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1.

RESUMEN EJECUTIVO

Marco general de la reforma del sistema tributario

La Comisién de Expertos nombrada por Acuerdo del Gobierno espariol
de 5 julio de 2013 para la reforma del sistema tributario ha realizado un
analisis amplio de ese sistema, es decir, incluyendo tanto los impuestos
como las cotizaciones sociales, con el fin de preparar un conjunto de
propuestas de reforma.

De ese analisis se deduce que la ratio de ingresos publicos sobre PIB
se ha reducido sustancialmente en Espafa durante la crisis, situandose
ahora entre las mas bajas de la Union Europea. Esa reduccion se
manifiesta, sobre todo, en un menor peso relativo de la imposicion
indirecta, aunque también la imposicidn directa es algo inferior a los
valores medios europeos. Sin embargo, el peso relativo de las
cotizaciones sociales es superior y, ademas, recae sobre los
empresarios en mayor medida que en otros paises.

Hay que destacar que Espana presentaba en 2011 el menor peso de la
imposicion del consumo sobre PIB de todos los paises de la UE, lo que
se reflejaba tanto en una menor recaudacién por IVA como por
impuestos especiales. También la imposicion medioambiental es
claramente inferior en Espafa a la media europea, con tipos implicitos
mas reducidos sobre la energia. Por su parte, la imposicion sobre la
propiedad tiene un peso relativo algo superior en Espafa, pero con una
composicién distinta. Espafa presenta un menor peso de la imposicion
recurrente sobre la propiedad inmobiliaria, lo que se compensa con una
mayor imposicion sobre las transacciones.

En ese contexto, Espafa se caracteriza, sin embargo, por mantener
unos tipos legales de los principales impuestos (IVA, IRPF,
Sociedades) iguales o superiores a la media de la UE, pero el efecto de
las exenciones, deducciones y tipos especiales mas reducidos, ademas
probablemente de la ocultacion fiscal, genera unas mermas de
recaudaciéon muy elevadas y unas fuertes distorsiones sobre la
eficiencia y la equidad claramente perceptibles.

La reforma fiscal que propone la Comision puede jugar un papel
relevante en el proceso de ajuste de la economia y en la mejora de su
potencial de crecimiento a medio plazo. Para ello, se considera que la
reforma debe, en primer término, coadyuvar al proceso de



consolidacion fiscal y, en segundo lugar, inducir una mejora de la
competitividad de la economia, el incremento del ahorro y el aumento
del empleo.

Para lograr sus propésitos la reforma debe tener en cuenta el especial
contexto macroecondmico en el que se enmarca. En concreto, la
economia espafola se ha caracterizado recientemente por un proceso
de ajuste de los desequilibrios acumulados en la fase anterior de
expansion, desequilibrios agravados por errores de politica econdmica,
que terminé bruscamente con el final de la burbuja inmobiliaria. Ese
brusco final, agravado por la crisis de la deuda soberana que afect6 a
casi toda Europa y por los problemas estructurales de nuestra
economia, le ha llevado a una situaciéon sin precedentes con unos
niveles de paro y de déficit publico desconocidos hasta ahora en
nuestro pais.

El progreso alcanzado ya en la correccion de esos desequilibrios ha
sido significativo, pero se encuentra todavia lejos de su final, sobre
todo en lo que se refiere al empleo, al desapalancamiento del sector
privado y a la consolidacion fiscal, circunstancias que seguiran
ejerciendo presiones negativas sobre el crecimiento econémico en los
proximos afos. En una perspectiva de medio y largo plazo, la
economia espafnola debera hacer frente, ademas, al reto que supone el
envejecimiento de su poblacion.

En todo caso, la reforma fiscal debera ser compatible con las
proyecciones de déficit publico del Gobierno espafiol en la
Actualizacion del Programa de Estabilidad del Reino de Espafa de
2013, donde se establecia que la ratio de ingresos publicos sobre PIB
se mantendria constante en el entorno del 37%-38% en el horizonte de
2016, mientras que los gastos publicos se reducirian desde el 43,3%
de 2013 hasta un 39,7% para 2016, es decir 3,6 puntos de porcentaje
sobre el PIB en tres afos. Por tanto, el esfuerzo de consolidacion fiscal
parece que se concentrara especialmente en el ambito del gasto
publico, pero resulta importante subrayar también que el mantenimiento
de la ratio de ingresos fiscales sobre PIB en el entorno del 37%-38%
constituye de por si un importante reto, porque el proceso de
consolidacion fiscal y de desapalancamiento presionara sobre la
demanda interna limitando, por tanto, su capacidad recaudatoria.
Ademas, porque aunque la mejoria del ciclo econémico impulse el
crecimiento de la recaudacion, ese crecimiento dificilmente supondra la
vuelta a los elevados ingresos impositivos ligados de modo muy directo
al boom de la construccion. Por ello las estimaciones de impacto
recaudatorio de la reforma se han efectuado sobre bases muy
prudentes.



Los Organismos internacionales (Unién Europea, Fondo Monetario
Internacional y OCDE, especialmente) han hecho recomendaciones de
gran interés para la reforma tributaria. Entre otras, la primera que la
consolidacion fiscal se considere tarea prioritaria para la reforma. La
segunda, que la revision del sistema tributario busque un aumento del
peso relativo de la imposicion indirecta, ampliando el numero de bienes
y servicios sometidos al tipo general del IVA y elevando los impuestos
medioambientales, al considerar que los impuestos directos disminuyen
las posibilidades efectivas de crecimiento econdmico. La tercera, que
se reduzcan fuertemente las exenciones, deducciones, regimenes
especiales y reducciones en todos los tributos. La cuarta, que se
aumente sustancialmente la imposicidén sobre el valor patrimonial de los
bienes inmuebles, reduciendo al mismo tiempo los impuestos que
recaen sobre la transmision de esos bienes. La quinta, que se
reduzcan las cotizaciones sociales para mejorar el empleo. La sexta,
que se intensifique la lucha contra la economia informal y el trabajo no
declarado.

Siguiendo esas recomendaciones, la Comision ha propuesto una
reforma que trata de cumplir rigurosamente con los compromisos de
consolidacion presupuestaria. Para ser compatible con este programa
de ajuste, la Comision entiende que la reforma fiscal debe ser neutral
ex ante en términos recaudatorios, pero afectando con intensidad a la
estructura y composicion de los impuestos. Pero ex post la reforma
debera también tener claros efectos positivos sobre la produccion vy el
empleo y coadyuvar positivamente a la reduccion del déficit publico.

Por otra parte, la Comisién ha tratado con sus propuestas de desplazar
la carga tributaria desde la imposicion directa hacia la indirecta, porque
de ese modo la reforma intensificara sus efectos positivos sobre la
eficiencia, la capacidad de competir y el crecimiento y el nivel de
empleo de la economia espafiola.

Ademas, la Comisién ha dirigido sus propuestas a la recomposicion de
las bases de todos los tributos, limitadas hoy por numerosas
exenciones, bonificaciones y deducciones de toda clase que han
reducido notablemente la elasticidad de los impuestos para seguir el
crecimiento de la produccién y que han dirigido sus posibles incentivos
hacia objetivos equivocados y perturbadores de la eficiencia de la
economia, influyendo muy negativamente sobre la produccion y el
empleo.

Finalmente, la Comision ha pretendido que los ahorros recaudatorios
que los planteamientos anteriores implican reviertan de inmediato
sobre los contribuyentes espanoles a través de rebajas sustanciales en
las tarifas de los impuestos directos y, en su caso, de las cotizaciones



sociales, como estimulo general y no discriminatorio para una mayor
eficiencia econdmica y para el impulso de la produccion y del empleo.

La Comisiéon propone una reforma impositiva articulada en dos bloques
diferentes. El primero de ellos plantea una reforma de las principales
figuras impositivas, neutral ex ante desde el punto de vista recaudatorio
y sin reducciones sustanciales en las cotizaciones sociales. El segundo
bloque propone una apreciable reduccion de las cotizaciones sociales
de los empleadores que se compense con incrementos adicionales y
equivalentes de la imposicién indirecta, proceso conocido como
“devaluacion fiscal”.

Para comprobar la viabilidad de sus propuestas la Comision ha
solicitado a la Agencia Estatal de Administracion Tributaria (AEAT) una
valoracion del impacto recaudatorio de la reforma y a los servicios del
Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas (MHAP) una
simulacion del impacto que estos cambios podrian implicar para las
principales variables macroeconémicas. En concreto, se han solicitado
a los servicios del Ministerio simulaciones para dos posibles lineas de
reforma: la primera, el cambio de composicion de la cesta de impuestos
del primer bloque antes comentado y, la segunda, la referida a la
devaluacion fiscal.

En relacion con la primera linea de reforma se ha valorado el efecto
recaudatorio de los cambios propuestos en la clasificacion de bienes y
servicios sometidos actualmente al tipo reducido del IVA, asi como de
las modificaciones en buena parte de la imposicion medioambiental.
Segun los calculos de la AEAT, el conjunto de esos cambios podrian
generar un crecimiento ex ante de recaudacion en torno a 1 punto
porcentual de PIB. Seguidamente se ha supuesto que ese aumento de
recaudacion se utiliza para financiar los cambios en el Impuesto sobre
Sociedades, impuestos patrimoniales y, sobre todo, IRPF. En concreto,
se ha calibrado un descenso de la tarifa y una mejora de las bases de
este ultimo que, junto con las rebajas en el tipo de gravamen y demas
reformas en la imposicion sobre sociedades y en la imposicion
patrimonial, lleve a una pérdida total de ingresos ex ante exactamente
equivalente a 1 punto porcentual de PIB, para que la valoracién ex ante
de la recaudacion quede compensada en términos de PIB, que es
precisamente lo previsto por el Gobierno en el Programa de Estabilidad
del Reino de Espania.

En su conjunto, se ha simulado posteriormente en el modelo
macroecondmico del MHAP (modelo REMS) un incremento de la
imposicion sobre el consumo de 1 punto porcentual de PIB, que sirva
para financiar una reduccion de la imposicion sobre el capital de 0,3
puntos de PIB y de la imposicién directa sobre las familias de 0,7
puntos de PIB. Los resultados del modelo REMS sefialan que la



reforma tendria un efecto positivo sobre el PIB de hasta un 0,3% en
acumulado de tres anos; del empleo, de hasta un 0,2% en el mismo
periodo, y también sobre la recaudacién, lo que permitiria una ligera
reduccion del déficit publico.

- Respecto a la segunda linea de reforma, es decir, respecto a la
devaluacion fiscal, se ha valorado una reduccién de 3 puntos en las
cotizaciones sociales, lo que implica un efecto negativo recaudatorio ex
ante de alrededor de 1 punto de PIB. En paralelo, se ha simulado un
incremento de la imposicion sobre el consumo que compense
exactamente ese efecto negativo recaudatorio ex ante sobre las
cotizaciones, por lo que esta simulacion viene a ser de magnitud similar
a la realizada anteriormente respecto a la primera linea de reforma.
Sus resultados muestran que la devaluacién fiscal asi planteada
tendria un efecto positivo tanto sobre el PIB, de hasta un 0,7% en
acumulado de tres afios, como del empleo, de hasta un 0,7% en el
mismo periodo, y en la recaudacion. El efecto positivo sobre la
recaudacion y sobre el PIB permitiria en este caso una reduccion del
peso relativo del déficit publico.

- La Comision considera que, en todo caso, es al Gobierno a quien
corresponde establecer el ritmo temporal y la composicion de la
reforma a la vista de la evolucion de la coyuntura y de la consolidacion
presupuestaria.

Seguidamente se describen algunas de las mas importantes propuestas de
reforma contenidas en este Informe.

2. Reforma del Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas (IRPF)

- El impuesto espanol sobre la renta de las personas fisicas se
caracteriza actualmente por la existencia de tipos marginales elevados
y excesivo numero de tramos en su tarifa, numerosas exenciones y
deducciones en su estructura y falta de neutralidad en el computo de
los distintos rendimientos gravados y en el tratamiento de los distintos
instrumentos de ahorro.

- La reforma pretende una reduccion de las exenciones y deducciones
existentes y una ampliacion de la definicion de la base del impuesto
que permita una reduccién de los tipos de la tarifa, asi como una
simplificacion de la misma. La disminucion de los tipos de este
impuesto reducira sus efectos distorsionadores lo que, que combinado
con esa importante ampliacion de su base, mejorara su equidad
horizontal y ayudara a compensar las pérdidas recaudatorias
producidas por la reduccion de la tarifa. En paralelo, la reforma debera
favorecer el ahorro y la neutralidad ante su materializacién en activos
reales o financieros.



La Comision propone la eliminacion de algunas de las exenciones
existentes en la actualidad. Entre otras, la exencion parcial que afecta a
los dividendos y participaciones en beneficios, la relativa a los ingresos
procedentes de riesgo de cobertura del tipo de interés variable de los
préstamos hipotecarios, la que afecta a la entrega por la empresa a los
trabajadores de sus propias acciones o de acciones de otras empresas
a precios por debajo del mercado y la que se refiere a las cantidades
satisfechas por la empresa para el seguro de enfermedad del
trabajador por existir una sanidad publica gratuita.

Los rendimientos irregulares o plurianuales que se generen en mas de
dos afos estan gravados hoy previa una reduccion en su cuantia que
pretende evitar el exceso de gravamen que acumula una tarifa
progresiva anual al aplicarse a bases plurianuales. Como propone una
disminucién de la tarifa progresiva, la Comision propone también otra
disminucién de la cuantia de la reduccion citada.

Para ampliar la base del impuesto y poder compensarla posteriormente
con la reduccion de sus tipos de gravamen, se propone que la actual
reduccién en la base por rendimientos del trabajo se fije en una cuantia
unica que sirva para compensar, sin justificante alguno, los gastos que
efectue el trabajador como consecuencia de su trabajo.

Las propuestas de la Comisidn pretenden la exclusion del ambito del
IRPF de los rendimientos meramente imputados por bienes inmuebles,
pero previamente hay que poner en marcha un mejor sistema de las
actuales valoraciones catastrales y una profunda reforma del Impuesto
de Bienes Inmuebles (IBI). Mientras ese nuevo IBl no esté en
funcionamiento hay que ampliar la base del IRPF y mejorar su
neutralidad frente a la vivienda en propiedad o en alquiler. Por eso se
propone que se incorporen al IRPF todos los rendimientos de los
bienes inmuebles, ya sean imputados o reales, incluidos los de la
vivienda habitual en propiedad. También se propone que todos los
rendimientos procedentes de los inmuebles queden gravados en el
IRPF dentro de la base del ahorro y no en la tarifa progresiva,
equilibrandose asi su tratamiento fiscal con el de los rendimientos
procedentes del capital mobiliario. Una vez reformado el IBI, se
propone la supresion en el IRPF de todos los rendimientos imputados.

En el caso de los rendimientos de actividades econGmicas se propone
la supresion del método objetivo de estimacion de esos rendimientos -
habitualmente conocido como “estimacion por mddulos®™ por
considerarlo origen de importantes bolsas de fraude. Asimismo, se
propone mantener el método directo de estimacion simplificada, pero
aplicandolo exclusivamente a actividades de un volumen anual de
operaciones muy reducido.



La Comisién plantea mantener el actual sistema dual de definicion de
base imponible, compuesta por una base general gravada mediante
tarifa progresiva y una base del ahorro gravada mediante tipo unico.
Propone también, como ya se ha expuesto, una delimitacion distinta de
ambas bases, incluyendo en la base del ahorro la totalidad de los
rendimientos inmobiliarios que actualmente se gravan por la tarifa
general progresiva. La base del ahorro incluiria asi los rendimientos de
los capitales inmobiliarios, los rendimientos de los capitales mobiliarios
y las ganancias y pérdidas patrimoniales, lograndose con ello una
mayor neutralidad en el tratamiento de los rendimientos de los activos
en los que se materializa el ahorro. Finalmente, se propone que las
ganancias y pérdidas de capital puedan compensarse con todos los
rendimientos de capital, aunque esa compensaciéon se limite
temporalmente para evitar una carga excesiva sobre la recaudacion.

También se propone eliminar la correccion por inflacion que en la
actualidad se aplica en el calculo de las ganancias y pérdidas
patrimoniales de los inmuebles, dado que tal correccién no se aplica ni
en los depodsitos a plazo ni en los restantes activos mobiliarios. La
Comision propone también que se elimine la separacion actual entre
plusvalias segun su plazo de generacion.

En cuanto al ahorro a largo plazo, la Comision cree necesario mantener
el actual tratamiento fiscal de los fondos de pensiones, dado el fuerte
ritmo de envejecimiento de la poblacién de nuestro pais, la reciente
reforma del sistema de pensiones y la ausencia de sistemas de
pensiones privados alternativos de caracter obligatorio. Al objeto de
ampliar la competencia entre activos destinados a tal fin, se propone,
igualmente, extender el tratamiento aplicado a los planes de pensiones
a las cuentas de ahorro que cumplan con los requisitos de
indisponibilidad y asignacion de estas instituciones. Asimismo, se
propone unificar los limites de la deducibilidad fiscal de las
aportaciones, pero no de la financiera, acomodando gradualmente su
cuantia a las que actualmente se admiten en los paises de nuestro
entorno

La Comisién proponer revisar la cuantia de los minimos personales y
familiares existentes en la actualidad, especialmente para hijos
menores de tres afos en el caso de que ambos padres trabajen fuera
de su domicilio. Esta propuesta tiene como objetivo contrarrestar la
reducida tasa de natalidad asi como facilitar el equilibrio entre vida
laboral y familiar.

En cuanto a las deducciones existentes, se propone la eliminacion en
un plazo suficientemente largo de la deduccion por los préstamos para
financiar la vivienda habitual de quienes la adquirieron antes de la
desaparicion de ese régimen fiscal.



- Asimismo, se propone una revision en profundidad de las deducciones
aplicadas por las CCAA con el objetivo de lograr una mayor
simplificacion y evitar distorsiones para la unidad de mercado.

- Finalmente la Comisidn propone que se introduzca una deduccidn
especial en la cuota del IRPF en favor de los rendimientos de trabajo y
calculada de forma que no soporten el impuesto quienes obtengan
unos rendimientos reducidos y aunque se vean obligados a efectuar
declaracion por este impuesto. Al mismo tiempo la Comision propone
reducir los limites actuales de la obligacion de declarar al objeto de
lograr un mejor control del fraude.

- En relacion con la tarifa general del IRPF, la Comision propone la
reduccion del numero de sus tramos, hasta un maximo de cuatro, en
linea con las tendencias europeas de tributaciéon. También propone
reducir sustancialmente el tipo aplicable al primer tramo de la tarifa y de
sus tipos marginales maximos, que no deberian superar los existentes
en la media de los paises de la Unién Europea. En cuanto a la tarifa del
ahorro, la Comision propone un tipo unico, que deberia alinearse con el
tipo del primer tramo de la tarifa general.

3. Reforma del Impuesto sobre Sociedades (IS)

- El Impuesto sobre Sociedades espanol se caracteriza en la actualidad
por la existencia de tipos de gravamen nominales elevados que
coexisten con tipos efectivos reducidos para las empresas que son
capaces de optimizar las numerosas deducciones que contiene el
tributo. Al mismo tiempo, la existencia de dos tipos de gravamen y dos
regimenes impositivos en funcion del volumen del negocio, genera
desincentivos al crecimiento de las empresas, con consecuencias
negativas para la productividad de la economia. Ademas, el impuesto
sigue manteniendo su sesgo tradicional en favor del endeudamiento de
las empresas, dado el trato favorable que recibe la financiaciéon
mediante deuda frente a la emision de capital. Finalmente, sus
deducciones generan elevados costes recaudatorios sin apenas
efectos positivos sobre la economia nacional.

- La filosofia de la Comision respecto a la reforma del Impuesto sobre
Sociedades es también la de eliminar algunos de los beneficios fiscales
existentes para permitir una reduccion significativa de los tipos legales
del impuesto, que son muy relevantes para incentivar tanto la inversion
doméstica como la extranjera, en particular en un contexto de fuerte y
creciente competencia internacional. El objetivo es aproximar los tipos
efectivos de gravamen a los tipos legales, de forma que se faciliten las
decisiones de inversibn y se impidan estrategias empresariales
decididas por motivaciones fiscales.



La propuesta basica de la Comision a este respecto es la de reducir el
tipo nominal del impuesto de manera significativa, desde el 30% actual,
gque se encuentra entre los mas elevados de los paises de nuestro
entorno, hasta los alrededores del 20%. Pero esa reduccion deberia
efectuarse por etapas, con una posicidn intermedia situada quiza en las
proximidades del 25%. En paralelo, deberia suprimirse el régimen
especial de las empresas de reducida dimension existente hoy, pues
suele tener efectos muy negativos sobre la productividad, dado que
supone un desincentivo para el crecimiento de las empresas, lo que les
impide beneficiarse de las economias de escala.

Como complemento a la limitacion de los gastos financieros
recientemente aprobada por el Gobierno, la Comision ha analizado
distintas vias para reducir de forma gradual el sesgo al endeudamiento
a que incita el Impuesto sobre Sociedades. A tales efectos la Comision
propone considerar como fiscalmente no deducible el importe de los
gastos financieros netos que se deriven de un exceso de
endeudamiento sobre el equilibrio entre fondos propios y deudas
respecto al total de los activos. En paralelo, propone que se establezca
un umbral de deducibilidad fiscal de los gastos financieros netos que
quiza podria fijarse, como maximo, en un millén de euros.

La Comision propone también que se efectie una revisidbn en
profundidad de los actuales coeficientes fiscales de amortizacion con la
finalidad de conseguir su simplificacién y su mejor ajuste a la vida util
de los activos. Hasta que esta revisidon se lleve a efecto, la Comision
considera que deberia prorrogarse la actual limitacion de las
amortizaciones al 70 por 100 de los coeficientes maximos. En esa
misma linea la Comision propone la supresidon de los vigentes
regimenes de libertad de amortizacién y de amortizacion acelerada.
Asimismo, dado que el Impuesto sobre Sociedades es mas generoso
que la norma contable en relacion a la posibilidad de amortizacion del
fondo de comercio y del inmovilizado intangible de vida util indefinida,
propone establecer con caracter permanente un porcentaje de
deduccién reducido, para ambos supuestos.

También propone la Comision que las pérdidas contables no realizadas
no sean objeto de deduccion en el impuesto hasta su efectiva
realizacion por amortizacion, enajenacibn o baja del activo
correspondiente.

En relacién con las deducciones, la Comisién propone establecer una
tributacion minima en el régimen de exencion para evitar la doble
imposicion internacional por el impuesto extranjero que grave a la
entidad participada. Esa tributacion minima podria fijarse a través del
nivel del tipo impositivo, pudiendo servir de referencia el tipo mas bajo
del Impuesto sobre Sociedades en la Union Europea, que se situa hoy
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en el 10 por 100. Se propone, ademas, la supresioén de la deduccion
por actividades de investigacién y desarrollo e innovacion tecnolégica,
la deduccion por inversion de beneficios, la deduccidn por inversiones
medioambientales, la deduccion por reinversion de beneficios
extraordinarios y las deducciones por creacion de empleo, entre otras
de menor cuantia, por considerarlas poco eficientes para el logro de los
objetivos que persiguen y suponer, sin embargo, un importante coste
recaudatorio.

Reforma de laimposicion sobre el patrimonio y sucesiones

La imposicion sobre la propiedad es algo superior en Espafia a la
media comunitaria, si bien su composicion es bastante distinta. Espaina
presenta un menor peso de la imposicion recurrente sobre bienes
inmuebles que se compensa con una mayor imposicion sobre sus
transacciones, ademas de otros impuestos sobre esa propiedad
(Patrimonio). En concreto, la tributacién sobre la riqueza adquiere
diversas formas, que en Espafa se plasman, en el ambito de la
imposicion directa, en el Impuesto sobre el Patrimonio y en el Impuesto
sobre Sucesiones y Donaciones, ademas del ya citado Impuesto sobre
Bienes Inmuebles (IBI) de caracter local. En el ambito de la imposicién
indirecta, en el Impuesto sobre el Valor Afadido y en el Impuesto sobre
Transmisiones Patrimoniales y Actos Juridicos Documentados.

En el caso del Impuesto sobre el Patrimonio la Comision propone su
eliminacion definitiva, siguiendo la tendencia que se aprecia en otros
paises desarrollados y dados sus efectos negativos sobre el ahorro,
sus reducidas recaudaciones y el hecho de que las posibilidades de
planificacion fiscal internacional para los patrimonios realmente
elevados desvirtuan totalmente su posible contribucién a la equidad del
sistema tributario.

La Comision propone mantener el Impuesto sobre Sucesiones y
Donaciones para mejorar la igualdad de oportunidades y favorecer la
equidad del sistema. En concreto, se propone la creacion de una
tributacion minima por sucesiones en todo el territorio nacional. La
Comision considera que esa imposicidon minima deberia contar con una
tarifa impositiva (mortis causa o inter vivos) que discrimine
exclusivamente en funcion del grado de parentesco. Para mantener la
progresividad del impuesto se deberia establecer también un minimo
exento especifico sobre la base. Los tipos impositivos deberian situarse
en niveles reducidos y, conforme a las propuestas de la Comision,
dentro de un rango entre el 4% vy el 10%.

En paralelo, y en linea con la filosofia del resto de la reforma, la
Comision propone limpiar el impuesto de las reducciones existentes en



la actualidad, tales como reducciones en la base por parentesco,
reduccion por cantidades percibidas por contratos de seguro de vida,
reduccion por adquisicibon de empresa individual, de un negocio
profesional o por participaciones en entidades (“empresa familiar”),
reduccidon por adquisicion de la vivienda habitual de la persona fallecida
salvo para en el caso de que se convierta en vivienda habitual del
cényuge supérstite, reduccion por adquisiciéon de bienes del patrimonio
historico artistico y otras similares. Para esas reducciones en unos
casos se propone su eliminacion y, en otros, un ajuste drastico de sus
cuantias.

- En cuanto al Impuesto sobre Transmisiones Patrimoniales y Actos
Juridicos Documentados, la Comision opina que este impuesto grava la
transmision de un bien ya gravado por el IVA, por lo que no lo
considera eficiente al desincentivar la realizacién de transacciones. La
Comision, por tanto, propone una reduccion de este impuesto hasta su
desaparicion al introducirse el nuevo IBI.

5. Reforma del Impuesto sobre el Valor Ailadido (IVA)

- En 2011, la recaudacion por IVA en porcentaje del PIB fue en Espana
la mas baja de los 27 paises de la UE en términos relativos. Eso
condujo a elevar el tipo general del impuesto, de modo que ahora ese
tipo se situa ya en la media de la UE. Sin embargo, el efecto en Espafia
de los tipos reducidos y de las exenciones es uno de los mas elevados
de Europa en términos de merma de recaudacion.

- Pero en el caso de las exenciones propiamente dichas el margen de
maniobra es, sin embargo, muy reducido, dado que la mayoria de estas
exenciones vienen impuestas por la normativa comunitaria. En todo
caso, la Comision propone la eliminacion de varias de esas exenciones
y anima al Estado espafol a solicitar a la Union Europea la
modificacién de las que no se encuentren adecuadamente justificadas.

- En cuanto a los tipos superreducidos, como estos se aplican en el caso
espafnol esencialmente a bienes de primera necesidad - en particular
alimentos- su incremento afectaria muy negativamente a los
segmentos de poblacion econdmicamente mas vulnerables. Desde
luego la Comision considera deseable plantearse, como objetivo a
medio plazo, mover los bienes y servicios sometidos a los tipos
reducidos y superreducidos hacia el tipo general, pero considera que el
incremento de los tipos superreducidos, aplicables a esos bienes de
primera necesidad, no resulta deseable salvo que al mismo tiempo se
pudieran articular mecanismos de compensacion a través de
prestaciones a las rentas mas bajas.
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Por ese motivo la Comisién ha centrado su analisis en los bienes y
servicios sujetos actualmente al tipo reducido, al objeto de proponer su
tributaciéon al tipo general, pero planteando ciertas excepciones
motivadas por claras razones de politica econémica. La primera de
esas excepciones se refiere al IVA sobre la vivienda, no
considerandose adecuada su sujecion al tipo general debido a las
dificultades que introduciria en el proceso de liquidacién del
significativo stock de viviendas nuevas sin vender que existe
actualmente en Espaia, aparte de que supondria incrementar el peso
de la imposicidon sobre las transacciones inmobiliarias, lo que se
considera menos eficiente que la opcion de gravar periédicamente su
valor patrimonial.

La segunda excepcion es la relativa a los servicios turisticos, para los
que la Comision no considera adecuada su tributacion al tipo general,
pues perjudicaria gravemente la competitividad de este sector, ya que
los principales paises competidores de Espafia siguen manteniendo un
tipo reducido para el gravamen de las actividades turisticas. La
Comision solo propondria el incremento del tipo aplicable al turismo
combinandola con una reduccidn significativa de las cotizaciones
sociales, lo que podria resultar muy beneficiosa para este sector, pues
es fuertemente intensivo en mano de obra,

Finalmente, la Comisidon ha propuesto otra excepcién en cuanto a la
aplicacion del tipo general a bienes y servicios sometidos hasta ahora
al tipo reducido. Esa excepcion se refiere a los servicios de transporte
publico, dado su impacto sobre la oferta de trabajo.

La reforma que propone la Comisién se completa con la eliminacion en
este impuesto del régimen especial de recargo de equivalencia y una
importante restriccion en la utilizacion del régimen simplificado de
estimacion de bases, manteniéndolo exclusivamente para los sujetos
pasivos con cifra de negocios muy reducida, al objetivo de eliminar las
actuales bolsas de fraude que se generan por estos regimenes
objetivos.

Reforma de los Impuestos Especiales y de la imposicidon
medioambiental

Como se senalé con anterioridad, una de las caracteristicas del
sistema fiscal espafol es el reducido peso de los impuestos
medioambientales y su compleja y asistematica regulacién actual. Por
ello, la Comisién ha prestado especial atencion a la reforma de los
impuestos especiales y medioambientales en Espania.

Por lo que respecta a los impuestos especiales sobre tabaco y alcohol
la Comisiébn propone que sus tipos de gravamen se revisen



periodicamente para que se mantenga el peso del tributo respecto al
precio de consumo pero, sobre todo, para equiparar gradualmente esos
impuestos a los que rigen en Europa, restringiendo los consumos que
se consideren perjudiciales.

El nucleo principal de la reforma que propone la Comision en los
impuestos medioambientales tiene necesariamente que fundamentarse
en una modificacion profunda de la fiscalidad sobre la energia, que fije
las bases imponibles a partir de las emisiones potenciales de diéxido
de carbono y del contenido energético de los correspondientes
productos, garantizandose asi la neutralidad del sistema fiscal en la
eleccion por los consumidores de las diversas fuentes energéticas. Eso
exige de una modificacion a fondo del Impuesto sobre Hidrocarburos.
En particular, la Comisién propone diversificar el impuesto sobre
hidrocarburos en un gravamen sobre la energia y otro sobre el dioxido
de carbono, de acuerdo con los criterios de la Propuesta de Directiva
europea sobre la Fiscalidad Energética. Ademas, la Comision propone
equiparar el tipo del gasoleo al tipo de la gasolina en un periodo corto
de tiempo, proponiendo también un cambio en el tipo impositivo y en
las exenciones aplicables al carbén.

Asimismo, la Comision propone sustituir la actual base del Impuesto
sobre la Electricidad, que ahora se refiere casi exclusivamente al
importe facturado, por el numero de kilovatios/hora consumidos, de
modo que se incentive la eficiencia energética en el consumo. En
paralelo, propone la supresion del Impuesto sobre el Valor de la
Produccion de la Energia Eléctrica, lo que se compensaria con el
incremento del mencionado impuesto sobre la electricidad y la
integracion en este ultimo del canon por utlizacibn de aguas
continentales en la produccion de energia eléctrica.

Ademas la Comisién propone la reforma conjunta del impuesto sobre la
produccion de combustible nuclear gastado y del impuesto sobre
almacenamiento de combustible nuclear gastado y residuos
radiactivos.

La Comision propone igualmente la sustitucion de los actuales
Impuesto sobre Vehiculos de Traccion Mecanica e Impuesto sobre
Determinados Medios de Transporte, en la modalidad que grava los
vehiculos de traccion mecanica, por un nuevo Impuesto Ambiental
sobre el Uso de Vehiculos de Traccion Mecanica, que abarcaria una
cuota municipal exigida conforme a criterios semejantes a los actuales,
y otra ambiental, basada en las emisiones tedricas de dioxido de
carbono.

La Comision propone, igualmente, la eliminacion de numerosos
impuestos y canones supuestamente ambientales establecidos por las
CCAA y que, a juicio de la Comision, carecen de esa justificacion,
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como los impuestos sobre grandes superficies, canon edlico e
impuesto sobre agua embalsada. En otros casos, se propone corregir
la dispersion normativa existente, como en el caso los impuestos sobre
emisiones atmosféricas distintas del CO», los canones de vertidos y los
impuestos sobre residuos.

Finalmente, la Comisidén propone la supresiéon del impuesto sobre
depdsitos bancarios o, en todo caso, considerar indelegable este
impuesto a las CC.AA. y también algunas correcciones en el actual
impuesto sobre primas de seguros.

Reforma de las cotizaciones sociales. La devaluacién fiscal

Como ya se ha sefalado, Espafa se caracteriza por un sistema
impositivo en el que el peso de las cotizaciones sociales es superior a
la media de la UE y recae en mucha mayor medida sobre los
empresarios. Una primera cuestion importante en esta reforma se
refiere a la necesidad de aumentar la contributividad del sistema, como
propone la Comision. Pero, por otra parte, la Comision propone
también aproximar el actual sistema de cotizaciones a un auténtico
impuesto sobre las nédminas salariales, con lo que quedaria aun mas de
manifiesto su caracter de impuesto directo sobre el trabajo.

En segundo término, y muy relevante a los efectos de esta Comision,
es el hecho de que las bonificaciones en la Seguridad Social suelen
tener, en el mejor de los casos, un reducido efecto para generar
empleo neto, sirviendo las mas de las ocasiones solo para distribuir el
trabajo entre distintos colectivos sociales. De ahi que la Comision
proponga que, en lugar de continuar aplicandose bonificaciones poco
discriminadas en las politicas de empleo, se deba establecer una
definicion muy estricta respecto a tales bonificaciones, de modo que
solo se apliqguen a colectivos muy concretos y especialmente
desfavorecidos en el mercado de trabajo, sobre los que no pueda
incidirse con otros mecanismos mas efectivos.

Finalmente, la principal cuestion que se suscita en relacion con la
reforma de las cotizaciones sociales es la relativa a la posibilidad de
proceder a una reduccion general de sus cuantias como medio de
favorecer el empleo a través de la disminucion del coste del factor
trabajo para el empleador. Una politica que resulta especialmente
aconsejable en el caso de los paises de la Eurozona, pues supone de
facto una devaluacion interna para mejorar su competitividad. En este
sentido, dada la necesidad de reducir el déficit publico, ésta reduccion
solo seria posible hoy en Espafia si se compatibilizase con un
incremento de otros impuestos, en particular los indirectos o
medioambientales. Esta modificacion podria mejorar la competitividad



de las empresas, pero solo cuando no se produjese simultaneamente
un incremento salarial via indiciacion o negociacion colectiva, ni
tampoco un aumento de los margenes empresariales, lo que subraya la
necesidad de llevar a término y finalizar las reformas estructurales
pendientes tanto en el mercado de trabajo como en los mercados de
productos y servicios. La Comision es favorable a que se efectue esta
devaluacion interna, con el doble objetivo de mejorar la competitividad
de la economia espafiola y eliminar un sesgo tradicional de la
estructura tributaria espafiola.

- Sin embargo, a juicio de la Comision esta devaluacién deberia
plantearse una vez que se hubiese dado solucién al impacto de la
reduccion de las cotizaciones sociales sobre el sistema de financiacion
de la Seguridad Social. Esto ultimo deberia consistir en incorporar otras
vias de financiacion al sistema que garanticen su sostenibilidad o por
sacar del ambito estricto de la Seguridad Social algunas prestaciones
cuyo componente contributivo sea percibido como menor, pasando a
ser financiadas con la imposicién general.

- Ha de advertirse igualmente que la Comisién considera que para lograr
un efecto significativo sobre la competitividad, la devaluaciéon fiscal
deberia implicar una reduccidon de las cotizaciones sociales
significativa.

8. Lucha contra el fraude fiscal

- La Comision considera que el fraude fiscal es un fendmeno
extraordinariamente perturbador que provoca una alteracion muy
negativa de la distribucion de la renta y riqueza, con graves secuelas
para la equidad. Esas alteraciones benefician exclusivamente a los
defraudadores, un colectivo relativamente minoritario. En segundo
lugar, el fraude genera una mala asignacion de los recursos
disponibles, haciendo mas ineficiente la economia del pais que lo
padece. Las alteraciones en la competencia derivadas de las ventajas
desiguales que otorga el fraude fiscal provocan asignaciones de
recursos muy diferentes a las que se habrian producido en condiciones
de cumplimiento tributario. Ademas el fraude reduce la recaudacion
esperada, obligando a utilizar otras fuentes de ingresos o elevando la
tarifa de los tributos para aquellos que ya los pagan, lo cual supone
reasignaciones de recursos no deseables y contrarias a una asignacion
optima. Finalmente, el fraude fiscal produce una errénea estimacion y
valoracion de indicadores basicos de la situacion econdmica, tales
como el volumen del PIB y sus tasas de crecimiento o la auténtica
cuantia del desempleo, con muy negativas consecuencias para el
disefio de la politica econdmica adecuada, lo que resulta
especialmente grave en épocas de crisis.
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La Comision considera que el fraude fiscal se combate tanto con
medidas preventivas como con actuaciones represivas contra los
defraudadores. Opina también que la mejor medida preventiva contra el
fraude quiza fuese la de convencer al contribuyente de la existencia de
una relacién equilibrada entre impuestos soportados y bienes y
servicios publicos recibidos, pero que la imposibilidad de exclusién en
el consumo de bastantes bienes y servicios publicos permite actuar a
muchos bajo la conocida hipotesis del “free rider”, es decir, de quien
“‘juega por libre”, practicando el fraude en los impuestos y apropiandose
asi gratuitamente de los beneficios derivados del gasto publico.

Por ello la Comision opina que la mejor medida para prevenir el fraude
es la de reducir la utilidad que quien lo practica obtiene del fraude. Para
ello hay que reducir los tipos de gravamen y la fuerte progresividad de
algunas tarifas tributarias, huyendo de los tipos legales altos y de las
tarifas fuertemente progresivas. Las propuestas de la Comision
respecto a la reduccién de tarifas y tipos pueden coadyuvar
notablemente a prevenir el fraude fiscal.

La Comisién considera que otra de las mejores formas de luchar contra
el fraude fiscal es conseguir una alta probabilidad de su
descubrimiento, para lo que la Administraciéon tributaria deberia
disponer de medios personales y materiales suficientes y, sobre todo,
de instrumentos capaces de un tratamiento masivo y coordinado de la
informacion.

Un cuadro apropiado de sanciones también constituye un buen
instrumento disuasorio del fraude fiscal, sobre todo si se orienta hacia
los aspectos de estigma social que toda sancidén deberia suponer en
una sociedad sana.

En el caso concreto del IRPF las actuaciones contra el fraude que
propone la Comisién se orientan en un triple sentido. En primer lugar,
mediante el control patrimonial de los contribuyentes de capacidad mas
elevada ejercido directamente por la Administracion a través un uso
inteligente de sus bases masivas de datos sobre inmuebles, vehiculos,
capitales mobiliarios y transacciones financieras. En segundo término,
por la supresion de los sistemas objetivos de estimacion de bases.
Finalmente, por la reduccion de los limites de la obligacion de declarar
aunque luego resulten cuotas negativas.

En el IVA la Comisién propone para luchar contra el fraude la
eliminaciéon del régimen simplificado de estimacién de bases; la
eliminacion del recargo de equivalencia en el comercio minorista; la
mejora del control cruzado de operaciones y una vigilancia mas
efectiva de las operaciones intracomunitarias.



- Finalmente la Comisién ha valorado también la posibilidad de
establecer “recompensas tributarias” para que los usuarios de servicios
personales de naturaleza doméstica y la ejecucion de obras y la
prestacion de servicios en el ambito del hogar y de la familia se sientan
incentivados a exigir las facturas de tales servicios. Quiza esas
recompensas, que pueden resultar muy costosas recaudatoriamente,
podrian abaratarse mediante sistemas de loterias o sorteos, pero la
Comisién duda de la eficacia real a medio y largo plazo de todos estos
sistemas.

9. Imposicion descentralizada, unidad de mercado y neutralidad fiscal

- Las Comunidades Autonomas (CCAA) son responsables de una parte
muy significativa del gasto publico en Espafia y participan en su
financiacion de modo también muy relevante en términos relativos,
pues Espafna es uno de los paises de la OCDE con una
descentralizacion mas elevada. En paralelo las CCAA cuentan también
con capacidades normativas en la definicion y regulacion de los
impuestos, que se concretan en la posibilidad de establecer tributos
propios y en la cesién, total o parcial, de impuestos por parte de la
Administracion central sobre los que en algunos casos se concede
capacidad legislativa.

- La Comision ha recibido del Gobierno el encargo de analizar como
puede afectar el actual sistema de financiacién autonémica a la unidad
del mercado interior o a la neutralidad econémica, dejando para otra
Comision, que se nombrara seguidamente, el amplio tema de la
financiacion de las CCAA.

- La Comision ha analizado, desde un planteamiento muy general, la
situacién actual de la descentralizacion fiscal en nuestro pais y ha
podido comprobar que la descentralizacion de gastos e ingresos
publicos es muy elevada en Espafia, tanto en el ambito de los gastos
como en el de los ingresos publicos, pues nuestro pais se situa entre
los primeros en gastos publicos descentralizados respecto a los paises
de la OCDE. En el caso de los ingresos publicos, la descentralizacion
es todavia superior.

- Ha de subrayarse que en casi todos los paises el nivel de
descentralizacion es superior en los gastos que en los ingresos
publicos. La descentralizacion de los ingresos publicos no se refiere
solo a los porcentajes de ingresos que gestionan las Administraciones
subcentrales sino también a los hechos imponibles que pueden ser
regulados y movilizados por estas Administraciones subcentrales. Por
eso la Comision ha analizado las facultades normativas de las CCAA
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en los tributos para establecer principios o parametros para la
descentralizacién tributaria.

La descentralizacion de impuestos implica inevitablemente su
diferenciacién entre las distintas CC.AA. Esa diferenciacion puede
provocar perturbaciones en la unidad del mercado interior e, incluso, en
las conductas de los contribuyentes respecto al consumo, al ahorro y a
su materializacion en activos, a las inversiones empresariales e,
incluso, respecto a la aceptacién de riesgos economicos y a la
localizacion de actividades y personas, todo lo cual puede suponer
rupturas importantes del principio de neutralidad fiscal.

Por las circunstancias anteriores, la descentralizacion impositiva
encuentra su mejor campo de aplicacion en impuestos que recaigan
sobre perceptores finales de renta o, en caso de impuestos indirectos,
en tributos que graven el consumo en su fase minorista. Esa
descentralizacion resulta 6ptima cuando los bienes gravados carecen
de movilidad, como ocurre con los inmuebles, pero resulta
especialmente ineficiente cuando se aplica sobre bienes de alta
movilidad, sobre actividades que tengan esa misma caracteristica o
sobre etapas de la produccidon-distribucion distantes del consumidor
final. Por eso la Comision recomienda una cuidadosa valoracion de las
facultades normativas cedidas o que se cedan en el futuro a las CCAA
y una mejora sustancial de la imposicién sobre bienes inmuebles.

En el caso del IRPF el nivel actual de cesion del 50% parece
adecuado. Se considera, ademas, que los mejores instrumentos para
ceder capacidad normativa en este impuesto son la tarifa y los minimos
personales y familiares, dada su elevada Vvisibilidad para los
ciudadanos, pero sin que la suma de la tarifa estatal y autondmica
suponga tipos marginales mas elevados que los propuestos como
limite deseable por la Comision.

Sin embargo, la Comisidn considera que deberian concederse mayores
capacidades normativas a las CC.AA para establecer sistemas de
copago sobre los servicios publicos de su competencia, mejorandose
asi sus capacidades de financiacion de tales servicios.

En el caso de los impuestos medioambientales la Comision considera
que muchos de los creados con ese objeto no estan ahora
efectivamente justificados y generan, ademas, una notable dispersion
legislativa con consecuencias muy negativas para la unidad del
mercado interior y la neutralidad. Se propone, por tanto, una revisién en
profundidad de esos impuestos, que incluye su eliminacion en algunos
casos. En el caso del Impuesto sobre el Patrimonio, la Comision ha
propuesto su eliminacidon general con argumentos que han valorado
sus negativos efectos econdmicos y su desaparicion en muchos
paises. En el caso del Impuesto sobre Sucesiones y Donaciones, la



Comision ha propuesto mantener su cesiéon a las CCAA, pero
estableciendo unos minimos y maximos de tributacion.

En cuanto a la gestion impositiva, existen argumentos sdlidos para
mantener un grado importante de centralizacién de la misma, sin
perjuicio de los mecanismos de coparticipacion establecidos o que
puedan establecerse.

La Comision propone, ademas, que se amplie la coordinacion ex ante
respecto a la capacidad de las CC.AA. para establecer nuevos
impuestos propios. A tales efectos, deberia disefiarse un procedimiento
que permita juzgar anticipadamente, dentro del Consejo de Politica
Fiscal y Financiera, si los nuevos tributos propuestos estan ya
gravados por el Gobierno central, si afectan a la libre circulacion de
personas, mercancias, servicios o0 capitales y si obstaculizan las
transacciones. También deberia corregirse la atomizacion legal que
hoy existe e impulsarse la armonizacion de bases en estos impuestos,
quedando en el ambito de cada CCAA la eleccion sobre si efectuar el
gravamen y sobre su cuantia.

19



20

EXECUTIVE SUMMARY

General framework of the reform

Under the mandate received by the Spanish Government on 5 July
2013, the Experts’ Committee for Tax Reform (hereafter, the
Committee) has conducted a (comparative) analysis of the Spanish tax
system. The tax system is broadly defined, i.e. including both taxes and
social security contributions, so that a set of reform proposals may be
considered.

This analysis shows that the tax revenue/GDP ratio has fallen
substantially as a result of the crisis and is among the lowest in the
European Union. The lower tax burden observed in Spain relative to the
EU 27 (arithmetic) mean is due, above all, to lower indirect taxation,
although direct taxation is also somewhat lower, while the weight of
social security contributions in GDP is higher and, moreover, falls to a
greater extent on firms.

Significantly, Spain evidenced in 2011 the lowest ratio of consumption
taxes in GDP among all EU countries, which was due both to lower VAT
receipts and excise duties. It is also noteworthy that environmental
taxes are clearly lower in Spain than the European average, with lower
implicit rates on energy. Property taxes, meanwhile, are somewhat
higher in Spain, but with a different composition: the weight of recurrent
taxes on real estate is lower and offset by higher taxation of
transactions and other means of property taxation.

Broadly, Spain maintains legal rates for the main taxes (VAT, personal
income tax, corporate income tax) equal to or higher than the EU
average; however, the effect of exemptions, tax credits or the existence
of reduced rates, in addition probably to tax evasion, leads to high
levels of forgone revenue and to sizeable distortions in efficiency and
fairness.

The tax reform proposed by the Committee can play a key role in
facilitating the ongoing adjustment of the economy and increasing
medium-term potential growth. In this connection, it is essential that tax
reform is first compatible with and conducive to the fiscal consolidation
process, and second, it generates a sustainable improvement in
competitiveness, higher savings and increased employment.



To achieve these goals, the tax reform should bear in mind the
particular macroeconomic conditioning prevailing. Specifically, the
Spanish economy is characterised by an adjustment process of the
macroeconomic imbalances built up in the prior economic expansion,
imbalances compounded by misguided economic policies. This
economic expansion ended abruptly when the real estate bubble burst,
which along with the impact of the euro area's sovereign debt crisis, has
led to an unprecedented economic contraction that has resulted in very
high levels of unemployment and budget deficit.

Progress in the adjustment process has been significant but it's far from
being completed, in particular as regards employment, deleveraging of
the private sector and fiscal consolidation, which will continue to exert
downward pressures on growth on the following years. Moreover, and
from a medium-term perspective, the Spanish economy will have to
face the challenges of ageing population.

The proposed tax reform should be compatible with the public deficit
projections of the 2013 Updated Stability Programme for the Kingdom
of Spain, which envisages that the public revenue/GDP ratio should
hold constant around 37-38% of GDP over the horizon to 2016, while
public spending should decline from 43.3% of GDP in 2013 to 39.7% in
2016, meaning that fiscal consolidation will fall on public spending. In
any event, it is important to stress that succeeding in maintaining a
constant tax revenue/GDP ratio may prove a challenge in itself given
that the on-going and necessary correction of the macroeconomic
imbalances will continue to exert downward pressure on domestic
demand, thereby limiting revenue-raising capacity. Moreover, while
some recovery in tax revenue from its current minimum levels may be
expected with the business cycle, a pick-up in extraordinary revenue
linked to the pre-crisis boom should be ruled out. In this respect,
estimates of the potential revenue-related impact of the reform have
been made on prudent bases.

The international agencies (the European Union, IMF and OECD in
particular) have made most interesting recommendations for tax reform.
These include, first, that fiscal consolidation be considered a priority
task for reform. Second, that the revision of the tax system seeks an
increase in the relative weight of indirect taxation, increasing the
number of goods and services subject to the standard VAT rate and
raising environmental taxes, as direct taxation is considered to lessen
the effective possibilities of economic growth. Third, that exemptions,
credits, special regimes and reductions be forcefully cut in all taxes.
Fourth, that tax on the value of property be raised substantially,
reducing at the same time the taxes levied on the transfer of property.
Fifth, that social contributions be reduced to improve employment. And
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sixth, that measures combating the shadow economy and unreported
work be stepped up.

Following these recommendations, the proposed tax reform should be
fully compatible with the commitments to reduce the budget deficit. For
compatibility with this adjustment programme, the Committee considers
that the proposed tax reform should, at a minimum, be neutral in
revenue terms, and thus bear on the composition of taxes. But, ex post,
the reform should also exert clear positive effects on output and
employment and prove conducive to reducing the budget deficit.

The Committee deems necessary a gradual shift in the Spanish tax
structure, reducing the weight of direct taxation and replacing it with
broader and more efficient indirect taxation. In that way the reform will
intensify its favourable effects on the Spanish economy’s efficiency, it's
ability to compete and the growth and level of employment.

The Committee has also directed its proposals at reorganising the
bases of all taxes, as such bases are currently limited by numerous
exemptions, rebates and reductions of all types. These have notably
reduced the elasticity of taxes in respect of tracking output growth and
have routed incentives towards objectives that are mistaken and
disruptive of efficiency in the economy, exerting a most adverse
influence on output and employment.

Finally, the Committee aims for the tax savings entailed by the
foregoing approaches to revert immediately to Spanish taxpayers
through substantial cuts in direct tax rates and, in due course, in social
contributions, as a broad and non-discriminatory stimulus for enhanced
economic efficiency and as a means of boosting output and
employment.

As a result, the Committee proposes two lines of reform. The first
includes changes to the main taxes, ex ante budgetary neutral and with
no significant changes on social security contributions. The second
considers the need for a fiscal devaluation, consisting of a significant
reduction in employers' social contributions that will be offset by
additional increases in indirect taxation.

The Committee has requested from the State Tax Revenue Service
(AEAT) an evaluation of the revenue-raising impact of the various
reform proposals it has formulated. It has also asked the services of the
Ministry of Financial Affairs and Public Administration (MHAP) for a
simulation of the impact these changes might entail for the main
macroeconomic variables. Specifically, evaluations have been
requested for two avenues of reform: the first is that relating to the
change in the composition of the basket of taxes previously mentioned;
and the second to the referred fiscal devaluation.



- As regards the first avenue of reform, an evaluation has been made of
the revenue-raising effect of the proposed changes on the classification
of goods and services subject currently to the reduced VAT rate, and on
environmental taxes. According to the AEAT’s calculations, these
changes might generate an ex ante increase in revenue of around 1
percentage point of GDP. It has been assumed that this increase in
revenue would be used to finance changes in corporate income tax,
wealth tax and, above all, personal income tax. Specifically, a reduction
in the personal income tax schedule and an increase in its tax base has
been calibrated which, along with the revenue losses arising from the
reductions in corporate income tax and wealth tax, will lead ex ante to a
total loss of revenue equivalent to 1 percentage point of GDP; as a
result, in the ex ante evaluation revenue is offset in terms of GDP,
which is precisely what the Government has forecast in the 2013
Stability Programme for the Kingdom of Spain.

- Overall, an increase in tax on consumption of 1 percentage point of
GDP has subsequently been simulated in the MHAP macroeconomic
model (the REMS model), an increase that serves to finance a
reduction of 0.3 pp of GDP in the taxation of capital and a reduction of
0.7 pp of GDP in direct taxation of households. The REMS model
results indicate that the reform would have a positive effect, first, on
GDP, of up to 0.3% in cumulative terms over three years; further, on
employment, up to 0.2% over the same period, and also on revenue,
which would allow for a slight reduction in the budget deficit.

- As to the second avenue of reform, i.e. with the fiscal devaluation, the
revenue-raising effect of a 3 pp reduction in social contributions has
been evaluated, which implies a negative ex ante revenue effect of
around 1 pp of GDP. In parallel, an increase in tax on consumption has
been simulated that exactly offsets the adverse ex ante revenue effect
of the reduction in contributions. This simulation is on a similar scale to
that previously made in respect of the first avenue of reform. The results
show that the fiscal devaluation thus considered would have a positive
effect on GDP, of up to 0.7% in cumulative terms over three years, on
employment, of up to 0.7% over the same period, and on revenue. The
positive effect on revenue and on GDP would in this case provide for a
reduction in the budget deficit.

- The Committee considers that the specific timing and composition of
the reform should be decided by the Government taking into account
the macroeconomic developments and the fiscal consolidation process.

Some details of the main proposals included in this report are set out below.
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Personal income tax reform

Spanish personal income tax is currently characterised by high marginal
rates and an excessive number of brackets, numerous exemptions and
deductions, and a lack of neutrality in the calculation of different capital
gains and among different saving instruments.

The reform aims to reduce existing exemptions and credits and to
broaden the personal income tax base in a way that allows a reduction
of the tax rates schedule, along with simplification of the tax. The aim is
to posit a reduction in marginal personal income tax rates that lessens
the distorting effects of excessive progressivity, in combination with a
broadening of the base that improves horizontal fairness and helps to
offset the associated revenue losses. In parallel, the reform should
foster domestic savings and reach further neutrality between real and
financial assets.

The Committee proposes the elimination of some of the existing
exemptions. In particular, it is proposed eliminating the partial
exemption relating to dividends and profits-sharing, to revenue arising
on the hedging of mortgage variable interest rate risk, from the delivery
by firms to employees of their own shares or shares of other companies
at below-market prices and from amounts paid by firms for employee
health insurance.

Irregular or multi-year income generated over more than two years is
currently taxed after having reduced its amount, which seeks to avoid
an excess levy that is accumulated by an annual progressive rate being
applied to multi-year bases. In keeping with the proposed reduction of
tax rates, it is also proposed lowering the reduction in multi-year or
irregular income.

To broaden the personal income tax base in a way that allows a
reduction of the tax rates schedule, it is proposed that the current
reduction in the base for employment income is set as a lump-sum
amount for the non-deductible expenses incurred by employees as a
result of their work.

As to income from property, the Committee's proposals seek the full
exclusion from personal income tax of merely imputed income. But to
do this, what is needed is to set in place a better system of officially
assessed property values and a far-reaching reform of real estate tax
(IBI). As long as this new IBI is not in place, it will be necessary to
broaden the personal income tax base and improve its neutrality in
respect of owner-occupied versus rented housing. Accordingly, it is
proposed that all income from property not assigned to the holder’s
productive activities, whether imputed or real, including that of the
habitual owner-occupied residence, be incorporated into this tax. It is



also proposed that, at the same time, all income from property should
be taxed under personal income tax within the saving base and not
subjected to the progressive rate, thereby balancing its tax treatment
with that of income from movable capital. Once the reform of the IBI is
made, the Committee proposes eliminating the incorporation of imputed
rents into this tax.

In the case of income from economic activities, the Committee
proposes to eliminate the “objective” or forfeit-assessment method of
estimating income (usually known as the "modules system"), as it is
considered to be a major source of fraud. Likewise, it is proposed
maintaining the simplified direct estimation method, but would only
apply to activities with very low turnover.

The Committee proposes maintaining the current dual system for defining
the tax base: a standard base at the progressive rate and a saving rate at
the single rate. As previously mentioned, it would propose, however, a
different delimitation. Any property income, which is currently included in the
standard base, will be included in the savings base, with other movable
income and capital gains and losses, in order to achieve greater neutrality in
the treatment of income arising on assets. Finally, taxable income arising on
property and capital could, henceforth, be offset by capital gains and losses
(at present, offsetting only takes place between the latter), although such
offsetting may be temporarily restricted to prevent an excessive burden on
revenue-raising.

It is also proposed eliminating the inflation adjustment currently applied
in the calculation of capital gains on real estate property, given that this
adjustment is not permitted for other capital gains on other assets. The
current separation between capital gains depending on maturity should
also be eliminated.

As regards long-term savings, the Committee feels that there is a need
to maintain the current tax treatment of pension funds, given the ageing
population issue, the pension system reform entailing a reduction in the
generosity of current pension arrangements, and the absence to date of
alternative compulsory private pension systems. To increase
competition between assets earmarked to retirement pensions, the
Committee endorses extending the deferred tax treatment to whatever
type of financial instrument included in a savings account that meets the
requirements of restrictiveness and assignment characterising current
pension schemes and funds. The Committee also proposes unifying tax
credit ceilings, and accommodating their amount gradually to the
quantities currently admitted in other comparable countries.

The Committee proposes to review the treatment of the current
minimum personal and family allowances, especially for children under
3 years old in the event that both parents are employed. This proposal
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aims to improve the very low birth rate as well as to facilitate work-life
balances.

- As to existing tax credits, the Committee proposes back-dating, over a
sufficiently lengthy period, the elimination of the credit for the habitual
dwelling for those that purchased their house prior to its elimination.

- A far-reaching review of the tax credits applied by regional governments
is also called for, with a view to simplification, normalisation and
avoiding distortions to the single market.

- Finally, the Committee proposes introducing a special personal income
tax deduction in favour of income from work, calculated so that those
who obtain low income are not burdened by the tax, even though they
are obliged to report their income for the purposes of the tax. At the
same time, the Committee proposes reducing the current limits on the
obligation to report so as to better monitor fraud.

- Regarding tax rates, the Committee proposes reducing the number of
brackets to a maximum of four in line with European and worldwide tax
trends, as well as reducing from its current level the rate applicable to
the first bracket of the tax, and the maximum marginal rate, which
should not exceed those in place on average in the European Union. As
regards rates for savings, the Committee considers a single rate, which
should stand approximately in line with the rate for the first bracket of
the schedule.

Corporate income tax reform

- Spanish corporate income tax is characterised by high legal rates that
exist alongside low effective rates for companies that are capable of
optimising the existence of numerous deductions. At the same time, the
existence of two types of tax, depending on turnover, generates
negative incentives for firms to grow, with adverse consequences for
productivity in the economy. Moreover, a bias towards corporate debt is
maintained, given the favourable treatment it receives compared with
the return on capital. Finally, the deductions in place give rise to high
tax-raising costs without generating significant positive effects on the
economy.

- The thinking behind the corporate income tax reform is also to attempt to
eliminate some current tax benefits allowing for a significant reduction in
the legal rates of taxation, which are considered very relevant to
encourage domestic and foreign investment, in particular in a setting of
heightened international competition. The aim is to draw effective rates
closer to legal rates, thereby facilitating investment decisions and averting
strategic decisions by companies exclusively for tax reasons.



The Committee proposes to reduce the corporate income tax rate
significantly from its present level of 30%, which is among the highest of
the EU countries, to around 20%. This reduction should be phased in
gradually, with an intermediate position perhaps of around 25%. In
parallel, the current special regime for small enterprises should be
eliminated, given that it deters companies from growing and benefiting
from economies of scale, with adverse effects on productivity.

As a complement for the recently implemented limitation on financial
expenses, the Committee has also considered different ways to gradually
reduce the remaining bias towards indebtedness of the current tax. For
this purpose, it favours considering as non-deductible for tax purposes the
amount of net financial expenditure that were to correspond to excess
debt, quantifiable in terms of the amount of external financing that were to
exceed an equilibrium level between own funds and debt relative. In
parallel, a tax deductibility threshold should be established for net financial
expenditure, setting this, at a maximum, at €1 million.

The Committee proposes an in-depth review of the current tax rates for
depreciation should also be carried out, with a view to its drastic
simplification and to aligning them more precisely to the useful life of
assets. Until this review is implemented, the Committee considers that
the current limitation in maximum depreciation rates to 70% should be
extended. In parallel, the current unrestricted depreciation and
accelerated depreciation regimes should be eliminated. Further, given
that corporate tax rules are more generous than accounting rules as
regards allowing for amortisation of goodwill and intangible assets with
an indefinite useful life, the Committee proposes establishing a
permanent reduced tax credit percentage, for both cases.

The Committee also proposes that unrealised accounting losses should
not be deductible under the tax until they are actually incurred as a
result of the amortisation, disposal or removal from the balance sheet of
the related asset.

With regard to tax credits, it is proposed establishing, under the
exemption regime to avoid international double taxation, a minimum tax
charge under the foreign tax that is levied on the investee institution,
which could be set by means of the level of the tax rate, with the lowest
corporate income tax rate in the European Union — at 10% — acting as a
benchmark. A further proposal is for the elimination of the tax credits for
R+D and technological innovation activities, for reinvested earnings, for
environmental investments, for job creation for disabled workers, for
reinvestment of extraordinary profits and for job creation, among others,
as these are considered inefficient, their estimated dead weight costs
significant and their forgone revenue considerable.
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Reform of wealth and inheritance taxation

Property is taxed somewhat higher in Spain than in the (arithmetic
mean) EU, although as indicated the composition of that taxation is
different. Spain has a lower proportion of recurring taxation of real
property, which is offset by higher taxation of transactions and other
property taxes. Specifically, wealth is taxed in many different ways; as a
direct tax through a net wealth tax and an inheritance and gift tax. Also,
municipal authorities tax real property through the already mentioned
property tax (IBl). And as indirect taxation through VAT and a transfer
tax and a stamp tax.

In line with the observed trend in developed countries, the Committee
proposes to eliminate definitively wealth tax, because of its negative
effects on savings, its low tax revenue and the unequal consequences
of international tax planning for extremely wealthy taxpayers.

The Committee proposes to retain the inheritance and gift tax on equal
opportunity considerations. Specifically, the Committee proposes a
minimum taxation on inheritance throughout Spain, which would be
imposed through a levy (mortis causa or inter vivos) that discriminates
based exclusively on kinship. To preserve some degree of
progressivity, a specific minimum exempt as a percentage of the tax
base would be set. The tax rates could be set in a range from 4% to a
maximum of 10%.

Simultaneously, and in line with the thinking behind the rest of the
reform, the Committee proposes to remove the rebates currently in
existence (reduction of tax base for kinship, rebate for amounts
received under life assurance contracts, rebate for acquisition of sole
proprietorship, professional service firm or equity holdings in entities
(“family business”), rebate for purchase of principal residence of the
deceased person except when it becomes the principal residence of the
widow/widower, rebate for purchase of assets of recognised artistic or
historical value, etc.). For these reductions it is, in some cases,
proposed eliminating them and, in others, drastically reducing their
amounts.

A transfer and stamp tax is levied on the transfer of a previously taxed
asset, which is not considered efficient since it may discourage viable
economic transactions. The Committee considers it appropriate to
reduce this tax gradually until it disappears upon the introduction of the
new real estate tax (IBl).



Reform of Value Added Tax (VAT)

- In 2011, VAT revenue in Spain was the lowest among the 27 EU
countries in terms of GDP. This led to the standard VAT rate being
raised, and as result Spain now has a standard VAT rate equal to the
EU average. But the combined effect of the reduced rates and
exemptions amount to a significant loss of revenues, one of the highest
among European countries.

- In the case of exemptions, there is very little room for changes, given
that most are imposed by European Community regulations. In any
event, the Committee proposes the elimination of some of these
exemptions and will encourage the European Union to modify certain
regulations which are considered economically unjustified.

- Super-reduced rates are applied in Spain essentially to staple goods, to
food in particular. Accordingly, an increase in the rates would be
regressive affecting more adversely the most vulnerable segments of
population. Consequently, although the Committee considers that
raising the rate of reduced and super-reduced rates towards the
standard rate would be desirable on the medium term, the increase of
super-reduced rates applicable to staple goods is not desirable, unless
at the same time, compensatory mechanisms are devised by means of
benefits for the lowest incomes.

- The Committee focused on goods and services subject to reduced
rates, with the aim of raising them towards the standard rate, but
considering certain exceptions motivated by clear economic policy
reasons. The first of these exceptions refers to VAT for housing, where
this shift to the normal rate is not considered appropriate, given that it
would complicate the unwinding of the significant stock of unsold
houses currently existing in Spain. It would also involve increasing the
taxation of property transactions, which is considered less efficient than
taxing the income or consumption generated by such housing wealth.

- The second exception concerns tourist services where any increase
would harm international competitiveness, at a time where Spain's main
competitors continue to have a reduced rate. Only in combination with a
substantial reduction in social security contributions would the
Committee support increasing to 21% the VAT rate for tourism, given
that the latter might prove most beneficial for this sector, which is
strongly labour-intensive.

- Thirdly, it is proposed also maintaining public transport services under
the reduced rate, given their positive effects on labour supply.

- The reform would be completed with the elimination of the special
retailers' regime and the restriction in the use of the simplified VAT
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regime, establishing as a rule the general VAT regime except in the
case of taxpayers with a very low annual turnover, with the aim of
eliminating the current pockets of fraud generated by these forfeit-
assessment regimes.

6. Reform of Excise Duties and of environmental taxes

30

As earlier indicated, one of the characteristics of the Spanish tax
system is the low weight of environmental taxes and the current
complex and asystematic regulation thereof. Accordingly, the
Committee has paid particular attention to reforming excise duties and
environmental taxes in Spain.

Regarding the taxation of tobacco and alcohol, it is proposed that the
tax rates should be periodically revised so that the weight of the duty on
the consumer price is maintained, but, above all, so as to gradually
place these taxes on an equal footing with those prevailing in Europe,
restricting consumption that is considered harmful.

The hard core of the reform should necessarily be based on a far-
reaching change to taxes on energy that set tax bases on potential
emissions of carbon dioxide and energy content of the related products,
ensuring the neutrality of the tax system in the choice of energy sources
by consumers. This would require a far-reaching change in the tax on
hydrocarbons, by splitting it into a tax on energy, and a tax on carbon
dioxide, in the spirit of the draft European directive on energy tax.
Consequently, the Committee proposes to bring up within a short period
of time the rate on diesel fuel in line with that on petrol. A change in the
rate and exemptions applicable to coal tax are also proposed.

Moreover, the Committee proposes that the current tax on electricity
(based on the euro amount invoiced) would be replaced with a tax on
kilowatts/hour consumed, thereby encouraging energy efficiency. The
Committee proposes, in parallel, to review the tax on the value of
electricity production and offset the revenue loss by increasing the
above-mentioned tax on electricity, incorporating into the latter the fixed
charge for the use of continental water bodies in electricity production.

The Committee further proposes the joint reform of the tax on the
production of spent nuclear fuel and of the tax on storage of spent
nuclear fuel and radioactive waste.

It is proposed that the current taxes on motor vehicles and on specific
means of transport (under the modality that taxes motor vehicles) would
also be replaced with a new environmental tax on the use of motor
vehicles. This would comprise a municipal quota (based on criteria



similar to those currently prevailing) and an environmental quota (based
on theoretical emissions of carbon dioxide).

- The Committee proposes the elimination of certain allegedly
environmental taxes established by regional governments and which, in
the Committee’s opinion, lack this justification. Cases in point are taxes
on large retail outlets, wind energy charge and reservoir taxes. In other
instances, the Committee proposes reverting the prevailing regulatory
dispersion governing taxes on atmospheric emissions other than COy,
the charges on waste disposal and the taxes on waste products. Finally,
the Committee considers that the State tax on credit institutions'
deposits and all equivalent regional taxes should be definitively
eliminated or, in any event, that this tax should not be considered as
able to be delegated to the regional governments. The Committee also
proposes some changes on the tax on insurance.

7. Social contributions: fiscal devaluation

- As noted above, the weight of social contributions in Spain is higher
than the EU average and falls more heavily on employers. Social
contributions are also the main means of funding for the Social Security
system. One important issue in the reform of social contributions relates
to the need to reinforce the contributory nature, as proposed by the
Committee. In addition, the Committee endorses the general move
towards transforming the current contribution arrangements into a true
payroll tax, which would make clear the real nature of this levy as a
direct tax on employment.

- Second, and more importantly for the purposes of the Committee, social
security tax rebates only have, in the best of cases, a small effect on
net job creation and usually only distribute jobs among different social
groups. Therefore, the Committee proposes that, instead of continuing
to apply rather non-discriminatory rebates in employment policies, such
rebates should be very strictly defined to include only highly focused
groups which are particularly underprivileged in the labour market and
cannot be reached by other more effective means such as active
employment policies.

- Finally, the main issue in the reform of social contributions is its
possible reduction to foster employment creation by reducing the cost of
labour for employers. This policy is particularly advisable in the case of
euro area countries because it is tantamount to an internal devaluation
which improves their competitiveness. Given the need to reduce the
budget deficit, this reduction would only be possible if it were
accompanied by an increase in other taxes, particularly indirect or
environmental taxes This change in the tax structure could, in any
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event, improve the competitiveness of firms, provided there was not an
increase in wages (via indexation or collective bargaining), in business
margins or in both at the same time. This underlies the need to
complement the remaining structural reforms, both in the labour and
product markets, together with the tax reform. The Committee views
favourably the implementation of this internal devaluation, with the dual
purpose of improving the competitiveness of the Spanish economy and
removing a traditional employment bias from the Spanish tax structure.

However, in the Committee’s opinion, this devaluation should be
addressed once the effect arising from the reduction in social
contributions on the funding of the Social Security system has been
resolved. This would entail incorporating additional sources of social
security financing to ensure sustainability (e.g. indirect taxation) or
removing certain expenditure items from the social security system;
certain expenditure items whose contributory component is perceived
as minor, which would henceforth be financed out of general taxation.

It should likewise be noted that the Committee considers that, in order
to achieve a significant effect on competitiveness, the fiscal devaluation
should entail a significant reduction in social contributions.

Combating tax fraud

The Committee considers that tax fraud is an extraordinarily disruptive
phenomenon that strongly distorts the distribution of income and wealth,
with serious consequences for fairness. These distortions benefit
exclusively tax evaders and offenders, a relatively minority group.
Secondly, fraud leads to a poor allocation of the resources available,
making the economy of the country affected more inefficient. The
distortions to competition arising from the unfair advantages afforded by
tax fraud prompt a very different allocation of resources than would
have occurred under conditions of tax compliance. Moreover, fraud
reduces expected tax takings, making it necessary to use other sources
of revenue or to increase the rate on taxes for those already paying
them, which entails undesirable reallocations of resources contrary to
what would be optimal. Finally, tax fraud gives rise to erroneous
estimation and evaluation of basic indicators of the economic situation,
such as the volume of GDP and the attendant growth rates, or the real
amount of unemployment, with highly adverse consequences for the
design of appropriate economic policy, a matter of particular
seriousness in times of crisis.

The Committee considers that tax fraud can be combated with
preventive measures such as suppressive action against offenders. It
also believes that the best preventive measure against fraud is perhaps



to convince taxpayers of the existence of a balanced relationship
between tax borne and public goods and services received, but that the
unrestricted access to the consumption of a good number of public
goods and services allows many to act as "free riders", i.e. those who
commit tax fraud and thus have free use of the benefits arising from
public spending.

As a result, the Committee considers that the best measure to prevent
fraud is that of reducing the utility obtained from fraud by those guilty of
it. Hence the best and most direct preventive measure is to reduce tax
rates and the strong progressivity of certain tax schedules, fleeing from
high tax rates and strongly progressive schedules. In this respect, the
Committee's proposals regarding reducing schedules and rates may
prove notably conducive to preventing tax fraud.

The Committee considers that another of the best means of combating
tax fraud is to ensure a high likelihood of fraud being discovered. The
tax authorities should thus have sufficient human and material
resources and, above all, instruments equipped for large-scale and
coordinated processing of information.

Appropriate sanctioning arrangements are also a good deterrent to tax
fraud, especially if they are geared to highlighting and bolstering the
aspects of social stigmatisation that any sanction should entail in a
healthy society.

In the specific case of personal income tax, the fraud-combating
measures proposed by the Committee are three-pronged. First, through
monitoring the wealth of those with the highest tax-paying capacity,
such monitoring being exerted directly by the authorities through the
intelligent use of their large-scale databases on property, vehicles,
movable capital and financial transactions. Secondly, through the
elimination of the forfeit-assessment systems of estimating taxable
income. Finally, through the reduction of income-reporting limits, even
though negative tax-payable amounts are the result.

In the case of VAT, the Committee’s fraud-combating proposals include
the elimination of the simplified regime for the assessment of taxable
income; the elimination of the equivalence surcharge in the retail trade;
improved cross-control of transactions and more effective surveillance
of intra-Community transactions.

Finally, the Committee has also assessed the possibility of establishing
"tax rewards" so that users of personal domestic services and of work
carried out and of services provided in the home feel they have an
incentive to demand invoices for such services. These rewards, which
may prove very costly in revenue-raising terms, could perhaps be made
cheaper through lottery or random-draw systems, but the Committee
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has doubts about the real effectiveness of such arrangements in the
medium and long term.

Decentralised taxation, market unity and fiscal neutrality

- The regional governments are responsible for a most significant portion
of public spending in Spain, as well as of public revenues, given that
Spain is one of the highest decentralized countries in the OECD. In
parallel, they also have regulatory powers in respect of the definition
and regulation of taxes, which can specifically take the form of
establishing their own taxes and the full or partial assignment by the
State of taxes, over which legislative power is in some cases granted.

- The Committee has been charged by the Government to analyse how the
current financing system may affect domestic market unity or economic
neutrality, leaving the wide-ranging matter of regional government
financing for another Committee that will be named at a later date.

- Taking a very broad approach, the Committee has analysed the current
situation of fiscal decentralisation in our country and has verified that the
decentralisation of public spending and revenue is very high in Spain. Spain
is in the leading group in terms of its decentralised public spending
compared with other peer (OECD) countries. In the case of public revenue
Spanish decentralisation is even higher relative to the countries considered.

- It should be noted that generally in all countries the level of government
decentralisation is nearly always greater in spending than in revenue.
The decentralisation of public revenue does not, however, refer only to
the percentages of sub-central government spending and revenue, but
also to taxable events which can be regulated and managed by
federated states or regional (autonomous) governments. The
Committee has also analysed this circumstance in order to establish
certain principles or parameters to guide tax decentralisation.

- The decentralisation of taxes inevitably means that they will differ
across regional governments. Those differences may significantly
disrupt domestic market unity and even taxpayer behaviour in
consumption, in saving and its materialisation as financial or real
assets, in business investment and even in the acceptance of economic
risk and the location of activities and persons, all of which may seriously
erode the principle of tax neutrality.

- Owing to the aforementioned circumstances, tax decentralisation works
best for taxes levied on the final recipients of income or, in the case of
indirect taxation, for taxes on retail consumption. That decentralisation
is optimum when the taxed assets lack mobility, as in the case of real
estate, and is particularly inefficient when applied to highly mobile



assets or activities or to stages of production-distribution that are
geographically removed from the final consumer. Therefore, the
Committee recommends careful assessment of the regulatory powers
granted or to be granted in the future to regional governments.

In the case of personal income tax, a level of assignment of 50% appears
appropriate. Moreover, it is understood that the most suitable instruments
for assigning regulatory power are the schedule and personal and family
allowances, given their high visibility for the public at large, but the sum of
the State and Regional schedule should not imply marginal tax rates above
those considered as desirable by the Committee.

However, the Committee considers that greater regulatory powers
should be granted to regional governments to establish co-payment
schemes for public services under their remit, thereby improving their
ability to finance those services.

In the case of environmental taxes, however, it is the Committee's
opinion that many of those created to this end cannot always be
justified in these terms, and that they have on the contrary given rise to
notable legislative dispersion, with adverse consequences for market
unity and neutrality. A far-reaching review of these taxes, including their
elimination in some cases, is thus proposed. As to wealth tax, the
Committee defends its elimination on the basis of arguments that are
also valid for the non-existence of this tax at the regional government
level. Moreover, in the case of estate duties, it is proposed maintaining
the assignment to regional governments as to date, but setting minimal
and maximum taxation levels.

As regards management, there appear to be sound arguments for
maintaining a high degree of centralisation in tax management,
although the existing or new co-management procedures can be
considered.

The Committee proposes the expansion of ex ante coordination
regarding the capacity of regional governments to impose new taxes.
For this purpose, a procedure should be designed to enable the Fiscal
and Financial Policy Council to judge previously whether the new taxes
proposed are already levied by the central government, whether they
affect the freedom of movement of persons, goods, services and
capital, and whether they hinder transactions. Further, it might also be
useful to establish a coordination mechanism for regional governments'
own taxes that prevented the current legal fragmentation, so that the tax
bases of these taxes might be harmonised, subsequently enabling
regional governments to choose whether to levy the tax or not and in
what amounts.
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CAPITULO |

MARCO GENERAL DE LA REFORMA DEL SISTEMA TRIBUTARIO ESPANOL

Constituye cuestion de maxima importancia para el adecuado entendimiento de
este Informe y de las reformas que propone el que se delimite previamente que es
lo que ha de entenderse por sistema tributario y cuales son sus caracteristicas
esenciales, tanto desde un punto de vista general como desde la realidad actual
espanola. Efectuada esa delimitacion, se expondran los objetivos prioritarios a los
que debe responder su reforma y finalmente se describira la metodologia de
trabajo que ha seguido la Comision de Expertos encargados de preparar este
Informe. A esas tareas se dedica el contenido de este Capitulo I.

1. Mandato y propodsitos de la Comision de Expertos para la Reforma del
Sistema Tributario

Por Acuerdo del Consejo de Ministros de 5 de julio de 2013 se ha constituido la
Comision de Expertos para la Reforma del Sistema Tributario espanol (a partir de
ahora, “la Comision”) que ha elaborado este Informe. El Acuerdo de su creacién
sefala en su exposicion de motivos que “con los fines ultimos de contribuir a la
consolidacion fiscal asi como de coadyuvar a la recuperacion econdémica de
Espafia y la creacion de empleo en nuestro pais, se considera necesario
acometer una reforma legislativa que suponga una revision del sistema tributario
espanol en su conjunto”.

En esa Exposicion de motivos seguidamente se considera que la reforma
implicara efectuar un analisis de las disposiciones tributarias vigentes con el fin de
determinar las medidas que podrian adoptarse en el futuro, siguiendo las mejores
practicas a nivel internacional. Esa reforma, continta el Acuerdo, ha de permitir
obtener un sistema tributario que reuna cuatro caracteristicas fundamentales:

- Un sistema tributario sencillo, de mayor simplicidad que el existente
en la actualidad.

- Un sistema tributario que asegure la suficiencia, al objeto de que
los poderes publicos puedan ejercitar las competencias que nuestro
ordenamiento juridico les atribuye y dar cumplimiento al mandato
constitucional de promover la libertad e igualdad de los ciudadanos y
la participacion de todos en la vida politica, econdmica, cultural y
social, con respeto a los principios constitucionales de capacidad
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economica, generalidad, igualdad y progresividad que han de regir
nuestro sistema tributario.

- Un sistema tributario que favorezca el desarrollo econémico del
pais. Para ello, la reforma tributaria disefiara un sistema eficiente de
impuestos, que incentive el crecimiento economico y la creacidon de
empleo y favorezca la internacionalizacion de las empresas
revisando, ademas, las competencias normativas que en el ambito
tributario resulten mas adecuadas para garantizar la unidad de
mercado y la neutralidad fiscal.

- Por ultimo, un sistema tributario que también favorezca el desarrollo
social, adoptandose medidas que beneficien particularmente a
colectivos que han de ser objeto de especial protecciéon, como las
familias o las personas con discapacidad, asi como otras que
estimulen el ahorro.

Sefalado asi el ambito general de las tareas de la Comision, el Acuerdo concreta
en su parte dispositiva que la Comision se crea para “realizar un analisis del
referido sistema con el fin de formular propuestas para su reforma”, Y afade,
también literalmente, que la reforma “debera orientarse prioritariamente a
potenciar la eficiencia de la economia espanola, el crecimiento de su produccién y
el empleo de su fuerza de trabajo contando en todo caso con las restricciones que
impone la vigente Ley de Estabilidad Presupuestaria”, sefialando que “el ambito
de tales propuestas podra extenderse a las medidas que deban adoptarse para
una mejor gestion e inspeccion de los tributos”.

A la vista de las prioridades marcadas por el Acuerdo de su constitucion, la
Comision ha considerado que para potenciar la eficiencia de la economia
espanfola, el crecimiento de su producciéon y el empleo de su fuerza de trabajo el
sistema tributario, por las razones anteriormente expuestas, debe aproximar las
magnitudes fiscales a las econdémicas' cuanto sea posible, pues esas
magnitudes le sirven de base y sustento. Las discrepancias entre conceptos
economicos y fiscales constituye una fuente muy importante de distorsiones
tributarias que afectan a la eficiencia de los impuestos y producen cargas
adicionales, ocultas pero importantes, a las que ya implica la propia recaudaciéon
del tributo. Conseguir esa aproximacién sera, por tanto, una de las tareas
prioritarias de la Comision, que se concretara especialmente en propuestas que

Las magnitudes econdmicas pueden ser bien distintas de las magnitudes contables, definidas
estas ultimas en muchas ocasiones por convenciones o acuerdos que, aunque tengan caracter
internacional, no se acomodan al criterio que sostiene la teoria econdmica. Valga como uno de
los ejemplos mas notables de esta discrepancia el concepto contable de beneficio empresarial,
que no descuenta en su calculo la rentabilidad de mercado, exenta de riesgo, del capital propio
aportado a la empresa, mientras que si lo hace el concepto econémico de beneficio
empresarial.
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extiendan el ambito de las bases tributarias evitando exenciones, reducciones y
otras deducciones de las bases imponibles.

En segundo término, la Comision considera, como se ha expuesto anteriormente,
que la capacidad y suficiencia del sistema tributario, asi como su eficiencia, se
ven hoy notablemente mermada por exenciones, deducciones en la base,
reducciones en la cuota y métodos de estimacion que no solo complican
considerablemente el entendimiento de la figura impositiva por parte de los
contribuyentes sino que, sobre todo, introducen graves sesgos en su incidencia y
reducen de modo considerable su potencial recaudatorio. Desde ese particular
punto de vista la Comision estima que también el servicio al principio de equidad
horizontal obliga a tratar igual a los iguales eliminando todas aquellas
regulaciones que introduzcan desigualdad en el tratamiento de ingresos,
rendimientos y rentas cuantitativamente equivalentes. De ahi que entienda que
constituye su tarea prioritaria la de reintegrar las bases impositivas a su
extension mas completa, salvando solo aquellas situaciones muy excepcionales
que puedan encontrar una plena justificacion en un servicio directo a finalidades
superiores de orden social.

Por otra parte, el servicio a la equidad vertical se articula prioritariamente en la
actualidad, tanto en los sistemas fiscales modernos como en la mayoria de las
propuestas para su reforma, en la vertiente asistencial del gasto publico. Ademas,
como una fuerte progresividad nominal de las tarifas introduce siempre
importantes distorsiones en las conductas de los contribuyentes, esa forma
nominal de progresividad tributaria esta perdiendo terreno rapidamente en los
sistemas y en las reformas de hoy. Por ello, el servicio a la equidad vertical —
tratamiento adecuado de los desiguales- se circunscribe en los paises mas
avanzados, casi en exclusiva y de forma bien limitada, al ambito del impuesto
sobre la renta personal, al tiempo que va desapareciendo de los restantes
tributos, en donde se busca mas la neutralidad que la progresividad. Eso conduce
a que el tratamiento desigual de lo que no es igual mediante tipos nominales y
tarifas impositivas se esté atenuando cada dia mas en los impuestos personales
sobre la renta debido a sus muy directos y negativos efectos sobre las conductas
que impulsan la actividad econdmica. Al mismo tiempo, en esos impuestos la
progresividad utiliza en ocasiones los minimos de exencion en lugar de tipos y
tarifas nominales muy elevados en sus ultimos tramos.

La Comisién ha tenido muy en cuenta todos estos aspectos de las nuevas
concepciones tributarias y ha tratado de reducir los tipos nominales de los
tributos que directamente recaen sobre rentas personales y sobre los
beneficios societarios. Partiendo, pues, del hecho contrastado de que los tipos y
tarifas nominales son los que mas frecuentemente suelen gobernar las conductas
econémicas de individuos y empresas, la Comision considera tarea prioritaria
reducir los tipos nominales de gravamen en la imposicion directa personal y
empresarial, asi como potenciar el papel que a efectos de la equidad juegan los
minimos personales y familiares.
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Es bien conocido que en el mundo actual cada vez tiene un papel mas destacado
la libertad en cuanto a la localizacion geografica y a la circulacion de capitales y
personas. De ahi que la Comisién haya tenido muy en cuenta en sus propuestas
el no perder tampoco de vista que Espafa se encuentra totalmente inmersa en el
creciente proceso de globalizacion econdmica que caracteriza al mundo de hoy.
Ello obliga en el ambito tributario a no sobrepasar los limites de la tributacion
gue se aplique en los paises con los que mas directamente competimos y a
introducir reglas que eviten que las rentas y producciones originadas en el interior
acaben trasladandose a otros paises de fiscalidad mas favorable, erosionando
gravemente la capacidad recaudatoria de nuestro sistema fiscal. Esas
circunstancias han sido especialmente tenidas en cuenta en muchas de las
propuestas de la Comision.

Ademas la Comision ha sido muy consciente de que Espafa forma parte
destacada de grandes colectivos de paises —Union Europea, Fondo Monetario
Internacional, OCDE y particularmente la Uniéon Monetaria Europea - que tratan
de establecer reglas comunes para armonizar adecuadamente los tributos y lograr
una mayor homogeneidad de los sistemas fiscales de sus paises miembros. Por
eso ha tratado de prestar gran atencion a las recomendaciones que se han
formulado a Espafia por los organismos internacionales en el ambito
impositivo y, muy especialmente a las formuladas por la Unién Europea, el
Fondo Monetario Internacional y la OCDE, organismos que, en muchas
ocasiones, nos han trasladado también la experiencia acumulada por otros paises
en sus reformas tributarias.

Finalmente, pero no en ultimo lugar, la Comisién en sus propuestas ha tenido muy
en cuenta las restricciones relativas a la estabilidad presupuestaria. Espaia
se encuentra inmersa todavia en un dificil y doloroso proceso de consolidaciéon
fiscal después de que el déficit de las cuentas de las Administraciones publicas
alcanzara niveles sin precedentes que pusieron en gravisimo peligro nuestra
independencia financiera y en riesgo considerable la estabilidad de la moneda
unica europea. Ese proceso de consolidacion fiscal ain no ha culminado y
en ningln caso puede ser puesto en peligro por una reforma tributaria que
pueda erosionar gravemente la capacidad recaudatoria de nuestros
impuestos.

Conforme a las propias previsiones del Gobierno formuladas en la ultima
Actualizacion del Programa de Estabilidad del Reino de Espafia (véase Cuadro n°
1), puede comprobarse que el esfuerzo para la reduccion del déficit durante los
proximos ejercicios recaera sobre los gastos y no sobre los ingresos publicos, que
se limitan a mantener su peso en relacion al PIB de cada afo con escasas
variaciones durante todo el periodo considerado. En este contexto, la Comisién ha
elaborado sus propuestas para la reforma tributaria de modo que su resultado
recaudatorio conjunto, evaluado sin contar todavia con las reacciones
positivas que en el consumo, en el ahorro, en la inversién y en el empleo
pueda generar, esté compensado. En definitiva, que para ser compatible con
este programa de ajuste, la Comision entiende que la reforma fiscal propuesta
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debe ser neutral en recaudacion medida antes de las reacciones positivas
esperadas en las principales magnitudes econdémicas. Por eso, computada su
recaudacion antes de esas reacciones, la reforma aparentemente afectara solo a
la composicion de los impuestos pero no implicara pérdidas ni ganancias
recaudatorias. Pero como la Comisidn espera que la reforma favorezca el
crecimiento economico y el empleo, confia en que sus efectos positivos sobre las
magnitudes macroecondémicas terminen mejorando en el medio plazo la
capacidad recaudatoria del sistema tributario y alcanzando mas rapidamente la
consolidacion fiscal.

Esa es la premisa sobre la que ha trabajado la Comision. Pero es importante
subrayar que el mantenimiento de la ratio global de ingresos fiscales sobre PIB
puede resultar un reto porque, aunque con el impulso de la reforma y la mejoria
del ciclo econdmico pueda esperarse un aumento de la recaudacién, debe
advertirse también que no podran recuperarse los ingresos extraordinarios ligados
al boom de la construccion. En este sentido, las estimaciones de impacto
recaudatorio de la reforma deberian efectuarse sobre bases muy prudentes.

2. Aspectos generales del sistema tributario

Todos los paises hacen uso de multiples impuestos que responden a un orden
mas o menos logico y que se integran en |lo que se conoce como sistema
tributario. En un sentido mucho mas amplio, en ocasiones se considera el sistema
tributario como compuesto no solo por la estructura tributaria correspondiente sino
también por los principios que la gobiernan, los medios operativos de la
Administracion tributaria que los aplica e, incluso, por los procedimientos para la
gestion impositiva.
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Cuadron®1

Proyecciones presupuestarias

2012(A) |2012(a)| 2013 | 2014 | 2015 | 2016
Millones € | % PIB | %PIB | %PIB | %PIB | %PIB
1.Necesidades de financiacion de Administraciones Publicas sin

reestructuracion bancaria -73.298 -7,0 6,3 55 -4,1 2,7
2. Administracion Central -43.107 -4,1 3,7 -35 2,8 2,0
3. Comunidades Auténomas -18.436 -1,8 -1,2 -1,0 0,7 0,2
4. Corporaciones Locales -1.624 -0,2 0,0 0,0 0,0 0,0
5. Administraciones de Seguridad Social -10.131 -1,0 -14 -1,0 -0,6 -0,5
6. Total ingresos 382.044 36,4 37,0 36,8 371 371
7. Total gastos 493.685 47,0 433 42,3 41,2 39,7

7.a Gastos ligados a la reestructuracion bancaria 38.343 37
8. Capacidad/Necesidad de financiacion -111.641  -10,6 -6,3 5,5 4,1 2,7

8.a Necesidad de financiacion sin gastos reestructuracion bancaria -73.298 -7,0
9. Intereses pagados 31.322 3,0 33 35 3,6 3,6
10. Saldo primario -80.319 1,7 -3,0 -2,0 -0,5 0,9

11. Medidas temporales
12. Total impuestos 217.489 20,7 21,6 21,6 22,1 22,2
12a. Impuestos indirectos 107.333 10,2 10,8 10,8 10,9 10,9
12b. Impuestos directos 106.256 10,1 10,4 10,5 10,8 11,0
12c. Impuestos sobre el capital 3.900 0,4 0,4 0,4 0,4 0,4
13. Cotizaciones sociales 134.955 12,9 12,5 12,3 12,2 12,1
14. Rentas de la propiedad 10.228 1,0 1,0 1,0 1,0 1,0
15. Otros ingresos 19.372 18 1,9 19 18 18
16. Total ingresos 382.044 36,4 37,0 36,8 371 371
p.m.: Presion fiscal 335.429 32,0 325 32,3 32,6 32,7
17. Remuneracion de asalariados + consumos intermedios (17a+17b) 175.473 16,7 16,4 15,6 14,8 13,9
17a. Remuneracion de asalariados 116.087 111 10,9 10,4 9,8 9,3
17h. Consumos intermedios 59.386 57 54 52 4,9 4,6
18. Transferencias sociales (18= 18a+18hb) 197.211 18,8 18,9 18,9 18,6 18,3
de las cuales prestaciones por desempleo

18a. Transferencias sociales en especie via mercado 28.720 2,7 2,6 25 2,3 2,1
18Db. Prestaciones sociales (no en especie) 168.491 16,1 16,3 16,4 16,4 16,2
19. Intereses 31.322 3,0 33 35 36 36
20 Subvenciones 10.060 1,0 11 1,0 0,9 0,9
21. Formacion bruta de capital fijo 18.151 1,7 15 15 14 1,3
22. Transferencias de capital 44.999 43 0,7 0,6 0,6 0,5
23. Otros gastos 16.469 1,6 14 1,3 1,2 1,2
24. Total gastos 493.685 47,0 43,3 42,3 41,2 39,7
p.m.: Consumo publico 211.446 20,1 19,7 18,9 17,7 16,5

(A) Avance; (F) Prevision

Fuentes: Ministerio de Economia y Competitividad y Ministerio de Hacienda y Administraciones

Publicas

Nota: Programa de Estabilidad de Espafia, mayo de 2013

La Comisién de Expertos considera que su analisis debe dirigirse inicialmente a la

estructura impositiva espafiola, es decir,

el

conjunto de

impuestos que,

gobernados por los principios generales de actuacion de la Hacienda publica y
coordinados por criterios racionales de organizacion, constituyen la parte mas
sustancial de la financiacion publica. Sin perjuicio de lo anterior y en algunas
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ocasiones que se consideren necesarias para la mejor adecuacion de la
estructura impositiva, la Comision también analizara algunos aspectos de la
gestion de determinados impuestos e, incluso, se pronunciara en otras ocasiones
acerca de los criterios que deberian gobernar las facultades normativas en el
ambito tributario para salvaguardar la neutralidad de los mismos y la unidad de
mercado, como prevé el mandato recibido del Consejo de Ministros segun se
expondra mas adelante.

a. Principios orientadores de los sistemas tributarios

Los sistemas tributarios suelen responder en términos generales a principios de
finalidad y a principios de organizacion. Los principios de finalidad pretenden que
el conjunto de tributos cumpla con las finalidades éticas y economicas que se
consideran habitualmente como orientadores de la actuacion de la Hacienda
publica. Asi, desde un punto de vista ético o de justicia el sistema tributario
deberia pretender una distribucion equitativa de los costes del sector publico y sus
figuras integrantes buscar la generalidad respecto a la tributacion de las personas
y magnitudes incididas y la igualdad, en el sentido de trato fiscal igual a los que
son iguales en sus circunstancias personales y magnitudes impositivas. Desde un
punto de vista econdmico, los tributos deberian pretender la eficiencia, que se
alcanza cuando no se altera en exceso la asignaciéon de recursos que se
obtendria en situaciones de libre competencia. También la neutralidad, que se
consigue cuando no se afecta negativamente a las decisiones de los individuos y
empresas respecto al trabajo, al ahorro, a la materializacion de ese ahorro o a la
asuncion de riesgos. Al tiempo, el sistema tributario debe garantizar que el sector
publico coadyuve a la estabilidad economica, para lo que sus figuras y sus
recaudaciones deben poseer la adecuada flexibilidad o elasticidad para ajustarse
a las fluctuaciones de las magnitudes econdmicas.

Los principios de organizacion pretenden que la estructura tributaria consiga, de
una parte, la suficiencia, que exige recaudar lo necesario para cubrir las
necesidades de financiacion del gasto del sector publico y, de otra, guardar un
orden racional entre sus distintas figuras que facilite el cumplimiento tributario. En
ese orden racional exigible a los impuestos suelen destacarse la sistematizacion
de las figuras para evitar solapamientos y contradicciones entre ellas, la
simplicidad en los planteamientos de cada impuesto y del sistema tributario en su
conjunto, la continuidad en las normas regulatorias y el coste minimo en su
recaudacion y en su cumplimiento. Desde luego en este ambito ha de respetarse
especialmente la transparencia, de modo que se eviten dudas sobre los derechos
y deberes de los contribuyentes; la comodidad, de forma que se ofrezcan las
maximas facilidades para el cumplimiento y, por ultimo, la practicabilidad, que
deberia conducir a satisfacer la comprension y las preferencias del contribuyente
medio.
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b. Los impuestos y su recaudacion en Espana

Partiendo de los principios anteriores, en la actualidad las estructuras tributarias
mas generalizadas en los paises de nuestro entorno son aquellas que abarcan
impuestos que se consideran esenciales, por su capacidad recaudatoria, por sus
efectos econdmicos —tales como el impuesto personal sobre la renta o el
impuesto general sobre las ventas- o por sus capacidades de control de las
magnitudes basicas afectadas por el sistema tributario, como es el caso de la
imposicién sobre sociedades® y de las que gravan las transmisiones, tales como
los impuestos sobre sucesiones y donaciones y transmisiones patrimoniales.

Al lado de las figuras esenciales en todos los sistemas tributarios aparecen
impuestos que pretenden fundamentalmente una determinada ordenacion
econdmica y social, tales como los que recaen sobre el comercio exterior, y otros
que pretenden una mas adecuada asignacion de costes sociales, entre los que se
encuentran los que recaen sobre las bebidas y el tabaco, los automoviles y los
combustibles o los que se refieren a la preservacion del medio ambiente.

Si a efectos de pura clasificacion inicial se excluye el sistema de financiacién de la
Seguridad Social, que en casi todos los paises de nuestro entorno constituye un
sistema relativamente independiente de ingresos publicos adscrito a la
financiacion de determinados servicios sociales, el sistema tributario espafiol esta
integrado por dos figuras esenciales: el Impuesto sobre la Renta de las Personas
Fisicas (IRPF), con su derivado el Impuesto sobre la Renta de No Residentes
(IRNR), y el Impuesto sobre el Valor Anadido (IVA). Ademas el sistema cuenta
con impuestos que, junto con su no despreciable recaudacion, desempefian un
importante papel de figuras de control, tales como el Impuesto sobre Sociedades
(IS), pues en las sociedades o entidades es donde se genera la mayor parte de la
renta del pais; el de Patrimonio (IP); el de Transmisiones Patrimoniales (ITP); el
de Actos Juridicos Documentados (AJD) y el de Sucesiones y Donaciones (ISD).
Finalmente, en el sistema se incluyen también un impuesto de ordenacion
economica, la Tarifa Exterior Comun (TEC) e impuestos de asignacion de costes
sociales, tales como los que recaen sobre la matriculacién o el uso de vehiculos;
los que giran sobre los combustibles y la energia; los que gravan las bebidas o el
tabaco y los que pretenden la preservacion del medio ambiente. Todo ello sin
contar importantes impuestos locales -como los que giran sobre los bienes

Para algunos el Impuesto sobre Sociedades es también un impuesto basico pero las opiniones
doctrinales sobre este tributo son generalmente muy negativas debido a que, pese a su
naturaleza de impuesto directo, no recae sobre la capacidad de pago de los individuos. Sus
efectos econdmicos no suelen ser los mas deseables, al introducir un fuerte sesgo a favor de la
financiacion empresarial mediante endeudamiento, al gravar doblemente los beneficios
empresariales distribuidos y al sospecharse su posible traslacion a los precios en el corto
plazo. Pero su evidente potencia recaudatoria en circunstancias econémicas normales y las
posibilidades de control que proporciona a otras varias figuras del sistema han terminado por
hacerlo imprescindible en el cuadro impositivo de los paises desarrollados.
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inmuebles o las actividades econdmicas- o de ambito autonémico, como los que
gravan el juego o determinadas formas de distribucion de energia.

La importancia recaudatoria de los principales impuestos espafioles se expone en
el Cuadro n°® 2, en el que en su primera parte pueden distinguirse la recaudacion
obtenida por los impuestos directos e indirectos que se recogen en los
Presupuestos Generales del Estado conforme a la informacidén suministrada por la
Agencia Estatal de la Administracion Tributaria y en una segunda parte el total de
los ingresos de las Administraciones Publicas en términos de Contabilidad
Nacional, facilitados por la Intervencion General de la Administracion del Estado.
El Cuadro n° 2 se completa con los porcentajes que representan los ingresos de
una y otra naturaleza respecto al PIB y los porcentajes correspondientes respecto
al total de los ingresos.

El cuadro n° 2 ofrece la recaudacion de los tributos en los ultimos afios desde dos
puntos de vista distintos. En su primera parte se contienen las estadisticas de
recaudacion de la Agencia Estatal de Administracion Tributaria referida a las
figuras impositivas de su responsabilidad directa. No se reflejan en esos datos ni
la recaudacion de los impuestos que gestionan directamente las Comunidades
Auténomas o las Corporaciones Locales ni, por supuesto, los correspondientes a
la Seguridad Social. El criterio de clasificacion que se sigue es puramente
institucional, es decir, clasifica atendiendo a las diferentes figuras tributarias. En
su segunda parte el Cuadro n° 2 refleja el total de los ingresos del conjunto de las
Administraciones publicas agrupados segun el criterio econémico de la
Contabilidad Nacional. Respecto a ambas partes del cuadro se incluye el peso de
cada rubrica sobre el PIB nominal de cada afio y sobre el total del conjunto
respectivo. Su analisis permite alcanzar las siguientes conclusiones generales:

e La administracién central estatal administra y gestiona menos de la mitad
de los ingresos publicos. Concretamente, tan solo un 44% de los ingresos
totales de las Administraciones publicas. Ha de anadirse, ademas, que
una parte sustancial de la recaudacion de esos impuestos se cede
posteriormente a las Comunidades Autébnomas.

e En términos puramente presupuestarios, el peso de los impuestos directos
(Capitulo |) es apreciablemente mayor en todos los afios que el de los
impuestos indirectos (Capitulo IlI). Pero desde el punto de vista de la
Contabilidad Nacional y para todo el sector de Administraciones publicas
el peso de la imposicion directa (Impuestos sobre la renta, el patrimonio y
el capital) comienza siendo mayor a principios del periodo considerado
para situarse por debajo de la imposicién indirecta (Impuestos sobre la
produccion y las importaciones) a partir de 2010. En todo caso, cada una
de esas agrupaciones tienen un peso sensiblemente inferior al de las
cotizaciones sociales. Las cotizaciones a la Seguridad Social constituyen,
por tanto, la figura tributaria mas importante del sector publico espafiol.
Contrasta fuertemente esa gran importancia con la escasa atencion que
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habitualmente se les suele prestar en muchos analisis del sistema
tributario en su conjunto.

e Dentro del grupo presupuestario de los impuestos directos, el
correspondiente al Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas
(IRPF) es, con mucho, el mas importante por su recaudacion y supera,
ademas, al mas importante del grupo presupuestario de los indirectos, que
es el Impuesto sobre el Valor Anadido (IVA).

e Los impuestos de estructura mas fragmentada son los que se agrupan
bajo la denominacion presupuestaria de “Impuestos especiales”, conjunto
que esta constituido por una gran variedad de figuras tributarias.

Los mayores problemas con que se enfrenta el sistema tributario espafol en los
momentos actuales no son tanto los que se derivan de su organizacién, pues en
términos generales cuenta con las figuras que habitualmente suelen estar
presentes en los sistemas fiscales de los paises de nuestro entorno, sino los que
se refieren a su corta capacidad recaudatoria o los que genera en ocasiones su
falta de eficiencia y de neutralidad.

Esa falta de capacidad recaudatoria se aprecia en el hecho de que, siendo los
tipos nominales de gravamen de algunos impuestos en Espafia muy similares a
los tipos nominales de los restantes paises de la Union Europea o de la Eurozona,
cuando no superiores a tales tipos, la recaudacion de esas figuras impositivas
apenas si supera el 37% del PIB mientras que en los paises de nuestro entorno
se aproximan al 45% o al 46% de esa magnitud. No se pretende, desde luego,
que la reforma conduzca a esos niveles relativos de ingresos sino evitar esa
paradoja, cuya razon estriba principalmente en el hecho de que las bases
tributarias en Espafia estan considerablemente disminuidas por dos fenémenos
bien distintos.
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Cuadro n®?2

INGRESOS PRESUPUESTARIOS TOTALES

EN % DEL PIB

EN % DEL TOTAL

INGRESOS PRESUPUESTARIOS TOTALES 2008 2009 2010 2011 2012 2008 2009 2010 2011 | 2012 | 2008 2009 2010 2011 2012
I. RENTA PERSONAS FISICAS 71341 63857 66977 69.803 70619 6,7 6,2 64 6,7 69 | 411 443 420 432 419
|. SOBRE SOCIEDADES 27.301 20188 16198 16611 21435 2,6 20 15 16 21 15,7 14,0 10,2 10,3 12,7
|. SOBRE LA RENTA DE NO RESIDENTES 2262 2342 2564 2040 1708 0,2 0,2 0,2 0,2 0,2 13 1,6 1,6 13 1,0
OTROS INGRESOS (EXCLUIDAS COT. SOCIALES
ESTADO) 107 74 & 118 1319 0,0 0,0 0,0 0,0 01 01 01 01 01 08
CAPITULO I.- IMPUESTOS DIRECTOS 101011 86461 8.827 8572 9%.081 95 84 82 85 92 | 582 600 538 548 564
IMPUESTO SOBRE EL VALOR ANADIDO 48021 3567 49,086 49302 50464 45 33 47 47 49 | 2717 233 308 305 299
Alcohol y bebidas alcohélicas 203 802 810 T2 745 01 01 01 01 01 05 0,6 05 05 04
Cerveza 285 27 279 279 283 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,2 0,2 0,2 0,2 0,2
Productos intermedios 20 18 18 17 17 00 00 00 00 00 00 00 00 00 00
Hidrocarburos 10152 9851 9913 9289 859%5 1,0 1,0 09 09 08 59 6,8 6,2 57 51
Labores del Tabaco 7024 7131 7423 7253 7064 07 0,7 0,7 0,7 0,7 40 50 47 45 42
Determinados medios de transporte 1 1 0 1 0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
Electricidad 1187 1271 1363 1372 1507 01 01 01 01 01 0,7 09 09 08 09
IMPUESTOS ESPECIALES 19570 19349 19806 18983 18209 18 19 19 18 18 113 134 124 11,7 108
TRAFICO EXTERIOR 1566 1319 1522 1531 1429 01 01 01 01 01 09 09 1,0 09 08
IMPUESTO PRIMAS DE SEGUROS 1502 1406 1435 1419 1378 01 01 01 01 01 09 1,0 09 09 08
OTROS INGRESOS 18 15 4 15 13 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 01
CAPITULO II.- IMPUESTOS INDIRECTOS 70677 55,655 71893 71250 715% 6,6 54 6,8 6,8 70 | 407 386 451 40 425
TASAS Y OTROS INGRESOS 1765 1907 1816 1938 1892 0,2 0,2 0,2 0,2 0,2 1,0 13 11 12 11
INGRESOS TRIBUTARIOS 173453 144023 159536 161760 | 168567 | 163 14,0 15,2 155 164 | 1000 1000 1000 1000  100,0
Pro memoria: PIB de cada afio 106497 1027919 1051342 1046327 | 1029002
INGRESOS DE LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS 2008 2009 2010 2011 2012| 2008 2009 2010 2011 | 2012 | 2008 2009 2010 2011 2012
Impuestos sobre la produccion y las importaciones 106571 2355 109571 104538 | 107482 10,0 9,0 10,4 10,0 10,4 26,2 248 283 26,5 28,1
Impuestos sobre la renta, el patrimonio y el capital 116517 101078 9848 101196 | 105453| 109 98 95 97 10,2 28,7 272 258 257 27,6
Cotizaciones sociales 143104 140144 140265 139453 | 133845| 134 13,6 133 133 130 | 352 37,7 36,2 B4 350
Otros ingresos publicos 40129 3260 37322 49061 35227 38 37 35 47 34 99 10,3 9,6 12,4 92
Total ingresos pablicos 406321 371837  B/7006 304248 | 382007 | 382 362 368 377 37,1 | 1000 1000 1000 1000 1000

Fuente: AEAT, INE y IGAE




El primero de esos fendmenos se deriva de los numerosos supuestos de no
sujecion, exenciones, reducciones y deducciones que erosionan, legalmente pero
de forma muy grave, las bases y cuotas impositivas y reducen
extraordinariamente la cuantia y elasticidad de sus recaudaciones. Eso justifica
plenamente que la reforma tenga que perseguir como objetivo una importante
extension de las bases tributarias que las aproxime al valor de las magnitudes
econdmicas que le sirven de respaldo, acompanando esa extension de las bases
imponibles de reducciones apreciables en los tipos nominales de algunos
impuestos, para buscar una mayor eficiencia y neutralidad en las principales
figuras del sistema tributario espariol.

El segundo fendmeno que afecta seriamente a la falta de capacidad recaudatoria
de nuestro sistema tributario es, sin duda, el fraude fiscal o la elusién tributaria
que, aunque dificil de cuantificar, estan extendidos en nuestro pais, encontrando
su raiz u origen en procedimientos “objetivos” de estimacién de las bases
impositivas, bien lejanos a los valores efectivos de las magnitudes econémicas en
que se fundamentan los tributos. Responder a esos fendmenos con elevaciones
de los tipos nominales de gravamen suele provocar reacciones contrarias al
cumplimiento entre los que venian cumpliendo y hace mas atractivo el fraude a
los defraudadores. En esa espiral de creciente incumplimiento acompanado de
tipos nominales mas elevados las posibilidades reales de cualquier Administracion
tributaria son siempre muy reducidas, aunque pudieran ser significativas por su
cuantia. No deberia olvidarse que, en todos los paises de nuestro entorno y
aunque siempre resulte legalmente obligatorio, el cumplimiento tributario posee un
alto componente de voluntariedad sin cuyo concurso la gestion de los impuestos
resultaria imposible de hecho por muy altas que fuesen las sanciones aplicables.

c. La recaudacién impositiva durante la crisis econdmica®

Una de las caracteristicas mas destacadas de la evolucién de las finanzas
publicas durante la crisis ha sido el hundimiento de los ingresos fiscales, como se
comprueba con los datos del Cuadro n° 3, que desarrolla por figuras impositivas la
segunda parte del Cuadro n° 2. En efecto, la recaudacion de ingresos publicos se
situé en 2012 en 382.007 millones de euros (37,1% del PIB), lo que supone una
reduccion de 51.094 millones de euros (4 puntos de PIB) en relaciéon con la
observada en 2007. En tasas de crecimiento, la reduccion de los ingresos
publicos fue del 11,8%. Dos figuras impositivas explican la mayor parte de la
caida de ingresos: el Impuesto sobre Sociedades (IS) y el de Transmisiones
Patrimoniales y Actos Juridicos Documentados (ITPAJD), cuya recaudacion se ha
reducido en 2,6 y 1,1 puntos de PIB, respectivamente (en tasas de crecimiento, -
55,6% y -66,7%). Por su parte, la recaudacion del IVA se redujo en 0,4 puntos de
PIB (-9% en tasas de crecimiento) y la de los impuestos sobre el consumo en 0,3

® En este epigrafe, dado que no se efectian comparaciones entre paises, se han utilizado los

ultimos datos anuales publicados por el INE en septiembre de 2013, que abarcan hasta 2012.
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puntos (-14,7% en tasas de crecimiento). Las reducciones en el IRPF y en las
cotizaciones sociales fueron, por el contrario, marginales.

Debe tenerse en cuenta, no obstante, que durante este periodo se adoptaron
medidas para incrementar la recaudacién de algunos impuestos, medidas cuyo
impacto se estima en una recaudacion de alrededor de 1,3 puntos de PIB, lo que
acerca la estructura impositiva espafola a la media europea, como
posteriormente se vera. Si se elimina de la recaudacién observada en 2012 el
impacto de los incrementos impositivos como consecuencia de medidas
discrecionales adoptadas en el periodo 2008-2012, la caida de los ingresos
fiscales entre 2007 y 2012 se ha estimado que seria mas elevada, de 5,3 puntos
de PIB. Quiza lo mas relevante sea que, sin esas medidas discrecionales, la caida
de la recaudacion del IVA habria sido significativamente mayor, dado que una
buena parte de los aumentos impositivos se han concentrado en este impuesto; la
merma en su recaudacion sin cambios normativos se elevaria a 1,4 puntos de PIB
entre 2007 y 2012. En el caso de los impuestos sobre el consumo, la caida de la
recaudacion, descontados los efectos de las medidas discrecionales adoptadas
en el periodo, se ampliaria hasta los 0,6 puntos de PIB.

Cuadron®3
Ingresos publico en Espafa

En mm de euros En % En % del PIB

2007 2012 20122007 | 2012-2007 2007 2012 2012-2007

1) @ ®=2-0 | =11 @ ©) ©=6)-@4
Impuestos s/ produccion e importaciones 122.005 107.482 -14.523 -11,9 11,6 10,4 1,1
IVA (sin UE) 61.261 55.740 -5.521 -9,0 5,8 54 -0,4
ITPAJD 17.399 5.798 -11.601 -66,7 1,7 0,6 1,1
Impuestos sobre el consumo 25.328 21.617 -3.711 -14,7 2,4 2,1 0,3
IBI 7.267 10.739 3.472 47,8 0,7 1,0 0,4
Otros impuestos indirectos 10.750 13.588 2.838 26,4 1,0 1,3 0,3
Impuestos corrientes renta y patrimonio 136.921 105.453 -31.468 -23,0 13,0 10,2 2,8
IRPF 79.731 77.865 -1.866 -2,3 7,6 7,6 -0,0
Impuesto sobre sociedades 50.179 22.277 -27.903 -55,6 48 2,2 2,6
Otros directos 7.011 5.312 -1.699 24,2 0,7 0,5 0,2
Impuestos sobre el capital 5.352 3.826 -1.526 -28,5 0,5 0,4 0,1
Cotizaciones sociales 136.752 133.845 -2.907 2,1 13,0 13,0 0,0
Otros ingresos 32.071 31.401 -670 2,1 3,0 31 0,0
Recursos totales 433.101 382.007 -51.094 -11,8 41,1 37,1 -4,0

En resumen, se observa una concentracion de la reduccion de los ingresos
fiscales en aquellas figuras tributarias que dependen de la evolucion de los
beneficios empresariales (Impuesto sobre Sociedades), del consumo (impuestos
especiales e IVA) y del mercado de la vivienda (IVA e ITPAJD), variables todas
ellas que han mostrado una evolucion especialmente negativa durante la crisis
econdmica y para las cuales el PIB nominal no parece ser una buena
aproximacion a su base impositiva. En el caso del Impuesto sobre sociedades,
por ejemplo, los beneficios empresariales cayeron en mas de un 70% en el
periodo, caida muy superior a la observada en la recaudacion del impuesto

49



descontando el efecto de las medidas discrecionales (-53%). En cuanto al
ITPAJD, impuesto muy relacionado con la evolucion del mercado inmobiliario
pues grava el valor de las transacciones inmobiliarias de vivienda de segunda
mano, el volumen de las mismas en euros se redujo cerca del 56% en el periodo
considerado, lo que se aproxima a la caida observada en la recaudacion (-68%).

En el caso del IVA, una aproximacién a su base impositiva® arrojaria una
reduccion del 13% vy si adicionalmente se corrige por el hecho de que en el mismo
periodo se ha producido también una reduccion del peso de los bienes de
consumo gravados al tipo general®, la evolucién del gasto tendencial sujeto a IVA
(que se reduciria en un 15%) se acercaria a la recaudacion observada sin el
efecto de las medidas (una reduccién del 27%), si bien persistiria un residuo
negativo en la recaudacion de casi 10 puntos, que en términos nominales supone
alrededor de 7.000 millones de recaudacion. Es posible que una parte de ese
residuo, en todo caso muy dificil de estimar, haya sido consecuencia de un mayor
volumen de fraude fiscal.

En cuanto al IRPF, su base impositiva se habria reducido un 4,7% frente a una
caida algo inferior de la recaudacion (3%) si se elimina el impacto de las medidas
adoptadas. En el caso de las cotizaciones sociales, su base impositiva,
aproximada por la remuneracion de asalariados y de no asalariados, habria caido
un 3,8%, superior a la reduccion observada en los ingresos por cotizaciones
(-3,2%).

Finalmente, la partida denominada “recaudacion incierta”, que consiste en una
estimacion de los ingresos devengados que no seran finalmente recaudados vy
que se contabilizan como un ingreso negativo en la contabilidad nacional, ha
pasado de detraer 4.837 millones de euros en 2007 (0,5% del PIB) a reducir la
recaudacion de impuestos en 7.935 millones de euros en 2012 (0,8% del PIB).
Esta partida, al reflejar el volumen de cuotas tributarias morosas o fallidas, tiende
a presentar un fuerte componente prociclico.

En conjunto, durante la crisis econdmica se ha producido una visible reduccién de
la recaudacion tributaria que, en buena medida, se encuentra asociada a la
desaparicion de los ingresos extraordinarios acumulados en la etapa previa de
expansion y que se relacionan en particular con el boom inmobiliario, a la fuerte
caida de los beneficios empresariales y de la demanda interna, asi como a ciertos
errores de la politica econémica de aquellos momentos. La explosion del déficit
publico espafol tiene, de hecho, mucho que ver con el error de considerar esos

Incluye la evolucidon del consumo privado (que cayd un 5% en términos nominales en el
periodo), el gasto corriente y de capital publicos (-13% en el periodo), el valor de las
transacciones de vivienda nueva (-70% en el periodo) y los ingresos por turismo (+3%).

En concreto, éste se situaba en el 50% del gasto total sujeto a IVA en 2007 y se redujo hasta el
47% en 2011 (ultimo dato disponible), mientras que han ganado un punto y dos puntos los
bienes gravados al tipo super reducido y reducido, (hasta el 10% y el 43%, respectivamente).
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ingresos extraordinarios del ciclo inmobiliario como permanentes y a otras
medidas de la politica fiscal. La evolucidn de la recaudacion del Impuesto sobre
Sociedades y la imposicion sobre la propiedad en Espafia (que incluye la ligada a
las transacciones inmobiliarias) y su comparacion con la europea ilustran bien
esta elevada volatilidad de los ingresos tributarios en el caso espafol en los
ultimos 15 afos (ligada también a una mayor volatilidad del ciclo econémico). En
el primer caso, la recaudacion por el Impuesto sobre Sociedades fue en
porcentaje del PIB para el promedio 1995-2011 muy similar en Espafa al de la
media de la UE, cifrado alrededor del 3%. Sin embargo, en el caso espanol la
recaudaciéon alcanz6 un maximo del 4,8% en 2007 (con un minimo del 1,9% en
2011), mientras que la UE ese maximo se situd en el 3,6% en el mismo ano (con
un minimo del 2,6% en 2010). En cuanto a la imposicién sobre la propiedad, de
nuevo la media de la recaudaciéon en porcentaje del PIB en el periodo 1995-2011
es similar en Espafia y en la UE (media ponderada), del 2,3% y 2%
respectivamente. Sin embargo, en Espafia alcanzé un maximo del 3,3% en 2006
frente al maximo del 2,3% del PIB en la UE.

Es importante subrayar que, aunque con la mejoria del ciclo econémico pueda
esperarse una cierta recuperacion de la recaudacién en Espafna desde sus
niveles minimos actuales, deberia descartarse la recuperacion de los ingresos de
caracter extraordinario ligados al boom previo a la crisis. Como se senald con
anterioridad, deberia tenerse en cuenta, ademas, que el proceso de ajuste de los
desequilibrios macroeconémicos que todavia tiene que completar la economia
espafnola seguira presionando a la baja previsiblemente sobre la demanda
interna, limitando, por tanto, la capacidad recaudatoria. Este aspecto resulta
crucial a la hora de definir adecuadamente el nivel impositivo y su estructura, de
forma que permita alcanzar los objetivos de gasto publico previamente marcados
y que aseguren el equilibrio presupuestario y la paulatina reduccidon de la ratio de
deuda publica en una economia cuyo crecimiento vendra liderado muy
probablemente por el sector exterior.

d. Las estructuras fiscales en Espafa y en los paises de su entorno
econdmico®

La presion fiscal espafola, aproximada por la ratio de ingresos fiscales sobre PIB,
se situa entre las mas bajas de la Unién Europea. En 2011 alcanzo el 31,4%, mas

Para la elaboracion de este epigrafe se ha utilizado la informacion de la Comisién Europea y
Eurostat en “Taxation trends in the European Union”

(http://ec.europa.eu/taxation_customs/taxation/gen_info/economic_analysis/tax_structures/inde
x_en.htm),

correspondiente al afio 2013, que contiene informacion estadistica comparable sobre la presion
fiscal en la UE para el periodo 1995-2011. Ademas, en relacion con la informacion
proporcionada para los paises de la OCDE, la fuente utilizada se corresponde con la base de
datos “OECD tax statistics” elaborada por esta institucion.
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Grafico 1. Ingresos impositivos como %del PIB en 2011 en la UE-27
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de 4 p.p. por debajo de la media europea (y mas de 7 p.p. por debajo de la media
ponderada de la UE27) y cercana a la media de la OCDE aunque también por
debajo (véase grafico 1). Los incrementos impositivos aplicados en Espafa en
2012, que generaran todos sus efectos recaudatorios en 2013, habrian
aumentado la ratio de ingresos fiscales sobre PIB, con una definicion comparable
a la anterior, hasta el 32,5% del PIB, reduciendo, aunque no eliminando, estas
diferencias.

Como se analizd en la seccidén anterior, la crisis econdmica ha provocado el
desplome de la recaudacion fiscal en Espana. En este contexto, si bien el elevado
crecimiento experimentado por la economia espafnola en el periodo previo a la
crisis habia producido un acercamiento de la ratio de ingresos fiscales sobre PIB
a la observada en el resto de paises europeos hasta situarse en 2007 solo 2,3
puntos por debajo de la media (ponderada) de la UE27, distancia que llegd
incluso a cerrarse completamente cuando se compara con la media (aritmética)
de la UE27, la crisis ha supuesto un incremento brusco de las diferencias de
imposicion relativas de Espafa, que se han vuelto a situar en niveles similares a
los de la década de los 90 (véase grafico 2).
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Gréfico 2. Evolucion de los ingresos impositivos en la OCDE (% del PIB)
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(@) Los datos para Paises Bajos, Polonia, Portugal, Irlanda, Japdn, Australia y México corresponden al afio 2010. Por consiguiente, la media
de la OCDE Yy la de la UE-15 incorporan dichas cifras para los paises mencionados.

Fuente: Eurostat, OCDE

La menor presion fiscal observada en Espafia respecto a la media (aritmética’) de
la UE27 en 2011 se debe tanto a una menor imposicion indirecta (en 3,4 puntos
de PIB) como directa (en 1,4 puntos de PIB), mientras que el peso de las
cotizaciones sobre el PIB es superior (en 1,3 puntos de PIB) (véase grafico 3).

En el caso de la imposicion indirecta, la recaudacion se situa por debajo tanto en
el caso del IVA (en 2,3 puntos de PIB) como de los impuestos especiales y los
otros impuestos sobre el consumo (en 1,1 puntos de PIB). De hecho, Espafia
presentaba en 2011 el menor peso de la imposicion del consumo sobre PIB de
todos los paises de la UE. El tipo impositivo implicito que recae sobre el consumo
era 7,5 puntos inferior en Espafia que en la media de la UE27 (14% frente a
21,5%, respectivamente). En el caso del IVA, su peso sobre el PIB fue del 5,4%
en 2011, lejos del 7,7% observado en la media de la UE27, aunque el incremento
de tipos aplicado en 2012, cuyo impacto total solo se observara completamente
en 2013, reducira probablemente estas diferencias. Es destacable que Espaia
tiene ahora un tipo general del IVA igual a la media de la UE (21%) pero el efecto
de los tipos reducidos y exentos en términos de merma de recaudacion es uno de
los mas elevados de la UE. En particular, en 2011 las exenciones y los tipos
reducidos, pero también probablemente la evasién fiscal, llevaron a que los
ingresos por IVA solo alcanzaran en Espafia el 40% de su valor tedrico posible,

" En lo que sigue se utiliza la expresion “media de la UE27” para hacer referencia a la media

aritmética.

53



solo por delante del 37% de Grecia, y lejos de la media de los paises europeos,
que se situd alrededor del 50%. En cuanto a los impuestos especiales, destaca la
relativamente reducida presion fiscal relativa sobre el alcohol y el tabaco en
Espafa, aunque también en este caso se han producido incrementos posteriores
de estos impuestos que no se recogen en las cifras mostradas, asi como
medioambiental, a la que luego nos referiremos.

En cuanto a la imposicidn directa, su menor peso en Espaia en 2011 es sobre
todo el resultado de una recaudacion mas baja del Impuesto sobre Sociedades
(en 0,8 puntos de PIB), y en menor medida del IRPF (en 0,3 puntos de PIB) y del
resto de impuestos directos (en 0,3 puntos de PIB). Por el contrario, en el caso de
las cotizaciones sociales, la recaudacion en Espafia es superior para las que
recaen sobre las empresas (en 2,1 puntos de PIB) y auténomos (en 0,6 puntos de
PIB), mientras que las que recaen sobre los empleados son inferiores (en 1,4
puntos de PIB).
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Graéfico 3. Estructura de la imposicién en Espafa, UE-15 y UE-27 en 2011
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FUENTE: Taxation trends in the European Union - 2013 Edtion (Eurostat)

a. Para Grecia los datos de 2010 son provisionales.

b Los tipos implicitos sobre el consumo se calculan como el cociente entre la suma de larecaudaciéon por impuestos sobre el consumo (IVA, mpuestos sobre la energia, impuestos
sobre eltabaco y el alcohol, y otros impuestos sobre consumos especficos) y elgasto en consumo final de los hogares en el territorio nacional. Los tipos implicitos sobre eltrabajo se
calculan como la suma de tod os los impuestos directos y cotizaciones sociales, pagadas tanto por los asalariados como por los empresarios, que recaen sobre las rentas del trabajo,
dividida por la remuneracion total de los asalariados que trabajan enel territorio nacional.

c. Los tipos implicitos sobre el capital de las empresas se obtienen como el cociente entre la suma de todos los ingresos impositivos que provienen de los impuestos que gravan s
rentas empresariales y del capital, por unlado, y la suma del excedente neto de explotacion de empresas, los intereses, dividendos y otras rentas de la propiedad netos recibidos, por
otro. Por su parte, los tipos implicitos sobre el capital de las famiias se calculan como el cociente entre la suma de los impuestos sobre ls rentas del capital de las famiias y los
rendimientos de las actividades empresariales, por un lado, y la sumade las rentas mputadas, el excedente neto de explotacién y rentas mixtas de los hogares e instiuciones privadas
sin fines de lucro, rentas mixtas de los auténomos y los intereses, dividendos y ofras rentas de la propiedad netos recibidos por s hogares e nsttuciones privadas sin fnes de lucro.
Los datos para Espafiay Dinamarca se corresponden con los delafio 2009. Para Portugal el ttimo dato disponible es el de 2008.
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Como resultado de lo anterior, la imposicion sobre el factor trabajo (que incluye
los impuestos sobre la renta de los individuos y las cotizaciones sociales) es
similar a la media europea, pero con un mayor peso de la parte pagada por los
empresarios. En términos de cufia fiscal®, su nivel es, sin embargo,
considerablemente mas elevado que en la media OCDE. El peso de las
cotizaciones sociales represento en 2011 el 38,6% del total de impuestos frente al
30,9% en la UE27 (33,5% en la media ponderada de la UE27) y el 28% en la
OCDE; el 12,1% del PIB en Espafia en 2011 frente al 10,9%del PIB en la UE27
(12,7% del PIB en la media ponderada de la UE27) (véase grafico 4).

Por su parte, el peso de la imposicion sobre el capital es similar a la media
europea, pero con una estructura diferente. Espana recauda 0,5 puntos de PIB
menos de las rentas del capital y de las empresas, basicamente de estas ultimas,
gue se compensa con una recaudacién superior en impuestos que recaen sobre
la riqueza o el stock de capital. La razon hay que buscarla en una recaudacion
mas elevada procedente de las transacciones de activos, mientras que la
imposicion sobre la propiedad inmobiliaria es mas reducida. Con estas diferencias
a favor de los inmuebles no puede resultar sorprendente que los espafoles
invirtamos mas en vivienda que los europeos. Las estimaciones disponibles sobre
los tipos medios y marginales legales de la fiscalidad de las entidades muestran
que nominalmente ésta se encuentra en Espafia entre las mas elevadas de la
Union Europea, aunque las diferencias de estos tipos nominales con los efectivos
medios realmente pagados por las empresas son especialmente grandes en
nuestro pais, de forma que estos ultimos se situarian significativamente por
debajo de los tedricos y de la media europea. La generosidad de las deducciones
y bonificaciones y la planificacion fiscal de las amortizaciones explican esta
diferencia entre tipos nominales y efectivos; diferencia que conduce a una especie
de proteccion fiscal a las empresas ya establecidas y en un obstaculo apreciable
para las nuevas que acceden al mercado, afectando negativamente a la
competitividad de la economia espariola.

Por ultimo, el peso de los impuestos ambientales es uno de los mas bajos de la
Union Europea, pues apenas recaudaron el 1,6% del PIB en 2011 frente al 2,6%
en UE-27 en 2011. La explicacion es multiple: Espana no tiene un impuesto sobre
las emisiones de carbono como tal; trata preferencialmente el gasdleo, mas
contaminante, sobre la gasolina; no existe un impuesto sobre la congestion en las
carreteras ni tasas por uso excesivo de recursos naturales como el agua. Mas

® La cufia fiscal media sobre las rentas del trabajo para cada individuo tipo se obtiene como

cociente entre la suma de los impuestos sobre la renta personal derivada de las rentas del
trabajo mas las cotizaciones sociales soportadas por el empleador y el trabajador, por un lado,
y por otro el correspondiente salario medio bruto de los empleados a tiempo completo en el
sector privado. La afirmaciéon de que esta cuia fiscal es mas elevada en Espafia se refiere a
los casos “tipo” de individuos solteros sin hijos y a individuos casados con dos hijos para tres
niveles de renta (67% del salario medio, 100% del salario medio y 167% del salario medio).
Fuente: OECD Taxing wages database.
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aun, este vacio legal esta siendo cubierto de forma descoordinada e idiosincratica
por entidades locales y comunidades autonomas que, necesitadas de aumentar
su base tributaria para reducir sus niveles de déficit y deuda, han emprendido una
carrera en la definicion de nuevos hechos imponibles que amenaza con erosionar
seriamente la unidad de mercado.
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Grafico 4. Evolucion de los tipos impositivos implicitos en Espafiay la UE
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3. Tendencias actuales de la tributacién

Las reformas fiscales no suelen efectuarse partiendo de la nada. Generalmente
toman como base de partida el cuadro fiscal existente e introducen en ese cuadro
los cambios que estiman oportunos. En ocasiones los antecedentes histéricos de
ese cuadro fiscal sefialan caminos ya explorados sin éxito en otras ocasiones y
que, por tanto, no deberian repetirse o abren puertas para la continuidad de otros
ya iniciados en el pasado. Pero lo que si suele hacerse en casi todos los casos es
atender a las experiencias mas recientes de paises del mismo entorno
econdmico.

En el caso concreto de Espafia, incardinada plenamente en un orden econémico
internacional que responde a reglas precisas de relacion y acuerdo entre los
paises que lo integran, la reforma fiscal debe atender también a las
recomendaciones que, a la vista de nuestra situacion concreta, se nos han
formulado desde los Organismos internacionales que rigen ese ordenamiento,
especialmente desde la Union Europea, el Fondo Monetario Internacional y la
OCDE.

Por tanto, seguidamente se analizaran tanto las reformas fiscales que
recientemente se han llevado a término en los paises que integran nuestro
entorno econdmico asi como las recomendaciones que en materia tributaria nos
han formulado los Organismos internacionales antes citados.

a. Reformas fiscales en los paises de nuestro entorno

En la década previa a la explosion de la crisis econémica y financiera, se
produjeron significativos cambios estructurales en los sistemas fiscales de los
paises de la UE y la OCDE. En términos de la presion fiscal agregada, estas
reformas estabilizaron e incluso redujeron algo su nivel, tras los fuertes
incrementos observados desde los afos sesenta. Mas recientemente, sin
embargo, tras algunas reducciones temporales de impuestos durante la fase
inicial de la crisis, la persistencia de la recesion y sus efectos negativos sobre el
déficit publico han provocado una tendencia generalizada a incrementar la
imposicidon con el objetivo fundamental de equilibrar las finanzas publicas.

En efecto, la evolucién de la ratio de ingresos fiscales sobre PIB muestra que la
presion fiscal aumentd en la media de los paises de la UE15 de forma
permanente desde 1965 hasta finales de siglo, aunque a un ritmo mas reducido
en los 90 (véase grafico 2). Asi, en el afo 2000 era casi 13 puntos mas elevada
que en 1965, situandose ligeramente por encima del 40%. En el siglo XXI se
observa, sin embargo, una estabilizacion de la presion fiscal en la Europa de los
15 hasta la actualidad, con fluctuaciones ligadas esencialmente al ciclo
economico. Esa evolucion europea contrasta con la del resto de miembros de la
OCDE, donde la mayoria de los cambios estructurales en sus sistemas fiscales
tenian como denominador comun la reduccién de la presion fiscal media, bajando
tipos impositivos y ampliado bases, siguiendo el camino sefalado por el Reino
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Unido en 1984 y Estados Unidos en 1986°. Asi, Estados Unidos presenta una
presion fiscal mas estable en las ultimas décadas en un nivel claramente mas
reducido, mientras que en Japon la presion fiscal aumentd hasta finales de los 80
para luego mantenerse relativamente estable.

El incremento de la presion fiscal en la UE15, de 12,7 puntos de PIB entre 1965 y
2000, descanso, fundamentalmente, en las cotizaciones sociales (que muestran
un incremento de casi 5 puntos porcentuales de PIB en el periodo), ligadas al
desarrollo del estado de bienestar, y, en menor medida, en los impuestos directos
sobre los individuos (3,4 puntos de PIB de aumento), los impuestos indirectos
(+1,6 puntos) y los impuestos directos sobre las empresas (+1,8 puntos). Con
posterioridad a ese periodo, la estructura impositiva se ha mantenido
relativamente estable en la UE15. En general, se puede afirmar, como veremos a
continuacion, que se ha producido una tendencia a la reduccion de los tipos
marginales de los impuestos, principalmente sobre la renta, pero la recaudacion
global no se resintié porque en paralelo se adoptaron medidas de ampliacion de la
base tributaria o de reducciéon de las deducciones para determinados grupos
sociales o actividades econdmicas y de cierre de las oportunidades de
“optimizacion fiscal” existentes hasta entonces.

En relacién con la imposicion sobre el factor trabajo (véase grafico 4), se
observaba una tendencia general a su reduccion en Europa; tendencia que se ha
roto en los ultimos afos tanto en porcentaje del PIB como en términos de tipos
implicitos. Estos ultimos se redujeron en la media de la UE27 en 2 puntos desde
2000, aunque con grandes variaciones entre paises. Las mayores reducciones
tuvieron lugar en Suecia, Dinamarca, Finlandia y Eslovaquia, por encima del 8%.
Por el contrario, aumentaron en Chipre, Portugal, Luxemburgo y Espafia, aunque
permanecieron por debajo de la media europea. En los dos ultimos afos se ha
observado un ligero incremento de los tipos implicitos en la UE, incremento ligado
esencialmente a cambios en la imposicidn sobre la renta de los individuos.

En el caso de la imposicion sobre la renta de personas fisicas, se registré una
tendencia a la reduccién del numero de tramos de la escala del impuesto en los
80, de forma que si ese numero se situaba en media en 14 en 1981, se limité a 6
en 1990. Esta tendencia se detuvo con posterioridad, de forma que el numero de
tramos ha permanecido estable en la ultima década, situandose en cinco de
media en 2000. En paralelo se observa también una tendencia general a la
disminucién de los tipos legales maximos, de nuevo mas pronunciada en los 80,
desde un 65,7% en 1981 al 50,6% en 1990 en media de la OCDE. Esta tendencia

®  Tax Reform Trends in OECD countries, Bert Bris, Stepehen Matthews y Jeffrey Owens, OECD

Taxation Working Papers N° 1, 2011. La presion fiscal, medida como recaudacion por todas las
figuras impositivas en porcentaje del PIB, no se redujo en la OCDE gracias al crecimiento
econdémico y llego a situarse en un maximo del 35,5% en 2006-2007 para reducirse luego con
la desaceleracion y posterior crisis; una cifra media que esconde grandes diferencias entre
paises, desde el 18% en Chile o México, hasta el 48% en Dinamarca.
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continud con posterioridad aunque a menor ritmo, hasta situarse en el 41,7% en
2010. Recientemente, sin embargo, algunos paises han aumentado tanto el
numero de tramos como los tipos marginales en el contexto de medidas de
consolidacion fiscal. Es interesante sefalar que con caracter general, los tipos
maximos (y numero de tramos) y los niveles de renta a los que se aplican se han
movido en la misma direccion: de los 26 paises en los que se redujo el tipo
maximo entre 2000 y 2010, en 19 de ellos disminuy¢ el nivel al que se aplican. En
el caso de los tipos legales mas bajos (definidos como aquellos distintos de cero),
no se observan, sin embargo, tendencias claras durante los ultimos afios.
Asimismo, los tipos legales (marginales y medios) aplicables al salario medio de la
economia se redujeron en la década de los 90 en media de los paises de la
OCDE. Finalmente, las cotizaciones sociales se redujeron alrededor de 1,3 puntos
porcentuales en la media ponderada de la UE27 (0,5 puntos en la media
aritmética de la UE27) entre 2000 y 2010.

Una tendencia particularmente interesante y destacable en los cambios fiscales
de estos anos ha consistido en tratar de hacer mas atractiva la participacion
laboral de los perceptores de bajos ingresos mediante diversos procedimientos.
En unos casos se ha tratado de rebajar el coste de contratar a los trabajadores
peor remunerados; en otros, de aumentar la renta de los que aceptan un trabajo
manteniendo la elegibilidad de algunas prestaciones sociales o simplemente
aumentando los minimos exentos en el IRPF. Notese que en ningun caso estos
objetivos econdmicos y sociales trataron de alcanzarse mediante la utilizacién
generosa de tipos reducidos en la imposicion indirecta.

En cuanto a la imposicién sobre el consumo, su tipo implicito permanecio
relativamente estable en los ultimos 15 afos en la UE27, aunque con un
incremento en el periodo previo a la crisis econdmica, hasta situarse en el 21,9%
en 2007; tipo que se redujo al inicio de la crisis alrededor de un punto porcentual,
para recuperarse parcialmente en 2010 y 2011. Este incremento reciente se ha
debido, sin embargo, a aumentos impositivos, en particular en el IVA, en varios
paises. En efecto, si el tipo general del IVA habia permanecido practicamente sin
cambios desde 2002, ha aumentado de forma generalizada desde 2009, de tal
forma que la media ha aumentado en 1,8 puntos en solo cinco anos y se sitia en
la actualidad en el 21,3% en la media de la UE27, con lo que la ultima reforma
espafnola ha conseguido acercar el tipo general a la media europea, aunque
permanece marginalmente por debajo.

En relacion con la imposicion sobre el capital, la evolucién de los tipos efectivos,
una vez que se elimina el componente ciclico, tiende a mostrar una cierta
estabilidad en la ultima década. Estabilidad que se explica, entre otros factores,
porque las reducciones en los tipos legales del Impuesto sobre Sociedades han
coincido con incrementos de sus bases. En concreto, los tipos legales del
Impuesto sobre Sociedades en la UE27 se redujeron en media, desde el 35,3%
en 1995 al 23,5 % en 2011. La crisis econdmica ha detenido esta tendencia
decreciente. Destaca, asimismo, una reduccién significativa de los tipos medios
aplicados sobre los dividendos empresariales, tanto por la reduccion del tipo en el
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Impuesto sobre Sociedades como por la aplicacién de tipos reducidos en la
imposicion personal. Puede, incluso, hablarse de la consolidacion de la doble
tarifa en el IRPF, una para las rentas del trabajo y otra mas reducida para las
rentas del capital, atendiendo a su especial movilidad en una economia
crecientemente globalizada, pero también a la necesidad de fomentar el ahorro en
economias fuertemente endeudadas.

En cuanto a las reformas impositivas ligadas a los programas de consolidacion
fiscal recientes, la subida de la imposicion indirecta ha sido quizas la receta mas
habitual. Mas de la mitad de los paises europeos, entre los que se encuentran
todos los que han tenido dificultades financieras, han subido los tipos impositivos
del IVA, tanto el normal como el reducido, y muchos han aumentado
sustancialmente su cobertura. También los impuestos especiales se han elevado
con generalidad y se ha ampliado y endurecido la imposicién medio-ambiental.
Parece observarse una tendencia, mas simbdlica que efectiva en términos de
recaudacion, también a la combinacion de incrementos de los tipos impositivos
del IRPF y las contribuciones a la seguridad social, a la vez que se ha intentado
hacer politica redistributiva jugando con los tipos para las rentas mas altas y las
deducciones de cuotas para colectivos especificos. En paralelo, se han producido
algunos ensanchamientos de las bases, con la eliminacion o reduccion por
ejemplo en varios paises de la deduccién por interés de préstamos para la
compra de vivienda.

Por lo que se refiere al impuesto de sociedades, las tendencias han sido menos
claras, reflejo quizas de las dificultades para compatibilizar la necesidad de
fomentar y atraer la inversion productiva en un mundo de cuasi perfecta movilidad
de capitales, con la voluntad de aumentar la recaudacion mediante ampliaciones
en su base. Ampliaciones que en la practica se han concentrado en limitar la
deducibilidad de los gastos financieros (intereses del endeudamiento) o la
compensacion de pérdidas de ejercicios anteriores, frente a las reducciones en
los tipos nominales al objeto de fomentar la inversién, aunque no ha habido una
politica claramente dominante respecto a los tipos impositivos.

Por otro lado, han aumentado de manera generalizada los impuestos sobre la
propiedad, especialmente la propiedad inmobiliaria, como consecuencia tanto de
su dificil ocultacion como de la idea de que un tratamiento preferencial de la
adquisicién y propiedad de este tipo de activos ha podido estar detras de la
burbuja inmobiliaria que han experimentado muchos paises.

Pero la crisis ha hecho también proliferar la imaginacion del legislador definiendo
nuevas bases imponibles como los impuestos a las transacciones financieras, a
las grandes superficies, a los depdsitos bancarios, a la adquisicion de dispositivos
electrénicos, a la economia digital, o mediante tasas municipales de
aprovechamiento de dominio publico que gravan bienes tan dispares como los
cajeros bancarios o las redes de transporte eléctrico, impuestos presuntamente
ambientales vinculados al impacto visual de determinadas infraestructuras de
utilidad publica o sobre las colillas de cigarrillos, las viviendas vacias, los nuevos
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elementos contaminantes como el arsénico, selenio o0 mercurio y otros similares o
la ampliacién del IVA a los entes publicos para cualquier actividad o transaccion
que realicen mas alla de su funcidn regulatoria. La magnitud de estos nuevos
impuestos es dificil de cuantificar dada su heterogeneidad y ausencia de una
minima coordinacién a escala nacional. Su impacto en la erosion de la unidad de
mercado en Espafia no puede desdenarse, al suponer en muchos casos
auténticas medidas protectoras de caracter autondmico y en otros afectar
significativamente a las decisiones de localizacion de la actividad de produccion o
consumo, como tampoco su efecto aislado sobre algunos sectores o subsectores
especificos de actividad.

En definitiva, la respuesta a la crisis econdmica y financiera ha producido en todo
el mundo un activismo fiscal sin precedentes que ha desdibujado las tendencias
fiscales claramente observables desde los afios noventa. Un activismo fiscal que
se ha caracterizado mas por la busqueda desesperada de ingresos fiscales con
los que hacer frente a la explosion de los déficit publicos o a las necesidades de
saneamiento del sistema financiero que a un analisis serio y riguroso de las
consideraciones sobre la eficiencia tributaria o de las limitaciones de los sistemas
tributarios nacionales en el contexto de la globalizacién. El activismo fiscal se ha
aplicado en nuestro pais en el marco de un Estado complejo, con capacidad
normativa y de creacion original de impuestos en multiples administraciones
publicas sin las reglas de coordinacion tipicas de los estados federales
consolidados. Como la preocupacion subyacente de esas reformas fiscales ha
sido la busqueda de ingresos publicos, no puede resultar sorprendente que la
mayoria de las novedades tributarias hayan introducido claras distorsiones en el
sistema que han perjudicado su necesaria sencillez, eficiencia, neutralidad y
equidad. La reforma tributaria es una oportunidad para cambiar la fiscalidad en las
Administraciones publicas que, desde la Optica de evitar distorsiones a la unidad
de mercado, mejoren su estructura tributaria.

Esta Comision opina que, con la perspectiva que dan los afos de medidas
extraordinarias en toda la OCDE y con la tranquilidad relativa de haber
encauzado, que no dejado atras, el problema del déficit publico, ha llegado el
momento de recuperar un enfoque mas eficiente de la tributacion que asegure la
estabilidad econdmica y la contribucidon del sistema fiscal al crecimiento, la
competitividad y la creacion de empleo.

Es también opinion de esta Comision que el ajuste necesario para recuperar la
solvencia y la eficiencia del conjunto de las Administraciones publicas espafiolas
no puede recaer sobre el continuo e ilimitado aumento de la presion fiscal sino
que requiere una importante racionalizacion, consolidacion y ajuste del gasto
publico. En el programa de consolidacion fiscal aplicado desde 2012, y conforme
a las propias previsiones del Gobierno formuladas en la ultima Actualizacién del
Programa de Estabilidad del Reino de Espana, puede comprobarse que el
esfuerzo para la reduccidon del déficit recae sobre los gastos y no sobre los
ingresos publicos. Esta es la forma correcta y eficaz de aplicar un programa de
consolidacion fiscal. La evidencia empirica y la literatura académica que ha
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estudiado los procesos de ajuste fiscal'® proporciona argumentos concluyentes a
la tesis de esta Comisidn, pues casi todas las consolidaciones fiscales que han
fracasado en el pasado han descansado casi exclusivamente en medidas
orientadas al aumentos de los impuestos sin apoyarse suficientemente en un
reforzamiento institucional de la disciplina del gasto publico.

b. Recomendaciones de los organismos internacionales

En los ultimos afos, los diferentes organismos internacionales han venido
realizando distintas recomendaciones en materia impositiva a Espafia que se
enmarcan en el seguimiento y supervision de la economia habitualmente
realizada por estas instituciones; supervision que se ha visto reforzada como
resultado de la entrada de Espafia en el procedimiento de déficit excesivo y su
calificacion como economia con desequilibrios macroecondmicos excesivos en el
marco de supervision multilateral europeo, asi como por el programa de
asistencia financiera para la recapitalizacion del sistema bancario y el seguimiento
trimestral que ello ha implicado. Una supervision reforzada que sera la norma en
el futuro de la creciente integracion fiscal de la Euro Zona puesta en marcha con
el llamado Six Pack, el Tratado de Estabilidad Gobernanza y Coordinacion
Europeo y el Two Pack.

Especificamente, la OCDE, en su ultimo informe sobre la economia espafiola
publicado en 2012 -y que, por lo tanto, no pudo tener en cuenta los ultimos
cambios impositivos- volvia sobre algunas de sus recomendaciones habituales
para establecer un sistema impositivo mas favorable al crecimiento y las
desarrollaba de modo mas concreto. Asi insistia en:

e Incrementar la imposicion medioambiental, incluida la de hidrocarburos.
e Aplicar el tipo general del IVA a un numero mayor de bienes y servicios.

e Considerar la utilizacion de los ingresos adicionales derivados de estas
medidas para reducir las cotizaciones sociales (a cargo de las empresas),
que podrian focalizarse en los trabajadores con menores salarios.

e Convertir en permanentes los incrementos recientes de imposicidon sobre
los bienes inmuebles y reducir la imposicidon sobre las transacciones
inmobiliarias.

e Eliminar exenciones y deducciones en el IRPF, incluyendo las relativas a
los planes de pensiones, y aumentar la imposicién sobre la riqueza
(imposicidn sobre sucesiones, en particular).

'® De entre la amplia literatura disponible basta ver Alessina, Favero y Giavazzi (2012), “The

ouput effect of fiscal consolidation”, NBER Working Paper N°18336 o von Hagen, Hughes-
Hallet y Sraucht (2001), “Budgetary consolidation in EMU”, European Commission, Economic
Papers, 148, Bruselas.
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Por su parte el Consejo Europeo en sus ultimas recomendaciones a Espaia,
efectuadas en junio de 2013, recomienda la realizacibn de una revision
sistematica de toda la estructura impositiva espanola antes de marzo de 2014.
Entendemos que el trabajo de esta Comisién se enmarca en el cumplimiento de
esta recomendacion. Especificamente, el Consejo ha propuesto que en dicha
revision se estudien explicitamente, y asi se ha hecho, los siguientes puntos:

e Limitar los gastos fiscales (exenciones, deducciones, reducciones y
regimenes especiales, entre otros) en la imposicion directa, especialmente
en IRPF y sociedades.

e Explorar la posibilidad de limitar la aplicacion del IVA reducido, al entender
que se aplica con excesiva generosidad en nuestro pais.

e Tomar medidas adicionales en la imposicion medioambiental, en particular
a través de los impuestos especiales y sobre gasoleos y gasolinas, con
una consideracion especial al injustificado tratamiento preferencial del
diésel respecto a las gasolinas, lo que se enmarca en la propuesta de
Directiva europea sobre fiscalidad energética, que persigue ajustar los
gravamenes en funcién del poder calorifico y la generacion de emisiones
contaminantes.

e Reducir el sesgo al endeudamiento en el Impuesto sobre Sociedades que
se entiende esta detras de los elevados niveles de apalancamiento del
sector privado corporativo.

e Mejorar la eficiencia del sistema impositivo aumentando el peso de la
imposicion indirecta, limitando en su caso, mediante los mecanismos
existentes en la imposicion directa, el posible impacto negativo de esta
medida en la equidad del sistema.

e Intensificar la lucha contra el fraude y la economia sumergida, aspectos
ambos que la Comisién considera muy importantes, aunque en el limite de
su mandato especifico y a los que se ha dedicado un capitulo de este
Informe. No obstante los ha tenido en cuenta de manera directa a la hora
de proponer algunos cambios concretos en la estructura interna de los
distintos impuestos.

La Comisién Europea en su valoracion del Programa de Estabilidad y Programa
Nacional de Reformas de Espafia de 2013, asi como en el informe en profundidad
en el marco del Procedimiento sobre desequilibrios excesivos, ademas de
fundamentar las recomendaciones anteriores del Consejo Europeo, sugiere
adicionalmente una serie de propuestas en detalle que han sido consideradas por
la Comision, aunque no siempre compartidas:

e La eliminacién de la deduccion por planes de pensiones en el Impuesto
sobre la Renta de las Personas Fisicas al considerarla distorsionante y
regresiva.
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La reduccion del tipo medio efectivo en el IRPF para el segundo perceptor,
gue considera desproporcionadamente elevado.

La desaparicidon de la persistencia de la deduccion de vivienda en el IRPF
para las compras previas a 2013, lo que podria estar retrasando un
desapalancamiento mas rapido por parte de las familias.

La reconsideracion de las deducciones en el caso del Impuesto sobre
Sociedades, deducciones que reducen la tributacion efectiva de forma muy
significativa y que hacen que las PYMES, a pesar de estar sujetas a un
tipo legal mas reducido, paguen un tipo efectivo mas elevado que las
grandes empresas.

Una nueva evaluacion de la deduccion por |+D en el Impuesto sobre
Sociedades, cuya eficiencia no parece justificar su coste fiscal.

Una reconsideracion de la actual existencia de tipos progresivos en el
Impuesto sobre Sociedades en funcion de la dimension de la entidad, lo
que puede generar desincentivos al crecimiento empresarial.

Una revision en profundidad de los efectos del sistema fiscal sobre el
crecimiento econdémico, pues la excesiva dependencia de la recaudacion
total de los impuestos directos y sobre el empleo lastra el comportamiento
competitivo de la economia espanola.

Finalmente, el Fondo Monetario Internacional en su ultimo informe sobre el
articulo 4 relativo a Espafia de julio de 2013, propone:

Aumentar los ingresos publicos a través de la imposicion indirecta, a partir
de un incremento del numero de productos que tributan al tipo general en
el impuesto sobre el valor afiadido.

Elevar los tipos nominales de los impuestos especiales, en particular de
los llamados impuestos al vicio -“sin taxes” en terminologia anglosajona-
en concreto a los impuestos sobre juegos de azar, alcohol y tabaco.

Eliminar los obstaculos al crecimiento de las empresas, entre los que
sefala especificamente los umbrales relativos al tamano empresarial en el
sistema impositivo.

Considerar la posible reduccion del coste fiscal de emplear a ciertos
grupos de trabajadores, tales como los jovenes y los poco cualificados. En
el informe de 2012 sefalaba, ademas, la posibilidad de reducir las
cotizaciones sociales pero solo cuando se haya garantizado la reduccién
del déficit publico.

Y adicionalmente, en el tercer informe de progreso sobre la reforma del sistema
financiero, también de julio 2013, sefialaba:
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reducir los impedimentos a la disposicién de activos, lo que favoreceria la
absorcion del exceso de viviendas acumulado durante la crisis y
disminuiria el coste de la recapitalizaciéon bancaria.

e La consideracidon de un sistema de crédito fiscal para las rentas mas bajas
que pudiera servir de incentivo a la formalizacion de la relacion laboral en
ese colectivo.

e La eliminacion de los desincentivos fiscales a las reestructuraciones o
quitas de deuda privada (“write-offs”), asi como a la transferencia de
activos danados, llamados habitualmente “distressed”.

La mera enumeracion de la larga lista de recomendaciones que en los ultimos
afos han venido haciendo los distintos organismos internacionales permite
constatar la existencia de un elevado consenso técnico sobre las insuficiencias
del sistema fiscal espafiol y las medidas necesarias para superarlo. Un sistema
que grava en exceso, en términos comparados, la generacion de renta y
relativamente poco su consumo; que adolece de bases estrechas, debido al juego
de deducciones y exenciones, manteniendo tipos nominalmente elevados y que,
por ultimo, no trata adecuadamente la generacion de externalidades haciendo
poco uso de los impuestos ambientales.

Existe, ademas, un tema concreto que aparece sistematicamente en los informes
internacionales: las cotizaciones sociales, que merecen casi siempre capitulo
aparte en esos informes. Conviene precisar que, en los Estados modernos, el
nivel y extension del Estado de Bienestar, en terminologia convencional, no
depende del nivel de las cotizaciones sociales, pues éstas son solo una forma
concreta de financiar esas prestaciones, aunque una forma utilizada con profusién
abrumadora en Espafia aunque no asi en otros paises europeos. Las cotizaciones
sociales no son la unica, ni la mas eficiente, ni la mas justa forma de financiar las
prestaciones del Estado de Bienestar.

En concreto, en Espana las cotizaciones sociales sirven para financiar la parte
contributiva de las prestaciones sociales, de acuerdo con un modelo mixto de
reparto y contributivo consagrado politicamente en el llamado Pacto de Toledo.
Un pacto que fue una solucién politica concreta a un problema también concreto y
gue se encuentra desde entonces en un proceso de revision permanente, pese a
que se considera popularmente como algo inamovible. Un proceso de revision
consagrado, de hecho, en la ultima reforma del sistema de pensiones.

Como ya se ha sefalado, Espana se caracteriza por un sistema impositivo en el
que el peso de las cotizaciones sociales es superior a la media de la UE y recae
en una mayor medida sobre los empresarios. Pese a ese mayor peso relativo de
las cotizaciones sociales, el déficit de la Administracion de la Seguridad Social
ascendié en 2012 a 10.161 millones de euros, es decir, a un 0,99% del PIB, de
acuerdo con la Contabilidad Nacional. Por eso en el contexto actual la principal
cuestion sobre la controvertida pero necesaria reforma de las cotizaciones
sociales se refiere a la posibilidad de proceder a su reduccién como mecanismo
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para favorecer el empleo mediante el recorte de la brecha fiscal y la disminucion
del coste del factor trabajo para el empleador. Se trata de una politica aconsejable
en el caso de los paises de la Eurozona, pues supone de facto una devaluacion
interna que mejora su competitividad, pero dificil de emprender en Espafa ante
las dificultades financieras de la Seguridad Social pese a lo elevado de sus
cotizaciones. En este sentido y dada la necesidad de reducir el déficit publico,
reducir las cotizaciones sociales solo resultaria posible si se compatibilizase con
un incremento considerable de otros impuestos, en particular los indirectos o
medioambientales. Esta modificacion de la estructura impositiva podria mejorar la
competitividad de las empresas siempre que no se produjese un incremento
salarial (via indiciacion o negociacion colectiva), de los margenes empresariales o
de ambas magnitudes simultdneamente. Parece evidente que la eventual
reduccion de las cotizaciones sociales deberia llevar aparejada una revision del
sistema actual de fuentes de financiacién de la Seguridad Social, al objeto de
incorporar otras vias de financiacion que garanticen su sostenibilidad en un
contexto de rapido envejecimiento de la poblacion y de fuertes aumentos de los
gastos en pensiones. La Comision considera que, en el marco de una revision
comprensiva y global del sistema fiscal espafiol, no puede ignorarse el problema
de las cotizaciones sociales. Las cotizaciones a la Seguridad Social suponen mas
alla de toda discusion un elemento de la imposicién sobre el trabajo que incide
negativamente en la tasa de ocupacion. Promover su reduccion y sustitucion por
incrementos de la imposicion indirecta resulta, en principio, aconsejable y a sus
posibilidades en un contexto de crisis y con la necesidad de avanzar en la
consolidacion presupuestaria se dedica un capitulo de este Informe.

4. Fundamentos econdmicos y objetivos de la reforma

El diagndstico de los Organismos internacionales, junto con las necesidades de la
situacion macroecondmica espafola, tienen que constituir el marco general para
una reforma fiscal que se propone ambiciosa, como corresponde a una revision
sistematica, exhaustiva y profunda del sistema fiscal espanol. Esa reforma tiene
necesariamente que perseguir un triple objetivo: en primer término, la estabilidad
en el tiempo, porque un sistema fiscal solo puede aspirar a ser justo y eficiente si
es duradero; en segundo lugar, la modernizacion técnica para aprovechar los
avances en la teoria y practica de la Hacienda Publica; y, finalmente, la utilidad y
oportunidad para devolver a Espafia a la senda de crecimiento econdémico.
Objetivos no siempre facilmente compatibles, pero a los que la Comision ha
dedicado sus mayores esfuerzos.

Una reforma tributaria no puede emprenderse sin contar con un analisis previo de
la situacion econdmica del pais a que se refiere y sin describir y valorar los
condicionamientos que le impone el entorno en que se desarrolla. En el caso de la
reforma del sistema tributario espafol resultan especialmente relevantes tanto un
analisis de los factores que determinan la situacion econémica espafola actual
como la descripcion de las condiciones que implica el proceso de integracidn
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europea, sefialadamente en el ambito de la politica monetaria y de la politica
fiscal, pues tales analisis describiran el contexto y posibilidades de los objetivos a
gue pretenda servir esa reforma.

a. Determinantes de la situacion econdémica espafiola

La literatura econdmica subraya que tanto el nivel de presion fiscal como su
composicién tienen consecuencias sobre la competitividad y el potencial de
crecimiento de las economias. De un lado, los impuestos influyen sobre los
niveles de ahorro y de inversion a traveés, principalmente, de su impacto sobre las
tasas de rentabilidad y sobre el coste del capital. Este impacto no es, en general,
homogéneo entre los diferentes instrumentos financieros o entre los distintos
sectores de actividad, lo que puede provocar efectos negativos sobre la eficiencia.
Asimismo, las diferencias de imposicion entre paises pueden tener consecuencias
sobre las decisiones de localizacién de las inversiones y del ahorro.

De otro lado, los impuestos sobre el factor trabajo generan un diferencial entre los
salarios pagados por los empresarios y los percibidos por los trabajadores, que,
dependiendo de las condiciones institucionales de cada mercado en concreto,
pueden causar efectos negativos sobre la oferta y la demanda de trabajo.
También la estructura de la imposicion indirecta y el nivel y extension de los tipos
reducidos en estos impuestos produce distorsiones sobre la cesta de la compra y
el paquete de consumo elegido, beneficiando a unos sectores productivos sobre
otros y determinando, por razones estrictamente fiscales, una sobreproduccién de
los mismos y unos beneficios extraordinarios que se detraen del excedente del
consumidor. Por ultimo, el nivel y la estructura de la imposicion pueden producir
distorsiones sobre la combinacién eficiente de factores productivos.

Todos esos factores son, sin duda, relevantes en todo momento y en cualquier
economia. En el caso concreto de Espafa, las circunstancias singulares que
actualmente vive nuestra economia hacen que adquieran una importancia mayor.
La economia espafiola, como otras de nuestro entorno, se encuentra inmersa en
un proceso de ajuste de los desequilibrios macroecondmicos acumulados en la
fase de expansidén econdmica que, junto con el impacto de la crisis de deuda
soberana en el area del euro, le han llevado a experimentar una crisis econdmica
muy profunda, concretada en la existencia de dos episodios de recesion en los
ultimos seis afos, cuyos efectos mas visibles son el fuerte incremento de la tasa
de paro, que permanece en el entorno del 26% desde finales de 2012.

Como se ha senalado con anterioridad, la crisis econémica ha puesto también en
evidencia que una buena parte de la bonanza de las cuentas publicas en la etapa
de expansion se basd en un crecimiento extraordinario de los ingresos publicos
cuya raiz ultima se encontraba en la burbuja inmobiliaria, de forma que su
desaparicion, unida a una imprudente politica de gasto, ha generado un
incremento del déficit publico sin precedentes, que lo ha situado en el 11,1% del
PIB en 2009. Con posterioridad, se inicié un proceso de consolidacion fiscal que,
si se descuenta el efecto de las ayudas al sector financiero, habria permitido
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reducir el déficit publico cerca de 4,3 puntos porcentuales de PIB, hasta el 6,8%
en 2012. Como consecuencia atrasada de esta explosion del déficit, la ratio de
deuda publica ha emprendido una tendencia creciente, que en términos
acumulados habria superado los 56 puntos porcentuales entre el minimo
observado en 2007 y el 93,3% del PIB observado en el tercer trimestre de 2013.

En paralelo, en los ultimos ejercicios se ha producido el ajuste de algunos de
nuestros desequilibrios tradicionales, como el del sector exterior que, tras haber
registrado seis afos antes unas necesidades de financiacién de la nacion cerca
del 10% del PIB, ha podido exhibir capacidad neta de financiacion en el primer
semestre de 2013, un hecho practicamente sin precedentes en la historia
econdmica espafnola. Asimismo, tras las significativas pérdidas de competitividad
de la economia durante la fase de expansion, los diferentes indices de
competitividad-precio muestran mejoras significativas, de forma que cuando se
miden a través de los costes laborales unitarios de la economia de mercado, se
habrian corregido las dos terceras partes del diferencial con la zona del euro que
se habia acumulado desde el inicio de la UEM. Esta evolucion del desequilibrio
externo ha permitido detener el incremento de la posicion deudora frente al
exterior, que alcanzé un nivel maximo de casi el 94 % del PIB en 2009, pero que
todavia se situaba por encima del 90 % del PIB en 2012, uno de los mas elevados
de la zona del euro, como nos ha recordado la Comision Europea en su Informe
sobre el Mecanismo de Alerta de 2014 publicado en noviembre de 2013.

Asimismo, la prolongada fase de expansion econdémica vivida por la economia
espafola con anterioridad a la crisis, basada esencialmente en un crecimiento de
la demanda interna financiado en buena parte por el endeudamiento exterior, se
tradujo en un incremento de la deuda de empresas y familias, asi como un
sobredimensionamiento de nuestro sistema bancario y un sesgo de su balance
hacia los riesgos de naturaleza inmobiliaria. En este contexto, se ha iniciado
también un necesario proceso de desapalancamiento y restructuracion del sector
que tiene que ser lento por definicion, dado el contexto macroecondmico
internacional de reducido crecimiento y baja inflacion en que se esta produciendo,
y que ha de estar basado esencialmente en la reduccion del crédito, si no
queremos repetir episodios recientes de irresponsabilidad en este ambito.
Proceso de saneamiento bancario que se esta produciendo con éxito y que ha
llevado a la Comision Europea y al FMI a certificar la finalizacion del programa en
enero de 2014 y el cumplimiento de todas las metas previstas en el programa
acordado en julio de 2012.

El proceso de correccion de estos desequilibrios puede significar una presion a la
baja sobre el crecimiento econdmico en el corto plazo. Ademas, con una
perspectiva de medio plazo, la economia espafola debe hacer frente también al
reto que provoca el envejecimiento de la poblacion, que anticipan todas las
proyecciones demograficas, y a sus efectos, que se prevén significativos tanto en
su potencial de crecimiento como en las finanzas publicas, en particular
presionando al alza el gasto sanitario y en pensiones.

70



La economia espafiola se encuentra, por tanto, inmersa en un proceso de ajuste
muy intenso, que por si mismo genera tendencias contractivas. A la politica
econdmica le corresponde favorecer que estos ajustes necesarios se produzcan
y, en paralelo, mejorar las perspectivas de la economia a medio y largo plazo
especialmente mediante reformas estructurales que devuelvan las perspectivas
de crecimiento. Este contexto macroecondémico ha de ser tenido en cuenta
necesariamente a la hora de proceder a una reforma fiscal, que es una de las
reformas estructurales mas importantes de entre las aun pendientes. En
particular, la reforma fiscal puede jugar un papel muy relevante en los siguientes
aspectos:

En el ambito de la estabilidad econdmica. La estabilidad econdmica
constituye requisito totalmente necesario para el crecimiento de la
produccion a largo plazo. Esto conduce a que la eliminacidn del déficit
publico resulte prioritaria, lo que permitira la reduccién paulatina de la ratio
de deuda publica PIB hasta niveles sostenibles, eliminandose asi todas las
incertidumbres que pudieran haber influido en el pasado sobre la solvencia
y liquidez del Reino de Espafa y que tan negativamente afectaron a la
disponibilidad y coste de financiacion de la economia espanola. Como ya
se ha senalado, la consolidacién fiscal ha de descansar prioritariamente
sobre el ajuste estructural del gasto publico para tener éxito pero, al mismo
tiempo, la reforma fiscal debera garantizar un nivel de recaudacion
suficiente que permita la consecucion de este objetivo de estabilidad fiscal,
incorporado a nuestra Constitucion en su ultima reforma. Ese nivel
suficiente de imposicion ha de conseguirse del modo mas eficiente
posible.

En el ambito de las ganancias de competitividad. La economia espafiola
necesita acelerar sus ganancias de competitividad, tanto para mejorar sus
perspectivas de crecimiento a corto plazo como para reducir su
endeudamiento externo, lo que terminara mejorando a su vez las
perspectivas de crecimiento a medio y largo plazo en un contexto
fuertemente globalizado. Ha de tenerse en cuenta que el sistema fiscal es
un determinante esencial de la competitividad de las economias, mas aun
en el seno de la Unidn Monetaria, donde los paises carecen de otras
politicas macroecondémicas tradicionales. Por eso su reforma debe ir
destinada a mejorar permanentemente esa competitividad.

En la reduccidn de la tasa de paro. La tasa de paro espafola se encuentra
hoy situada en niveles que resultan alarmantes tanto desde el punto de
vista social como econdémico. Su duracion y persistencia conlleva grandes
riesgos de que se convierta en estructural, salvo que un mayor crecimiento
econémico comience visiblemente a reducirla. El sistema fiscal tiene
importantes implicaciones para el nivel de empleo de la economia, por lo
que debe adecuarse al objetivo de incrementar el crecimiento econémico y
la tasa de ocupacion de la poblacion. Resulta fundamental, a tales efectos,
que los distintos incentivos que proporcionan los sistemas impositivos y de
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prestaciones sociales se definan con la mayor precision y eficiencia
técnica para evitar efectos perjudiciales y socialmente indeseables tales
como la trampa del desempleo, que conduce a perpetuar situaciones de
paro en determinados colectivos incrementando la probabilidad de que se
conviertan en parados permanentes. No cabe ignorar que la probabilidad
de permanecer parado aumenta con el tiempo de permanencia en el
desempleo.

e En el aumento del ahorro y la inversion. El ahorro y la inversion son
determinantes basicos del crecimiento economico. El ahorro domeéstico lo
es aun mas cuando se esta llevando a término un proceso de
desapalancamiento, como ocurre ahora con la economia espafiola. En
paralelo, el problema del envejecimiento de la poblacién también requiere
un aumento de la tasa de ahorro de las generaciones actuales que pueda
utilizarse para complementar sus pensiones en el momento en el que la
tasa de dependencia demografica aumente de forma significativa, como
parece inevitable. De nuevo, el sistema fiscal puede tener efectos
significativos sobre el nivel y la composicion del ahorro, de forma que se
favorezca la acumulaciéon de ahorro de medio y largo plazo, evitando
simultaneamente las distorsiones que puedan surgir por favorecer
discriminatoriamente determinados instrumentos financieros concretos.

e En la direccion adecuada de los incentivos para evitar que sirvan de
impulso a algunas de las conductas mas dafinas de la pasada época de
expansion econdmica, como fueron las que llevaron al boom inmobiliario y
al endeudamiento excesivo de familias y empresas. El sistema fiscal no
debe favorecer determinados activos frente a otros, ni tampoco favorecer
determinadas vias de financiacion frente a otras. Su objetivo es
simplemente aumentar la tasa de ahorro de la economia.

En definitiva y a los efectos del trabajo de esta Comisién, Espana ha de enmarcar
las propuestas de reforma del sistema tributario en una doble direccién: en
resolver su problema cronico de insuficiencia del ahorro doméstico y en
coadyuvar a resolver su problema secular de desempleo.

b. Condicionamientos impuestos por los problemas de la integracién europea

Paralelamente la economia espafiola esta inmersa en un proceso de integracion
europea sin cuyo adecuado encauzamiento se antoja compleja la recuperacion
del crecimiento y el empleo a corto plazo. La crisis de la deuda europea, la crisis
del euro, solo podra superarse avanzando decididamente hacia la unién bancaria,
fiscal y econdmica. Una union en la que las transferencias permanentes de
ingresos fiscales entre los distintos Estados cobraran mayor protagonismo como
mecanismo de estabilizacidén y no seran solo flujos extraordinarios que alivien los
costes de procesos de ajuste estructural financiados externamente. La unién
bancaria ya esta bien definida técnicamente, aunque permanecen puntos
controvertidos y su ritmo de aplicacion es aun objeto de una fuerte discusion de
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caracter politico que, de no de resolverse a tiempo, amenaza con provocar
nuevos episodios de inestabilidad que complicarian el ajuste fiscal espafnol. Hoy
es ya, afortunadamente, lugar comun la aceptacién general en Europa de que la
union bancaria implica tres cosas: un supervisor bancario europeo unico, un unico
mecanismo y autoridad de restructuracion y liquidacion bancaria, que ahora
[lamamos de resolucion en la mas suave terminologia anglosajona, y un esquema
europeo de garantia de depositos.

La Union Fiscal es mas compleja, técnica y politicamente. Respecto a ella existe,
ademas, un menor nivel de consenso técnico y se ha avanzado politicamente
menos en su consecucion. La configuracion de un Tesoro Europeo, la
coordinacion fiscal y, en su caso, la mutualizacion de la deuda son elementos
esenciales de este debate. En particular, se argumenta que una mayor integracion
fiscal es absolutamente prioritaria para el funcionamiento de la unibn monetaria,
prioridad que comienza por la construccion de un instrumento de financiacion del
conjunto de la Eurozona y sobre el que el Banco Central Europeo deberia tener la
legitimacion absoluta -legal y popular- para intervenir en su apoyo. Este es un
punto central, pues la politica monetaria comun exige el disponer de un activo
instrumental. Hasta ahora venian siéndolo los bonos soberanos de los distintos
Estados, pero ni son un activo Unico, ni estan exentos de riesgo, ni el BCE parece
hoy plenamente legitimado para acumularlos en su balance.

Pero construir un Tesoro Europeo es mucho mas que poner en circulaciéon un
activo europeo seguro y libre de riesgo, con ser esto complejo y urgente. Habra
que entrar a decidir como se va a financiar ese activo, qué uso se va a dar a los
fondos asi recaudados, qué competencias va a tener ese Tesoro y bajo qué
autoridad europea debera establecerse. Debate politico inmediato que sin duda
afectara a la politica fiscal espanola. Por otro lado y desde el punto de vista de la
politica tributaria, una Union Fiscal no implica plena homogeneizacién impositiva
sino sencillamente evitar e internalizar las externalidades, positivas y negativas,
que se produzcan dentro de la misma Unidn por el uso legitimo que los distintos
paises hagan de su soberania no transferida. A los efectos de esta Comision, la
Union Fiscal requiere armonizacion tributaria, pero no wuna completa
homogeneizacion de los impuestos.

Se pueden resumir las consideraciones macroeconomicas que afectan en el
contexto actual al sistema fiscal espafiol en los siguientes tres principios que esta
Comision entiende han de guiar su propuesta de reforma fiscal:

e La disciplina fiscal resulta crucial en una unién monetaria, lo que en el
contexto europeo exige del cumplimiento estricto de las reglas del Pacto
de Estabilidad y Crecimiento y, en el contexto nacional, el cumplimiento
integro de la ley de Estabilidad Presupuestaria. La politica tributaria debe
estar al servicio de este objetivo actuando como factor basico de
estabilizacion macroeconémica nacional, dado que la politica monetaria se
define por el Banco Central Europeo con independencia del ciclo
economico espafol concreto.
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e Los estabilizadores fiscales automaticos, frente a la politica fiscal
discrecional, deben ser el principal mecanismo por el que la politica
presupuestaria desarrolle su papel estabilizador, dada la abrumadora
evidencia disponible sobre su mayor efectividad y los menores riesgos de
que puedan llegar a convertirse en un instrumento permanente de
incremento del gasto publico. En este sentido, la imposicion sobre la renta
y sobre sociedades deberian jugar un papel fundamental.

e La politica tributaria es uno de los pocos instrumentos de competitividad
nacional que permanecen disponibles a los Estados que integran la Union
Econdmica y Monetaria. Espana no puede ni debe renunciar a ella para
impulsar la recuperacion, pero eso no implica retornar a politicas ingenuas
e inconsistentes de gasto publico, como en un pasado reciente, o de
beneficios fiscales, sectoriales o dirigidos a colectivos especificos, como
ha podido hacerse en otros momentos, sino disefiar una estructura fiscal
eficiente, suficiente y no distorsionante.

c. Restricciones de la reforma tributaria

La Comision ha analizado las consecuencias que se derivan de las
consideraciones macroecondmicas anteriores a la luz de los objetivos
tradicionales de la politica fiscal: suficiencia, justicia y eficiencia.

La restriccion de suficiencia supone que la recaudacion fiscal ha de ser capaz de
cubrir el gasto publico a lo largo del ciclo econdmico. Esa restriccion ha planteado
a la Comision las siguientes consideraciones:

e La suficiencia implica que deberia fijarse un nivel de gasto objetivo medio
a lo largo de un ciclo completo mientras que, en paralelo, los ingresos
publicos en su conjunto (y los impositivos, entre ellos) deben perseguir
situarse en ese mismo nivel. En este sentido, la ultima Actualizacion del
Programa de Estabilidad de Espaina correspondiente al periodo 2013-2016
fija, como ya se expuso en el Cuadro n°® 1, un nivel de gasto publico sobre
PIB del 39,7%"' como proyeccion presupuestaria para el afio 2016 y frente
al 47% del PIB observado en 2012, sobre la base de un saldo publico
estructural cercano al equilibrio y un déficit publico corriente previsto para
ese ano del 2,7% del PIB. La ratio de ingresos publicos sobre PIB volveria
a situarse en el entorno del 37% en el periodo 2013-2016, como en los
afios que siguieron al ajuste efectuado de cara a la entrada en la Union
Monetaria. Se trata de un escenario ambicioso, que hace descansar todo
el esfuerzo de consolidacion en el periodo considerado en la reduccion del
gasto publico. Para ser compatible con este programa de ajuste, la
Comision entiende que la reforma fiscal propuesta debe ser neutral en

" Como referencia, el nivel de gasto publico sobre PIB se situd ligeramente por debajo del 40%
en la década previa a la crisis econémica (periodo 1997-2007).
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términos recaudatorios, y asi afectar a la composicion de los impuestos
pero no implicar pérdidas ni ganancias recaudatorias antes de que se
produzcan sus efectos positivos sobre la producciéon y el empleo. Esta es
la premisa, sobre la que ha trabajado la Comision.

Para alcanzar ese nivel en un horizonte de estabilidad macroeconémica,
debe tenerse en cuenta, en primer lugar, que no se podra contar con los
ingresos extraordinarios del pasado, asociados en buena parte al boom
inmobiliario, ni con los provenientes de la venta de activos publicos. En
segundo término, que lograr las ganancias de competitividad que la
economia espanola necesita llevara aparejada una composicion del
crecimiento con una mayor aportacién del sector exterior descansando
menos en el consumo domeéstico y en la construccion, lo que plantea
también un reto importante a la actual estructura tributaria espafiola pues
ambos son sectores intensivos en impuestos.

La restriccion de suficiencia combinada con el deseo de recuperar el papel
estabilizador de la politica fiscal a través de los estabilizadores
automaticos, exige el ahorro en las épocas de bonanza econémica de los
ingresos recaudados por encima de los tendenciales y de los menores
gastos ciclicos. En este sentido, resulta crucial la aplicacion estricta de la
regla de gasto de la nueva ley de estabilidad, que limita el crecimiento de
éste al crecimiento tendencial de la economia y exige que cualquier
incremento de gasto por encima de este crecimiento tendencial haya de
venir acompafado de incrementos impositivos de la misma magnitud,
mientras que las reducciones de impuestos deberan llevar aparejadas
reducciones paralelas de gastos. En este sentido, la creacion de la
Autoridad Independiente de Responsabilidad Fiscal completa el marco
institucional del sistema presupuestario espanol y esta llamada a jugar un
papel crucial para, entre otras tareas, asegurar el cumplimiento riguroso de
la regla de gasto y para mantener la eficiencia del sistema impositivo.

La restriccion de suficiencia abre también la puerta a la utilizacion de
sistemas de coparticipacion en el pago de los servicios y bienes publicos.
La evolucion del pensamiento econdmico y, sobre todo, los avances en las
tecnologias de informacion y comunicaciéon, hacen hoy técnicamente
posible y econdmicamente recomendable buscar formas de aprovechar la
disposicion a pagar por multitud de servicios publicos. La demanda de un
bien o servicio es, por definicion, infinita a precio cero y la utilizacion de
precios y tasas publicos puede contribuir a moderarla y a acercarla a la
verdadera disposicion a pagar. Ofrecer servicios publicos, incluso los mas
esenciales como educacion, sanidad o justicia de forma gratuita y
generalizada no es el modo mas eficiente ni justo de hacerlo, porque
incluso en esos servicios hay siempre un cierto beneficio privado que
deberia ser compensado mediante el copago. En otros muchos servicios y
bienes publicos, en los que las externalidades sociales son menos
evidentes, el pago por uso deberia ser la norma y su financiacion via
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impuestos la excepcion a justificar en cada caso. No es pues de extranar
que ante las insuficiencias presupuestarias de estos tiempos, muchos
paises de nuestro entorno y con Gobiernos de distinto color politico hayan
acudido crecientemente a cobrar muchos servicios publicos directamente
a sus usuarios.

Con un horizonte de medio plazo, una reforma fiscal integral ha de
plantearse la cuestion de la financiacién del sistema de prestaciones
sociales, que en la actualidad descansa de manera dominante en Espafia
en las cotizaciones sociales. Un sistema que, por otra parte, no es
universal ni siquiera generalizado en los paises de nuestro entorno y que
el reto del envejecimiento de la poblacion obliga a cuestionar seriamente,
como ya ha sucedido en mayor o menor grado en muchos paises. La
Comisién considera que los incrementos netos de recaudacion global, por
encima de los previstos que pudieran producirse como consecuencia de la
aplicaciéon de esta reforma fiscal, deberian destinarse a la reduccion de su
dependencia de las cotizaciones sociales, o que abarataria ademas el
coste del empleo.

Por su parte, la restriccion de justicia ha planteado a la Comision las siguientes
consideraciones:
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El sistema tributario ha de ser justo y percibido globalmente como tal por
los ciudadanos, por razones constitucionales y por razones de eficiencia
recaudatoria, lo que plantea un reto importante pues las encuestas revelan
una actitud compleja de los espanoles: no quieren mas impuestos pero no
estan dispuestos a que se reduzca el numero ni la calidad de los bienes y
servicios publicos que reciben, ni a pagar nada por ellos. En este contexto
de escepticismo, el éxito de una reforma fiscal integral como la aqui
propuesta requerira de mucha pedagogia social.

La percepcion de la justicia de un sistema tributario tiene mucho mas que
ver con la consecucion de la igualdad horizontal que con criterios de
progresividad, que son siempre discutibles y cambiantes. La Comision
considera que lo importante desde el punto de vista de la justicia es que
dos individuos en las mismas condiciones y con los mismos ingresos
paguen lo mismo. La clave esta por supuesto en definir correctamente qué
son las mismas condiciones, pero cuanto mas simple sea el sistema,
cuantas menos distorsiones, excepciones y deducciones tenga, mas se
acercara a ese ideal de equidad horizontal y menor sera el margen para la
discrecionalidad, el arbitrismo o directamente el clientelismo y populismo
politico.

La justicia de un sistema fiscal, su contribucion a la distribucion de la renta
y la riqueza y sus consecuencias sobre la igualdad, han de juzgarse en su
totalidad y complejidad como tal sistema, como resultado global del
conjunto de impuestos, tasas, contribuciones y precios publicos. Nunca de
manera aislada en cada impuesto concreto o en cada reforma



parcialmente considerada. A la Comision, en la medida en que tiene la
mision de proponer una reforma fiscal de caracter global, se le ha abierto
una gran oportunidad para hacer un juicio sistematico de la justicia del
marco tributario espafol que supere prejuicios de partida y posibles
consideraciones interesadas.

e Las consideraciones de progresividad fiscal son siempre subjetivas y han
de medirse en el contexto de los paises de nuestro entorno y también de
nuestros competidores en la economia global. Como demuestran muchos
episodios de reformas fiscales frustradas, la progresividad ha de hacerse
compatible con la eficiencia, especialmente en un contexto de creciente
movilidad internacional de los factores de produccion incluido el trabajo,
especialmente el trabajo mas cualificado y no solo el capital. No hay
sistema fiscal mas injusto que el que, por mantener niveles formales
pretendidamente elevados de proteccidon, de equidad o de progresividad,
se traduce en un sistema inviable que conduce a la elusiéon y al fraude
fiscal y condena a amplios sectores de la poblacion al desempleo, a la
informalidad o a la emigracién. Como hemos tenido oportunidad de
observar con algunas reformas fiscales excesivamente ingenuas en
Europa y, sobre todo, con algunas diferencias tributarias entre
Comunidades Auténomas en Espafia, un sistema fiscal a la busqueda de
una desaforada progresividad puede caer en la ilegitimidad y ampliar tanto
los costes de cumplimiento que devenga en ineficaz e insostenible'.

e La justicia fiscal tiene también implicaciones temporales en la medida en
que el déficit publico no es mas que una transferencia de rentas de las
generaciones futuras hacia las actuales. Son las generaciones futuras las
que, sin poder influir en la decision de cobertura de las necesidades
publicas, pagan nuestro nivel actual de consumo de bienes publicos. Y lo
pagan con mayores impuestos futuros o menores y peores servicios
publicos, lo que se producira ineludiblemente aunque renieguen de esa
deuda correspondiente a los gastos de generaciones anteriores, pues en
ese caso habran de hacer frente al estigma y rechazo internacional que se
traducira en una significativa restriccion de la financiacién externa que
afectara a su bienestar. Mantener niveles elevados de déficit como los
actuales y seguir acumulando sin limite deuda publica no es aceptable
tampoco desde el punto de vista ético, pues supone una carga
insoportable para las generaciones futuras. A este respecto no cabe
ignorar que el déficit estructural de las cuentas publicas espafnolas es
todavia del 4,1% del PIB segun la estimacion para 2013 de la Comision
Europea en noviembre.

'2" Consideraciones conocidas pero a menudo en la practica ignoradas, pese a haber sido
introducidas hace ya muchos afios en una obra clasica, Albert Hirschman, “Salida, Voz y
Lealtad”, 1980.
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Finalmente, la restriccidon de eficiencia tiene también algunas implicaciones de
interés que han sido consideradas por la Comision:

En su version mas sencilla, un sistema tributario es mas eficiente cuanto
menos cueste y menos distorsione la actividad econémica. En el calculo
de ese coste, hay que incluir tanto los costes directos, monetarios, como
indirectos, en términos de tiempo, coste de oportunidad de los individuos y
de pérdida de bienestar social. En los estudios internacionales sobre este
tema'®, Espafia ocupa una posicion intermedia entre los paises
desarrollados en cuanto al tiempo perdido para cumplir con las
obligaciones fiscales, aunque esta aumentando su distancia con respecto
a las economias que mejor se comportan en este apartado. Por eso el
margen de mejora en este ambito es todavia significativo y debe hacerse
un gran esfuerzo por simplificar el sistema fiscal y reducir el coste de
cumplimiento. Gran parte de este esfuerzo simplificador tiene que ver con
cuestiones procedimentales y administrativas en las que esta Comisién no
ha podido entrar en profundidad dado el tiempo disponible para su trabajo.
Pero no por ello, ha dejado de considerarlas prioritarias.

La eficiencia recaudatoria no es solo ni principalmente un indicador de
incumplimiento fiscal sino, mas bien y muy especialmente, un indice muy
expresivo de la erosion de las bases imponibles por la proliferacion de
exenciones y reducciones de todo tipo que, en buena medida, responden
a procesos de “captura del regulador”. No es solo mediante medidas de
control del fraude fiscal como aumenta la eficiencia recaudatoria sino
sobre todo, a los efectos de esta Comision, disefiando y aplicando un
sistema impositivo y unas figuras tributarias concretas de bases amplias
qgue eviten las situaciones comentadas.

La eficiencia fiscal es, en ultima instancia, producto de la estructura
impositiva, en la medida en que hay impuestos que distorsionan la
actividad econdmica mas que otros, es decir, impuestos en los que la
pérdida neta de bienestar para el conjunto de la sociedad es mayor. Es un
hecho establecido en la literatura fiscal que, desde el punto de vista de la
eficiencia tributaria, los impuestos indirectos son preferibles a los directos,
porque distorsionan menos la actividad econdmica. Frente a esta
evidencia, la estructura fiscal espanola cuenta con un peso de la
imposicion indirecta claramente mas reducido que el resto de sus socios
europeos.

Una buena parte de las distorsiones de los sistemas fiscales se
encuentran asociadas a los efectos perversos que originan los tipos
marginales elevados. De nuevo, en este caso, Espafia no sale bien

'3 Ver el dltimo Informe Anual del Banco Mundial titulado, Doing Business in 2013, en el que
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parada, con unos tipos marginales de los impuestos directos relativamente
elevados que, combinados con elevados beneficios fiscales, acaban
generando ingresos publicos muy reducidos.

¢ Finalmente, es otro hecho establecido en la literatura que, en la medida en
que los bienes publicos puedan ser objeto de demanda segmentada vy, por
tanto, susceptibles de financiarse via precios, las tasas y contribuciones
son preferibles a los impuestos. Hacer pagar al contribuyente una parte, al
menos, del precio de los bienes y servicios publicos que consume es un
camino en el que el sistema fiscal espafol tiene todavia mucho recorrido,
especialmente en sanidad, educacion, justicia, dependencia, carreteras,
agua y saneamiento y otros similares. Un camino poco explotado en el que
hay necesariamente que entrar de inmediato por razones de suficiencia,
justicia y eficiencia y que esta Comision apenas ha tenido oportunidad de
apuntar ante la ingente tarea de plantear en corto tiempo la reforma
completa del sistema tributario, incluidas las cotizaciones sociales, pero
que insta al Gobierno a explotar con decision.

Definido el nivel de suficiencia que la sociedad espanola considera objetivo de
medio plazo y para un nivel de equidad dado, la reforma tributaria que propone la
Comision busca definir el conjunto mas eficiente de impuestos. Ese es el objetivo
que, partiendo del reconocimiento de sus propias limitaciones, se ha planteado
esta Comision.

Una aclaracion final en relaciéon con el objetivo de esta Comision es la relativa a la
distribucion territorial de los impuestos. Espafa se caracteriza por un nivel de
descentralizacion de gastos e ingresos publicos muy elevado, incluso en
comparacion con Estados Federales largamente consolidados. La distribucidn
territorial 6ptima de los impuestos asociada a esta descentralizacion del gasto
resulta crucial tanto para la eficiencia impositiva, como para la equidad y la
estabilizacion macroecondémica. No obstante, el analisis de esta distribucion
Optima no se encuentra entre los objetivos de esta Comisién, dado que sera
analizado por una Comision distinta que se constituira al finalizar los trabajos de
ésta. No ha sido posible sin embargo, ni ha resultado deseable, evitar
completamente el tema, que se ha abordado desde una doble perspectiva. En
primer término, mediante un limitado analisis de las principales consecuencias del
sistema fiscal y de la estructura interna de los distintos impuestos en la unidad de
mercado y en la libre movilidad de factores de produccion. En segundo lugar,
mediante el estudio de las principales implicaciones de una capacidad normativa
descentralizada en la eficiencia y suficiencia del sistema fiscal y de sus
consecuencias sobre la competitividad de la economia espafiola.

d. Los objetivos de la reforma

El anterior analisis describe con gran amplitud los objetivos de la reforma tributaria
que plantea la Comision. Pero a modo de resumen se expone seguidamente una
sintesis muy esquematica de esos objetivos:
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e En primer lugar y para cumplir estrictamente con el objetivo prioritario de
conseguir la suficiencia y mantener la pauta prevista por el Gobierno de
consolidacion fiscal, que implica un fuerte compromiso con la reduccion de
los niveles relativos de gasto publico y un mantenimiento de la presion
fiscal', la Comision ha elaborado una propuesta de reforma de efectos
recaudatorios neutrales en cuanto a su impacto directo, es decir, sin tener
en cuenta los efectos positivos sobre la produccién y el empleo que se
esperan de esa reforma. Pero confia plenamente en esos efectos positivos
sobre la economia espafola y en los resultados recaudatorios que pronto
tendra la reforma como consecuencia de tales efectos.

e En segundo término, la Comision ha dirigido sus propuestas de reforma a
recomponer las bases de todos los tributos, limitadas hoy por numerosas
exenciones, bonificaciones y deducciones de toda clase que han reducido
notablemente la elasticidad de los impuestos para seguir el crecimiento de
la produccion y que han dirigido sus posibles incentivos hacia objetivos
equivocados y perturbadores de la eficiencia de la economia, influyendo
muy negativamente sobre la produccién y el empleo.

e Ademas, la Comisién ha pretendido desplazar la carga tributaria desde la
imposicion directa hacia la indirecta, porque de esa forma pretende
intensificar sus efectos positivos sobre la eficiencia, la capacidad de
competir y el nivel de empleo de la economia espaiola.

e Finalmente, la Comisiéon ha pretendido que los ahorros recaudatorios que
los planteamientos anteriores implican reviertan de inmediato sobre los
contribuyentes espafioles a través de rebajas sustanciales en las tarifas de
los impuestos directos y, en su momento, de las cotizaciones sociales,
como estimulo general y no discriminatorio para una mayor eficiencia
econdmica y para el impulso de la produccion y del empleo.

5. Metodologia de trabajo de la Comisién

La Comisién de Expertos ha puesto en su tarea no solo todo su leal saber y
entender, sino ademas un esfuerzo muy considerable y continuado que le ha
permitido debatir en profundidad y formular con la adecuada precision un extenso
conjunto de propuestas coherentes de reforma del sistema tributario espafol que
sirvan eficientemente a las finalidades anteriormente enunciadas.

Ademas la Comision ha consultado las opiniones de los centros directivos del
Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas encargados de los diferentes
impuestos y de los érganos de gestidn y administracion del sistema tributario en

" Vease el compromiso a este respecto del Gobierno con la Unién Europea, como se expone en
el Programa de Estabilidad de Espafia, mayo de 2013, y se contiene en el Cuadro n° 1 de este
Capitulo.
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su conjunto. Tal forma de proceder ha estado respaldada por el Acuerdo del
Consejo de Ministros que creaba la Comision, que sefialaba que la Comision de
Expertos podria solicitar opinion a las personas y Organismos que considerase
adecuados. La Comision ha recibido también las opiniones y propuestas que le
han hecho llegar organismos privados y personas interesadas en sus tareas,
valorandolas adecuadamente en el contexto de sus objetivos y restricciones. La
Comisién quiere dejar expresa constancia de su agradecimiento a cuantos desde
la Administracion tributaria o desde el ambito privado han puesto sus
conocimientos y experiencias a su servicio, coadyuvando muy positivamente a la
formulaciéon de sus propuestas de reforma del sistema tributario espafiol.

La metodologia de trabajo de la Comision, avalada por la experiencia en
Comisiones y grupos de trabajo sobre temas tributarios o de otra indole, ha
respondido al siguiente esquema general:

e En primer término, se han establecido ponencias relativas a los diversos
impuestos. Esas ponencias han desarrollado un conjunto de propuestas
iniciales respecto a las diversas figuras tributarias partiendo del marco
general de la economia espafola, de la evolucidén de los distintos sistemas
fiscales y de las recomendaciones de los Organismos internacionales,
conforme a lo expuesto en los epigrafes anteriores de este Capitulo.

e Las propuestas iniciales respecto a cada figura tributaria se han sometido
a extensos debates en el seno de la Comision con la presencia y
participacion de todos sus miembros. Esos debates se han reabierto en
ocasiones sobre algunos impuestos cuando se trataban aspectos de otros
que podian incidir sobre los temas ya tratados, lo cual ha contribuido
notablemente a construir y mantener una opinion sistematica y coherente
sobre la totalidad del sistema tributario.

e Cuando tenian trascendencia recaudatoria, las propuestas se han
sometido a la evaluacion de su impacto directo por la Agencia Estatal de
Administracion Tributaria, conforme a lo previsto en el Acuerdo del
Consejo de Ministros por que se creaba esta Comision.

e La redaccion definitiva de los diferentes capitulos del Informe ha permitido
integrar un texto coherente sobre el sistema tributario, sometido ademas a
numerosas lecturas y observaciones, participando intensamente en esta
tarea todos los miembros de la Comision.

e Finalizada la redaccion final del Informe, se ha procedido a su edicion
definitiva y a su votacion final. El Informe ha sido aprobado por la
Comision, lo que obviamente no prejuzga acuerdo concreto y explicito de
todos sus miembros con todas y cada una de sus recomendaciones, pero
si con el conjunto de la reforma propuesta. Posteriormente a su edicién
definitiva, el Informe ha sido entregado al Ministro de Hacienda y
Administraciones Publicas, que fue la autoridad que propuso al Gobierno
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la constitucion de la Comisidn de Expertos, para su elevacién al Consejo
de Ministros.

6. Impactos recaudatorios y macroecondomicos de la reforma

La Comision ha solicitado a la Agencia Estatal de Administracion Tributaria
(AEAT) una evaluacion del impacto recaudatorio de las distintas propuestas de
reforma que ha formulado, y a los servicios del Ministerio de Hacienda y
Administraciones Publicas (MHAP) una simulacion del impacto que estos cambios
podrian implicar para las principales variables macroeconémicas. En concreto, se
han solicitado evaluaciones para dos lineas sucesivas de reforma: la primera, la
correspondiente al cambio de composicién de la cesta de impuestos, sin afectar a
las cotizaciones sociales y, la segunda, la referida a la reduccion de las
cotizaciones sociales con cargo a los impuestos, conocida como devaluacién
fiscal.

Ha de tenerse en cuenta que muchas de las propuestas concretas de la Comisidn
se efectuan con un planteamiento de gradualidad en las modificaciones
legislativas. Sin embargo, las evaluaciones/simulaciones realizadas se han
efectuado bajo el supuesto de que todas ellas entrarian en vigor el 1 de enero de
2015, exclusivamente para evitar mayores complicaciones analiticas en sus
planteamientos.

En relacién con la primera linea de reforma:

e Se ha evaluado el efecto recaudatorio de las variaciones propuestas en la
clasificacion de bienes y servicios sometidos actualmente al tipo reducido
del IVA asi como en la imposicion medioambiental. Segun los calculos de
la Agencia, esos cambios podrian generar un incremento ex ante de
ingresos de alrededor de 1 punto porcentual de PIB.

e Se ha supuesto que ese incremento de recaudacion se utiliza para
financiar los cambios en el Impuesto sobre Sociedades, impuestos
patrimoniales y, sobre todo, en el IRPF. En concreto, se ha calibrado un
descenso de la tarifa de este Ultimo que, junto con las pérdidas
recaudatorias derivadas de las rebajas en la imposicion sobre sociedades
y la imposicidn patrimonial, lleve a una pérdida total de ingresos ex ante
exactamente equivalente a 1 punto porcentual de PIB, con lo que la
recaudacion quede compensada en términos de PIB en esa evaluacion ex
ante, que es precisamente lo previsto por el Gobierno en el Programa de
Estabilidad del Reino de Espania.

e Efectuada esa valoracion de los efectos recaudatorios ex ante de la
primera linea de reforma, se han simulado sus efectos ex post en el
modelo macroeconémico del MHAP (modelo REMS), donde se ha
considerado un incremento de la imposicion sobre el consumo de 1 punto
porcentual de PIB (tipo reducido del IVA e impuestos medioambientales),
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que sirve exclusivamente para financiar una reduccién de la imposicion
sobre el capital de 0,3 puntos de PIB y de la imposicidon directa sobre las
familias de 0,7 puntos de PIB (reformas del IRPF, Sociedades y
patrimoniales). Los resultados del modelo REMS sefalan que la reforma
tendria un efecto ex post positivo tanto sobre el PIB, de hasta un 0,3% en
acumulado de tres anos; del empleo, de hasta un 0,2% en el mismo
periodo, y también sobre la recaudacion, lo que permitiria una ligera
reduccion del déficit publico.

En relacion con la segunda linea de reforma, es decir, con la devaluacion fiscal:

e Se ha evaluado el efecto recaudatorio de una reduccion de 3 puntos en las
cotizaciones sociales, lo que implica un efecto negativo recaudatorio ex
ante de alrededor de 1 punto de PIB.

e En paralelo, se ha simulado un incremento de la imposicion sobre el
consumo que compensa exactamente el efecto negativo recaudatorio ex
ante de la rebaja de cotizaciones. Esta simulacion es de magnitud similar a
la realizada anteriormente respecto a la primera linea de reforma.

e Los resultados muestran que la devaluacion fiscal asi planteada tendria un
efecto positivo tanto sobre el PIB, de hasta un 0,7% en acumulado de tres
anos, como del empleo, de hasta un 0,7% en el mismo periodo, y en la
recaudacion. El efecto positivo sobre la recaudacion y sobre el PIB
permitiria en este caso una reduccion del déficit publico.

7. Puestaen vigor de lareforma

Como podra comprobarse por la lectura de este Informe, la Comisién ha
preparado unas propuestas de reforma tributaria muy extensas'® que si bien sigue
utilizando la cesta actual de impuestos, porque es la que suele existir en todos los
sistemas tributarios de los paises de nuestro entorno, supone cambios muy
profundos en esos impuestos, hasta el punto de que su estructura y composicion
interna resulta bien distinta de la actual y se espera que sus efectos econdmicos
también lo sean.

Como acaba de verse, la Comision ha planteado el conjunto de sus propuestas de
reforma como un todo coordinado, dirigido al cumplimiento de los objetivos que se
han enunciado mas arriba. Ademas, ha formulado esas propuestas desde un
planteamiento de impacto directo -impacto ex ante- que recaudatoriamente resulte

> El Informe contiene 125 propuestas de reforma que en muchas ocasiones incluyen, ademas,

varias subpropuestas. Esas propuestas y subpropuestas se dirigen a modificar sustancialmente
los principales impuestos, las cotizaciones sociales, la lucha contra el fraude y, finalmente, a
mantener la unidad de mercado y la neutralidad fiscal en nuestro pais. Consideradas en su
conjunto representan un cambio muy considerable en el sistema tributario espafiol.
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neutral, de forma que no exista riesgo apreciable para el cumplimiento del objetivo
de consolidacion presupuestaria.

Lo anterior significa que en la primera linea o bloque de reforma los aumentos de
recaudacion que se proponen en los impuestos medioambientales y en el IVA
sirven para aligerar la carga en los impuestos patrimoniales y para reducir, en una
primera etapa, el tipo de la imposicidbn sobre sociedades hasta una posicion
intermedia desde la actual a la que se considera que deberia ser su nivel final.
Pero, sobre todo, la Comision pretende que esos aumentos concedan espacio
recaudatorio suficiente para una reduccién sustancial de las tarifas en el IRPF
orientada, por una parte, al bienestar de los escalones inferiores de renta y, por
otra, al impulso del ahorro.

La Comisién confia en que la reforma que propone en el ambito de la renta de las
personas fisicas y en el de la imposicion de sociedades genere un impacto ex
post expansivo que permita impulsar la economia espafola y el empleo. Ese
impacto, piensa la Comisién, no se vera perjudicado sustancialmente por las
elevaciones de los impuestos medioambientales y sobre las ventas, lo que
conducira a resultados netos ex post positivos, como ha confirmado la primera de
las simulaciones con los modelos macroecondmicos proporcionados por los
Servicios del Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas

Igualmente, en su segunda linea o bloque de reforma, la Comisién ha solicitado la
simulaciéon de los efectos ex post de una posible devaluacién fiscal mediante la
reduccién de las cotizaciones sociales, efectuandose también esa simulacion
mediante los modelos macroeconomicos del Ministerio de Hacienda vy
Administraciones Publicas con resultados igualmente positivos para el crecimiento
de la produccion y del empleo e, incluso, para la reduccion del déficit publico.

Aunque, en aras de la sencillez, ha tenido que hacer sus evaluaciones y
simulaciones para una ejecucion inicial de la primera linea o bloque de la reforma
que se propone y, posteriormente, de la segunda, la Comision es muy consciente
de que es exclusivamente al Gobierno a quien compete decidir el momento
adecuado para la puesta en vigor, total o parcial, de la reforma, dosificando sus
propuestas a la vista de la coyuntura econdémica y del cumplimiento de sus
compromisos en materia de consolidacion presupuestaria,. Por ello la Comision
no ha considerado en su Informe ningun calendario concreto para el cambio
tributario.

La Comision tampoco ha cuantificado en este Informe las tarifas, tipos o
parametros impositivos que definen la carga tributaria, respetando asi lo que son
competencias exclusivas del Gobierno y coincidiendo plenamente con lo que es
habitual en las Comisiones de reforma tributaria de otros paises.
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CAPITULO Il

REFORMA DEL IMPUESTO SOBRE LA RENTA DE LAS PERSONAS FISICAS

A lo largo de los mas de dos siglos de historia de la imposicion personal sobre la
renta en los paises mas desarrollados, se ha ido elaborando una doctrina muy
completa y extensa respecto a sus caracteristicas deseables y a sus instituciones
mas comunes. Destacan en ese cuerpo doctrinal las prescripciones acerca de la
definicion tributaria de los distintos rendimientos que integran la base de
gravamen, el tratamiento de las ganancias y pérdidas patrimoniales, los minimos
personales de exencion, la adecuacion de la carga a las dimensiones de la
familia, la progresividad de las tarifas, los incentivos para el estimulo de diversas
actividades y otros distintos aspectos de su regulacion.

Pero, pese a tan numerosas prescripciones, no existe hoy una completa
uniformidad del impuesto en los distintos paises que lo aplican ni tan siquiera en
el ambito mucho mas reducido de la Unién Europea, aunque los aspectos
esenciales de su regulacion ofrecen marcadas coincidencias en casi todos ellos.
En los apartados que siguen se analizaran esos aspectos y se efectuaran las
propuestas de reforma que la Comisidon considera adecuadas para el
cumplimiento de sus objetivos y de las recomendaciones formuladas por la
Comision Europea, el Fondo Monetario Internacional y la OCDE.

1. Importancia del Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas (IRPF)
en Espafa

Como puede observarse en el Cuadro n° 1, el Impuesto sobre la Renta de las
Personas Fisicas (IRPF) es el tributo mas importante desde el punto de vista
recaudatorio de todos los que integran el sistema impositivo espafiol si se
excluyen las cotizaciones a la Seguridad Social. Su recaudacion por el Estado en
2012 segun los datos facilitados por la AEAT ascendiéo a 70.619 millones de
euros, representando el 41,9% del total de los ingresos tributarios encuadrados
dentro de los Presupuestos.

El IRPF suele ser el tributo mas importante de cualquier sistema fiscal moderno
no solo por su recaudacion. Lo es también porque recae sobre cada ciudadano en
particular, que viene obligado a efectuar una declaracién personalizada en este
tributo por los ingresos, rendimientos o ganancias obtenidos a lo largo de un
periodo anual, estableciéndose de ese modo una relacion directa entre la
Administracion tributaria y la persona que obtiene los citados ingresos,
rendimientos o ganancias sin que, en principio, se interpongan otras personas en
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esa relacion. Y lo es, asi mismo y muy especialmente, porque sus efectos influyen
poderosamente en las decisiones de cada contribuyente en relacion a su trabajo,
su ahorro, su aceptacion o rechazo de los riesgos economicos y la materializacion
o colocacion de sus fondos disponibles. No existe otro impuesto con tal capacidad
de influencia sobre las conductas individuales.

Teniendo en cuenta esa influencia, el IRPF ideal deberia ser aquel que,
respetando la equidad en la distribucion de su carga impositiva, incitara a los
ciudadanos al trabajo frente al ocio, que mejorase su percepcion del ahorro frente
al consumo, que les permitiese aceptar riesgos en el ambito econdémico al
encontrarse razonablemente respaldados frente a las pérdidas que esos riesgos
implican y que fuese neutral frente a las distintas materializaciones o colocaciones
de sus fondos disponibles. Estas son, en definitiva, las caracteristicas que
deberian acompanar al IRPF y los objetivos ultimos que deberia perseguir toda
reforma en este impuesto.

Cuadron®1
Ingresos tributarios totales (*)

2010 %s/total 2011 %s/total 2012 %s/total

|. RENTA PERSONAS FISICAS 66.977 42,0 69.803 43,2 70.619 41,9
|. SOBRE SOCIEDADES 16.198 10,2 16.611 10,3 21.435 12,7
|. SOBRE LA RENTA DE NO RESIDENTES 2.564 1,6 2.040 1,3 1.708 1,0
OTROS INGRESOS 88 0,1 118 0,1 1.319 0,8
CAPITULO I.- IMPUESTOS DIRECTOS 85.827 53,8 88.572 54,8 95.081 56,4
IMPUESTO SOBRE EL VALOR ANADIDO 49.086 30,8 49.302 30,5 50.464 29,9
+ Importaciones 7.830 49 8.833 55 8.775 52
+ Recaudacion bruta Operaciones interiores 66.507 41,7 66.916 41,4 65.395 38,8
- Devoluciones Operaciones Interiores 25.251 15,8 26.447 16,3 23.706 14,1
IMPUESTOS ESPECIALES 19.806 12,4 18.983 11,7 18.209 10,8
+ Alcohol y bebidas derivadas 810 0,5 772 0,5 745 0,4
+ Cerveza 279 0,2 279 0,2 283 0,2
+ Productos intermedios 18 0,0 17 0,0 17 0,0
+ Hidrocarburos 9.913 6,2 9.289 57 8.595 51
+ Labores del Tabaco 7.423 47 7.253 45 7.064 4,2
+ Determinados medios de transporte 0 0,0 1 0,0 0 0,0
+ Electricidad 1.363 0,9 1.372 0,8 1.507 0,9
TRAFICO EXTERIOR 1.522 1,0 1.531 0,9 1.429 0,8
IMPUESTO PRIMAS DE SEGUROS 1.435 0,9 1.419 0,9 1.378 0,8
OTROS INGRESOS 44 0,0 15 0,0 113 0,1
CAPITULO Il.- IMPUESTOS INDIRECTOS 71.893 45,1 71.250 44,0 71.594 425
CAPITULO IlIl.- TASAS Y OTROS INGRESOS 1.816 1,1 1.938 1,2 1.892 1,1
TOTAL INGRESOS TRIBUTARIOS 159.536 100,0 161.760 100,0 168.567 100,0
(*) Recaudacion estatal antes de descontar las participaciones en los ingresos de las

Comunidades Autonomas y entidades locales por las cesiones parciales en el IRPF, IVA e IIEE.
Fuente: “Informe anual de recaudacion tributaria 2012”, AEAT.
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2. Recomendaciones de los Organismos internacionales parala mejora
del IRPF

Muchas han sido las recomendaciones del Consejo de la Union Europea
formuladas el 29 de mayo de 2013 en cuanto al Programa de Estabilidad
Presupuestaria y Reformas del Reino de Espafa 2013-2016 y del Fondo
Monetario Internacional y de la OCDE en muy diferentes fechas, al menos desde
2010. Todas ellas, entre otras de menor calado o que no afectan directamente al
IRPF, pueden concretarse en las diez siguientes:

1)

5)

La consolidacion fiscal se considera tarea prioritaria. En todos los
informes se formulan recomendaciones en cuanto a la necesidad de
que, en todos los niveles de la Administracion publica, se refuerce la
estrategia presupuestaria para el periodo 2014-2016 con medidas que
permitan una correccion duradera de los desequilibrios actuales.

El Consejo de la Unién Europea, siguiendo las propuestas del Gobierno
espafnol, considera que la revision del sistema tributario deberia
finalizarse en marzo de 2014.

La Union Europea estima que los aumentos en la imposicion directa
disminuyen las posibilidades efectivas de crecimiento econémico.

La mayoria de los informes insisten en que la reforma deberia lograr un
aumento del peso relativo de la imposicion indirecta y de los tributos
contra el deterioro del medio ambiente en el conjunto de los ingresos
publicos.

Igualmente consideran indispensable que la revision del sistema
tributario se fundamente en una fuerte reduccion de los denominados
gastos fiscales, es decir, de las exenciones, deducciones, regimenes
especiales y reducciones impositivas.

Los informes insisten en la necesidad de reformar en el IRPF la
deduccidn por aportacion a planes de pensiones, reduciendo sus
limites de exencion y evitando que el tratamiento actual genere
distorsiones en la colocacion del ahorro.

La Unidn Europea considera que deberia suspenderse la deduccion
por hipotecas derivadas de la adquisicion de la vivienda que constituya
el domicilio habitual del contribuyente.

La OCDE subraya la necesidad de eliminar en el IRPF cualquier
tratamiento fiscal favorable para la vivienda propiedad del contribuyente
que constituya su domicilio.

La mayoria de los informes consideran que hay que aumentar
sustancialmente la actual imposicidn sobre bienes inmuebles,
reduciendo al mismo tiempo la imposicion que recae sobre la
transmision de esos bienes.
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10) Todos los informes insisten en la necesidad de intensificar la lucha
contra la economia informal y el trabajo no declarado.

Las recomendaciones anteriores sefialan el camino que, segun la Union Europea,
el Fondo Monetario Internacional y la OCDE, deberia seguirse en la reforma del
sistema tributario espafiol y, mas concretamente, en la reforma del IRPF. Todas
seran especialmente consideradas en los objetivos de la reforma de este
impuesto y en las propuestas que se describen en este Capitulo.

3. Ellargo camino del IRPF en el sistema fiscal espafiol y sus conclusiones

La reforma de cualquier tributo no puede emprenderse desde una posicion que
desconozca su historia, pues esa historia mostrara el camino del impuesto con
sus éxitos y sus fracasos y ayudara a entender las razones de su estructura
actual, mostrando quiza las fuerzas y las circunstancias que la han condicionado.
En el caso concreto del IRPF espainol esa historia, que se extiende a mas de
doscientos afnos si se contempla desde los primeros intentos de implantar este
impuesto en nuestro sistema tributario, resulta especialmente relevante para los
propositos de este Informe.

a. Antecedentes de la imposicion personal sobre la renta

Los intentos para establecer una imposicion personal sobre la renta en Espafa se
inician durante la Guerra de la Independencia (1808-1814) y como reflejo tanto de
la necesidad de obtener recursos por parte de la Junta Central para financiar el
esfuerzo bélico dada la multiplicidad de tributos existentes en ese momento en
manos de las autoridades territoriales, con fuertes diferencias entre las distintas
regiones, como del ejemplo proporcionado por el “Income Tax” adoptado poco
antes en el Reino Unido para financiar la lucha contra la Francia revolucionaria.

El primer intento de establecer un impuesto personal sobre la renta en Espafa se
sitia en Cataluna, que en agosto de 1809 implanta un sistema de capitacidon
personal con 22 clases que constituye el primer antecedente lejano de nuestro
IRPF. Pronto el ejemplo catalan se extiende a toda la nacion. En enero de 1810
se promulga un Real Decreto por la “Suprema Junta Central y Gubernativa del
Reyno” reunida en Sevilla mediante el que se establece una Contribucion
Extraordinaria de Guerra para que “todos los vecinos y habitantes de estos
Reynos paguen un tanto proporcionado a sus fortunas y caudales, eximiéndose
solo de este impuesto los que sean absolutamente pobres o meros jornaleros”. El
intento no podia tener éxito en mitad de una invasion extranjera del pais y en
medio de una extensa y cruel guerra abierta para luchar contra la invasion.

Sin embargo, a mitad del siglo XIX -y, mas concretamente, en 1845 con la
reforma de D. Alejandro Mon- se conformd un cuadro de impuestos directos de
producto integrado por la Contribucion sobre inmuebles, cultivo y ganaderia y el
Subsidio industrial y de comercio que abandonaba la idea de un impuesto
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personal sobre la renta. Ese cuadro tributario de impuestos directos de producto
se consolidé definitivamente en 1900 con la reforma de D. Raimundo Fernandez
Villaverde y su Contribucion sobre Utilidades de la Riqueza Mobiliaria, olvidando
la via de un impuesto personal sobre la renta, que habia experimentado afos
antes, -concretamente, en 1869- otro fallido intento con el Ministro de Hacienda D.
Laureano Figuerola. También a lo largo de las tres primeras décadas del siglo XX
surgen diversas iniciativas para implantar un impuesto personal sobre la renta
partiendo en unos casos de un sistema autbnomo de cédulas personales y, en
otros, tomando como base el sistema de imposicion de producto ya existente.
Este ultimo camino fue el elegido sin éxito por el Ministro de Hacienda Sr. Calvo
Sotelo en 1925. Mientras tanto, la imposicion personal sobre la renta existia ya en
Europa como imposicion principal desde bastante antes, pues aparece en el
Reino Unido a finales del siglo XVIII (Pitt el joven) consolidandose a mitad del
siglo XIX (Gladstone); en Alemania se inicia a finales de ese mismo siglo
impulsado por Bismarck y en Francia en 1917, consecuencia de la reforma
llevada a cabo por Caillaux como Ministro de Hacienda.

b. Elimpuesto complementario sobre la renta

Partiendo de la idea de complementar el cuadro de impuestos de producto de las
reformas de 1845 y 1900 sin sustituirlo, la imposicién personal sobre la renta fue
incorporada a nuestro sistema impositivo en 1932 por el Ministro de Hacienda D.
Jaime Carner como figura complementaria del sistema de imposicién parcial y
auténoma sobre los rendimientos de las propiedades inmobiliarias, del trabajo, del
capital y de las empresas, es decir, del viejo sistema de impuestos de producto.
Este modesto impuesto complementario pasé a denominarse “impuesto general’
en la reforma tributaria de 1964, pero siguieron perviviendo los cinco impuestos
de producto que venian de la mitad del siglo XIX, que conservaron su
sustantividad independiente aunque sus recaudaciones pasaron a considerarse “a
cuenta” del “impuesto general”.

c. La reforma fundacional de 1977-1978

En 1972 el referido “impuesto general” recibia un total de 350.761 declaraciones,
de las cuales tan solo 29.389 resultaban con cuota positiva. Por eso la reforma
impositiva emprendida entre 1977 y 1978 ha de considerarse como la
“fundacional” del IRPF espafiol. Esa reforma fue producto de un complejo proceso
en el que se combinaron estudio y analisis de las instituciones tributarias con la
busqueda de consenso entre las fuerzas politicas para llevar a término el cambio
fiscal. En el marco de los cambios para la implantacion de un régimen
democratico se abordd la reforma de la imposicion personal sobre la renta entre
1977 y 1978. En esa reforma se derogaron los viejos impuestos de producto y el
impuesto “general” sobre la renta sustituyéndolos por un sistema de retenciones
en la fuente sobre algunos rendimientos -trabajo y capital, basicamente- y por un
impuesto sobre la renta de las personas fisicas (IRPF) de naturaleza sintética y
tarifa progresiva.
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Tres aspectos basicos configuraron el IRPF espafiol. El primero fue su definicidn
de la unidad familiar como sujeto del impuesto pues se establecia que, cuando los
sujetos pasivos del impuesto estuviesen integrados en una unidad familiar, todos
los componentes de esta ultima quedarian conjunta y solidariamente sometidos al
tributo como sujetos pasivos. EI minimo exento personal se incrementaba en
funcion de que fuesen mas de uno los miembros de la familia que aportasen
rendimientos de trabajo o de explotaciones econdGmicas y se introdujo unas
deducciones en la cuota por hijos y personas dependientes.

El segundo aspecto basico de la reforma fue la construccion de un nuevo
concepto de base imponible, definiéendose la renta objeto de gravamen como la
suma de rendimientos del trabajo, del capital y de las explotaciones econdmicas
mas las ganancias y peérdidas patrimoniales, estableciéndose en algunos casos
nuevas y mas homogéneas definiciones de tales rendimientos que las contenidas
anteriormente en el sistema de imposicion de producto.

El tercer aspecto basico de la reforma fue el de la moderacion de la progresividad
de su tarifa para lograr una amplia aceptacion social del tributo. Aunque la tarifa
inicial del IRPF era, conforme al estilo habitual en otros muchos paises por
aquella época de veintiocho tramos con tipos que se situaban entre el 15 y el
65,51 por 100, lo cierto es que se establecié un limite para que en ningun caso la
cuota integra resultante por aplicacién de la referida escala pudiese exceder del
40 por 100 de la renta objeto de gravamen.

d. La reforma de 1985y la elevacion de los tipos de gravamen

La creacion del IRPF en 1978 dio paso, casi a partir de ese momento pero
especialmente después de 1982, a un conjunto de retoques, generalmente
acometidos por las sucesiva Leyes de Presupuestos, que trataron de resolver
problemas concretos planteados por el nuevo texto legal o de articular diversas
medidas de politica econémica, casi siempre coyunturales, sin que por ello se
alterasen los parametros fundamentales del tributo. En 1985, sin embargo, se
acometié una reforma mas profunda consistente en una apreciable subida de los
tipos de gravamen; en el establecimiento de una deduccion variable para corregir
parcialmente la acumulacién de rentas dentro de la unidad familiar, aunque
limitandola exclusivamente a las procedentes del trabajo dependiente y en un
nuevo régimen tributario de las ganancias y pérdidas patrimoniales que, entre
otras modificaciones, impedia la integracion de las pérdidas netas en la base
imponible para su compensacion con los restantes rendimientos.

e. El tratamiento tributario de la familia en las reformas de 1989 y 1990

Otros cambios importantes en el IRPF surgieron en 1989 y 1990. La Sentencia del
Tribunal Constitucional 45/1989 considerd inconstitucional los preceptos que
declaraban obligatoria la tributacidn conjunta de diversas personas cuando
integrasen una unidad familiar. Esta declaracion se apoyaba en la
incompatibilidad de la tributacion conjunta obligatoria de los conyuges en el IRPF
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con el principio de igualdad y con el derecho a la intimidad personal, en cuanto
que las normas del IRPF no preveian posibilidad alguna de opcion por la
tributacion individual en el referido impuesto. De ahi que en 1989 se concediese la
opcion a la tributacion separada de los miembros que integrasen una unidad
familiar y estableciendo ademas reglas para la atribucion de los rendimientos
obtenidos por los distintos miembros de esa unidad. A tales efectos se dispuso
que la titularidad de los rendimientos de trabajo corresponderia exclusivamente a
quien hubiese generado el derecho a su percepcidon, salvo las pensiones y
haberes pasivos, que se atribuirian a las personas a cuyo favor estuviesen
reconocidos. Para los restantes rendimientos el criterio que se adoptd fue el de
atribuirlos a la persona que tuviese la titularidad juridica de los bienes
patrimoniales que los generasen o0 a quien llevase a término por cuenta propia la
explotacion econdmica correspondiente.

f. Elintento de sistematizacion de 1991

Los cambios experimentados por el IRPF desde 1978 y su acumulacion sobre el
primitivo texto legal condujeron en 1991 a la promulgacién de una nueva norma
general para este tributo. En ese cambio se sistematizé algo la definicion de los
rendimientos; se perfild6 algo mas el concepto de “residencia habitual’; se
regularon las retribuciones en especie; se establecié un minimo de exencion
especial para determinadas retribuciones del capital mobiliario y se cambi6 de
nuevo la forma de cOémputo de las ganancias y pérdidas patrimoniales,
adoptandose un sistema que reducia tales ganancias y pérdidas en funcion del
tiempo de permanencia del elemento patrimonial en el patrimonio del
contribuyente, de suerte que, transcurrido un determinado lapso de tiempo, que
variaba segun los elementos patrimoniales de que se tratase, se alcanzaba la no
sujecion de tales ganancias y pérdidas.

Ademas la nueva tarifa establecida en la reforma de 1991, supuso un intento de
bajar los tipos, maximos de gravamen pasandolos del 56 al 53 por 100 y
previéndose que tal tendencia continuaria hasta 1993, en que el tipo maximo
quedaria fijado en el 50 por 100. Sin embargo, esas reducciones no llegaron a
aplicarse, restableciéndose el tipo maximo en el 56 por 100 a finales de 1992, por
la necesidad de corregir el alarmante crecimiento del déficit publico.

g. Las reformas estructurales de 1998 y 2002

El fundamento de las reformas 1998 y 2002 se encontraba en las nuevas
circunstancias econdmicas del momento y en el papel mas relevante que se
otorgaba al criterio de eficiencia en la orientacion del sistema impositivo. También
se encontraba en la trayectoria que habian seguido los sistemas fiscales de los
paises mas avanzados. Rompiendo con la tradicién existente hasta ese momento,
las reformas de 1998 y 2002 fueron elaboradas siguiendo las propuestas de una
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Comision de Expertos'®. Esas reformas supusieron, entre otras de menor
trascendencia, una importante reduccion de exenciones, una reestructuracion y
nueva definicion de los rendimientos computables, una nueva definicién de las
ganancias y pérdidas patrimoniales y de su tratamiento fiscal, un nuevo
tratamiento de los minimos personales y familiares, una nueva valoracién de sus
cuantias y una nueva y bastante mas reducida tarifa de gravamen.

La reduccion de tarifas se hizo posible porque, a partir de 2006 y tomando como
objetivo los limites en cuanto a déficit publico contenidos en el Tratado de
Maastricht, la necesidad de reducir ese déficit, junto con la idea de que habia que
conceder mayores oportunidades al sector privado, condujo a plantear c!ue el
volumen del gasto publico en Espafia no superase el 40 por 100 del PIB'. Se
pensoé igualmente que el aumento de la elasticidad del impuesto derivada de la
mayor progresividad efectiva originada por su reforma, coadyuvaria al crecimiento
de su recaudacion al aumentar la produccion nacional. Esa mayor produccion
seria consecuencia de la mejora de las expectativas personales y empresariales,
impulsadas por la rebaja de la tarifa del IRPF, y por las mayores oportunidades
abiertas al sector privado al reducirse el peso relativo del gasto publico.

Esos tres objetivos —reduccién del peso relativo del gasto publico, reduccion
simultanea del IRPF y crecimiento de la produccion interior- tenian su inicio
decidido en el ajuste presupuestario via gasto publico seguido, casi de inmediato,
por la reforma del IRPF. La politica monetaria coadyuvo eficientemente a esos
objetivos al reducir los tipos de interés, lo que se hizo posible por las menores
presiones del déficit publico sobre la financiacién de la economia.

h. El principio de la dualizacién del IRPF en la reforma de 2006

A finales de 2006 se aprob6 otra reforma del IRPF. Esa reforma pretendia varios
objetivos entre los que destacaban una mayor equidad, una mejora en la cohesion
social, un mayor impulso el crecimiento econdmico y una mas elevada suficiencia
financiera, es decir, una mayor recaudacion del tributo. La equidad se persiguio
mediante un nuevo planteamiento de los minimos personales y familiares. La
cohesion social se tratdé de alcanzar con un tratamiento especial de las personas
dependientes. El impulso al crecimiento econdmico se traté de conseguir
mediante la simplificacion de la tarifa y con un tratamiento especial de algunos de
los rendimientos derivados del ahorro.

' En la primera de esas Comisiones (1998) participaron, entre otros, algunos Catedraticos de

Hacienda Publica que habian elaborado la respuesta conjunta al cuestionario de 1989. Dos de
ellos también participaron en la segunda (2002).

Entre 1995 y 2001 el gasto publico total en términos reales paso6 de 5.029,0 a 5.331,2 euros por
habitante, aunque su participacién en el PIB cayé desde el 45 al 39,6 por 100. A ello hay que
afadir que solo las prestaciones por desempleo, los intereses y las subvenciones de capital
disminuyeron ligeramente en valores reales por habitante en el periodo considerado. Todas las
demas partidas de gasto aumentaron en términos reales por habitante.
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La ley de 2006 cambi6 la forma de aplicar los minimos personales y familiares,
que pasaron de descontarse de la base del impuesto, en la que su valoracion se
efectuaba al tipo marginal, a descontarse de la cuota, con valoracién a los tipos
minimos de la escala de gravamen. Esa valoracion de los minimos por los tipos
iniciales afnadia una mayor progresividad al impuesto respecto a la renta total,
pero olvidaba en el calculo de esa progresividad la auténtica capacidad
economica del contribuyente.

Por otra parte, siguiendo el camino marcado por Noruega, Suecia y Finlandia, se
cambio sustancialmente la base del impuesto desagregandola en dos grandes
componentes, pero con algunas discrepancias respecto al modelo dual puro. Una
de las bases agrupaba a los rendimientos del trabajo, a los de actividades
econdmicas sin escision alguna respecto a los rendimientos del trabajo del propio
empresario y a los del capital inmobiliario, sometiéndolos a una tarifa progresiva,
mientras que la otra base agrupaba, bajo la denominacion de “rendimientos del
ahorro”, a los rendimientos del capital mobiliario —intereses y dividendos,
fundamentalmente- y a las ganancias patrimoniales, sin seguir la pauta habitual
de agrupacion de un impuesto dual’®. La base que agrupaba los llamados
‘rendimientos del ahorro” se gravd a un tipo fijo de imposicion (18 por 100),
inferior al tipo mas reducido de la tarifa progresiva. Con esta reforma la tarifa
progresiva comenzaba en el 24 por 100 para terminar en el 43 por 100.

i. La elevacion de las tarifas impositivas en 2012

En 2012 el Gobierno, ante la necesidad de atender con urgencia las exigencias de
un déficit publico que habia alcanzado en 2009, por primera vez en nuestra
historia, nada menos que un 11,1% del PIB, que al cierre de 2011 todavia llegaba
al 9,1% de esa magnitud y que amenazaba claramente con desbordarse, decidio,
entre otras medidas tributarias, subir la tarifa del IRPF mediante un gravamen
complementario, de forma provisional y por dos afos (2012 y 2013) si se reducia
el saldo presupuestario negativo. En esa situacion, provisional en cuanto a tarifas,
pero fuertemente condicionada por el proceso de consolidacion presupuestaria,
es en la que se plantea la actual reforma de este impuesto.

j-  Algunas conclusiones de esta historia

La historia que acaba de exponerse muestra con claridad algunas conclusiones
que pueden ayudar en la tarea de entender y poner en marcha la reforma que
ahora se pretende. La primera y fundamental es la relativa a lo dificil que resulta

'® | a denominacion de “rendimientos del ahorro” para esta agrupacion de ingresos resultaba un

tanto excesiva, porque en ella se contenian rendimientos del capital mobiliario junto con otros
ingresos que técnicamente no son rendimientos -las ganancias patrimoniales- al tiempo que se
excluian los rendimientos imputados del capital inmobiliario y los obtenidos mediante el alquiler
o0 cesién de inmuebles y la parte correspondiente al capital en los rendimientos de las
actividades econdmicas, que también eran rendimientos del ahorro.
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implantar o cambiar un impuesto personal sobre la renta sin contar con una
sociedad suficientemente desarrollada en el ambito econdmico, sin una
organizacion democratica de esa sociedad y sin una percepcion clara de lo que
debe ser tal impuesto. En Espafa esas tres circunstancias no se dieron
plenamente hasta 1977-1978.

La segunda es lo importante que resulta no elegir un camino equivocado en la
reforma. Podria pensarse que en la reforma de 1845 se siguid el camino
equivocado al elegirse la via de la imposicion de producto en lugar del camino de
la imposicion sobre la renta en su versidbn de impuesto sintético, pero por
entonces lo unico que estaba perfilandose ya con cierta precision en el Reino
Unido era la imposicion analitica sobre la renta, que hundia sus raices en una
estructura semejante a la que se derivaba de la imposicién de producto. La
imposicion sintética sobre la renta, como hoy la conocemos, nace en Alemania a
finales del siglo XIX. No cabia otra solucion en esos momentos en Espafa que
aferrarse la imposicién de producto, dadas sus debilidades econdmicas del pais y
sus circunstancias politicas, que urgian la unificacion fiscal y administrativa de
una nacion que habia comenzado a mostrar graves tensiones internas con las
guerras carlistas. Tampoco ayudo la idea de establecer una imposicién sobre la
renta por el incierto y confuso camino de las cédulas personales, que fue el
elegido en 1809 y reiterado en 1869.

La tercera, lo importante que también resulta no plantear la reforma de espaldas a
la situacién presupuestaria, porque cuando hay necesidad de cerrar la brecha del
déficit publico no es mucho lo que puede hacerse para rebajar tarifas e impulsar
de ese modo el crecimiento de la produccién y del empleo. Un crecimiento de la
economia suficiente para absorber esas reducciones y cerrar la brecha del déficit
solo resultara viable en momentos en que la coyuntura haya iniciado ya el camino
hacia una situacion mas expansiva, situacion que las rebajas en los impuestos
pueden consolidar.

La cuarta y ultima de esas conclusiones, que la efectividad recaudatoria de los
aumentos en los tipos impositivos nominales resulta bastante corta cuando el
impuesto esta lleno de lagunas en su base imponible que reducen sensiblemente
su capacidad de gravamen. Sin eliminar exenciones, deducciones y reducciones,
tanto en la base del tributo como en su cuota, poco podra esperarse respecto a la
elasticidad del impuesto para seguir las fluctuaciones de la actividad econémica y
proporcionar una recaudacion adecuada.

Todas esas conclusiones trataran de interiorizarse en los objetivos de la reforma
actual que seguidamente se plantean. El analisis de las medidas concretas de esa
nueva reforma se centrara en el estudio de las exenciones actuales; en la
dualizacion o unificacion de su base imponible; en el tratamiento de los
rendimientos de trabajo, de los rendimientos inmobiliarios y mobiliarios y de los
procedentes de las actividades econdmicas; en la tributacion de las ganancias y
pérdidas patrimoniales; en la forma mas adecuada de desgravar el ahorro o sus
materializaciones mas frecuentes; en las circunstancias personales y familiares
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del contribuyente; en las deducciones en su cuota; en los restantes regimenes
especiales que hoy acumula este tributo y, finalmente, en las tarifas del impuesto,
aunque con caracter previo se revisara también la terminologia aplicada
actualmente en la Ley del IRPF.

4. Objetivos paralareforma actual del IRPF

Como ha podido comprobarse el IRPF ha ido cambiando sustancialmente a lo
largo de su ya dilatada historia en Espana. Por eso quiza las modificaciones en
este impuesto que ahora se recomiendan en este Informe podrian entenderse
como menores desde el punto de vista de la estructura del tributo y en
comparacion con otras reformas anteriores, que definieron y perfilaron esa
estructura. Sin embargo, los cambios que pretende introducir este Informe en el
IRPF son esenciales desde el punto de vista del papel que deberia jugar en la
economia espanola este tributo, es decir, desde el punto de vista del servicio del
impuesto al crecimiento de la produccion y del empleo, que son los pilares mas
importantes en que se asienta el bienestar de un pais y de sus ciudadanos.

Para cumplir adecuadamente con su papel en la economia espafola el IRPF
deberia ser aligerado de tratamientos especiales, deducciones sin mucho sentido
en la actualidad, valoraciones poco fundamentadas e incentivos con escasos
efectos sobre las decisiones econdmicas de los contribuyentes, es decir, de casi
todo lo que constituye su amplio inventario actual de gastos fiscales.

Del mismo modo la reforma deberia potenciar la lucha contra la economia
informal, el trabajo no declarado o en actividades no computables, tratando de
aumentar la tasa de actividad de la poblacion. Para lograrlo resultara necesario
impulsar a los colectivos que actualmente se encuentran de forma ilegal fuera de
las actividades laborales reguladas, ampliando significativamente el empleo
legalmente reconocido. También deberia favorecerse a las personas que solo
trabajan en el hogar para que participen en las actividades productivas e,
igualmente, coadyuvar a que aumente la edad efectiva de jubilacion de las
personas capaces de sostener el esfuerzo de una actividad laboral. La reforma
deberia contribuir, de este modo, a una mayor eficiencia en la produccién y en el
empleo, lo que constituye un objetivo esencial para la Comision de reforma del
sistema tributario.

A la vista de lo anterior y de las recomendaciones de los Organismos
internacionales al respecto, la reforma del IRPF que se propone en este Informe
trataria de alcanzar los siguientes objetivos:

Primero, recomponer las bases del impuesto reduciendo sustancialmente
los gastos fiscales que hoy se contienen en su regulacion.

Segundo, reducir sus tarifas para lograr un impuesto mas eficiente y neutral,
para lo que habra de prestar especial atencidon a los tipos marginales de
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esas tarifas y conseguir aligerar el peso relativo de la imposicién directa
dentro del conjunto de ingresos publicos.

Tercero, proponer medidas que faciliten la lucha contra el fraude fiscal y
contra el trabajo informal, impulsando la incorporacion de personas y
colectivos a la poblacidn activa declarada.

Cuarto, favorecer el ahorro y la neutralidad entre los distintos instrumentos
en que se materializa ese ahorro.

Todo ello, desde luego, prestando al mismo tiempo una exquisita atencidon al
cumplimiento de los compromisos adquiridos con la Unién Europea en cuanto a
consolidacion presupuestaria, que implican el mantenimiento de la recaudacion
del sistema de ingresos publicos en su conjunto en torno al 36%-38% del PIBy a
lo largo del periodo 2014-2016, por lo que cualquier reduccion en un impuesto
habra de ser cuidadosamente compensada con otras reformas en ese mismo
impuesto o en otros.

5. Cuestion previa: unarevision de la terminologia legal del IRPF

La Ley reguladora del IRPF ha venido mostrando en sus sucesivas versiones una
cierta confusion terminoldgica que, incluso, ha dafado apreciablemente su
entendimiento y comprension desde el punto de vista del contribuyente. La raiz de
esa confusidbn se encuentra, sin duda, en la relacion entre los términos
‘rendimientos” y “renta”. Desde un punto de vista econémico la “renta” es una
magnitud unica y global, producto de la integracion de diversos “rendimientos” y
otras posibles partidas, atribuible a un determinado sujeto, bien sea a un pais en
su conjunto, a un individuo en particular o, incluso, a una agrupacion de individuos
que constituyan una familia'® Desde un punto de vista tributario la renta expresa
la capacidad total de un individuo o familia para soportar un impuesto e incluye
todos sus rendimientos mas las ganancias y pérdidas patrimoniales y las
transferencias recibidas menos las entregadas, cuando tales transferencias sean
objeto de computo fiscal segun las leyes aplicables. Por su parte los
‘rendimientos” son el producto econdmico que se obtiene de la aplicacién del
trabajo o del capital a una actividad econémica o de la utilizacion conjunta de
ambos factores en una actividad de esa naturaleza.

Partiendo de esas distinciones elementales, la Comision propone lo siguiente:

Propuesta num. 1:

Deberia procederse a una revision de los términos que utiliza la
Ley del IRPF para dotarlos de un mayor sentido econémico y

19 Obsérvese que desde el punto de vista puramente econémico en el concepto de renta no se
incluyen las ganancias y pérdidas patrimoniales.
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fiscal, al tiempo que se refunden, sistematizan y simplifican sus
normas y se ofrece una mayor y mejor informacion al
contribuyente en los documentos de la declaracion y liquidacion
del tributo. A tales efectos:

a)

b)

d)

El término “rendimiento” deberia aplicarse exclusivamente
a los ingresos derivados del trabajo, del capital mobiliario o
inmobiliario o de las actividades econémicas, en lugar del
término “rentas” que se utiliza en algunas ocasiones.

La “renta total del contribuyente” estaria constituida por la
suma algebraica de los rendimientos anteriormente
descritos y las ganancias y pérdidas patrimoniales. El
impuesto debe ser transparente y por eso se deberia
calcular su cuantia y hacerla visible al contribuyente cuando
se efectue su declaracion o liquidacién, porque no siempre
éste tiene conciencia exacta de la cuantia anual de esa
renta.

La “renta disponible fiscal” deberia estar constituida por la
diferencia entre la “renta total del contribuyente” y sus
minimos personales y familiares asi como, en su caso, por
el minimo por dependencia. Por razones de transparencia,
este concepto y su cuantia también deberian hacerse
visibles al contribuyente cualquiera que fuese la forma en
que se tratasen fiscalmente esos minimos personales y
familiares. Respecto al mismo y a la “renta total del
contribuyente” se deberia calcular y hacer visible el tipo
efectivo global liquido del impuesto, para advertir del
verdadero peso del tributo, que el contribuyente habitual y
erroneamente mide por la cuantia de su tipo marginal en la
escala progresiva.

La “base imponible general” y la “base imponible del
ahorro” resultarian de la division de la renta total del
contribuyente, tomandose en la base imponible general la
suma algebraica de los rendimientos del trabajo y de los
rendimientos de explotaciones econémicas de su
titularidad. En la base imponible del ahorro se incluirian los
rendimientos del capital mobiliario, los imputados por los
inmuebles propiedad del contribuyente destinados al uso
propio de su titular y su familia, incluido el del inmueble del
domicilio cuando tal vivienda sea de su propiedad, y los
rendimientos de los inmuebles cedidos a terceros mediante
arrendamiento, asi como la suma algebraica de ganancias y
pérdidas patrimoniales. Aun cuando el procedimiento de
tributacion aplicado a los minimos personales y familiares
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no fuese el de su descuento de la suma de rendimientos
netos, a efectos de transparencia informativa la base
imponible deberia descontar tales minimos en la forma que
se describe mas abajo para las reducciones por
dependencia y envejecimiento o0 por pensiones
compensatorias.

e) La “base liquidable general” resultaria de restar de la
imponible general las “reducciones por situaciones de
dependencia y envejecimiento” y las “reducciones por
pensiones compensatorias” hasta el limite de la cuantia de
esa base imponible general. A su vez, la “base liquidable del
ahorro” estaria constituida por la “base imponible del
ahorro” disminuida en la cantidad que se compensase,
dentro de los limites establecidos, por el resultado neto de
ganancias y pérdidas patrimoniales y por las cuantias no
compensadas en la base general de las “reducciones por
situaciones de dependencia y envejecimiento” y de las
“reducciones por pensiones compensatorias”.

f) Finalmente, la reforma del IRPF deberia pretender una
notable sistematizacion y simplificacion de la Ley del
impuesto, recurriendo a una refundicion ordenada de su
texto actual.

6. Supuestos de no sujecidn y exenciones en el IRPF

La Ley 35/2006 solo contempla supuestos de rentas exentas (art. 7) que
responden en casi todos los casos a razones bien justificadas, en muchas
ocasiones derivadas de las penosas circunstancias en que se perciben tales
rentas y en otras por el deseo de premiar conductas altamente valoradas por la
sociedad.

La Comisién ha debatido ampliamente sobre si todas las posibles circunstancias
que acompanan a la percepcion de determinadas rentas deben ser consideradas
como suficientes para la exencion de tales rentas en este tributo. A tales efectos
ha tratado de encuadrar las actuales exenciones en cuatro grandes grupos para
justificar su existencia. El primero comprende las exenciones que se refieren a
compensaciones por pérdidas sufridas, aunque éstas mas bien deberian definirse
como supuestos de no sujecién al impuesto. EI segundo grupo se refiere a las
exenciones que se conceden por el honor y distincion a que se hacen acreedoras
determinadas conductas. El tercer grupo se corresponde con las exenciones cuya
finalidad es reducir la cuantia del gasto publico. Y, finalmente, el cuarto se refiere
a las exenciones que pretenden constituir auténticos incentivos fiscales.

Respecto al primer grupo de exenciones —es decir, respecto a las exenciones que
pretenden compensar pérdidas- la Comision ha llegado a la conclusion de que los

98



ingresos que compensan pérdidas materiales o corporales deben seguir
quedando exentos, tal y como se establece en las letras a), y c) del art. 7 de la
Ley del IRPF. Desde un punto de vista puramente objetivo esos ingresos no
manifiestan capacidad fiscal de pago porque constituyen compensaciones por
pérdidas efectivas y, por ello, no deben quedar sometidas al impuesto. Tal es
también el caso de las indemnizaciones como consecuencia de responsabilidad
civil por dafos personales, en la cuantia legal o judicialmente reconocida —letra d)
del repetido art. 7- pues vienen a representar una compensacion por la pérdida de
la integridad o funcionalidad corporal derivadas de ese mismo tipo de conductas.
Como el IRPF es un impuesto de naturaleza subjetiva y personal, esas
compensaciones por pérdidas deberian seguir estando exentas de imposicidn.
Igual criterio cabe aplicar a las indemnizaciones por privacion de libertad de la
letra u) de este articulo y también similares a las ya descritas son las razones que
justifican también el mantenimiento de las exenciones contenidas en las letras q),
r), y s) del art. 7, relativas a las indemnizaciones publicas por dafios personales
causados por los servicios publicos; las percepciones por entierro o sepelio y
determinadas ayudas econdmicas a personas que, con hemofilia y otra
enfermedades, hayan desarrollado una hepatitis C por su tratamiento en
hospitales publicos. Todas estas exenciones estan plenamente justificadas.

Merecen un analisis mas detenido las indemnizaciones por despido, reguladas en
el art. 7, e) de la Ley del IRPF, distinguiendo entre las que se satisfagan por la
terminacion de contratos temporales de las que correspondan a la finalizacion de
contratos indefinidos. En efecto, en el caso de las indemnizaciones por
finalizacibn de contratos temporales, las cantidades percibidas como
indemnizacion son consideradas como rendimientos del trabajo y estan sujetas a
IRPF, pues el contrato, por su propia naturaleza, ha de finalizarse en un
determinado momento y con esa prevision se suscribe.

Sin embargo, en los contratos de duracion indefinida no existe plazo de
finalizacién ni se contempla el despido salvo por causas definidas en la Ley, por lo
que si se produce un despido por causas no justificadas las indemnizaciones que
se perciban por esa causa deberian quedar, en principio, exentas del IRPF al
compensar una pérdida no prevista en la ley y sufrida por el trabajador: la pérdida
de su puesto de trabajo. A tales efectos, desde la reforma de 2012 hay que
diferenciar en los contratos indefinidos entre los despidos por causas econdémicas
y los derivados de causas disciplinarias. Los despidos basados en causas
econdmicas tal como las que reconoce la Ley entran dentro de lo que hay
necesariamente que prever cuando se suscribe un contrato de trabajo
aparentemente indefinido pero que, inevitablemente, esta sujeto en cuanto a su
duracion a las circunstancias econdmicas por la que atraviese la empresa. Sus
indemnizaciones cuando se perciben por esta causa no deberian estar exentas
del IRPF, porque esa pérdida ya esta definida y es de normal apreciacion incluso
en los contratos aparentemente indefinidos.

En el caso de despidos por causas disciplinarias, si el despido se declara
procedente no implicara ninguna indemnizacion. Si se declara improcedente por
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sentencia judicial o en acto de conciliacion la cuantia de la indemnizacion podria
pensarse que quiza debiera quedar exenta del IRPF, al tratarse de una
indemnizacién por pérdida no previsible ni prevista, aunque siempre con el limite
maximo del coste para el despido improcedente fijado en el Estatuto de los
Trabajadores, mas alto que el previsto para el resto de los casos. La diferencia de
trato fiscal entre las indemnizaciones por finalizacién de contratos temporales y
contratos indefinidos por causa disciplinaria improcedente podria responder a que
el trabajador se ve desposeido de un derecho que tiene reconocido y que esta
ejercitando pacificamente, lo que no ocurre en el caso del despido en un contrato
temporal ni en el caso del despido derivado de circunstancias econdémicas ni
tampoco, obviamente, en el caso de despidos justificados por causas
disciplinarias. Sin embargo, la mayor indemnizacion concedida por la Ley a estos
despidos ya supone una compensacion adicional por esa circunstancia v,
ademas, la experiencia mas frecuente demuestra que, mediante la colusién entre
empresario y trabajador, se judicializan una buena parte de esos casos de
despido para que muchos despidos derivados de otras causas, incluso de
acuerdos voluntarios entre empresario y trabajador, consigan la calificacion de
improcedentes, gozandose asi, a costa de la Hacienda publica, de la
correspondiente exencidén de cargas fiscales para la indemnizacion previamente
acordada. La exencion en las condiciones del art. 7 €) para el despido disciplinario
injustificado da origen, en un gran numero de casos, a acuerdos colusorios cuyo
unico fin es el de conseguir una exencioén tributaria. La especial compensacion a
los despidos improcedentes se encuentra, como ya dispone la legislacion actual,
en la indemnizacion mas elevada que reciben, pero no en que tal indemnizacién
guede exenta de la tributacion correspondiente, que en todo caso deberia ser la
que se aplica a los rendimientos obtenidos en mas mas de dos ejercicios. Por eso
deberia suprimirse su exencion, pues esa medida reduciria sustancialmente la
litigiosidad laboral, que podria quedar reducida casi exclusivamente a las
auténticas situaciones de despido injustificado.

El segundo grupo de exenciones esta constituido por las que se conceden por el
honor y distincion a que se hacen acreedoras determinadas conductas
consideradas especialmente meritorias por la sociedad. Tal es el caso de la
exencion contenida en la letra |) del art. 7, en favor de los premios literarios,
artisticos y cientificos, pues tales premios suelen otorgarse a conductas
especialmente meritorias y socialmente valoradas. En consecuencia, la Comision
opina que los premios de esa naturaleza deberian seguir estando exentos del
impuesto como hasta ahora, cuando fueran reconocidos como tales por las
autoridades correspondientes conforme al expediente administrativo apropiado.

El tercer grupo en que pueden clasificarse las actuales exenciones del IRPF esta
constituido por aquellas que protegen a ciertas ayudas o prestaciones concedidas
publicamente, en las que la exencion responde a la idea de no encarecer el coste
publico de tales ayudas o prestaciones. La Comision ha debatido ampliamente,
como suele ocurrir en estos casos, entre las dos alternativas clasicas de este
problema: si se debe mantener la exencion para no aumentar el gasto publico en
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esas finalidades o si, por el contrario, deberia aumentarse el gasto publico en
cantidades equivalentes a la exencién y suprimir esta ultima. La solucion
adoptada Comision ha sido la de mantener la exencion y no aumentar el gasto
publico, porque el aumento del gasto dificultaria la consecucion de los objetivos
del Gobierno respecto a su cuantia relativa, ya de por si exigentes, mientras que
mantener la exencion no altera el status quo actual. Por eso se ha decidido
mantener las exenciones reconocidas a las prestaciones familiares del sistema
publico de Seguridad Social o de clases pasivas asi como las prestaciones
publicas por nacimiento, parto o adopcion, hijos a cargo, orfandad o maternidad
(art. 7 h), y todas las demas descritas en la letra x) de ese articulo, vinculadas al
servicio en el entorno familiar y de asistencia a personas en situacion de
dependencia, asi como las prestaciones y ayudas familiares de naturaleza publica
vinculadas a nacimiento, adopcidn, acogimiento o cuidado de hijos menores,
reguladas en el art. 7, z). Esas mismas razones de no encarecer el gasto publico
que representan las ayudas también se encuentran en las exenciones recogidas
en la letra j) del art. 7, relativas a las becas publicas y las concedidas por
entidades sin fines lucrativos, asi como en las ayudas de contenido econémico
concedidas a deportistas de alto nivel ajustadas a los programas de su
preparacién, que se incluyen en la letra m) del reiterado art. 7 de la Ley, por lo
que la Comisidon opina que esas exenciones deberia mantenerse. Por iguales
razones deberian mantenerse las exenciones reguladas en la letra i) del art. 7,
referentes a las prestaciones econdmicas percibidas de instituciones publicas por
acogimiento de personas con discapacidad y por acogimiento de menores en
ejecucion de medidas judiciales, aumentando via gastos las dotaciones
pertinentes. La Comisidn opina que en estos casos deberia mantenerse la
exencion al existir, ademas, motivos humanitarios y de conmiseracién social en
las mismas.

La Comision ha debatido también si a las pensiones del sistema publico de
proteccion social por incapacidades permanentes absolutas o por gran invalidez,
reguladas en la letra f) del art. 7 de la Ley del IRPF, se les deberia aplicar el
mismo tratamiento, pues claramente pertenecen al grupo de las exenciones
concedidas para no aumentar el gasto publico de la prestacion. En esas
pensiones no concurren con fuerza suficiente las circunstancias de mérito social o
de compensacion de pérdida anteriormente comentadas en el grupo segundo sino
solo la desgracia de su padecimiento. Como tales incapacidades o situaciones
generan un mayor coste para la supervivencia de la persona afectada, su
tratamiento podria consistir en computar la pension como ingreso no exento vy,
simultdneamente, definir el coste adicional de supervivencia de las personas
afectadas como un minimo especial y adicional de exencion. Sin embargo, este
procedimiento seria mas complejo de aplicar y, ademas, tampoco evitaria algunos
abusos en el tratamiento fiscal de estas pensiones publicas que, en algunos
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casos, pueden escandalizar socialmente?®. Tampoco deberia perderse de vista
que ese tratamiento podria generar un fuerte rechazo social por el sentimiento de
solidaridad que siempre despierta la incapacidad o la invalidez ajena, sin apenas
beneficio para la realidad actual del IRPF. De ahi que, después de un amplio
debate, la Comision considera que tampoco se deberian proponer cambios
respecto al tratamiento fiscal de estos ingresos. Similar criterio deberia aplicarse a
las pensiones publicas por inutilidad o incapacidad permanente del régimen de
clases pasivas, bajo las condiciones reguladas en la letra g) del art. 7 de la Ley
del IRPF. Sin embargo, ha considerado que quiza no deberia mantenerse por
mas tiempo la exencion regulada en la letra b) del art. 7 relativa a las ayudas
prestadas a los afectados por el virus de inmunodeficiencia humana, en tanto
esas enfermedades se han convertido en crénicas y no tienen ya, como tenian
hace anos, riesgo de muerte inmediata. El mantenimiento de esta exencion podria
conducir a la exigencia de ayudas exentas para otras muchas enfermedades
crénicas que arrastran también riesgo de muerte no inmediata.

El cuarto grupo de exenciones se refiere a aquellas en que la exoneracion del
impuesto constituye un puro incentivo fiscal. Tal es el caso de la exencion de la
letra 0) del art. 7, relativa a los rendimientos satisfechos por el Estado espafiol con
ocasion de misiones internacionales de paz o humanitarias en el extranjero o por
los realizados en el extranjero, dentro de los requisitos, limites y condiciones
descritas en la letra p) del art. 7 de la Ley, que tiene su justificaciéon en la finalidad
de facilitar el uso temporal de empleados espanoles por empresas no residentes
y, por tanto, puede considerarse como un incentivo para inducir al uso temporal
en el extranjero de empleados espanoles. Igual consideracién que la anterior
puede otorgarse a las exenciones reguladas en la letra n), v) y w) del repetido art.
7 de la Ley del IRPF, que se refieren, respectivamente, a las prestaciones por
desempleo cuando se perciban en la modalidad de pago unico y sus cantidades
se destinen a las finalidades previstas en el Real Decreto 1044/1985; a los
rendimientos o ganancias que se pongan de manifiesto en el momento de la
constitucion de las rentas vitalicias aseguradas resultantes de los planes
individuales de ahorro sistematico y las relativas a las prestaciones obtenidas en
forma de renta que correspondan a las aportaciones a sistemas de prevision
social en favor de personas con discapacidad. Se trata de auténticos incentivos
que parecen cumplir con la finalidad que persiguen y que, en consecuencia, su
exencion fiscal esta justificada.

Las que no pueden encuadrarse en ninguno de los cuatro grupos anteriores son
las exenciones de la letra k) del repetido art. 7, relativa a las anualidades por
alimentos recibidas de los padres por decisidon judicial, que responde a criterios

20 Las situaciones de abuso o fraude en cuanto a incapacidades suelen derivarse de una
inadecuada calificacion de la incapacidad por los organismos sanitarios encargados de
efectuarlas. La Administracién tributaria se limita a seguir fiscalmente esa calificacién, por lo
que dificilmente un tratamiento fiscal distinto podria evitar aquellos fraudes cuyo origen se
encuentra fuera del ambito impositivo.
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técnicos relativos al tratamiento de esas pensiones y que, por tanto, deberia
mantenerse. No ocurre asi, sin embargo, con la exencion de la letra t), relativa a
los instrumentos de cobertura del riesgo de interés en hipotecas para la
adquisicién de vivienda habitual, que carece de sentido al haberse suprimido la
deduccién por la adquisicién de la vivienda propia. Algo parecido ocurre con la
exencion relativa a los dividendos y participaciones en beneficios contenida en la
letra y) del art. 7 con el limite de 1.500 euros anuales, pues ni compensa
pérdidas, ni responde a criterios de reconocimiento o mérito social, ni pretende
ahorrar gastos publicos, ni se refieren a criterios de técnica tributaria ni constituye
un incentivo para conductas valorables socialmente. Por eso la Comision
considera que, conforme ademas a las opiniones sobre reducciéon de gastos
fiscales mantenidas por los Organismos internacionales, debe proponerse la
eliminacion de las exenciones contenidas en las letras t) e y) del art. 7 de la Ley
del IRPF.

Ha de advertirse que en la regulacion del IRPF existen otras exenciones y
posibles supuestos de no sujecion incluidos en la regulacion de las rentas en
especie y en las muchas “disposiciones adicionales” de su Ley, que seran objeto
de revisién cuando se proceda al analisis pormenorizado de tales aspectos.

Finalmente, la Comision considera que las exenciones deberian clasificarse con el
criterio seguido en este analisis 0 con cualquier otro que responda a principios de
racionalidad y no mediante una mera enumeracion sucesiva de las mismas, pues
eso dificulta seriamente su entendimiento y justificacion.

En consecuencia de todo lo anterior, la Comisién formula las siguientes
propuestas:

Propuesta num. 2:

Deberian suprimirse las exenciones siguientes:

a) La establecida en el art. 7 letra e) de la Ley del impuesto,
para evitar la colusion de empresarios y trabajadores en la
tramitacion de despidos improcedentes.

b) La contenida en la letra t), que se refiere a la cobertura del
riesgo de interés en préstamos hipotecarios para la
adquisicion de la vivienda propia y la contenida en la letra y)
del art. 7 de la Ley del IRPF, relativa a los dividendos y
participaciones en beneficios con el limite de 1.500 €
anuales, por no responder en ambos casos a ninguna causa
o motivacion fiscalmente protegible.

Propuesta niim. 3:

Deberia procederse a una ordenacion racional de la lista de
exenciones existente en el art. 7 de la Ley del IRPF
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7. Labaseimponible

A principios de la década de los noventa del pasado siglo cuatro paises europeos
-Dinamarca, Suecia, Noruega y Finlandia, aunque Dinamarca abandoné pronto el
experimento- iniciaron un nuevo camino en la forma de concebir el IRPF, dando
origen a lo que desde entonces se ha conocido como impuesto dual. Consiste en
esencia en agrupar, de una parte, los rendimientos de capital y las ganancias
patrimoniales obtenidos por el sujeto y, de otra, los rendimientos de su trabajo.
Como los rendimientos de las actividades econdmicas pueden considerarse una
mezcla de rendimientos de capital y de trabajo, en los impuestos duales puros
suelen escindirse tales rendimientos en sus dos componentes, adscribiéndose
cada uno de ellos a sus correspondientes categorias®'. Se forman asi dos bases
tributarias distintas —de ahi la denominacion de “impuesto dual’- que se gravan
también de forma muy diferente. La “base trabajo” se grava mediante una tarifa
progresiva, como es propio de un impuesto tradicional sobre la renta, mientras
que la “base capital” se grava mediante un tipo unico, generalmente igual al tipo
inferior de la escala progresiva aplicable a la “base trabajo”. La justificacion de ese
tratamiento mas beneficioso para los rendimientos y ganancias del capital se
encuentra en la necesidad de eximir o atenuar el gravamen del ahorro a través de
sus rendimientos, debido al gravamen previo de ese ahorro cuando se ha gravado
ya la renta de la que procede. La existencia de una doble imposicion econémica
sobre el ahorro y su especial movilidad justifican ese mejor tratamiento.

Las ventajas del sistema dual son, en primer término, la de reducir la tributacion
de los rendimientos de capital por razones de estricta justicia pero que, ademas,
permite impulsar el ahorro y facilitar la atraccion de capitales del exterior o evitar
la salida hacia el exterior de los capitales del propio pais® y, en segundo lugar, la
de formar una masa unica con cualquier rendimiento o ganancia procedente del
capital, evitando asi la necesidad de distinguir entre unos y otras, lo que simplifica

?1 Deberia tenerse en cuenta a este respecto que el beneficio empresarial, como producto de la

actuacion conjunta del capital y del trabajo, es econdmicamente inescindible. Su division para
atribuir una parte del mismo al trabajo y la otra parte al capital solo puede responder, en
consecuencia, a una pura convencion sobre la misma vy, por lo tanto, resultara siempre tan
arbitraria como cualquier otra, aunque puedan buscarse criterios de aparente racionalidad para
efectuarla.

2 La carga fiscal es un componente mas, pero no el Unico, de la mezcla de rentabilidad neta y

riesgo de una inversién que la hace atractiva. En los paises de bajo nivel de desarrollo el
rendimiento bruto de las inversiones puede ser alto mientras que sus cargas fiscales suelen ser
reducidas. Sin embargo, pese a esa baja carga fiscal, tales paises no logran muchas veces
atraer inversiones extranjeras debido a sus altos niveles de riesgo. No basta, pues, con reducir
la carga fiscal para atraer inversiones sino que ha de atenderse también a la rentabilidad bruta
de las mismas y a sus niveles de riesgo, variables quiza mas importantes que la carga fiscal.
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el impuesto y le permite una mayor neutralidad respecto a las distintas
colocaciones del capital23.

En un planteamiento mas general, ha de partirse del hecho de que el IRPF ha
venido enfrentandose tradicionalmente a un importante debate entre los objetivos
de equidad y de eficiencia y a dos posibles alternativas tributarias, la del impuesto
“sintético” y la del impuesto “dual”. A su vez, tanto el impuesto sintético como el
impuesto dual admiten diversas variantes. Asi el impuesto sintético admite la
variante del impuesto de tarifa con tipos multiples y la del llamado “impuesto
lineal” o tarifa de un solo tipo de gravamen. Por su parte, el impuesto dual
constituye la version mas simple —la que diferencia solo el gravamen entre
rendimientos del trabajo y rendimientos del capital- de un conjunto en el que
caben otras mas complejas, cuando la imposicion se diferencia en mas de dos
grupos atendiendo a los diversos origenes o fuentes de los rendimientos
sometidos a gravamen.

La imposicion “dual” persigue la eficiencia. Esa eficiencia en los impuestos
significa basicamente “neutralidad”, es decir, no alterar los resultados que, sin
impuestos, se hubiesen alcanzado en un mercado libre y competitivo. Pero
también significa —y en esto se fundamenta la moderna teoria de la imposicidon
optima- alcanzar una reduccion importante de los costes ocultos que la imposicion
supone. Por su parte, la equidad del IRPF se fundamenta en el concepto de
“capacidad” para soportarlo, pero no en el principio del beneficio o utilidad que, a
cambio del impuesto, pueda recibir el propio contribuyente del Estado. Como
equidad significa basicamente tratamiento igual de los iguales en capacidad y
tratamiento adecuado de los desiguales en esa capacidad, esto ultimo conduce a
la progresividad impositiva si la sociedad intenta cambiar su distribucion de renta
a través del impuesto o a la mera proporcionalidad, si no se desea 0 no se intenta
cambiar tal distribucién mediante los tributos.

Si se tomase la eficiencia como objetivo, se deberia quiza aplicar un impuesto
factorial mas que dual, al objeto de mantener la neutralidad o reducir el “coste
oculto” -exceso de gravamen- del impuesto. Como cada rendimiento o tipo de

% John Rawls, en su conocida obra “A Theory of Justice” afirma que “La justicia es la primera
virtud de las instituciones sociales, como la verdad lo es de los sistemas de pensamiento”. Es
evidente que los impuestos son “instituciones sociales” y que, por tanto, deben responder al
criterio de justicia. La equidad de un sistema tributario ha de analizarse para cada ciudadano
desde el punto de vista global que supone ese sistema, junto con los efectos compensatorios
del gasto publico de naturaleza social. En este caso, la consideracion global del gravamen de
la renta y del ahorro justifican plenamente la dualizacion del impuesto. De otro modo el
principio de equidad estableceria un rigido corsé a las instituciones tributarias impidiendo su
adecuada combinacion para la consecucion del otro objetivo igualmente importante: la
eficiencia. En un plano mas amplio no deberia olvidarse que Rawls también considera
adecuada la desigualdad de trato cuando se produce en el caso de instituciones que permitan
el acceso a todos (libre concurrencia en el acceso) si, ademas, esas desigualdades estan
orientadas al maximo beneficio de los econdmicamente mas débiles (solucion “maximin”).
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ingreso genera un coste oculto distinto, pues las elasticidades de tales
rendimientos o ingresos al gravamen suelen ser diferente, se podria reducir el
exceso de gravamen y mejorar la eficiencia del tributo si se aplicase un gravamen
diferenciado a cada rendimiento o clase de ingreso en relacion inversa a la
elasticidad de su base imponible respecto al tipo de gravamen. Se minimizaria asi
el coste oculto total del impuesto y se aumentaria su eficiencia. En el impuesto
factorial, por tanto, el gravamen se graduaria en funcién inversa de la elasticidad
de cada rendimiento, elasticidad que estara fuertemente influida por el grado de
movilidad del factor correspondiente. En casi todos los casos el resultado final
acabara siendo una menor imposicion sobre los rendimientos del capital.

Las dos soluciones alternativas existentes —impuesto sintético e impuesto dual o
factorial- se han utilizado en las ultimas reformas del IRPF en Espafa. En la de
1998 y en la de 2002 se alcanzé una mayor eficiencia manteniendo en el
impuesto una estructura claramente sintética24 pero reduciendo su tarifa
progresiva. Ademas, para evitar que la reduccion recaudatoria afectase
negativamente a la estabilidad econdmica, se procedié al mismo tiempo a una
notable reduccion del gasto publico que, como ya se ha expuesto anteriormente,
paso de representar el 44 por 100 del PIB en 1995 a tan solo el 38,9 por 100 de
esa magnitud en 2004, aunque sin grave demérito de los gastos sociales en
términos reales y computados por habitante. La reforma del IRPF en 2006 traté de
ganar en eficiencia y quiza también en equidad si se contempla conjuntamente
renta y ahorro, separando las tarifas aplicables a los rendimientos del capital
mobiliario y ganancias patrimoniales, de una parte, y a los del trabajo, el capital
inmobiliario y las actividades empresariales25, de otra. Mientras a los
rendimientos del capital mobiliario y a las ganancias patrimoniales se les aplicé un
tipo fijo del 18 por 100, los restantes rendimientos se gravaron mediante una tarifa
progresiva que comenzaba en el 24 y terminaba en el 42 por 100. Es decir, la
reforma de 2006 configur6 el IRPF como un impuesto dual, modelo al que otros
paises han comenzado a aproximarse con rapidez, tanto para incrementar el
ahorro y atraer capitales del exterior como para evitar que emigren los capitales
del propio pais.

* El hecho de que se mantuviese una base especial exclusivamente para las ganancias

patrimoniales también en las reformas de 1999 y 2002 no se debi6 a la idea de dualizar el
impuesto sino a la mas comun de considerar que las ganancias patrimoniales no forman parte
de la renta al no computarse dentro del PIB, aunque se graven mediante base especial y
separada en el ambito del IRPF por su evidente incidencia en la capacidad de pago del
contribuyente. El menor tipo aplicable a tales ganancias reflej6 en aquellos momentos la
preocupacion por el exceso de gravamen que podia recaer en otro caso sobre tales ganancias,
que suelen ser mucho mas elasticas al tipo de gravamen que todos los rendimientos que
integran la renta, gravados entonces sin excepcion dentro de la base general y por la tarifa
progresiva.

% Es decir, de los rendimientos con una menor elasticidad frente a los cambios en los tipos de

gravamen.
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Después de ocho afios de existencia de una dualizacion inicial en el IRPF, la
vuelta de este impuesto hacia una estructura sintética podria dafiar gravemente
los objetivos de eficiencia asignados a la presente reforma y perjudicaria
injustamente al ahorro, que ya ha sido gravado con la renta de la que formaba
parte. Esa vuelta atras crearia serios conflictos con los mercados, que ya han
asimilado y se encuentran cdmodos con la formula impositiva actual y que vigilan
muy de cerca nuestra politica fiscal. Por eso, la mejor solucién es, sin duda, la de
mantener el impuesto como una estructura dual, sin perjuicio de las
modificaciones en cuanto a las bases correspondientes que mas adelante se
analizan y proponen.

En consecuencia de todo lo anterior, la Comision formula la siguiente propuesta:

Propuesta num. 4:

Deberia mantenerse la actual separacion entre base imponible
general y base imponible del ahorro establecida en el art. 47 de la
Ley del IRPF, con las modificaciones que mas adelante se
proponen.

8. Normas de valoracion: rendimientos satisfechos en especie

En términos generales se considera que las actuales normas de valoracion de los
rendimientos del trabajo que se reciben en especie —es decir, mediante la entrega
gratuita de bienes o servicios y no mediante retribuciones dinerarias- responde
adecuadamente a la finalidad perseguida, que no es otra que la de valorar
monetariamente la capacidad fiscal del contribuyente puesta de manifiesto por la
obtencion de la totalidad de los rendimientos de su trabajo, incluidos los que
reciba en especie.

Sin embargo, junto a las normas para valoracion de los rendimientos recibidos en
especie la Ley del IRPF enumera también aquellos rendimientos en especie que
total o parcialmente han de quedar exentos del impuesto. Tales son, entre otros
varios relacionados en el art. 42.2. de la Ley cuya exencién se considera
adecuada, los supuestos relativos a las exenciones que amparan la entrega anual
a los trabajadores de acciones de la empresa o de sociedades de su grupo, de
forma gratuita o a precios inferiores a los de mercado, por un importe maximo de
12.000 € anuales para las entregadas a cada trabajador (art. 42.2.a); la exencion
de las cantidades satisfechas por la empresa para el seguro de enfermedad de
sus trabajadores, conyuges y descendientes, por un valor anual de 500 € por
cada asegurado(art. 42.2.f); la correspondiente a la prestacion gratuita o por
precios inferiores a los normales de mercado del servicio de educacion o de
guarderia infantil a los hijos de los trabajadores (art. 42.2.g); el pago por la
empresa del importe de los cursos de formacion y reciclaje de cada trabajador
que vengan exigidos por el puesto de trabajo que desempefie o vaya a
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desempenar y, por ultimo, las primas por seguros de responsabilidad civil o
accidentes laborales de cada trabajador que sean abonadas por la empresa.

Aunque la regulacién actual del IRPF no contiene supuestos de no sujecion,
parece claro a la Comision que el pago por la empresa de los cursos de formacion
y reciclaje que vengan exigidos por el puesto de trabajo, asi como las primas que
la empresa abone por seguros de responsabilidad civil derivada de la actividad del
trabajador o por accidentes laborales, constituyen claros supuestos de no sujeciéon
mas que de exencidn, pues la empresa es quien directamente se beneficia de la
formacion del trabajador para su ajuste y reciclaje respecto al puesto de trabajo y
también es a quien afecta y quien soporta, en ultima instancia, la responsabilidad
civil derivada de su actividad o las indemnizaciones que procedan por accidentes
laborales, por lo que su aseguramiento resulta un gasto empresarial necesario
pero no un auténtico rendimiento para el trabajador.

En otros casos, la exencidn de la retribucion en especie se ha establecido porque
quiza redujese las necesidades de gasto publico, como ocurre con la exencion de
las cantidades satisfechas por la empresa para el seguro de enfermedad de sus
trabajadores, conyuges y descendientes, por un valor anual de 500 € por cada
asegurado, pero es evidente que esta exencidn establece una discriminacion a
favor de los trabajadores de ciertas empresas, generalmente grandes, y no
parece que pueda tener un fuerte impacto como factor de reduccion del gasto
publico, por lo que la Comision considera que deberia desaparecer.

Una vez excluidos los supuestos ya indicados de no sujecidn al impuesto y
propuesta la anulacién de la exencién por gastos de aseguramiento sanitario,
respecto a las restantes exenciones cabe plantearse, en primer término, el mismo
argumento ya expuesto de si no estan introduciendo una grave discriminacion
respecto a la retribucion efectiva de los trabajadores que desempefian sus tareas
en otras empresas, especialmente en empresas medianas y pequefias que no
puedan soportar el coste de tales servicios gratuitos, es decir, si esas exenciones
no suponen de hecho una apreciable ventaja para quienes trabajan en grandes
empresas. Esa exencion es especialmente significativa por su cuantia anual en el
caso de la entrega de acciones, por una cuantia maxima de 12.000 € anuales
para cada trabajador. En segundo lugar resulta necesario plantearse también si
esas exenciones actuales, que erosionan apreciablemente la cuantia de los
rendimientos que deberian someterse al impuesto, tienen sentido frente la
necesidad de ampliar la base imponible para atender a una reduccién significativa
de las tarifas que beneficie a todos los contribuyentes sometidos al IRPF y no solo
a ciertos colectivos especificos.

Por ultimo, también ha de plantearse si la exencion por guarderia infantil deberia
adoptar mejor la forma de minimos personales por hijos diferenciados en su
cuantia atendiendo a la edad de los hijos y al hecho de que ambos progenitores
trabajasen fuera del propio domicilio, pero la Comision considera, en primer
término, que la generalizacion a costa del Estado de este gasto abriria una partida
de coste fiscal considerable y, en caso de personalizarse su cuantia o su

108



realizacion efectiva, de dificil comprobacion en cada caso. En segundo lugar, que
en este caso deberia primar el objetivo de facilitar la incorporacion de la mujer al
trabajo fuera de su domicilio y, por eso, deberia justificarse la existencia de la
exencién correspondiente para su beneficiario cuando el gasto corra a cargo de la
empresa.

Partiendo de estos planteamientos, la Comision formula las siguientes
propuestas:

Propuesta niim. 5:

Deberian considerarse que no esta sujeto al IRPF:

a) El pago por la empresa de los cursos de formaciéon y
reciclaje a favor del trabajador y que vengan exigidos
directamente por las capacidades necesarias para el
desemperno de su puesto de trabajo.

b) Las primas que la empresa abone por seguros de
responsabilidad civil derivada de la actividad del trabajador
o por accidentes laborales

c) La entrega al trabajador de material informatico para su uso
fuera del centro laboral, aunque siempre para tareas
relacionadas con la empresa.

Propuesta niim. 6:

Deberian eliminarse las siguientes exenciones:

a) La exencion de las cantidades satisfechas por la empresa
para el seguro de enfermedad de sus trabajadores,
conyuges y descendientes, por un valor anual de 500 € por
cada asegurado.

b) La exencion que actualmente ampara la entrega por la
empresa a los trabajadores de sus propias acciones o de
acciones de sociedades de su grupo a precio gratuito o
menor que el de mercado.

9. Reduccién de los rendimientos plurianuales o irregulares por
progresividad acumulada

En la actualidad tienen derecho a que se les practique una reduccion del 40% de
su cuantia aquellos rendimientos, tanto de trabajo como de capital mobiliario o
inmobiliario o como procedentes de actividades econdmicas, que
reglamentariamente se califiquen como obtenidos de forma notoriamente irregular
en el tiempo y aquellos otros que cumplan simultaneamente los dos siguientes
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requisitos: primero, que sean obtenidos en un periodo de generacion superior a
los dos afios y, segundo, que no se perciban de forma fraccionada en el tiempo.
Por tanto, los rendimientos irregulares en el tiempo y los obtenidos en periodos
plurianuales superiores a los dos afos tienen en la actualidad un tratamiento
tributario especial que, en lineas generales, consiste en reducir su cuantia en un
40%. Pero ha de advertirse que, si se trata de rendimientos de trabajo, la cuantia
del rendimiento integro sobre el que se practica la referida reduccién no puede
superar los 300.000 € anuales.

La reforma del IRPF de 1998 fue la que introdujo la reduccién de los rendimientos
que acaban de describirse, estableciendo un porcentaje del 30% para la misma,
aunque sin limitar la cuantia de los rendimientos integros objeto de la reduccion.
Se trataba con ello de atenuar, mediante un procedimiento sencillo y sin
necesidad de promediar cada rendimiento por su periodo de generacion, el efecto
no buscado de una tarifa progresiva de base anual sobre rendimientos generados
en plazos superiores a los dos afos o de forma claramente irregular. El porcentaje
inicial del 30% parecia el adecuado para la tarifa existente en ese momento y se
elevd posteriormente al 40% al aumentarse los tipos de la tarifa general
progresiva. Parece evidente, en consecuencia, que si se redujesen los tipos de la
tarifa general del impuesto el referido porcentaje del 40% de reducciéon también
deberia ser objeto de rebaja.

Por lo que respecta al limite de 300.000 € de cuantia sobre la que se aplica la
reduccion del 40% para los procedentes del trabajo, existen tres excepciones. La
primera se refiere a las prestaciones de los regimenes de proteccion a situaciones
de dependencia y envejecimiento generadas en un periodo superior a los dos
anos, que tienen derecho a la mencionada reduccion del 40% siempre que las
prestaciones se perciban en forma de capital, caso en el que no se les aplica el
limite de los 300.000 € anuales.

La segunda excepciéon se refiere los rendimientos derivados del ejercicio de
opciones de compra de acciones o participaciones por los trabajadores. Su mera
concesion no esta sometida a gravamen pero si lo esta el ejercicio de la opcion.
Los rendimientos derivados de ese ejercicio se consideran siempre como
procedentes del trabajo y no como ganancias o pérdidas patrimoniales. Como el
ejercicio de esas opciones se efectua después de los dos afios de su concesion
por la empresa, se les aplica la reduccion por rendimientos de naturaleza
plurianual, pero el limite para la cuantia a la que se aplica la reduccion no es el
general de los 300.000€ sino el que represente el salario medio anual del conjunto
de trabajadores de la empresa declarantes por el IRPF multiplicado por el numero
de afos de generacion del rendimiento. Este limite especifico se duplica si la
oferta de opciones de compra se hubiese realizado, en las mismas condiciones, a
todos los trabajadores de la empresa. Esta duplicacion del limite tiene en la
actualidad una reducidisima incidencia, por lo que deberia eliminarse. Por otra
parte, resultaria logico extender el sistema de gravamen descrito para las
opciones de compra de acciones a todas las retribuciones plurianuales que por
sus caracteristicas sean asimilables a tales opciones.
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La tercera de esas excepciones se refiere a los rendimientos del trabajo que se
deriven de la extincion de una relacién laboral comun o especial, o de una
relacion mercantil de los administradores y miembros de los Consejos de
Administracion, de las Juntas que hagan sus veces y demas miembros de otros
organos representativos, o de ambas que haya durado mas de dos afios. En esos
casos, si el rendimiento esta comprendido entre 700.000,01 € y 1.000.000 € los
300.000 € del limite cuantitativo sobre los que se aplica la reduccién del 40% se
disminuyen en la diferencia entre la retribucion percibida y 700.000 €, de forma
que si la retribucion percibida alcanza o supera 1.000.000 € entonces el limite
cuantitativo sobre el que se aplica la reduccion resulta ser cero y no tiene efecto
alguno la reduccién del 40%. Por tanto, en tales casos si la cuantia de la
indemnizacién no llega a los 300.000 € el porcentaje del 40% se aplica a la
totalidad de la indemnizacién percibida. Si esa indemnizacion se situa entre los
300.000 y los 700.000,01 €, el porcentaje del 40% de reduccion se aplica solo a
los 300.000 primeros euros. Si finalmente, la indemnizacién percibida supera los
700.000,01 €, entonces el porcentaje del 40% de reduccion se aplica sobre una
cantidad que va decreciendo, conforme a la regla ya descrita, desde los 300.000 €
hasta anularse para una indemnizacién igual o superior a 1.000.000 €.

Un problema distinto se deriva del hecho de que en la actual regulacion del IRPF
se permite aplicar la reduccion del 40% a las percepciones fraccionadas y con el
limite anual maximo en la cuantia objeto de la reduccion de los 300.000 € ya
indicados, cuando el numero de afos del periodo de generacion del rendimiento
dividido entre el numero de periodos de fraccionamiento de su pago sea superior
a dos, lo cual viene a suceder en la mayor parte de las ocasiones. Como el limite
de la cuantia maxima reducible es de 300.000 € anuales, la aplicacién sucesiva
de ese limite conduce a una apreciable reduccion de la progresividad. Por ello,
para evitar la pérdida de progresividad indicada no deberia aplicarse la reduccion
del 40% cuando se fraccionase el pago de la percepcion.

Resultaria en todo caso sorprendente que la reduccion del 40% se aplicase a
rendimientos que no estuviesen sujetos a la tarifa progresiva que grava la base
general, pues esa reduccion tenia por motivo evitar el exceso de progresividad en
los rendimientos plurianuales o en los irregulares.

En consecuencia de todo lo anterior, la Comisién formula las siguientes
propuestas:

Propuesta niim. 7:

La tributacion en el IRPF de los rendimientos notoriamente
irregulares o de los plurianuales con periodo de obtencion
superior a los dos afnos deberia ajustarse a los siguientes
criterios:

a) Deberia reducirse el porcentaje actual del 40% aplicable a
tales rendimientos integros procedentes de trabajo, de
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actividades econdémicas o de capitales mobiliarios o
inmobiliarios sometidos a la tarifa general de este impuesto
hasta un 30%, al atenuarse los tipos y la progresividad de la
tarifa general del IRPF.

b) En el caso de rendimientos de actividades econémicas, la
reduccion aplicable a los percibidos de forma irregular o
generados en periodos superiores a los dos afnos deberia
aplicarse con un limite de 300.000 € sobre la cifra objeto de
la correspondiente reduccién porcentual.

c) Deberia suprimirse la reduccion aplicable a estos
rendimientos cuando por su naturaleza estuviesen
sometidos al tipo unico de la base liquidable del ahorro.

d) Para evitar la pérdida de progresividad en la exigencia del
IRPF, no deberia aplicarse la reduccion actual del 40%, o la
del porcentaje que le sustituya, a los rendimientos integros
del trabajo cuando se fraccione el pago de su percepcion.

e) Deberia suprimirse, por su inoperatividad actual en la
prdctica, la posibilidad de duplicar el limite maximo de Ila
reduccion por plurianualidad en los casos en que la oferta
de opciones de compra se hubiese realizado, en las mismas
condiciones, a todos los trabajadores de la empresa.

f) Deberia extenderse el sistema de gravamen de las opciones
de compra de acciones y participaciones a todas las
retribuciones plurianuales que por sus caracteristicas sean
asimilables a tales opciones.

10. Gravamen de los rendimientos de trabajo

Los rendimientos obtenidos por el trabajo personal constituyen en el impuesto
espafnol -y en todos los impuestos personales sobre renta de los paises de
nuestro entorno- la fuente mas importante de ingresos declarados por los
contribuyentes. De ahi la importancia de una correcta valoracion de esos
rendimientos y la trascendencia para este impuesto de cualquier exencion,
reduccion o bonificacion aplicada sobre los mismos. Por eso también son
continuas los perentorios requerimientos de los Organismos internacionales sobre
la necesidad de una correcta determinacion de esos rendimientos y la urgencia de
proceder a una sustancial reduccién de los gastos fiscales poco justificados que
actualmente les afectan, es decir, de las exenciones, bonificaciones y reducciones
que por diversos motivos se les aplican y que se encuentran poco
fundamentados.

La vigente regulacion del IRPF considera gastos deducibles de los ingresos
obtenidos por el trabajo exclusivamente los que correspondan a cotizaciones a la
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Seguridad Social o a mutualidades generales obligatorias de funcionarios; las
detracciones por derechos pasivos; las cotizaciones a colegios de huérfanos o
entidades similares; las cuotas satisfechas a sindicatos y colegios profesionales
de caracter obligatorio y, finalmente, los gastos de defensa juridica por motivos
laborales y con una cuantia maxima de 300 € anuales. Sin embargo, permite
minorar 4.080 € anuales de los rendimientos netos de trabajo que no superen los
9.180 € anuales y cantidades progresivamente menores, hasta una cuantia de
2.652 € anuales, para aquellos contribuyentes que superen los 13.260 € anuales
de rendimientos. Esas minoraciones se duplican en el caso de trabajadores
mayores de 65 afos y de desempleados que acepten un puesto de trabajo con
residencia fuera de su domicilio. Pero la Ley vigente no sefala ningun motivo
especifico y concreto que permita justificar estas importantes minoraciones.

a. Posibles razones para la reduccion de estos rendimientos

La justificacion que habitualmente encuentra la doctrina para alguna de estas
minoraciones puede tener un triple fundamento. En primer término, algunos
consideran que ciertas minoraciones pueden compensar las menores
posibilidades de ocultacion de sus ingresos que tienen los perceptores de
rendimientos de trabajo, al estar sometidos al sistema de retencion en origen.
Pero esta posible justificacion olvida el hecho de que el sistema de retencién en la
fuente® se aplica también a otros rendimientos distintos a los de trabajo que, sin
embargo, no gozan de tal minoracion. No parece, ademas, que este argumento
pueda mantenerse en un sistema que pretenda eliminar el fraude fiscal porque, si
se admitiese, indirectamente se estaria aceptando el fraude como realidad
justificable.

En segundo lugar, otros consideran que la minoracion sirve para compensar los
limitados gastos deducibles que se permiten a los perceptores de estos
rendimientos, pero esa justificacion posiblemente conduciria a minoraciones
proporcionales o quiza, incluso, mas elevadas para los rendimientos mayores y no
a una minoracion regresiva con la cuantia del rendimiento como la que se articula
en la Ley espanola. Para lograr una mayor simplificacién del impuesto, quiza esa
minoracion deberia ser igual para todos y alcanzar un nivel mucho menos elevado
que los hoy vigentes.

Finalmente, hay quienes opinan que esa minoracion podria responder al hecho de
que los rendimientos de trabajo constituyen una “renta no fundada”. En ese
terreno se movieron las propuestas de la Comisién de Expertos para la reforma
de 1998, que incluian el establecimiento de una proteccion especial para los
rendimientos del trabajo. Esa reduccion trataria, por tanto, de articular un mejor
tratamiento de los rendimientos no fundados frente a los rendimientos fundados,
es decir, frente a los rendimientos de capital. Las razones para ello se

% Sistema de pago ligado a los ingresos, “paye” por sus siglas en inglés, “pay as you earn”
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encontrarian en el hecho de que el capital humano -que, junto con el esfuerzo del
individuo, constituye la base generadora de los rendimientos de trabajo- no se
mantiene una vez que desaparece o deja de trabajar su titular, por lo que se
necesita de la constitucion de alguna reserva, deducida fiscalmente de esos
rendimientos, para atender al agotamiento cierto del capital humano a lo largo de
la vida activa del trabajador.

b. Valoracion de las reducciones

Resulta dificil valorar la cuantia razonable de una reducciéon general de los
rendimientos de trabajo justificada por gastos no comprobables. Suponiendo que
esa reduccidn respondiese a un intento de ampliar la corta lista de gastos
deducibles de los rendimientos de trabajo que se contiene en la Ley del impuesto,
vendria a constituir una especie de estimacién aproximada de los gastos en que a
su costa incurre el trabajador con motivo de su trabajo y que no son recogidos
especificamente en la Ley, pero en tal caso no quedaria justificada ni su elevada
cuantia actual ni su gradual decrecimiento. Para cumplir ese propdsito deberia
establecerse para esa deduccion una cuantia unica y razonable.

Si se opina que la deduccion actual responde a la idea de una cuota anual de
amortizacion del “capital humano”, para su cuantificaciéon habria de tenerse en
cuenta que esa cantidad deberia compensar al trabajador de la desaparicion de
su “capital humano” al final de su vida activa pero no antes y que las deducciones
anuales por este concepto deberian ser voluntarias, tener una cuantia maxima
establecida prudentemente y destinarse a un plan de pensiones del trabajador
para evitar su disponibilidad y consumo antes de la cesacién de la vida activa.
Pero precisamente por esa razén, y porque asi se impulsa la formacién de ahorro
a largo plazo, suele admitirse en casi todos los impuestos personales sobre la
renta una deduccioén fiscal por aportacion de los trabajadores a instituciones de
previsidn social, como mas adelante se vera en el epigrafe dedicado a la exencion
del ahorro.

De ese modo, la justificacion de esas reducciones solo se referiria a la necesidad
de compensar por gastos de dificil justificacion no incluidos en la lista habitual de
tales gastos. Tales gastos deducibles sin justificacion concreta deberian
responder a una moderada cantidad fija anual igual para todos los trabajadores.

Ha de advertirse que esa reduccion tiene que valorarse en combinacion con otras
dos propuestas de esta Comisién que afectan positivamente a los rendimientos de
trabajo. En primer lugar, la deduccion por aportaciones a instituciones de
prevision social, reservada solo para estos rendimientos y los generados por
actividades econdmicas. En segundo término, la deduccion de la cuota aplicable
exclusivamente a rendimientos de trabajo de modesta cuantia para evitar que
esos rendimientos soporten la carga del impuesto.

En consecuencia de todo lo anterior, la Comisién formula las siguientes
propuestas:
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Propuesta niim. 8:

Deberia sustituirse la actual minoracion contenida en el art. 20.1
de la Ley del IRPF por una deduccidén, practicada en tales
rendimientos, como estimacion global de gastos no especificados,
con una cuantia fija e igual para todos los perceptores de
rendimientos de trabajo. Atendiendo a la naturaleza de esos
gastos y a que su deduccion se efectua globalmente sin
necesidad de justificacion alguna, su cuantia deberia valorarse
con mucha prudencia, ser igual anualmente para todos los
trabajadores e inferior a la cuantia de la reduccién actual ya que,
ademas, los rendimientos de trabajo pueden destinarse, conforme
la vigente Ley del IRPF, a aportaciones temporalmente exentas a
instituciones de prevision social que atenuen o resuelvan su falta
de fundamentacion patrimonial.

Propuesta niim. 9:

Deberia mantenerse, debido a los mayores gastos en que incurren
sus titulares, la actual deduccion del art. 20.2 referida a quienes,
estando parados, aceptasen un nuevo empleo en otro municipio.
Esa deduccion solo deberia aplicarse durante los dos primeros
anos de permanencia en tal empleo.

11. Imposicién de los rendimientos de los capitales inmobiliarios

La tributacion de los capitales inmobiliarios plantea, en primer término, la cuestion
de como se estimaran sus valores y rendimientos y, en segundo lugar, las
alternativas para el gravamen de tales valores y rendimientos. En la estimacion
del valor de los inmuebles los problemas surgen porque en la mayoria de las
ocasiones se trata de valores que no se deducen directamente de una transaccion
de mercado, pues los bienes inmuebles no cambian de propietario con frecuencia
y, ademas, en muchas ocasiones esos cambios no se producen mediante venta
sino por sucesion o donacion. En la estimacion de sus rendimientos, porque
muchos de ellos son meramente imputados ya que tales bienes estan dedicados
al uso y disfrute del propietario y de su familia.

Por lo que se refiere a las alternativas para su tributacion, la primera de ellas
puede consistir en el gravamen de los rendimientos de esos bienes y conduciria a
la integracion plena de tales rendimientos en el IRPF, bien estos sean meramente
imputados o, por el contrario, obtenidos de terceros por el alquiler o cesion de los
bienes. La segunda alternativa de gravamen es la de su tributaciéon por su valor
patrimonial y no por sus rendimientos. En este caso el gravamen se estableceria
mediante un impuesto independiente sobre esos valores patrimoniales, dejando
en el IRPF exclusivamente el gravamen de los rendimientos netos procedentes de
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la cesidn a terceros de esos bienes. Las cuestiones planteadas se analizan
seguidamente con mayor detenimiento.

a. Estimacion de los valores y rendimientos de los bienes inmuebles

El valor oficial de los bienes inmuebles a efectos tributarios se obtiene en Espania,
con la excepcion del Pais Vasco y de Navarra, a través de un registro o inventario
denominado Catastro. El Catastro, que se organiza administrativamente como
Direccién General del Ministerio de Hacienda, efectua en principio periddicamente
una valoracion completa de los inmuebles urbanos de cada Municipio. Esa valoracién
parte de una revision de las caracteristicas fisicas de cada bien inmueble (superficie,
localizacion, distribucion de espacios, usos, tipo y antigiedad de la construccion y
otros similares) que permite una actualizacion de la base de datos catastral de ese
Municipio. Conforme a tales caracteristicas y los precios conocidos de mercado, se
efectua la valoracion de cada inmueble, que se mantiene sin cambios como minimo
durante los cinco afnos siguientes a su realizacion. Sin embargo, el periodo medio de
rotacion de tales valoraciones es hoy de mas de veintiun afnos, partiendo de que se
suelen valorar anualmente 1.800.000 inmuebles aproximadamente sobre un total de
casi 38 millones de inmuebles urbanos. Tan elevado plazo de rotacién de las
valoraciones conduce a una gran descoordinacion entre ellas en funcidén del afio de
su ponencia y a un fuerte alejamiento de las mismas de los valores de mercado. Por
otra parte, tales valoraciones tienen un coste elevado, tanto en medios econémicos
CcOmMo en recursos humanos.

En resumen, los procedimientos de asignacién de valores catastrales son muy
costosos, se producen en ciclos muy largos y carecen de la flexibilidad suficiente para
adaptarse a las circunstancias cambiantes de los mercados. Pero su principal
problema estriba en que las revisiones de valores no se realizan en cada Municipio en
plazos fijos sino solo cuando asi lo solicita el Ayuntamiento, y siempre que, ademas,
hayan transcurrido al menos cinco afios desde el anterior procedimiento y, en opinion
de los solicitantes, se hayan producido desfases entre los valores de mercado y los
que sirvieron de base para las correspondientes ponencias. La realidad demuestra que
no se estan cumpliendo las previsiones de la Ley para que se revisen los valores
catastrales cada diez afos. El Cuadro n° 2 pone de manifiesto la situacion actual de las
revisiones catastrales y prueba el largo periodo de rotacion de esas revisiones.

Cuadro n° 2
Afo de revision

Municipios Porcentaje Inmuebles Porcentaje

Anterior a 1994 2.884 37,98 3.679.154 9,71
1994-2002 1.017 13,39 14.324.686 37,81
2003-2013 3.693 48,63 19.880.151 52,48
Total 7.594 100,00 37.883.991 100,00

Fuente: Direccion General del Catastro
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En el caso de los inmuebles rusticos, las discrepancias entre los valores del
mercado inmobiliario y los del Catastro son aun mucho mayores, debido a que las
referencias para su estimacién fueron las bases liquidables de la Contribucion
Territorial Rustica y Pecuaria correspondientes al ejercicio 1989. La relacidon
media efectiva de los valores catastrales para los bienes rusticos se estima hoy
tan solo en un 17% de sus valores de mercado en el territorio de régimen comun.
Dentro del territorio de régimen comun se aprecian, ademas, grandes diferencias
regionales en los actuales valores catastrales de este tipo de bienes.

Bajo las condiciones descritas, no cabe duda de que la proximidad de los valores
catastrales a los de mercado, teniendo en cuenta, ademas, que los primeros no
pueden legalmente sobrepasar el 50% de los ultimos, resulta altamente dudosa.
Por eso se ha intentado la actualizacién anual de los valores catastrales de forma
masiva y lineal mediante coeficientes generales de revision establecidos en las
Leyes de Presupuestos Generales del Estado de cada afo, pero desde 2011 no
se han establecido en las Leyes de Presupuestos. A partir de 2014 este método
se llevara a término en funcion del afo de revision catastral de cada municipio, lo
que quiza logre una cierta aproximacion a valores de mercado. Pero ese
acercamiento previsiblemente sera muy corto y desigual debido a los plazos
legales para su vigencia y, ademas, se aproximara suavemente a los valores de
mercado solo en el caso de que de que se trate de una elevacion del valor
catastral, pero esa aproximacion resultara instantanea en el caso de que genere
una reduccion de valor.

A la vista de tales circunstancias, la Direccion General del Catastro ha elaborado
un nuevo procedimiento de valoracion catastral de los inmuebles fundamentado
en un “valor de referencia”. La larga experiencia del Catastro le ha llevado a
concluir que el método de calculo aplicado hoy en la valoracién catastral es eficaz
para determinar el valor de los bienes inmuebles respondiendo, en el entorno del
50% ya citado, a la situacion de mercado correspondiente, pero solo en la fecha
de elaboracion de las ponencias catastrales y no en los ejercicios posteriores. Por
eso el nuevo “valor de referencia” de los bienes inmuebles urbanos utilizara
basicamente para sus estimaciones el método tradicional de calculo de los
valores catastrales, pero con la diferencia sustancial de que los mddulos de
valoracién resultantes se actualizaran anualmente mediante un amplio proceso de
informacion respecto a valores de mercado.

La experiencia demuestra que la validez de los resultados de la valoracién de un
inmueble esta directamente relacionada con la utilizacion de los datos descriptivos
de la realidad fisica de cada inmueble acumulados en las ponencias de valores
catastrales, dada la elevada precision de esos datos, que obran en el Catastro.
De ahi que la pérdida progresiva de eficacia de los resultados de una valoracion
catastral no derive tanto de esos datos fisicos, que pueden considerarse
relativamente estables en el tiempo, como de las discrepancias espaciales y
temporales que se producen en los valores de mercado y en su aplicacion, es
decir, de las disparidades observadas en la evolucion y desarrollo de los valores
de mercado en cada territorio, asi como de los largos periodos que transcurren
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entre las revisiones de valores catastrales, ajenas a la velocidad de los cambios
econdmicos y sociales.

La obtencién del nuevo “valor de referencia” de los inmuebles debera utilizar, por
tanto, la misma base del sistema actual de datos sobre la realidad fisica de los
inmuebles, pero integrando un nuevo procedimiento estadistico muy amplio y agil
para estimar de forma casi continua el valor del suelo y el valor de las
construcciones. El valor del suelo urbano se obtendra por zonas o entornos
homogéneos de valor de mercado por usos y diferenciando el estado de
desarrollo urbanistico. El valor de las construcciones se obtendra a partir del
método de reposicion, calculando su coste actual de acuerdo con su uso y
calidad, y depreciandolo cuando proceda por su antigiedad y estado de
conservacion. En el caso de los bienes inmuebles rusticos, estos valores se
obtendran del mismo modo pero por cultivos y particularizando la valoracién en
funcion del potencial agrario, la distancia a los nucleos de poblacién y el grado de
urbanizacion de la zona.

La obtencion de los valores catastrales de los bienes inmuebles urbanos de
municipios revisados después de 2004 (3.160 municipios del total de 7.594) se
esta realizando a partir de ponencias elaboradas con mapas de zonas de valor del
suelo urbano, que permiten reconocer ambitos homogéneos de valores de
mercado de suelo por cada uno de sus usos. La Direccion General del Catastro,
de forma paralela y simultdnea a las revisiones del catastro urbano, viene
elaborando desde 2004 los mapas de valor del suelo de todos los restantes
municipios del territorio de régimen comun, en un rango maximo de 60 jerarquias
posibles, definidas de forma que cubran todo el territorio.

En la prueba del nuevo sistema, la asignacidén de valores a esas 60 jerarquias se
actualiza anualmente de acuerdo con la evolucion del mercado obtenida mediante
procedimientos estadisticos que aprovechan la informacion sobre cada mercado
de que dispone la organizacion territorial del Catastro, proveniente de la
informacion suministrada por los notarios (las escrituras publicas), registradores
de la propiedad, sociedades de tasacion y agencias inmobiliarias, entre otras, asi
como la obtenida de las comprobaciones de valores realizadas por otras
Administraciones tributarias. Su observacién y analisis se realiza diariamente de
forma continua y homogénea, de modo que sus conclusiones se reflejan en estos
mapas de valores continuos del suelo, independientes del afio de revision de los
municipios, y estan avaladas por millones de muestras de transacciones
realizadas y ofertadas en el mercado, valores que se aplican con ocasion de la
incorporacioén al Catastro de los inmuebles y de sus alteraciones.

En definitiva, el nuevo modelo de valoraciéon elaborado como acaba de describirse
permite conocer una aproximacion realista al valor de mercado de los inmuebles
anualmente y de forma simultanea en todo el territorio de régimen comun. El
objetivo que se pretende con su aplicacion es la obtencidn de un “valor de
referencia” de los bienes inmuebles que se aproxime lo mas fielmente posible al
valor de mercado de esos inmuebles. Para ello debera realizarse no solo el
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seguimiento del propio mercado por los procedimientos ya descritos sino también
el de los desarrollos del territorio (estructurales y urbanisticos), de modo que la
evaluacion de la situacion del mercado inmobiliario sea continua, se realice de
forma simultanea en la totalidad del territorio y permita asi conocer anualmente
los “valores de referencia” de los inmuebles. Por otra parte, sus directrices de
elaboracion deberan ser comunes para todos los bienes inmuebles, con
independencia de su caracter urbano o rustico.

Resulta necesario subrayar que el nuevo método de asignacién de “valores de
referencia” que se esta preparando cuenta con la experiencia de otros paises. En
este sentido, Estados Unidos quiza sea hoy el pais con el sistema de valoracion y
tributacién inmobiliaria mas avanzado que existe, sistema muy parecido al que
ahora pretende aplicarse en Espana para el territorio de régimen comun. La
tributacién, no es muy diferente en los distintos Estados en lo que se refiere a la
aplicaciéon de los tipos de gravamen, si bien en algunos Estados se grava mas al
suelo que a la construccion, a fin de afectar en menor medida las actividades
relacionadas con este tipo de bienes. Por su parte, algunos paises europeos
(Holanda, Dinamarca, Suecia, Finlandia...) avanzan también hacia
procedimientos muy parecidos al que pretende aplicarse en Espaiia, para obtener
valores de referencia de los inmuebles de forma simultanea en todo el territorio en
ciclos maximos de cinco afios y minimos de dos.

En estos momentos el Catastro parece encontrarse técnicamente en condiciones
de asignar “valores de referencia” a los bienes inmuebles rusticos y urbanos de
todo el territorio de régimen comun, pero para que esa asignacion pueda utilizarse
a efectos tributarios el valor de referencia deberia ser definido legalmente a través
de una reforma de la normativa catastral. También el procedimiento para la
determinacion del valor de referencia deberia concretarse en los correspondientes
preceptos legales que permitiesen que, por medio de las normas técnicas
administrativas que sirven para la obtencion de los valores catastrales rusticos y
urbanos, el “valor de referencia” se moviera de forma paralela a la evoluciéon anual
del mercado.

Otro aspecto muy importante de la reforma que se pretende es que el “valor de
referencia” forme parte de la descripcion de los inmuebles vy, a diferencia de los
valores catastrales actuales, sea publico y notorio, lo cual resulta esencial para su
validez y para el correcto y transparente funcionamiento de los mercados de
bienes inmuebles. Su conocimiento por los ciudadanos debe ser el resultado de
una publicacidn anual de caracter general, que permita el acceso a la base de
datos catastral sin perjuicio de su notificacion individualizada cuando su
determinacién se derive de un procedimiento de incorporacion de inmuebles al
Catastro o de alteraciones de sus caracteristicas o cuando se produzcan
variaciones relativas significativas en la asignacion de los médulos. En todo caso,
resulta de gran importancia que el nuevo “valor de referencia” pierda la
consideracion de “dato protegido” que actualmente tiene el valor catastral. Esta
necesaria transparencia sera, sin duda, un motor de la inversién en el mercado
inmobiliario, muy afectada negativamente en la actualidad entre otras razones por
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la fuerte opacidad de este mercado. A tales efectos no se deberia olvidar que en
paises europeos en los que existe un valor de referencia en funcion del mercado,
el dato es de acceso publico sin restricciones y que, ademas, la mayoria de los
paises europeos tienen incorporados servicios para la consulta no protegida de
los valores asignados a los bienes inmuebles. De ese modo los avances
tecnologicos y la posibilidad de consulta via Internet facilitan en esos paises un
continuo flujo de informacion, lo que mejora notablemente el funcionamiento de
sus mercados inmobiliarios.

La obtencion del valor de referencia, el diseiio de los criterios técnicos de
validacion y comprobaciéon, y la incorporacion de su definicion a una nueva
normativa no deberian plantear problemas en su aplicacién. Sin embargo el
siguiente paso, la adaptacion del sistema tributario a esta circunstancia, y en
particular, el que el valor catastral se adapte al “valor de referencia” en el
porcentaje que legalmente se determine, plantea problemas practicos y juridicos
que deberian ser resueltos teniendo en cuenta la dimension del proyecto que, en
esencia, consiste en asignar nuevos valores con efectos tributarios a mas de 77
millones de inmuebles.

Un problema juridico adicional se deriva de que hoy el valor catastral, que
equivale legalmente al 50% del valor de mercado, es notificado cuando cambia a
los titulares de los bienes a que se refiere y esa notificacion se efectia de forma
individualizada pues, como ya se ha expuesto, se trata de un dato protegido de
caracter personal. Ese procedimiento de notificacion individual hace que, de
seguirse también en el nuevo procedimiento de valoracion, se pierda totalmente
su simplicidad técnica y su transparencia, dificultando de forma muy considerable
la adaptacidén al nuevo sistema de los municipios revisados a partir de 2004.
Tampoco en los municipios revisados con anterioridad a 2004 existiria simplicidad
técnica en la adaptacion al nuevo modelo de valoracidn urbana de aplicarse el
criterio de la notificacion individualizada. Por ello resulta imprescindible programar
adecuadamente en el tiempo el paso desde el sistema actual a la tributacién por
valores catastrales actualizados anualmente y sustituir el sistema de notificacién
individualizada por un sistema de notificacion colectiva, mas aun en el caso de los
bienes inmuebles rusticos.

b. Tributacion en el IRPF de los rendimientos inmobiliarios obtenidos o
imputados

Una vez descritos los nuevos procedimientos que podrian utilizarse proximamente
para la valoracién de los bienes inmuebles, asi como el fuerte alejamiento de la
realidad del mercado de las valoraciones hoy existentes en el Catastro, resulta
necesario analizar la forma de tributacion de esos bienes en el IRPF. Hay que
advertir que la imputacion de rendimientos inmobiliarios a efectos de su
tributacion en el IRPF, como se hace hoy en el impuesto esparol, puede
justificarse por el hecho de que tales rendimientos forman parte de la renta de
disfrute del contribuyente. Pero, en tanto que ese criterio de imputacién de
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rendimientos no se aplica en nuestro impuesto a otros bienes de consumo
duradero, esa justificacion solo puede mantenerse por el hecho de que los
inmuebles tienen un gran peso en el patrimonio familiar y porque, como ademas
ha podido comprobarse, se encuentran fuertemente infravalorados en los
registros oficiales. Bajo tales circunstancias, si sus rendimientos imputados no se
sometiesen a gravamen en el IRPF esos bienes quedarian casi totalmente fuera
de cualquier tributacion, debido al reducido peso que hoy tiene el Impuesto sobre
Bienes Inmuebles (IBI), lo que implicaria una diferencia muy fuerte de tratamiento
fiscal —falta de neutralidad fiscal- respecto a la tributacion de los capitales
mobiliarios o de los rendimientos de trabajo y de actividades economicas. De ahi
que, mientras no se corrijan las valoraciones de los inmuebles en el Catastro y se
pueda aplicar un impuesto mucho mas eficiente que el IBI actual sobre el valor
patrimonial de los bienes inmuebles, se considere imprescindible incluir sin
excepcion en la base del IRPF todos los rendimientos meramente imputados de
los inmuebles propiedad del contribuyente y puestos a disposicion de su titular o
de su familia para su uso o disfrute.

Los rendimientos del capital inmobiliario siguen actualmente muy diferentes vias
de gravamen en el IRPF. En primer término, los rendimientos estimados
procedentes de la vivienda propia que constituya el domicilio fiscal del
contribuyente y de su familia no se imputan en la base imponible general de este
impuesto, lo que constituye una auténtica exenciéon de fuerte peso cuantitativo,
dada la importancia que tiene en nuestro pais la vivienda propia en el patrimonio
familiar. Sin embargo, los rendimientos estimados de los restantes inmuebles
propiedad del contribuyente y puestos a su disposicion o a la de su familia para su
uso y disfrute, que tienen un peso mucho mas reducido en ese patrimonio, si se
imputan en la base general del impuesto. A su vez los rendimientos procedentes
del alquiler a terceros de locales de negocio propiedad del contribuyente también
se computan en la base general del IRPF, una vez descontados los gastos
fiscalmente deducibles originados por esos locales, mientras que los que se
obtienen por el alquiler o cesidén de viviendas igualmente se computan en la base
general del impuesto una vez descontados los gastos fiscalmente deducibles
originados por esas viviendas, pero con una reduccion del 60% sobre el
rendimiento neto obtenido. Los inmuebles incluidos y utilizados en una
explotacion empresarial del propio contribuyente subsumen sus hipotéticos
rendimientos dentro del rendimiento total de la citada explotacion y, en
consecuencia, ni al contribuyente de forma directa ni a la explotacién de su
titularidad se le imputan rendimientos especificos por ellos.

Como ya se ha indicado, la inclusion en el IRPF de una rentabilidad imputada por
el uso de viviendas de su propiedad por parte del contribuyente y de su familia
constituye una cuestion muy importante debido a la necesidad de alcanzar un
cierto equilibrio en el gravamen de las distintas fuentes de ingresos. En Espafa
tradicionalmente se han estimado e incluido en el IRPF los rendimientos
imputados por el disfrute de esos bienes pero exonerandose ultimamente los
rendimientos de la vivienda propia constitutiva del domicilio habitual. Esos
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rendimientos imputados no representan mas que el rendimiento potencial de esos
bienes estimado mediante unos valores patrimoniales muy alejados de la realidad
como son los valores catastrales vigentes.

Por otra parte, parece necesario que mientras se mantenga el sistema actual de
inclusion de los rendimientos inmobiliarios en la base del IRPF, la complejidad del
régimen fiscal antes descrito deberia ser objeto de una importante simplificacion,
que distinguiera entre tres clases o grupos de inmuebles. El primero, el de todos
los inmuebles que usa y disfruta directamente el contribuyente y su familia, sin
exencidon alguna para el que constituya su propio domicilio, eliminandose asi una
exencion no justificada y costosa en términos tributarios, lo cual parece razonable
cuando, al mismo tiempo, este Informe propugna la desaparicion de exenciones y
reducciones respecto a otros rendimientos mucho mas valorados socialmente. El
segundo, el de los inmuebles que se incluyan en una explotacion empresarial
cuyo titular sea el contribuyente y cuyos rendimientos, en consecuencia, queden
subsumidos dentro de los rendimientos de la explotacién citada. El tercero, el de
los inmuebles que integran un capital inmobiliario objeto de cesién a terceros
mediante acuerdo de alquiler o uso.

Por lo que respecta a los inmuebles del grupo primero anterior -inmuebles a
disposicion del contribuyente y de su familia para su directo uso y disfrute- los
rendimientos imputados por los mismos deberian integrarse en la base del ahorro
del IRPF puesto que, aunque imputados segun la Ley vigente mediante un
porcentaje que se aplica sobre el valor catastral del inmueble, ese rendimiento
procede de un capital. Dos novedades se plantean en este tratamiento. La
primera de ellas, que se suprime la exencion o no sujecion actual de los
inmuebles propiedad del contribuyente que constituya su propio domicilio. Como
ya se ha expuesto, no existen razones de peso para que quede exenta o no
sujeta la vivienda propia cuando se imputan rendimientos estimados para los
restantes inmuebles propiedad del contribuyente y puestos a su disposicién y a la
de su familia para su directo uso y disfrute. Ademas, la inclusion de los
rendimientos imputados por el domicilio habitual de sus propietarios responde al
criterio general de reforma del IRPF, que pretende extender su base para
aproximarla a las magnitudes econdmicas que le sirven de fundamento, eliminado
las exenciones, deducciones y reducciones que hoy tan gravemente le afecta
para reducir simultaneamente las tarifas del impuesto, cosa que también se ha
propuesto por la Comision para los rendimientos de trabajo y para los
rendimientos de capital. La exencion o no sujecion de que actualmente disfruta la
vivienda propia destinada a domicilio constituye una apreciable laguna en esa
base. Esa integracion también se justifica porque en la mayor parte de las
ocasiones tampoco se deduce el coste del alquiler del propio domicilio en la base
general del IRPF para todos los contribuyentes que tienen su domicilio en una
vivienda alquilada, sino solo para contribuyentes de rentas reducidas que tengan
su domicilio en alquiler. Tal deduccion se valora, ademas, con unos topes
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relativamente reducidos para el alquiler computable anual (9.040 €) y mediante un
tipo (10,05%) muy inferior al minimo de la escala de gravamen vigente (24,75%)27'

La segunda novedad de esta reforma consiste en que todos los rendimientos
imputados por inmuebles quedarian integrados en la base del ahorro, como
procedentes de un capital.

En cuanto a los inmuebles incluidos en el segundo grupo -inmuebles afectados y
utilizados en una actividad empresarial de la titularidad del propio contribuyente-
su tratamiento fiscal deberia mantenerse como hasta ahora, es decir, no
computando independientemente sus hipotéticos rendimientos, pues apareceran
integrados de modo inescindible en los rendimientos de esa actividad economica.

En los inmuebles cedidos a terceros no deberia hacerse diferenciacion tributaria
alguna respecto al tratamiento que se aplique a los rendimientos del capital
mobiliario representados por intereses y dividendos. Por tanto sus rendimientos
netos, estimados de forma directa y una vez descontados sus gastos fiscalmente
deducibles, deberian constituir el rendimiento cierto de un capital propiamente
dicho incluyéndose, como los rendimientos de todos los demas inmuebles
propiedad del contribuyente, dentro de la base del ahorro, junto a los del capital
mobiliario y a las ganancias patrimoniales, sin reduccion previa alguna salvo la de
sus gastos justificados, entre los que no se podrian incluir nunca los
correspondientes a los intereses de la financiacién necesaria para su adquisicion
0 mejora.

Finalmente, una consideracion mas ajustada del concepto de “valor afiadido”
llevaria a eximir del IVA cualquier tipo de cesion a terceros de un bien inmueble
mediante el correspondiente alquiler, si ello no se opone a la normativa de la
Union Europea. Desde un punto de vista conceptual y considerandolo desde la
perspectiva de sus elementos integrantes, el valor anadido estda compuesto por
los rendimientos de trabajo, por los rendimientos de capital tanto mueble como
inmueble y por los beneficios empresariales. Desde el exclusivo punto de vista de
su determinacién fiscal, el valor afnadido se cuantifica por la diferencia entre los
ingresos obtenidos por la venta de los productos menos el coste de las
adquisiciones necesarias para obtenerlos o distribuirlos, pero excluyendo siempre
entre esos costes los de trabajo, los de capital y el beneficio de la empresa. A la

" La Comision pretende seguir eximiendo de esa imputacion a los domicilios propios de reducido

valor poseidos por contribuyentes de rentas relativamente bajas. A tales efectos se
relacionaran los valores que permiten la deduccion del alquiler pagado por el propio domicilio
que mas arriba se han expuesto con el de los inmuebles destinados a domicilio propio que
deban seguir estando exentos. Asi podrian seguir quedando exentas de imputacién en el IRPF
las viviendas destinadas al propio domicilio y de titularidad del contribuyente cuando su renta,
unida a la de su cényuge, fuese inferior a una cifra préxima a los 20.000 € anuales, y el valor
catastral del inmueble fuese inferior a 90.000 €, cifras que estan también proximas a la del
limite maximo de renta declarada y a la del valor maximo del alquiler para que se admita la
deduccion por domicilio alquilado.
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vista de esas exclusiones, no tiene sentido someter al IVA ningun rendimiento
derivado del alquiler de bienes inmuebles, pues tales rendimientos son de la
misma naturaleza que los obtenidos por el préstamo o aportacion de capitales
mobiliarios, no computados en todo caso en la cuantificacion fiscal del IVA.

c. Tributacion patrimonial futura de los bienes inmuebles

Como ya se ha expuesto anteriormente, la Comision considera necesario excluir
definitivamente de la base del IRPF a todos los rendimientos imputados por esos
bienes una vez que se establezca sobre todos los inmuebles, tanto rusticos como
urbanos, una nueva tributacién de naturaleza patrimonial. Esta nueva tributacion
patrimonial se encuadraria muy bien, ademas, en el cumplimiento de algunas de
las recomendaciones tributarias de los Organismos internacionales ya citados.
Pero es evidente que esa nueva tributacion patrimonial no podria plantearse con
justicia, dado las elevadas discrepancias y las diferentes antigledades entre las
valoraciones de estos bienes, hasta que no se implante el procedimiento de
asignacion de “valores de referencia” mediante las reformas ya descritas mas
arriba.

El camino mas apropiado para esa nueva imposicion especial de naturaleza
patrimonial deberia consistir en la reforma sustancialmente del Impuesto de
Bienes Inmuebles (IBl), de modo que no resultase muy costosa para el IRPF la
pérdida de recaudacién derivada de la exclusion de los rendimientos imputados
por inmuebles. Esa exclusion deberia, en todo caso, dejar en el ambito del IRPF,
y dentro de su base por ahorro, los rendimientos derivados de la cesion a terceros
de bienes inmuebles, una vez descontados sus gastos fiscalmente deducibles y el
IBI satisfecho?®.

En consecuencia de todo lo anterior, la Comisién formula las siguientes
propuestas para la tributacion de los bienes inmuebles:

Propuesta num. 10:

Deberia procederse con urgencia a la implantacion efectiva en
todo el territorio de régimen comun de un nuevo sistema anual de
asignacion de *“valores de referencia” para todos los bienes
inmuebles de naturaleza urbana y rustica con arreglo a los
siguientes criterios:

a) Los “valores de referencia” se asignarian a partir de las
ponencias elaboradas con mapas de zonas de valor del
suelo urbano, que permitan reconocer ambitos homogéneos
de valores de mercado de suelo en funcién de sus usos.
Esas ponencias se vienen elaborando por la Direccion

% Al final de este Capitulo se inserta un breve anexo en el que se aclara estos planteamientos

124



General del Catastro desde 2004 partiendo de los mapas de
valor del suelo de todos los municipios del territorio de
régimen comun, con un rango maximo de 60 jerarquias
posibles, definidas para cubrir todo ese territorio.

b) La asignacion de importes a esas jerarquias se actualizaria
anualmente de acuerdo con la evoluciéon del mercado. Para
ello se aprovecharia la informaciéon de que ya dispone el
Catastro, proveniente de los notarios, registradores de la
propiedad, sociedades de tasacion y agencias inmobiliarias,
entre otras, y la obtenida de las comprobaciones de valores
realizadas por otras Administraciones tributarias. Su
observacion y analisis se realizaria diariamente de forma
automatizada, continua y homogénea, de manera que sus
conclusiones se reflejasen en estos mapas de valores del
suelo, independientes del afio de revision de los municipios.

c) El procedimiento para la determinacion, actualizacion y
notificacion anual de los valores de referencia se
estableceria mediante norma legal especifica.

d) Los nuevos “valores de referencia” no deberian tener en
ningun caso la consideracion de dato protegido que
actualmente tiene el valor catastral. Tales valores se
incorporarian a la informaciéon correspondiente a cada
inmueble y su consulta deberia estar abierta a todos via
Internet o por cualquier otro procedimiento rapido y
eficiente, facilitandose el flujo de informacion para mejorar
el funcionamiento actual de los mercados inmobiliarios.

Propuesta num. 11:

El “valor catastral” de los inmuebles deberia estar ligado al “valor
de referencia” mediante el prudente porcentaje de este ultimo que
decidiese la Ley, porcentaje que deberia ser igual para todos los
inmuebles. Ese porcentaje, que quiza debiera ser mas elevado que
el 50% actual, serviria para corregir los posibles defectos u
errores del procedimiento de estimacion del valor de referencia. El
valor catastral cambiaria anualmente al variar el valor de
referencia.

Propuesta num. 12:

La adaptacion del valor catastral al “valor de referencia” en el
porcentaje que legalmente se establezca, plantea problemas
practicos y juridicos que deberian ser resueltos de forma
progresiva teniendo en cuenta que habran de asignarse nuevos
valores con efectos tributarios a mas de 77 millones de inmuebles.
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En todo caso la notificacion de los nuevos valores catastrales
deberia efectuarse mediante métodos colectivos, a través de la
exposicion publica de los nuevos valores y de su disponibilidad
para cualquiera a través de medios telematicos. En ningun caso
esa notificacion colectiva deberia restar valor a los posibles
recursos legales que planteasen los titulares de los bienes
correspondientes.

Propuesta num. 13:

Mientras que no se implante el nuevo sistema de valoraciéon de
bienes inmuebles, deberia mantenerse en el IRPF la tributacion de
los rendimientos imputados de tales bienes con arreglo a los
siguientes principios o criterios:

a) Para eliminar su exencion actual, deberian incluirse entre
los rendimientos de bienes inmuebles los imputables
correspondientes a la vivienda propia que constituya el
domicilio del contribuyente y de su familia, al objeto de
evitar un tratamiento de tales rendimientos que resulta
claramente discriminatorio frente al de los rendimientos
procedentes de otras fuentes, que se computan inicialmente
en toda su extension y respecto a los que, ademas, se ha
propuesto la anulaciéon de importantes exenciones Yy
reducciones en su base de gravamen.

b) Al objeto de atenuar esa carga para contribuyentes de
rentas reducidas, podria mantenerse exento el rendimiento
estimado del propio domicilio cuando la base imponible del
contribuyente y de su coényuge, previa a la referida
imputacion, no excediese de unos 20.000 € y el valor
catastral de ese domicilio de unos 90.000 €, adoptandose
las medidas adecuadas para evitar cualquier clase de “error
de salto” en la aplicacion del impuesto. Tales cantidades
aproximan los limites de la deduccién actual en el IRPF por
ocupar una vivienda alquilada.

c) Deberian integrarse en la base imponible del ahorro, sin
reduccion alguna en su cuantia, todos los rendimientos
imputados por los inmuebles propiedad del contribuyente,
de uso propio o de su familia, asi como los obtenidos por la
cesion a terceros de esta clase de bienes, una vez que, en
este ultimo caso, sean descontados los gastos fiscalmente
deducibles, sin incluir entre ellos los que correspondan a
cargas financieras derivadas de su adquisicion o mejora,
para hacerlo compatible con la eliminaciéon de la deduccién
por intereses en el caso de la compra.



d) Se deberia proceder simultaneamente a un mejor y mas
amplio control de los inmuebles arrendados, para reducir el
fraude en esta actividad.

e) En tanto no se oponga a las normas aprobadas por la Unién
Europea deberian considerarse no sujetos al IVA los
rendimientos obtenidos por la cesion a terceros de
cualquier clase de bienes inmuebles, del mismo modo que
no se sujetan al IVA los intereses y dividendos obtenidos
por el préstamo o la aportacion de capitales mobiliarios.

Propuesta num. 14:

Una vez que se establezca el nuevo procedimiento de valoracion
de inmuebles elaborado por el Catastro y se hayan estimado todos
los valores de referencia de tales inmuebles, deberia excluirse de
la base del IRPF Ila actual imputacion de rendimientos
inmobiliarios, sustituyéndose esa imputacion por el reformado
Impuesto de Bienes Inmuebles.

Propuesta num. 15:

Dentro del IRPF solo se integrarian en la base imponible del
ahorro, sin reducciéon alguna en su cuantia, los rendimientos
derivados de la cesion a terceros de bienes inmuebles, una vez
descontados los gastos fiscalmente deducibles, incluidos los
satisfechos por el nuevo Impuestos de Bienes Inmuebles cuando
se pusiera en vigor.

Propuesta num. 16:

El nuevo Impuesto de Bienes Inmuebles deberia responder a los
siguientes criterios:

a) Gravaria anualmente el valor patrimonial de todos los
bienes inmuebles, tanto rusticos como urbanos, situados en
territorio de régimen comun.

b) Como ya se ha propuesto mas arriba, el valor catastral de
los bienes inmuebles deberia establecerse, respecto al valor
de referencia, en un porcentaje mas elevado que el actual
50%, pero manteniendo un margen de error, razonable
aunque no excesivo, para las estimaciones del valor de
referencia que efectue anualmente el Catastro.

c) La estimacion del valor de referencia de cada inmueble
deberia ser objeto de revision anual simultanea para todos
los Municipios de territorio comin mediante procedimientos
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a cargo del Catastro. Esa estimaciéon se comunicaria
anualmente a los intensados de forma conjunta y publica
mediante listados expuestos en los Municipios donde
estuviesen situados los inmuebles y bajo un formato
electronico apropiado en la sede del Catastro.

d) Teniendo en cuenta la recurrencia anual del nuevo impuesto
y que recaeria sobre valores patrimoniales y no sobre
rendimientos, se considera que su tipo de gravamen
aplicable a los valores patrimoniales de los bienes sujetos a
este impuesto deberia quiza ser algo inferior al 1% de los
nuevos valores catastrales.

e) El nuevo IBI deberia ser de participacion estatal en su
recaudacion, para compensar la no imputacion de los
rendimientos de los inmuebles de uso propio en el IRPF.

12. Gravamen de los rendimientos del capital mobiliario

El gravamen de los rendimientos procedentes de capitales mobiliarios se
encuentra bien definido y tratado en la vigente Ley del IRPF, por lo que se
considera que no necesita ser reformados. No obstante, como ya se contiene en
la propuesta n° 2 y 7 de este Informe, deberia suprimirse la exencién contenida en
la letra y) del art. 7 de la Ley del IRPF, relativa a los dividendos y participaciones
en beneficios con un limite de 1.500 € anuales. De igual modo, deberia aplicarse
a estos rendimientos lo que se establece en la propuesta n® 7 de este Informe. No
se repiten aqui tales propuestas para no duplicarlas innecesariamente.

13. Imposicidon de los rendimientos de actividades econdmicas

La definicién de los rendimientos de explotaciones econdmicas se remite en la
Ley del IRPF a lo que en la Ley del Impuesto sobre Sociedades (IS) se establece
para la definicion fiscal de tales rendimientos, con algunas especialidades propias
de las empresas individuales y de las actividades de reducida dimension, como ha
venido siendo tradicional en nuestro ordenamiento tributario.

Una de las excepciones mas importantes contenidas en la Ley del IRPF respecto
a las definiciones de tales rendimientos tiene efectos muy importantes en la lucha
contra el fraude fiscal en el ambito del IRPF y también en el del Impuesto sobre el
Valor Anadido (IVA). Esa excepcion se refiere a los métodos objetivos de
estimacion de rendimientos que instaura el art. 31 de la Ley del IRPF y que se
refiere a los procedentes de explotaciones econdmicas de reducida dimension. En
pleno siglo XXI hasta los aparatos electronicos de computacidon mas simples son
capaces de llevar una contabilidad mas o menos completa de cualquier actividad
econdmica y practicamente en todos los establecimientos de venta al por menor
existen maquinas que expiden tickets por el valor individual de cada una de sus

128



transacciones. Por eso, recurrir a métodos objetivos o indiciarios para estimar
rendimientos netos o cifras de venta en la actualidad solo encubre las graves
dificultades respecto a medios con que se encuentra la Administracion tributaria
para evaluar y controlar adecuadamente tales magnitudes en un numero muy
extenso de contribuyentes. En el epigrafe de lucha contra el fraude de este
capitulo se expondran las soluciones que se proponen para este problema.

Un problema distinto se deriva de que la actual regulacién del IRPF contiene una
reduccion especial aplicable a determinados rendimientos procedentes de
actividades econdémicas y que hayan sido valorados conforme al método de
estimacion directa de bases. Esta reduccién ofrece muy graves dudas en cuanto a
su justificacion, sobre todo cuando aqui se propone que la mayoria de estos
contribuyentes estén sometidos en el futuro al sistema de estimacion directa. Por
tanto, su mantenimiento supondria un agravio considerable para los perceptores
de rendimientos de trabajo en un contexto en el que también se propone que se
transforme la antigua reduccion que afectaba a tales rendimientos. En ese mismo
contexto podria autorizarse, sin embargo, el aumento del limite anual de
aportacion a sistemas de previsidon social para quienes perciban rendimientos de
actividades econdmicas, como anteriormente se ha hecho para los perceptores de
rendimientos de trabajo.

En consecuencia de todo lo anterior, la Comisién formula las siguientes
propuestas:

Propuesta num. 17:

Deberia suprimirse la reduccion regulada en el art. 32.2 de la
vigente Ley del IRPF y aplicable, entre otros requisitos, a los
rendimientos de actividades econdémicas determinados en
régimen de estimacion directa.

14. Tratamiento de las ganancias y pérdidas patrimoniales

La primera consideracion que debe hacerse al tratar el gravamen de las
ganancias y pérdidas patrimoniales en el IRPF es la de que tales ganancias y
pérdidas no se computan en el PIB y, por tanto, no forman parte de esa magnitud,
que es la que constituye la guia esencial para la definicion genérica de la base del
IRPF. Sin embargo, como esas ganancias y pérdidas constituyen una evidente
manifestacion de la capacidad tributaria y como, ademas, resulta relativamente
facil transformar los rendimientos del capital en ganancias o pérdidas
patrimoniales y viceversa, los sistemas fiscales habitualmente tratan de gravar
estas ganancias en el seno del IRPF para evitar el complejo problema de su
separacion de los rendimientos del capital mobiliario e inmobiliario. Por ello, las
ganancias y pérdidas patrimoniales deben ser objeto de gravamen en el IRPF v,
una vez definidas nitidamente en su cuantia, deben ser gravadas dentro de la
base que agrupe los rendimientos del ahorro y con su mismo sistema y tipo de
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gravamen, al objeto de evitar los problemas que se derivarian de su diferenciacion
respecto a tales rendimientos.

a. Actualizacion de valores en las ganancias y pérdidas patrimoniales

La pauta de tributacion que acaba de enunciarse plantea también sus propios
problemas. El primero, el de la definicién del valor de esas partidas, valor afectado
especialmente por la depreciacion monetaria y que ha conducido a la
actualizacion de los valores de adquisicion, tal y como se aplica ahora a los de
adquisicién de bienes inmuebles, lo que incide tanto sobre el IRPF como sobre el
IS. Ha de resaltarse que esta actualizacion del valor de adquisicion o inicial de los
inmuebles en estos impuestos constituye un caso especial porque las Leyes de
tales impuestos no contemplan la actualizacion de los valores de adquisicion
mediante coeficientes que reflejen las variaciones generales de los precios en el
caso de los capitales mobiliarios, aunque si la establezcan para el computo de
pérdida o ganancia patrimonial derivada de la enajenacion de bienes inmuebles.
Dado que tampoco en el IRPF ni en el IS se actualizan los valores de las
restantes partidas que integran la base imponible, deberia suprimirse cualquier
tipo de actualizacion fiscal de valores por indexacion con los precios y, muy
especialmente, la comentada en relacion a los bienes inmuebles.

b. Diferenciacion de las ganancias y pérdidas por plazos

Una segunda cuestion que se plantea en el gravamen de las ganancias y
pérdidas patrimoniales dentro del IRPF se refiere a la reciente diferenciacion entre
las generadas en un aflo o menos y las generadas en periodos superiores al afio.
A partir de la entrada en vigor de la Ley 16/2012, las primeras se integran en la
base imponible general y se gravan mediante la tarifa progresiva del impuesto
mientras que, en caso de pérdidas, se compensan con el resto de los
rendimientos que integran esa base hasta un 10% de tales rendimientos,
aplazandose la compensacion de las restantes pérdidas para sucesivos ejercicios
con un maximo de cuatro y siempre con el limite cuantitativo indicado. Por el
contrario, las ganancias y pérdidas patrimoniales generadas en periodos
superiores al afio forman parte de la denominada base imponible del ahorro y se
gravan con los tipos especiales de la referida base, pero sin que las pérdidas de
esta naturaleza puedan compensarse con los restantes rendimientos de capital
que integran la referida base sino solo con otras ganancias de capital obtenidas
también en el largo plazo. Esa diferenciacion por plazos penaliza fiscalmente la
obtencion de ganancias patrimoniales a corto plazo, lo que puede suponer una
interferencia con la actuacion eficiente de los mercados, al provocar una cierta
paralizacion temporal de los mercados —efecto “lock in”- alargando sus periodos
de ajuste, lo que no solo los hara menos eficientes sino que podra, incluso,
prolongar de modo artificial la salida de una crisis, al dar motivos para una
retencion de activos no reconociendo sus pérdidas hasta que las diferencias
patrimoniales se consideren generadas en el largo plazo, dada la penalizacion
fiscal de las ganancias a corto. Ademas, la necesidad de separar las ganancias y
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pérdidas patrimoniales por plazo de generacion introduce una complicacion
adicional en el impuesto.

Todo lo anterior deberia conducir a la unificacidon del régimen tributario de
ganancias y pérdidas patrimoniales suprimiendo la separacidn entre las ganancias
y pérdidas de corto y largo plazo e integrandolas conjuntamente en la base
general del ahorro. Es cierto que la separacién por plazos puede dificultar la
planificacion fiscal pero esa posible planificaciéon fiscal estaria plenamente
justificada, pues tanto las ganancias como las pérdidas que pudieran ser su objeto
son estrictamente reales y se han producido ya antes de su efectiva
materializacidon mediante la enajenacion de los bienes que las generan. En todo
caso, no deberia olvidarse que la materializacién de la pérdida o ganancia en el
momento que se considere oportuno es un derecho que corresponde a su titular y
que no deberia ser penalizado pues, mientras antes se materialicen ganancias y
pérdidas, antes se regularizaran los mercados y se acelerara la salida de las
situaciones de crisis.

c. Compensacion de ganancias y pérdidas patrimoniales

Como complemento de cuanto acaba de describirse, deberian eliminarse las
limitaciones actuales a la compensacion de pérdidas patrimoniales con otros
rendimientos dentro de la base imponible del ahorro. Como ya se ha visto, las
ganancias patrimoniales resultan hoy diferenciadas en su tratamiento fiscal
respecto a los restantes rendimientos del capital no tanto por razéon de tipo de
gravamen, que comparten actualmente con el de los rendimientos del capital
mobiliario, sino por el hecho de que en el IRPF se permite la compensacion de las
pérdidas patrimoniales solo con ganancias de esa misma naturaleza pero no con
los restantes rendimientos del capital mobiliario o inmobiliario. Se crea asi un
conflicto permanente en el seno del IRPF debido a la necesidad de diferenciar
entre ambos tipos de ingresos, es decir, de diferenciar entre los rendimientos del
capital, de una parte, y las ganancias y pérdidas patrimoniales procedentes de
ese mismo capital, de otra. De ahi que debiera implantarse un tratamiento mas
homogéneo y conjunto de las ganancias y pérdidas patrimoniales y de los
restantes ingresos procedentes del capital mobiliario e inmobiliario cedido a
terceros, permitiéndose la compensacion entre todos los que integrasen la base
especial del tributo, lo que redundaria positivamente no solo en la equidad
horizontal del impuesto sino también en su eficiencia, al reducirse el posible
exceso de gravamen que genera la falta de compensacion actual.

La compensacion de pérdidas patrimoniales con los rendimientos del capital
mobiliario e inmobiliario permitiria ganar en eficiencia dentro del IRPF, sin que por
ello sufriese la equidad horizontal del tributo. Esa unificacion del tratamiento
impositivo de los rendimientos del capital mobiliario e inmobiliario y de las
ganancias patrimoniales como ya se ha visto se fundamenta, en primer término,
en los problemas de definicion y en la dificultad de separar las ganancias
patrimoniales de los rendimientos del capital pero también, en segundo lugar, en

131



el concepto de capacidad de pago, que concede igual capacidad para soportar un
tributo tanto a cualquier rendimiento como a cualquier ganancia, siempre que su
cuantia monetaria sea la misma. Hay que sefalar también en apoyo de esta
solucion que, al permitirse la compensacion de las pérdidas patrimoniales no solo
con las ganancias patrimoniales sino, ademas, con todos los restantes ingresos
procedentes del capital mobiliario e inmobiliario cedido a terceros, se favoreceria
considerablemente la asuncién de riesgos por parte de sus titulares, como
siempre ocurre cuando se permite compensar fiscalmente beneficios y pérdidas®:
También se impulsaria la creacion de nuevas empresas, porque en ellas buena
parte de sus resultados iniciales suelen aparecer mas bajo la forma de ganancias
y pérdidas patrimoniales que como rendimientos o beneficios. Esa reforma, por
tanto, ayudaria a la consecucion de las tasas de crecimiento del PIB necesarias
para la generacion de empleo y daria mayor flexibilidad y eficiencia a los
mercados de capitales.

La solucion que acaba de describirse conduciria, por otra parte, a la existencia de
solo dos bases de gravamen y no de tres como, de hecho, ocurre actualmente®”
lo que simplificaria el impuesto. La primera de esas bases —la base general-
incluiria los rendimientos del trabajo y los rendimientos empresariales y seguiria
gravada, también como hoy, por una tarifa progresiva. La segunda —es decir, la
base especial o del ahorro- incluiria todos los rendimientos del capital mobiliario e
inmobiliario y, ademas, todas las ganancias y pérdidas patrimoniales a corto y a
largo plazo, permitiéndose la compensacién de cantidades positivas y negativas
en su seno, tanto en el ejercicio gravado como en los posteriores, pero sin que el
posible saldo negativo de esa compensacién pudiera extenderse a la base
general, tratamiento compensatorio igual, por tanto, al que hoy se sigue con los
rendimientos gravados en la base general

Quiza, como el momento de la generacion efectiva —que no su mera acumulacion-
de pérdidas patrimoniales depende de la voluntad del contribuyente, que es quien
decide la enajenacion, podria establecerse algun limite a la compensacion con

# La compensacion de pérdidas con ganancias aumenta notablemente la asuncién de riesgos

por parte de los inversores, como demostraron hace ya muchos afios Domar y Musgrave en
“Proportional Income Taxation and Risk-Taking”. Quarterly Journal of Economics. Vol. LVIII.
1944, pags. 388-422.

En la actualidad el IRPF tiene de hecho tres bases imponibles, aunque formalmente solo se
distinga entre la “base general” y la “base del ahorro”. En la base general se incluyen los
rendimientos del trabajo, los empresariales y los del capital inmobiliario. En la base especial o
del ahorro, se incluyen hoy solo a los rendimientos del capital mobiliario. Y en la base que
podria denominarse quiza “especialisima”, las ganancias y pérdidas patrimoniales sin
posibilidad de compensacion de su saldo negativo con los rendimientos del capital mobiliario
gravados en la base del ahorro. Rendimientos del capital mobiliario y ganancias patrimoniales
netas se gravan al mismo tipo de gravamen, pero la no compensacion entre ellas obliga a
diferenciar entre ganancias y rendimientos, con efectos negativos para la eficiencia y con la
evidente complejidad que se deriva de esa diferenciacion
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caracter temporal durante los primeros ejercicios de su aplicacion y hasta
absorber gradualmente las pérdidas patrimoniales acumuladas a consecuencia de
la crisis actual, evitandose asi una compensacién masiva e inmediata de las
pérdidas ya acumuladas. Podria, en consecuencia, establecerse que, durante los
proximos ejercicios, la compensacién de pérdidas patrimoniales con los
rendimientos del capital mobiliario e inmobiliario incluidos en la llamada “base
imponible del ahorro” no superase en cada ejercicio un determinado porcentaje de
la cuantia de los rendimientos del capital, tanto mobiliario como inmobiliario,
incluidos en la citada base. Ese porcentaje es igual al establecido en la Ley
16/2012 para la compensacion de las pérdidas patrimoniales a corto plazo con el
resto de los rendimientos incluidos en la base general del IRPF.

d. Finalizacion de situaciones transitorias

Otra circunstancia que afecta a la tributacion actual de las ganancias y pérdidas
patrimoniales es la relativa al cOmputo de las derivadas de elementos adquiridos
con anterioridad al 31 de diciembre de 1994. El procedimiento de computo que se
establece en la Disposicion transitoria novena de la vigente Ley del IRPF es muy
complejo y, dado los 17 anos transcurridos desde la citada fecha hasta hoy,
afecta ademas a pocos bienes. Para no mantener indefinidamente un tratamiento
fiscal de caracter claramente transitorio, deberia eliminarse le referido
procedimiento de calculo y sustituirse por las reglas generales de valoracién de
tales ganancias y pérdidas.

Un problema distinto, que afecta a una gran masa de ganancias y pérdidas
patrimoniales, es el relativo a la exencién actual a favor de las ganancias
patrimoniales derivadas de la enajenacion del propio domicilio siempre que se
reinviertan en la adquisicion de otra vivienda destinada a esa misma finalidad.
Como la reinversion de la ganancia no supone mas que un cambio en el inmueble
que la genera, la exencion de la misma deberia permanecer vigente.

En consecuencia de todo lo anterior, la Comisién formula las siguientes
propuestas:

Propuesta num. 18:

El tratamiento en el IRPF de las ganancias y pérdidas
patrimoniales deberia responder a los siguientes criterios:

a) Deberia suprimirse la correccion de los valores de
adquisicién de bienes inmuebles con indices que reflejen la
depreciacion monetaria experimentada entre el momento de
su compra y el de su enajenacion a efectos del calculo de
las ganancias y pérdidas patrimoniales en el IRPF y en el IS,
para reducir asi el ambito de las indexaciones de rentas y
rendimientos y equiparar el tratamiento fiscal de estas
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ganancias y pérdidas con el de las derivadas de capitales
mobiliarios.

b) Deberia eliminarse, por su caracter residual y por el tiempo
ya transcurrido desde su puesta en vigor, el procedimiento
de computo que se establece en la Disposicion transitoria
novena de la vigente Ley del IRPF para la valoracién de las
ganancias y pérdidas patrimoniales derivadas de elementos
adquiridos con anterioridad al 31 de diciembre de 1994,
sustituyéndose por las reglas generales de valoracion de
tales ganancias y pérdidas.

c) Deberia suprimirse la diferenciacion fiscal entre ganancias y
pérdidas patrimoniales de corto y largo plazo de obtencion e
incluirse la totalidad de esas ganancias y pérdidas dentro
de la base del ahorro del IRPF.

d) Deberia compensarse el saldo negativo de ganancias y
pérdidas patrimoniales con los rendimientos de los
capitales mobiliarios e inmobiliarios incluidos en la base del
ahorro del IRPF, aunque mientras que no se alcance el
equilibrio presupuestario estructural y debido a las
especiales circunstancias de la actual crisis econémica, la
compensacion anteriormente propuesta podria limitarse en
cada ejercicio a un porcentaje de los rendimientos del
capital, tanto mobiliario como inmobiliario, incluido en la
citada base.

15. Exencién del ahorro

El debate sobre la exencion del ahorro en los impuestos personales sobre la renta
es bien conocido y ha originado en los ultimos casi doscientos afios una extensa
polémica respecto a lo que deberia constituir el objeto de gravamen en estos
impuestos, si la renta o el gasto personal. Pero, dejando aparte esa vieja y
todavia no resuelta polémica, en los impuestos personales sobre la renta casi
siempre se ha regulado la desgravacion, al menos parcial, de determinadas
materializaciones del ahorro del ejercicio. Por esa razon, entre otras, se han
sometido a tipos de gravamenes mas reducidos los rendimientos del capital y las
ganancias patrimoniales en los impuestos duales y por esa misma razon se han
desgravado frecuentemente en muchos paises las aportaciones a planes de
pensiones, las primas satisfechas por seguros de vida, la constitucion de diversas
clases de rentas temporales o vitalicias, las colocaciones de fondos en cuentas
especiales para atender a determinadas necesidades especificas, la adquisicidon
de viviendas o la mera adquisicion de deuda publica. La lista podria hacerse casi
interminable, pero en ocasiones esas deducciones de la renta han respondido
mas a la fuerte presion de los sectores beneficiarios de las materializaciones
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protegidas que a los intereses generales del pais o a los conceptos doctrinales del
impuesto.

De todas formas, ha de subrayarse que, aunque con algunas importantes
excepciones, esas aparentes desgravaciones o deducciones no suelen ser en
muchos casos mas que meros diferimientos en el pago del tributo, porque los
rendimientos de tales colocaciones y las propias colocaciones son objeto de
gravamen en el momento de la percepcion por el contribuyente de las
prestaciones de esos fondos o de tales seguros.

a. Problemas de una exencién general del ahorro

En un plano general y con una perspectiva amplia, debe analizarse aqui la
posibilidad de una exoneraciéon completa del ahorro, lo que transformaria el IRPF
en un impuesto sobre el gasto personal, como en ocasiones se ha pretendido en
otros paises y también en Espafa. A este respecto, hay que recordar que la
Comision de 1998 para la reforma del IRPF era muy consciente de la necesidad
de impulsar el ahorro interior a largo plazo de las familias como fuente esencial de
financiacion de la formacion bruta de capital y que, por ello, propuso el
mantenimiento inicial de los anteriores sistemas de incentivacion del ahorro -
materializados en la adquisicion de la vivienda propia y en los planes de
pensiones- y, ademas, recomendd como alternativa a esos sistemas, el posible
establecimiento de una deduccion general por ahorro, que absorbiera y
generalizase los incentivos por adquisicion de la vivienda y por aportaciones a
planes de pensiones ya vigentes, una vez que el nuevo impuesto se hubiese
consolidado. Esa deduccion general por ahorro permitiria, en opinion de aquella
Comision, no solo una generalizaciéon de los incentivos entonces vigentes sino
también una mayor neutralidad fiscal respecto al ahorro de las familias. Sin
embargo, la Ley 40/1998 no acepto esta propuesta, quiza porque considerase que
la mera reduccion de la presién fiscal mejoraba ya suficientemente el ahorro de
las familias y el conjunto del ahorro nacional. Y quiza también porque se pretendia
basicamente que la reduccion de la carga tributaria se orientase al sostenimiento
del consumo como medio de impulsar la demanda privada y la produccion.

La Comision para la reforma del IRPF de 2002 abandondé aquella idea de una
deduccién general por ahorro recomendando dos grupos de medidas para
incentivar el ahorro a largo plazo. En primer término, una reduccion especial para
todos los rendimientos obtenidos a plazo superior a los cinco afios. En segundo
lugar, un tratamiento especial y muy favorable para el llamado ahorro-prevision,
es decir, para los planes de pensiones y para los seguros que articulasen
tratamientos similares a los de los planes de pensiones. La primera de estas
propuestas fue aceptada parcialmente por la Ley 46/2002, pero la reduccion
especial se limitd exclusivamente a determinados productos de seguro mientras
que la deduccion de las aportaciones a planes de pensiones se admitid
integramente, con lo que el IRPF actual articula un tratamiento muy favorable
para los planes privados de pensiones y para los seguros similares a los mismos.
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Una deduccién general por ahorro como la descrita mas arriba plantea dos
problemas basicos. El primero de ellos se deriva de la dificultad de la
determinacién de la auténtica cuantia del ahorro anual. Es evidente que si se
controlasen adecuadamente las variaciones del patrimonio, quiza pudiera
establecerse una deduccion en la cuota del IRPF en funcidon del ahorro total de
cada ejercicio que sustituyese al conjunto de exenciones actuales, al evitarse la
posibilidad de que apareciese como ahorro de un determinado ejercicio el
acumulado en otro periodo anterior. En todo caso, esa deduccion deberia hacerse
en la cuota y no en la base, mediante una escala decreciente con la renta y tener
caracter definitivo, es decir, no tratarse de un mero diferimiento impositivo, que es
el tratamiento que hoy se da a los planes de pensiones. Por tanto, quiza una
posible propuesta en este sentido pudiera ser también la de suprimir todas las
deducciones actuales en la base que hoy pretenden apoyar determinadas
colocaciones del ahorro —fondos de pensiones, seguros y similares-
sustituyéndolas por una unica deduccion en la cuota calculada en funcién de la
cuantia del ahorro neto del ejercicio y valorada al tipo mas bajo de la escala de
gravamen, una vez descontado de ese ahorro neto las colocaciones que se
estimasen no pertinentes desde el punto de vista del interés general, tales como
la adquisicién de joyas, vehiculos de lujo u otras parecidas. Pero es evidente que
una deduccion general por ahorro del estilo de la que acaba de describirse,
configuraria un impuesto personal mas préximo al gravamen sobre el gasto
personal que al gravamen sobre la renta, por lo que probablemente seria
rechazada por la mayor parte de la poblacién, incluso aun cuando su cuantia
fuese decreciente con la renta, puesto que las personas que mas ahorran y mas
podrian beneficiarse del referido incentivo serian las de mayores ingresos, incluso
en el caso de que sus consumos fuesen excesivos. Esa deduccion fiscal se
entenderia en nuestro pais mas como una proteccidn muy importante para los
contribuyentes de rentas elevadas que como un instrumento de fomento del
ahorro.

Lo que realmente deberia tenerse bien en cuenta es que en el IRPF espafiol
desde la reforma de 2006 se utiliza una base especial para gravar con tipos
impositivos mas reducidos los rendimientos del capital mobiliario y las ganancias y
pérdidas patrimoniales y que en este Informe se ha propuesto la ampliacion de
esa base especial para incluir también en ella los rendimientos del capital
inmobiliario, ciertos 0 meramente imputados. Todo lo cual implica un tratamiento
mas favorable del ahorro que, sin llegar a una exencién completa ni de su cuantia
anual ni de sus rendimientos, supone una tributacion mas aliviada de tales
rendimientos y ganancias. Quede, por tanto, expresa constancia de que los
rendimientos del ahorro disfrutan en el IRPF espafiol, igual que en el impuesto
personal de otros muchos paises, de un tratamiento especial que favorece
claramente al ahorro en general, aunque no constituya mas que una exencion
parcial de sus rendimientos.

Pero, ademas de ese tratamiento especial de rendimientos y ganancias, existe
también en el impuesto espafol y en el de otros muchos paises un tratamiento
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tributario especifico y favorable de ciertas colocaciones o materializaciones del
ahorro que se analiza seguidamente.

b. Exencion temporal del ahorro con finalidades de proteccién social

Posiblemente el planteamiento mas visible y plenamente aceptado de proteccion
fiscal del ahorro en el IRPF en vigor y en los impuestos personales sobre la renta
de otros muchos paises de nuestro entorno, sea el de eximir temporalmente de
tributacion las aportaciones a los sistemas de proteccidon social efectuadas con
anterioridad a su jubilacion, fijando cuantias maximas anuales para esas
aportaciones. Ha de advertirse que posteriormente se someteran a gravan en el
IRPF, bajo la tarifa progresiva general del impuesto, las cantidades que, con
cargo a esos sistemas de proteccidn social, percibiran sus titulares o sus
beneficiarios, bien sea en una o varias veces como capital o mediante pagos
periodicos como pension de jubilacion.

Sin embargo, como subrayan los Organismos internacionales en sus informes
sobre la Hacienda publica espafiola, esa proteccion fiscal del ahorro con
finalidades de proteccion social, aun en los casos en que constituyan un mero
diferimiento de la tributacion, discrimina en contra de otras alternativas de
colocacion de ese ahorro como, por ejemplo, su materializacién en depdsitos,
acciones u obligaciones, inmuebles distintos a la propia vivienda y otras muchas
de muy diferente naturaleza que no han gozado de ese diferimiento o proteccion,
haciendo mas ineficiente el impuesto, pues el contribuyente es quien mejor
conoce donde debe colocar tales ahorros conforme a sus propias preferencias.
Ademas, dada la elevada cuantia de sus limites cuantitativos anuales, ese
sistema de proteccion discriminan contra los aportantes de rentas mas reducidas.

c. Deducciones en la base o en la cuota del IRPF

Un problema adicional que se plantea en cuanto a la exoneracion parcial del
ahorro es la de si podria quiza transformarse la actual deduccién en la base del
IRPF por aportacion a sistemas de prevision social en una deduccion en la cuota
por tal concepto, valorando su cuantia por el tipo minimo de la escala progresiva.
Esa forma de valorar la deduccidon reduciria sustancialmente su regresividad
actual y, ademas, en ese caso los rendimientos percibidos posteriormente por el
contribuyente o sus beneficiarios derivados de tales sistemas podrian incluirse en
la base del ahorro y tributar como tales rendimientos, en lugar de hacerlo por la
escala progresiva como ahora. La tributacion posterior de las pensiones por la
tarifa aplicable a la base del ahorro se justificaria porque las aportaciones que las
hubieran generado habrian sido desgravadas en la cuota al tipo minimo de la
escala progresiva, posiblemente bastante similar al tipo medio de gravamen del
ahorro. Ademas, porque los rendimientos adicionales acumulados por tales
sistemas de prevision serian rendimientos puros del capital y como tal deberian
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ser tratados®'. Esa, desde luego, podria ser una de las consecuencias que se
derivarian de cambiar el tratamiento fiscal de esta proteccion desde las actuales
reducciones en la base del IRPF a deducciones en la cuota del impuesto.

Sin embargo, al cambiar ese tratamiento surgiria un nuevo problema que podria
afectar muy negativamente a la efectiva cuantia de las aportaciones, que podrian
verse sustancialmente reducidas en la mayoria de los casos. En efecto, como ya
se ha expuesto las aportaciones actuales experimentan un diferimiento de la
carga fiscal que beneficia a cada contribuyente segun su tipo marginal en la tarifa
progresiva, de forma que se ven mas beneficiados por sus aportaciones los
contribuyentes de rentas mas elevadas. Posteriormente, las prestaciones de los
planes tributaran en su dia al tipo marginal de la tarifa progresiva, con mayor
gravamen también para quienes disfruten de rentas mas elevadas. Sin embargo,
el beneficio que obtendran con su aportacion muchos contribuyentes no estriba
solo en el largo diferimiento de la tributacién sino quiza en un tipo marginal mas
reducido en el futuro, porque las rentas de los jubilados suelen ser con frecuencia
inferiores a las de los trabajadores en activo. Ademas, el diferimiento al tipo
marginal permite a muchos contribuyentes alcanzar los topes legales de las
aportaciones anuales exentas con un esfuerzo de ahorro efectivo
apreciablemente menor. Quiza por todo ello la deduccién en la base de esas
aportaciones sea el sistema de tributacién mas frecuente en casi todos los paises,
asi como la posterior transformacion de todas las aportaciones efectuadas en
rendimientos sometidos a la tarifa general, cualquiera que haya sido su origen, a
la hora de tributar por las prestaciones recibidas de los planes de pensiones
fiscalmente protegidos™2.

Interesa destacar igualmente que Espana se enfrenta hoy a un grave problema en
cuanto a la financiacion de su sistema publico de pensiones fundamentado en un
criterio de reparto lo que, junto a la tendencia explosiva de la proporcion de
personas de mas de sesenta y cinco afos en nuestra poblacién, puede conducir
con rapidez a una inevitable disminucion de la cuantia individual de las pensiones

*" Frente a esta posible solucion suele esgrimirse por algunos que entonces habria que cambiar

también el régimen fiscal que se aplica a las prestaciones del sistema publico de pensiones,
olvidando, en primer lugar, que el referido sistema es de naturaleza obligatoria y no voluntaria,
como el de aportaciones y contribuciones a que este planteamiento se refiere; en segundo
término, que sus prestaciones no reflejan las cantidades realmente aportadas por sus
beneficiarios, pues responden a un criterio de reparto y no de capitalizacion vy, finalmente, que
las cotizaciones a la Seguridad Social también se deducen de los rendimientos del trabajo, es
decir, de la base imponible general del IRPF, siendo valoradas fiscalmente segun al tipo
marginal que les corresponda y no al tipo minimo de la escala como aqui se ha descrito para
una posible propuesta, puramente hipotética por ahora.

%2 En los EE.UU., por ejemplo, las conocidas cuentas 401k articulan sus aportaciones mediante
deducciones en la base del impuesto y no en la cuota, materializando sus prestaciones
posteriores como rendimientos sometidos a la tarifa general cualquiera que hubiese sido su
origen.
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de ese sistema. Por eso se necesita fomentar los sistemas de pensiones de
capitalizacién, financiados por las aportaciones de sus futuros beneficiarios o por
las de sus empresas, lo que constituye un objetivo importante de la politica social
espafnola y asi se ha reconocido por la mayoria de las fuerzas politicas del pais.
De ahi que la Comision opine que no deberia atenderse la peticion de la Unidn
Europea en cuanto a la supresién total de la exencidn en el IRPF de las
aportaciones a sistemas de prevision social.

d. Ambito de las deducciones

El ambito de las deducciones fiscales por aportacion a instituciones de proteccion
social deberia circunscribirse exclusivamente a los rendimientos de trabajo y de
actividades econdmicas porque se trata de dotar de fundamento material a
rendimientos que por su naturaleza son “no fundamentados”, es decir, que
desaparecen al cesar la vida activa del individuo y eso solo ocurre plenamente a
los rendimiento de trabajo y de una forma mucho mas atenuada a los
rendimientos de actividades econdmicas. En ese sentido, tal deduccion se debe
combinar con todo el tratamiento de los rendimientos de trabajo que se propone
por la Comision y no considerarse aisladamente.

e. Cuantia de la deduccién por aportaciones

Un problema distinto es el que plantea la cuantia actual de la deduccién. La cifra
maxima hoy exenta en concepto de aportacion a sistemas de previsidn social
responde a un doble limite, aplicandose la menor de las cantidades siguientes: el
30% de la suma de los rendimientos netos del trabajo y de actividades
econdémicas percibidos individualmente en el ejercicio (50% para contribuyentes
mayores de cincuenta afos) o 10.000 € anuales (12.500 € para los contribuyentes
con edad superior a cincuenta anos). Esas cuantias son mucho mas generosas
que las vigentes hoy en Estados Unidos y en algunos otros paises®. La Comisién
Europea ha pedido, en su informe sobre el Programa de Estabilidad y Reformas
del Reino de Espana de 2013, que se elimine la deduccién de las aportaciones a
planes de pensiones por distorsionadora y regresiva.

% En los EE.UU la aportacion maxima que puede deducirse de la base del Personal Income Tax,

segun la regla 401k de su norma reguladora, fue de 5.500 $ anuales para el afio 2013,
considerablemente inferior a la deduccion maxima espafiola, que se eleva actualmente a
10.000 o 12.500 €, es decir, a mas de 13.000 o 17.000 $ a los cambios actuales. En muchos
paises europeos la cifra limite de la aportacién exenta también es similar a la de los EE.UU. En
Alemania la aportacién deducible parece encontrarse ahora en unos 2.100 € anuales. En ltalia
el limite fiscal se eleva a 5.200 € anuales (maximo 12% del salario). En Francia se sitla
también en las proximidades de 5.200 € cada afo (maximo del 25% del salario). Como puede
observarse, en otros paises también se utiliza como limite a la deduccién fiscal un porcentaje
del salario y una cantidad maxima en euros.
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En efecto, como se deduce de las estadisticas del IRPF, la aportacién media a
planes de pensiones fue de tan solo 1.375,0 € en la declaracién correspondiente
al ejercicio de 2011. El 60% de quienes se acogieron a esa deduccion declararon
el 33,3% de las cantidades deducidas, con una aportacion media de 764 €. Las
mayores cantidades deducidas correspondieron, como era de esperar, a los
contribuyentes de rentas mas elevadas. Concretamente, los 396.887
contribuyentes de rentas por encima de 60.000 € anuales (el 10,1% del total de
declarantes de aportaciones) dedujeron 1.718,4 millones de euros, es decir, el
31,8% del total de tales aportaciones, con un valor medio por aportacién de
4.329,6 €. Es decir, que el 10,1% de los aportantes a planes de pensiones con
rentas mas elevadas aportaron a esos planes mas de tres veces la media de
aportaciones. Pero también hay que resaltar que el valor medio de las
aportaciones de los que mas aportan a esos planes (10,1% del total de los
aportantes) fue solo de 4.329,6 €, lo que significa que los elevados limites
actuales resultan casi puramente tedricos, porque se aplican solo en contadas
ocasiones Yy casi exclusivamente a contribuyentes con mas de 60.000 € de renta.
Sin duda, con el sistema actual se benefician mas de los planes de pensiones los
contribuyentes de rentas mas elevadas que los de rentas mas reducidas, no solo
porque los primeros tienen mayor capacidad de ahorro sino porque, ademas,
descuentan sus aportaciones al tipo marginal de gravamen que les corresponde,
mas elevado a medida que la renta gravada es mas alta. Pero ni aun los
contribuyentes de rentas mas elevadas aproximan su aportacion media a los
limites fiscales de tal aportacion. Concretamente, la aportacion media de los
contribuyentes que suscribieron planes de pensiones declarando mas de 600.000
€ de renta neta anual fue de 8.699,54 €, apreciablemente inferior a los 10.000 o
12.500 € anuales que sefialan los limites de la aportacion deducible fiscalmente.
Por todo ello, parece que la generosidad de las aportaciones fiscalmente
deducibles espainolas es evidente pero practicamente inoperante, por lo que quiza
debieran reducirse sus actuales limites cuantitativos, aproximandolos
gradualmente a los que rigen en otros paises de nuestro entorno.

f. Materializacion de las aportaciones

Otro de los problemas que plantea la exoneracién temporal del ahorro es el de su
materializaciéon. Los Organismos internacionales insisten en que el sistema actual
resulta excesivamente dirigista y discrimina en contra de determinadas
materializaciones. Para responder a esas fundadas criticas lo que quiza deberia
hacerse es ampliar la materializacion de esas aportaciones a los depodsitos
especiales e indisponibles constituidos en entidades financieras al estilo de los
que se permiten para la materializacion de estas deducciones impositivas en los
Estados Unidos de América y otros paises. Asi se atenderia algunas de las
fundadas opiniones de la Comisién Europea acerca de los problemas que plantea
el régimen actual de las aportaciones a esos sistemas, pero sin poner en peligro
la persistencia de un sistema de financiacién de pensiones complementarias de
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las pensiones publicas que puede resultar esencial para la economia espanola en
un futuro muy proximo.

g. Atencion a situaciones especiales y a la edad de los aportantes

Un problema adicional que presenta la actual regulacion en el IRPF de las
reducciones por atencién a situaciones de dependencia y envejecimiento es la
multiplicidad de instituciones que se incluyen en esa reduccion de la base
imponible: aportaciones y contribuciones a planes de pensiones; aportaciones y
contribuciones a mutualidades de prevision social; primas satisfechas a planes de
prevision asegurados; aportaciones de los trabajadores a los planes de prevision
social empresarial; primas satisfechas a los seguros privados que cubran
exclusivamente los riesgos de dependencia severa o de gran dependencia vy,
finalmente y con algunas diferencias, las aportaciones y contribuciones a sistemas
de prevision social a favor de personas discapacitadas y las aportaciones a
patrimonios protegidos de personas con discapacidad. Parece necesario que, en
aras de una mayor transparencia de las instituciones y una conducta mas
eficiente de los ahorradores, se proceda a una importante simplificacion de tan
extenso conjunto de instituciones beneficiarias.

Otra cuestion que plantea una cierta incongruencia en el sistema actual es la que
se deriva de la existencia de dos limites, establecidos en funcidén de la edad del
titular, para las aportaciones fiscalmente deducibles. El primero es el que se
aplica a las aportaciones de quienes tienen menos de cincuenta afnos de edad,
cuya cuantia actual es, como ya se ha indicado, de 10.000 € anuales, mientras
que el segundo, de 12.500 € anuales, se aplica a los contribuyentes con mas de
cincuenta anos de edad. Esta diferenciacion, con apreciable ventaja para los
contribuyentes de mas edad, pudo estar justificada en los primeros afios de
vigencia de esta norma, a la vista del corto numero de afos que quedaba a los
mayores de cincuenta para acumular unas cantidades apreciables en sus planes.
Pero una vez superada esa etapa inicial del actual sistema, lo que hace la
diferenciacién aludida es desanimar a los mas joévenes, que pueden decidir diferir
sus aportaciones para cuando alcancen mayor edad dado el mayor incentivo que
suponen las mismas a partir de los cincuenta afos, tanto por la cuantia mas
elevada de la deduccion fiscalmente exenta como por el tipo marginal mas
elevado que se soportara previsiblemente en ese momento debido a la mayor
renta del interesado.

h. Finalizacion de situaciones transitorias

En un plano muy distinto al anterior, pero relacionado de algun modo con ciertas
colocaciones del ahorro, tampoco deberia perderse de vista que la antigua y hoy
desaparecida proteccion a la adquisicidon de la vivienda que constituyese el propio
domicilio ha dejado todavia vigente la deduccién en la cuota por la financiacién
diferida de las adquisiciones de viviendas efectuadas con anterioridad a la
desaparicion del incentivo citado. Esa situacion transitoria deberia desaparecer en
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el futuro por dos motivos. El primero, porque constituye una causa importante,
como se sefiala por los Organismos internacionales, para no reducir el
endeudamiento con mayor rapidez incluso disponiendo de fondos suficientes para
ello, sino hacerlo anualmente solo hasta el limite fiscalmente permitido para esa
deduccién, con lo que se alarga artificial e injustificadamente el proceso de
desapalancamiento de la economia espafola. El segundo, porque puede
prolongar en varias décadas la vigencia dentro del IRPF de una institucién ya
eliminada. Por eso, deberia plantearse la desaparicidn total de estas deducciones
en un plazo razonable, lo que conduciria a establecer plazos y limites adecuados
para su liquidacion definitiva. De ese modo, ademas, la proteccién al ahorro
quedaria circunscrita exclusivamente al procedimiento establecido hoy para
atender a situaciones de dependencia y envejecimiento®.

En consecuencia de todo lo anterior, la Comision formula las siguientes
propuestas:

Propuesta num. 19:

En atencion a las recomendaciones de la Comision Europea y
ofros organismos internacionales y a las restricciones
presupuestarias de Ila actual reforma fiscal, las actuales
reducciones en la base del IRPF por situaciones de dependencia y
envejecimiento deberian someterse a los siguientes cambios,
configurandose simultaneamente como el unico sistema vigente
de proteccion del ahorro en este impuesto:

a) Deberia mantenerse reservada como hasta ahora la facultad
de aportar fondos exentos temporalmente a instituciones de
prevision social solo a los perceptores de rendimientos de
trabajo y a quienes perciban rendimientos de actividades
econdémicas, sean contribuyentes por el IRPF y, ademas,
menores de la edad legal de jubilacion. La aportaciones
podran hacerlas también, a nombre de sus empleados, las
empresas de las que obtengan esos rendimientos de
trabajo.

b) Deberia obligarse al titular de un plan de pensiones
fiscalmente protegido a percibir las prestaciones de ese
plan a partir de la edad legal de jubilaciéon, sin prérroga

¥ Con un plazo adecuado para su vigencia, esta medida podria acelerar el desapalancamiento
de la economia espafiola sin graves pérdidas para los afectados pues en su calculo hay que
tener en cuenta la anticipacion del beneficio fiscal y la no necesidad de efectuar el efectivo
pago de las deudas pendientes para acogerse a la misma. La medida haria desaparecer el
incentivo actual para “administrar” las deducciones en el tiempo ya que el pago efectivo de la
deuda por la financiacion no dependeria del citado beneficio fiscal, como ocurre hoy.
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posible, bien sea como capital de una sola vez o como
percepcion periédica.

c) Deberia llevarse gradualmente la deducibilidad fiscal de las
aportaciones anuales a tales sistemas hacia Ilas
proximidades de la media de las admitidas en los paises de
nuestro entorno, sin perjuicio de no establecer limites para
la aportacion financiera a tales planes, con exencion
tributaria de las percepciones derivadas de las aportaciones
financieras en exceso sobre el limite de deducibilidad fiscal.

d) Ampliar el régimen fiscal de planes de pensiones a las
aportaciones a cuentas bancarias especiales que cumplan
con los mismos requisitos de indisponibilidad y asignacion
que los planes y fondos de pensiones.

e) Simplificar de la larga relaciébn de instituciones que
actualmente se integran dentro de este sistema de
reduccion de la base imponible, eliminandose muchas de
ellas pero facilitando a integracion de sus fondos actuales
en las otras subsistentes.

Propuesta num. 20:

Deberian aplicarse también el sistema de proteccion social por
envejecimiento y dependencia a las aportaciones del Estado y de
los restantes entes publicos a favor de sus funcionarios, en la
medida en que lo permitiese la situacion presupuestaria de los
organismos empleadores y, ademads, se derivase de nuevas
condiciones pactadas en cuanto a trabajo, salarios y proteccion
social.

Propuesta num. 21:

Deberia procederse a la liquidacion definitiva de las situaciones
transitorias generadas por la desaparicion de la antigua
proteccion del ahorro materializado en Ila adquisicion de la
vivienda utilizada como domicilio propio. Para su desaparicion
deberia concederse un periodo transitorio, largo pero bien
definido, estableciéndose también limites maximos de deduccion
anual en relacion a la cuantia de la cuota del impuesto y
permitiéndose la deduccion aunque no se proceda a la
amortizacion efectiva de la deuda contraida para la financiacion de
esas viviendas.
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16. Circunstancias personales y familiares del contribuyente

Los mas graves problemas que presentaba el IRPF en Espafa desde su
instauracion en 1978 hasta las reformas de 1998 y 2002 eran los relativos a su
grado de equidad, a su eficiencia como instrumento al servicio del crecimiento
economico y a su evidente complejidad. Por ello, las Comisiones de Expertos
para esas reformas propusieron la adopcion gradual de un conjunto de medidas
que atendiesen especialmente a las finalidades indicadas. Entre estas propuestas
destacaban las dirigidas a definir la capacidad de pago de un modo distinto al
aplicado hasta entonces.

a. El objeto de gravamen: la renta total o la renta disponible fiscal

Desde su instauracion como impuesto principal en 1978 y hasta la reforma de
1998 el IRPF establecia que la renta objeto de gravamen era la renta total del
contribuyente. Bien cierto es que existia un minimo de exencion articulado
mediante un primer escalon de la tarifa a tipo cero y que se concedian
determinados créditos fiscales -es decir, deducciones en la cuota- en funcion del
numero de personas dependientes del contribuyente. Pero el impuesto no excluia
totalmente de la capacidad gravada la renta necesaria para atender las
necesidades basicas del contribuyente y de su familia.

Frente al concepto de la renta total como objeto del impuesto que venia
prevaleciendo desde la Ley 44/1978, la Comision de la reforma de 1998 propuso
en su Informe -y asi lo aceptoé la Ley de esa reforma- que la capacidad gravada
fuese la renta disponible fiscal, entendiendo por tal el exceso sobre la que
permitia satisfacer las necesidades basicas del contribuyente y de su familia.

b. El principio de la capacidad econdmica o de pago

El concepto de capacidad de pago en que se fundamenté el IRPF en la reforma
de 1998 partia del principio de que el tributo no deberia exigirse en ningun caso
respecto a los recursos necesarios para la subsistencia del contribuyente y de su
familia. Esta era idea antigua y ampliamente compartida en el ambito de la
Hacienda Publica, hasta el punto de que algunos antecedentes de la misma se
encuentran ya en algunos escritos de los escolasticos medievales y de los
economistas espafnoles del siglo XVI y XVII. En esa linea, también Adam Smith,
cuando analizo la imposicidn sobre los salarios 0 sobre los bienes de consumo de
primera necesidad, sefalaba que si, como consecuencia del impuesto, se reducia
la renta disponible de los trabajadores o se elevaban los precios de los bienes que
consumian éstos, resultaria necesario subir los salarios para que los trabajadores
pudieran subsistir. Pero posiblemente hayan sido Jeremy Bentham® vy, sobre

% “Principles of the Civil Code”. Incluido en “The Theory of Legislation”. Editado por C. K. Odgen.

Paul Kegan. Londres, 1931. Esta obra aparecié publicada por primera vez en 1789.
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todo, John Stuart Mil*® los que mejor definieran el concepto de capacidad
tributaria 0o de pago a partir de la renta que superase la cobertura de las
necesidades de subsistencia. Concretamente Stuart Mill sefialaba que un
impuesto equitativo deberia dejar libre de gravamen “... un determinado ingreso
minimo suficiente para proveer a las cosas mas necesarias de la vida”. En su
planteamiento ese minimo deberia ser adecuado “para proveer al numero de
personas que ordinariamente se mantienen de un solo ingreso con las cosas
necesarias para la vida y la salud, con proteccion adecuada contra los
sufrimientos corporales habituales, pero sin ninguna comodidad”, entendiendo por
familia a las personas “que ordinariamente se mantienen de un solo ingreso”. No
cabe duda de que la idea de “libre de gravamen” se corresponde mejor con la de
exencion (deduccién en la base) que con la de desgravacion (deduccion en la
cuota) valorada al tipo inferior de la tarifa, pero tampoco seria plenamente
compatible con una desgravacién valorada al tipo medio soportado por cada
contribuyente.

La idea de Stuart Mill fue posteriormente recogida y elaborada por otros
economistas y fundamentoé la necesidad de un minimo de exencién en el IRPF,
dando origen a la existencia de una progresividad efectiva incluso en impuestos
aparentemente proporcionales, es decir, de un solo tipo de gravamen37. A finales
de los afos sesenta del pasado siglo el Informe de la Comisién Carter de Canada
volvié a insistir en el concepto de capacidad de pago medida por la renta
discrecional, es decir, por aquella renta que excediese a la que cubria las
necesidades basicas del sujeto y de su familia. El Informe de la Comision Carter
entendia, ademas, por necesidades basicas no ya las necesidades minimas de
subsistencia sino las que permitiesen “un nivel de vida conveniente por relacién al
de las otras unidades”. Siguiendo estos criterios, la Comisién para la reforma del
IRPF de 1998 propuso, como ya se ha indicado, que el nuevo IRPF gravase la
renta discrecional o renta disponible fiscal, entendiendo por tal la que excediese
de la cuantia del minimo personal y familiar. Debe tenerse en cuenta, por tanto,
que la definiciéon de la “renta disponible fiscal” o de la “capacidad de pago” es
siempre anterior a cualquier calculo de progresividad en el impuesto.

c. Las necesidades basicas del contribuyente y de su familia

La propuesta acerca de un nuevo planteamiento de la capacidad tributaria o de
pago —la renta discrecional o fiscalmente disponible- podria haber quedado vacia
de contenido en la practica si, al mismo tiempo, no se hubiese recomendado

% “principles of Political Economy”. Traduccion al castellano de la edicion de W. J. Ashley de

1921 por Teodoro Ortiz, bajo el titulo “Principios de Economia Politica’. Fondo de Cultura
Econdmica, México, 1943. Reimpresion de 1996.

% Esa forma de progresividad mediante el efecto combinado de un solo tipo de gravamen y un

minimo de exencion se denomina en ocasiones “progresividad a lo Bentham” o “progresividad
benthamita”.
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también la adopcion de un procedimiento de estimacion que garantizase que su
cuantia fuese la adecuada para la finalidad perseguida. A tales efectos las
Comisiones de reforma de 1998 y 2002 se plantearon, en primer término, cual
deberia ser la fuente de conocimiento de las necesidades basicas de una persona
y de su familia. La respuesta a esta primera cuestion tenia que ser
necesariamente la encuesta de presupuestos familiares, pues ninguna otra fuente
estadistica permite conocer detallada y periédicamente los gastos de una muestra
muy significativa de hogares ordenados por estratos o niveles de renta.

El segundo problema que se plantearon las dos ultimas Comisiones de reforma
fue el de seleccionar las necesidades consideradas como basicas en esos
presupuestos. La decisidon que adoptaron fue la de considerar como tales todos
los gastos contenidos en los mismos para el hogar cuyos ingresos alcanzaban
exclusivamente a cubrir esas necesidades. Para elegir ese hogar se propuso que
se tomase aquel cuyo gasto equivaliese a la mitad del gasto mediano de los
hogares de la referida encuesta, lo cual se aproximaba al criterio del Informe
Carter de pobreza relativa antes expuesto y abandonaba la idea de la renta de
mera subsistencia, expresiéon del nivel de pobreza absoluta38. Las leyes
respectivas fijaron los minimos personales y familiares conforme a las
estimaciones que se deducian de tal criterio.

El tercer problema que se plantearon las Comisiones de reforma del IRPF de
1998 y de 2002 fue el del tratamiento de determinadas situaciones especiales,
tales como las derivadas de las minusvalias y elevada edad de determinados
contribuyentes. En ambos casos esas situaciones daban origen a gastos
superiores a los normales para la cobertura de las necesidades basicas vy, por
ello, se propusieron minimos o deducciones especiales, superiores a los minimos
personales y familiares generales, para atender tales situaciones. Las dos leyes
de reforma reconocieron tales situaciones especiales y los descuentos adicionales
a favor de los contribuyentes en tales situaciones, aunque la Ley 46/2002 lo hizo
con mayor amplitud que la Ley 40/1998, al contar con mayores margenes
presupuestarios que los disponibles en la primera reforma.

La capacidad economica de un contribuyente para pagar o soportar un impuesto
se midi6, pues, por la renta que excedia a la que permitiese cubrir las
necesidades basicas del sujeto y de los miembros de su familia que de él
dependieran. La renta excedente marcaba el limite maximo hasta el que podria
tedricamente elevarse la imposicion, manteniendo intacta a su vez la capacidad

% Esta forma de valorar el escalon de “pobreza relativa” fue recomendado inicialmente por Fuchs,

V. R. en “Comment” al trabajo de L. A. Epstein “Measuring the Size of the Low-Income
Population”. (Incluido en Soltow, L. “Six Papers on the Size Distribution of Wealth & Income”.
National Bureau of Economic Research. Nueva York, 1969, pags. 198-202). Suele ser utilizado
con frecuencia, especialmente por Organismos internacionales tales como la OCDE y el Banco
Mundial, en analisis orientados a cifrar umbrales de pobreza definidos por el nivel relativo de
gasto necesario para la cobertura de las necesidades familiares basicas.
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del sujeto para generar nuevas rentas, al garantizarsele algo mas que su mera
supervivencia y la de su familia®® Esa renta excedente o capacidad econdmica
cuantificaba, por tanto, lo que los hacendistas han denominado tradicionalmente
la “capacidad de pago” del sujeto40 y su calculo era previo a cualquier otro sobre
la progresividad del impuesto.

d. La capacidad de pago en la reforma de 2006

Las normas vigentes hasta 2006 definieron el objeto del impuesto en términos de
capacidad econdémica y, consecuentemente, dedujeron los minimos personales y
familiares de la base de gravamen. En una tarifa progresiva la exencion
significaba deducir tales minimos del conjunto de rendimientos netos y ganancias
patrimoniales netas, lo que de hecho suponia valorarlos al tipo marginal ultimo de
cada contribuyente, haciendo aparentemente regresiva tal deduccion. Por eso la
reforma del IRPF de 2006, aun reconociendo que “el minimo personal y familiar
constituye la parte de la base liquidable que, por destinarse a satisfacer las
necesidades basicas personales y familiares del contribuyente, no se somete a
tributacidn por este impuesto™41, no la eximid sino que la desgravé mediante una
detraccion en la cuota del tributo equivalente a la carga que directamente
generaba, pero valorada a los tipos mas reducidos de la tarifa.

Planteado asi el tratamiento de los minimos, sin duda se corrige su aparente
efecto regresivo pero se olvida que cubrir las necesidades basicas significa eximir
totalmente de gravamen a la renta minima. Por otra parte, es evidente que la
desgravacion equivale a la exencién cuando las tarifas no son progresivas y la
base queda sujeta a un tipo unico, es decir, en el caso de un impuesto
proporcional en cuyo caso, aunque la exencion continue siendo un procedimiento
formalmente distinto a la desgravacion, sus resultados cuantitativos son idénticos.
La desgravacion en un impuesto progresivo también puede ser casi equivalente a
la exencidn cuando se valora al tipo medio soportado por cada contribuyente. En
la reforma de 2006, obsesionado quiza el legislador por el problema de la
aparente regresividad de la exencion, establecié su deduccidén en la cuota pero
valorada mediante un procedimiento de doble liquidacion al tipo minimo que

% Las necesidades basicas son, desde hace mucho, “...no sdlo las que son indispensables para

el sustento, sino todas aquellas cuya falta constituiria, en cierto modo, algo indecoroso entre
las gentes de buena reputacion...” en expresion de Adam Smith (La riqueza de las Naciones,
1776, Pag. 769). Hoy el concepto es mas amplio y comprende no solo las que garantizan la
pura supervivencia sino también las que permiten al sujeto un cierto grado de integracion
social.

%0 Desde la perspectiva de nuestras leyes, el articulo 31-1 de la Constitucion dispone que “Todos

contribuiran al sostenimiento de los gastos publicos de acuerdo con su capacidad econémica
mediante un sistema tributario justo inspirado en los principios de igualdad y progresividad que,
en ningun caso, tendra alcance confiscatorio”.

“1 Art. 56.1 de la Ley 35/2006 que regula el actual IRPF.
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reconocia la existencia de un minimo personal y familiar pero, simultaneamente,
evitaba la aparente regresividad de la deduccidén en la base. En definitiva, el
legislador de 2006 valoro la desgravacion por el tipo minimo de la escala de
gravamen La desgravacion, sin mencionar expresamente el tipo aplicable para su
valoracién, ha sido también el procedimiento recomendado por el Fondo
Monetario Internacional en respuesta a una consulta directa de esta Comision.
Hay que advertir, sin embargo, que la mayoria de paises de la Union Europea, si
se excluye a los que mantienen un impuesto de un solo tipo42, aplican un sistema
de deduccion en la base para los minimos personales y familiares,
concediéndoles la exencién completa del impuesto personal sobre la renta.

e. Cuantias de los minimos personales y familiares

Un problema distinto pero, como ya se ha visto, claramente relacionado con el
anterior es el relativo a la adecuada fijaciéon de la cuantia de tales minimos
personales y familiares. Es evidente que esa cuantia deberia estar relacionada de
algun modo con la renta neta por habitante y revisarse con una cierta
periodicidad. Cuando se fijaron por ultima vez en 2006 se cifraron en 5.151 euros
anuales para el contribuyente y en una cuantia comprendida entre los 1.836 euros
para el primer hijo y los 4.182 euros para el cuarto hijo y cada uno de los
siguientes. En relacion al PIB monetario por habitante de aquel afo, las citadas
cuantias representaron un 23, un 8 y un 18,7% respectivamente. Quiza en un
futuro deban revisarse al alza las anteriores cantidades teniendo en cuenta,
primero, que la renta neta por habitante es siempre inferior al PIB por habitante, al
no deducir el PIB el consumo de capital fijo; segundo que, como ya se ha visto,
suele medirse el limite de la pobreza relativa por el 40 o0 50% de la renta mediana;
tercero, que en una distribucidn de la renta habitualmente el valor mediano suele
ser apreciablemente inferior al valor medio de esa distribucion; y, cuarto y ultimo,
que en la fijacidbn de esas cuantias habrian de tenerse muy en cuenta las
posibilidades recaudatorias del IRPF y la de los restantes impuestos, para no
crear graves problemas a la estabilidad presupuestaria.

Pero, incluso atendiendo plenamente las consideraciones anteriores, es muy
posible que, teniendo en cuenta que casi todas sus cuantias actuales fueron
fijiadas en la Ley de 2006, las cifras del minimo personal y familiar no estén
desfasadas en la actualidad, dado que desde la fecha de su ultima fijacién el PIB
por habitante (valor medio y no mediano) ha ido disminuyendo en Espafa, tanto
en términos monetarios como en términos reales, pasando a precios corrientes de
22.364 euros en 2006 a 22.275 euros en 2012 y, en precios de 2008, desde
23.634 euros en 2006 a 22.239 en 2012. Como el PIB monetario por habitante ha

2 Estos paises suelen ser los procedentes del bloque de influencia de la antigua Unién Soviética

que ahora, por primera vez, han establecido un impuesto personal sobre la renta.
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disminuido en este periodo de vigencia del IRPF, no parece que resulte hoy
necesaria una revision de la cuantia de los minimos personales y familiares®,

Sin embargo, no cabe duda de que el criterio de la mitad de la mediana, siendo
valido desde un punto de vista estadistico, es quiza demasiado exigente. Por eso
el Gobierno deberia proceder a una revision de los minimos personales y
familiares desde una Optica mas generosa si la situacion de consolidacion
presupuestaria lo permitiese.

Resultaria, en todo caso, de gran interés que, una vez practicada la liquidacion
del impuesto, el contribuyese recibiese una informacion claramente presentada de
sus tipos efectivos de gravamen calculados respecto a su renta total y a su renta
fiscalmente disponible, asi como lo que representan sus minimos personales y
familiares y el conjunto sus reducciones en la base imponible respecto a esa
misma renta total, ademas de la informacién correspondiente respecto a su
aportacion al Estado y a su Comunidad Auténoma. La cuota del IRPF deberia
obtenerse aplicando las tarifas correspondientes a las bases liquidables del
impuesto (general y del ahorro) definidas del modo que acaba de describirse.

f. Otras deducciones en la base del IRPF

La “Reduccion por cuotas y aportaciones a partidos politicos” incluida
sorprendentemente en el Titulo V por el articulo 61 bis de la Ley del IRPF, deberia
articularse conforme al procedimiento general que se aplique en este impuesto a
los donativos, es decir, mediante una deduccién en la cuota calculada al tipo
minimo de la tarifa.

En consecuencia de todo lo anterior, la Comisién formula las siguientes
propuestas:

Propuesta num. 22:

El tratamiento fiscal de los minimos personales y familiares
deberia revisarse conforme a los siguientes criterios:

S El gasto medio por persona en Espana durante 2012 ha sido estimado por el INE en 10.998,74

€. Si se tiene en cuenta que habitualmente la mediana en la distribucién del consumo se situa
en torno a un 60-70% del gasto medio por persona, el consumo mediano se cifraria en torno a
unos 6.600 - 7.700 € anuales. Su 50% - es decir, unos 3.300 o 3.850 €- marcaria el escalén de
gasto que solo permite cubrir las necesidades basicas de una persona. Como el minimo
personal fijado en 2006 y vigente hoy es de 5.151 € anuales para el contribuyente, esta Ultima
cifra no parece estar muy desfasada de la realidad actual del consumo en Espafia. No obstante
hay que advertir que la encuesta del INE sobre presupuestos familiares tiene apreciables
porcentajes de error como reconoce el propio INE, que la estd sometiendo actualmente a una
amplia revision. Quiza la revision de los minimos fiscales debiera esperar a disponer de datos
estadisticos mas ajustados a la realidad que los actuales.
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a) Deberia actualizarse la cuantia del minimo de exencién por
conyuge e hijos, aplicando una cuantia adicional y mas
elevada por los hijos menores de tres anos cuando ambos
conyuges desarrollen su actividad Ilaboral fuera del
domicilio familiar.

b) Deberia revisarse igualmente la cuantia del minimo de
exencion por dependencia integrandose en el mismo, en la
medida de lo posible, la deduccioén actual por rendimientos
de trabajo obtenidos por personas dependientes.

c) En el futuro deberia procederse a la evaluacion de los
minimos personales y familiares con periodicidad no
superior a cada cuatro ejercicios, de modo que en ningun
caso resultasen inferiores, en su conjunto y para una familia
de tamano medio, a la mitad del consumo mediano puesto
de manifiesto por la encuesta de presupuestos familiares.

d) Para no poner en riesgo ahora la capacidad recaudatoria del
impuesto, los minimos personales y familiares, revisados en
sus actuales cuantias, deberian seguir descontandose de la
cuota conforme al procedimiento establecido en la vigente
Ley del IRPF, pasando a descontarse de los ingresos netos
totales cuando la consolidacion presupuestaria estuviese
garantizada, para respetar de ese modo el concepto de
capacidad econémica o capacidad de pago del
contribuyente.

e) El contribuye deberia obtener, al practicar la liquidacion
computerizada del impuesto, sus tipos efectivos de
gravamen calculados respecto a su renta, asi como lo que
representen de ahorro fiscal sus minimos personales y
familiares, ademas de Ila informaciéon correspondiente
respecto a su aportacion al Estado y a su Comunidad
Auténoma. Toda esa informacion le deberia ser presentada
de modo claro, integrado e inteligible, para que tomase
facilmente conciencia de su gravamen efectivo, de Ia
reduccion obtenida por los minimos personales y familiares
y de los entes beneficiarios de su aportacion tributaria mas
personal y directa.

Propuesta nim. 23

Deberia reformarse, conforme al procedimiento que se aplique en
este impuesto a los donativos y mediante deduccion en la cuota
calculada al tipo minimo de la tarifa, la actual “Reduccion por



cuotas y aportaciones a partidos politicos” incluida en el Titulo V
por el articulo 61 bis de la Ley del IRPF.

17. Deducciones en la cuota

La reforma del IRPF que se configura a través de las propuestas anteriores de la
Comision responde a la idea general de disminuir sustancialmente el numero de
sus exenciones, reducciones en su base y deducciones de su cuota,
compensandolas con una reduccidén sustancial de sus tarifas. Como ya se ha
indicado anteriormente, deberian transformarse en deducciones en la cuota del
impuesto todas aquellas practicadas hasta ahora sobre su base y que respondan
a finalidades de politica econémica, que se valorarian mediante el tipo inferior de
la tarifa aplicable a la base general del impuesto, aunque manteniendo
exclusivamente como reduccion en la base las correspondientes a las
“‘Reducciones por atencion a situaciones de dependencia y envejecimiento” y a
las “Reducciones por pensiones compensatorias”.

De todas las deducciones previstas en la cuota de este impuesto, la primera y
mas importante hasta ahora era la correspondiente a la adquisicion de viviendas,
que ya no esta vigente, en términos generales, para las adquiridas a partir del 1
de enero de 2013, por lo que no parece que resulte necesario su analisis. Como
los Organismos internacionales ya mencionados recomiendan la desaparicion
completa de este régimen quiza, como ya se ha propuesto anteriormente, deberia
procederse a esa completa desaparicion en un plazo largo pero no excesivamente
dilatado.

Las deducciones por cuentas de ahorro-empresa deberian quiza ser mantenidas
en su estructura actual pese al reducido numero de contribuyentes que las utilizan
-en torno a unos 650- pues en ocasiones han servido para apoyar a nuevos
empresarios que decidan emprender una actividad con el concurso de los socios
titulares de tales cuentas.

La deduccidon por alquiler de la vivienda habitual deberia mantenerse en sus
términos actuales al objeto de no desincentivar a quienes con renta reducida se
inclinen por el alquiler en lugar de la compra.

La deduccion aplicable actualmente a los rendimientos del trabajo o de
actividades economicas de muy modesta cuantia, deberia experimentar
importantes cambios, como ya se ha indicado anteriormente. Esta deduccion
deberia afectar exclusivamente a los rendimientos de trabajo y su cuantia
establecerse atendiendo a los tipos inferiores de la tarifa y a la reducciéon en la
base por gastos no justificados que se ha propuesto anteriormente para tales
rendimientos.

Uno de los problemas con los que se enfrentdé la Comision de 2002 para la
reforma del IRPF fue el de coadyuvar fiscalmente al mantenimiento de la actividad
laboral de las madres con hijos menores de la edad minima de escolarizacion,
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pues uno de los factores que mas influyen en los niveles de bienestar material de
una familia es la existencia de nifios menores de esa edad. En primer término,
porque esos hijos representan de por si una importante carga de trabajo para las
madres y, en segundo lugar, porque pueden limitar seriamente las posibilidades
de obtencion de renta por parte de las mujeres o afectar gravemente a la
maternidad al obligarlas a buscar la necesaria compatibilidad entre maternidad y
trabajo fuera del hogar. Las razones que mas frecuentemente se aducen para no
tener hijos se derivan de esas causas, es decir, de las cargas de todo orden que
implican los hijos para las madres y del hecho de que la mujer trabaje fuera de
casa, con la correspondiente dificultad para atenderlos adecuadamente. Y ese
conflicto suele resolverse, en muchas ocasiones, abandonando la mujer el trabajo
0 no incorporandose al mismo y, en otras, abandonando la maternidad.

Por ello, la Comisién de la reforma de 2002 considerd que se deberia introducir en
el IRPF algun tipo especial de ayuda destinada a las mujeres con hijos menores
de tres afos, que es la edad en la que se inicia la escolarizacion. Siguiendo tal
recomendacion, la Ley 46/2002 establecid una importante mejora en la deduccién
especial en la base por cuidado de hijos menores de tres afos y, ademas, una
deduccion especial en la cuota del IRPF a favor de las mujeres que tuviesen hijos
en tales circunstancias y que desarrollasen una actividad por cuenta propia o
ajena, deduccion que daba, incluso, derecho a la devolucidén en caso de que no
existiese cuota liquida suficiente para atender a su completa compensaciéon y
cuya devolucion de forma anticipada podria solicitarse de la Agencia Tributaria.
Se iniciaba asi no solo un procedimiento de proteccién especial de la maternidad
en los periodos en que los hijos no tienen edad aun para la escolarizacién y la
madre desarrolla una actividad por cuenta propia o ajena, sino también una
aproximacion a lo que quiza en el futuro podria constituir un impuesto negativo
sobre la renta como instrumento de proteccion social. Por ello la actual deduccion
por maternidad deberia mantenerse, dada la importante finalidad que persigue.

En consecuencia de todo lo anterior, la Comisién formula las siguientes
propuestas:

Propuesta num. 24:

Deberia modificarse la actual deduccion en la cuota del IRPF
regulada en el art. 80 bis de la Ley del IRPF, aplicandola solo a
rendimientos de modesta cuantia anual. Su ambito deberia cenirse
exclusivamente a los rendimientos de trabajo y su importe deberia
ajustarse de tal forma que quedasen efectivamente excluidos de
tributacion los rendimientos inferiores a la cantidad que se
considere adecuada, sin perjuicio de que, en todo caso, tales
rendimientos de trabajo hubieran de declararse a efectos de este
impuesto.
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Propuesta num. 25:

Deberia mantenerse la deduccién en la cuota que hoy se aplica a
los trabajadores en activo con edad superior a los 65 anos,
adecuando su cuantia y aplicacion a las especiales caracteristicas
de estos trabajadores

Propuesta num. 26:

Deberia mantenerse en sus términos actuales la deduccion
regulada en el art. 81 del impuesto en beneficio de las mujeres con
hijos menores de tres afios y con derecho a la aplicaciéon del
minimo por descendientes.

18. Disposiciones adicionales y transitorias

La Ley del IRPF contiene un elevado numero de Disposiciones Adicionales (38) y
Transitorias (26) que parecen configurar otro impuesto bien distinto al lado del
impuesto que se regula en los 108 articulos del texto de la Ley. Esta situacion
excepcional puede que sea el inevitable resultado de multiples “parches” que se
han ido adicionando al texto legal para resolver cambios dificiles de incardinar en
las coordenadas de ese texto legal o para conceder espacios tributarios
especiales a determinadas actividades o grupos de contribuyentes. Las
disposiciones transitorias deberian responder exclusivamente, sin embargo, a ese
caracter de pura temporalidad, pero en algunos da la impresion de que los
cambios que anaden al texto legal son mucho mas permanentes que lo que su
denominacion indica.

La situacion descrita deberia resolverse en el nuevo texto legal. A tales efectos
deberian anularse sin mas aquellas Disposiciones Adicionales que resultasen
incompatibles con los objetivos pretendidos por la reforma que, como ya se ha
insistido en diversas ocasiones, pretende anular beneficios particulares para
generalizarlos cuando ello sea posible por el camino de la tarifa, e integrar en el
texto legal las que merezcan permanecer en el futuro. Solo deberia quedar como
Disposiciones Adicionales, por tanto, las que, debiendo mantenerse, no resulte
posible su integracion en el texto legal por plantear graves problemas a la claridad
o a la homogeneidad del mismo.

Partiendo de lo anterior, la Comisidén considera poco justificadas dentro de los
objetivos pretendidos por la reforma o que podrian suprimirse por haber
transcurrido el plazo legal previsto para su aplicacion las Disposiciones
adicionales segunda (tipos de interés inferiores a los normales); tercera (planes
individuales de ahorro sistematico, sin perjuicio de su integracion en otro tipo de
sistemas de proteccion contra la dependencia y el envejecimiento); vigésimo
cuarta y vigésimo quinta (gastos e inversiones para habituar a los empleados a la
utilizacion de las nuevas tecnologias de la comunicacion y de la informacién);
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vigésimo sexta (deduccion por nacimiento o adopcion en el periodo impositivo
2010); vigésimo séptima (reduccion del rendimiento neto de las actividades
econdmicas por mantenimiento o creacion de empleo); vigésimo novena
(deduccion por obras de mejora en la vivienda); trigésima (libertad de
amortizacion en elementos nuevos del activo material fijo), trigésimo quinta
(gravamenes complementarios) y, por ultimo, trigésimo séptima (ganancias
patrimoniales procedentes de la transmision de determinados inmuebles).

Por otro lado, deberian mantenerse como Disposiciones adicionales solo la
duodécima (Recurso Cameral Permanente); la decimoséptima, (Remisiones
normativas) y la trigésima tercera, (Gravamen especial sobre los premios de
determinadas loterias y apuestas).

Ademas, deberian integrarse en el texto legal todas las demas, subsumidas en los
articulos del texto a que hagan referencias sus respectivos contenidos.

Por ultimo, respecto a las Disposiciones Transitorias el criterio basico para su
revision deberia ser el de proceder a su desaparicion salvo cuando, muy
excepcionalmente, sus efectos debieran prolongarse mas alla de la entrada en
vigor de la nueva Ley.

En consecuencia de todo lo anterior, la Comision formula las siguientes
propuestas:

Propuesta num. 27:

Deberian suprimirse, por incompatibilidad con los objetivos
perseguidos por la reforma o por haber transcurrido el plazo legal
previsto para su aplicacion, las siguientes Disposiciones
Adicionales:

a) Segunda (tipos de interés inferiores a los normales)

b) Tercera (planes individuales de ahorro sistematico, sin
perjuicio de su transformacion en otro tipo de sistemas de
proteccion contra la dependencia y el envejecimiento)

c) Vigésimo cuarta y Vigésimo quinta (gastos e inversiones
para habituar a los empleados a la utilizacion de las nuevas
tecnologias de la comunicacién y de la informacién)

d) Vigésimo sexta (deduccién por nacimiento o adopcioén en el
periodo impositivo 2010)

e) Vigésimo séptima (reduccion del rendimiento neto de las
actividades econémicas por mantenimiento o creacion de
empleo)

f) Vigésimo novena (deducciéon por obras de mejora en la
vivienda)
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g) Trigésima (libertad de amortizacion en elementos nuevos
del activo material fijo,)

h) Trigésimo quinta (gravamenes complementarios)
i) Trigésimo séptima (ganancias patrimoniales procedentes de
la transmisién de determinados inmuebles).

Propuesta num. 28:

Deberian mantenerse como Disposiciones Adicionales solo la
Duodécima (Recurso Cameral Permanente); la Decimoséptima,
(Remisiones normativas) y la Trigésima tercera, (Gravamen
especial sobre los premios de determinadas loterias y apuestas),
integrandose en el texto ordinario de la Ley todas las demas,
subsumidas en los articulos del referido texto a que hagan
referencia sus respectivos contenidos.

Propuesta num. 29:

Deberia procederse a una revision de las actuales Disposiciones
Transitorias de la Ley del IRPF para eliminarlas salvo cuando, muy
excepcionalmente, sus efectos debieran prolongarse mas alla de
la entrada en vigor de la nueva Ley.

19. Las tarifas del IRPF

La reduccién de las tarifas de este impuesto es considerada crucial por la
Comision, que entiende que la reduccidon de esas tarifas debe ser la pieza clave
de cierre de la reforma que propone. Esa reforma se fundamenta, como ha podido
comprobarse por todo lo anterior, por una sustancial desaparicion o reduccidn de
gastos fiscales en este impuesto, es decir, de exenciones, deducciones,
desgravaciones y todo tipo de circunstancias y regimenes especiales que
signifiquen desigualdades no suficientemente justificadas en el tratamiento de los
iguales, porque todas esas excepciones al régimen general de gravamen
provocan un fuerte rechazo en quienes no pueden disfrutar de ellas y, ademas,
erosionan en gran medida la elasticidad del impuesto y, por tanto, su capacidad
para seguir con agilidad las variaciones de la renta disponible de las familias,
debilitando sustancialmente su potencia recaudatoria.

Atendiendo a esas circunstancias, la Comision esta plenamente convencida de
que se debe proceder a una importante rebaja, general y perceptible, en las
tarifas del IRPF. Esa rebaja tendra que ajustarse en todo caso a las posibilidades
que concedan las reformas y las economias ya expuestas para cumplir con el
prioritario objetivo de la consolidacién presupuestaria. Junto con la rebaja de
tarifas en el IS, la rebaja de tarifas del IRPF deberia consumir esas nuevas y
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previsibles recaudaciones, porque tanto la consolidacion presupuestaria como las
menores tarifas nominales de los principales impuestos directos constituyen
factores fundamentales para impulsar el crecimiento de la produccion espafiola, al
incitar a personas y empresas a adoptar las decisiones econdmicas adecuadas
para alcanzarlo. No se pierda de vista a este respecto que sin ese crecimiento de
la produccion en un ambiente general de estabilidad en los precios y de apertura
de los mercados hacia el exterior no resultara posible el pleno empleo de nuestra
fuerza de trabajo.

La Comision esta convencida de que, una vez cerrados los multiples escapes
actuales de la fuerza recaudatoria del IRPF, la rebaja en sus tarifas deberia ser
general, significativa y, por ello, facilmente perceptible por los contribuyentes para
que puedan alcanzarse los objetivos ya sefialados. Pero no son las Comisiones
de Expertos las que deben disefar en detalle las tarifas de este impuesto. Esa
tarea, por la innegable carga politica que conlleva, debe proponerse por el
Gobierno, que es quien tiene capacidad para valorar adecuadamente ese
importante componente politico que las tarifas integran. Por eso constituye una
tradicion bien establecida, tanto en Espafia como en otros muchos paises*" que
las Comisiones de Expertos se limiten en cuanto a tarifas a efectuar
recomendaciones sobre tipos maximos y minimos y sobre el numero de sus
tramos, pero dejando al Gobierno la dura y compleja tarea de valorar las muchas
posibilidades que, desde una perspectiva politica, se abren para tal disefio.

a. Antecedentes: las tarifas, sus efectos y las reformas recientes del IRPF

En cualquier impuesto el tipo nominal de gravamen en el margen constituye un
elemento esencial para su definicién y para establecer su capacidad recaudatoria
y, al mismo tiempo, un factor clave en la valoracién del mismo por los
contribuyentes y en las decisiones econdmicas que estos puedan adoptar a la
vista de su carga aparente. En el caso del IRPF la cuestién de su tarifa constituye
un tema de mayor importancia si cabe, por un doble motivo. En primer término,
porque el IRPF suele ser el impuesto con mayor peso recaudatorio en los
sistemas tributarios de los paises mas avanzados si se excluye en alguno de ellos
-como en el caso de Espafia- las cotizaciones a la Seguridad Social. En segundo
lugar, porque la tarifa del IRPF suele ser progresiva en lo que se refiere a su base
general de gravamen, y esa progresividad agrava los negativos efectos de los
tipos nominales sobre las conductas individuales. Por ello, merecen una
consideracion especial los temas que afectan a las tarifas del impuesto.

Las tarifas fuertemente progresivas y los elevados tipos marginales maximos
venian constituyendo uno de los factores que afectaban en mayor grado a la

“ Véase a este respecto la posicion adoptada por el Informe Mirrless en el Reino Unido, muy
similar a las que mantuvieron las Comisiones para las reformas de 1998 y 2002 en Espafia,
que coinciden en lineas generales con los criterios sobre tarifas mantenidos por esta Comision
Yy que se exponen seguidamente.
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eficiencia del impuesto anterior a las reformas de 1998 y 2002, haciendo que éste
provocase efectos negativos en las decisiones de trabajar, ahorrar o asumir
mayores riesgos. Como ya se ha expuesto, el IRPF anterior a esas reformas
interferia y limitaba la posibilidad de crecimiento de la economia espafiola porque
reducia la capacidad del ahorro de las familias. Ademas, hacia perder estimulos a
la actividad econdmica de los ciudadanos y disminuia sus deseos de asumir
riesgos, favoreciendo la deslocalizacion fiscal y discriminando fuertemente entre
distintos productos financieros. Hay que anadir también que los altos tipos
marginales de gravamen vy las tarifas de muchos tramos se consideran hoy como
factores que, al oscurecer notablemente la carga del impuesto, dificultan las
apreciaciones del contribuyente y generan ineficiencias elevadas en sus
decisiones economicas. De ahi que en los ultimos afios la mayor parte de los
paises de la OCDE hayan reducido sustancialmente el numero de los tramos de
sus tarifas y el nivel maximo de sus tipos de gravamen. Actualmente la media de
tramos de las tarifas progresivas de este impuesto se sitia en el nimero de cinco
para los paises de la OCDE.

Por otra parte en 1998 la idea de que los marginales maximos deberian situarse
por debajo del 50 por 100 habia sido claramente aceptada por las principales
fuerzas politicas. Ademas, en la campafa electoral de 1996 los dos Partidos
mayoritarios propusieron en sus programas cambios de la tarifa del IRPF de
forma que el marginal maximo no superase en ningun caso el 50 por 100. A la
vista de ello, la Comisién para la reforma de 1998 propuso que el tipo de
gravamen maximo de la escala se situase por debajo del 50 por 100, apuntando
hacia el 45 por 100, con el objeto de mejorar la eficiencia del impuesto y evitar los
graves riesgos de deslocalizacion del ahorro que tipos marginales excesivos
podrian originar. La Ley 40/1998 establecié una tarifa cuyo tipo marginal maximo,
computando la tarifa estatal y la autonémica, se situaba en el 48 por 100, que era
el valor del tipo maximo que se aplicaba entonces en Irlanda y al que parecian
dirigirse otros paises de nuestro entorno. La Comision de la reforma de 2002
propuso -y la Ley 46/2002 acept6- que la tarifa tuviese como tipo maximo, suma
de la tarifa estatal y de la autonémica, el 45 por 100 y como tipo minimo el 15 por
100.

En cuanto al numero de tramos de la tarifa, su reduccion no es sélo un problema
de comodidad para su aplicacidn como en ocasiones se ha argumentado sino,
sobre todo, una apuesta por la transparencia que permita a los contribuyentes
adoptar decisiones en el ambito econdmico con menores posibilidades de error.
De ahi que la Comision de la reforma de 1998 propusiera que, en una primera
etapa, la tarifa se compusiera solo de cinco tramos —la Ley 40/1998 estableci6
finalmente seis- y que, posteriormente, la tarifa se redujese a solo tres tramos. La
Comision para la reforma de 2002, partiendo ya de la existencia de seis tramos en
la tarifa, propuso su reducciéon a cuatro, pero la Ley 46/2002 solo acepto la
reduccion a cinco. Ha de afadirse que una forma razonable de establecer los
limites de cada tramo de la tarifa es atender la forma en que se distribuyen las
bases imponibles en el colectivo de declarantes del impuesto.
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Un impuesto que se configura como se pretende que sea el IRPF reformado, ha
de poseer una tarifa progresiva aplicable a la “base imponible general” y un tipo
de gravamen aplicable en exclusiva a la “base imponible del ahorro”. Ademas,
como el unico tipo de esta ultima suele coincidir en otros paises con el tipo
minimo de la tarifa progresiva e, incluso, con el tipo nominal del Impuesto sobre
Sociedades, quiza ese deberia ser el objetivo a medio plazo para tales tipos,
aunque no existe razén especifica suficiente para que esas coincidencias tengan
necesariamente que producirse.

b. Definicién de la tarifa progresiva

Si se parte de que en este impuesto tiene que existir una tarifa progresiva, por
considerarse hoy prematura y compleja la idea del “impuesto lineal”, debido a los
negativos efectos redistributivos que supondria su puesta en vigor, esa tarifa
deberia simplificar notablemente el numero de sus tramos para reducirlos a un
maximo de cuatro, reflejando asi la estructura habitual de clasificacion de las
rentas en la sociedad: rentas bajas, rentas medias —con dos tramos, medias bajas
y medias altas- y rentas elevadas. Los limites cuantitativos de esos tramos
deberian establecerse por el Gobierno atendiendo a la distribucion de las rentas
declaradas y a los objetivos recaudatorios que se pretendan.

El tipo minimo de Ila escala progresiva de gravamen no deberia ser
excesivamente reducido, porque ese tipo, al aplicarse al tramo inferior de todas
las rentas declaradas, sera el que determine la potencia recaudatoria del
impuesto. Pese a ello, si se atiende a que el tipo minimo hoy se situa en el
24,75%, una rebaja apreciable del mismo deberia quiza situarlo en las
proximidades en cuatro o cinco puntos menos o, incluso, en niveles mas
reducidos si existiesen posibilidades recaudatorias suficientes. En cuanto al tipo
maximo de la escala progresiva, en el cuadro n°® 3 se contiene una extensa
informacion sobre los valores actuales de tales tipos en los paises de la Unién
Europea, Noruega e Islandia. A través del mismo puede comprobarse como la
media de tipos maximos se sitlua actualmente en el 43,7% para los paises
integrantes de la Union Monetaria Europea y desciende al 38,5% como media
para el conjunto de paises de la Union Europea. Ademas, en el periodo
considerado también han disminuido las medias de los citados tipos maximos. Los
tipos maximos, comparados con los de paises de nuestro entorno geografico y
economico, pueden influir notablemente en la deslocalizacion de actividades y
personas. Por eso, y por el caracter confiscatorio que en otro caso se le imputaria
con razon, el tipo marginal maximo, incluido el tipo autondémico, deberia ser
inferior en todo caso al 50% y aproximarse, en la medida en que
presupuestariamente se pueda, a los niveles medios de la Unién Monetaria®.

* Los tipos de gravamen excesivamente elevados provocan una caida de la recaudacion

respecto a otros niveles mas reducidos conocida como “efecto Laffer”. La evidencia empirica
reciente para Espafia se puede encontrar en J. F. Sanz (2013)
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Cuadron®3
Tipos maximos de gravamen en el Impuesto personal sobre la renta
(en porcentajes)

1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 95-13 00-13

BE 606 606 606 606 606 606 601 564 537 537 537 537 537 537 537 537 537 537 537 69 -69
BG 500 500 400 400 400 400 380 290 290 290 240 240 240 100 100 100 100 100 100 -40,0 -30,0
CZ 430 400 400 400 400 320 320 320 320 320 320 320 320 150 150 150 150 150 220 -210 -10,0
DK 657 647 659 645 642 629 628 630 630 623 623 623 623 623 623 554 554 554 556 -101 73
DE 570 570 570 559 559 538 512 512 512 475 443 443 475 415 415 415 415 415 415 95 63
EE 260 260 260 260 260 260 260 260 260 260 240 230 220 21,0 210 21,0 210 210 210 50 50
IE__ 480 480 480 460 460 440 420 420 420 420 420 420 410 41,0 410 410 410 410 410 70 -30
EL 450 450 450 450 450 450 425 400 400 400 400 400 400 400 400 490 490 490 460 10 10
ES 560 560 560 560 480 480 480 480 450 450 450 450 430 430 430 430 450 520 520 -40 40
FR_ 501 596 57,7 590 500 590 583 578 548 534 535 458 458 458 458 458 467 468 450 -141 -140
T 510 510 510 460 460 459 459 461 461 461 441 441 449 449 449 452 473 473 430 80 -29
CY 400 400 400 400 400 400 400 400 300 300 300 300 300 300 300 300 300 385 385 -15 -15
LV 250 250 250 250 250 250 250 250 250 250 250 250 250 250 230 260 250 250 240 -10 -0
LT 330 330 330 330 330 330 330 330 330 330 330 270 270 240 150 150 150 150 150 -180 -180
LU 513 513 513 472 472 472 431 390 390 390 390 390 390 390 390 390 421 413 436 17 36
HU 440 440 440 440 440 440 400 400 400 380 380 360 400 400 400 406 203 203 160 280 -280
MT 350 350 350 350 350 350 350 350 350 350 350 350 350 350 350 350 350 350 350 00 00
NL__ 600 600 600 600 600 600 520 520 520 520 520 520 520 520 520 520 520 520 520 -80 -80
AT 500 500 500 500 500 500 500 500 500 500 500 500 500 500 500 500 500 500 500 00 00
PL__ 450 450 440 400 400 400 400 400 400 400 400 400 400 400 320 320 320 320 320 -130 -80
PT 400 400 400 400 400 400 400 400 400 400 400 420 420 420 420 459 500 490 530 130 130
RO 400 400 400 480 400 400 400 400 400 400 160 160 160 160 160 160 160 160 160 -240 -240
S 500 500 500 500 500 500 500 500 500 500 500 500 410 41,0 410 410 410 410 500 00 00
SK_ 420 420 420 420 420 420 420 380 380 190 190 190 190 190 190 190 190 190 250 -170 -17,0
FI__ 622 612 595 578 556 540 535 525 522 521 510 509 505 50,1 491 490 492 490 511 -11,1  -29
SE 613 614 544 567 536 515 531 555 547 565 566 566 566 564 565 56,6 566 566 566 47 51
UK 400 400 400 400 400 400 400 400 400 400 400 400 400 400 400 500 500 500 450 50 50
NO 417 417 417 417 415 475 475 475 475 475 435 400 400 400 400 400 400 400 400 -17 -75
IS - a1, %1 318 318 - -
EU-27 474 472 465 462 454 448 438 430 423 413 400 394 392 379 372 379 376 381 385 -89 -63
EAL7 490 490 488 480 474 47,0 459 449 438 424 419 415 410 409 408 416 423 431 437 53 34

Note: BE: Including crisis tax (1993-2002) and local surcharge. CY: Including a temporary (2 years)
solidarity level at 3.5 % at most. DE: Including solidarity surcharge.

DE: Including solidarity surcharge.

DK: Including labour market contributions but excl. church tax. EL: For 2010-2012 the rate includes
the solidarity contribution introduced in 2011 at a top rate of 4 % applicable on net annual income
exceeding EUR 100 000. ES: Including a temporary (2012-2013) supplementary surcharge. FI:
State taxes plus municipality taxes. FR: Including general social welfare contribution and welfare
debt repayment levy (since 1996), which are partly deductible from PIT. HU: Including solidarity tax
in 2007, 2008 and 2009. In 2012, a 27 % base increasing component is applicable for the part of
monthly earnings above HUF 202 000 (EUR 653), roughly the average wage, leading to a two rate
system with rates 16 % and 20.3 %. IE: The top rate excludes the top rates of Universal Social
Charge which are currently 7 % of income for PAYE income earners (i.e. employed income) and 10
% for self-employed income (i.e. self-employed in excess of EUR 100 000 per annum). In addition,
the top rate excludes the top rate of social contribution which is 4% of income. IT: The rate is
calculated as follows: 3% solidarity contribution for 2011- 2013, plus 43 % * 0.97 (since the
solidarity contribution is deductible from the PIT), plus the Rome surcharge, plus the 1.73 Latium
surcharge (which includes the 0.33 increase in the tax package, which offsets the cut from 1.7 to
1.4 of the surcharge for 2012. LU: Including solidarity surcharge for Unemployment Fund (since
2002) and crisis contribution for 2011. PT: In 2011 a new surcharge of 3.5 % is levied on all
aggregated categories of income, in 2012 and 2013 a 2.5 % surcharge is applied to the highest
income bracket. RO: In 2010, the Senate's Budget Committee approved the decrease of individual
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income tax rate from 16 % to 10 %. In order for the provision to enter into force, it has to be further
approved by the Senate and by the Chamber of Deputies. SE: State taxes plus municipality taxes.
SI: An additional tax bracket introduced for 2013 and 2014 on a temporary basis. From 1 January
2013, taxable income above EUR 69 313 will be taxed at a rate of 50 %. UK: Additional higher rate
of 50 % introduced for income exceeding GBP 150 000 from fiscal year 2010-2011; the top PIT
rate of 50 % will be cut to 45 % as of 2013. NO: Including surtax.

Source: EU Commission service

c. Gravamen de la base del ahorro

La base del ahorro deberia ser gravada mediante un tipo unico, que es lo mas
habitual en los impuestos duales. Ese tipo deberia estar muy préximo al inferior
de la tarifa progresiva.

En consecuencia de todo lo anterior, la Comision formula las siguientes
propuestas:

Propuesta num. 30:

La tarifa progresiva, aplicable a la base liquidable general del
IRPF, deberia responder a los siguientes criterios:

a) El tipo nominal minimo de esa tarifa deberia experimentar
una reduccion importante respecto al 24,75% actual, cuando
resulte posible atendiendo a las exigencias de Ia
consolidacion presupuestaria.

b) El numero de tramos de la tarifa progresiva no deberia ser
superior a cuatro, para mejorar la transparencia y
racionalidad de las decisiones econdémicas de los
contribuyentes.

c) El tipo nominal maximo de la tarifa, incluidos los tipos
autonémicos, no deberia superar en ningun caso el 50% y
aproximarse, cuando resulte posible, al tipo maximo que en
promedio se aplica en los paises de la Union Monetaria para
evitar efectos de deslocalizacion de personas, actividades,
ahorros e inversiones.

Propuesta num. 31:

El tipo nominal aplicable a la base liquidable del ahorro deberia
coincidir con el tipo nominal minimo de la escala progresiva del
impuesto o, al menos, situarse en sus proximidades.

160



20. Calibracién de lareforma del IRPF

Una reforma del IRPF tan extensa como la que aqui se propone implica cambios
importantes en la distribucion de su carga, dificiles de medir porque alguno de esos
cambios, tales como los que se agrupan en el Capitulo VIII de este Informe relativos a
la lucha contra el fraude fiscal, pueden inducir alteraciones en la poblacion y en las
rentas que se integren en el tributo, haciendo heterogénea cualquier comparacion con
la situacién anterior. Pero también es cierto que la mayoria de las reformas que aqui se
han propuesto pueden generar cambios en la distribucion del peso del impuesto que,
si fuesen negativos para esa distribucion, deberian ser cuidadosamente valorados y
compensados por el Gobierno mediante la alteracion de algunos parametros
contenidos en la estructura del tributo al formular el Proyecto de Ley. En ese Proyecto
es donde se cuantificaran las tarifas y los demas elementos que determinaran las
cuotas correspondientes.

Sin duda, desde un plano ideal la calibracion final del impuesto deberia tomar en
consideracion todos los tipos impositivos y todos los parametros que lo
configuran. Pero en un planteamiento mas realista, el ajuste final de la carga
podria lograrse razonablemente bien utilizando de forma conjunta solo cuatro
variables: la primera, los tipos de la tarifa; la segunda, el ambito de sus tramos; la
tercera, la deduccién de gastos no justificables en los rendimientos de trabajo y, la
cuarta y ultima, la deduccion en la cuota para evitar el pago del impuesto a los
contribuyentes con reducidos rendimientos de trabajo. Un ajuste cuidadoso de
esas cuatro variables podria neutralizar cualquier distribucién no deseada de la
carga que pudiera aparecer como consecuencia de una reforma tan extensa,
profunda y compleja como la que aqui se ha expuesto.

Al no proponer la Comision en su Informe ni los tipos de las tarifas ni el ambito de
sus tramos ni los restantes parametros que definen el valor de la carga por
considerar, como han hecho otras muchas Comisiones de este tipo en Espafia y
en otros paises, que esa tarea corresponde exclusivamente al Gobierno, es
evidente que tampoco puede efectuar la valoracion final de sus efectos
distributivos, pero cree que esa valoracion sera positiva a poco que se sigan sus
recomendaciones.

21. Notas finales

Las reformas que la Comision propone en este capitulo destinado al Impuesto
sobre la Renta de las Personas Fisicas responden, tanto en su individualidad
como en su consideracion conjunta, a los propositos u objetivos enunciados en su
principio. Se ha procurado reducir al minimo el extenso presupuesto de gastos
fiscales que afectan al impuesto. Se han propuesto limites y condiciones para sus
tarifas nominales que implican una considerable reduccion de las mismas. Se han
propuesto en otro capitulo de este Informe —concretamente, en el VIII- soluciones
que podrian reducir considerablemente el fraude fiscal. Se han disefado las
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medidas de reforma para que se mejore la eficiencia y la justicia de este tributo y
del sistema impositivo en su conjunto. Se han atendido las principales
recomendaciones de los Organismos internacionales. Y se ha tenido especial
cuidado en combinar temporalmente todas las propuestas de reforma, tanto en
este impuesto como en los restantes que integran el sistema impositivo, de modo
gue no se perturbe la pauta prevista de consolidacién presupuestaria.

La Comision, por tanto, considera que ha dado cumplimiento al mandato recibido
respecto al IRPF. Pero al mismo tiempo advierte que las propuestas que ha
formulado no recogen todas las reformas posibles en este impuesto sino solo las
que se han considerado esenciales desde el punto de vista de su estructura
conceptual, de su capacidad recaudatoria 0 de sus positivos efectos sobre la
equidad y la eficiencia de la economia espafiola. En todas esas propuestas las
soluciones elegidas han estado siempre precedidas de muchas y variadas
reflexiones y amplios debates internos. La Comisién, ademas, ha estado abierta y
ha estudiado las muy diversas alternativas ofrecidas por las organizaciones o
personas que les han hecho llegar sus opiniones, incardinandolas en las suyas
cuando ha considerado que coadyuvaban a la consecucion de los propdsitos y
objetivos perseguidos por la reforma.
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ANEXO

TRATAMIENTO FISCAL DE LA VIVIENDA

En relacion con el tratamiento fiscal de la vivienda, dado que este bien es gravado
por varios impuestos, la Comision ha tratado de dar una cierta coherencia a ese
gravamen, partiendo de los siguientes objetivos de neutralidad:

- Objetivo 1: neutralidad en el tratamiento de la tenencia de vivienda en
propiedad frente al alquiler.

- Objetivo 2: neutralidad en la decision de invertir en vivienda frente a
activos alternativos.

- Objetivo 3: neutralidad en la decisién de consumir en vivienda frente al
consumo de otros bienes.

Como resultado de este analisis global del tratamiento fiscal de la vivienda se han
efectuado las propuestas de reforma que se detallan en este Informe y que se
ofrecen aqui de forma esquematica para el caso de la imposicion sobre personas
fisicas. A tales efectos, se realiza, en primer lugar, un planteamiento sobre como
deberia ser el tratamiento fiscal de los rendimientos de los alquileres en el IRPF.

Bajo las propuestas efectuadas en este Capitulo, el rendimiento neto después de
impuestos y gastos para un arrendador vendria dada por la siguiente expresion:

IL=(1-t)(R -d- IBI + g) [1]

donde IL es el rendimiento neto del arrendador, t es el tipo impositivo del ahorro,
R es el rendimiento bruto recibido por el arrendador, d incluye los gastos por
depreciacion, mantenimiento, etc. (por ejemplo, gastos de comunidad, si los paga
el arrendador) que se consideran deducibles, IBI se refiere al impuesto del mismo
nombre que también es deducible, y g es la ganancia o pérdida de capital en el
caso de venta del inmueble.

Los principales cambios que se proponen en relacion con el IRPF actual son:

1. Los rendimientos del alquiler pasan a tributar al tipo impositivo del
ahorro, eliminandose la deduccion sobre esos rendimientos existente
en la actualidad (60%). Se trata con ello de lograr la neutralidad de esta
clase de inversiones en relacion con los rendimientos de activos
alternativos que se gravan también al tipo del ahorro.

2. No se consideran deducibles los intereses de los préstamos, ya que
tampoco se admiten como deducibles los intereses de los préstamos
que financian la adquisiciéon de otros activos por parte de los individuos,
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todo lo cual contribuye a la reduccion del sesgo fiscal a favor del
endeudamiento.

3. No se permiten actualizacién de valores para el calculo de la ganancia
de capital derivada de la venta de bienes inmuebles, igual que tampoco
se corrigen monetariamente las ganancias de capital obtenidas en
activos no inmobiliarios.

Con este tratamiento podria lograrse el objetivo 2, es decir, la neutralidad en la
decision de invertir en vivienda para alquilar frente a invertir en activos
alternativos*® Para alcanzar el objetivo 1 (neutralidad en el tratamiento de la
tenencia de la vivienda en propiedad y alquiler), resultaria necesario que el
tratamiento fiscal aplicable a los propietarios por su vivienda habitual (0 segunda
residencia) sea similar al de los propietarios de inmuebles en alquiler, es decir,
que:

|0=(1-t)(Ri -d- IBI +g) [2]

en donde lo es la renta neta del propietario que vive en su vivienda y Ri seria la
estimacion de la renta imputada.

Para que las expresiones [1] y [2] sean iguales -y, por tanto, sea igual el
rendimiento neto del propietario en caso de alquiler y en caso de uso propio-
debera cumplirse que

IL= (1-t)(R -d- IBI + g) = (1-t)(RI -d- IBI +g) = 10 [3]

lo que obviamente se cumple siempre que R = RI, es decir, siempre que el
rendimiento bruto por alquiler sea igual a al rendimiento bruto imputado por el uso
propio de la vivienda. Lo que resalta importante que para que se cumpla el
objetivo de neutralidad en el tratamiento de la vivienda es lo siguiente:

e Que todos los elementos que influyen en ambos casos influyen en el

rendimiento neto sean iguales. Es decir, que “d”, IBl y “g” sean iguales
tanto en el caso del alquiler como en el de uso propio.

e Que el rendimiento bruto en caso de alquiler “R” sea igual al rendimiento
bruto imputado “Ri” en caso de vivienda de uso propio, o que prueba la
importancia de mantener una imputacién de rendimientos por uso propio
equivalente a los rendimientos del mercado de alquileres.

Bajo la expresion [3], los principales cambios en relacién con el IRPF actual son:
1) que los rendimientos imputados de la vivienda habitual pasan a tributar al tipo
del ahorro, salvo para individuos por debajo de un determinado nivel de renta o

“® Podria pensarse que la ganancia de capital derivada de la vivienda alquilada tiene un

tratamiento fiscal mas desfavorable que el de algunos activos financieros (fondos de inversion)
o el de la vivienda habitual en propiedad, dado que la venta de estos fondos que se destina a
comprar otro fondo de inversién o la reinversiéon de la plusvalia derivada de la venta de la
vivienda habitual no tributa.
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titulares de una vivienda con un valor por debajo de un determinado umbral?’,
para los cuales el inmueble de uso propio destinado a vivienda habitual queda
exento de gravamen; 2) que se mantiene la no deducibilidad de los intereses del
préstamo para la compra de vivienda; 3) que para calcular el rendimiento objeto
de tributacidn se deberia permitir la deducibilidad de los gastos de depreciacion,
mantenimiento y otros similares y, ademas, el I1B| satisfecho.

Sin embargo, la Comision considera que no deberia permitirse la deducibilidad de
los gastos por depreciacion y mantenimiento en el caso de viviendas de uso
propio, dado que el rendimiento imputado de esas viviendas (Ri) se estima a tanto
alzado sobre un valor significativamente por debajo del de mercado (valor
catastral).

Por otro lado, la vivienda es también un bien de consumo y, de acuerdo con el
objetivo 3 de neutralidad en las decisiones de consumo®®, se deberia gravar su
compra al mismo tipo que el resto de los bienes. Esto justificaria que la
combinacion de la imputacion de la vivienda en el IRPF junto con el tipo del IVA
aplicado a la vivienda, que se propone mantener en el 10%, alcance un nivel de
imposicién similar al del tipo general del IVA, 21%**

En cuanto al ITP, su existencia supone gravar dos veces el mismo bien, dado que
la vivienda ya fue gravada por el IVA en su momento. Eso desincentiva las
transacciones sobre viviendas de segunda mano y resulta, por tanto, ineficiente.
Por esa razén se propone la eliminacién gradual del ITP.

" Ello permite también mantener, como se efectla en la propuesta de esta Comision, una

deduccion para los arrendatarios que reunan las mismas caracteristicas de renta.

*® Que seria también extensible desde el punto de vista de la produccion, dado que el valor

afadido de este sector debe ser tratado de la misma manera que el del resto de sectores.

*9 Esto se conseguiria, aproximadamente, si el valor catastral fuese realmente el 50% del valor

real y el tipo de la base de ahorro en el IRPF fuese del 20%.
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APENDICE

IMPUESTO SOBRE LA RENTA DE NO RESIDENTES

El Impuesto sobre la Renta de No Residentes contiene el régimen tributario
general aplicable a las rentas obtenidas en Espafa por personas fisicas o
juridicas no residentes en los supuestos en que no exista Convenio de Doble
Imposicidn o, existiendo éste, determine que ciertas categorias de rentas seran
gravadas sin limitacion por el Estado de la fuente.

1. Consideraciones generales

El Impuesto sobre la Renta de No Residentes es un impuesto de caracter directo
que grava la renta obtenida en territorio espafiol por las personas fisicas o
juridicas no residentes en el mismo. La Ley del Impuesto se contiene en el Texto
Refundido aprobado por el Real Decreto Legislativo 5/2004.

Para determinar la tributacion de las personas fisicas o juridicas no residentes hay
que tener en cuenta lo siguiente:

e Que la no residencia en territorio espanol ha de establecerse de acuerdo
con los criterios de la Ley del IRPF y de la Ley del IS. En caso contrario
resultaran de aplicacion estos ultimos tributos.

e Que el régimen tributario sera diferente segun que la persona fisica o
juridica no residente obtenga la renta gravada a través de un
establecimiento permanente en Espaia o no.

e Que exista Convenio de Doble Imposicion ratificado por Espafia, pues el
Convenio tiene siempre prevalencia sobre la ley interna.

2. Régimen general de tributacion de no residentes

La tributacion en Espafa de no residentes plantea dos problemas distintos. El
primero, la determinacion de cuales habran de ser las rentas gravadas en
Espana. El segundo, el régimen fiscal que les resultara aplicable.

a. Rentas gravadas en Espaia

Para determinar las rentas sujetas a tributacion por este impuesto ha de tenerse
en cuenta los siguientes aspectos:
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El
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b.

La localizacién del bien o el ejercicio de un derecho determinara que
cuando el bien esté situado en territorio espafol o el derecho se ejercite en
este territorio los rentas de los mismos estaran sujetas a tributacion por
este impuesto. A estos efectos se incluyen los rendimientos obtenidos y
los rendimientos inmobiliarios imputados, asi como las ganancias
patrimoniales derivadas de bienes inmuebles sitos en territorio espafiol.

La residencia del pagador del rendimiento, de forma que se someteran a
gravamen los rendimientos obtenidos por el no residente cuando son
satisfechos por una persona o entidad residente en territorio espafiol o por
un establecimiento permanente situado en este territorio salvo que se
encuentren expresamente exceptuados de gravamen.

La residencia del emisor de titulos valores, de forma que se someten a
tributacion los dividendos y ganancias patrimoniales de valores emitidos
por entidades residentes en Espania.

Por ultimo se tendra en cuenta el lugar de realizacion, considerando que
los rendimientos de actividades econdmicas que se realicen en Espaia
con o sin establecimiento permanente seran objeto de tributacion por este
impuesto.

Régimen fiscal aplicable

hecho imponible del Impuesto sobre la Renta de No Residentes esta
constituido por la obtencion en territorio espanol por las personas fisicas o
juridicas no residentes de rentas, dinerarias 0 en especie. Esas rentas pueden
provenir de:

Rendimientos de actividades econdmicas obtenidos a través de un
establecimiento permanente.

Rendimientos de actividades econdmicas obtenidos sin mediacién de un
establecimiento permanente, tales como las derivadas de prestaciones de
servicios utilizados en Espafa (proyectos, asistencia técnica y otros
similares); rendimientos de actuaciones de artistas y deportistas y otros.

Rendimientos de trabajo cuando deriven de una actividad desarrollada en
Espafa; pensiones generadas en Espafia; retribuciones de
administradores y miembros de consejos de administracion de entidades
residentes y otros similares.

Intereses, canones y otros rendimientos de capital mobiliario satisfechos
por residentes en Espania.

Dividendos y otros rendimientos de fondos propios de entidades
residentes.

Rendimientos de cualquier naturaleza, incluidos los imputados por bienes
inmuebles situados en Espafa.



e (Ganancias patrimoniales de bienes o derechos situados en Espafia o que
puedan ejercitarse en Espana.

La Ley del IRNR contiene los supuestos de no sujecion y de rentas exentas.

En los supuestos de obtencion de renta a través de un establecimiento
permanente en Espafa tanto la Ley del IRNR como los Convenios de doble
imposicion establecen que las rentas de tales establecimientos seran gravados de
acuerdo con el régimen general aplicable a las personas fisicas o juridicas
residentes en Espafia con determinadas especialidades. Sin embargo, cuando se
trate de rentas obtenidas sin mediacion de establecimiento permanente la Ley del
IRNR determina su tributacion sobre una base imponible que, generalmente,
estara constituida por los ingresos brutos sin deduccion de gastos que
implicitamente son tenidos en cuenta aplicando tipos mas bajos que en el IRPF o
en el IS. Los tipos aplicables en 2013 eran los siguientes:

Rentas Tipos impositivos
Tipo general 24,75
Trabajadores de temporada 2
Pensiones 8,30 a40
Rendimientos de trabajadores misiones diplomaticas 8
Operaciones de reaseguro 15
Intereses y dividendos 21
Cénones 24,75
Entidades de navegacion maritima o aérea 4
Ganancias patrimoniales 21

3. Régimen especial de “Residente no domiciliado”

En general la tributacion de los no residentes en los supuestos de obtencion de
rentas a través de establecimientos permanente o en el caso de rendimientos del
capital mobiliario (intereses, dividendos y canones) siguen los criterios contenidos
en el Modelo de Convenio de Doble Imposicion de la OCDE, por lo que la
Comisién considera que su tributacion responde al régimen normalmente aplicado
en otros paises y que, consecuentemente, no requieren propuestas de reforma
que, en su caso, exigiria la denuncia de los convenios internacionales suscritos y
ratificados por Espania.

Por ello el analisis se centrara en el tratamiento de determinadas rentas obtenidas
sin mediacién de establecimiento permanente y, en especial, en el régimen de
tributacion de los “residentes no domiciliados” que aplican otros paises y que es el
area al que se referiran las propuestas de reforma. A tal fin se expone en forma
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sucinta el concepto de “residente no domiciliado” o “residente no habitual” y el
régimen fiscal aplicable en Espafa y en otros paises que son competidores de
nuestro pais en turismo residencial o en inversiones inmobiliarias.

a. Contenido basico del régimen fiscal de “residente no domiciliado”

Consiste en un régimen preferencial que tiene por objeto atraer personas fisicas
al pais de que se trate. Estas personas deben cumplir ciertos requisitos:

e que efectuen inversiones esencialmente inmobiliarias. El régimen fiscal de
“residente no domiciliado” trata de ser un mecanismo de atraccion de
turismo residencial aprovechando las ventajas de su localizacion en
Espania.

e también se han establecido disposiciones preferenciales para la atraccion
de “talento”, encaminadas a recuperar a determinados profesionales o
cientificos a sus paises de origen o incluso como medida para atraer
cientificos para fomentar la investigacion e innovacion tecnoldgica.

e también se ha establecido este régimen para atraer a pensionistas del
centro y norte de Europa, fomentando el turismo residencial para reducir el
grado de estacionalidad de la actividad turistica.

El régimen fiscal de “residente no domiciliado” es de origen anglosajon, por lo que
en el area mediterranea el caso paradigmatico quiza sea el de Malta. Sin embargo
otros paises han adoptado medidas en este campo como puede ser el caso de
Portugal para atraer tanto a inversores inmobiliarios como a pensionistas y
también los casos de Italia y de Francia.

En Portugal existe desde 2009 un régimen especial aplicable a los “residentes no
habituales”, que son las personas que, adquiriendo la residencia fiscal en
Portugal, con arreglo a las normas generales, no han sido residentes en dicho
pais en ninguno de los cinco afios anteriores. El régimen fiscal especial supone:

e Exencion de los rendimientos de trabajo dependiente siempre que estén
gravados en otro Estado de acuerdo con un Convenio de doble imposicion
o cuando no existiendo ese Convenio tales rendimientos no se consideren
obtenidos en Portugal.

e Exencion de los rendimientos obtenidos en el extranjero de actividades
economicas de caracter cientifico, artistico o técnico que puedan estar
gravados, aunque no lo estén efectivamente, en el otro Estado de acuerdo
con un Convenio de doble imposiciéon o cuando, no existiendo Convenio,
tampoco se trate de paises declarados paraisos fiscales.

e Exencion de las pensiones siempre que estén gravadas en otro Estado de
acuerdo con un Convenio de doble imposicién o0 que no se consideren
obtenidas en Portugal.
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e Gravamen al tipo fijo del 20% de los rendimientos anteriores cuando, con
elevado valor anadido, procedan de actividades de caracter cientifico,
artistico o técnico que no gocen de las exenciones citadas

La exencion de las pensiones supone un claro incentivo para atraer a
pensionistas de otros paises de Europa, pues basta para aplicar la exencién con
que aquellas no se entiendan obtenidas en Portugal, lo que sucede cuando la
entidad pagadora no tenga alli su residencia. Por tanto los pensionistas
procedentes de otros paises pueden quedar exonerados de tributacion por sus
pensiones privadas, ya que la mayoria de los Convenios de doble imposicion
establecen que las pensiones, con excepcidon de las publicas, se gravaran en el
Estado de residencia y no en el de la fuente.

En ltalia el régimen fiscal de “impatriados” esta dirigido a la atraccion de
cientificos. Los rendimientos de trabajo o del autoempleo obtenidos por
investigadores que hayan estado trabajando fuera al menos dos afos y
comiencen a trabajar en ltalia entre el 1 de enero de 2009 y el 31 de diciembre de
2014, estan exentos en un 90 por ciento del Impuesto sobre la Renta. Este
incentivo se aplica en el afo en el que se adquiere la residencia italiana y en los
dos siguientes.

Existe también una exencidon parcial para los nacionales de la Unidn Europea
nacidos en o después del 1 de enero de 1969 que estén en posesion de un titulo
universitario y que, después de residir al menos 24 meses consecutivos en ltalia,
hayan trabajado o estudiado fuera de su pais de origen o de Italia al menos dos
afnos y, posteriormente, adquieran de nuevo la residencia italiana. La exencion se
aplica a los rendimientos del trabajo dependiente, del autoempleo y de actividades
economicas. Su importe depende del género, porque consiste en un 80 por ciento
para las mujeres y de un 70 por ciento para los hombres. El régimen estara en
vigor hasta el 31 de diciembre de 2015.

En Francia existen dos regimenes de impatriados de corte clasico, dirigidos a la
atraccion de inversiones empresariales. Por lo que se refiere al primero de ellos,
existe un “régimen simplificado” para las prestaciones especiales pagadas a
trabajadores extranjeros asignados provisionalmente a las sedes o centros
logisticos de grupos multinacionales situados en Francia. Ese régimen se aplica
caso por caso y debe ser objeto de solicitud expresa a la Direccion de
Verificaciones Nacionales e Internacionales. La aplicacion de este régimen esta
sujeta a la condicion de que la asignacion temporal del trabajador no exceda de 6
anos.

El segundo régimen entré en vigor el 1 de enero de 2004 y se aplica a los
empleados y directivos de empresas extranjeras enviados a Francia, siempre que
no hayan sido residentes en ese pais en los cinco afos anteriores. Este régimen
consiste en una exencion parcial, que cubre la remuneracién adicional
directamente vinculada al establecimiento del trabajador en Francia. Se amplié en
2008, pudiendo beneficiarse del mismo los trabajadores no residentes que sean
directamente reclutados por una empresa establecida en Francia, lo que significa
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que no resulta necesario que sean trabajadores previos de un grupo
multinacional. También se ha ampliado a trabajadores autonomos que, no
habiendo residido en los ultimos cinco afos en Francia, se trasladen a ese pais
no mas tarde del 31 de diciembre de 2011 y lleven a cabo ciertas actividades
cualificadas o inviertan en pequefias o medianas empresas con una cifra minima
de 1.300.000 euros.

Bajo este régimen, la remuneracion “adicional” vinculada al establecimiento del
trabajador en Francia esta exenta y se cifra en el 30 por ciento de la remuneracién
total. El periodo de exencidn finaliza el 31 de diciembre del quinto afio siguiente a
aquel en el que el trabajador comience su actividad en Francia. Si existen
remuneraciones por actividades desarrolladas en el extranjero, se encuentran
totalmente exentas. No obstante, la cantidad que se puede beneficiar por la suma
de la exencion parcial y de estas ultimas exenciones no puede exceder del 50 por
ciento de la remuneracion total.

En caso de que sean aplicables los dos regimenes descritos, el trabajador debe
optar, de manera irrevocable, por uno u otro.

b. Régimen fiscal aplicable en Espana

La Ley del IRPF contempla en su articulo 93 y en la Disposicion Transitoria
décimo séptima un régimen de opcién de tributacion por el IRPF o por el IRNR
para las personas fisicas que adquieran la residencia fiscal en Espafa
manteniendo la condicion de contribuyentes por el IRPF durante el periodo
impositivo en que se efectue el cambio de residencia y los cinco siguientes
cuando concurran determinadas circunstancias que, en forma resumida, son las
siguientes:

¢ Que no hayan sido residentes durante los diez anos anteriores.

e Que el desplazamiento a Espafia sea consecuencia de un contrato de
trabajo.

e Que los trabajos se desarrollen en Espafia aunque parte de los mismos se
realicen en el extranjero siempre que la retribucidn por esa ultima parte no
supere el 15 por 100 del total o del 30 por 100 si asume funciones en otra
empresa del grupo.

e Que los trabajos se realicen para una empresa o entidad residente en
Espafa o para un establecimiento permanente situado en Espafia de una
entidad no residente.

e Que los rendimientos del trabajo que se deriven de esa relacion laboral no
estén exentos en el IRNR.

e Que los rendimientos previsibles en cada uno de los periodos impositivos
en que se aplique este régimen no supere 600.000 euros anuales. Este
requisito no se exige a los contribuyentes que se hubieran desplazado a
Espafia antes del 1 de enero de 2010.
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La aplicacion de este régimen especial de tributacion supone determinar la deuda
tributaria del IRPF exclusivamente por las rentas obtenidas en Espafa aplicando
las normas del IRNR para las rentas obtenidas sin mediacién de establecimiento
permanente en Espafia. A tal fin se aplicaran las siguientes reglas:

e Tributan de forma separada por cada devengo de renta, sin compensacion
entre ellas.

e La base liquidable se calcula independientemente para cada una de las
rentas.

e La cuota integra se determina aplicando a la base liquidable los tipos de
gravamen del IRNR. Actualmente el tipo general es del 24,75 por 100.

e La cuota diferencial se determina minorando de la cuota integra las
deducciones por donativos y por retenciones e ingresos a cuenta.

e Las retenciones e ingresos a cuenta se determinaran de acuerdo con las
normas del IRNR.

e En las transmisiones de bienes inmuebles situados en Espaia existe la
obligacion de retener el 3 por 100 de la contraprestacion acordada.

e El contribuyente que opte por tributar por el IRNR quedara sujeto por
obligacion real en el Impuesto sobre el Patrimonio, unicamente por los
bienes y derechos sitos 0 que puedan ejercitarse en territorio espaniol.

4. Problemas del régimen espafiol de residentes no domiciliados

Ha podido comprobarse, a la vista de lo anterior, que otros paises de la Unidn
Europea tienen importantes ventajas fiscales para atraer inversores y pensionistas
extranjeros en detrimento de nuestro pais. La fiscalidad espafola y la complejidad
administrativa derivada de las obligaciones que adquieren como residentes
fiscales constituyen serios desincentivos a la hora de decidir la localizacion de
pensionistas o de inversiones inmobiliarias en Espafa. Las desventajas que
pueden observarse son las siguientes:

e Tributacion sobre la renta y el patrimonio mundial. Con el actual régimen
tributario Espafna tiene uno de los mayores tipos impositivos sobre la renta
y somete a imposicion la renta y el patrimonio mundial, tributo este ultimo
gue ha sido eliminado en casi todos los demas paises de la Union, lo que
nos hace mucho menos competitivos en comparacion con otros paises,
con tributacion exclusiva sobre la renta generada o remitida al pais.

e Rentas inmobiliarias imputadas, concepto de renta que no se utiliza en
otros paises y que, por su caracter presunto, es dificil de entender por el
contribuyente. La mayoria de los pensionistas extranjeros tienen como
unico o principal activo una vivienda en Espafia gravada por tres
impuestos: IBI; Patrimonio y renta imputada en el IRNR o IRPF.
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e Tributacion de la herencia por el conyuge, lo que, en el caso de los
pensionistas de medio o bajo nivel de renta, les crea dificultades
financieras para seguir manteniendo su domicilio en Espania.

e Obtencion del NIE. El primer obstaculo al que se enfrenta el no residente
es la complejidad administrativa para la obtencion del Numero de
Identificacion de Extranjeros, cuyo tramite deberia simplificarse.

e La exigencia establecida en la reciente Ley 7/2012 de comunicar a la
Agencia Tributaria todas las propiedades, cuentas, depdsitos, acciones y
cualesquiera otros bienes que los contribuyentes posean en el extranjero.
Es una medida logica y necesaria dado el fin que persigue, pero que ha
causado un fundamentado malestar entre el colectivo de extranjeros
residentes en Espafa porque les resulta quiza algo sorprendente que la
Administracion espafola les requiera mas informacién que la de su propio
pais.

5. Reformadel régimen espafiol de residentes no domiciliados

Espaia tiene una elevada bolsa de inmuebles sin vender especialmente en zonas
costeras dada la gran atonia del mercado inmobiliario y a pesar de la fuerte caida
de precios de las viviendas de segunda residencia. La reactivacion econdémica en
otros paises europeos, y la llegada de inversores de paises del centro y norte de
Europa puede constituir un factor importante para la reactivaciéon del mercado
inmobiliario en las zonas de turismo residencial. Sin embargo el régimen fiscal
constituye un obstaculo que empieza a tener un peso negativo decisorio,
especialmente al competir con paises vecinos con un clima similar pero con una
fiscalidad mas atractiva que la espafola.

Un problema que se plantea en Espafna deriva del hecho de que las normas para
facilitar la obtencion del permiso de residencia exigen la adquisicion de una
vivienda con una inversion de mas de 500.000 euros ademas de la permanencia
en Espana por mas de 6 meses, lo que convierte al inversor extranjero en
residente fiscal, que quedara sometido al régimen general de tributacién por
obligacién personal en IRPF, IP y ISD obligandole a tributar por su renta,
patrimonio y herencia mundial, a diferencia de otros paises competidores que han
establecido un régimen especial de residentes no habituales.

Por tanto las propuestas de reforma deberian encaminarse a evitar el
desplazamiento de potenciales inversores, administradores, directivos vy
pensionistas extranjeros hacia otros paises que ofrecen un tratamiento fiscal mas
atractivo en un contexto de fuerte competencia fiscal. Con ello podrian
beneficiarse las zonas espanolas de turismo convencional que tienen de siempre
el problema de la gran estacionalidad existente en la actividad econdémica, al que
ahora se ha anadido el de la gran bolsa de inmuebles sin vender. La reduccion de
la estacionalidad del turismo favoreceria el empleo y el consumo gracias a que el
turismo residencial tiene un mayor potencial econémico que el estacional.
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Ademas la Comisidon considera que se deberia facilitar, o al menos no impedir, el
desplazamiento a Espafia de administradores y directivos de empresas
multinacionales y, en particular, de empresas multilatinas. Algunos paises de
nuestro entorno, y notablemente el Reino Unido y Portugal, cuentan con
regimenes tributarios disefiados especificamente para atraer a estas personas de
alta renta, eliminando algunas de las restricciones impuestas a administradores y
directivos, reduciendo la pérdida de atractivo respecto al modelo britanico.

La modificacion del vigente régimen de residentes no habituales deberia acercar
el tratamiento fiscal espafol al existente en otros paises que compiten muy directa
y proximamente con Espafa a la hora de atraer inversores inmobiliarios. Una de
sus medidas podria consistir en ampliar el alcance del elemento subjetivo del
actual régimen especial de tributacién sobre la renta, que solo incluye ahora a los
desplazados a territorio espafiol como consecuencia de un contrato de trabajo y
por tanto, sélo es aplicable a aquellas actividades por cuenta ajena que producen
rendimientos de esa naturaleza. En este sentido, seria muy importante adoptar el
modelo britanico y portugués, que se aplica a un mas amplio espectro de
potenciales contribuyentes sin discriminar la naturaleza de las rentas obtenidas.

Otra medida podria consistir en modificar o eliminar la restriccion del nivel de
renta, fijada actualmente en 600.000 €, con el fin de atraer a inversores de alto
nivel adquisitivo, administradores, directivos y artistas o deportistas de élite para
que establezcan su residencia no habitual en Espaina, lo que redundaria en una
mayor recaudacion y en la atraccion de talento y, potencialmente, poder de
decision de empresas multinacionales.

Actualmente el régimen espafol de residentes no habituales no es de aplicacion
si el directivo obtiene mas de un 15% de sus rentas del trabajo fuera de Espana.
La asuncién de funciones directivas en empresas multinacionales puede exigir al
empleado la coordinacion y control de otras entidades del grupo. Esta restriccion
anade incertidumbre al tratamiento fiscal de una persona que ha podido ganar la
residencia fiscal en Espana, por lo que deberia modificarse.

Adicionalmente se podrian adecuar los elementos temporales del régimen fiscal
de residentes no habituales, estableciendo como requisito la no residencia en
Espafa en los 5 afnos anteriores al desplazamiento y la duracion del régimen en
10 anos. Se podria también eliminar la imputacion de rentas inmobiliarias, ya que
constituyen un claro desincentivo para localizar la residencia en Espafia de
inversores y pensionistas.

La normativa espafola incluye una serie de restricciones formales que limitan su
aplicacion y suponen un coste para el potencial contribuyente sin que sean
evidentes los beneficios para la Hacienda Publica. La Comision considera que
deberian ser suprimidos o reformados. En concreto: la rigidez de los plazos de
ejercicio de la opcién por el régimen que solo puede ser ejercitada en el plazo
maximo de seis meses desde la fecha de inicio de la actividad en Espana; o la
tributacion de las rentas pendientes de imputacion en el momento de la pérdida
de la condicion de residente en Espafia que se debe integrar en la base imponible
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del impuesto del ultimo ejercicio impositivo en que se es residente en Espafa,
salvo que se traslade a otros paises de la Unidon Europea en cuyo caso se permite
una integracion gradual.

En el ambito de la imposicién sobre sucesiones y donaciones deberia procederse
a la supresion de las discriminaciones que puedan existir en la tributacién de no
residentes respecto a residentes y, ademas, la que se genera segun sea la
Comunidad Auténoma de residencia.

Un colectivo de gran interés economico para Espafia lo constituyen los
pensionistas extranjeros que residen en nuestro pais. La mayoria de los
pensionistas extranjeros residentes en Espafia proceden de paises con los que
existe Convenio de Doble Imposicién. EI modelo de Convenio de la OCDE
establece que las pensiones pagadas a un residente de un Estado contratante por
razén de un empleo anterior solo pueden someterse a imposicién en el Estado
donde resida salvo las pensiones publicas, que deben tributar en el Estado que
las satisfaga con la unica excepcion de las pagadas a un nacional y residente del
otro Estado, que tributaran donde resida. En consecuencia, cuando resulte de
aplicacion un Convenio las pensiones publicas solo pueden someterse a
tributacion en el Estado que las paga mientras que las privadas solo tributan en el
Estado de residencia del perceptor. Cuando el pensionista no residente sea
residente de un pais sin Convenio, las pensiones que pudiera percibir de un
pagador residente en Espana estaran gravadas con la tarifa establecida en el
IRNR, que oscila entre el 8,30 y el 40 por 100.

En los supuestos en que el pensionista obtenga pensiones privadas soportara
tipos impositivos elevados que pueden alcanzar actualmente el 56 por 100 si es
residente fiscal en Espafiay el 40 por 100 si es residente en un pais sin Convenio
de doble imposicidn. Este régimen puede desincentivar la adquisicion de la
residencia fiscal en Espafa en el primer caso y a la contratacion de fondos de
pensiones en Espafa en el segundo, dados los elevados tipos impositivos
citados.

Otro de los problemas a los que se enfrentan los extranjeros para cumplimentar
sus obligaciones tributarias radica en la complejidad del procedimiento para la
obtencién del Numero de Identificacion de Extranjeros (NIE), debiendo seguir un
doble tramite: en la Comisaria de Policia de Extranjeros y en la AEAT. La
Comision considera que para el pago de los tributos se deberian facilitar los
tramites a todo sujeto pasivo, eliminando obstaculos que no tengan justificacion
como es el referido doble tramite, especialmente en los casos en que el no
residente ni siquiera se desplace a Espafa para la liquidacion de ciertos tributos
como ocurre con los herederos o legatarios obligados al pago del Impuesto sobre
Sucesiones y, en general, cuando el no residente no tenga intencién de
desarrollar actividad econémica en nuestro pais.

Deberia eximirse o simplificarse la obligacion de presentar la actual declaracion
de datos a los residentes no habituales de nacionalidad extranjera. La citada
declaracion tiene como finalidad reforzar los mecanismos de lucha contra el
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fraude fiscal, pero la informacion requerida es muy prolija y en ocasiones dificil de
obtener, lo que anade complejidad a las obligaciones tributarias de los extranjeros
que deciden residir en Espania.

En consecuencia de todo lo anterior, la Comision formula la siguiente propuesta:

Propuesta num. 32:

Deberia modificarse la Ley del IRPF para establecer un “régimen
fiscal para los extranjeros residentes no habituales”, de modo que
respondiese a los siguientes criterios o principios:

a)

b)

9)

h)

Ampliar el ambito subjetivo de este régimen a los supuestos
en que el desplazamiento del extranjero se produzca tanto
como consecuencia de un contrato de trabajo como del
desarrollo de actividades econémicas sin establecimiento
permanente o como administradores o accionistas
significativos y pensionistas o perceptores de rentas
mobiliarias o inmobiliarias.

Eliminar el requisito de que las retribuciones no superen la
cuantia de 600.000 euros anuales.

Eliminar el requisito de que el porcentaje de rentas
generadas fuera de Espana sea inferior a un 15% de sus
rentas del trabajo o al menos situar ese requisito en el 50%
de las rentas del trabajo.

Establecer el requisito de que el contribuyente no haya sido
residente en Espana durante los 5 anos anteriores a su
nuevo desplazamiento a territorio espanol.

Anadir que ese régimen resultara de aplicacion durante el
periodo impositivo en que se produzca el cambio de
residencia y los diez periodos impositivos siguientes.

Suprimir la imputacion de renta inmobiliaria a efectos de
determinar la base imponible de los contribuyentes
acogidos a ese régimen.

Establecer para las pensiones y haberes pasivos acogidas a
este régimen un tipo de gravamen equivalente al tipo
minimo del impuesto.

Aplicar la reduccién establecida por la transmision mortis
causa de la vivienda habitual en los casos en que el
contribuyente sea residente no habitual en Espana.

Simplificar o eximir de la declaracion de datos, en los casos
en que se considere que no sean relevantes para la lucha
contra el fraude fiscal, blanqueo de capitales o prevencion
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del terrorismo, a los extranjeros residentes no habituales
acogidos a este régimen.

Propuesta num. 33:

Deberia simplificarse el proceso administrativo para la obtencion
del NIE necesario para el pago de los tributos facilitando su
obtencion por medios informaticos en la AEAT, eliminando el
tramite previo en la Comisaria de Extranjeros en especial cuando
el extranjero no vaya a desplazarse a Espafna ni vaya a realizar
actividad econémica en Espana



CAPITULO Il

REFORMA DEL IMPUESTO SOBRE SOCIEDADES

El Impuesto sobre Sociedades es una de las figuras mas importantes de cualquier
sistema tributario moderno, no tanto por su importancia recaudatoria, que también
puede ser elevada, como por su capacidad de control sobre los rendimientos que
se generan en el ambito societario y, sobre todo, por su influencia sobre las
decisiones empresariales de inversion y de localizacion de la actividad de esas
empresas.

La Comision considera que la reforma de este impuesto es un elemento esencial
en la tarea de hacer mas eficiente y neutral el sistema impositivo espafiol y cree
que esa reforma debe conseguir un doble objetivo. Primero, recomponer la base
del impuesto, afectada hoy por numerosas exenciones y deducciones de toda
indole que no responden a la realidad de los hechos aunque puedan derivarse de
normas contables especiales. Segundo, lograr una financiacion mas equilibrada
de los activos de las empresas mediante recursos propios y endeudamiento que
la hoy inducida hacia la financiacion ajena por motivos fiscales y, mas
concretamente, por la deducibilidad practicamente sin limites de los gastos
financieros netos frente a la no deducibilidad de los dividendos. Tercero, impedir
que los beneficios procedentes del extranjero queden sin soportar una tributacion
minima en Espafia o en el pais de procedencia, cosa que hoy ocurre con excesiva
frecuencia. Cuarto, compensar las reformas anteriores con reducciones
importantes en los tipos nominales de gravamen.

1. Aspectos generales del Impuesto sobre Sociedades

El Impuesto sobre Sociedades ha sido objeto recientemente de importantes
reformas en Espafia y en la mayoria de los paises de su entorno, pero ello no
impide que la Comision proponga otras reformas adicionales aunque, como es
l6gico, esas reformas que ahora se propondran tendran muy en cuenta las ya
efectuadas. Como aspectos generales de esta figura tributaria se expondran una
definicién del impuesto y una breve historia del mismo, asi como su configuracién
actual y su importancia recaudatoria.

a. Definicion y breve historia

El Impuesto sobre Sociedades puede ser definido como el impuesto directo que
grava generalmente el beneficio fiscal de las sociedades sometidas al mismo en
el periodo de la imposicion. Esta definicion obliga a precisar varios conceptos
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incluidos en ella. El primero, que el Impuesto sobre Sociedades es un impuesto
directo porque recae sobre una magnitud econémica en el momento de su
generacion y no en el de su aplicaciéon al consumo o al ahorro. El segundo, que
grava generalmente el beneficio fiscal, es decir, una magnitud definida por las
normas legales y reglamentarias que regulan el tributo y relacionada con una
magnitud econdmica, el beneficio de la entidad. El tercero, que grava
exclusivamente a las sociedades sometidas a tributacion y no a los empresarios
individuales ni a las entidades exentas o no sujetas. Finalmente, que el impuesto
tiene caracter periddico y que se refiere siempre a un determinado periodo, el
periodo de la imposicion.

Puede decirse que, aunque los antecedentes del Impuesto sobre Sociedades se
remontan a varios siglos atras, la aparicion de este impuesto con sus
caracteristicas actuales no se produce practicamente hasta los inicios del siglo
XX. Pero hay que esperar hasta bien entrada la segunda mitad de ese siglo para
que este impuesto se incorpore al sistema fiscal de muchos paises avanzados. En
Europa esa incorporacion, un tanto tardia, se produce impulsada por las
recomendaciones del Informe Neumark (1962).

Las dos fuerzas que impulsaron el Impuesto sobre las Sociedades respondian a
criterios bien distintos. La primera respondia al conjunto de circunstancias que
dieron origen a la aparicion de las sociedades mercantiles modernas. Entre ellas,
el inicio de la fundamentacion juridica de las sociedades, como senalan, entre
otros, James y Nobes (1978); la aparicidon de la contabilidad por partida doble en
el siglo Xlll, que permitié la separacion del patrimonio personal y del patrimonio
dedicado a los negocios y que llevd a que, entre el siglo XVI y el XIX, se
estableciese la separacion de responsabilidades entre uno y otro patrimonio, con
la correspondiente limitacion de responsabilidad para el patrimonio empresarial
organizado bajo forma social; finalmente, la separacion entre la propiedad y la
gestion del negocio, lo que se produjo entre el siglo XIX y el XX. Todas estas
circunstancias facilitaron y justificaron la aparicion de las sociedades mercantiles
modernas.

La otra fuerza que impulsé la aparicion del Impuesto sobre Sociedades fue la
necesidad de mayores ingresos publicos y la existencia de algun obstaculo que
impedia obtenerlos por la via de la imposicion personal sobre la renta. Tal fue la
situacién con el que se enfrentaron los Estados Unidos de América en 1909 y en
Espafa en 1920. En Estados Unidos el impuesto nace ante la imposibilidad
constitucional de establecer un impuesto personal sobre la renta y la necesidad
de obtener fondos federales para atender el creciente gasto publico de esa
naturaleza. En Espafia, el impuesto surge, aunque bajo la forma de un tributo
sobre las utilidades del capital mobiliario aplicable a las sociedades y empresas
individuales que obtuviesen beneficios, por la imposibilidad politica, que no
constitucional, de introducir un auténtico impuesto sobre la renta personal,
después de numerosos fracasos en ese intento.
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El origen remoto de este impuesto en Espafa se encuentra en la reforma
tributaria de 1845, (Ministro Mén) cuando se crea el Subsidio Industrial y de
Comercio con el propdsito de gravar, aunque muy indirectamente, los beneficios
de industriales y comerciantes, tanto individuos como sociedades. El Subsidio
acaba organizandose mediante una doble cuota, la primera de caracter fijo
mediante una tarifa con cuotas clasificadas por actividades y otras circunstancias
y la segunda mediante una muy rudimentaria valoracion de beneficios o ventas.
Esta segunda cuota es la que, también con definiciones aun muy imprecisas,
termina por constituir la Tarifa Il de la Contribucion sobre Utilidades de la Riqueza
Mobiliaria® en la reforma de 1900 (Ministro Fernandez Villaverde), que trata de
gravar los beneficios empresariales, tanto obtenidos por personas individuales
como por sociedades. Hay que esperar a la reforma de 1920, debida al impulso y
concepcion del Profesor Flores de Lemus, para que la Tarifa Ill precisara, casi de
la misma forma de hoy, el concepto de beneficio empresarial. Formalmente, sin
embargo, la tributacion de los beneficios empresariales, individuales o societarios,
permanece unida en una misma figura tributaria -la Tarifa |ll de Utilidades- hasta
la reforma de 1957 (Ministro Navarro Rubio).

b. Configuracion actual

La configuracién actual del Impuesto sobre Sociedades procede de la reforma que
se llevo a cabo a finales de 1995, sustituyendo al modelo de impuesto que habia
estado en vigor desde 1979, cuando en el marco de la reforma tributaria abordada
en aquella época y denominada de la democracia se modernizé nuestro sistema
tributario.

La principal razén que impulsé en 1995 el cambio de modelo del Impuesto sobre
Sociedades hay que encontrarla en la previa reforma de la legislacion mercantil
de 1989 y aprobacion del Plan General de Contabilidad de 1990, pues era
necesario clarificar cual deberia ser la relacion entre las normas contables y el
Impuesto sobre Sociedades. En la anterior normativa habia prevalecido el criterio
de la autonomia de las normas tributarias para determinar la base del Impuesto
sobre Sociedades, aun cuando en las normas reglamentarias existian numerosas
referencias contables. Pero la nueva normativa contable a que se ha hecho
referencia exigia un cambio de modelo tributario en el que la contabilidad tuviese
mayor influencia en la determinacién del beneficio fiscal.

En efecto, la normativa anterior que se aplico desde 1979 configuraba un
Impuesto sobre Sociedades que se fundamentaba en la determinacion fiscal de la

% La Contribucién sobre Utilidades de la Riqueza Mobiliaria contenia tres Tarifas o Impuestos
distintos. La Tarifa | traba de gravar los rendimientos del trabajo; la Tarifa Il, los rendimientos
del capital mobiliario y, finalmente, la Tarifa lll, los rendimientos derivados de la aplicacién
conjunta de capital y de trabajo. Sin embargo, en sus primeros afos la definicion de las bases
de esas Tarifas fue muy imperfecta y abundantes los supuestos poco justificados de no
sujecién o exencion.
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base del impuesto y por ello en el calculo de los ingresos fiscalmente computables
y de las partidas fiscalmente deducibles, eran las normas tributarias las que
tenian que ser tenidas en cuenta para tal determinacién. Es decir, que existia una
total independencia entre el beneficio contable y el beneficio fiscal, ya que la
definicion de este ultimo se fundamentaba en normas tributarias y no contables,
todo ello sin perjuicio de que la regulacién de tal impuesto contuviese numerosas
referencias contables.

Por el contrario, a partir de 1996 la base del Impuesto sobre Sociedades se
calcula corrigiendo, mediante la aplicacion de los preceptos establecidos en su
Ley reguladora, el resultado contable determinado de acuerdo con las normas
previstas en el Cdédigo de Comercio, en las demas leyes relativas a dicha
determinacién y en las disposiciones dictadas en desarrollo de las citadas
normas. Esto es, en contraposicién de lo que ocurria en el anterior modelo, para
la determinacion de la base del Impuesto sobre Sociedades desde 1996 se parte
del resultado contable de la entidad, el cual se corregira por la aplicacion de los
preceptos establecidos en su Ley reguladora.

La diferencia no es baladi, sino de gran transcendencia, puesto que se paso de
un sistema en el que el beneficio contable carecia de significacion a efectos
impositivos, porque cada partida de ingreso o gasto se calificaba fiscalmente
como computable o no computable y como deducible o no deducible,
respectivamente, a otro en el que punto de partida es precisamente el resultado
contable, aunque luego puede ser corregido si conforme a las normas reguladoras
del impuesto existen ingresos contables que no son computables a efectos
tributarios, ingresos no contabilizados que deban tenerse en cuenta para su
gravamen, gastos contables no calificados como deducibles fiscalmente o gastos
que puedan ser deducidos aun cuando no hayan tenido reflejo contable.

Esta configuracion del impuesto se confirmd, afios mas tarde, cuando la Ley,
promulgada en 2007, modificd la regulacion del Impuesto sobre Sociedades
adaptandola a la legislacién mercantil en materia contable, para su armonizacién
internacional con base en la normativa de la Union Europea. Como se indicaba en
la citada Ley, la base de este Impuesto parte del resultado contable, por lo que
cualquier modificacion de dicho resultado afecta a la determinacion de esa base
siendo, por tanto, necesaria su adaptacion al marco contable del Plan General de
Contabilidad de 2007, actualmente vigente. Y se sefialaba también en la referida
Ley que las modificaciones en el Impuesto se habian realizado persiguiendo que
afectasen lo menos posible a la base que se derivaba de las mismas, en
comparacion con la regulacion anterior, es decir, se pretendié que el Impuesto
sobre Sociedades tuviese una posicion neutral en la reforma contable.

Ahora bien, ademas de fundamentar su base tributaria en el beneficio contable,
aunque aplicando numerosas correcciones como acaba de indicarse, el Impuesto
sobre Sociedades completa su configuracion actual aplicando a la base un tipo de
gravamen, practicando en la cuota resultante deducciones por doble imposicion y
bonificaciones, y existiendo multiples incentivos fiscales y regimenes especiales.

182



c. Importancia recaudatoria del impuesto

El Impuesto sobre Sociedades constituye una figura de gran importancia en el
sistema fiscal de nuestro pais. En concreto, como puede apreciarse en el cuadro
n° 1, es el tercer impuesto en potencia recaudatoria, por detras del IRPF y el IVA,
habiendo representado hace pocos afios, en concreto en 2007 (44.823 millones
de euros) algo mas del 22 por 100 del total de ingresos tributarios (200.676
millones de euros).

Cuadron®1
Ingresos tributarios totales (millones de euros)
Impuestos 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 (;)/70/1A2

IRPF 72.614 | 71341 | 63857 | 66.977 | 69.803 | 70.619 -2,75%
IS 44823 | 27.301| 20.188 | 16.198 | 16.611 | 21.435| -52,18%
IRNR 2427 2.262 2.342 2.564 2.040 1.708 | -29,63%
Otros impuestos directos 115 107 74 88 118 1.319

IVA 55.851 | 48.021 | 33567 | 49.086 | 49.302 | 50.464 -9,65%
Impuestos Especiales 19.786 | 19.570 | 19.349 | 19.806 | 18.983 | 18.209 -7,97%
Tréfico Exterior 1.720 1.566 1.318 1.522 1.531 1429 | -16,92%
Impuesto sobre Primas de Seguro 1.491 1.502 1.406 1.435 1.419 1.378 -7,58%
Otros impuestos indirectos 13 18 15 44 15 113

Tasas y otros ingresos 1.836 1.765 1.907 1.816 1.938 1.892 3,05%
Total ingresos tributarios 200676 | 173453 | 144023 | 159536 | 161760 | 168566 | -16,00%

Fuente: AEAT

Como también puede apreciarse en el cuadro n° 1, la crisis econdmica ha incidido
de forma apreciable en la evolucién de los ingresos tributarios, habiendo
disminuido los ingresos totales en el periodo 2007-2012 un 16 por 100 (de
200.676 a 168.566 millones de euros). Este descenso fue mucho mas intenso en
el Impuesto sobre Sociedades pues la pérdida recaudatoria fue de un 52,18 por
100 (de 44.823 a 21.435 millones de euros), a pesar de que la recaudacion de
este impuesto se incrementé un 29 por 100 en 2012 respecto al afio anterior,
debido principalmente a determinadas medidas de caracter coyuntural y, en
especial, a la supresion del incentivo fiscal de libertad de amortizacidn, aprobadas
al inicio de la presente legislatura.

Este descenso de la recaudacion del Impuesto sobre Sociedades se registro
también a nivel internacional, aunque en nuestro pais este fenomeno fue bastante
mas acusado, como reflejo de la elevada elasticidad al ciclo econdmico de esta
figura tributaria. En efecto, en el siguiente cuadro y para los paises de la OCDE
figura el porcentaje que representa la recaudacion del Impuesto sobre Sociedades
en relacion con el PIB y puede observarse que el valor medio del conjunto de
paises disminuyo del 3,8 por 100 en 2007 al 2,9 por 100 en 2010 (es decir, en
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casi el 24 por 100), mientras que en Espafia, para el mismo periodo, ese
descenso fue del 4,7 por 100 al 1,8 por 100 (en torno al 61 por 100).

Cuadro n° 2

Table 11. Taxes on corporate income (1200) as percentage of GDP
Tableau 11. Impdts sur les bénéfices des sociétés (1200) en pourcentage du PIB

1965 1975 1985 1990 1995 2000 2007 2008 2009 2010

Australia / Australie 34 3l 28 40 42 6.1 6.9 5 438 48
Austria / Autriche! 18 16 1.4 14 14 20 2.4 25 17 19
Belgium/ Belgique 19 27 22 20 23 32 15 33 25 27
Canada 338 43 27 Zh 29 4.4 35 34 34 33
Chile / Chili
Czech Republic / République tohéque 44 34 47 4.2 36 34
Denrmark / Danernark! 14 12 22 17 23 33 38 33 23 aT
Estonia / Estonie ; % 24 09 16 18 19 14
Finland / Finlande 25 1.7 1.4 2.0 23 59 3.9 35 20 28
France! 18 18 19 22 21 341 30 29 15 21
Germany / Allemagne? 25 1.9 22 17 1.0 18 2.2 19 13 15
Greece / Grace' 03 07 07 15 18 42 26 25 25 24
Hungary / Hongrie ey 22 28 26 23 12
lceland / Islande 05 03 09 09 09 12 25 19 18 10
Ireland / Irlande 23 1.4 14 18 a7 37 3.4 2.8 24 25
lgrael / |srael ; % 3 39 45 3.5 23 29
Italy / Italie 13 16 Sl a3 a5 29 338 ok il 28
Japan/ Japon 4.0 42 56 6.4 42 37 48 39 26 32
Korea / Corée e 138 25 23 32 4.0 42 37 35
Luxernbourg 31 5il 70 56 66 70 5.8 51 56 57
Mexico/ Mexique
Netherlands / Pays-Bas 26 Bel 3.0 12 oA 40 12 32 20 22
Hew Zealand / Nouvelle-Zélande 4.9 33 28 24 43 41 4.9 44 95 38
Norway / Norvege 11 1. 8 a7 a8 89 1.0 121 91 101
Paland / Pologne 28 24 28 27 23 20
Portugal L] 24 37 36 a7 29 28
Slovak Republic / République slovaque 60 26 30 34 25 25
Slovenia / Slovénie 05 12 32 25 18 19
Spain/ Espagne! 14 1.3 14 29 17 3 47 28 22 18
Sweden / Suéde 2.0 1.8 157 18 238 39 3.7 30 30 35
Switzerland / Suisse 13 20 17 1.8 17 26 3.0 31 30 29
Turkey / Turquie 05 06 1.1 1.0 1.1 1.8 1.6 18 18 18
United Kingdom/ Rovaume-Uni 13 22 47 ) 28 35 3.4 38 28 sl
United States / Etats-Unis 4.0 29 ] 24 24 26 3.0 20 18 27
Unweighted average / Moyenne non pandérée

OECD-Total / OCDE-Total 2.2 2.1 2.6 2.6 2.8 3.4 3.8 3.5 2.8 2.9

1. The total tax revenue has been reduced by the amount of any capital transfer that represents uncollected taxes. The capital transfer has been
allocated between tax headings in proportion to the reported tax revenue, except for Austria where it has been allocated to the social
security contributions heading.

2. From 1991 the figures relate to the united Germany.

1. Letotal desrecettes fiscales a été diminué du montant de tout transfert en capital représentant les impdts non pergus. Le transfert en capital
a été réparti entre les différentes rubriques en proportion des recettes fiscales, sauf pour I'Autriche, ol ce transfert a été réparti entre les
rubriques relatives aux cotisations de sécurité sociale.

2. Depuis 1991, les chiffres se rapportent a l'Allemagne unifiée.

Y en el cuadro n°® 3 figura, también para los paises de la OCDE, el porcentaje que
representa la recaudacion del Impuesto sobre Sociedades respecto a los ingresos
fiscales totales, incluyendo las cotizaciones de la Seguridad Social. También en
este caso el valor medio de los paises de la OCDE disminuye del 10,6 por 100 en
2007 al 8,6 por 100 en 2010 mientras que en nuestro pais ese porcentaje
desciende del 12,5 por 100 al 5,5 por 100.

En definitiva, este acusado descenso de los ingresos del Impuesto sobre
Sociedades que se registra en nuestro pais, junto con las numerosas medidas
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aprobadas en los dos ultimos afios -muchas de ellas de caracter temporal y con
claros fines recaudatorios- y, por otra parte, el hecho de que el tipo nominal se
sitie en un nivel elevado en relacion con los paises de nuestro entorno, han
propiciado que hayan surgido opiniones desde diversos ambitos reclamando una
reforma de este impuesto. Ademas, recientemente se han llevado a término
reformas tributarias en los paises de nuestro entorno que han afectado al
Impuesto sobre Sociedades y se anuncian otras para un futuro inmediato, dentro
de un contexto internacional de fuerte competencia fiscal. Por otra parte los
organismos internacionales han realizado determinadas recomendaciones en
materia impositiva a Espana, que afectan también a este impuesto. En
consecuencia, parece que ha llegado el momento de abordar una profunda
reforma del Impuesto sobre Sociedades.

Cuadro n® 3

Table 12. Taxes on corporate income (1200) as percentage of total taxation
Tableau 12. Impots sur les bénéfices des sociétés (1200) en pourcentage du total des recettes fiscales

1965 1975 1985 1990 1995 2000 2007 2008 2009 2010

Australia / Australie 16.3 12.4 9.4 1441 148 202 231 2.1 187 185
Austria / Autrighe! 54 4.4 35 38 a3 486 58 58 40 46
Belgium / Belgique 62 69 49 438 54 e 8.0 76 58 62
Canada 14.9 13.6 8.2 7.0 8.2 122 10.6 10.4 108 107
Chile £ Chili
Czech Republic / République tchéque 122 99 1341 1241 10.5 99
Denmark / Danemark! 45 95 48 a7 48 66 i 6.9 48 58
Estonia / Estonie 67 2.9 5.2 51 52 4.0
Finland / Finlande &1 47 34 45 5.0 125 9.0 8.1 47 6.0
France! 58 52 45 ke 49 68 6.8 6.7 35 5.0
Germany f Allernagne? 78 4.4 6.1 48 28 4.8 6.1 5.2 36 42
Greece / Gréce! 1.8 3.4 27 55 6.3 a2 7.9 7.8 81 78
Hungary / Hongrie 45 i 7.0 66 57 a2
lceland / Islande 138 26 31 238 30 33 6.1 5.2 52 27
Ireland / Irlande 91 48 32 5.0 8.9 1.8 10.9 o 8.7 91
Israel / Israél : 86 1068 12.5 103 8.8 9.0
Italy / Italie 6.9 6.3 93 10.0 87 69 838 86 72 6.6
Japan / Japon 222 206 210 22.4 159 138 16.8 137 98 118
Korea / Corée . 8.9 11.4 12.8 118 1441 15.1 15.9 14.4 138
Luxembourg 1.0 15.6 N 15.8 1 17.8 14.8 143 147 155
Mexico / Mexique
Netherlands / Pays-Bas 81 7T 70 75 75 101 LK 81 53 56
New Zealand / Nouvelle-Zélande 207 118 83 65 il 124 14.2 131 1.0 122
Norway / Norvege 3.8 20 172 9.0 9.2 208 257 28.8 215 235
Paland / Pologne L 74 79 79 72 62
Partugal 80 738 1241 111 113 93 9.1
Slovak Republic / République slovaque 150 7T 101 1086 86 89
Slovenia / Slovenie 13 34 8.6 6.8 49 50
Spain / Espagne’ 92 6.9 5] 88 54 89 12.5 85 7.2 55
Sweden / Suzde 6.1 43 35 2.1 58 78 78 6.4 6.4 78
Switzerland / Suisse 7 85 6.8 7 6.4 88 10.8 il 105 102
Turkey / Turq uie 4.8 54 9.8 6.7 6.7 7.3 6.8 73 jaiz 74
United Kingdom / Royaume-Uni 44 6.2 126 99 81 97 94 100 81 88
United States / Ftats-Unis 16.4 11.4 75 89 103 87 10.8 75 T4 10.8
Unweighted average / Moyenne non pondérée

OECD-Total / OCDE-Total 8.8 1.6 79 7.9 8.0 9.6 10.6 10.0 8.4 8.6

1. The total tax revenue has been reduced by the amount of any capital transfer that represents uncollected taxes. The capital transfer has been
allocated between tax headings in proportion to the reported tax revenue, except for Austria where it has been allocated to the social
security contributions heading.

2. From 1991 the figures relate to the united Germany.

1. Letotal des recettes fiscales a été diminué du montant de tout transfert en capital représentant les impdts non pergus. Le transfert en capital
a été répart entre les différentes rubriques en proportion des recettes fiscales, sauf pour 'Autriche, ol ce transfert a été réparti entre les
rubriques relatives aux cotisations de sécurité sociale.

2. Depuis 1991, les chiffres se rapportent a I'Allemagne unifiée.
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2. Recomendaciones de los Organismos internacionales sobre este
impuesto

Recientemente, la Comision Europea, el Consejo Europeo y el Fondo Monetario
Internacional han formulado determinadas recomendaciones en relacion con la
reforma del Impuesto sobre Sociedades. Concretamente, el Consejo Europeo en
sus ultimas recomendaciones a Espafa de junio de 2013 y en el marco de una
revision del sistema fiscal propone explicitamente tomar medidas adicionales para
reducir el sesgo al endeudamiento en el Impuesto sobre Sociedades.

La Comision Europea en su valoracion del Programa de Estabilidad y Programa
Nacional de Reformas de Espaina 2013, asi como en el informe en profundidad en
el marco del Procedimiento sobre desequilibrios excesivos, ademas de
fundamentar las recomendaciones del Consejo Europeo, sugiere adicionalmente
en relacion con el Impuesto sobre Sociedades:

e La reconsideracion de las deducciones que reducen la tributacion efectiva
de forma muy significativa y hacen que las PYMES, a pesar de estar
sujetas a un tipo mas reducido, paguen un tipo efectivo mas elevado que
las grandes empresas.

e Una evaluacion de la deduccién por I+D, cuya eficiencia no parece
justificar su coste fiscal.

e Una reconsideracion de la existencia de hecho de tipos progresivos en el
Impuesto sobre Sociedades, dado que puede generar desincentivos al
crecimiento empresarial.

Por su parte, el Fondo Monetario Internacional en su ultimo informe relativo a
Espafa de julio de 2013 propone eliminar los obstaculos al crecimiento de las
empresas entre los que sefiala los umbrales relativos al tamafo empresarial.

Para la Comision, las anteriores recomendaciones de los organismos
internacionales parecen sefalar con claridad las tres grandes areas en las que
deberia incidir la reforma del Impuesto sobre Sociedades.

En primer término, los organismos internacionales recomiendan con insistencia la
adopcion de medidas adicionales para reducir el sesgo que introduce el impuesto
en favor del endeudamiento, pues al ser los intereses satisfechos a terceros
fiscalmente deducibles en la base del impuesto, una planificacion fiscal cada dia
mas agresiva en muchos paises, entre ellos en el nuestro, ha propiciado un
exceso de endeudamiento para erosionar la base del Impuesto sobre Sociedades.
Con la finalidad de ampliar la base del impuesto y combatir este problema se
establecio en el afno 2012 una limitacion a la deducibilidad de los gastos
financieros dentro de un cierto margen temporal. Como era de esperar, los
organismos internacionales no han puesto objecién a esas limitaciones sino que
han exigido medidas adicionales contra la erosidon de la base. En consecuencia,
para la Comision la reforma del Impuesto sobre Sociedades debe conseguir, de
una parte, una mayor eficiencia contra el excesivo endeudamiento por motivos
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fiscales y, de otra, una mayor certidumbre, eficiencia y credibilidad en la
deducibilidad fiscal de determinados conceptos de gasto, lo que seria coherente
con la reduccidon del tipo general pues contribuiria, junto con otras medidas, a
preservar la consolidacién presupuestaria.

En segundo lugar, los organismos internacionales recomiendan que se
reconsideren las deducciones existentes en este impuesto, pues reducen la
tributacion efectiva de forma muy significativa, solicitando, en particular, una
evaluacion de la deduccion por 1+D, cuya eficiencia no parece justificar su coste
fiscal. Esta recomendacién esta plenamente justificada pues, segun las
estadisticas de recaudacion de la AEAT correspondiente a 2011, para los grupos
consolidados el tipo efectivo sobre la base se situa en el 17,7 por 100 y sobre el
beneficio contable en el 3,5 por 100. En el caso de las empresas que no forman
grupo los referidos porcentajes son el 19,2 por 100 y el 16,7 por 100. Por tanto,
para la Comision las deducciones, bien en la base o en la cuota, constituyen el
tercer area sobre el que deben focalizarse las medidas de reforma, de modo que
se reduzca apreciablemente la diferencia entre el tipo nominal y el efectivo y, al
mismo tiempo, se contribuya al fortalecimiento de la consolidacion fiscal.

Por ultimo, segun los organismos internacionales el régimen de las empresas de
reducida dimension, en el que se establece un tipo del 25 por 100 para las
primeros 300.000 euros de base, aplicandose el tipo general del 30 por 100 sobre
el exceso, configura de hecho una tarifa progresiva que constituye un
desincentivo o un obstaculo al crecimiento empresarial. Maxime si se tiene en
cuenta que es precisamente el reducido tamafio medio de la empresa espafiola el
que explica una parte de sus problemas de productividad®"- En efecto, el nimero
de empresas acogidas a tal régimen es muy elevado, como lo pone de manifiesto
las estadisticas oficiales del Impuesto sobre Sociedades del afio 2011, pues del
total de empresas, que ascendié a 1.421.429, las de reducida dimensioén fueron
1.167.540, es decir, mas de un 82% del total, elevado porcentaje al que es posible
que contribuya la referida diferenciacion de tipos nominales de gravamen, que
dificulta el crecimiento de las empresas y quiza conduzca a su fragmentacién por
razones puramente fiscales. Sin embargo, la referida recomendacion no deberia
interpretarse como una sugerencia para que se eleve el referido tipo reducido,
pues también alertan de que las empresas de reducida dimension soportan un
tipo efectivo superior al de las grandes empresas. En consecuencia, suprimir los
obstaculos al crecimiento empresarial exigiria mejor el reducir el nivel del tipo
general, lo que constituye la propuesta central de la reforma del Impuesto sobre
Sociedades, sin perjuicio de la adopcion de otras medidas para preservar la
consolidacion fiscal.

Como consecuencia de lo anterior seguidamente se expondran las reformas
recientes que han afectado a la base del IS y las propuestas de la Comision de

" Veéase, por ejemplo, FEDEA & McKinsey (2010). “Una agenda de crecimiento para Espafia”.
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Expertos en relacion con la base, con las deducciones y respecto a otras
medidas, asi como sobre el tipo de gravamen.

3. Reformas recientes en la base del IS

A lo largo de 2012 y 2013 se han adoptado una serie de medidas en relacion a la
base del IS que se describiran seguidamente. Esas medidas se pueden agrupar,
de una parte, en las que inciden sobre los gastos financieros y, de otra, en las que
afectan a la amortizacion o deterioro del inmovilizado.

a. Cambios respectos a los gastos financieros

Algunas de las medidas recientemente adoptadas en el IS se refieren a la no
deducibilidad fiscal de los gastos financieros derivados de deudas con entidades
del grupo y a la limitacion general a la deduccion de gastos financieros:

¢ No deducibilidad de los gastos por deudas con entidades del grupo

En los ultimos afios los paises de nuestro entorno han modificado su legislacion
fiscal con la finalidad de endurecer el tratamiento tributario de lo que se denomina
situaciones de subcapitalizacion. Estas medidas han tenido por finalidad el poner
freno al abuso de la financiacidn por deuda dentro del ambito de los grupos
empresariales, al ser los intereses de esas deudas deducibles para determinar la
base del impuesto, en lugar de financiar a las empresas del grupo mediante
capital, ya que no son deducibles los dividendos para calcular la referida base.

Por ello, en el Real Decreto-Ley 12/2012, y aplicable ya en el mencionado afio, se
establecié un nuevo supuesto de partida no deducible para determinar la base del
Impuesto sobre Sociedades. Esa nueva partida no deducible se referia a los
“gastos financieros devengados en el periodo impositivo, derivados de deudas
con entidades del grupo segun los criterios establecidos en el articulo 42 del
Cddigo de Comercio, con independencia de la residencia y de la obligacion de
formular cuentas anuales consolidadas, destinadas a la adquisicién, a otras
entidades del grupo, de participaciones en el capital o fondos propios de cualquier
tipo de entidades, o a la realizacion de aportaciones en el capital o fondos propios
de otras entidades del grupo, salvo que el sujeto pasivo acredite que existen
motivos econdmicos validos para la realizacion de las operaciones”.

Merece resefarse que sobre esta cuestién -es decir, sobre la financiacion
mediante deuda de las adquisiciones por parte de una entidad espafola de
participaciones sobre sociedades del grupo sin concurrir una motivacion
economica suficiente- ya venia actuando la Administracion Tributaria, por lo que el
Real Decreto-Ley constituye un respaldo a tal proceder.

Por ello, en la exposicion de motivos de la norma resefiada se sefala que “se
establece el caracter no deducible para aquellos gastos financieros generados en
el seno de un grupo mercantil, y destinados a la realizacion de determinadas
operaciones entre entidades que pertenecen al mismo grupo, respecto de los
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cuales se venia reaccionando por parte de la Administracion Tributaria cuando no
se apreciaba la concurrencia de motivos econémicos validos”

e Limitacion general a la deduccion de gastos financieros

El Real Decreto-Ley 12/2012 establecio, ademas, una medida muy novedosa,
modificada posteriormente por el Real Decreto-Ley 20/2012 que, dada su enorme
transcendencia, fue objeto de una minuciosa regulacién por una Resolucién de la
Direccion General de Tributos. Esta medida, como se indica expresamente en tal
Resolucién, supone una limitacion general en la deduccion de gastos financieros,
que se convierte en la practica en una regla de imputacion temporal especifica,
permitiendo esa deduccion en ejercicios futuros de manera similar a la
compensacion de bases imponibles negativas.

En concreto, se establece que los gastos financieros netos son deducibles con el
limite del 30 por 100 del beneficio operativo, entendiéndose por gastos financieros
netos el exceso de gastos financieros respecto de los ingresos derivados de la
cesion a terceros de capitales propios. Y respecto al beneficio operativo se
establece que se determina a partir del resultado de explotacién de la cuenta de
pérdidas de pérdidas y ganancias, en el que no se tienen en cuenta
amortizaciones, imputaciones de subvenciones de inmovilizado no financiero y
otras, deterioros y resultados de enajenaciones de inmovilizado, conceptos todos
ellos que figuran en el modelo oficial de cuenta de pérdidas y ganancias. A este
resultado, que guarda una gran similitud con la magnitud denominada EBITDA
(Earnings Before Interest Taxes Depreciation Amortization) y a la que se hara
referencia mas adelante, hay que adicionar los dividendos o participaciones en
beneficios de determinadas entidades con la finalidad, segun se sefala en la
Resolucidon mencionada, de equiparar el tratamiento de las entidades holdings
con el del resto de entidades.

Esta medida se completa con dos importantes criterios adicionales. De una parte,
se establece que seran deducibles, en todo caso, los gastos financieros netos del
afno por un importe de 1 millon de euros y, de otra, que los gastos financieros
netos que no hayan sido objeto de deduccidn en el ejercicio se podran deducir en
los ejercicios impositivos que concluyan en los 18 afos inmediatos y sucesivos.
Es decir, se establece un umbral de 1 millébn de euros para deducir gastos
financieros netos dentro del ejercicio y esa limitacién a la deducibilidad se difiere
temporalmente para que pueda efectuarse dentro de un periodo de 18 afos. Asi
mismo, se establece que esta limitacion no resultara de aplicacion a las entidades
de crédito y aseguradoras.

Esta medida tan novedosa se justifica, segun se sefala expresamente en la
exposicion de motivos del Real Decreto-Ley 12/2012, porque “favorece de manera
indirecta la capitalizacion empresarial y responde, con figuras analogas a nuestro
derecho comparado, al tratamiento fiscal actual de los gastos financieros en el
ambito internacional”.
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Asi, paises de nuestro entorno como son Alemania, Francia, Italia y Portugal han
establecido medidas de limitacion de los gastos financieros. En concreto, en
Alemania se llevd a cabo una reforma en el ano 2008, que ha inspirado
claramente la realizada en nuestro pais, estableciéndose la regla de limitacidén de
los intereses deducibles con la finalidad de evitar el endeudamiento excesivo de
las sociedades. Asi, en la legislacién fiscal alemana se prevé que cuando los
intereses satisfechos excedan de los intereses percibidos, la carga del interés
neto solo es deducible hasta el 30 por 100 del EBITDA. Sin embargo, los
intereses no deducibles en un ejercicio son totalmente trasladables a los ejercicios
siguientes sin limitacion temporal, estableciéndose inicialmente un umbral de 1
millbn de euros para aplicar esta medida, umbral que posteriormente se ha
elevado a 3 millones.

Sin embargo, el régimen aleman presenta dos diferencias importantes con el
aplicado en nuestro pais. La primera, que esa medida se aplica en Alemania
unicamente a las sociedades que pertenecen a un grupo, mientras que en Espafia
se aplica tanto a las entidades individuales como a las que forman parte de un
grupo mercantil. Y la segunda que, segun el régimen vigente en Alemania, una
sociedad que pertenezca a un grupo puede evitar la regla de limitacion de los
intereses cuando demuestre que su ratio de endeudamiento es igual o mejor que
el del grupo al que pertenece, mientras que esta regla no se aplica en nuestro
pais pues resultaria discriminatoria respecto a las entidades individuales.

En Francia el régimen establecido es diferente pues no se permite la deducibilidad
de los gastos financieros netos cuando en un ejercicio exceden de 3 millones de
euros. En este caso, s6lo el 75 por 100 de los gastos financieros netos es
deducible, aplicandose la limitacién a la totalidad de los gastos financieros netos y
no a la cantidad en exceso. Ademas, el importe de los gastos financieros no
deducidos en un ejercicio no se puede trasladar a ejercicios posteriores. Es decir,
no se trata de una medida de imputacion temporal como sucede en Alemania o
Espana sino de un supuesto de no deduccion definitiva, incidiendo en la definicion
de la base del Impuesto sobre Sociedades.

b. Medidas sobre la amortizacion o el deterioro del inmovilizado

Estas medidas se refieren a la limitacion temporal de las amortizaciones
fiscalmente deducibles del inmovilizado material, de las referidas a inmovilizado
intangible, de las relativas a inversiones inmobiliarias y de las referidas al
deterioro tanto del inmovilizado intangible correspondiente a fondos de comercio
como al inmovilizado intangible con vida util indefinida.

e Amortizaciones del inmovilizado material, intangible e inversiones
inmobiliarias

En la Ley 16/2012 se establecié para los afios 2013 y 2014, y siempre que se
tratase de entidades que no sean empresas de reducida dimensién, una limitacion
de la amortizacién fiscal de los activos mencionados, de forma que esa
amortizacion no sobrepasase el 70 por 100 del maximo permitido. La amortizaciéon
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contable no deducida fiscalmente en los afnos citados, se deduciria de forma lineal
durante un plazo de 10 afos u opcionalmente durante la vida util del elemento
patrimonial, a partir del primer periodo impositivo que se iniciase dentro del afio
2015.

e Deterioro del inmovilizado intangible correspondiente a fondos de
comercio

En el Real Decreto-Ley 12/2012 se establecio para los afos 2012 y 2013
(ampliado a los afos 2014 y 2015 por la Ley 16/2013) una reduccién del
porcentaje de deduccion correspondiente al fondo de comercio que se haya
puesto de manifiesto en virtud de una adquisicion a titulo oneroso y siempre que
la entidad adquirente y transmitente no formen parte de un grupo de sociedades,
pasando ese porcentaje desde el 5 al 1 por 100.

e Deterioro del inmovilizado intangible con vida util indefinida

En el Real Decreto-Ley 20/2012, se establecié una medida similar, también para
los afos 2012 y 2013 (ampliados luego a los anos 2014 y 2015 por la
Ley16/2013), de reduccion del porcentaje de deduccion del 10 al 2 por 100 para el
inmovilizado intangible con vida util indefinida que se hubiese puesto de
manifiesto en virtud de una adquisicion a titulo oneroso y siempre que la entidad
adquirente y transmitente no formasen parte de un grupo de sociedades.

4. Propuestas de reforma en la base del impuesto

Como antes se ha indicado, en linea con la recomendaciéon de los organismos
internacionales para evitar la erosion de la base del impuesto producida por un
excesivo endeudamiento, un primer frente para la reforma del Impuesto sobre
Sociedades seria el de establecer un conjunto de medidas que tuviese como
finalidad conseguir, de una parte, una mayor eficiencia contra el excesivo
endeudamiento por motivos fiscales y, de otra, una mayor certidumbre, eficiencia
y credibilidad en la deducibilidad fiscal de determinados conceptos de gasto, de
modo que, al mismo tiempo, se posibilitase la propuesta, que se explicitara mas
adelante, de una reduccion del tipo general, pues contribuiria a preservar la
consolidacion fiscal.

Como recientemente se han adoptado diversas medidas con una finalidad similar,
se considera de interés recordarlas brevemente pues, como mas adelante se
comprobara, constituyen un precedente de las propuestas que posteriormente se
formularan. A tales efectos, las medidas adoptadas en el ano 2012 que acaban de
resefiarse pueden resumirse en los siguientes puntos:

e No deducibilidad de los gastos financieros derivados de deudas con
entidades del grupo.

e Limitacion general a la deduccién de gastos financieros, como modalidad
de imputacion temporal especifica a efectos fiscales.
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e Limitaciones temporales al deterioro fiscal del inmovilizado intangible
correspondiente a fondos de comercio o con vida util indefinida.

e Limitaciones temporales a la amortizacién del inmovilizado material,
intangible y de las inversiones inmobiliarias.

Curiosamente las anteriores medidas para reforzar la base del Impuesto parecen
orientar la base del impuesto no hacia los beneficios sino hacia la magnitud
conocida como EBITDA®%. Como podra comprobarse, las nuevas medidas que se
proponen en este Informe van en la misma direccidén, es decir, se encaminan a
luchar contra el excesivo endeudamiento por motivos fiscales que erosiona la
base del impuesto y a dotar de mayor certidumbre, eficiencia y credibilidad a la
deducibilidad fiscal de la amortizacion y del deterioro de activos.

Sin embargo la Comision considera que, en sentido estricto, no se trata de
adoptar el EBITDA como nueva base del impuesto, sino de tomar nuevas
medidas que refuercen las ya adoptadas, aunque sin duda esas medidas
constituyen de hecho una aproximacién hacia la magnitud EBITDA. En concreto,
tales medidas son las que seguidamente se describen.

a. Medidas contra el excesivo endeudamiento por motivos fiscales

La Comisién ha analizado la limitacién a la deducibilidad de los gastos financieros
netos introducida en el afio 2012 y, tras un detenido debate, ha llegado a la
conclusién de que al tratarse de una medida temporal con un amplio periodo -18
anos- para recuperar el gasto financiero neto no deducido fiscalmente, resulta
poco eficiente para reducir el sesgo al endeudamiento, como recomiendan los
organismos internacionales. Por ello, con la finalidad de dotar de mayor eficiencia
a la medida ya vigente de limitacion de los gastos financieros netos, la Comision
ha analizado varias alternativas para su mejora.

La primera de las alternativas debatidas consistia en descontar de los resultados
contables el coste de oportunidad de los recursos propios. Esa posible solucién,
seguida por algunos paises, se conoce en la terminologia internacional como ACE
(Allowance for Corporate Equity). Hay que subrayar que lo que se excluiria de la
base de gravamen no seria la retribucion obtenida por los recursos propios sino el
coste de oportunidad de esos recursos, lo que exigiria definir ese coste y evaluar
las variaciones experimentadas por tales recursos durante el ejercicio, es decir, el
valor medio de los recursos propios en el periodo de la imposicion. Esas
dificultades, sin embargo, podrian evitarse si se excluyesen de la base del IS los

%2 En efecto, el EBITDA, que es un término muy utilizado en el ambito financiero aunque no se

encuentre reconocido en la normativa contable espafiola, significa “beneficio antes de
intereses, impuestos, depreciacion y amortizacion”, en inglés “ Earnings Before Interest, Taxes,
Depreciation and Amortization” En la fiscalidad americana “depreciation” se refiere mas a la
pérdida de valor sistematica y gradual que experimentan los activos fijos materiales y
“amortization” al mismo concepto pero referido a activos fijos intangibles.
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dividendos pagados, pero esa solucibn no resultaria neutral respecto a la
financiacion al quedar probablemente sesgado a favor de los recursos propios,
pues los dividendos y los beneficios no distribuidos suelen implicar una retribucion
porcentualmente superior a la de los recursos ajenos, al incluir la prima de riesgo
por la posibilidad de que la entidad obtenga pérdidas en lugar de beneficios. El
coste de oportunidad de los recursos propios suele estimarse fiscalmente
utilizando un tipo “nocional” de interés, habitualmente coincidente con el interés
del bono estatal a largo plazo.

Parece evidente que, al descontarse de los resultados contables ese rendimiento
"nocional", se estaria facilitando la financiacion de nuevas inversiones mediante
ampliaciones de capital frente a la financiacion mediante deuda y préstamos
bancarios, lo que incidiria muy positivamente en la eficiencia de tales inversiones
pues los financiadores con capital (accionistas) participan no solo de los
beneficios sino también de las posibles pérdidas de las mismas. Los accionistas,
en consecuencia, estarian mas interesados en la eficiencia de las nuevas
inversiones para cuya financiacion se reclamase sus aportaciones de capital que
los meros acreedores por otras formas de financiacion.

Otras consecuencias de esa posible deduccién en el resultado contable resultan
también muy interesantes. En primer término, porque esa deduccion representaria
una menor presion fiscal efectiva sobre los beneficios societarios si se mantuviese
el tipo nominal de gravamen y, en consecuencia, un posible estimulo para las
inversiones y para la localizacidon de entidades en el territorio nacional. En
segundo lugar, porque esa deduccion induciria un menor endeudamiento de las
entidades y una mayor recurrencia a la financiacion mediante recursos propios,
con menores niveles de apalancamiento en las sociedades. Ademas, porque la
deduccion podria inducir también una menor distribucidon de beneficios y la
generacion de mayores ahorros, pues la acumulacion de esos beneficios en las
reservas de la sociedad y el consiguiente aumento de sus fondos propios le
proporcionaria un tratamiento mas favorable en el IS. Por ultimo, porque un
gravamen mas proximo al concepto de beneficio econdmico podria reducir la
traslacion a corto plazo del IS a los precios, segun conclusiones generalmente
aceptadas al menos desde la tercera década del siglo XX. Ha de advertirse, en
todo caso, que esta deduccion no entraria en conflicto con las normas
comunitarias, pues ya se aplica en el sistema fiscal belga.

Los problemas que se derivarian de una solucién tipo ACE serian también
considerables. En primer término, esa solucidon pondria en grave riesgo la
consolidacion presupuestaria, al conducir directamente a una sustancial reduccion
de las recaudaciones por el IS. En segundo lugar, la solucién ACE exigiria de un
aumento considerable de los tipos nominales del IS si hubiera de mantenerse la
recaudacion de esta figura impositiva, o que entraria en directa contradiccion con
el objetivo de reducir los tipos nominales de gravamen que la Comisién considera
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prioritario®. Finalmente, unos tipos impositivos nominales como los actuales -e,
incluso, mas elevados, que serian los necesarios para evitar un desplome
considerable de la recaudacion al aplicarse el sistema ACE- resultarian
disuasorios para muchos inversores, que los compararian de inmediato con los
apreciablemente mas reducidos que se aplican en los paises de nuestro entorno,
dejando en franca desventaja una posible localizacion de inversiones en Espania.
Por eso la Comision ha considerado que la aplicacién del sistema ACE en nuestro
pais solo tendria sentido si lo aplicasen, al menos, los restantes paises de la UE.

La segunda de las alternativas analizadas por la Comision seria la de mantener el
modelo actual de imputacion temporal del exceso de gastos financieros netos no
deducidos fiscalmente pero, siguiendo el ejemplo de Portugal, ir reduciendo de
forma gradual de 18 a 5 afos el plazo para la recuperacion de esos gastos no
deducidos. Tras un amplio debate la Comisién ha considerado que esta
alternativa seguiria siendo poco eficiente para limitar el excesivo endeudamiento
por motivos fiscales, porque mantendria un elevado nivel de incertidumbre.

La tercera alternativa analizada ha sido la de transformar la actual limitacion
general de los gastos financieros netos mediante su imputacion temporal en un
nuevo supuesto de partida fiscalmente no deducible, sin imputacién temporal
alguna. Esto significaria que habria que suprimir la norma actual, en la que se
establece que los gastos financieros netos que no hayan sido objeto de deduccién
se pueden deducir en los ejercicios impositivos que concluyan en los 18 afos
inmediatos y sucesivos. Esa supresion podria ser gradual de forma paralela a la
reduccion del tipo general y, a partir de entonces, la limitacidn se convertiria en
permanente como ya sucede en Francia. Aunque esta medida resulta mas
eficiente que la anterior para limitar los gastos financieros, la Comisién ha
considerado que en esta férmula no existe una relacion explicita entre la limitacion
de los gastos financieros y la reduccion del excesivo endeudamiento por parte de
las empresas, que es precisamente lo que piden en sus recomendaciones los
organismos internacionales.

Y, finalmente, la cuarta alternativa seria la de establecer una nueva férmula que
vincule la deducibilidad fiscal de los gastos financieros netos a un nivel equilibrado
de endeudamiento con la finalidad de luchar de forma eficiente contra el
endeudamiento impulsado exclusivamente por razones fiscales. Actualmente las
empresas y grupos en nuestro pais financian sus activos totales a través de
recursos propios (patrimonio neto en la terminologia contable) y recursos ajenos

% Véase, por ejemplo, L. Jérez y F. Picos: “La neutralidad financiera en el Impuesto sobre
Sociedades. Microsimulacion de las opciones de reforma para Espafia”’. Hacienda Publica
Espafiola, 203-(4/2012): 23-56. Los autores simulan para el caso espafiol el efecto sobre los
tipos impositivos de la introducciéon de la formula ACE y CBIT (Comprehensive Business
Income tax, que supone eliminar la deduccion de los intereses) imponiendo que la recaudacion
permanezca constante. En el primer caso, el tipo del impuesto deberia elevarse al 40,4%,
mientras que en el segundo se podria reducir hasta el 23,1%.
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(pasivo corriente y no corriente en la terminologia contable) en una proporcion
aproximada del 35/65 por 100. La Comisién opina que lo mas adecuado para
reducir el fuerte apalancamiento actual de la economia espafiola seria conseguir
en el ambito empresarial el equilibrio entre ambas fuentes de financiacion, es
decir, una proporcion 50/50 por 100. Esta alternativa pretende que, hasta que se
consiga el equilibrio entre fuentes de financiacion, resulten fiscalmente no
deducibles los gastos financieros netos que correspondan al exceso de
endeudamiento, es decir, que no puedan deducirse los gastos financieros netos
correspondientes a los recursos ajenos que superen la cota maxima que,
siguiendo una pauta de descenso gradual hacia el equilibrio entre fuentes de
financiacion, se establezca cada afo para el endeudamiento respecto a los
activos totales. Sin duda, esta cuarta alternativa tiene la ventaja de incidir
directamente sobre el endeudamiento excesivo originado por motivos fiscales, al
vincular la limitacion de los gastos financieros netos a un nivel equilibrado del
mismo, mientras que la férmula hoy vigente lo hace respecto al beneficio
operativo. Ademas, al tener esa regla caracter permanente y no temporal resulta
mas eficiente que la medida actualmente en vigor y permite fortalecer la base del
impuesto si se persiste en un exceso de endeudamiento.,

Quiza pudiera objetarse que la férmula indicada tendria cierto parecido a la de
subcapitalizacion que estuvo en vigor hasta 2011 y que terminé fracasando en
sus propositos. Sin embargo, ambas medidas resultan muy diferentes, pues la
subcapitalizacion era una norma anti-abuso que unicamente intentaba restringir el
excesivo endeudamiento, directo o indirecto, de una entidad con otras entidades
no residentes con las que estuviese vinculada. Ademas, la subcapitalizacion
excluia de este ambito a las entidades residentes en otro Estado miembro de la
Union Europea, no se aplicaba tampoco en el caso de entidades residentes en
paises con convenio bilateral para eliminar la doble imposicibn a causa de
producir discriminacion segun el criterio jurisprudencial y, asimismo, la
jurisprudencia habia reducido las condiciones para calificar el endeudamiento
indirecto. Con tales restricciones la formula de la subcapitalizacion terminé
quedando practicamente en nada. Y en cuanto al posible problema que podria
tener esta alternativa en relacion al riesgo de una planificacion fiscal que intentase
equilibrar endeudamiento y recursos propios para evitar asi la no deducibilidad
fiscal de los gastos financieros, no hay que olvidar que la normativa vigente sobre
operaciones vinculadas permitiria a la Administracion Tributaria contrarrestar las
posibles maniobras que a ese respecto se llevasen a efecto.

Por todo lo anterior, la Comision, sopesando las ventajas e inconvenientes de
cada una de las alternativas expuestas, se ha inclinado finalmente por la ultima de
las formulas comentadas, al considerarla la mas eficiente contra el excesivo
endeudamiento por motivos fiscales sin poner en riesgo las restantes finalidades
de la reforma y, especialmente, el objetivo de consolidacién presupuestaria. Sin
embargo, habida cuenta del excesivo endeudamiento que actualmente tienen
determinadas empresas y grupos en nuestro pais, la Comisién considera que la
medida anterior deberia aplicarse gradualmente en un periodo de cinco afos. A
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este respecto, habria que establecer un factor de correccidn consistente en que
en el primer afio la no deducibilidad de los gastos financieros netos se restringiese
al 20 por 100 del importe resultante de la solucion anterior, el segundo afio al 40
por 100 y asi sucesivamente. Asimismo, la Comision considera que, ademas de la
aplicaciéon gradual de la medida de limitacion de los gastos financieros netos
conforme a la propuesta anterior, deberia establecerse un umbral, que ya existe
en la norma actual, de deducibilidad fiscal de tales gastos que podria fijarse, como
maximo, en un millén de euros, que es el importe establecido en la regulacion
vigente. Por ultimo, se considera que esta medida no resulta aplicable a
determinadas entidades por la indole de las actividades que realizan, como
ocurria en la anterior norma de subcapitalizacién y sucede ahora en la norma
actual de limitacion de gastos financieros netos. En consecuencia, habria que
mantener las excepciones de caracter técnico -entidades de crédito y
aseguradoras- que ya existen en la norma vigente. Por ello, la Comision formula
la siguiente propuesta:

En consecuencia de todo lo anterior, la Comision formula la siguiente propuesta:

Propuesta num. 34:

Deberia reformarse la actual legislacion del Impuesto sobre
Sociedades al objeto de:

a) Establecer la deducibilidad fiscal sin limitacion alguna de
los gastos financieros netos si estos no superan la cifra de
un millén de euros en cada ejercicio.

b) Si los gastos financieros netos superasen el limite anterior,
deberian considerarse fiscalmente no deducible Ios
correspondientes al exceso de endeudamiento de la entidad
respecto al porcentaje sobre activos totales que se
establezca por las normas del Impuesto.

c) Deberia establecerse que el porcentaje sobre activos totales
anterior iria disminuyendo desde un 65% hasta un 50%, a
razon de un 3% cada ano, al objeto impulsar una
financiacion equilibrada de las entidades respecto a sus
recursos propios.

d) Deberian mantenerse respecto a estas normas las
excepciones que ya existen en la norma vigente sobre
limitacion de gastos financieros, relativas a entidades de
crédito y empresas de seguros.

b. Deducibilidad fiscal de la amortizacion del inmovilizado

En relacion con la amortizacién del inmovilizado, los actuales coeficientes fiscales
que se establecen para los diferentes sectores econémicos y en funcion de las

196



distintas clases de elementos amortizables son prolijos, complejos y no se
ajustan, en determinados supuestos, a la vida util de los activos. Con frecuencia
se encuentran en muchas empresas elementos del inmovilizado en perfecto
funcionamiento pero ya totalmente amortizados fiscalmente. Como esta situacion
resulta relativamente frecuente, induce a pensar que las vigentes tablas de
amortizacion se calcularon en su dia para vidas utiles apreciablemente mas cortas
que las que se dan en la realidad.

Por otra parte y como ya se ha indicado, las vigentes tablas de amortizacion son
excesivamente prolijas y detallistas. Teniendo en cuenta que los coeficientes de
amortizacion fiscal no expresan mas que unos valores que deberian ser valores
medios para grandes categorias de activos, pues resulta imposible prever la
depreciacion efectiva de cada elemento material distinto en todas las ramas,
sectores y subsectores de la actividad econdmica, las tablas actuales parecen
excesivamente detalladas. Tampoco deberia perderse de vista a este respecto
que los citados coeficientes solo pretenden justificar la amortizacion sin necesidad
de probar la efectividad de la misma, por lo que en su estimacion deberia
prevalecer la idea de unos valores medios para grandes categorias de bienes y
no una estimacion detallada dirigida por una pretension de universalismo en la
clasificacion, como ocurre en buena medida con los coeficientes actuales.

Por ello, seria razonable acometer una revisién de los referidos coeficientes con la
finalidad de conseguir una drastica simplificaciéon y, al mismo tiempo, con el
proposito de valorar mas adecuadamente sus cuantias. A este respecto, como
actualmente existe una medida temporal, como anteriormente se ha indicado, de
limitacion al 70 por 100 de los coeficientes maximos de amortizacion seria
razonable prorrogar la misma hasta que se lleve a efecto la referida revision.

Asi mismo, los regimenes de libertad de amortizacion o de amortizacion
acelerada que contintan vigentes en el Impuesto sobre Sociedades merecen una
especial atencién. En concreto, es bien sabido que la libertad fiscal de
amortizacion supone, de hecho, conceder a la empresa la posibilidad de una
exencion plena del impuesto por los rendimientos derivados de la inversion. Por
ello, habria que evitar, en todo caso, la introduccion de incentivos implicitos por la
via de la aceleracion de las amortizaciones fiscales, pues de tales incentivos se
tiene escasa conciencia y, por ello, parecen influir poco en las decisiones de
inversion.

A este respecto, conviene recordar que la Ley 4/2008 establecié una medida de
libertad de amortizacion que inicialmente se aplicaria en 2009 y 2010 para
elementos nuevos del inmovilizado material y de las inversiones inmobiliarias,
siempre y cuando se mantuviera durante 24 meses la plantilla media.
Posteriormente, en abril de 2010 se amplié esta medida a 2011 y 2012. Meses
mas tarde, se ampli6 nuevamente esta medida hasta el afo 2015 y sin
condicionar el incentivo al mantenimiento de plantilla. Finalmente, y debido a su
elevado impacto recaudatorio y a su escasa, por no decir nula, eficiencia para
incentivar la realizacion de inversiones, en 2012 se derogd y se establecid una
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limitacion respecto de las cantidades pendientes de aplicar. Sin embargo,
subsisten en la normativa del Impuesto sobre Sociedades otros supuestos de
libertad de amortizacion o de amortizacion acelerada, en concreto, los supuestos
que se contemplan en el articulo 11.2 del Texto Refundido del Impuesto sobre
Sociedades (sociedades anodnimas laborales, activos mineros, inmovilizado y
gastos afectos a investigacion y desarrollo, explotaciones asociativas prioritarias)
y en el régimen especial de las empresas de reducida dimension que se regula en
el Capitulo Xl del Titulo VII. En definitiva, habria que suprimir estos incentivos
fiscales en la base del impuesto cuya mas que dudosa eficiencia no se justifica
debido a su elevado coste recaudatorio.

Finalmente es necesario recordar que, ademas de los ya sefialados, existe un
régimen fiscal de amortizacion acelerada sobre el que se fundamenta el régimen
especial de determinados contratos de arrendamiento financiero que se regula en
el Capitulo XIII del Titulo VII. La desaparicion de los restantes regimenes de
amortizacion acelerada obliga a adoptar idéntica medida también para tales
contratos, cuya mayor virtualidad es la de anadir esa ventaja fiscal y una opcién
de compra al arrendamiento de un bien material de naturaleza empresarial.

En consecuencia de lo anterior, la Comisién formula las siguientes propuestas:

Propuesta num. 35:

Deberia realizarse una revision en profundidad de los actuales
coeficientes fiscales de amortizacion conforme a los siguientes
criterios:

a) Consegquir una drastica simplificacion en el numero de tales
coeficientes fiscales.

b) Ajustar mejor esos coeficientes a la vida util media de los
activos a los que se aplican.

c) Prorrogar, hasta que esta revision se lleve a efecto, la
medida vigente de limitacion a su 70 por 100 el valor de los
coeficientes maximos de amortizacién actuales.

Propuesta num. 36:

Deberian suprimirse los regimenes de libertad de amortizacién y
de amortizacion acelerada vigentes en el articulo 11.2 del Texto
Refundido del Impuesto sobre Sociedades y en el régimen
especial de las empresas de reducida dimensién que se regula en
el Capitulo Xll del Titulo VIl de la mencionada norma.
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Propuesta num. 37:

Deberia suprimirse el réegimen especial de determinados contratos
de arrendamiento financiero que se regula en el Capitulo Xlll del
Titulo VIl del Texto Refundido del Impuesto sobre Sociedades.

c. Deducibilidad fiscal del deterioro del inmovilizado

Existen dos normas en la Ley del Impuesto sobre Sociedades en la que se
permiten una cuasi amortizacion del inmovilizado intangible correspondiente a
fondos de comercio (al 5%) y del inmovilizado intangible con vida util indefinida (al
10%). Contablemente, sin embargo, no se amortizan esos activos y solo se
permite la deduccidn por deterioro siempre que se demuestre por la empresa,
sefalandose en la Ley del Impuesto sobre Sociedades que la deduccidn fiscal no
esta condicionada a su imputacion contable en la cuenta de pérdidas y ganancias.
Es decir, que en estos casos el Impuesto sobre Sociedades es mas generoso que
la norma contable y por ello, como antes se indicd, en el afio 2012 y en la Ley
16/2013 se han reducido temporalmente (desde 2012 a 2015) los resefiados
porcentajes (del 5 al 1 por 100 y del 10 al 2 por 100). Pues bien, habida cuenta
que las criterios contables sobre deterioros son de una enorme subjetividad lo
mas razonable seria establecer con caracter permanente un porcentaje de
deduccién reducido, para ambos supuestos, que podria situarse en torno al 2,50
por 100.

Por la misma razén de la gran subjetividad que afecta a los criterios sobre
deterioro, también seria razonable diferir el efecto fiscal de las perdidas por
deterioro reversibles registradas contablemente y correspondientes al
inmovilizado material, inversiones inmobiliarias e intangible con vida util definida vy,
siempre que no se traten de activos no corrientes mantenidos o disponibles para
la venta, trasladar ese reconocimiento fiscal al momento de la transmisiéon del
activo en cuestion o al momento de su baja como consecuencia de pérdidas
irreversibles.

En consecuencia de todo lo anterior, la Comision propone lo siguiente:

Propuesta num. 38:

Deberia establecerse con caracter permanente un porcentaje de
amortizacion fiscal reducido, tanto para el inmovilizado intangible
correspondiente a fondos de comercio como para el inmovilizado
intangible de vida util indefinida. Ese porcentaje no deberia
superar el 2,50 por 100.

Propuesta num. 39:

Deberia diferirse la deducibilidad fiscal de las perdidas por
deterioro reversible registradas contablemente y correspondientes
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al inmovilizado material, a inversiones inmobiliarias o a
intangibles con vida util definida al momento de la enajenacion de
tales activos o al de su baja a consecuencia de pérdidas
irreversibles, siempre que no se traten de activos no corrientes
mantenidos o disponibles para la venta.

d. Deducibilidad fiscal del deterioro de determinados valores representativos
de deuda

El articulo 12.4 del Texto Refundido de la Ley del Impuesto sobre Sociedades
establece la deducibilidad de las pérdidas por deterioro de valores representativos
de deuda que coticen en mercados organizados con el limite de la pérdida global,
computadas las variaciones de valor positivas y negativas por el conjunto de
valores poseidos. En cambio, no se admite la deducibilidad fiscal en los valores
que no coticen ni se revierten fiscalmente esas pérdidas cuando los valores
vuelven a cotizar al alza.

Pues bien, teniendo en cuenta el criterio que se ha propuesto anteriormente para
el deterioro del inmovilizado y al objeto de dotar de mayor certeza a la perdida por
deterioro en el caso de valores representativos de deuda y siempre que
correspondan a inversiones mantenidas hasta el vencimiento, seria razonable no
permitir la deducibilidad fiscal de las pérdidas por deterioro que se registren
contablemente por criterios de valoracion y que correspondan a tales valores, de
modo que unicamente se admitan fiscalmente las pérdidas que se originen por la
baja, enajenacion o cancelacion de los referidos valores representativos de
deuda.

En consecuencia de todo lo anterior, la Comision propone lo siguiente:

Propuesta nim. 40:

No deberia permitirse la deduccion fiscal de las pérdidas por
deterioro de valores representativos de deuda cuando,
correspondiendo a inversiones que se mantengan hasta el
vencimiento, se registren contablemente por aplicacion de
criterios de valoracion, salvo que las pérdidas se originen por la
baja, enajenacion o cancelacion de los referidos valores.

5. Reformas en relacién con las deducciones

El tercer frente de la reforma del Impuesto sobre Sociedades lo constituye, como
antes se ha indicado y de conformidad con las recomendaciones de los
organismos internacionales, una profunda y efectiva reconsideracion de las
diversas y numerosas deducciones del impuesto que coadyuven a reducir el tipo
general y a elevar el tipo efectivo. A este respecto, las medidas que se proponen
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se refieren, de una parte, a las deducciones para evitar la doble imposicion y, de
otra, a los denominados incentivos fiscales.

a. Deducciones para evitar la doble imposiciéon

Las medidas que se proponen se refieren a la deduccién para evitar la doble
imposicion interna, a la exencion para evitar la doble imposicion internacional, al
régimen de transparencia fiscal internacional y al régimen especial de las
entidades de tenencia de valores extranjeros.

e Deduccion para evitar la doble imposicion interna

Por diversos motivos, la subsistencia de la deduccion por doble imposicidn interna
resulta, en estos momentos, altamente cuestionable. En primer lugar, porque es
bien conocido que el Impuesto sobre Sociedades, a largo plazo se difunde
convirtiétndose en un impuesto sobre toda la economia en su conjunto. En
segundo término, porque la Comisién Europea ha requerido a Espaia para que
corrija lo que considera una imposicion discriminatoria sobre inversiones en
sociedades no residentes, porque la deduccion por doble imposicion interna se
aplica cualquiera que sea el porcentaje de participacion (50 por 100 de la cuota
integra correspondiente al dividendo para participaciones inferiores al 5 por 100 y
el 100 por 100 de tal cuota integra para participaciones superiores al 5 por 100)
mientras que la exencion o la deduccion para evitar la doble imposicion
internacional unicamente se aplica cuando la participacion es de al menos el 5 por
100. En tercer lugar, porque la Ley 35/2006 ya suprimio la deduccién para evitar
la doble imposicion interna en el IRPF, de modo que desde entonces ha existido
un tratamiento asimétrico dependiendo de si el inversor era persona fisica o
sociedad. Finalmente, porque la subsistencia de la deduccion para evitar la doble
imposicién interna en el Impuesto sobre Sociedades induce, debido a la
denominada “ingenieria fiscal”, a la realizacién de practicas inadecuadas como el
denominado “lavado de dividendos”.

Una posible solucién que equipararia el trato de los dividendos percibidos por
personas fisicas y sociedades podria consistir en la supresion completa de la
deduccidn para evitar la doble imposicion interna de dividendos, como ya se hizo
para las personas fisicas en la reforma del IRPF del afio 2006. Sin embargo, la
situacion en el Impuesto sobre Sociedades es diferente, pues al existir
participaciones indirectas de segundo y sucesivos niveles, la posibilidad de una
tributacidon en cascada de los dividendos percibidos por las sociedades puede
resultar muy probable. Por ello, la Comision considera que no resulta adecuado la
supresion completa de esa deduccién.

Sin embargo, hay que tener en cuenta también que la regulacion vigente de la
deduccidén para evitar la doble imposicidn interna contiene unos requisitos de
participacion sobre la sociedad que reparte los dividendos que no son
comparables a los que se exigen en otros paises de nuestro entorno. En efecto,
en la vigente normativa espafnola esta deduccion se aplica, cualquiera que sea el
porcentaje de participacion y hasta un 50 por 100 de la cuota integra si la
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participacion no supera el 5 por 100, pero se eleva hasta el 100 por 100 de la
cuota integra cuando las participaciones superan ese porcentaje. En el régimen
fiscal comun de la Union Europea de sociedades matrices y filiales la doble
imposicion de los dividendos se evita a partir de un porcentaje de participacion
minimo del 10 por 100 y en determinados paises de la Unién Europea también se
establecen porcentajes minimos de participacion, ademas de que nunca la doble
imposicion se evita en su totalidad. Asi, en Bélgica se exige una participacion
minima del 10 por 100 y la exencion solo se aplica en ese caso sobre el 95 por
100 de los dividendos percibidos. En Dinamarca, Luxemburgo y Portugal también
se exige una participacion minima del 10 por 100 para la exencion. En Francia se
exige una participacion minima del 5 por 100 pero el régimen de exencion se
aplica unicamente al 95 por 100 de los dividendos recibidos. Y en Alemania e
Italia no se exige porcentaje alguno de participacion, pero el régimen de exencidn
se aplica unicamente al 95 por 100 de los dividendos percibidos.

Ademas, en nuestra normativa tanto la exencidén para evitar la doble imposicion
internacional como, alternativamente, la deduccion en la cuota para evitar esa
doble imposicion internacional exigen para su aplicacion que la participacion en el
capital de la entidad no residente sea, al menos, del 5 por 100. En consecuencia,
seria deseable restringir el ambito de aplicacion de la actual deduccién para evitar
la doble imposicion interna a las participaciones iguales o superiores al 5 por 100
para armonizarla con la exencion o deduccién para evitar la doble imposicion
internacional. De este modo se resolveria, al mismo tiempo, el expediente ya
iniciado contra Espafia por la Comisién Europea al que antes se ha hecho
referencia.

Por ultimo, ha de advertirse que existe en el mundo empresarial una operacion
que comercialmente se conoce como “pago de un dividendo en especie”, que
utiliza la entrega de acciones liberadas al accionista en lugar de pagar el
dividendo. En realidad se trata de una simple operacion de ampliacién de capital
con cargo a reservas y entrega a los socios de las nuevas acciones totalmente
liberadas. El tratamiento fiscal de esta operacion fue consultado a la Direccion
General de Tributos, que consideré fundamentandose en la normativa contable, al
no existir precepto en el Impuesto sobre Sociedades sobre la misma, aunque si
existe en el IRPF, que la “suscripcion de la ampliacién de capital con cargo a
reservas no determina la integracion de renta alguna en la base imponible de los
socios sujetos pasivos del Impuesto sobre Sociedades”. En consecuencia, si se
suprimiese o se restringiera el ambito de aplicacion de la actual deduccién por
doble imposicion interna, se podria recurrir para evitar el impuesto al pago de
“‘dividendos en especie”, pues de ese modo la entidad inversora en otra que
percibiese tales “dividendos” no tributaria mientras mantuviese su inversiéon en la
sociedad que los pagase. Este tratamiento fiscal del pago de los dividendos
mediante entrega de acciones liberadas es evidente que favorece la financiacion
de las empresas via capital y no mediante endeudamiento, al producirse asi la
acumulacion en sus reservas de los beneficios no distribuidos. De ahi que, con la
finalidad de alcanzar una mayor seguridad juridica en este aspecto, seria
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razonable dar respaldo legal en el Impuesto sobre Sociedades al criterio ya
resefnado de la Direccion General de Tributos sobre suscripcion de una
ampliacion de capital con cargo a reservas y distribucion entre los accionistas de
las nuevas acciones totalmente liberadas, estableciéndose de este modo una
regulacion uniforme respecto a la que ya existe en el IRPF.

En consecuencia de todo lo anterior, la Comision propone lo siguiente:

Propuesta num. 41:

Deberia transformarse la actual deduccioén en la cuota para evitar
la doble imposicion interna en una exencion que solo se aplicaria
cuando el porcentaje de participacion fuese, al menos, del 5 por
100, armonizandose de esta forma con los regimenes vigentes —
exencion y deduccion en la cuota- para evitar la doble imposicion
internacional.

Propuesta num. 42:

Deberia regularse en el Impuesto sobre Sociedades un tratamiento
fiscal uniforme con el que ya existe en el IRPF para la suscripcion
de una ampliacion de capital con cargo a reservas, por la que se
reciban las nuevas acciones totalmente liberadas.

e Exencion para evitar la doble imposicion internacional

La exencion para evitar la doble imposicion econdmica internacional sobre
dividendos y rentas de fuentes extranjera derivada de la transmision de valores se
establecid a finales de 1996 como opcion mas favorable -con la justificacion de
fomentar la internacionalizacién de las empresas espafolas- que la deduccién en
la cuota para evitar la doble imposicion internacional que ya existia y que sigue
vigente. En consecuencia, en la normativa actual del Impuesto sobre Sociedades
existen dos mecanismos alternativos —exencion en la base y deduccion en la
cuota- para evitar la denominada doble imposicion internacional. En las
estadisticas de recaudacion de la AEAT de 2012 se ofrecen los siguientes datos
expresados en millones de euros.

Empresas no Grupo

2007 2011
Resultado contable positivo 110.806 57.941
Exencion doble imposicion -3.498 -3.645
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Grupos consolidados

2007 2011
Resultado contable positivo 107.213 85.948
Exencion doble imposicion -13.668 -21.123

Es decir, que en el periodo mas intenso de la crisis, cuando los beneficios
contables se han reducido, la parte exenta por la doble imposicion internacional -
que obviamente disminuye la base sometida al Impuesto sobre Sociedades- ha
aumentado especialmente y de forma espectacular en los Grupos consolidados,
pues en el afo 2011 la exencidn representd casi un 25% del resultado contable
positivo frente al 12,7% que suponia en 2007.

Tan elevado coste recaudatorio parece tener su explicacion en la regulacion de
este régimen de exencién por doble imposicién internacional y en los amplios
criterios que se siguen para su aplicacién en Espafia a la vista de la experiencia
de otros paises. En efecto, para aplicar esta exencién se pide en el impuesto
espanol, de una parte, que la entidad participada, como minimo al 5 por 100, haya
estado gravada por un impuesto extranjero de naturaleza idéntica o analoga a
nuestro Impuesto sobre Sociedades, pero no se exige que haya soportado una
tributacion minima sino que es suficiente que la entidad participada sea residente
en un pais con el que Espana tenga suscrito un convenio para evitar la doble
imposicion internacional y que contenga clausula de intercambio de informacion.
De otra, se regula que los beneficios exentos procedan de la realizacion de
actividades empresariales en el extranjero estableciéndose unos requisitos
minimos de muy dificil comprobacion.

En cambio, los criterios que se exigen en otros paises son bastante mas estrictos.
Asi, por ejemplo, en Portugal el régimen de exencidn se aplica unicamente en el
ambito de la Union Europea y cuando la entidad participada soporte una
tributacion minima en el extranjero del 10 por 100. En Luxemburgo se exige una
tributacion minima del 10,5 por 100. En Bélgica el régimen de exencidn se aplica
cuando la participacion es superior al 10 por 100, tienen un test de tributacion en
el exterior para la entidad participada y la exencidn abarca hasta el 95 por 100 de
los dividendos percibidos, pero no es una exencion total. En ltalia el régimen de
exencion se aplica unicamente si la entidad participada se encuentra en un pais
de su lista blanca y la exencidén abarca también hasta el 95 por 100 del dividendo
percibido. En Dinamarca el régimen de exencion se aplica cuando el porcentaje
de participacion es, como minimo, del 10 por 100. Y en Francia la participacion
minima del 5 por 100 ha de mantenerse durante 2 afios y la exencion abarca solo
hasta el 95 por 100 de los dividendos percibidos. Ademas, recientemente se ha
aprobado una Propuesta de Directiva comunitaria para modificar el régimen de
matrices vy filiales en el ambito de la Uniéon Europea estableciéndose clausulas
anti-abuso al objeto de evitar situaciones de doble no imposicion derivadas de la
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libre circulacidon de dividendos entre las filiales de una multinacional y su matriz
con fines de elusidn fiscal.

Por todo lo anterior, la Comision considera que seria razonable exigir que en el
régimen de exencion por doble imposicion internacional se estableciese una
tributacidn minima por el impuesto extranjero que grave a la entidad participada
que podria fijarse a través del nivel del tipo impositivo, pudiendo servir de
referencia que el tipo mas bajo del Impuesto sobre Sociedades en la Union
Europea es el 10 por 100. Y para aquellas entidades participadas que soportasen
una tributacién inferior podria aplicarse la deduccidén en la cuota para evitar la
doble imposicidén internacional que continuaria vigente.

Ahora bien, si se estableciese en el régimen de exencion para evitar la doble
imposicion internacional una tributacion minima por el impuesto extranjero que
grave a la entidad participada, seria también razonable suprimir el requisito hoy
vigente de la realizacion de una actividad empresarial en el extranjero, ya que se
trata de una condicién de dificil comprobacion.

En consecuencia de todo lo anterior, la Comision propone lo siguiente:

Propuesta num. 43:

El régimen de exencién para evitar la doble imposicion
internacional deberia ser modificado para:

a) Establecer un nuevo requisito consistente en que la entidad
participada soporte por el impuesto extranjero una
tributacion minima del 10 por 100 sobre su beneficio en el
pais a que se refiera.

b) Suprimir en este régimen el requisito hoy vigente de la
realizacién de una actividad empresarial en el extranjero.

e Reégimen de las entidades de tenencia de valores en el extranjero

La regulacion del régimen de las entidades de tenencia de valores en el extranjero
que se contiene en el Capitulo XIV del Titulo VIl de la vigente Ley del Impuesto
sobre Sociedades se fundamenta en la exencion para evitar la doble imposicion
internacional y en la deduccion para evitar la doble imposicién interna. Ahora bien,
la propuesta que se ha formulado anteriormente incide tanto en el régimen de
exenciéon como en la deduccion por doble imposicién interna y, ademas, con la
finalidad en ambos casos de restringir su ambito de aplicacion.

En consecuencia, como el referido régimen fiscal de tenencia de valores en el
extranjero se ve especialmente afectado por las citadas medidas, seria razonable
realizar una revision del referido régimen con la finalidad, al menos, de actualizar
el importe actual de 6 millones de euros del valor de adquisicion de la
participacion a efectos de considerarse cumplido el requisito de participacion
minima que se exige en el régimen de exencion para evitar la doble imposicion
internacional.
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En consecuencia de todo lo anterior, la Comision propone lo siguiente:

Propuesta num. 44:

Deberia realizarse una revision del régimen especial de las
entidades de tenencia de valores en el extranjero, elevando
apreciablemente la cuantia actual de 6 millones de euros para el
valor de adquisicion de una participacion minima, a efectos de
considerar cumplido el requisito que se exige en el régimen de
exencion para evitar la doble imposicion internacional.

b. Reduccidén de incentivos fiscales

Conviene recordar que la reduccién de 5 puntos porcentuales del tipo general del
Impuesto (del 35% al 30%) que fue establecida por la Ley 35/2006 estuvo
acompafnada de otra medida importante consistente en la progresiva eliminacion
de determinadas bonificaciones y deducciones. A este respecto, en el preambulo
de la citada ley se indicaba que: “Por lo que respecta a los incentivos fiscales,
éstos han de justificarse con base en desequilibrios del mercado ya que el
principio de neutralidad exige que la aplicacion del tributo no altere el
comportamiento econdémico de los sujetos pasivos y la localizacion de las
inversiones, excepto que dicha alteracion tienda a superar dichos desequilibrios.
En muchos casos, los estimulos fiscales a la inversion son poco eficaces,
presentan un elevado coste recaudatorio, complican la liquidacion y generan una
falta de neutralidad en el tratamiento fiscal de distintos proyectos de inversion”.

Sin embargo, en afos posteriores quedaron sin efecto algunas de las
eliminaciones previstas e incluso se establecieron nuevos incentivos fiscales,
como ha sucedido recientemente con la Ley 14/2013. Por ello, para comprobar el
impacto recaudatorio de los cambios que se han producido en los incentivos
fiscales desde la referida Ley 35/2006 hasta los momentos actuales, se
expondran los datos sobre beneficios fiscales que se encuentran en los
Presupuestos Generales del Estado de 2006 y 2014 y que se reflejan en los
cuadros n°4 vy 5:
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Cuadro n®°4
BENEFICIOS FISCALES 2006 (millones euros)

a) Deduccion por reinversion de beneficios extraordinarios 2.667,09
b) Tipo de gravamen reducido para Pymes 756,64
c) Ajuste por dotaciones a la RIC 745,90
d) Saldos pendientes de incentivos a la inversion 414,21
e) Tipo de gravamen reducido Sociedades de inversion 350,13
f) Restantes tipos reducidos de gravamen 306,13
g) Deducciones por gastos e inversiones en [+D+i 261,44
h) Bonificaciones en la cuota 194,77
i) Deducciones por inversiones en Canarias 175,62
j) Deducciones por gastos e inversiones en articulos de exportacion 170,77
k) Otros incentivos 491,04

TOTAL 6.533,74

Si se comparan los datos de los beneficios fiscales correspondientes a 2006
(cuadro n°® 4) y los previstos para 2014 (cuadro n°® 5) se comprueba que durante
este periodo su cuantia total ha pasado de 6.533,74 a 3.309,95 millones de euros,
es decir, que se ha reducido casi en la mitad. Sin embargo, si la comparacién se
realiza excluyendo la deduccién por reinversion de beneficios extraordinarios, tipo
reducido Pymes, dotaciones a la RIC, tipo reducido sociedades de inversion,
restantes tipos reducidos y la deduccion por inversiones en Canarias, que son
todos ellos incentivos fiscales que no se suprimieron por la Ley 35/ 2006 y que
también se mantienen en la actualidad, el importe total de los beneficios fiscales
restantes pasa de 1.532,23 a 2.205,78 millones de euros. En definitiva, que las
modificaciones posteriores a la Ley 35/2006 no s6lo no han compensado la
supresion prevista de incentivos fiscales sino que se ha incrementado su cuantia
total. Y, en cambio, han sido los incentivos fiscales no suprimidos, mencionados
anteriormente, los que han experimentado una apreciable reduccion en el periodo
analizado pasando de 5.001,51 a 1.104,17 millones de euros, destacando
especialmente la deduccion por reinversion de beneficios extraordinarios de
2.667,09 a 174,15.

En un informe sobre la “Reforma del Impuesto sobre Sociedades” que a mediados
de 1992 elaboraron unos catedraticos universitarios de Hacienda Publica bajo la
direccion del Profesor Fuentes Quintana® se sefialaba que “En general, los
estudios sobre la eficacia de los incentivos fiscales, muestran una extremada
cautela sobre la conveniencia de su uso, mas alla de los limites antes indicados.
En particular, se ha destacado que la relacion por cociente entre el incremento

* En el escrito de remision del informe al Director General del Instituto de Estudios Fiscales, el

Profesor Fuentes Quintana comunicaba que en su redaccion habian intervenido directamente,
bajo su direccion, los Profesores Lagares Calvo, Castellano Real y Valle Sanchez.
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inducido en la inversion y la renuncia a los ingresos impositivos que todo incentivo
implica muy raramente alcanza la unidad”. Y en un articulo publicado
recientemente® se sefiala que “Uno de los mayores problemas que se plantea
hoy al IS en relacién a los objetivos de politica econémica es el de la proliferaciéon
de incentivos fiscales que se han ido introduciendo en su estructura y que se
mantienen en ella pese al paso de los afios. La mayoria de esos incentivos
apenas si tienen algun efecto positivo sobre las finalidades que se pretendian con
su introduccion, pero la inercia, la presién de los grupos interesados y la falta de
evaluacion de tales efectos ha hecho que se mantengan de forma indefinida.
Parece razonable pensar, por tanto, que cualquier reforma del IS deberia
comenzar haciendo desaparecer muchos de esos incentivos y permitiendo asi
gue se pueda soportar mejor el posible coste recaudatorio de tal reforma”.

Por ultimo, la Comisién Europea, como antes se ha indicado, solicita una
evaluacion de la deduccion por |1+D+i. En este sentido, la evidencia empirica
disponible para Espafia sobre su efectividad no es concluyente pero permite
identificar importantes deficiencias y su falta de eficiencia no parece justificar su
coste fiscal, en particular en el actual proceso de consolidacién fiscal, lo cual no
impide que se exploren vias alternativas para fomentar la inversién en [+D+i en
Espafia, que mantiene niveles muy inferiores a los de otros paises desarrollados,
con efectos negativos para la productividad de la economia®®.

Todo lo anterior justifica sobradamente una reduccién real y efectiva de los
incentivos fiscales vigentes en el Impuesto sobre Sociedades. Sin embargo, la
experiencia de la Ley 35/2006 en materia de reduccion de incentivos no ha podido
ser mas desalentadora, pues los incentivos terminan por ampliarse pese a las
prescripciones legales para su reduccion.

La Comision ha debatido ampliamente sobre los incentivos fiscales en este
impuesto teniendo muy en cuenta los objetivos que pretende la reforma y ha
llegado a la conclusion de que una accion importante en este ambito, como se
necesita para cumplir tales objetivos, conduce inevitablemente a la supresion, en
principio, de todas las deducciones del Capitulo IV del Titulo VI del Texto
Refundido del Impuesto sobre Sociedades. En ese Capitulo se encuentran la

% “E| Impuesto sobre Sociedades”, por Manuel J. Lagares Calvo. Impuesto sobre Sociedades.

Tomo I. Ernst &Young, Abogados. Aranzadi-Thomson Reuter. Pamplona 2010. Pag. 65.

% Veéase, entre otros, Corchuelo, M. B. (2006), «Incentivos fiscales en I+D y decisiones de

innovaciony, Revista de Economia Aplicada, 14(40): 5-34; D. Romero, B. Barruso y M. J.
Delgado (2010) “Incentivos fiscales a la inversiébn empresarial en 1+D en el Impuesto de
Sociedades: cuestiones para el debate”. Revista de Economia n° 4. Septiembre de 2010;
Heijgs, J.; Buesa, M.; Herrera, L., y Valadéz, P. (2006), «Evaluacion de los incentivos fiscales a
la 1+D+i en Espafia basado en el propensity Score Matching», Instituto de Analisis Industrial y
Financiero, Documento de Investigacion; J.M. Labeaga y E. Martinez-Ros (2012): “Influencia de
las politicas publicas de incentivos a la 1+D+l sobre la propension innovadora y el
comportamiento de la empresa espafiola”, Papeles de Economia Espariola, N.° 132, 2012.
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deduccién por actividades de investigacidn y desarrollo e innovacion tecnologica;
la deduccidén por inversion de beneficios establecida por la Ley 14/2013; la
deduccién por inversiones en producciones cinematograficas, restablecida
recientemente; la deduccién por inversiones medioambientales; la deduccion por
creacion de empleo para trabajadores con discapacidad, que ha sido ampliada
por la Ley 14/2013; la deduccion por reinversion de beneficios extraordinarios; y
las deducciones por creacion de empleo establecidas por la Ley 3/2012. Debido a
su importante contenido social podria mantenerse, como excepcion, la deduccién
por creacion de empleo para trabajadores con discapacidad.

Existen otros incentivos fiscales que no se regulan en el Texto Refundido del
Impuesto sobre Sociedades. En concreto, los programas de apoyo a
acontecimientos de excepcional interés publico, que se regulan en el articulo 27
de la Ley 49/2002, incluyen una deduccion en la cuota del Impuesto sobre
Sociedades. Pues bien, por las mismas razones ya expuestas deberia suprimir
asi mismo tal deduccion.
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Cuadro n®°5

BENEFICIOS FISCALES 2014 EN EL
IMPUESTO SOBRE SOCIEDADES, POR CONCEPTOS

Concepto Ndmero Importe Estructura
beneficiarios | (millones euros)

A. Ajustes en Ia base imponible: - 251,74 7.6%
A.1. Libertad de amortizacién y amortizaciones especiales 5.223 94 .47 2.,9%
A.2. Dotaciones a la reserva para inversiones en Canarias 2.607 112,59 3.4%
A.3. Regimen especial de |as entidades navieras en funcidn del
tonelaje 70 28,03 0,8%
A.d. Incentivos fiscales al mecenazgo 896 11,42 0,3%
A.5. Determinadas ayudas e indemnizaciones publicas - 5,23 0,2%
B. Tipos reducidos: 379.307 1.251,57 37,6%
B.1. Tipo del 25% para PYME 235.664 49553 15,0%
B.2. Reduccion del tipo para PYME por mantenimiento o
creacion de empleo 66.507 365,76 11,1%
B.3. Reduccitn del tipo para entidades de nueva creacion ‘" 20.000 176,00 5,3%
B.4. Sociedades de inversién 1.583 52,43 1,6%
B.5. Restantes entidades 5.553 161,85 4.9%
C. Bonificaciones en ia cuota integra . - 188,23 5,7%
C.1. Cooperativas especialmente protegidas 1.838 15,41 0,5%
C.2. Entidades que operan en Ceuta y Melilla 684 22,50 0,7%
C.3. Actividades exportadoras y de prestacion de servicios
publicos locales 263 28,84 0,9%
C.4. Operaciones financieras 273 14,21 0,4%
C.5. Empresas navieras en Canarias 22 26,23 0,8%
C.6. Venta de bienes corporales producidos en Canarias 305 59,17 1,8%
C.7. Entidades dedicadas al arrendamiento de viviendas 457 21,87 0,7%
D. Deducciones en la cuota integra: - 1.618,41 48 9%
D.1. Proteccion del medio ambiente 298 12,45 0,4%
D.2. Creacion de empleo para trabajadores con discapacidad 394 3,11 01%
D.3. Creacion de empleo por contratos de apoyc a los
emprendedores ' 13.307 40,27 1,2%
D.4. Actividades de investigacién y desarrollo & innovacidn
tecnolégica 1.969 24327 7,3%
D.5. Producciones cinematograficas 31 5,89 0,2%
D.6. Patrimonio historico 12 0,02 0,0%
D.7. Formacioén profesional 1.883 0,49 0,0%
D.8. Edicion de libros 62 0,59 0,0%
D.9. Inversiones en Canarias 4217 107,62 3,3%
D.10. Reinversion de beneficios extraordinarios 3.026 174,15 5,3%
D.11. Inversién de beneficios de PYME 'V 185.000 547,00 16,5%
D.12. Donaciones 6.260 67,34 2.0%
D.13. Acontecimientos de excepcional interés publico ¥ 429 77,19 2,3%
D.14. Saldos pendientes de incentivos a la inversidn de
ejercicios anteriores - 339,02 10,2%

TOTAL - 3.309,95 100%

(1) Nuevos incentivos fiscales que se aplican para periodos impositivos iniciados a partir de 1 de enero de 2013, estimandose por primera vez en este PBF.
(2) Deducciones que entraron en vigor el 12 de febrero de 2012, estimandose por primera vez en este PBF.

(3) Se incluyen las deducciones de los 26 acontecimientos vigentes en 2013.

Fuente: Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas
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En consecuencia de todo lo anterior, la Comision propone lo siguiente:

Propuesta niim. 45:

a) Deberian suprimirse, para cumplir con los objetivos
propuestos para esta reforma y con las recomendaciones
de los Organismos internacionales a este respecto:

b) Todas las deducciones del Capitulo IV del Titulo VI del Texto
Refundido del Impuesto sobre Sociedades —deduccién por
actividades de investigacion y desarrollo e innovacion
tecnolégica; deduccion por inversion de beneficios,
deduccion por inversiones en producciones
cinematograficas; deduccioén por inversiones
medioambientales; deduccion por reinversion de beneficios
extraordinarios y deducciones por creacion de empleo-
excepto, en su caso, la deducciéon por creaciéon de empleo
para trabajadores con discapacidad.

c) La deduccion en la cuota del Impuesto sobre Sociedades de
los programas de apoyo a acontecimientos de excepcional
interés publico que se regulan en el articulo 27 de la Ley
49/2002.

6. Otras propuestas de reforma

Las propuestas anteriores no cierran el ambito de las reformas que la Comision
propone en el Impuesto sobre Sociedades. De ahi que se analicen seguidamente
las deducciones por depreciacion monetaria y la relativa a empresas de reducida
dimensién:

a. Deduccion por depreciacion monetaria

El articulo 15, apartado 9, de la ley del Impuesto sobre Sociedades establece que,
en el caso exclusivo de transmisiones de inmuebles, para determinar la ganancia
patrimonial que deba incluirse en la base del impuesto se deducira el importe de
la depreciacion monetaria producida desde 1983. Esta norma ha subsistido
muchos anos porque se fundamentaba en la creencia —que la crisis econémica ha
demostrado que era falsa- de que los inmuebles se revalorizaban todos anos.
Ademas, cada cierto tiempo se viene aprobando una norma sobre actualizacion
de balances, la ultima recientemente en 2012.

En consecuencia de todo lo anterior, la Comision propone lo siguiente:
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Propuesta niim. 46:

Deberia suprimirse la norma del articulo 15, apartado 9, del Texto
Refundido del Impuesto sobre Sociedades, por la que se establece
que, en el caso de transmisiones de inmuebles, para determinar la
ganancia patrimonial que habra de incluirse en la base se deducira
el importe de la depreciacion monetaria.

b. Régimen de las empresas de reducida dimension

Algunas de las medidas que se han propuesto anteriormente o que se propondran
mas adelante inciden directamente en el régimen de las empresas de reducida
dimension que se regula en el Capitulo XII del Titulo VIl del Texto Refundido del
Impuesto sobre Sociedades. En concreto, la reduccion notable del tipo de
gravamen general que se propondra seguidamente, dejara inoperante el actual
tipo que se aplica a las empresas de reducida dimension, evitandose asi que
constituya un estimulo para el fraccionamiento de las empresas. Igual ocurrira con
la supresion de todos los regimenes de libertad de amortizacion o amortizacion
acelerada y con la supresion del incentivo fiscal de deduccion por reinversion de
beneficios. Con ello se dara cumplimiento, ademas, a lo que la Comisién Europea
y el Fondo Monetario Internacional han pedido respecto a la eliminacién de los
obstaculos fiscales al crecimiento empresarial, de los que el actual régimen fiscal
de las pequefias y medianas empresas es uno de los mas destacados.

La Comisidn considera que los cambios propuestos conducen inevitablemente a
la supresion del referido régimen fiscal y a una rapida unificacion de tipos de
gravamen, que habra de lograrse al reducirse el tipo general del Impuesto sobre
Sociedades, pero sin aumentar el tipo aplicable a las empresas de reducida
dimension, que seguira siendo por ahora del 25%.

En consecuencia de todo lo anterior, la Comision propone lo siguiente:

Propuesta num. 47:

Deberia suprimirse el régimen de las empresas de reducida
dimensién que se regula en el Capitulo Xll del Titulo VIl del Texto
Refundido del Impuesto sobre Sociedades, pero sin que ello
suponga aumento de su actual tipo de gravamen.

7. Reformadel tipo general de gravamen

Uno de los mas importantes objetivos de la reforma del sistema tributario espafiol
que propone la Comisidn es la de reducir sustancialmente los tipos nominales de
gravamen de los impuestos directos en paralelo con una mejor y mas amplia
definicion de sus bases imponibles y de una reduccién muy considerable de las
exenciones, reducciones y deducciones hoy vigentes en esos impuestos. Las
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posibles reformas que se analizaran seguidamente se refieren tanto al tipo
general como a los tipos especiales del Impuesto sobre Sociedades.

a. Lareforma del tipo general

Como antes se ha indicado, la recomendacién de los organismos internacionales
de suprimir los obstaculos al crecimiento empresarial exigiria una reduccion
apreciable del tipo general de gravamen de modo que el tipo reducido para las
empresas de reducida dimension quede inoperante y deje de ser un estimulo para
el fraccionamiento de las empresas. Pero existen también otros motivos para
proponer esta medida, como son los siguientes:

En primer lugar, el tipo general de gravamen del Impuesto sobre Sociedades que
es, como antes se ha indicado, el 30 por 100, se situa en la banda alta de los
tipos de gravamen existentes en los Estados miembros de la Union Europea. En
concreto, el tipo medio de gravamen de los 27 paises de la Unidn Europea se
situa en 2013 en el 23,2 por 100 y de los 17 paises del area euro en el 25,9 por
100, como se constata en el cuadro n° 6.

En segundo término, parece que esta tendencia a la reduccion de los tipos se
esta extendiendo a otros paises de nuestro entorno, por ejemplo recientemente
en el caso de Portugal®” Es evidente, por tanto, que podria desarrollarse en un
futuro no lejano una fuerte competencia fiscal en este impuesto.

Por otra parte, si la reforma tributaria que se desea acometer tiene entre sus
objetivos el de favorecer el desarrollo econémico del pais, la reduccion del tipo
general del Impuesto sobre Sociedades contribuiria de forma importante a la
consecucion de este objetivo, facilitando la captacion de inversiones
internacionales®®.

> En Portugal se ha anunciado recientemente una reduccién importante del tipo del Impuesto

sobre Sociedades pasando del 31,5 por 100 actual — superior al tipo general del impuesto
espanol — al 29,5 por 100 en 2014, al 27,5 por 100 en 2015, al 25,5 en 2016, al 23,5 por 100 en
2017 y, finalmente, al 19 por 100 en el afio 2018.

% Para un andlisis de la importancia de la reduccién de los tipos legales del impuesto para la

inversion y su relacion con los tipos marginales y medios, véase por ejemplo, E. Albi (2013):
“Propuestas de reforma para el Impuesto sobre Sociedades”, Institut d’Economia de Barcelona;
y Sanz, J.F., D. Romero y B. Barruso (2011), Imposicién Efectiva sobre las Rentas del Capital
Corporativo: Medicion e Interpretacion, Estudios de la Fundacion, Serie Analisis, FUNCAS.
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Cuadro n°6
Tipos de gravamen en el Impuesto sobre Sociedades

Difference
1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 1995-2013 2000-2013
BE 40.2 402 402 402 402 402 402 402 34.0 340 340 340 340 340 340 340 340 340 340 -6.2 -6.2
BG 40.0 400 402 370 343 325 280 235 235 195 150 150 10.0 100 100 100 100 10.0 10.0 -30.0 -225
cZ 41.0 390 39.0 350 35.0 31.0 31.0 310 31.0 280 260 240 240 210 200 190 190 19.0 19.0 -220 -12.0
DK 340 340 340 340 320 320 300 300 300 30.0 280 28.0 250 250 250 250 250 250 250 -90 -7.0
DE 56.8 56.7 56.7 560 51.6 51.6 383 38.3 396 38.3 387 38.7 387 298 298 298 298 298 298 -27.0 -21.8
EE 26.0 260 260 26.0 26.0 26.0 260 26.0 26.0 26.0 24.0 23.0 220 210 21.0 210 210 210 210 -50 -5.0
IE 40.0 380 36.0 320 28.0 240 200 160 125 125 125 125 125 125 125 125 125 125 125 -275 -11.5
EL 40.0 400 40.0 400 40.0 40.0 375 350 350 350 320 29.0 25.0 350 350 240 200 200 260 -140 -14.0
ES 35.0 350 350 350 350 350 350 350 35.0 35.0 350 350 325 30.0 300 300 300 300 300 -50 -5.0
FR 36.7 36.7 417 417 400 378 364 354 354 354 350 344 344 344 344 344 344 361 361 -0.6 -1.7
IT 52.2 53.2 532 413 413 413 403 403 38.3 37.3 373 37.3 373 314 314 314 314 314 314 -208 -9.9
cY 250 250 250 250 250 29.0 280 280 150 150 100 10.0 10.0 100 10.0 100 100 100 10.0 -15.0 -19.0
LV 250 250 250 250 250 25.0 250 220 19.0 150 150 150 150 150 150 150 150 150 150 -10.0 -10.0
LT 29.0 29.0 290 290 29.0 240 240 150 150 15.0 150 19.0 180 150 20.0 150 150 150 150 -14.0 -9.0
LU 409 409 393 375 375 375 375 304 304 304 304 296 296 296 286 286 288 288 292 -11.7 -8.2
HU 196 196 196 196 196 196 196 196 196 176 175 175 213 213 213 206 206 206 206 1.0 1.0
MT 350 35.0 350 350 350 350 350 350 350 350 350 350 350 350 350 350 350 350 350 0.0 0.0
NL 35.0 350 350 350 350 350 350 345 345 345 315 296 255 255 255 255 250 250 250 -10.0 -10.0
AT 340 340 340 340 340 340 340 340 340 34.0 250 250 250 250 25.0 250 250 250 250 -9.0 -9.0
PL 40.0 400 38.0 360 34.0 300 280 280 27.0 190 190 19.0 19.0 190 190 190 190 19.0 19.0 -210 -11.0
PT 39.6 396 396 374 374 352 352 330 33.0 275 275 275 265 265 265 290 290 315 315 -8.1 -3.7
RO 38.0 38.0 380 380 38.0 250 250 250 250 250 16.0 16.0 160 160 16.0 160 160 160 16.0 -22.0 -9.0
Sl 250 250 250 250 250 250 250 250 250 250 250 25.0 230 220 21.0 200 200 180 170 -80 -8.0
SK 40.0 400 40.0 400 40.0 29.0 29.0 250 250 190 190 19.0 19.0 190 190 190 190 19.0 230 -17.0 -6.0
Fl 250 28.0 280 280 280 29.0 290 290 290 29.0 260 26.0 260 260 26.0 260 260 245 245 -05 -4.5
SE 28.0 28.0 280 28.0 28.0 28.0 280 28.0 28.0 28.0 280 28.0 280 28.0 263 263 263 263 220 -6.0 -6.0
UK 33.0 33.0 310 310 30.0 30.0 300 300 300 30.0 30.0 30.0 30.0 300 28.0 280 260 240 230 -10.0 -7.0
1S 33.0 33.0 330 330 30.0 30.0 300 180 18.0 18.0 180 18.0 180 150 150 180 200 200 200 -13.0 -10.0
NO 28.0 28.0 280 280 28.0 28.0 280 280 28.0 28.0 28.0 28.0 28.0 28.0 28.0 280 280 280 28.0 0.0 0.0
EU-27 353 353 352 341 335 319 307 293 283 270 255 253 245 240 239 233 231 23.0 232 -122 -8.7
EA-17 36.8 370 37.0 358 352 344 33.0 318 304 296 281 27.7 268 263 262 256 253 254 259 -109 -84

Fuente: Taxation trends in the European Union. 2013 edition. Eurostat. European Comission

Ademas, una reduccion del tipo general reduciria el coste recaudatorio de las
correcciones al resultado contable que se realizan para determinar la base del
impuesto, sobre todo por parte de las grandes empresas. En efecto, en el afio
2011 los ajustes por consolidacion, supusieron 43.399 millones de euros, lo que
representaba mas de la mitad de los resultados contables de los grupos fiscales,
que ascendieron a 85.948 millones de euros. Es necesario indicar, en todo caso,
que las eliminaciones fiscales por operaciones dentro de un grupo fiscal en el
proceso de consolidacion se hacen en Espafia de acuerdo con la normativa
contable especifica de la consolidacion, es decir, de acuerdo con lo que dispone
el Codigo de Comercio y las Normas sobre formulacion de Cuentas Anuales
Consolidadas generales o especificas de entidades de crédito y seguros. Y que
estos criterios son coincidentes con los contenidos en la Propuesta de Directiva
del Consejo de la UE, relativa a la base imponible consolidada comun del
Impuesto sobre Sociedades (BICCIS) de 2011 que, conforme a lo establecido en
su art. 59, permite la eliminacion de tales operaciones sin restricciones dentro del

grupo.
Por ultimo, si la reduccion del tipo general de gravamen fuese significativa

también quedarian inoperantes los tipos reducidos del 25 o 20 por ciento que
actualmente se aplican a determinadas entidades (mutuas de seguros generales,
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sociedades de garantia reciproca, sociedades cooperativas de crédito y cajas
rurales, asociaciones empresariales, empresas de reducida dimensién, entre
otras).

Ahora bien, para que esta reduccidn del tipo general no tenga un impacto
negativo en la recaudacion de este impuesto que ponga en riesgo la
consolidacion fiscal, su implementacion tendria que ser gradual, al objeto de dar
tiempo para que las demas propuestas de reforma en relacién con la base, las
deducciones, los regimenes especiales y las otras medidas aqui propuestas
produzcan el efecto recaudatorio esperado.

Sin embargo, para que la reduccion del tipo general permita estimular el
crecimiento de la economia espafiola seria necesario que en 2015, primer afio de
la reforma, se produjese una bajada significativa del tipo general de gravamen,
quiza situandolo en el 25 por 100, dejando para un momento inmediato posterior
el situarlo en su posicion final del 20 por 100.

En consecuencia de todo lo anterior, la Comision propone lo siguiente:

Propuesta ntiim. 48:

Deberia reducirse el tipo general de gravamen del Impuesto sobre
Sociedades, actualmente en el 30 por 100, de forma que:

a) A la entrada en vigor de la reforma se situase en las
proximidades del 25 por 100.

b) En una segunda etapa de la reforma deberia situarse de
forma definitiva en valores proximos al 20 por 100.

Una reforma del Impuesto sobre Sociedades que implique un cambio en el tipo
nominal de gravamen tiene efectos muy concretos sobre el valor de los activos
por impuestos diferidos y, en consecuencia, sobre la situacién patrimonial de las
empresas, hasta el punto de obligar recientemente a una modificacion del Texto
Refundido del Impuesto, mediante el Real Decreto-ley 14/2013, al objeto de
convertir determinados activos por impuesto diferido en créditos exigibles frente a
la Administracion tributaria.

Una reduccién del tipo general del impuesto, como la que se ha propuesto, debe
tener en cuenta su incidencia en los activos y pasivos por impuesto diferido que
lucen en el balance de las empresas, pues las variaciones en su valoracion
repercutirian en su situacién patrimonial. A este respecto, y de acuerdo con la
normativa contable, los activos por impuesto diferido surgen por tres causas: la
primera, por las diferencias temporarias deducibles; la segunda, por el derecho a
compensar en ejercicios futuros las pérdidas fiscales; y la tercera, por las
deducciones en la cuota que queden pendientes de aplicar fiscalmente. Por su
parte, los pasivos por impuesto diferido se reconocen unicamente por las
diferencias temporarias imponibles.
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Las diferencias temporarias se producen normalmente por la existencia de
diferencias temporales entre la base imponible y el resultado contable antes de
impuestos, cuyo origen se encuentra en los diferentes criterios temporales de
imputacién que se emplean para determinar ambas magnitudes y que, por tanto,
terminan revirtiendo en periodos subsiguientes. Las diferencias temporarias
deducibles son aquellas que daran lugar a menores cantidades a pagar por el
Impuesto sobre Sociedades en ejercicios futuros y las diferencias temporarias
imponibles, por el contrario, son aquellas que daran lugar a mayores cantidades a
pagar.

Como ha podido comprobarse, la reduccion del tipo general del Impuesto sobre
Sociedades incide en los activos y pasivos por impuesto diferido que hayan
surgido por diferencias temporarias deducibles o imponibles, respectivamente,
con repercusion tanto en el ambito fiscal como en el contable y patrimonial.
Respecto al ambito fiscal, la reduccion del tipo produce, como se comprobara a
continuacion, excesos o defectos de tributacion. Como puede comprobarse a
través de un sencillo ejemplo, los ajustes que se realizan en la base por
diferencias temporarias deducibles producen excesos de tributacion.

En concreto, en el cuadro n® 7 se consideran dos sociedades (A y B) que registren
ambas idénticos resultados contables en los dos afios que se contemplan. En el
ano 2014 el tipo del Impuesto sobre Sociedades es el 30 por 100 y en el afo 2015
el tipo se ha reducido al 25 por 100. En la sociedad A no existen ajustes al
beneficio contable para determinar la base. En cambio, en la sociedad B existen
en el ano 2014 unos gastos financieros por importe de 400 que, de acuerdo con la
norma aprobada en el afio 2012, no son fiscalmente deducibles, lo que origina un
ajuste positivo al resultado contable para calcular la base del impuesto en ese
ano. Sin embargo, esos gastos financieros, al cumplir las condiciones
establecidas en la referida norma, pueden deducirse en el afio 2015 aplicandose
un ajuste negativo en el resultado contable para calcular la base por el importe
indicado.

Cuadro n®7
Impacto de los tipos de gravamen por diferencias temporarias deducibles

Sociedad A Sociedad B
Afio 2014 (30%) Afio 2015 (25%) | Ao 2014 (30%) Afo 2015 (25%)
B° contable 1.000 1.500 1.000 1.500
Ajuste 0 0 +400 -400
Base 1.000 1.500 1.400 1.100
Cuota 300 375 420 275

Puede comprobarse en este ejemplo que la sociedad A tributa, sumando los dos
anos considerados, por 675, mientras que la sociedad B tributa en esos dos afios
por una suma total de 695. Es decir, que al existir en la sociedad B un ajuste al
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resultado contable para calcular la base del impuesto (positivo en el primer afo y
negativo en el siguiente) y producirse entre ambos afios un descenso del tipo del
30 al 25 por 100, se origina en la referida sociedad un exceso de imposicidn que
se valora en 20, equivalente al 5 por 100 (30% menos 25%) del importe del ajuste
(400). Este exceso de imposicidn podria solucionarse estableciendo para la
sociedad B y en 2015, afio en que revierte el ajuste fiscal, una deduccion en la
cuota por el importe de tal sobreimposicién, es decir, de 20.

La cuantia de la correccion en forma de deduccién en la cuota que habria que
practicar en el ejercicio en que revierte el ajuste o diferencia temporaria (afio
2015) equivale a aplicar la reduccién de tipos (30% menos 25% igual a 5%) al
importe del ajuste que haya originado un incremento de la cuota en el afio 2014.
Asi, en el ejemplo del cuadro n°® 7 la totalidad del ajuste positivo (400) ha
repercutido en una mayor cuota en el afio 2014 y por ello la correccidon en forma
de deduccion en el ano 2015 deberia ser de un 5% de 400 = 20.

En el caso de diferencias temporarias imponibles la reduccion del tipo produce
defectos de imposicion, como se comprueba en el ejemplo que se representa en
el cuadro n° 8.

Cuadron®8
Impacto de los tipos de gravamen por diferencias temporarias imponibles

Sociedad A Sociedad B
Afio 2014 (30%) Afio 2015 (25%) | Afio 2014 (30%) Afo 2015 (25%)
B° contable 1.000 1.500 1.000 1.500
Ajuste 0 0 -400 +400
Base 1.000 1.500 600 1.900
Cuota 300 375 180 475

En este caso se produce un defecto de imposicién pues la tributacién total de la
sociedad A es de 675 y la de la sociedad B, como consecuencia de los ajustes y
la reduccion del tipo general, es de 655. Por tanto, la correccion que evitaria este
defecto de imposicién consistiria en incrementar la cuota de la sociedad B en el
segundo afo en 20. En otros términos, la cuantia de la correccion en forma de
incremento en la cuota que habria que practicar en el ejercicio en que revierte el
ajuste o diferencia temporaria (afio 2015) equivale a aplicar la reduccién de tipos
(30% menos 25% igual a 5%) al importe del ajuste que haya originado una
disminucién de la cuota en el afio 2014. Asi, en el ejemplo la totalidad del ajuste
negativo (400) ha repercutido en una menor cuota y por ello la correccion en
forma de incremento de cuota en el afio 2015 deberia ser de 5% de 400 = 20.

En cuanto al ambito contable, la reduccion del tipo produce variaciones en el
patrimonio neto de las empresas. En efecto, en la normativa contable se
establece que en caso de modificacion del tipo impositivo del Impuesto sobre
Sociedades, los activos y pasivos por impuesto diferido, derivados de diferencias
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temporarias deducibles e imponibles, deben quedar valorados en balance en
funcion del nuevo tipo y el importe de los ajustes que se produzcan por este
motivo debe imputarse a la cuenta de pérdidas y ganancias del ejercicio en que
se apruebe la modificacién del tipo, repercutiendo en el patrimonio neto. En
consecuencia, si el tipo baja se producira una disminucién en los activos y pasivos
por impuesto diferido, que en el caso de los activos por impuesto diferido daran
lugar a un “gasto” de ejercicio por la diferencia entre el importe del activo por
impuesto diferido valorado antes de la reduccion del tipo y la cuantia del mismo
que resulta de tomar en consideracion el nuevo tipo y, en el caso de los pasivos, a
un “ingreso” de ejercicio por la diferencia entre los importes del pasivo por
impuesto diferido que resultan de valorarlo tanto al tipo anterior como al nuevo
tipo. Pues bien, la cuantia de este “gasto” contable es idéntica al exceso de
tributaciéon y el importe del “ingreso” contable coincide con el defecto de
imposicion.

Como la reduccion del tipo general debe de ser lo mas neutral posible, evitando
que se produzcan distorsiones a las empresas. Tal neutralidad se conseguiria si
se evitasen tanto los excesos de tributacion en el caso de las diferencias
temporarias deducibles, como los defectos de imposicién en el caso de las
diferencias temporarias imponibles. Y al eliminarse los excesos y defectos de
tributacion se estaria solucionando al mismo tiempo el problema contable ya
resefado de la disminucién del valor de los activos y pasivos por impuesto
diferido con su repercusion en pérdidas y ganancias y, consecuentemente, en el
patrimonio neto de la entidad.

Es evidente, conforme a todo lo anterior, que resultaria necesario establecer un
procedimiento por el que la Administracion Tributaria, por propia iniciativa o a
peticion expresa de las empresas interesadas, comprobase la exactitud de los
activos y pasivos por impuesto diferido procedentes de diferencias temporarias
deducibles o imponibles, respectivamente, de modo que permitiese determinar el
exceso o defecto de imposicidn que se origina cuando se produce una reduccién
del tipo general del impuesto y, en consecuencia, certificase la cuantia de la
correccion, negativa o positiva, que deberia aplicarse en la cuota del Impuesto
sobre Sociedades en el momento en que se produjese la reversién de las
diferencias temporarias. Y al establecerse tal correcciéon por la Administracion
Tributaria se solucionaria, al mismo tiempo, el mencionado problema contable de
la disminucién del valor de los activos y pasivos por impuesto diferido con
repercusion en pérdidas y ganancias y, consecuentemente, en patrimonio neto.

En consecuencia de todo lo anterior, la Comision propone lo siguiente:

Propuesta niim. 49:

Deberia establecerse un procedimiento por el que Ila
Administracion Tributaria, por propia iniciativa o a peticion
expresa de las empresas interesadas, comprobase el exceso o
defecto de imposicion que se origina cuando, existiendo
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diferencias temporarias deducibles o imponibles, se produce una
reduccion del tipo general del impuesto. Ese procedimiento
deberia determinar y certificar la cuantia de la correccion, negativa
o positiva, que las entidades podrian aplicar en la cuota del
Impuesto sobre Sociedades en el momento en que se produjese la
reversion de las diferencias temporarias.

En cambio, la reduccion del tipo general del Impuesto sobre Sociedades plantea
un problema totalmente diferente en relacidén con la compensacion de las pérdidas
fiscales que se reflejan en la contabilidad como un activo por impuesto diferido y
con abono a una cuenta de ingresos por el crédito que representa el derecho a
compensar en ejercicios futuros las pérdidas fiscales, es decir, las bases
imponibles negativas (BIN) que se registran en un determinado ejercicio, si es que
la empresa opta por contabilizar dicho crédito. En este caso no existe ningun
problema en el ambito fiscal, ya que no se produce un exceso de imposicion
cuando se reduce el tipo de gravamen, como sucede con las diferencias
temporarias deducibles, pues en el momento en que se registran las pérdidas
fiscales que se compensaran en ejercicios futuros la tributacion es nula, y la
situacion fiscal es la misma tanto si se mantiene el tipo de gravamen como si se
reduce, como puede comprobarse a través del ejemplo que se refleja en el cuadro
n° 9.

Cuadron®9
Impacto de los cambios en el tipo de gravamen

Se mantiene el tipo

Sereduce el tipo

Afio 2014 (30%) Afio 2015 (30%)

Afio 2014 (30%) Afio 2015 (25%)

BIN -1.000 -1.000

B° contable 1.000 1.000
Compensacion BIN -1.000 -1.000
Cuota 0 0 0 0

Sin embargo, en la normativa contable se establece que una modificacién del tipo
del Impuesto sobre Sociedades dara lugar a la correspondiente variacion en el
importe del activo por impuesto diferido, es decir, que en el supuesto de una
reduccion del tipo general el crédito por bases imponibles negativas a compensar
tendria que disminuir de valor repercutiendo de forma negativa en el resultado
contable. En definitiva, para las empresas que tengan en el activo de sus
balances créditos por pérdidas fiscales pendientes de compensar, la reduccién del
tipo del Impuesto sobre Sociedades implica aflorar una pérdida en el ejercicio en
que se apruebe tal reduccion, por disponerlo asi la normativa contable, y el
registro de tales pérdidas tiene para esas empresas incidencia en los resultados
del ejercicio y por tanto en el patrimonio neto, que consecuentemente afectan a su
imagen patrimonial.
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Es evidente que el problema contable y de imagen resefiado podria solucionarse
en el ambito fiscal. En efecto, deberia estudiarse la posibilidad de establecer un
procedimiento por el que las empresas que tuviesen activos por el derecho a
compensar en ejercicios futuros las bases imponibles negativas y no deseasen
registrar contablemente una pérdida contable por la reduccion del tipo del
Impuesto sobre Sociedades solicitasen a la Administracion Tributaria continuar
con el tipo de gravamen actual hasta que finalizase la compensacion de las
pérdidas fiscales. Esta medida, de caracter temporal, de mantenimiento del tipo
de gravamen actual para las empresas que lo solicitasen no supondria ningun
perjuicio para la Hacienda Publica, pues cualquiera que fuese el nivel del tipo de
gravamen mientras se fueran compensando bases imponibles negativas la cuota
a ingresar siempre seria nula, como puede observarse en el ejemplo del cuadro n° 9.

La Comisién entiende que en caso de existir esta posibilidad de solicitud a la
Administracion Tributaria el mantenimiento del tipo de gravamen anterior, no
procederia realizar ajuste alguno en pérdidas y ganancias en el ejercicio en que
se aprobase la reduccién del tipo, ya que el importe del crédito por pérdidas
fiscales no se veria modificado y, por tanto, no existiria repercusion alguna en el
patrimonio neto de las empresas.

En consecuencia de todo lo anterior, la Comision propone lo siguiente:

Propuesta num. 50:

Deberia establecerse un procedimiento por el que las empresas
que tuviesen en sus balances activos por impuesto diferido como
consecuencia del derecho a compensar en ejercicios futuros las
bases imponibles negativas y no deseasen registrar
contablemente una pérdida por la reduccion del tipo del Impuesto
sobre Sociedades, solicitasen a la Administracion Tributaria
continuar con el tipo de gravamen actual hasta que finalizase la
compensacion de las referidas pérdidas fiscales.

Por ultimo, hay que indicar que la reduccion del tipo general del Impuesto sobre
Sociedades no tiene incidencia sobre los activos por impuesto diferido que surgen
por las deducciones no utilizadas y pendientes de aplicar fiscalmente, pues la
compensacion en el ejercicio futuro se realiza a nivel de cuota.

b. La reforma de los tipos especiales

Ademas del tipo general de gravamen, al que se acaba de hacer referencia, en el
Impuesto sobre Sociedades existen otros tipos especiales. A este respecto,
cuando la Ley 35/2006 redujo el tipo general del Impuesto sobre Sociedades del
35 al 30 por 100 también redujo el tipo especial que se aplica a las entidades que
se dedican a la exploracion, investigacion y explotacion de yacimientos y
almacenamientos subterraneos de hidrocarburos pasando del 40 al 35 por 100.

220



Consecuentemente, si se redujese ahora el tipo general habria que reducir
también de forma paralela este tipo especial.

En consecuencia de todo lo anterior, la Comision propone lo siguiente:

Propuesta num. 51:

Deberia reducirse el tipo especial aplicable a las entidades que se
dediquen a la exploracién, investigacion y explotaciéon de
yacimientos y almacenamientos subterraneos de hidrocarburos,
actualmente del 35 por 100, hasta valores préoximos al 30 y al 25
por 100, a medida que disminuyese el tipo general del Impuesto.

En cambio, la Comision considera que no existen motivos econémicos suficientes
para mantener en el régimen fiscal de las entidades sin fines lucrativos el tipo
especial del 10 por 100 que grava las actividades no exentas, pues las referidas
actividades no exentas pueden ser realizadas-y, de hecho, asi ocurre- por
cualquier empresa mercantil. Ha de advertirse que las actividades exentas para
estas entidades son muy numerosas y comprenden, entre otras, explotaciones
economicas de caracter social, de asistencia sanitaria, de investigacion cientifica
y desarrollo tecnologico, de bienes declarados de interés cultural, de
representaciones musicales, teatrales y cinematograficas, de parques y otros
espacios naturales, de ensefianza y de formacion profesional, de edicidén
publicacion y venta de libros, y de prestacidén de servicios de caracter deportivo.

En consecuencia de todo lo anterior, la Comision propone lo siguiente:

Propuesta num. 52:

Deberia elevarse de forma gradual el tipo de gravamen, que
actualmente se situa en el 10 por 100, que grava las actividades no
exentas del régimen fiscal de las entidades sin fines lucrativos,
hasta el 20 por 100, una vez que el tipo general haya sido objeto
de reduccidn y se encuentre en ese nivel.

Finalmente, la Comision considera que al igual que ocurrié con la reduccion del
tipo general que se llevd a efecto por la Ley 35/2006, los restantes tipos
especiales que se regulan en el articulo 28 del Texto Refundido del Impuesto
sobre Sociedades, y por la indole de las actividades econdmicas que desarrollan
las entidades a las que se aplican, no deben experimentar ninguna
modificacion59.

% Recientemente se ha establecido el régimen de entidades de nueva creacion que se regula el

la disposicién adicional decimonovena del Texto Refundido del Impuesto sobre sociedades y
que contiene un tipo especial del 15 por 100. Dada su reciente aprobacion, no se tiene todavia
experiencia sobre la eficiencia de este régimen.
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En consecuencia de todo lo anterior, la Comision propone lo siguiente:

Propuesta num. 53:

Deberian mantenerse inalterables los demas tipos de gravamen
especiales que figuran en el articulo 28 del Texto Refundido del
Impuesto sobre Sociedades.
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CAPITULO IV

REFORMA DE LA IMPOSICION PATRIMONIAL

La imposicion patrimonial o imposicion sobre la riqueza esta formada hoy en
Espaia por el impuesto sobre el patrimonio neto y el impuesto sobre sucesiones y
donaciones y, en el ambito de las Haciendas locales, por el Impuesto sobre
Bienes Inmuebles, del que ya esta Comision se ha ocupado en otro Capitulo de
este Informe® El impuesto sobre transmisiones patrimoniales y actos juridicos
documentados es un impuesto sobre la circulacién de ciertos bienes y sobre
determinados actos de naturaleza juridica, pero no sobre el patrimonio como tal,
por lo que se analizara separadamente en este Capitulo.

La imposicion patrimonial se valora en el ambito de la Hacienda Publica desde
una doble perspectiva. De una parte, se trata habitualmente de impuestos que
inciden sobre elementos que materializan el ahorro que, a su vez, ha sido ya
gravado por los impuestos que recaen sobre la renta, por lo que esta tributacion
genera una doble imposicion econdémica sobre el ahorro, desanimandolo frente al
consumo. Esos efectos se multiplican y pueden hacerse muy costosos por sus
negativos efectos sobre el ahorro cuando la imposicion patrimonial se exige
anualmente por la mera tenencia de esos bienes y, ademas, cuando se produce
un cambio gratuito en la titularidad de tales bienes, por sucesién o donacién. Por
otra parte, si los impuestos patrimoniales recaen sobre las transacciones no
gratuitas de la riqueza, su efecto inmediato es el de encarecerlas, por lo que
tampoco son bien valorados tales impuestos pues dificultan el funcionamiento de
los mercados.

Sin embargo, algunas modalidades de imposicion patrimonial encuentran su
mejor justificacion en el campo de la imposicion optima. Los impuestos que
recaen sobre elementos patrimoniales de nula movilidad geografica no tienen
apenas efectos negativos sobre el ahorro aunque interfieren en la libre
materializacion del mismo. Esos impuestos, que gravan anualmente bienes
inmuebles, son considerados como la forma de imposicion patrimonial que menos
interfiere en la formacién del ahorro y también los mas apropiados para financiar
las actividades de las Haciendas locales.

La Comision tratara de la reforma de estos impuestos dividiendo su analisis en
tres grandes nucleos: el dedicado al Impuesto sobre el Patrimonio; el destinado al

0 vease el Capitulo Il correspondiente al Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas
(IRPF)
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Impuesto sobre Sucesiones y Donaciones vy, finalmente, el que se ocupara del
Impuesto sobre Transmisiones Patrimoniales y Actos Juridicos Documentados.
En todos ellos sus valoraciones y propuestas estaran guiadas por los efectos de
esos tributos sobre el ahorro y la formacion de capital de la economia espafiola,
con el propdsito de conseguir un sistema tributario mas eficiente y neutral, que no
impida el crecimiento de la produccion y la generacion de empleo.

A. IMPUESTO SOBRE EL PATRIMONIO

El Impuesto sobre el Patrimonio es, aparentemente al menos, la figura principal
del conjunto de tributos que integran la imposicion patrimonial. Su analisis y las
propuestas para su posible reforma se realizan a continuacion comenzando por la
descripcion de algunos de los aspectos generales que caracterizan a la
imposicion patrimonial y, sefialadamente, al impuesto sobre el patrimonio y
siguiendo por las caracteristicas y vicisitudes de este impuesto en Espafia. La
importancia recaudatoria de este tributo en nuestro pais y su situacion actual en
los sistemas fiscales de los paises de la OCDE ocuparan otros epigrafes de este
subcapitulo, para finalizarlo con una valoracion de sus efectos econémicos y las
correspondientes propuestas de reforma.

1. Aspectos generales de la imposicién patrimonial

Ha estado muy discutida de siempre la justificacion de los impuestos
patrimoniales, bajo el viejo y conocido argumento de que si se grava la renta se
incurrira en una doble imposicidn al gravar también el patrimonio, que no es mas
que la acumulacion de renta no consumida y ya gravada. El argumento resulta
sélido, pero no lo es mas que el que aconsejaria no gravar el consumo al
gravarse ya la renta, pues el consumo no es mas que una parte muy importante
de la renta total anteriormente gravada.

Técnicamente no puede considerarse que exista doble imposicidon al gravarse el
patrimonio o el consumo de forma simultanea a la renta. No debe perderse de
vista que la capacidad para soportar impuestos -la capacidad de pago a la
Hacienda Publica- tiene tres manifestaciones distintas: la renta, el consumo y el
patrimonio. Si no se tuviesen en cuenta simultdneamente esas tres
manifestaciones de la capacidad, quedarian sin gravamen, pese a generar
numerosos costes publicos, quienes consumieran sin obtener renta previamente o
quienes disfrutasen de patrimonios importantes no generadores de rentas
fiscalmente gravables. Por todo ello, parecen que podrian resultar necesarias
desde el punto de vista de la equidad tanto la imposicién sobre el consumo como
la que recae sobre el patrimonio, conviviendo ambas con la imposicion sobre la
renta.

Sobre el patrimonio como tal pueden recaer, al menos, dos impuestos distintos v,
si coinciden ambos en un sistema tributario, es posible que generen una doble
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imposicion econdmica, aunque no juridica ni técnica. Estos dos impuestos son el
personal sobre el patrimonio neto y el impuesto sobre sucesiones y donaciones.
El primero es de caracter anual y el segundo se devenga siempre que exista un
cambio gratuito en la titularidad del patrimonio por causa de muerte o por
donacion entre personas vivas. Parece, por tanto, que quiza un sistema tributario
bien articulado debiera contar con uno u otro de tales impuestos pero quiza no
con los dos simultaneamente si quisiera evitar esa doble tributacién econémica.

El impuesto personal sobre el patrimonio neto apenas si cuenta hoy con
defensores en los paises mas avanzados. Posiblemente ello se deba a varias
circunstancias que concurren en su regulacion actual. La primera, porque se trata
de un impuesto anual, por lo que su presencia en la mente de quienes lo soportan
es continuada y periddica, mientras que el de sucesiones se devenga
ocasionalmente y no afecta a quien lo genera sino a los beneficiarios de la
transmision gratuita que, cuando la reciben, se pueden mostrar menos reacios a
aceptar una cierta tributacién sobre algo que se recibe gratis. La segunda, porque
puede coadyuvar a descubrir la ocultacion de los ingresos, o que no lo hace muy
popular entre quienes tributan por su renta y pese a que solo en muy contadas
ocasiones este impuesto se utilice para tales finalidades de control. La tercera,
porque sus tarifas suelen ser habitualmente excesivas para un tributo que gira
sobre el patrimonio pero que ha de pagarse anualmente con la renta, si tiene que
conservarse ese patrimonio.

Hay que sefalar, ademas, que el impuesto ha venido rindiendo recaudaciones
relativamente muy pequenas en todos los paises pese a lo exorbitado de sus
tarifas. A ello habria que anadir que el impuesto sobre el patrimonio tiene un
considerable efecto negativo sobre el ahorro y sobre los estimulos para invertir,
asumir riesgos Yy trabajar y es especialmente beligerante contra el asentamiento
en el territorio nacional de grandes inversores, constituyendo un motivo
importante de deslocalizacion fiscal. Por esta razéon, y pese a su pretendida
voluntad original, este impuesto acaba recayendo sobre las clases medias que
ven en él una fuente de erosion de su pequefio patrimonio acumulado para hacer
frente a la adversidad o la jubilacion. Esto explica, posiblemente, su frecuente
rechazo social. Consecuentemente, ha desaparecido practicamente de los
sistemas fiscales de los paises avanzados.

La riqueza esta considerada como una de las tres posibles manifestaciones de la
capacidad de pago de los individuos, junto con la renta y el consumo. En su dia,
la justificacion del gravamen sobre la riqueza se apoyd tanto en el principio del
beneficio como en el de la capacidad de pago. Desde el punto de vista del
principio del beneficio porque el mantenimiento y proteccion de la riqueza de cada
persona resultaria tarea imposible en una colectividad sin leyes sobre la
propiedad y sin la fuerza coercitiva del Estado. Desde el punto de vista de la
capacidad de pago, porque se acepta, en general, que la renta, el consumo y la
rigueza constituyen manifestaciones de esa capacidad, ocupando la riqueza
habitualmente una tercera posicién, complementaria de los anteriores.
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La justificacion del Impuesto sobre el Patrimonio Neto se ha efectuado
habitualmente a través de lo que podria denominarse los fines que este impuesto
puede cumplir. En ese sentido, es posible hablar en primer lugar de que el
Impuesto sobre el Patrimonio neto puede complementar al Impuesto Personal
sobre la Renta, haciendo mas reducidas las tarifas de este ultimo. En segundo
término, el Impuesto sobre el Patrimonio Neto puede aparecer también como una
alternativa, al menos teorica, al Impuesto sobre la Renta, gravando una capacidad
de pago distinta a la renta, lo que implicaria necesariamente la supresion de uno
de estos dos impuestos. Ni que decir tiene que nadie con sensatez y
conocimientos ha pretendido nunca sustituir el Impuesto sobre la Renta por un
Impuesto sobre el Patrimonio Neto, aunque el gravamen de diferentes bienes
patrimoniales (edificios, tierras y otros valores similares) haya sido en ocasiones
el antecedente necesario de la imposicion personal sobre la renta. Finalmente, el
Impuesto sobre el Patrimonio Neto podria servir quiza como un instrumento
potente para la redistribucion de la renta y de la riqueza, aunque en la practica
parece bastante dificil que sea asi, dados los problemas de valoracién, la
tendencia a la erosion de la base imponible y las dificultades técnicas para
establecer limites adecuados a su carga tributaria.

Lo que en alguna ocasién también se ha intentado es utilizar por una sola vez un
fuerte impuesto sobre todo tipo de propiedades para resolver algun problema
presupuestario puntual o reducir de golpe la cuantia de la deuda publica (leva
sobre el capital). Hay que anadir que tampoco ese tipo de actuaciones fiscales
han solido tener los resultados recaudatorios esperados, aparte de que han
terminado siendo una fuerte rémora desde el punto de vista de la equidad
tributaria.

2. ElImpuesto sobre el Patrimonio en Espafia

Con la exclusiva idea de controlar la renta declarada a efectos fiscales se propuso
en Espafa en 1977 la introduccion de un impuesto sobre el patrimonio neto a tipo
cero de gravamen, cuya declaracion de activos y pasivos serviria para ese
proposito. Sin embargo, las Cortes de aquel momento consideraron mas
progresista y avanzado establecer un impuesto con tipos de gravamen positivos,
que ya fueron excesivos en sus niveles iniciales y que, pese a ello, terminaron
siendo elevados posteriormente de forma considerable, hasta el punto de que su
cuota en ocasiones excede con mucho los rendimientos habituales obtenidos de
los activos que se incluyen en su ambito. Ademas el impuesto se regulé con
olvido absoluto del papel que se le habia asignado inicialmente, haciendo muy
compleja y dificil la tarea de comparar, a través de sus declaraciones, la
composicidn de ese patrimonio y los valores de su activo y pasivo en dos periodos
distintos. Por otra parte, se excluyé de su ambito a una parte sustancial de la
poblacion mediante generosos criterios de no sujecibn o exencion vy,
posteriormente, se entregd su recaudacion y parte de su potestad normativa a las
Comunidades Auténomas.
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El impuesto sobre el patrimonio qued6 de ese modo totalmente inutilizado para el
proposito al que inicialmente pretendia servir, constituyendo desde entonces una
importante distorsion respecto a las decisiones sobre consumo o ahorro, a las
diferentes colocaciones de este ultimo o a la localizacion de actividades o
domicilios fiscales para quienes quedaban sujetos al mismo, dada su estructura
territorial y sus elevadas tarifas. Por esas razones existe hoy en Espafa un
auténtico clamor contra el impuesto sobre el patrimonio por parte de quienes lo
soportan, que son muy escasos en numero®’ debido a sus muy inequitativas
exenciones. Ese impuesto tiene importantes efectos distorsionadores sobre la
poblacion sujeta y no exenta, por lo que en sucesivas ocasiones se ha prometido
su supresion, se ha suspendido su vigencia y se ha vuelto a poner en vigor por
parte de muchas Comunidades Auténomas. De ahi que, a la vista de las
distorsiones que introduce y de los negativos efectos que genera, la Comision
haya considerado, como pondra de manifiesto en otro lugar de este Informe, que
el Impuesto sobre el Patrimonio deberia ser suprimido definitivamente en todo el
territorio nacional®.

El Impuesto sobre el Patrimonio en nuestro pais se crea como Impuesto sobre el
Patrimonio Neto por la Ley 50/1977, de 14 de noviembre, sobre medidas urgentes
de reforma fiscal, configurandose como un impuesto “excepcional y transitorio
sobre el patrimonio neto de las personas fisicas, como tributo directo de
naturaleza personal, que se exigira en todo el territorio espanol”.

A pesar de ello, la excepcionalidad se convirtid en habitualidad y el impuesto, aun
manteniendo su caracter de extraordinario, continué aplicandose en territorio
espanol hasta épocas muy recientes. El gravamen, pasé a denominarse Impuesto
sobre el Patrimonio a partir de la Ley 19/1991. En la exposicién de motivos de
dicha Ley se reconoce que la funcién principal del impuesto habia sido de
caracter censal y de control cruzado del Impuesto sobre la Renta de las Personas
Fisicas, planteando los objetivos que pretendian conseguirse con la aplicacion del
Impuesto:

e Mejora en la equidad, gravando la capacidad de pago adicional que se
supone por la posesion de un patrimonio.

e Favorecer la utilizacion mas productiva de los recursos.

" Menos de millon y medio de declarantes por el Impuesto sobre el Patrimonio, frente a la cifra

de mas de diecinueve millones de declarantes en el IRPF.

%2 E| Impuesto sobre el Patrimonio perderia la mayor parte de las razones para su existencia si la

propiedad inmueble estuviese suficientemente gravada por el nuevo IBI reforzado que propone
la Comisién en este Informe, sobre todo si se tiene en cuenta que, ademas, los Fondos de
Inversion y las Sicav's son ya gravadas al 1%. Esos impuestos componen, de hecho, un
mosaico bastante completo de gravamen de las distintas partidas que integran el patrimonio de
cada persona y, en todo caso, un mosaico de tributos mucho mas extenso, eficiente y neutral
que el actual Impuesto sobre el Patrimonio Neto.
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e Contribuir a la redistribucion de la renta y la riqueza.

e Servir de complemento del Impuesto sobre la Renta de las Personas
Fisicas y al Impuesto sobre Sucesiones y Donaciones.

El impuesto se configur6 como un tributo individual que recaia sobre las personas
fisicas residentes en Espafa, gravando la totalidad de los bienes y derechos que
poseyeran con independencia de su localizacién y sobre los no residentes, que
quedarian sujetos a gravamen por los bienes situados en territorio espanol y por
los derechos que pudieran ejercerse en este territorio. Esa misma Ley elevo el
minimo exento e incremento la progresividad de la tarifa.

Posteriormente, la Ley 22/1993 reformd de nuevo el impuesto, considerando
como exentos de gravamen los bienes y derechos de las personas fisicas
necesarios para el desarrollo de su actividad empresarial, asi como las
participaciones en entidades societarias, sometidas a una serie de condiciones
restrictivas. Tales beneficios fiscales se extendieron, a partir de 1997, a las
sociedades cotizadas en Bolsa. Continuando con este proceso de reduccién del
ambito del impuesto, la Ley 6/2000 establecié la exencién de la tributacion de la
vivienda habitual del sujeto pasivo, en la medida en que su valor no excediera de
una determinada cuantia.

Desde el punto de vista de la descentralizacion fiscal, el Impuesto sobre el
Patrimonio se ha convertido en un impuesto cedido a las Comunidades
Auténomas de régimen comun desde Cataluna en 1982 hasta Madrid en 2002, ya
que en las comunidades forales es un impuesto concertado de normativa
autonomica. La Ley 14/1996, de cesion de tributos del Estado a las Comunidades
Autéonomas de régimen comun, les confiri6 competencias normativas para
modificar la tarifa y el minimo exento e introducir deducciones y bonificaciones en
la cuota, aunque con algunas restricciones. La reforma del sistema de
financiacion autondmica de 2001 suprimié todas las limitaciones existentes,
permitiendo a las Comunidades Autébnomas una regulacion del impuesto sin
restricciones.

Asumiendo que el impuesto habia demostrado su incapacidad para garantizar el
cumplimiento de los objetivos para los que habia sido disefiado, la Ley 4/2008
decidié suprimirlo en la practica pero sin eliminarlo, a través de un procedimiento
que implicaba la posibilidad de establecer una bonificacion del 100% de su cuota
suprimiendo, ademas, la obligacion de presentar la declaracion por parte del
sujeto pasivo. No obstante, la evolucion extremadamente preocupante del déficit
publico en Espafia, provoco el restablecimiento del impuesto de forma transitoria
para los ejercicios 2011 y 2012 (Real Decreto-Ley 3/2011), viéndose prorrogada
su vigencia para el 2013 por la Ley 16/2012 y para el ejercicio 2014 por la Ley
22/2013.
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3. Importanciarecaudatoria del Impuesto sobre el Patrimonio

La recaudacion del Impuesto de Patrimonio (IP), suprimido en 2008, ascendia a
2.412 M€ en 2008. Su reintroduccion en 2012, ha aportado 740 M€. El Grafico n°®
1 muestra la evolucion de sus recaudaciones y el porcentaje que representan sus
ingresos respecto a los ingresos publicos totales.

Gréaficon° 1
Recaudacion del IP, ME y % de ingresos totales
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Fuente: Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas

Como puede verse en el Grafico n° 2, en 2011, con un minimo exento de
700.000€, el numero de contribuyentes es de 125.000, frente a casi 1 millon de
contribuyentes en 2008 con un minimo exento de 108.000€.
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Gréaficon° 2

Evolucién del minimo exento y niumero de declarantes
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Fuente: Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas

Cuadron®1

Principales pardmetros del IP (2008, 2012)

2008 2012
Tipo min. (por CC.AA) 2,5% 0%
Tipo méx. (x CC.AA) 3% 3,75%
Minimo exento 108'182.€ 700'OOQ€
(+150.000€ Viv. hab.) | (+300.000€ Viv. hab.)
Declarantes 982.000 125.000
Recaudacion 2.413 M€ 731 M€

Fuente: Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas

En su versidn de 2008, introducida en 1991, el disefio del IP generaba una
contribucion desigual de los distintos niveles de base imponible, debido a
las distintas deducciones, exenciones y la capacidad de optimizacién fiscal de los
contribuyentes. El tipo efectivo del impuesto de patrimonio gravaba de forma
mas intensa los patrimonios medios (entre 0,5M€ y 2,5M€), tal y como puede
verse en el Grafico n° 3. En cambio, para los patrimonios mas altos, el tipo medio
es decreciente.
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Gréficon° 3
Tipo efectivo segln tramo de base imponible
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Fuente: Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas

Como consecuencia, los declarantes con patrimonios medios (entre 0,5M€ y
2,5M) soportaban el grueso de la recaudacion: unas 245.000 personas (el 25%
del total), aportaban el 48% de los ingresos (ver Tabla 2). Mas aun, los
patrimonios entre 1M y 2,5M, que agrupaban al 7,7% de los declarantes
aportaban el 31% de los ingresos.

Cuadro n°®2
Proporcion de declarantes y recaudacion, principales tramos
de base imponible

Declarantes | Recaudacién | Tipo efectivo

Menos de 0,5M€ 73% 11% 0,1%
Mas de 0,5M€ y menos de 2,5M€ 25% 48% 0,4%
Mas de 2,5M€ 2% 41% 0,8%

Fuente: Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas
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En 2007, la aportacion de los patrimonios de mas de 750.000€ (importe algo
superior al limite exento introducido en 2011), fue de 1.700 M€. Esta cifra
contrasta con la recaudacion de 2012, de 730 M€, debido a la pérdida por la crisis
de valor de los activos, tanto inmobiliarios y mobiliarios, y a la bonificacion del
100% en la Comunidad de Madrid. Por otro lado, en 2004, un afio en que el precio
de los activos era mas parecido al actual -a finales de diciembre de 2004 el IBEX-
35 se situaba en los 9.000 puntos, frente a los 8.400 puntos a finales de 2012-, la
aportacion de los patrimonios de mas de 750.000€ fue de 856 ME€.

Como puede verse en el grafico n° 4 respecto a la composicién de los activos
declarados en 2007, el 70% de tales activos era capital mobiliario, mientras que el
22% consistia en bienes inmuebles.

Gréficon° 4
Estructura del patrimonio en Espafa, 2007 (%)
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Fuente: AEAT
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Es de destacar que las Comunidades Autdbnomas parecen haber recurrido a su
capacidad normativa en el impuesto sobre el patrimonio para destacar sus
diferencias y marcar su sesgo ideologico en politica fiscal. Asi, son notables las
diferencias del IP entre CC.AA., que han introducido tramos de tarifa propios,
cambiado el minimo exento o aplicado bonificaciones, que llegan al 100%.

e Eltipo maximo va del 0% en la Comunidad de Madrid hasta el 3,75% en la
de Extremadura.

e Tomando como referencia un valor de patrimonio de 4 M€, las C.C.AA.
donde se paga mas son Asturias, Cataluia, Andalucia y Extremadura,
siendo la diferencia con el resto de las Comunidades de unos 18.665 €,
cuantia que llegaria a 54.819 € en Madrid, si el tipo de gravamen no se
hubiera fijado a cero.

e La diferencia relativa es aun mayor para los patrimonios medios, como se
comprueba por el cuadro n°® 3. Por ejemplo, un patrimonio de 800.000 €
paga casi 4 veces mas en Catalufa que en la mayoria de CC.AA, debido,
sobre todo, a su menor minimo exento.

El cuadro n°® 3 ilustra las diferencias entre las CCAA de régimen comun en
relacion a la tributacion por el Impuesto de Patrimonio (IP), un impuesto que
actualmente se recauda en todas ellas, salvo en la Comunidad de Madrid.

Quizas por estas diferencias sea este impuesto en el que mas se ha puesto de
manifiesto la tensién continua entre dos principios constitucionales: el derecho a
la autonomia y la igualdad de los espafioles. Para ilustrarlo con cifras, se
presentan a continuacion dos ejemplos de tributacion para contribuyentes con
patrimonios de 0,8 M€ y 4 M€, respectivamente, ademas de 300.000€, exentos,
por vivienda habitual.
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Cuadro n®3
El impuesto de patrimonio en las CC. AA. de régimen comun

IP 2012 1P 2012 Tipo maximo Minimo
-0,8 ME 4 M€ 2012 exento
Catalufia 776 41.985 2,75% 500.000
Extremadura 300 54.820 3,75 700.000
Andalucia 240 44.215 3,03% 700.000
Asturias 220 41.729 3% 700.000
Aragon 200 36.546 2,5% 700.000
C. Valenciana 200 36.546 2,5% 700.000
Canarias 200 36.546 2,5% 700.000
Cantabria 200 36.546 2,5% 700.000
Castillay Ledn 200 36.546 2,5% 700.000
Castilla-La Mancha 200 36.546 2,5% 700.000
Galicia 200 36.546 2,5% 700.000
llles Balears 200 36.155 2,5% 700.000
La Rioja 200 36.546 2,5% 700.000
Murcia 200 36.546 2,5% 700.000
Madrid 0 0 0% -
Normativa Estatal 200 36.546 2,5% 700.000
Méaximo - Minimo 776 54.820 3,03% 200.000
m:’ém‘)’ - Minimo (excluido 576 18.665 1,25% 200.000

Fuente: REAF 2013 y Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas

Para un patrimonio de 800.000 €, la diferencia entre el nivel de tributacién maximo
(Cataluna) y el minimo (Madrid) es de 776 €. Excluyendo el caso de Madrid, la
diferencia entre Catalufia y las comunidades con tributacién mas baja (aquellas que
no han modificado la normativa estatal al alza) es de 576 €. Para un patrimonio de
4ME, la diferencia entre el nivel de tributacion maximo (Extremadura) y el minimo
(Madrid) es de 54.820 €. Excluyendo el caso de Madrid, la diferencia entre
Extremadura y la comunidad con tributacion mas baja (Baleares) es de 18.274¢€.

En definitiva, la recaudacién del tributo que, aun siendo estatal esta cedido a las
Comunidades Auténomas, ascendié en el ultimo ejercicio conocido (2012) a unos
740 millones de euros, a los que habria que anadir la recaudacion potencial de
Madrid, que sigue manteniendo una bonificacion del 100% de la cuota. Esa cifra
podria quiza estimarse entre 400 y 500 millones de euros, por lo que la recaudacion
total se situaria entre 1.140 y 1.240 millones de euros. Al margen de esta capacidad
recaudatoria, que puede considerarse escasa, los obligados a soportar el impuesto
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se situarian en torno a los cien mil contribuyentes que, en caso de incluirse a Madrid,
podrian llegar a ser de unos ciento cuarenta mil aproximadamente.

Los bienes y derechos que tienen mayor peso especifico en la determinacién de la
base imponible son las cuentas bancarias, los inmuebles y las participaciones en el
patrimonio de entidades o fondos de inversidon y en bonos, obligaciones y otros
activos financieros. El tipo efectivo de recaudacion, de acuerdo con los datos
disponibles para los ultimos afos, se situa entre un 0,40 y un 0,45 de la base
imponible.

Cuadron®4
Recaudacién del impuesto de patrimonio por CCAA en 2008 y
tipo maximo en 2012

2?3“%% II\F/I) ¢ Tipo maximo Minimo Recaudacion

(*)' 2012 exento 2008 (% total)

Catalufia 176 2.75% 500.000€ | 536 M€ (22%)
Extremadura 300 3.75 700.000€ 11 ME (0%)
Andalucia 240 3.03% 700.000€ 164 ME (7%)
Asturias 220 3% 700.000¢ 43 ME (2%)
Aragén 200 2.5% 700.000€ 75 ME (3%)
C. Valenciana 200 2.5% 700.000¢ 216 ME (9%)
Canarias 200 2.5% 700.000€ 47 ME (2%)
Cantabria 200 2.5% 700.000¢ 43 ME (2%)
Castilla y Ledn 200 2.5% 700.000¢ | 835 ME (3%)
Castilla-La Mancha 200 2.5% 700.000€ 43 M€ (2%)
Galicia 200 2.5% 700.000€ 82 ME (3%)
llles Balears 0 0% (*) 700.000¢ 60 M€ (2%)
La Rioja 200 2.5% 700.000€ 25 M€ (1%)
Murcia 200 2.5% 700.000€ 42 ME (2%)
Madrid 0 0% 700.000€ | 643 M€ (27%)
Navarra n.d. 2,5% 700.000€ 66 ME (3%)
Pais VVasco n.d 2,5% 700.000€ 181 M (8%)
Normativa Estatal 200 2,5% 700.000€ -

(*) No se tienen en cuenta los 300.000 € exentos de la vivienda habitual. El contribuyente no tiene
ningun tipo de discapacidad.

(**) En Baleares se mantuvo la bonificacion del 100% en 2012, pero esta se ha eliminado para
2013.

Fuente: REAF 2013 y Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas
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4. El Impuesto sobre el Patrimonio en otros sistemas tributarios

En la nomenclatura de la OCDE, la definicibn comparable al IP espafol
corresponde a los “impuestos sobre la riqueza neta individual”. Actualmente, estos
impuestos solamente existen en doce paises de los 34 que conforman esta
organizacion: y tan solo esta vigente en seis paises de la UE-28. Ha de tenerse
en cuenta, ademas, que han sido muchos los paises que lo han suprimido
recientemente -Dinamarca (en 1995), Alemania (1997), Finlandia (2006),
Luxemburgo (2006) y Suecia (2007)-, por lo que la muestra de paises con IP en
vigor ha ido disminuyendo rapidamente a lo largo del tiempo.

En el cuadro n® 5 se ofrece una panoramica de la situacion de los impuestos
patrimoniales en los paises de la OCDE.

Cuadro n®°5
La imposicion patrimonial en los paises de la OCDE

Inmuebles Patrimonio Neto Sucesu_)nes y
Donaciones
Australia Si No No
Austria Si No Si
Bélgica Si Si Si
Canada Si Si No
Chile Si No Si
Rep. Checa Si No Si
Dinamarca Si No Si
Estonia Si No No
Finlandia Si No Si
Francia Si Si Si
Alemania Si No Si
Grecia Si Si Si
Hungria Si Si Si
Islandia Si Si Si
Irlanda Si No Si
Israel Si No No
Italia Si Si Si
Japon Si No Si
Corea Si No Si
Luxemburgo Si Si Si
México Si No No
Paises Bajos Si Si Si
Nueva Zelanda Si No Si
Noruega Si Si Si

236




Inmuebles Patrimonio Neto Sucespnes y

Donaciones
Polonia Si No Si
Portugal Si No Si
Eslovaquia Si No No
Eslovenia Si No Si
Suecia Si No No
Suiza Si Si Si
Turquia Si No Si
Reino Unido Si No Si
Estados Unidos Si No Si
Espafia Si Si Si
Total, sobre 34 34 12 27

Fuente: OCDE
Cuadro n®6

El Impuesto sobre el Patrimonio en algunos paises

Rango de Tipos Minimo exento Recaudacion 2010 (% PIB)
Francia 0%-1,8% 800.000€ 0,23%
Espafia 0,.2%-2,5% 700.000€ 8(2)322 gggg;
Islandia 1,5% 470.000€ aprox. 0,25%
Noruega 0,4%-1,1% 110.000 € 0,56%
Suiza 0%-1,5% 1,23%

Fuente: CE y OCDE
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Gréficon°5
Recaudacion anual del impuesto de patrimonio (%PIB)
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(*) Promedio de los paises de la OCDE que cuentan con este impuesto.
Fuente: OCDE

Considerando de forma genérica los impuestos patrimoniales directos -IP e ISD-
la comparacion entre los paises de la OCDE que se ofrece en los cuadros n® 5y 6
y en el grafico n° 5 permite llegar a las siguientes conclusiones:

e Todos los paises de la OCDE gravan la propiedad inmobiliaria (los 34
paises).

e Hay 7 paises que no tienen un impuesto significativo sobre sucesiones y
donaciones (Australia, Canada, Estonia, Israel, Méjico, Eslovaquia y
Suecia).

e Los impuestos sobre el patrimonio neto son poco frecuentes, pues solo 12
paises de los 34 paises integrados en la organizacién recaudan una
cantidad significativa por este concepto, equiparable al impuesto sobre el
patrimonio espanol. Entre los paises principales de la OCDE, solamente
Francia, Italia y Espafia tienen un impuesto de patrimonio en vigor. De
ellos, Espana tiene el tipo maximo general mas elevado (2,5%), aunque en
alguna Comunidad Auténoma -en Extremadura, concretamente- ese tipo
maximo se eleva hasta el 3,75%.

e En ninguno de los trece paises de la OCDE donde el IP esta vigente su
recaudacion alcanza actualmente el 0,25% del PIB.
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5. Efectos econdmicos, valoracion y reforma del Impuesto sobre el
Patrimonio

Desde el punto de vista de la suficiencia del sistema, los datos de recaudacion del
IP sefialan con claridad tanto en Espana como en los restantes paises de la
OCDE, que el peso recaudatorio de este tributo es muy reducido. Desde el punto
de vista de sus efectos econdmicos, pueden sefialarse dos circunstancias que
cuestionan seriamente la existencia de tal impuesto y que explican su paulatina
desaparicion en la mayor parte de los paises desarrollados. La primera, la
existencia de un fendmeno de doble imposicidon economica —aunque no juridica ni
técnica- para el ahorro, ya que éste ha tributado de forma recurrente en el
impuesto personal sobre la renta, y el patrimonio es, en definitiva, la acumulacion
a lo largo del ciclo vital de la renta no consumida por el contribuyente. La
segunda, que también se genera otro supuesto de doble imposicion econdémica
cuando el Impuesto sobre el Patrimonio Neto coexiste con el Impuesto sobre
Sucesiones y Donaciones, pues este ultimo gravara el patrimonio en el momento
de su transmision mientras que ese patrimonio ya habria sido gravado
anualmente por el impuesto sobre el patrimonio neto.

La acumulacién de ambos efectos de doble imposicion puede tener un impacto
negativo sobre el ahorro, la conducta econémica de los individuos y la localizacion
de sus domicilios fiscales. Como se ha subrayado en el Capitulo | de este
Informe, el fomento del ahorro es una finalidad de la reforma fiscal, dado el
contexto econdmico en el que se debera aplicar, con una economia que ha de
reducir necesariamente su nivel de deuda, y una sociedad que ha de encarar el
fendmeno del envejecimiento de la poblacion.

Desde el punto de vista de la equidad, las tarifas vigentes del impuesto en Espafia
son muy elevadas, tal y como se puede apreciar facilmente con una mera
remision a las que rigen en los paises que mantienen este tributo, pero incluso
también si se tiene en cuenta que los ocho tramos de la tarifa, que van del 0,2 al
2,5%, quiza pudieron tener alguna justificacion en el pasado por la existencia de
rentabilidades sobre activos muy superiores a las actualidades, pues no deberia
perderse de vista que una rentabilidad neta situada en el entorno del 2,5% anual
implicaria, en el tramo mas elevado, un gravamen del 100% sobre el rendimiento
obtenido por los activos gravados, al margen del gravamen correspondiente al
IRPF. Para los patrimonios mas elevados, el IP puede generar rentabilidades
negativas. Por eso, desde el punto de vista de la equidad, si el objetivo del
impuesto consiste en gravar la capacidad econdmica real, resultaria necesario
tener en cuenta la existencia de activos que no producen rendimientos monetarios
explicitos o que generan rendimientos inferiores a los tipos de gravamen, la
existencia de fuentes de riqueza no incluidas en el impuesto y, fundamentalmente,
la determinacion precisa de los posibles aumentos en la capacidad econémica
puramente derivados de la riqueza.
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A ello se suman graves problemas de valoracion de los bienes con criterios
uniformes, problemas que llevaron a la declaracion de inconstitucionalidad y a la
desaparicion del impuesto en Alemania. En la actualidad, ante las dificultades de
control y de valoracion precisa de determinados bienes, el impuesto recae
esencialmente en los elementos mas facilmente controlables definidos en la base
imponible, lo que tampoco coadyuva a su equidad. Por otra parte, las
posibilidades de planificacion fiscal internacional desvirtuan la contribucion del IP
a la equidad. En la practica, dada la elusion y evasion fiscal y la erosion de las
bases imponibles, el impuesto recae esencialmente sobre los bienes inmuebles,
por lo que el gravamen podria desplazarse a la figura tributaria especifica que
grave estos bienes en linea con las recomendaciones del Fondo Monetario
Internacional. Ademas, la existencia de regimenes especificos en IP condiciona
su equidad horizontal y su capacidad redistributiva.

De las consideraciones anteriores pueden derivarse algunas conclusiones:

e Primera, el Impuesto sobre el Patrimonio no resulta adecuado para
conseguir una mejor distribucién de la riqueza, que ha sido siempre su
objetivo prioritario. La amplitud de las posibilidades de elusion fiscal de
este impuesto conculcan fuertemente su tedrica contribucién a la equidad,
haciendo que en la practica recaiga fundamentalmente sobre las clases
medias.

e Segunda, la cesion de este impuesto a las Comunidades Autébnomas con
amplias competencias normativas ha generado en la practica diferencias
de gravamen tan elevadas que impiden la existencia de una minima
equidad horizontal en este ambito.

e Tercera, la recaudacion que se obtiene con el Impuesto sobre el
Patrimonio es muy poco relevante.

e Cuarta, la experiencia, propia y comparada, demuestra que el IP acaba
recayendo principal sino unicamente sobre la propiedad inmobiliaria
convirtiéndose asi en un Impuesto sobre Bienes Inmuebles bis.

En consecuencia de todo lo anterior, la Comision formula la siguiente propuesta:

Propuesta num. 54:

Deberia suprimirse formal y definitivamente el Impuesto sobre el
Patrimonio, estableciéndose las previsiones legales oportunas
para que tampoco pueda ser establecido como impuesto propio
por las Comunidades Auténomas.

B. IMPUESTO SOBRE SUCESIONES Y DONACIONES

El impuesto sobre sucesiones y donaciones es una figura existente en casi todos
los sistemas tributarios. En lo que sigue se analizaran su historia, los principales
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rasgos de su regulacion, su significacion recaudatoria, su papel y sus efectos,
proponiéndose las reformas que se consideran necesarias para su mejor servicio
en el sistema tributario espafol.

1. Aspectos generales de la imposicion sobre sucesiones y donaciones

Puede afirmarse que el Impuesto sobre Sucesiones afecta de forma sensible a
dos importantes objetivos econdmicos: la redistribucion de la renta y riqueza y la
formacion de capital. Los efectos que este impuesto puede tener sobre la
redistribucion de la renta y de la riqueza son quizas uno de sus principales
activos, aunque resulta imposible pensar que con la mera existencia de este
impuesto se vaya a lograr un estado ideal de redistribucion.

En cuanto a los efectos de este impuesto sobre la formacion de capital, no cabe
duda de que tales efectos pueden ser considerados como los pasivos de este
tributo. El primero de esos pasivos se deriva de que el impuesto sobre sucesiones
disminuye los incentivos al ahorro y la inversion, en la medida en que las
transferencias intergeneracionales sean un determinante importante de la
voluntad de ahorro. Un segundo pasivo, de menor importancia, de este impuesto
lo constituyen sus efectos sobre la liquidez de los patrimonios. El pago del tributo
puede plantear situaciones de inexistencia de liquidez a los patrimonios medios
que pueden evitarse mediante el aplazamiento o fraccionamiento del pago. Sin
embargo, las peculiaridades de este impuesto requeririan establecer un sistema
de aplazamiento o fraccionamiento bastante mas generoso y flexible en cuanto a
plazos y garantias. Finalmente, el tercer gran pasivo de este impuesto es, sin
duda, la existencia de posibilidades de arbitraje fiscal, lo que genera
considerables agravios comparativos en la distribucion de su carga.

Por su parte, el Impuesto sobre Donaciones juega un papel meramente
complementario del Impuesto sobre Sucesiones. Su existencia se justifica casi
exclusivamente por el motivo de evitar la evasion de este ultimo a través de
donaciones del patrimonio en vida. Para cumplir con este objetivo sera
imprescindible, por tanto, que el tratamiento fiscal de las transmisiones lucrativas
o donaciones resulte al menos tan gravoso para el contribuyente como el de
sucesiones.

2. ElImpuesto sobre Sucesiones y Donaciones en Espafa

El origen de este impuesto en el sistema tributario espafiol es muy antiguo
aunque para algunos se situa en la llamada “Manda pia forzosa” establecida
durante la Guerra de la Independencia para financiar las pensiones a favor de
invalidos, viudas y huérfanos originadas por el conflicto bélico. Su historia
inmediata tiene un hito de importancia en el antiguo Impuesto General sobre las
Sucesiones de 1967, que fue sustituido por el actual Impuesto sobre Sucesiones y
Donaciones establecido por la Ley 29/1987.
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El impuesto actual se configura como un gravamen sobre participaciones
hereditarias que recae sobre las personas fisicas receptoras de la herencia o
donacioén, asi como sobre los beneficiarios de seguros de vida. El tributo grava
todas las transmisiones lucrativas, tanto inter vivos como mortis causa,
beneficiandose estas ultimas de las reducciones de la base imponible aplicadas
en las transmisiones entre parientes cercanos. La base imponible esta constituida
por el valor real de los bienes y derechos recibidos, deduciendo las deudas y
cargas contempladas en la normativa.

Posteriormente, el Real Decreto-Ley 7/1996 adapté parcialmente la normativa
relativa a las empresas familiares del Impuesto sobre el Patrimonio concediendo
una bonificacion del 95% en la base imponible a los activos empresariales. Mas
adelante, la Ley 66/1997 amplid6 el campo de esos beneficios fiscales a las
actividades de caracter profesional. Por su parte, la Ley 53/2002 introdujo en el
Impuesto sobre Sucesiones y Donaciones importante beneficios fiscales en la
transmision de empresas y participaciones en entidades a favor de cdényuges,
descendientes o adoptados.

La tarifa de tipos impositivos es de caracter progresivo y contempla tres variables
para la determinacién del tipo: el valor de la base imponible, el grado de
parentesco entre el perceptor de la herencia o donacién y el causante y el valor
del patrimonio previo del beneficiario, todo lo cual conduce a una escala que se
mueve entre el 7,65% y el 81,6%.

Al margen de estas cuestiones, el Impuesto sobre Sucesiones y Donaciones es
un tributo cedido a las Comunidades Auténomas de régimen comun y un
impuesto concertado de normativa autonoma en las Comunidades forales. De
acuerdo con la normativa vigente, y en el caso de los sujetos pasivos residentes,
la asignacion del impuesto por Comunidades se realiza de acuerdo con los
siguientes criterios:

e En adquisicibn mortis causa y percepcion de seguros de vida, la
imposicién corresponde a la Comunidad donde el causante tenga su
residencia habitual en la fecha del devengo.

e En donaciones de bienes inmuebles, la imposicion corresponde a la
Comunidad Autbnoma en que radican.

e En las donaciones de otros bienes y derechos, la imposicién corresponde
a la Comunidad donde el donatario tenga su residencia habitual en la
fecha del devengo.

La regulacion del impuesto se volvido notablemente mas compleja a partir de la
Ley 14/1996, que otorgaba una amplia capacidad normativa sobre este tributo a
las Comunidades Auténomas, incluyendo la regulacién de la cuantia y
coeficientes del patrimonio preexistente y la progresividad de la tarifa, con
determinadas restricciones, asi como las reducciones de la base imponible.
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Sin embargo esa Ley quedd derogada por la Ley 21/2001, que amplid
notablemente las competencias normativas de las Comunidades Auténomas,
incluyendo reducciones para transmisiones inter vivos o mortis causa, tarifa del
impuesto, cuantias y coeficientes del patrimonio preexistente y deducciones y
bonificaciones de la cuota. En la practica, el ejercicio de estas competencias ha
generado diferencias importantisimas en la regulacion del tributo entre las
distintas Comunidades. Tales diferencias han dado lugar a un procedimiento
contra Espafa ante el Tribunal de Justicia de la Union Europea, en cuanto los no
residentes no pueden disfrutar de las ventajas fiscales autonomicas, y a una
cuestion de inconstitucionalidad planteada por el Tribunal Supremo sobre la
normativa valenciana, que subordina las ventajas fiscales a que no solo el
causante, sino también el causahabiente tengan su domicilio fiscal en dicha
Comunidad Autonoma.

3. Larecaudaciéon del Impuesto sobre Sucesiones y Donaciones

Desde la cesidn de este impuesto a las Comunidades Autbnomas se ha producido
un vacio en lo que se refiere a la elaboracion de sus cifras estadisticas mas
significativas. Solamente se hacen publicos los volumenes de recaudacion final,
asi como cifras de declaraciones presentadas, unas 496.000 en 2011, unas
30.000 mas que en 2007, lo cual es claramente insuficiente para realizar un
analisis riguroso de la realidad econdmica de este impuesto en un ambito
nacional. Los estudios sobre la eficacia redistributiva de este impuesto han de
basarse, pues, en muestras ad-hoc.

En 2007, la recaudacion total del Impuesto de Sucesiones y Donaciones (ISD) era
de 2.900 M€ vy, tras la progresiva reduccion de este impuesto en Catalufia, la
recaudacion por sucesiones ha bajado hasta los 2.279 M€ en 2012, como pone
de manifiesto el grafico n° 6.
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Gréfico n° 6
Recaudacion del ISD, M€y % de ingresos totales
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Fuente: Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas

No obstante, la carga de este impuesto es fuertemente desigual en las distintas
Comunidades Autdénomas, pues éstas han establecido tramos de tarifa y
reducciones propias que alteran considerablemente esa carga, casi siempre
mejorando la norma estatal por donacion de vivienda o empresas familiares. El
cuadro n° 7 muestra las diferencias entre CC.AA en cuanto a la tributacién de una
herencia tipo (de 0,8 M€) y el peso de este tributo en comparacién con el PIB de
cada Comunidad.

244



Cuadro n®7

Recaudacion del ISD por CCAA y tributacion de una Herencia Tipo (%)

Ejemplo ISD Tipo méximo Recaudacién 2011

-0,8 M€ (¥) (% total)
Andalucia 164.049 36,5% 15%
Asturias 162.619 36,5% 5%
Extremadura 158.796 34% 2%
Canarias 134.234 34% 2%
Castillay Ledn 111.480 34% 5%
Aragdn 104.113 34% 6%
Galicia 55.180 18% 8%
llles Balears 8.000 34% 2%
Castilla-La Mancha 7.940 34% 3%
Pais Vasco 6.000 1,5% 4%
Murcia 1.640 36,5% 1%
Madrid 1.586 34% 16%
La Rioja 1.576 34% 1%
C. Valenciana 1.523 34% 6%
Cantabria 1.268 34% 2%
Catalufia 353 32% 15%
Navarra - 0,8% 2%

(*) Herencia de 800.000€ de los cuales 200.000 corresponden a la vivienda del fallecido
Fuente: REAF 2013 y Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas

La lectura del Cuadro N° 7 arroja una serie de particularidades de la aplicacion del
ISD en Espania:

El tipo maximo de gravamen va del 0,8% en Navarra hasta el 36,5% en
Andalucia, Asturias, y Murcia.

La mayoria de las CC.AA. han mejorado la reduccion estatal para la
transmision de la empresa familiar del 95% al 98% o 99%, siempre que
mas del 20% de las participaciones estén en manos de familiares mas o
menos cercanos al causante, mientras que algunas CC.AA, como Madrid y
la Comunidad Valenciana, han introducido una reduccion en la cuota del
99% para los grupos | y Il de la tarifa.

También difiere la forma de computar el porcentaje que da derecho a la
reduccion por empresa familiar. Cuatro comunidades tienen en cuenta a
los familiares de cuarto grado para alcanzar el porcentaje del 20%
(Aragon, Castilla y Ledn, aunque solamente en el caso de sucesiones, y
también Galicia y La Rioja) mientras que el resto de Comunidades no lo
hacen.
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El hecho de que el impuesto esté cedido a las Comunidades Autbnomas y que
éstas tengan una importante capacidad normativa sobre el mismo, dificulta la
obtencion de datos desagregados, pero de acuerdo con la informacion disponible
puede decirse que el total de reducciones aplicadas a la base imponible para
determinar la base liquidable del impuesto suponen aproximadamente un 64% del
valor de la misma y que, en consecuencia, el tipo medio efectivo sobre la base
imponible resulta del 7,85%, mientras que si se calculase sobre la base liquidable
ascenderia a un 21,71%.

4. El Impuesto sobre Sucesiones y Donaciones en otros sistemas
tributarios

En relacion al contexto internacional, cabe destacar que 7 de los 34 paises
analizados por la OCDE no tienen una imposicion significativa sobre sucesiones y
donaciones. Estos paises son Australia, Canada, Estonia, Israel, Mégjico,
Eslovaquia y Suecia. Ademas, el peso de la recaudacién por ISD en Espafa es
elevado, ya que se situa en el 0,23% del PIB, frente a un promedio del 0,12% en
la OCDE, y 0,19% en la UE-15.

Cuadro n°8
Analisis comparado del ISD

. . Recaudacion. | . " Régimen
Existencia (% PIB) Tipo maximo Emprgsa
Familiar
Francia Si 0,4% 40% Si
Alemania Si 0,18% 30% Si
Italia Si 0,03% 4% No
Reino Unido Si 0,18% 40% Si
Espafia Si 0,23% 34% Si
Total OCDE, sobre 35 28 0,12% (*) n.d.
Total UE-27 18 0,14% (*) 40%
Total UE-15 14 0,19 (% 40%

(*) Promedio simple
(**) Promedio sobre 21 paises

Fuente: EU, OCDE
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Gréficon°7
Recaudacion anual de los Impuestos sobre Sucesiones y Donaciones
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Fuente: OCDE

En el grafico n® 7 se observa que la recaudacion por este impuesto en Espafa es
desde la segunda mitad de los afios noventa superior a la del promedio de la
OCDE. Por ejemplo, en 2010 (ultimo afio para el que disponemos de datos para
ambos), Espaia recaudaba una cantidad equivalente al 0,23% de su PIB por este
impuesto, frente al 0,12% en el promedio de la OCDE.

De acuerdo con recientes estudios del FMI los tipos efectivos en la imposicion
sobre sucesiones en Espafa son los mas elevados después de Bélgica, a pesar
de que su recaudacion global se encuentra a niveles muy inferiores.
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Graficon° 8
Tipo efectivo sobre Sucesiones en Europa (2011)
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1 Para Grecia, Holanda y Portugal, los ingresos tributarios son datos de 2010.
2 Los tipos efectivos se refieren a los impuestos efectivamente pagados por la sucesion de una

persona casada con dos hijos fallecida el 1 de enero de 2011. Su patrimonio total se estima en
€2.6 millones.

Fuente: Accessing Global Knowledge International (2011); OCDE y estimaciones del FMI.

5. Efectos econdmicos, valoracion y propuestas sobre este impuesto

La justificacion del Impuesto sobre Sucesiones y Donaciones esta ligada a la
existencia del Impuesto sobre el Patrimonio y a los valores sociales sobre la
importancia de su efecto redistributivo sobre la igualdad de oportunidades. En
parte, la valoracion del Impuesto sobre Sucesiones y Donaciones se deriva
facilmente de la anteriormente realizada respecto al Impuesto sobre el Patrimonio,
de modo que la supresion de este ultimo permita concentrar la tributacién sobre la
rigueza en el momento de transmision de la misma y a través del Impuesto sobre
Sucesiones y Donaciones. Pero hay ademas otra justificacion, y para un sector de
la doctrina la mas relevante, que guarda relacion con la igualdad de

oportunidades, la equidad intergeneracional y los incentivos al esfuerzo, trabajo y
ahorro.

En todo caso ha de tenerse en cuenta que, desde el punto de vista de la
suficiencia, la contribucion historica de este tributo a los ingresos publicos ha sido
muy escasa. También han sido escasos sus efectos redistributivos reales por las
dificultades de control y las posibilidades de arbitraje tributario.
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Sin embargo, no cabe duda de que, desde el punto de vista del contribuyente el
Impuesto sobre Sucesiones y Donaciones tiene una mejor defensa que el
Impuesto sobre el Patrimonio, basandose fundamentalmente en el principio de
redistribucion y en el hecho de que la herencia es un incremento de patrimonio no
ganado. Sin embargo el tributo, al gravar la acumulacion de riqueza, tiene efectos
negativos sobre el ahorro. Quiza este ultimo problema puede atenuarse con un
régimen especial para la transmision de empresas familiares. De optar por esta
opcion serian necesarias algunas modificaciones en el Impuesto para resolver
problemas que se han puesto de relieve con la aplicacion de la norma y para
evitar que esta pueda utilizarse para la elusién fiscal o para generar injustas
diferencias de trato respecto a los restantes contribuyentes.

Como ya se ha indicado, este impuesto puede generar también problemas de
liquidez en algunos contribuyentes que podrian resolverse mediante el
establecimiento férmulas de aplazamiento o fraccionamiento de pagos mas
amplias que las actuales. Adicionalmente, resultaria necesario eliminar la
aplicacion de coeficientes multiplicadores que dependen del patrimonio
preexistente del beneficiario, pues atentan contra los principios tributarios de
equidad horizontal y penalizan el esfuerzo y el éxito.

En todo caso, la Comisidon considera que deberian modificarse una serie de
elementos significativos del Impuesto sobre Sucesiones y Donaciones en Espafia.
En primer lugar, debe establecerse un minimo exento para impedir que los
patrimonios reducidos estén sometidos al pago del mismo. En segundo término,
podria simplificarse notablemente el impuesto combinando una base imponible
amplia con la aplicacién de tipos impositivos reducidos, que no superasen el 10%.
Ademas, habria de tenerse en cuenta que al tratarse de un impuesto cedido a las
Comunidades Autonomas, las diferencias normativas llevan de hecho a la
existencia de importantes diferencias en la tributacion de herencias similares, por
lo que seria recomendable que la normativa estatal fijara unos limites maximos y
minimos, dentro de los que pudieran moverse las capacidades normativas
autonomicas, y en cualquier caso modelos que hiciesen transparente para el
contribuyente la administracion responsable de su fijacion.
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Cuadro n®9
Tarifas generales vigentes en el Impuesto sobre Sucesiones y Donaciones

Base liquidable Cuota integra FESJ%SSIZ € Tipo aplicable
Hasta euros Euros — Porcentaje
Hasta euros

0,00 7.993,46 7,65

7.993,46 611,50 7.987,45 8,50

15.980,91 1.290,43 7.987,45 9,35

23.968,36 2.037,26 7.987,45 10,20

31.955,81 2.851,98 7.987,45 11,05

39.943,26 3.734,59 7.987,45 11,90

47.930,72 4.685,10 7.987,45 12,75

55.918,17 5.703,50 7.987,45 13,60

63.905,62 6.789,79 7.987,45 14,45

71.893,07 7.943,98 7.987,45 15,30

79.880,52 9.166,06 39.877,15 16,15

119.757,67 15.606,22 39.877,16 18,70

159.634,83 23.063,25 79.754,30 21,25

239.389,13 40.011,04 159.388,41 25,50

398.777,54 80.655,08 398.777,54 29,75

797.555,08 189.291,40 en adelante 34,00

Patrimonio existente Grupos del art. 20
Euros lyll 1] \Y%

De 0a402.678,11 1,0000 1,5882 2,0000
De mas de 402.678,11 a 2.007.380,43 1,0500 1,6676 2,1000
De mas de 2.007.380, 43 a2 4.020.770,98 1,1000 1,7471 2,2000
Més de 4.020.770,89 1,2000 1,9059 2,4000

El cuadro n° 9 contiene las tarifas que, desde un punto de vista general, se
aplican en este Impuesto. Conforme a los datos sobre tipos efectivos que se han
comentado anteriormente, es facil apreciar la enorme distancia existente entre las
bases imponibles y las bases liquidables, consecuencia de las importantes
reducciones que se practican en la base imponible, como las relativas al
parentesco, las derivadas de discapacidades en determinados grados, las de la
perfeccion de seguros de vida, la vivienda habitual del causante, o la transmision
de empresas familiares. Ello supone que la aplicacion de una tarifa de 16 tramos,
combinada con la aplicacién de coeficientes que incrementan la cuota en funcion
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del patrimonio preexistente del contribuyente, genera una gestion complicada del
tributo incrementando notablemente las obligaciones de los sujetos pasivos del
impuesto, al margen de las competencias normativas de las Comunidades
Autonomas vy los diferentes preceptos de derecho privado relativos a la sucesion,
a las donaciones, y a la regulacion econémica matrimonial o de las parejas de
hecho. En este sentido, es recomendable una revisidbn que simplifique las
estructuras del impuesto, minorando reducciones y bonificaciones y armonizando
su tratamiento.

A modo de resumen, puede afirmarse que esta figura impositiva esta presente en
la mayoria de los paises de la OCDE, aunque con caracteristicas diferentes.
Caracteristicas que producen resultados redistributivos muy distintos, y a veces
perversos, en funcion de la estructura concreta del impuesto. En este sentido, y
para obtener una mejora en la equidad, deberia ampliarse notablemente su base
liquidable, suprimiendo todas aquellas reducciones que no tengan una
fundamentacion firme desde el punto de vista econdmico. Habra de tenerse en
cuenta también que los tipos impositivos del ISD espanol son los mas elevados de
Europa, alcanzando en casos muy puntuales hasta el 81,6%°°.

Otro problema de este impuesto radica en la tributacion de los no residentes, a
quienes no se les aplican las ventajas fiscales establecidas por la normativa
autonomica. En diversos casos que presentan una notable analogia con la
regulacion espafola, el Tribunal de Justicia de la Union Europea ha sefialado que
la diferencia entre residentes y no residentes constituye una restriccion de la libre
circulacion de capitales, que carece de justificacion (SSTJUE Mattner, C-510/08 y
Welte, C-181/12, entre otras). La Comisién Europea ha demandado a Espana por
este concepto ante el Tribunal de Justicia de la UE.

Por otra parte, la Comunidad Autonoma de Valencia ha subordinado la
bonificaciéon para descendientes de los Grupos | y Il a la circunstancia de que el
causahabiente (y no sélo el causante) resida en el territorio de dicha comunidad.
El Tribunal Supremo ha planteado cuestién de inconstitucionalidad sobre dicha
regulacion (ATS 4789/2013).

En consecuencia de todo lo anterior, la Comisién formula las siguientes
propuestas:

Propuesta num. 55:

Deberian suprimirse en el Impuesto sobre Sucesiones y
Donaciones:

% Como el tltimo tipo de la tarifa vigente es el 34% vy el coeficiente multiplicador que se aplica a
los contribuyentes encuadrados en el Grupo IV y con patrimonio preexistente superior a
4.020.770,89 € es el 2,4, el tipo de gravamen resultante en ese supuesto es del 81,6% (34% x
2,4).
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a)

b)

Las reducciones por parentesco en la base imponible, que
serian sustituidas por el establecimiento de tipos
impositivos especificos y decrecientes en funciéon de la
mayor proximidad del parentesco.

La reduccién por cantidades percibidas por contratos de
seguro de vida.

La reduccién por adquisiciéon de la vivienda habitual de la
persona fallecida, con excepcion del conyuge supérstite.

La reduccion por adquisicion de bienes del patrimonio
historico artistico.

Las reducciones sobre la base imponible aplicadas a las
adquisiciones inter vivos, con excepcion de las aplicadas a
personas con discapacidad.

Propuesta num. 56:

Deberia mantenerse en el Impuesto sobre Sucesiones Yy
Donaciones:

a)

b)

c)

d)

Un régimen especial de reducciones para las personas con
discapacidad.

La reduccion por adquisicion sucesiva de bienes, para
evitar un exceso de gravamen.

La reduccion por adquisicion de empresa individual, de un
negocio profesional o de participaciones en entidades que
sean calificadas de “empresa familiar”, para garantizar la
continuidad del negocio.

Se entendera como empresa familiar a efectos de la
reduccion anterior aquella en la que mas del 50% de la
propiedad esté en manos de familiares de primer y segundo
grado del causante.

El valor de esa reduccion no deberia superar entre el 50% y
el 70% de la base liquidable, calculada previo descuento del
minimo de exencion.

Propuesta num. 57:

En el Impuesto sobre Sucesiones y Donaciones deberia existir un
unico minimo exento fijado por el Gobierno para todo el territorio
de régimen comun y cuya cuantia quiza debiera situarse en el
entorno de unos 20.000 o 25.000 €. Ese minimo de exencion seria
el que proporcionase progresividad a la tarifa lineal de gravamen.



Propuesta num. 58:

A efectos de este impuesto deberian establecerse solo tres grupos
de grados de parentesco definidos de la siguiente forma:

Grupo A

Integrado por: Cényuge, ascendientes y descendientes por linea
directa, adoptados y adoptantes.

Grupo B

Integrado por: Parientes colaterales de segundo y tercer grado y
parientes por afinidad hasta el tercer grado.

Grupo C
Integrado por: Cualquier otra persona no incluida en los grupos
anteriores.

Propuesta num. 59:

La tarifa de este impuesto, tanto en transmisiones mortis causa o
inter vivos, se aplicaria sobre la base liquidable, es decir, una vez
deducida de la imponible el minimo de exencién igual para todos,
y estaria constituida por solo tres tipos impositivos aplicables en
funcion del grado de parentesco y sin relaciéon a la cuantia ni al
patrimonio preexistente de los herederos, del siguiente modo:

GRUPO A Tipo reducido
GRUPO B Tipo medio
GRUPO C Tipo mas elevado

Propuesta num. 60:

Esta Comision, como en todos los casos, no formula las tarifas
concretas de este impuesto pero a titulo meramente orientativo
considera que esos tipos deben responder a criterios de
moderacion, teniendo cuenta que se gravan patrimonio y no
rentas ni rendimiento:

a) El tipo reducido podria situarse en las proximidades del 4 -
5%

b) El tipo medio deberia ser superior al reducido y cifrarse en
el entorno del 7 - 8%

c) El tipo mas elevado superaria en todo caso al medio y
podria establecerse entre el 10 y el 11%
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C. IMPUESTO SOBRE TRANSMISIONES PATRIMONIALES Y ACTOS
JURIDICOS DOCUMENTADOS

La imposicion sobre las transmisiones onerosas de bienes constituye una
categoria impositiva muy criticada por hacendistas, pero utilizada ampliamente en
la practica fiscal. Varios son los argumentos que se han esgrimido para defender
la existencia de la imposicion sobre las transferencias de riqueza, también
llamada imposicion sobre la circulacion onerosa de bienes. Entre tales
argumentos podria destacarse el que hace referencia a que el trafico oneroso de
bienes pone de manifiesto una especial capacidad contributiva por parte del
adquirente que el impuesto debe gravar. El argumento es muy débil porque la
capacidad que la transmision manifiesta en el adquirente provendra de su renta
ya gravada o de otra transmision de su propio patrimonio, lo que en ninguno de
estos casos podria constituir una manifestaciéon nueva y gravable de la capacidad
econdmica. Estos impuestos mas bien responden a un mero motivo de
oportunidad. La transmisién constituye una oportunidad para establecer un
gravamen, aunque ese gravamen no corresponda a ninguna capacidad no
gravada anteriormente. Pese a todo ello, estos impuestos suelen existir en casi
todas las Haciendas tanto por su capacidad recaudatoria como por la facilidad de
su gestidon cuando recae sobre determinados bienes cuya transmision exige de
algun tipo de intervencion o registro oficial.

1. Aspectos generales de laimposicion sobre las transferencias de riqueza

La imposicion sobre las transferencias de riqueza comprende un conjunto
heterogéneo de figuras impositivas, y no es facil, por tanto, ofrecer un concepto
unitario de este impuesto. Basicamente, se trata de tributos que gravan la
transmision onerosa de bienes, de titulos valores y, en general, las modificaciones
en la titularidad de los derechos que no vengan gravadas por otra figura
impositiva. Se trata de un impuesto parcial y real, que grava la transmision
onerosa de los bie