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El pasado 28 de julio los grupos parlamentarios del PSOE y Unidas Podemos presentaron ante
la mesa del Congreso de los Diputados una proposicion conjunta de ley para el establecimiento
de los gravamenes temporales sobre determinadas empresas energéticas y entidades de crédito
anunciados por el Presidente del Gobierno durante el tltimo Debate sobre el Estado de la
Nacion.

En una nota reciente (de la Fuente, 2022), he argumentado que la introduccion de impuestos a
la carta sobre los supuestos beneficios extraordinarios de sectores determinados suele ser mala
idea porque atenta contra el principio de igualdad y compromete la seguridad juridica, que es
un ingrediente imprescindible para el buen funcionamiento de una economia de mercado. A la
vista de los detalles del texto y el procedimiento elegido para su tramitacion, el argumento de
mi nota anterior sigue siendo plenamente valido y los motivos de preocupacion aumentan.

Retorica aparte, la norma renuncia incluso a ligar los nuevos gravamenes con la cuantia de los
supuestos beneficios extraordinarios que en principio los justifican, convirtiéndolos asi en
exacciones claramente arbitrarias desde cualquier perspectiva. Tal arbitrariedad constituye el
principal problema de un texto que viene a decir a bancos y energéticas a ti te toca poner tres
mil millones y a ti cuatro mil, porque lo digo yo. Esto tiene muy mal encaje en un estado de
derecho y no es, seguramente, la mejor forma de convencer a nadie de que invierta en Espaiia.

Si la proposicion de ley se aprueba sin cambios de calado y supera los seguros recursos
judiciales a los que dara lugar, se sentaran dos precedentes muy preocupantes que permitirian
a cualquier mayoria de gobierno asignar a dedo a sectores (o incluso agentes) especificos cargas
o exacciones de cuantia muy significativa, asi como interferir con el libre funcionamiento de
empresas y mercados para intentar prefijar por ley el reparto efectivo de la carga de un impuesto
(o cualquier otra partida de coste) con independencia de las condiciones de mercado, que son
las que generalmente determinan la incidencia real de tales shocks en una economia no
planificada.

En esta nota se resumen y valoran los principales elementos de la Proposicion de Ley. El
contenido de la norma se resume en el Recuadro 1: se crean sendos gravamenes extraordinarios
sobre ciertas partidas de ingresos de los principales bancos y empresas energéticas del pais
durante los afios 2022 y 2023, con algunas excepciones cuestionables. Tales exacciones no
seran deducibles de la base del impuesto de sociedades y no podran trasladarse, directa o
indirectamente, a los clientes bajo pena de multa, encomendandose a la CNMC la vigilancia
del cumplimiento de tal prohibicion. En principio, los gravamenes afectan solo a los ingresos
de origen doméstico, aunque convendria dejarlo mucho mas claro en el articulado del texto.



Recuadro 1: Principales disposiciones de la proposicion de ley

* Se crean dos nuevos gravamenes extraordinarios con cardcter temporal que tendran la consideracion
de prestaciones patrimoniales publicas de carécter no tributario. Estas exacciones gravaran los ingresos
de las mayores empresas de los sectores bancario y energético durante 2022 y 2023 y se pagaran en
2023 y 2024. La prestacion no tendra la consideracion de gasto fiscalmente deducible a efectos de la
determinacion de la base imponible del impuesto de sociedades.

* Empresas sujetas a los nuevos gravamenes:

- Sector energético: Empresas que tengan la consideracion de operador principal (las cinco con mayor
cuota de mercado) en los sectores energéticos (electricidad, gas natural, carburantes y gases licuados
del petréleo) de acuerdo con las correspondientes resoluciones de la CNMC' y cuenten con un importe
neto de la cifra de negocios de al menos 1.000 millones de euros en 2019. Se eximen (;por qué?)
aquellas empresas cuyo negocio energético represente menos del 50% de su cifra total de negocio.

- Sector bancario: Entidades de crédito con ingresos por intereses y comisiones superiores a los 800
millones de euros en 2019.

e Cdlculo del gravamen y plazos de pago:

- Sector energético: El importe del gravamen sera el 1,2% del importe neto de la cifra de negocio del
ejercicio relevante, de acuerdo con la correspondiente cuenta de pérdidas y ganancias.

- Sector bancario: El importe del gravamen sera el 4,8% de la suma del margen de intereses y los
ingresos netos por comisiones de acuerdo con la correspondiente cuenta de pérdidas y ganancias.

- El gravamen correspondiente al afio # (= 2022 y 2023) se ingresara durante ¢+/, con un primer pago a
cuenta del 50% en febrero y el resto a ingresar en septiembre.

- Segun la exposicion de motivos, el gravamen se aplicara s6lo al negocio doméstico, excluyendo los
ingresos obtenidos en el extranjero. Sin embargo, esto no queda nada claro en el articulado de la ley.
Convendria decirlo explicitamente.?

* Prohibicion de repercutir el gravamen. No se permite la repercusion directa o indirecta del gravamen
sobre los clientes de las empresas afectadas. El incumplimiento de esta prohibicion se considerara
infraccion muy grave y sera sancionado con una multa del 150% del importe repercutido. La
comprobacion del cumplimiento de esta prohibicion y la tramitacion de las posibles sanciones
corresponde a la Comision Nacional de los Mercados y la Competencia, con la colaboracion del Banco
de Espafia en el caso del sector bancario.

! De acuerdo con la resolucion de la CNMC de 16 de diciembre de 2021, modificada parcialmente por la
resolucion del mismo organismo del 9 de junio de 2022, los operadores principales serian los siguientes:

- Electricidad: Endesa, Iberdrola, Naturgy, EDP y Acciona

- Gas natural: Naturgy, Endesa, Repsol, Iberdrola, CEPSA

- Carburantes: Repsol, CEPSA, BP Espaiia, Peninsula Petréleum, Petronieves

- Gases licuados del petroleo: Repsol, CEPSA, BP Espaia, Naturgy y Disa

2 ;No seria mas coherente gravar la cifra de negocio energético? Esta puede ser muy elevada aunque no llegue al
50% de la cifra total de negocio, y de hecho tendria que serlo para que la empresa pueda ser considerada operador
principal.

3 De acuerdo con la exposicion de motivos de la proposicion de ley, la exencion de los ingresos procedentes del
extranjero estaria implicita en la referencia que se hace a “grupos fiscales”, lo que podria ser discutible dado que
el texto permite, pero no exige, que el obligado forme parte de tal grupo y, en cualquier caso, no es la forma mas
clara de decirlo. Las secciones relevantes de la exposicion de motivos dicen lo siguiente:

“la regla general es que se sometan a la prestacion los grupos econdémicos que ostentan la condicion de operadores principales,
definidos de acuerdo con las normas fiscales [ qué normas fiscales?, esto no lo dice el texto], lo que incluye exclusivamente a
las empresas espailolas del grupo, no siendo objeto de gravamen, por tanto, la cifra de negocios obtenida por dichos grupos
mediante filiales en otros paises [;y la obtenida mediante ventas directas de empresas espafiolas en el extranjero, si las
hubiera?]” (p. 10)

“en el caso del sector de las entidades de crédito ... se someten a la prestaciéon como regla general los grupos fiscales quedando
fuera del gravamen los intereses y comisiones obtenidos por sus filiales en el exterior.” (pp. 10-11)



Un aspecto controvertido de la proposicion es que otorga a los nuevos gravamenes la condicion
de prestacion patrimonial publica de caracter no tributario, una figura basicamente pensada en
su origen para la financiacién de servicios publicos prestados en régimen de concesion o
similar, como es el caso, por ejemplo, de los servicios aeroportuarios o el suministro de agua.*
El motivo aparente de esta discutible decision seria el de intentar soslayar las exigencias
impuestas al sistema tributario por los articulos 31.1 de la Constitucion y 3.1 de la Ley General
Tributaria (LGT),> que podrian invocarse para recurrir los nuevos gravamenes por su
cuestionable relacion con la capacidad econdmica y su falta de generalidad si estos se
considerasen de caracter tributario -- si bien su supuesto caracter no tributario no eximiria a las
nuevas prestaciones del cumplimiento de otros principios constitucionales, incluyendo, entre
otros, el de igualdad (art. 14, CE) y la interdiccion de arbitrariedad (art. 9.3, CE) que tendrian
efectos similares. En la misma linea de eliminar filtros y soslayar garantias se sitiia la decision
de los partidos de la coalicion de Gobierno de llevar la norma al Congreso como proposicion
de ley en vez de proyecto de ley, lo que hubiera exigido la elaboracién de ciertos informes
sobre el texto que podrian haber resultado incoémodos para el Gobierno.

Por si la maniobra no tuviera éxito, el grueso de la exposicion de motivos de la Proposicion se
dedica a intentar desmontar preventivamente los posibles argumentos contra los nuevos
gravamenes. En esencia, se argumenta que la introduccidn de estos es un elemento importante
del llamado Pacto de Rentas, imprescindible para asegurar una distribucion equitativa de los
costes de la inflacion causada por la Guerra de Ucrania entre los distintos sectores productivos
y los distintos estamentos de la sociedad espafiola. Las nuevas exacciones aportarian recursos
necesarios para financiar ayudas a los sectores mas afectados y los colectivos mas vulnerables,
cuyos costes no llegan a cubrirse por completo con el incremento automatico de la recaudacion
generado por la inflacion. Se argumenta, ademds, que resulta razonable que tales recursos

4 Segtn la Disposicion adicional primera de la Ley General Tributaria (reformada por la Ley 9/2017 de Contratos
del Sector Publico), “se consideraran prestaciones patrimoniales de caracter publico no tributarias [entre otras]
aquellas que ... se exijan por prestacion de un servicio gestionado de forma directa mediante personificacion
privada o mediante gestion indirecta. En concreto, tendran tal consideracion aquellas exigidas por la explotacion
de obras o la prestacion de servicios, en régimen de concesion o sociedades de economia mixta, entidades ptblicas
empresariales, sociedades de capital integramente publico y demés formulas de Derecho privado.” Sin precisar
que caracteristicas serian necesarias para ello, la redaccion del texto deja espacio para que otros gravamenes
puedan considerarse también prestaciones patrimoniales no tributarias, lo que ha permitido, por ejemplo, la
introduccion de prestaciones de este tipo para la financiacion del déficit eléctrico y el bono social eléctrico.
(Véanse por ejemplo Gomez-Ferrer (2015) y Lavilla (2015)).

Sin embargo, resulta complicado argumentar que las prestaciones analizadas en esta nota no tienen caracter
tributario. La doctrina del Tribunal Constitucional establece que “calificada una determinada prestacion como
patrimonial de caracter publico, ademas, tendréd naturaleza tributaria si, habiendo sido coactivamente impuesta,
«se satisface, directa o indirectamente, a los entes publicos con la finalidad de contribuir al sostenimiento de los
gastos publicos» (SSTC 182/1997, de 28 de octubre, FJ 15; y 102/2005, de 20 de abril, FJ 6), «sometiendo a
gravamen un presupuesto de hecho o hecho imponible revelador de capacidad economica» (SSTC 276/2000, de
16 de diciembre, FJ 4; y 193/2004, de 4 de noviembre, FJ 4).” (Sentencia 167/2016, de 6 de octubre de 2016, p.
79907). En principio, por tanto, los nuevos gravamenes deberian considerarse como prestaciones de caracter
tributario pues gravan magnitudes indicativas (aunque de forma imperfecta) de la capacidad econdémica de los
obligados y sus rendimientos se ingresan en el Tesoro para contribuir a financiar el gasto publico general.

3 CE, Art. 31.1: Todos contribuirdn al sostenimiento de los gastos publicos de acuerdo con su capacidad
econdmica mediante un sistema tributario justo inspirado en los principios de igualdad y progresividad que, en
ningun caso, tendrd alcance confiscatorio.

LGT, art. 3.1: La ordenacidn del sistema tributario se basa en la capacidad econémica de las personas obligadas
a satisfacer los tributos y en los principios de justicia, generalidad, igualdad, progresividad, equitativa distribucién
de la carga tributaria y no confiscatoriedad.



provengan de los dos sectores sefialados porque se considera que son los que “se pueden ver
mas beneficiados por la escalada de precios” a través de un aumento de sus margenes
(exposicion de motivos de la proposicion, p. 6).

El argumento, sin embargo, no se sostiene. En primer lugar, los autores de la proposicion
demuestran tener una forma un tanto peculiar de entender los pactos como algo que puede
alcanzarse sin el acuerdo de sus partes. En el momento en el que la Proposicion fue presentada,
el Pacto de rentas no existia y ni siquiera se habia hecho un esfuerzo medianamente creible por
empezar a negociarlo con los interlocutores sociales y la oposicion -- y asi seguimos en el
momento de escribir estas lineas. No existe, por tanto, un amplio acuerdo social y politico sobre
el reparto de los costes de la crisis del que se derive la propuesta de ley. Més bien al contrario,
la tentativa del Gobierno de imponer unilateralmente, sin negociacion o consulta previa, un
determinado reparto de costes, arbitrariamente sesgado, ademas, en contra de dos sectores
especificos, es lo mas opuesto a la filosofia de un pacto de rentas que quepa imaginar y solo
puede dificultar su consecucion.

En segundo lugar, no se ofrecen razones minimamente consistentes para apoyar la tesis de que
los nuevos gravamenes no son exacciones arbitrarias sino contribuciones bien proporcionadas
en algin sentido. En esencia, el unico argumento que se aporta es que los grandes bancos y
energéticas incluidos en el IBEX tienen ya “muchos beneficios” (unos 20.000 millones en 2021
en el primer caso y 9.000 en el segundo, segin se dice), junto con la suposiciéon, poco
argumentada, de que es probable que estos tiendan a aumentar en un futuro préoximo (p. 7,
exposicion de motivos). El volumen total de beneficios, sin embargo, poco nos dice sobre si
estos pueden considerarse o no “excesivos” o al menos atipicos. Si los ponemos en relacion
con el capital invertido, calculando la rentabilidad sobre recursos propios (véase el Grafico 1),
vemos que ni los bancos ni las energéticas estan entre los sectores mas rentables en 2021.
Claramente por delante estan la industria, el comercio y la hosteleria, con rentabilidades en
torno a dos puntos superiores, y mas lejos aun el sector de informacién y comunicaciones, cuya
rentabilidad mas que duplica la de los sectores bancario y energético.

Grafico 1: Rentabilidad media sobre recursos propios, 2021
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- Nota: Promedio de las cuatro observaciones trimestrales
- Fuente: Banco de Espaiia (2022 ay b)



Finalmente, la postura de los partidos del Gobierno es también internamente inconsistente. Si
los nuevos gravamenes se conciben como una forma de extraer parte de los beneficios
extraordinarios generados por la inflacion para financiar politicas redistributivas, jno tendria
mas sentido gravar tales beneficios directamente, una vez se hayan materializado y en cualquier
sector en el que lo hagan, en vez de construir una burda aproximacion a esta magnitud mediante
un gravamen sobre los ingresos (o parte de ellos) de dos sectores especificos elegidos a 0jo?

En su afan de cargarse de razones para defender la justicia de los nuevos gravamenes, los
autores de la propuesta afiaden a lo anterior un variopinto popurri de argumentos con mucha
mas carga ideoldgica que sustancia. Un listado no exhaustivo de estos se recoge y comenta en
el Recuadro 2.

Recuadro 2: Argumentos (;?) a favor de las nuevas exacciones

e “... es importante destacar que, segun el Informe anual de Recaudacion de la Agencia Tributaria de
2021, las remuneraciones de asalariados representaron 576.970 millones, un 12,9% mas que el
excedente bruto de explotacion y las rentas mixtas brutas, 507.304 millones. A pesar de ello, el impuesto
sobre la Renta de las Personas Fisicas multiplica por 3,6 veces la recaudacion del impuesto sobre
Sociedades. Ello es asi porque en este Gltimo impuesto los beneficios empresariales son objeto de
numerosos ajustes para determinar la base imponible, y ademas, la carga fiscal se ve condicionada por
la aplicacion de incentivos fiscales, regimenes fiscales y créditos fiscales procedentes de ejercicios
anteriores. En definitiva, todo ello dificulta que esta figura tributaria sea un instrumento que garantice
por si misma que el pacto de rentas sea equilibrado y justo.” (exposicion de motivos de la proposicion
de ley, p. 6)

Comentario: La comparacion que se propone no tiene sentido. Del excedente bruto de explotacion y
rentas mixtas brutas habria que sustraer el consumo de capital fijo, que se acerca a los 200.000 millones
anuales, para llegar a un agregado de rentas netas que seria mas comparable con la remuneracion de
asalariados a la hora de comparar la presion fiscal sobre ambos. Por otra parte, el IRPF no grava solo
las rentas del trabajo, sino también buena parte de las rentas del capital y las rentas mixtas. Es cierto,
por supuesto, que el calculo de la base imponible del impuesto de sociedades (como el de la del IRPF)
exige numerosos ajustes y que existen deducciones e incentivos que reducen los tipos efectivos de
tributacion por debajo de los nominales. Algunas de estas cosas pueden ser discutibles o mejorables,
pero en general casi todas tienen su logica y no se trata, en cualquier caso, de una oscura conspiracion
para reducir por las buenas la tributacion del capital frente a la del trabajo como se da a entender en el
texto. Si asi fuera, habria que preguntarle a la coalicion de gobierno por qué ha permitido que se
mantenga este estado de cosas.

* “Adicionalmente, ambos sectores se caracterizan por un menor peso de sus gastos de personal respecto
del valor anadido que generan respecto de otros sectores econdmicos. Asi, frente a un 52,73% que
representan los gastos de personal sobre el valor afadido de las grandes empresas en el &mbito de las
sociedades no financieras en su conjunto, en el caso de las grandes empresas del sector extractivo y de
la energia el porcentaje se situa tan solo en el 25,1% y en el caso de las grandes entidades de crédito en
el 30,1% de su margen bruto, todo ello seglin la estadistica de Cuentas Anuales del Impuesto de
Sociedades de la Agencia Estatal de Administracion Tributaria de 2019.

En consecuencia, el reducido peso relativo de los gastos de personal en estos sectores es un segundo
factor que justifica para [sic/ que realicen una especial aportacion al pacto nacional de rentas.”
(exposicion de motivos, p. 9)

Comentario: No se entiende ;Por qué habria que penalizar a los sectores menos intensivos en trabajo
frente a los demas? Ademas, hay sectores tan poco intensivos en mano de obra como estos dos (p. €j.
la industria del cuero y calzado, la fabricacion de productos farmacéuticos, las telecomunicaciones y




Recuadro 2: continuacion

los seguros, véase INE, 2022) para los que no se propone un gravamen especial. Queda claro que se
trata de una excusa mas para racionalizar la introduccion de penalizaciones a sectores contra los que
existen prejuicios ideologicos.

* “Es importante destacar que en el pasado reciente importantes recursos publicos fueron movilizados
para el rescate de determinadas entidades financieras...” (p. 9)

Comentario: Los rescatados fueron los depositantes de tales entidades, casi exclusivamente cajas de
ahorro, y no los accionistas de bancos privados, que serian los que soportarian uno de los gravamenes
que ahora se pretende imponer.

* “Pues bien, incluso si consideramos su actual tipo efectivo sobre la base imponible del Impuesto sobre
Sociedades, un 23,02% en el caso de los grupos del sector, un gravamen adicional sobre parte de su
margen comercial, en este caso del 4,8%, les contintia situando por debajo del tipo nominal del 30%, y
en consecuencia por debajo del tipo de dicho impuesto en varios paises europeos.” (p. 11)

Comentario: El célculo es incorrecto. Las dos tasas consideradas no se pueden sumar directamente
porque su denominador es diferente. Segtin los datos que ofrece el Banco de Espafia (2022c) para 2021,
los beneficios antes de impuestos representaban en torno a un tercio del margen bruto de las entidades
(que podria no coincidir exactamente con la base del nuevo gravamen, pero deberia servir como
aproximacion). Por tanto, un 4,8% sobre ese margen supondria en torno a un 14% sobre beneficios, que
sumado al 23,02% del tipo efectivo nos pondria claramente por encima del 30%.

Comentario aparte merece, por ultimo, la disposicion de la propuesta que prohibe la
repercusion directa o indirecta del gravamen a los clientes de las empresas afectadas y
encomienda a la CNMC, con la colaboracion del Banco de Espafia en el caso de la banca,
vigilar que se cumpla tal prohibicion. La disposicion en si no es en absoluto razonable, pues
las empresas tienen que poder intentar recuperar sus costes para seguir operando, sujetas a las
restricciones que imponga la libre competencia en el mercado y la defensa de la propia
competencia. Tratar de impedir por ley la repercusion de los gravdmenes supone un atentado
dificil de justificar contra la libertad de empresa, que también estd protegida
constitucionalmente (art. 38, CE). Asegurarse de que el incremento de una partida especifica
de costes no se traslada es mision imposible,® pero establecer la obligacion de intentarlo puede
abrir una peligrosa via hacia la interferencia directa con decisiones empresariales en las que el
Gobierno no deberia inmiscuirse. A estas alturas, deberiamos haber aprendido que intentar
suplantar al mercado tampoco es, en general, recomendable.

© Si nada méas cambiara tras el establecimiento de la prestacion, bastaria con comprobar que los beneficios de las
empresas afectadas se reducen en la cuantia del gravamen con respecto al afio anterior. En la practica, sin embargo,
entre un afio y otro cambiaran muchas cosas que afectan a los costes e ingresos de las empresas, algunas de ellas
por decision propia y otras como resultado de shocks exodgenos. Para comprobar si la prohibicion se cumple,
tendriamos que ser capaces de “limpiar” los beneficios de bancos y energéticas de los efectos de todos estos
cambios, incluyendo sus propias decisiones sobre como repercutir otros costes cuyo traslado no esta prohibido.
Confieso que yo no sabria por donde empezar, y tiendo a pensar que mis colegas de la CNMC tampoco. Obligarles
a intentarlo podria no ser una buena idea.
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