvieran capacidad normativa en este campo de la
imposicion, deberia armonizarse al maximo con el IVA estatal. En
cualquier caso, si se introduce una nueva figura, por bajos que sean,
habra mas costes de gestién y de cumplimiento, por lo que debe
sopesarse bien esta mayor complejidad con el deseo de mayor
autonomia.

En el impuesto sobre sociedades, como en el IVA, la atribucion de
poder normativo a las CCAA también resulta mas compleja. En el
caso de la imposicion societaria, ademas, debe tenerse muy presente
el riesgo de abrir un proceso de competencia fiscal entre regiones,
algo que sin duda ya se produce en la actualidad entre paises. Por
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esta razon, de atribuirse capacidad normativa a las Comunidades
se deberia hacer de manera limitada y asegurando una tributaciéon
minima. Igualmente, tendria que quedar muy claro qué normativa
aplica una sociedad y como se distribuye la recaudacion entre
administraciones. Esto seria especialmente relevante respecto de
las empresas, generalmente las mas grandes, que operan en todo
el territorio nacional, a fin de evitar comportamientos oportunistas y
controversias tanto con las sociedades como entre administraciones.
De nuevo en el sistema comparado, como en EEUU y Canada,
se encuentran ejemplos de aplicacién simultanea de un impuesto
federal sobre sociedades con impuestos estatales o provinciales.
Pero estas experiencias también demuestran los problemas que
ello puede acarrear si no se realiza oportunamente.

4.7 La cooperacion internacional: la Directiva Comunitaria sobre el
ahorro

Un ultimo punto que quisiera mencionar, aunque solo sea brevemente,
guarda relacién con la necesidad de fomentar la cooperacién internacional
en el campo de la fiscalidad. A lo largo de este trabajo se ha mencionado
reiteradamente la problematica que genera en la actualidad la elevada
movilidad de ciertas bases, en especial las rentas del capital. De acuerdo
con los principios impositivos actuales, una persona que resida en
Espafa debe tributar aqui por todas sus rentas, con independencia de
lugar donde las mismas se obtengan. Pero no es dificil darse cuenta,
que este principio tedrico, va a ser imposible de cumplir si los paises
no cooperan entre si. Légicamente, este problema lo sufre cada pais
respecto de sus residentes, paises que ademas se encuentran con la
competencia de otros Estados, y no soélo de los denominados paraisos
fiscales, que precisamente utilizan la fiscalidad como instrumento para
atraer el capital de no residentes.

Ante esta situacién, la cooperacién internacional aparece como una
condicion necesaria para poder asegurar el cumplimiento de los principios
fiscales. En este campo, el avance mas importante se ha producido
recientemente con la entrada en vigor desde el 1 de julio de 2005 de la
Directiva Europea sobre el ahorro (Directiva 2003/48/CE), que obliga a
todos los Estados miembros a intercambiar informacion sobre las rentas
que personas fisicas residentes en otro Estado miembro obtienen en
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su territorio. Sin embargo, tres paises, Austria, Bélgica y Luxemburgo,
temporalmente no quedan obligados a intercambiar informacion (en
los tres se mantiene el secreto bancario) y a cambio debe aplicar una
retencion sobre esos rendimientos, retencién que ha empezado durante
los tres primeros afos en el 15%, pero que esta previsto que pase al
20% los tres siguientes y acabe siendo del 35%.

El analisis detallado de esta Directiva y toda su problematica se escapa
de la finalidad de este trabajo. No obstante, debe advertirse que su
alcance es limitado por referirse sélo a personas fisicas (no a sociedades)
y por no afectar a todos los rendimientos. Ademas, tampoco vincula a
paraisos fiscales que estén situados fuera del territorio europeo. En
cualquier caso, creo que al menos debe mencionarse por representar
un paso importante en el ambito de la cooperacion internacional. Ahora
bien, tendra que seguirse de cerca la aplicacion de la misma, y ver si
el intercambio de informacién es un instrumento util, o si en la practica
genera problemas, porque en este caso podria resultar mas sencilla y
efectiva la generalizacién de las retenciones en la fuente.

V. CONCLUSIONES

En el terreno de las reformas y cambios impositivos, cabe destacar que a
lo largo de la ultima década el sistema fiscal espafiol se ha caracterizado
por una elevada actividad. El papel adoptado por el Estado, y también
por las CCAA, muestra una clara tendencia a introducir rebajas fiscales
de diversos tipos en los impuestos directos, con frecuencia en la linea
observada en el sistema comparado.

En concreto, en el IRPF se han llevado a cabo diversos cambios y
reformas consistentes en bajar los tipos marginales mas elevados,
reducir el numero de tramos de la tarifa y bajar el tipo impositivo de las
plusvalias a medio y largo plazo. En esta linea sigue la reciente propuesta
del gobierno de reformar el impuesto, aunque con el hecho destacado de
potenciar su dualidad y ofrecer una tributacion mas favorable al capital
mas movil.

En el impuesto sobre sociedades, los cambios se han centrado en
introducir sucesivos beneficios fiscales, que a pesar del mantenimiento
del tipo nominal permiten reducir el tipo efectivo del impuesto. Igualmente,
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resulta destacable la ampliacion casi generalizada del régimen fiscal de
las empresas de reducida dimension. Sin embargo, la propuesta actual
del gobierno se decanta por seguir la direccion contraria, eliminado
progresivamente las deducciones para incentivar determinadas
actividades y, en contrapartida, reduciendo de igual forma el tipo nominal
del impuesto.

En el campo de la imposicidn personal sobre la riqueza, Espafia se
caracteriza por ser uno de los pocos paises que aun aplica un impuesto
sobre el patrimonio. En este impuesto la reforma mas destacable fue la
inclusion del patrimonio empresarial dentro de los supuestos de exencion,
medida que supone primar la eficiencia respecto de la equidad, pero que
en la practica limita cualquier poder redistributivo. Esto unido a problemas
inherentes a su configuracion y aplicacion, reducen notablemente la
I6gica econdmica del impuesto. Respecto al impuesto sobre sucesiones,
los aspectos mas destacables son igualmente el tratamiento favorable
otorgado a ciertas transmisiones (en especial, de empresas familiares)
y, posteriormente, fruto de la capacidad normativa atribuida a las CCAA
araiz de las sucesivas reformas del sistema de financiacion autonémico,
el proceso de competencia fiscal que se ha abierto entre regiones y que
parece que pone en entredicho la viabilidad futura del mismo.

Respecto al ambito de la imposicion indirecta, los cambios introducidos
durante el periodo analizado han sido menos relevantes y de signo
variado, puesto que junto a la introduccion de ciertos beneficios fiscales
se han producido también algunos incrementos. En cualquier caso, los
cambios adoptados han sido de menor envergadura. Por ello, cabe
destacar el papel que el IVA puede llegar a jugar si en un futuro aumentan
las necesidades financieras publicas, por situarse el tipo general espafiol
en la zona baja de los paises comunitarios. lgualmente, aunque ha habido
algunas novedades en los impuestos especiales sobre el consumo, en
particular la introduccidn del impuesto minorista sobre hidrocarburos, este
tipo de impuestos también esta llamado a jugar un papel mas relevante
en un futuro, incorporando cuando sea posible el elemento ambiental en
su configuracion.

En definitiva, por el momento parece claro que sea por razones
econdmicas, por condicionantes vinculados al factor internacional o por
exigencias del mercado politico, o por un conjunto de los tres factores,
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las rebajas fiscales en el campo de la imposicion directa siguen formando
parte de las recetas politicas. La cuestién es cuanto puede durar este
proceso y cOmo se reaccionara si cambia el ciclo econémico.

Por ultimo, cdmo encajar dentro del sistema fiscal el papel de las CCAA,
con el objetivo de aumentar su responsabilidad fiscal sin aumentar con
ello su complejidad es sin duda otro reto al que debe hacer frente en
estos momentos nuestro pais.
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