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1. Introduccion

El Sector Publico espafiol se enfrenta a retos importantes, tanto a corto como a medio y
largo plazo. En el corto plazo, debe llevar a cabo un proceso de consolidacion que le permita
reducir los elevados niveles de endeudamiento que ha acumulado por las crisis del COVID y, mas
importante, por la Gran Recesion del 2008. En el medio y largo plazo se enfrenta a un aumento
sustancial del gasto debido al envejecimiento de la poblacion y, puede, que debido al aumento del
gasto en defensa. Y esto debe hacerlo con un sistema fiscal que, si bien ha sido capaz de aportar
recursos crecientes en el pasado reciente, tiene problemas estructurales de disefio que limitan su
equidad y su capacidad recaudatoria futura.

En este contexto, este trabajo va a analizar cuatro cuestiones. Primero, cuan necesaria es
la consolidacion fiscal y como debe realizarse. Segundo, cual es la magnitud de los aumentos del
gasto futuro en pensiones y el posible conflicto con el gasto en defensa. Tercero, como ha sido la
evolucion reciente de la recaudacion y si es cierto que los impuestos han subido mucho. De ser
asi, las posibilidades de aumentos futuros serian limitadas. Finalmente, se analizard qué reformas
fiscales son necesarias para mejorar la eficiencia, la equidad y la capacidad recaudatoria del
sistema fiscal.

El esquema del trabajo es el siguiente. Tras esta introduccion, la seccion 2 se ocupa de la
de la consolidacion fiscal y de las perspectivas futuras del gasto en pensiones debido al
envejecimiento. En la seccidén 3 se repasa la politica fiscal reciente, revisando los aumentos y
disminuciones de impuestos, y sus efectos sobre la presion fiscal. En la seccion 4 se analiza la
reforma fiscal del sistema fiscal espafiol. Primero se estudia la necesidad de subir impuestos y los
posibles efectos que tendria una subida sobre los incentivos y el crecimiento econdémico. A
continuacion, en base a la equidad y la capacidad recaudatoria, se proponen reformas para los
impuestos mas importantes. También se analiza la reforma de la Administracion Tributaria. El
trabajo concluye con un resumen de los resultados mas importantes en la seccion 5.

2. Consolidacion fiscal en Espaiia

En esta seccion se analizan la necesidad y mecanismos de consolidacion, las vias para
reducir el gasto y la posible eleccion futura entre Defensa y Estado del Bienestar.

2.1. Concepto y justificacion

La consolidacion fiscal es la adopcion de medidas que garanticen la sostenibilidad de las
finanzas publicas en el medio y largo plazo. En tltima instancia, la consolidacion busca limitar el
nivel de endeudamiento y reducirlo cuando sobrepasa determinados niveles'. El grafico 1 recoge
el endeudamiento de Espafia en el afio 2025 y lo compara con el de los demas paises de la UE.
En Espafia la deuda supera moderadamente el 100% del PIB, y es el quinto pais mas endeudado
de la UE. Salvo Alemania, todas las economias grandes de la UE tienen un endeudamiento
superior al 100% de su PIB. En el otro extremo, la mayoria de los paises que cumplen el requisito
establecido en el Pacto de Estabilidad y Crecimiento (PEC) de que la deuda no sobrepase el 60%
del PIB son paises del antiguo Este. También lo cumplen Suecia, Dinamarca e Irlanda, aunque en

! Aunque a un nivel tedrico no existe lo que se pueda denominar un nivel 6ptimo de deuda publica o un nivel a partir
del cual se puede considerar que el endeudamiento es excesivo, la Unioén Europea acordo en 1992 que el nivel a partir
del cual la deuda es excesiva y, por tanto, debe reducirse, es el 60% del PIB. Nunca ha aportado razones econdémicas
demasiado solidas para justificar el valor del 60% (més alla de que es el compatible con que el endeudamiento no crezca
cuando hay un déficit del 3% y un crecimiento del PIB del 5%).



este ultimo caso las magnitudes en porcentaje del PIB no son relevantes®. En suma, aunque Espafia
tiene un nivel elevado de deuda, la mayoria de los paises mas grandes de la UE tienen un problema
similar.

Un endeudamiento elevado plantea dos problemas basicos. Primero, que tiene un coste
financiero. Es decir, que una parte del gasto publico debe dedicarse a pagar intereses a los
tenedores de la deuda. En Espafia, por ejemplo, en el afio 2024 el coste de los intereses de la deuda
(de todas las AA.PP.) era el 2,45% del PIB, equivalente a un 5,4% del gasto publico. Ciertamente,
este es un coste no despreciable, pero debe matizarse desde una doble perspectiva. En primer
lugar, este coste es casi la mitad de lo que se pagaba por intereses a finales de la década de los 90.
En segundo lugar, incluso si Espafia redujera su endeudamiento al 60% establecido en el PEC, el
coste en intereses seria un 1,43% del PIB. Es decir que el coste del sobreendeudamiento de
Espana, aun siendo elevado, es de menos de 1,5 puntos del PIB.

El segundo problema de endeudamiento no es, como podria pensarse, la devolucion del
capital tomado prestado porque en Espafia y en la mayoria de los paises la deuda no se paga nunca.
Simplemente se refinancia. Para ver esto, el grafico 2 recoge la evolucion de la deuda en Espafia
en millardos y como porcentaje del PIB. Como se ve en este grafico, entre 1996 y 2007, la deuda
como porcentaje del PIB se redujo en casi 30 puntos del PIB, pasando del 65,4% en 1996 al 35,7%
en 2017. Sin embargo, en este mismo periodo, la deuda en términos absolutos aument6 en casi un
20%, pasando de 320 millardos en 1996 a 384,7 millardos en 2007. Esta misma situacion se
reprodujo entre 2014 y 2019 y, més recientemente, entre 2021 y 2024. En ambos casos se produjo
una fuerte caida de la ratio deuda/PIB, mientras que la deuda aumentaba sustancialmente en
términos absolutos.

En este contexto, el riesgo de una deuda elevada (con relacion al PIB) es que los mercados
financieros exijan primas de riesgo muy altas al pais y que, en Ultima instancia, le acaben
excluyendo del mercado. En esta situacion, el pais no podria refinanciar la deuda ni, obviamente,
devolver la que llega a su vencimiento. Esto le llevaria a, como ocurrié en Grecia, una quiebra y
un colapso econoémico. De esta forma, la deuda elevada limita la capacidad de accion de un
gobierno porque, ante un deterioro de la situacion econdmica o la necesidad de endeudamiento
adicional, los mercados pueden decidir prestarle solo a tipos muy altos o, incluso, no prestarle
mas.

Tomando todo en cuenta, un crecimiento continuado del PIB junto con un déficit pequefio es
todo lo que se necesita para que la ratio deuda/PIB baje. Hay quien argumenta, no obstante, que
para acelerar el proceso de reduccion del endeudamiento es necesario que el sector publico tenga
superavit y que este superavit se dedique a amortizar deuda.

2 E1 PIB de Irlanda es muy elevado, pero buena parte de este PIB es propiedad de no residentes. Por ello, cualquier
magnitud en porcentaje del PIB es pequeiia.
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Confiar la reduccion de la ratio deuda/PIB a los superavits presupuestarios es una propuesta
con escaso futuro. El grafico 3 resume el déficit/superavit del sector publico en Espafia desde
1980. En los 44 afios transcurridos desde entonces hasta 2024, el sector publico solo ha tenido
superavit en tres. Y esos tres afios, el superavit ha sido, como maximo, el 2,1%. Esperar, por tanto,
que en el futuro Espafia va a generar de forma consistente superavits como para reducir el
endeudamiento de forma significativa es ilusorio. Es mas, probablemente tampoco es deseable.

GRAFICO 3: Déficit Publico en Espaiia en % del PIB, 1980-2024
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La situacion de Espaiia no es tnica en la UE. Si nos fijamos en los tltimos 30 afios, seis
paises de la UE (incluyendo Francia e Italia) han tenido déficit todos los afios. El total de la UE
también ha tenido déficit los 30 afios. Por otro lado, 17 paises han tenido déficit al menos 25 afios.
Incluso Alemania ha tenido déficit 22 de los 30 afios.

La via para reducir el déficit es, por tanto, un crecimiento sostenido con un déficit
reducido (que garantice un crecimiento de la deuda inferior al crecimiento del PIB). Como
muestra el grafico 4, en el afio 2024 Espana ha tenido un déficit publico del 3,2% del PIB. Esta
cifra excede por poco el limite del 3% exigido por el PEC, pero, segin todas las previsiones, si
no se produce ninguna crisis econdmica inesperada, en los proximos afios caerd por debajo de
este 3%°.

Que el déficit esté relativamente controlado y que la clave para reducir el endeudamiento
(en porcentaje del PIB) sea el crecimiento del PIB mas que la amortizacion de deuda no significa
que no haya que realizar un proceso de consolidacion presupuestaria centrado, esencialmente, en
la reduccion del gasto. Esto es asi por, al menos, tres razones:

a. Mandar sefiales adecuadas a los mercados financieros. Como ya se ha sefialado, el
mayor riesgo que tiene Espafia es que los mercados dejen de prestarle a tipos razonables. Esto
dificultaria la refinanciacion de la deuda y, en caso de una crisis economica, encareceria el coste
de tomar prestado para mantener las prestaciones publicas o realizar politicas expansivas. Incluso
peor, en situaciones de recesion, Espafia podria quedar excluida de los mercados.

b. Dejar un margen presupuestario para que, cuando sea necesario, se pueda aumentar el
gasto sin incurrir en déficits excesivos.

3 El Banco de Espafia, por ejemplo, estima que el déficit en el afio 2025 serd el 2,5% y en 2026 y 2027 sera, en ambos
afios, el 2,3%. El gasto en defensa puede, no obstante, cambiar estas cifras.



GRAFICO 4: Déficit Publico en Espaia y en la UE en % del PIB, 2024
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c. Por respeto al contribuyente. A los ciudadanos, especialmente a los de renta media y
baja, el pago de los impuestos les supone un esfuerzo considerable. Y no es aceptable que ese
dinero no se gaste de forma eficiente. Por tanto, es necesario realizar una reforma del gasto que
elimine duplicidades, gastos ineficientes y gastos innecesarios. En realidad, tal y como se
argumenta mas adelante, la racionalizacion del gasto es un prerrequisito para que la subida de
impuestos, que puede ser necesaria para mantener el Estado del Bienestar, sea aceptada por los
contribuyentes®.

2.2. Reduccion del Gasto

Si se acepta que hay que reducir el gasto, hay dos vias para hacerlo. La primera es reducir
o eliminar determinadas politicas de gasto. La segunda, mejorar la eficiencia del gasto.

Desde un punto de vista conceptual, no es posible determinar qué politicas de gasto deben
reducirse o eliminarse porque, en ultima instancia, en qué y cudnto gastar es una decision politica
que debe tomarse por los mecanismos establecidos de eleccion colectiva. Ciertamente, alguien
puede pensar que las pensiones son demasiado generosas, que se gasta demasiado en
subvencionar la transicion energética o que el bono cultural es injustificable. El problema es que
otras personas pueden legitimamente pensar lo contrario y no hay ninguna forma objetiva de decir
quién tiene razon. Por tanto, reducir el gasto por la via de recortar prestaciones debe, en su caso,
realizarse a través de los mecanismos politicos.

La segunda opcion para reducir el gasto es mejorar la eficiencia. Esto es, seguir dando las
mismas prestaciones publicas, pero a un coste menor. En Espafia no existen demasiados estudios
suficientemente amplios y fiables sobre la eficiencia del gasto ptblico®. Con todo, hay numerosos

4 No existen encuestas fiables que pregunten directamente al ciudadano si considera que el sector publico gasta bien o
mal. La encuesta del CIIS (2025) sobre politica fiscal dice que, salvo en transportes, la mayoria de los ciudadanos esta
descontenta con las prestaciones publicas mas importantes. Incluso en el minimo de descontento, transportes, la cifra
llega al 42%.

5 La AIREF en sus Spendings Reviews (2018-2021 y 2021-26) ha realizado algunos estudios parciales y muy limitados
de la eficiencia del gasto. El Instituto de Estudios Econémicos. IEE (2022), también ha realizado algunas estimaciones
sobre la ineficiencia del gasto, pero su fiabilidad es, como mucho, muy limitada.

6



indicios que sugieren una ineficiencia notable. Algunos de estos indicios son la corrupcion casi
permanente de los gestores publicos (que se nutre de comisiones en gastos ineficientes),
proliferacion de organismos y empresas publicas de dudosa justificacion, repartos de contratos
entre las constructoras de obra publica, duplicidades de funciones y descoordinacion entre niveles
de gobierno, absentismos laborales por encima de la media entre los empleados publicos, obras
publicas inacabadas o acabadas y abandonadas, etc. Si, como se dice a veces, dos indicios son
una prueba, en Espafa hay pruebas suficientes de ineficiencia publica.

Las vias para reducir los gastos ineficientes son sencillas y bien conocidas. En realidad,
lo tnico que hace falta es voluntad para aplicarlas. Algunas de las medidas necesarias son:

a) Leyes efectivas contra la corrupcion que, ademds, se apliquen. Mientras que, como
ocurre en Espaifia, los partidos, e incluso la ley, protejan mas al corrupto que al que defiende la
legalidad o al que denuncia la corrupcidn, las posibilidades de reducir la corrupcion son pequenias.
Una ley efectiva protegeria al que actiia desde la legalidad o denuncia la corrupcion, castigaria
severamente al corrupto y agravaria las penas sustancialmente si el corrupto no devuelve lo
obtenido de forma ilegitima y denuncia a sus colaboradores.

b) Transparencia mdxima en las decisiones publicas. En la era de internet, todos los
gastos publicos no reservados deberian ser accesibles facilmente online. Desde las adjudicaciones
de contratos publicos (con detalles claros y concisos de cudnto, quién y por qué), hasta el
nombramiento de asesores (especificando por qué se contratan y qué méritos tienen), pasando
incluso por decisiones menores de gasto como los gastos en viajes de los miembros del ejecutivo
y de los altos cargos. En Canada, por ejemplo, los viajes y gastos de los ministros del gobierno
son accesibles online. Y nadie deberia extrafiarse ni ofenderse porque los ciudadanos tengan
acceso a como se gasta hasta el ltimo céntimo, porque ese dinero es suyo. En todo caso, la
transparencia debe ser maxima en aquellos gastos mas sensibles a la corrupcion y al amiguismo,
como, por ejemplo, las inversiones publicas o los contratos de consultoria y asesoramiento.

¢) Reforma de la Funcion Publica. Se debe establecer un modelo funcionarial mas
flexible, en el que haya mas movilidad de empleos, mejor control de la actividad de los
funcionarios, mas discrecionalidad en la toma de decisiones y mayor control ex post de estas
decisiones. En particular, los complementos no deben consolidarse y los funcionarios deben poder
ser asignados a nuevos puestos, sancionados (incluso con la expulsion) por malas practicas y
recibir complementos por productividad adecuadamente disefiados®. En este enfoque deberia
haber responsabilidades personales para quienes realicen contratos temerarios.

d) Generalizacion de los Analisis Economicos. Todos los gastos de una cierta entidad
deberian tener una memoria de objetivos cuantificables y bien definidos. Y el logro de esos
objetivos deberia medirse posteriormente. Las diferencias entre objetivos y logros deben
analizarse y, en su caso, premiarse o penalizarse.

e) Revision del papel y justificacion de organismos, instituciones, entes y empresas
publicas. Es necesario revisar la necesidad de todo el entramado de empresa y organismos
publicos que hay en la actualidad, analizando sus funciones, su efectividad y su coste. En esta
revision debe prestarse especial atencion al sector publico empresarial y a la necesidad de seguir

¢ Los actuales complementos muchas veces estan mal disefiados o son simplemente extras monetarios para personas
escogidas.



teniendo unas Diputaciones provinciales, cuyas funciones relevantes pueden ser absorbidas por
los gobiernos autondémicos a menor costo y, probablemente, con mayor eficiencia.

f) Control de grupos de interés y puertas giratorias. Se debe hacer un control efectivo
de los lobbies y las reuniones con altos cargos de estos grupos deben hacerse publicas, incluyendo
los temas tratados. Se debe limitar o, incluso, prohibir la pertenencia a lobbies de ex altos cargos
y ampliar el periodo de incompatibilidad de los altos cargos en consejos de administracion y
puestos directivos de empresas porque, muchas veces, su Unica aportacion real a las empresas es
la de ejercer de lobistas.

2.3. Defensa y Pensiones

Hay un riesgo sustantivo de que las demandas continuas de consolidacion por parte de
algunos analistas, grupos de interés y politicos acaben conduciendo a una reduccion sustancial de
las pensiones. Es cierto que las pensiones son el gasto mas importante del Sector Publico y que
en el futuro van a aumentar. Pero no es menos cierto que, como se argumenta mas adelante, la
cantidad de recursos adicionales a los actuales necesarios para mantener el sistema de pensiones
es perfectamente asumible por la sociedad.

Los problemas para mantener las pensiones se agravan por el previsible aumento del gasto
en Defensa. Debido a la presion del presidente de los EE.UU., los Estados miembros de la OTAN
han decidido subir el gasto al 5% del PIB. Esta cifra no se deriva de ningin analisis de las
necesidades en gasto en Defensa de la OTAN o de Espana. Es simplemente una cantidad impuesta
por el presidente Trump y aceptada mansamente por la OTAN’. Cabe sefialar que este 5% exigido
a la OTAN esta muy por encima del 3,2% que los EE. UU. se gastan en defensa. Es cierto,
probablemente, que el cambio en el escenario internacional requiere mas gasto en defensa. Lo
que es menos comprensible es que, sin ningun analisis, se acepte una cifra impuesta por alguien
a quien no puede importar menos el bienestar de Europa, y que solo se preocupa por los intereses
de su industria armamentistica.

Una cuestion sorprendente es el entusiasmo con el que en Espafia algunos politicos,
medios de comunicacion y analistas econémicos han acogido el aumento del gasto en defensa.
Simplemente, a muchos de los que consideran inaceptable y un despropdsito que Espafia
mantenga su sistema de pensiones, les parece perfectamente sostenible que se aumente el gasto
en Defensa. Esto podria entenderse si no fuera porque mantener las pensiones cuesta poco mas
de la mitad que aumentar el gasto en defensa hasta donde quiere la OTAN. Segun las cifras de la
OTAN, en 2024 Espaiia gastaba en defensa anualmente en torno a un 1,3% del PIB, y el aumento
promedio anual del gasto hasta el 2050 seria de casi el 3% (el 5% solo se alcanzaria a partir del
2035). Por otro lado, tal y como se muestra en el cuadro 1, seglin las estimaciones de la AIREF,
entre 2022 y 2050 el gasto promedio anual adicional necesario para mantener las pensiones sera
del 1,7% del PIB. En realidad, con lo que costaria cumplir la orden de Trump, se podria pagar no
solo el coste adicional de las pensiones, sino también el de la sanidad y puede que, incluso, el de
los servicios sociales.

En ultima instancia, por tanto, se puede acabar planteando una eleccion entre pensiones
y defensa, al menos a los niveles aprobados por la OTAN. Y en esta disyuntiva, en mi opinion, la
unica eleccion razonable es optar por mantener el sistema de pensiones. Hay quien afirma, sin
embargo, que mantener las pensiones es un ejercicio condenado al fracaso, y que la tinica solucion

7 Puede que la aceptacion de esta solo sea una estrategia a la espera de mejores tiempos en la Presidencia de los EE.UU.,
pero, salvo Espafia, nadie ha mostrado su desacuerdo con el aumento del gasto en defensa.
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para salvarlas es reformar el sistema y reducirlas sustancialmente. Sin embargo, a pesar de que la
ultima reforma realizada no ha sido la mejor que se podia haber hecho desde la perspectiva de la
sostenibilidad®, las pensiones son sostenibles sin requerir un esfuerzo adicional excesivo en
términos de impuestos.

El cuadro 1, elaborado a partir de las estimaciones de la AIREF de la evolucion del
sistema de pensiones’, resume algunas cifras relevantes a la hora de analizar la sostenibilidad de
las pensiones. Si tomamos como referencia el afo 2050, el gasto en pensiones aumentara 3,4
puntos del PIB en relacion con el actual. Dado que los ingresos por cotizaciones seran un punto
mas altos, el aumento del déficit del sistema serd de 2,4 puntos del PIB. El afio 2050 es, sin
embargo, un afio en el que tanto el gasto en pensiones como el déficit estaran practicamente en
sus maximos historicos. Y no es legitimo evaluar el coste o la sostenibilidad del sistema de
pensiones por lo que ocurre en su peor momento. Por ello, es mas razonable analizar el sistema
de pensiones mirando a lo que ocurre en el promedio 2022-2050 que a lo que ocurre en el afio
2050. Y cuando se hace esto, tanto el coste de las pensiones como el déficit se reducen a la mitad.
Asi, el aumento anual promedio del coste de las pensiones sera de 1,7 puntos del PIB y el del
déficit 1,2 puntos del PIB.

CUADRO 1: Evolucion del sistema de pensiones 2022-2050 segtin la AIREF
Comparacion entre 2050 y 2022

A Gasto 3.4 puntos del PIB

A Déficit del sistema 2,4 puntos del PIB

A Impuestos necesarios Imp.< 2,4 puntos del PIB
Variacién anual promedio entre 2050 y 2022'

A Gasto 1,7 puntos del PIB

A Déficit del sistema 1,2 puntos del PIB

A Impuestos necesarios Imp. < 1,2 puntos del PIB

1. Se trata de ingresos adicionales a los ya previstos con el sistema actual. Pueden provenir de nuevas cotizaciones,
impuestos, transferencias, etc. 2. Estimaciones a partir de los datos de la AIREF
Fuente: Elaboracion a partir de AIREF (2025)

Para poner estas cifras en la perspectiva adecuada, conviene sefialar que, segiin Eurostat',
en el afio 2023 Espafia ocupaba el lugar 17 en el ranking de gasto de los paises de la UE. Estaba,
ademas, casi 4 puntos por debajo del promedio de la UE y a més de 10 puntos por debajo de paises
como Francia y Finlandia. En este contexto, decir que Espafia no puede pagar 1,7 puntos anuales
de gasto (3.4 en el afio de maximos) en pensiones esta muy poco justificado, médxime cuando parte
de este gasto adicional en pensiones puede financiarse con la reduccion de otros gastos (por

ejemplo, gasto en desempleo o en clases pasivas)'!.

Por otro lado, otra parte del gasto adicional se podra pagar con los ingresos adicionales
previstos porque la tltima reforma del sistema de pensiones subi6 un poco los tipos de cotizacion.
Esto, junto con otras variables, hara que la recaudacidon por cotizaciones aumente 0,5 puntos
anuales del PIB en el promedio 2022-20 y un punto en el 2050'%. La cantidad restante (1,2 puntos

8 La tltima reforma ha avanzado en varias areas importantes, como dotar de nuevos recursos al sistema (impuestos y
cotizaciones) o eliminar la reforma del afio 2023. Sin embargo, no ha dotado de recursos adecuados al Fondo de
Reserva, ha afiadido gastos innecesarios (por ejemplo, el complemento contra la brecha de género), no ha reformado
adecuadamente ni la pension anticipada ni la demorada, no ha alargado la edad de jubilacion y se ha quedado corta en
la dotacion de ingresos adicionales al sistema.

® Cualquier estimacion a largo plazo debe, no obstante, mirarse con suma cautela.

10 Eyrostat (2025).

1 Hay también otros gastos, como la sanidad o los servicios sociales a la tercera edad, que aumentaran como resultado
del envejecimiento.

12 Estimado a partir de AIREF (2025).



anuales de promedio, 2,4 en el 2050) puede financiarse de varias formas. Sin subir impuestos, se
puede, por ejemplo, pasar cotizaciones de desempleo a pensiones, reducir el fraude en las
cotizaciones, aportar los ahorros por la reduccion del coste de las clases pasivas o dotar el fondo
de reserva adecuadamente. Subiendo impuestos, se puede, entre otras medidas, subir las
cotizaciones a cargo del trabajador y, marginalmente, las que son a cargo del empresario,
establecer recargos de solidaridad en los impuestos que gravan el capital o, simplemente, cubrir
los déficits del sistema de pensiones con aportaciones del Estado financiadas con impuestos y, en
su caso, con deuda.

Hay muchos que critican que las pensiones se financien, incluso parcialmente, con
impuestos. Parecen pensar que el sector publico debe actuar como una empresa privada de
pensiones que iguale ingresos (cotizaciones) a gastos (pensiones). Quienes piensan asi son
quienes vaticinan el colapso del sistema de pensiones y urgen que se cambie. En realidad, no hay
ninguna razon conceptual por la que, si las cotizaciones no son suficientes para pagar el nivel de
pensiones decidido colectivamente, no se deban utilizar impuestos. Maxime cuando en la
economia las rentas del capital van a ir teniendo un peso creciente en el PIB. Ademas, es necesario
tener en cuenta que los jubilados actuales razonablemente esperan recibir pensiones similares a
las que ellos ayudaron a pagar mientras trabajaban, porque nadie les dijo que si cuando se
jubilaran habia demasiados jubilados en relacion con los activos, este contrato implicito (pagar
pensiones similares a las que ellos pagaban) se romperia. Esto legitima utilizar mas impuestos
para pagar pensiones.

En realidad, todos los paises usan impuestos para financiar pensiones, en muchos casos
bastante mas que Espafia. El cuadro 2 cuantifica la importancia de los impuestos en la financiacion
de las pensiones en algunos paises de Europa.

CUADRO 2: Aportacion de impuestos a la financiacion de las
pensiones obligatorias y ocupacionales (2020)

En % del Gasto en

En % del PIB Pensiones Obligatorias
Dinamarca 10,1 60,4
Finlandia 2.8 22,2
Francia 3,4 22.5
Alemania 4,7 32,7
Italia 49 29,2
Paises Bajos 3,0 20,8
Noruega 4.3 28,4
Suecia 0,7 5,8
Espafia 3,6 28,3
Espafia, sin clases pasivas' 2,0 18,0
1.2022

Fuentes: Para Espaifia, calculado a partir de AIREF (2025). Para el resto, Vidlund et al (2022).

Tal y como muestra este cuadro, salvo en Suecia, en todos los paises una parte sustancial
de las pensiones se financia con impuestos. El caso méas extremo es Dinamarca, donde el 60% de
las pensiones se financian con unos impuestos que suponen el 10,1% del PIB'3. Italia y Alemania
también aportan a su sistema de pensiones impuestos que suponen casi 5 puntos del PIB y
equivalen a en torno el 30% de gasto en pensiones. Frente a esto, en Espaiia, sin incluir el gasto

13 En Dinamarca hay una pensién nacional que se financia con impuestos. Esto incluye una pension de jubilacién (de
cuantia igual para todos), los complementos de pension y las pensiones de incapacidad.
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en clases pasivas'4, se aportan 2 puntos del PIB equivalentes al 20% de las pensiones. Si incluimos
el coste de las clases pasivas, la aportacion de impuestos llega al 3,6% del PIB. En este contexto,
incluso si se financiara todo el déficit previsto con impuesto, la aportacion promedio anual subiria
1,2 puntos del PIB y en el maximo llegaria a 2,4 puntos adicionales del PIB. Si no contamos las
clases pasivas, estas aportaciones seguirian siendo mas bajas que lo que aportan hoy la mayoria
de los paises del cuadro 2. Si incluyéramos las clases pasivas, las aportaciones promedio serian
similares a lo que hoy aportan Alemania e Italia y, por supuesto, inferiores a lo que aporta
Dinamarca.

Por otro lado, el aumento de impuestos necesarios para financiar el déficit es
perfectamente asumible en un pais como Espafia que, como se muestra mas adelante en el cuadro
4, tiene una presion fiscal por impuestos generales'® 2,5 puntos por debajo del promedio de la UE
y que estd, por ejemplo, en torno a seis puntos por debajo de la que tienen Francia o Italia, quince
puntos por debajo de la de Suecia y veinte puntos por debajo de la de Dinamarca'®. Y, en todo
caso, cabe recordar que no es necesario que todo el aumento del déficit se financie con impuestos.

Frente al mantenimiento del sistema publico actual, quizd con ciertas reformas
paramétricas, hay quien considera que se debe dar un giro esencial al sistema. Para ello se
proponen dos tipos de medidas complementarias. Por un lado, el establecimiento de un sistema
de cuentas nocionales. Por otro, la potenciacion de sistemas privados de pensiones, esencialmente
las pensiones ocupacionales. Estas medidas deben evitarse porque solo reducen las pensiones
publicas y estimulan la adquisicion de unas pensiones privadas que, ademas de ser costosas, en la
mayoria de los casos solo produciran complementos muy limitados a las pensiones publicas.

Cuentas nocionales. Hay quien afirma que la mejor solucion para garantizar la
sostenibilidad del sistema de pensiones es transformarlo en un sistema de cuentas nocionales. Los
defensores de este sistema suelen poner a Suecia como ejemplo del éxito de las cuentas
nocionales. Sobre las cuentas nocionales, lo primero es recordar que es simplemente un sistema
de reparto (las pensiones en cada momento del tiempo se pagan con las cotizaciones de quienes
trabajan en ese mismo momento del tiempo) en el que las pensiones se determinan imputando un
tipo de interés ficticio (nocional) a las aportaciones de los cotizantes. Se realizan, ademas, ajustes
de las pensiones cuando hay desequilibrios financieros en el sistema y, en el momento de la
jubilacion, por la esperanza de vida del nuevo jubilado. Puesto en los términos mas sencillos, el
sistema de cuentas nocionales es simplemente un sistema de reparto en el que las pensiones se
determinan de otra forma (a como se determinan actualmente). Por tanto, si es un sistema de
reparto como el actual, con la misma cantidad de cotizaciones que el sistema actual, un sistema
de cuentas nocionales no puede dar lugar a mas pensiones que el sistema actual. En realidad, un
sistema de cuentas nocionales solo garantiza el equilibrio financiero de las pensiones si las baja
lo suficiente como para que lo que se gasta sea igual a lo que se ingresa. De esta forma, un sistema
de cuentas nocionales daria lugar a pensiones mas bajas. O, por ponerlo de otra forma, es
simplemente una forma artificiosa de proponer una rebaja de pensiones. Obviamente, los
ganadores de este sistema serian las instituciones financieras porque es probable que muchos
trabajadores, al constatar que sus pensiones van a ser bajas, decidan adquirir planes privados de
pensiones. En cuanto al ejemplo de Suecia, el problema es que la situacion en Suecia no es

14 Las clases pasivas son las pensiones de los funcionarios que se incorporaron antes del 2011.Se pagan con cargo a los
presupuestos generales del Estado. Los funcionarios aportan a los presupuestos una cuota (equivalente a una cotizacion)
que, en general, es el 3,86% de su salario.

15 Esto es, excluidas las cotizaciones

16 En Dinamarca las cotizaciones sociales son muy bajas. Por otro lado, no obstante, los empresarios tienen que
financiar parte de los planes de empleos ocupacionales.
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comparable con Espafia. En Suecia hay un fondo de reserva que esta por encima del 30% del PIB
(y que se puede utilizar para compensar desequilibrios financieros), y muchos trabajadores tienen,
desde hace muchos afios, pensiones ocupacionales complementarias. Por otro lado, es
sorprendente que, si tantas virtudes tienen las cuentas nocionales, solo hayan sido adoptadas con
cualificaciones por Italia y algunos paises del antiguo Este.

Planes privados de pensiones (de empleo o individuales). De entrada, debe quedar claro
que incentivar las pensiones privadas solo tiene sentido si se van a reducir las pensiones publicas.
El objetivo seria compensar con pensiones privadas la reduccion de las pensiones publicas. Por
eso siempre son el corolario de las cuentas nocionales. Los planes privados de pensiones, sin
embargo, estan plagados de problemas conceptuales y practicos, y dificilmente pueden compensar
una reduccion de las pensiones publicas.

El problema conceptual es que, con un sistema que dependiera de las pensiones privadas,
los trabajadores actuales tendrian que pagar dos pensiones. La de los jubilados actuales y la
complementaria suya para el futuro. En el caso de los planes de empleo, parte de la aportacion
seria pagada por los empleadores. Si esta aportacion empresarial es voluntaria, es poco probable
que muchos empresarios la realicen!’. Y si es obligatoria, la cuestion es por qué, en vez de
obligarles a aportar mas para financiar planes privados, no se les obliga a aportar mas al sistema
publico de pensiones. En realidad, es sorprendente que muchos de los que proponen la
instauracion de planes ocupacionales financiados parcialmente por los empresarios, consideren
que no se pueden subir las cotizaciones empresariales al sistema publico de pensiones porque ya
son demasiado altas.

El problema practico se deriva de la escasa rentabilidad de los planes de pensiones y de
la falta de capacidad de ahorro de la mayor parte de la poblacion. En cuanto a la rentabilidad, en
Espafia la mayoria de los planes de pensiones no llegan a rentabilidades reales de largo plazo
(netas de comisiones) que superen el 1%'®. Y con esa rentabilidad, para la mayoria de la poblacion,
es practicamente imposible acumular pensiones significativas incluso en el largo plazo'. A esto
hay que afiadir que la mayoria de la poblacion no tiene recursos suficientes para, después de pagar
las cotizaciones y un coste elevado de la vivienda, ahorrar un porcentaje elevado de su salario.
Incluso para quien pueda ahorrar en planes privados, obtener una pension significativa es un
objetivo de ahorro de mas de 25 6 30 afos. Es decir que a quien haya pasado los 40 afios, incluso
si puede ahorrar, los planes privados le van a servir de poco.

En suma, ni las cuentas nacionales ni los planes privados que les acompaiian son la
solucion a los problemas del sistema de pensiones espaiiol. Hay que seguir tomando las
pensiones publicas como base del sistema de pensiones y hacer las reformas de ingresos y gastos
que, sin dafiar su papel esencial, garanticen su sostenibilidad.

17 Baste, como ejemplo, la casi nula acogida de los planes ocupacionales voluntarios promovidos por €l gobierno en la
ultima reforma de las pensiones.

18 En base a los datos de INVERCO (Asociacion de Instituciones de Inversion Colectiva y Fondos de Pensiones), se
puede comprobar que, a pesar de la importante subida de la bolsa en los ultimos afios, la rentabilidad real anual
promedio de los fondos de pensiones con 25 afios de antigiiedad es el 0,42%, y la de los fondos con 15 afios, el 1,8%.
Por otro lado, todos los fondos sin inversiones significativas en bolsa han tenido, en promedio, una rentabilidad real
negativa.

19 Asi, por ejemplo, bajo supuestos razonables, ahorrando durante 20 afios el 10% de su salario, el trabajador obtendria
una pension que no llegaria al 10% de su ultimo salario. Y con 30 afios, su pension no llegaria al 15% de su tltimo
salario. Y a esto habria que restarle el coste de convertir el capital acumulado en pensiones en una renta vitalicia.
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3. La evolucién reciente del sistema fiscal espafiol

En los ultimos afios ha habido muchos cambios fiscales, incluyendo la creacion de varios
impuestos nuevos. Estos cambios no han sido, sin embargo, el resultado de una politica fiscal
coherente. A veces se han buscado objetivos meramente recaudatorios (como con la no indexacion
del IRPF). Otras veces la finalidad ha sido mas populista que recaudatoria (como los impuestos
sobre la banca o las empresas energéticas). Y solo ocasionalmente se han adoptado medidas mas
ajustadas a un modelo fiscal predeterminado (las que, por ejemplo, han aumentado los impuestos
sobre el capital). En lo que sigue, analizaré en cierto detalle las medidas tomadas en el periodo
2019-25 y sus implicaciones en términos de presion fiscal.

3.1. Las medidas fiscales adoptadas (2019-25)

A lo largo de este periodo se han creado varios impuestos nuevos y se han reformado los
existentes. Mas importante, no se ha ajustado el IPRF por la inflacion, lo que ha supuesto una
carga importante para todos los contribuyentes. Hay quien afirma que unicamente se han tomado
medidas que han subido los impuestos. Esto, sin embargo, dista mucho de ser cierto, ya que se
han adoptado también muchas medidas que han rebajado los impuestos.

3.1.1. Los impuestos nuevos

El cuadro 3 analiza los impuestos nuevos que se han creado. Algunos de estos impuestos
carecen de justificacion y responden mas a cuestiones politicas que de coherencia econdmica o
fiscal. El impuesto temporal sobre las grandes fortunas es un ejemplo evidente. Este impuesto
solo grava el patrimonio que en las CC.AA. esta gravado por debajo de la cantidad de referencia
que recomienda el Estado. El objetivo es igualar (armonizar) el impuesto sobre el patrimonio
entre CC.AA. En la practica, este impuesto solo ha gravado los patrimonios altos en tres CC.AA.
gobernadas por, casualmente, el partido de oposicion al gobierno®. Una vez que las CC.AA. han
subido el impuesto a donde queria el gobierno, ya no grava casi nada y el impuesto practicamente
no recauda nada. Como muestra el Cuadro 3, en 2024 recauddé 37 millones de euros.
Esencialmente, nada. Cabe sefialar que, lejos de gravar las grandes fortunas, la mayoria de los
patrimonios elevados de Espafia no ha pagado ningin impuesto adicional como resultado de este
impuesto. La argumentacion dada para justificar este impuesto deja mucho que desear. Se centra
en las deslocalizaciones de contribuyentes que causan las diferencias entre CC.AA. en el impuesto
sobre el patrimonio. Este argumento tiene varios problemas. Primero, que no hay evidencias
solidas de que las diferencias entre CC.AA. en este impuesto hayan causado deslocalizaciones
significativas de contribuyentes®!. Segundo, que incluso si los contribuyentes deslocalizaran su
residencia para pagar menos impuesto de patrimonio, muchas veces su actividad econdémica
seguira estando en su comunidad de origen, lo que minimizara las distorsiones de la
deslocalizacion. En tercer lugar, si alguien cree que las diferencias de tipos efectivos entre
regiones en un impuesto descentralizado son dafiinas, lo que deberia hacer es centralizarlo.
Finalmente, este ejercicio de armonizacion excluye a las Comunidades Forales. Si tan dafiinas
son las deslocalizaciones derivadas de diferencias fiscales, habria que incluir a estas comunidades
en la armonizacion. Frente al argumento poco creible de la necesidad de evitar deslocalizaciones,
esta la realidad de que el resultado de aplicar este impuesto coincide con las exigencias de un

20 Madrid, Andalucia y Galicia.

21 Los contribuyentes tienen costes personales y econdmicos sustanciales para cambiar de lugar de residencia y no esta
claro que las diferencias en este impuesto los compensen. Ademas, muchas veces los cambios de residencia son
ficticios.
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aliado politico, ya que Cataluiia llevaba tiempo exigiendo que se obligara a Madrid a subir el
impuesto sobre el patrimonio.

Los impuestos sobre las empresas energéticas y las entidades financieras carecen también
de logica econdmica. A pesar de serlo, en sus versiones iniciales del afio 2020 (cuadro 2) ni
siquiera se reconocio que eran impuestos y se les encajo sin justificacion alguna en una figura
ajena a la fiscalidad®?. En 2024 el impuesto temporal sobre las entidades financieras se transformo
en un impuesto sobre los margenes financieros. También se intent6 dar continuidad al impuesto
temporal sobre las empresas energéticas, pero el Congreso no ratifico el decreto ley del gobierno.

CUADRO 3: Nuevos impuestos establecidos entre 2019 y 2025

Recaudacion 2024
Aifio Impuesto Mill. %
euros PIB | Rec. Total

NO JUSTIFICADOS
2022 | Temporal de solidaridad de las grandes fortunas 37 0,00 0,01
2022 | Temporal sobre entidades de crédito’ 1787 0,11 0,47
2024 | Temporal sobre el margen de intereses y comisiones de

. . . 0,00 0,00

determinadas entidades financieras
2022 | Gravamen temporal energético’ 1187 0,07 0,31
2025 | Gravamen temporal energético durante el aiio 2025°
CUESTIONABLES

2023 | Depdsito de residuos en vertederos, la incineracion y la 578 0.03 0.14

consideracion de residuos
2022 | Plasticos de un solo uso 487 0,03 0,13
2025 | Liquidos para cigarrillos electronicos y otros productos

relacionados con el tabaco

JUSTIFICADOS
2021 | Determinados servicios digitales 392 0,02 0,10
2021 | Transacciones financieras 331 0,02 0,09
2024 | Tributacién minima del 15% a multinacionales
Total Impuestos Explicitos (A) 4749 0,30 1,25
Impuesto oculto: No indexacion del IRPF (B) 3400 0,21 0,89
Total Nuevos Impuestos (A+B) 8149 0,51 2,14

1. Eliminados. 2. Aprobado por decreto, no ratificado por el Congreso.
Fuentes: Para la no indexacion, AIREF (2024a), para el resto, IGAE.

Inicialmente, estos impuestos se justificaban como un gravamen sobre los beneficios
extraordinarios. En realidad, no gravaban el beneficio, sino las ventas. Ademas, querer gravar los ingresos
que se derivan de una subida de precios o tipos de interés es como gravar los ingresos adicionales de los
supermercados por las subidas de precios en Navidad. Mas aun, si se gravan los ingresos cuando los precios
suben, habra que compensar las pérdidas cuando bajan. La nueva version del impuesto sobre las entidades
financieras, el denominado impuesto sobre los margenes financieros, tampoco tiene justificacion. Por un
lado, grava solo una parte de la actividad de los bancos: la actividad crediticia. Salvo que el gobernante
piense que hay algo inmoral en esta actividad, no hay razon para gravarla de forma separada. En segundo
lugar, el impuesto sigue gravando en buena medida las ventas porque no permite deducir ni los costes
laborales ni ningun otro coste asociado a la actividad crediticia. Finalmente, el impuesto aumenta la
tributacion a unas entidades financieras que en el IS pagan ya un tipo mas alto que el de casi cualquier otra
empresa.

22 Se las definid como prestaciones patrimoniales pliblicas no tributarias
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El problema fundamental de estos impuestos (grandes fortunas, energéticas y entidades de crédito)
es que utilizan el sistema fiscal como instrumento politico y, con ello, deterioran su credibilidad ante los
contribuyentes y su eficacia econdmica.

Un segundo grupo de impuestos recogidos en el cuadro 2 y denominados cuestionables
son tres impuestos desincentivadores. Dos tratan de desincentivar comportamientos perjudiciales
para el medio ambiente y el tercero, acciones perjudiciales para la salud. En el caso de los
impuestos medioambientales, el problema es que muchas veces son solo instrumentos
recaudatorios revestidos de una aparente legitimidad medioambientalista. En realidad, la
regulacion puede ser mucho mas efectiva que los impuestos. Eso si, no producira tantos ingresos
publicos. En el caso de los cigarrillos electronicos, es razonable equiparar su fiscalidad a la del
tabaco. Pero tanto en el caso del tabaco como en el de los cigarrillos electronicos, es probable que
la regulacion restrictiva de uso en cualquier espacio publico sea mas efectiva para desincentivar
el consumo que los impuestos.

El tercer grupo de impuestos nuevos estd compuesto por impuestos plenamente
justificados por razones de eficiencia y equidad. El impuesto sobre determinados servicios
digitales, al margen de estar apoyado en recomendaciones de la OCDE y la UE, esta justificado
como instrumento para que ciertas multinacionales tributen por los beneficios imputables a su
actividad digital en Espafia. En la actualidad, ocho paises® de la UE tienen este tipo de impuesto
y varios otros tienen previsto introducirlo. El futuro de este impuesto no esta, sin embargo, claro.
Ante la presion de Estados Unidos, tanto la UE como la OCDE han abandonado la idea de gravar
de forma conjunta los servicios digitales. Esto deja solos a los paises que tienen este tipo de
impuesto y que, en el futuro, pueden experimentar una presion creciente de los EE.UU. para
eliminarlo.

El impuesto minimo del 15% sobre las multinacionales es un impuesto que Espafia aplica
trasponiendo una directiva europea. Es, por tanto, un impuesto que se debia establecer
obligatoriamente. El objetivo es reducir la deslocalizacion de beneficios y garantizar una
imposicion minima a las multinacionales. La negativa de los EE.UU. a aplicar este impuesto
dificulta que se logre el objetivo, pero no impide totalmente gravar los beneficios de las filiales
que tributan en Espafia®*.

Otro impuesto justificado es el de las transacciones financieras. Este impuesto grava la
compraventa de acciones de empresas grandes. El objetivo de este impuesto es reducir la
especulacion y corregir la infraimposicion de las transacciones financieras que, a diferencia de
las compraventas de otros activos, no estan sujetas a ningiin impuesto indirecto. Impuestos
similares existen en varios paises europeos, incluyendo a Francia, Italia y el Reino Unido.

Ciertamente, los impuestos nuevos pueden ser aceptados o criticados desde varias
perspectivas. Pero se consideren legitimos o no, el hecho es que su trascendencia recaudatoria es
muy limitada. Como muestra el cuadro 3, en el afio 2024 recaudaron poco mas de 4,700 millones
de euros. Esto implica que aumentaron la presion fiscal en 0,3 puntos del PIB y que supusieron
el 1,25% de los ingresos impositivos.

23 En2025 ademas de Espafia, Austria, Dinamarca, Francia, Hungria, Italia, Polonia y Francia tienen un impuesto sobre
los servicios digitales.

24 El acuerdo del G7 con los EE.UU. es que a las multinacionales de dicho pais no se les aplicard ni la regla de inclusién
de renta (IIR) ni la regla de infraimposicion de los beneficios (UPR) previstas en el pilar 2. Sin embargo, si se les podra
aplicar el Impuesto Complementario Minimo Nacional Cualificado (QDMT).
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3.1.2. Las variaciones en los tipos efectivos de los impuestos existentes

El cuadro 4 recoge los cambios realizados en los principales impuestos durante el periodo
2019-25. Se diferencia entre las medidas que subieron el nivel del impuesto y las que lo bajaron.

En el caso del IRPF, varias de las reformas han tenido como objetivo reforzar su
progresividad. 1.as mas importantes han sido subir los tipos marginales mas altos de la base
general en 4 puntos y el tipo maximo de la base del ahorro en 5 puntos, A pesar de estas subidas
los tipos no son elevados en el contexto de la UE. Por ejemplo, en 2025 doce paises de la UE
tienen tipos marginales méaximos similares o superiores a los que, tras la subida, se aplican en
Espafia en la base general.

La reduccion de limites a las aportaciones a planes privados de pensiones y la reduccion
de la bonificacion por alquilar viviendas reducen, aunque no mucho, los beneficios fiscales que
favorecen a las rentas altas. Por otro lado, se han tomado medidas como aumentar dos veces la
reduccion por rendimientos del trabajo que reducen la carga sobre los peor situados y, por
extension, aumentan la progresividad®.

El resto de las medidas adoptadas también han bajado el IRPF. Los objetivos de estas
reducciones han sido variados. Algunas medidas han tratado de faverecer sectores de actividad
concretos (empresas emergentes, gestores de algunos fondos, etc.), se supone que para estimular
estas actividades. Sin embargo, la efectividad de estas medidas y su rentabilidad para la sociedad
son mas que dudosas. La propiedad intelectual y los actores han recibido beneficios fiscales tan
considerables como cuestionables. Algunas de las reducciones del IRPF, como la de inversion en
empresas de nueva creacion (business angels) o la mejora del régimen de impatriados, han
supuesto mejoras para las rentas altas. Que hayan supuesto alguna ganancia para la sociedad
esta bastante menos claro. Otro bloque importante de medidas de rebaja fiscal tenia como objetivo
bonificar comportamientos que benefician el medioambiente. Finalmente, hay un grupo de
medidas de rebaja fiscal con objetivos diversos, que en muchos casos tienen el problema de que
no esta claro que el IRPF sea el lugar para lograr el objetivo presuntamente perseguido. Como se
analiza mas adelante en detalle, la deduccion por maternidad es una deduccién que adolece de
este problema.

De todas formas, la medida en el IRPF mas significativa desde el punto de vista
recaudatorio y mas cuestionable desde el punto de vista conceptual es una medida que
conscientemente se decidid no tomar: La no indexacion del IRPF con la inflacion®®. La no
indexacion implica un aumento de la presion fiscal individual a la que se denomina rémora
inflacionaria (a veces también se le denomina progresividad en frio o efecto escalador). La
naturaleza de la rémora inflacionaria es simple. Cuando hay inflacion, si la renta de un
contribuyente aumenta a la misma tasa que la inflacion, su capacidad adquisitiva y, por extension,
su capacidad de pago no cambia. Sin embargo, si el impuesto no se indexa, debido a la
progresividad, esa renta monetaria mas alta hard que el tipo impositivo medio que paga el
contribuyente sea mayor. De esta forma, sus impuestos creceran mas que la inflacion. O lo que es
lo mismo, con la misma renta real (capacidad de pago) estara pagando un tipo medio mas alto y,
por tanto, mas impuestos en términos reales. Por lo tanto, no ajustar por la inflacion el IRPF es
equivalente a una subida oculta de tipos efectivos. La magnitud de este impuesto no es trivial. La

25 Estos aumentos de la reduccion por rendimientos del trabajo han compensado parcialmente para las rentas mas bajas
la no indexacion del IRPF por la inflacion.

26 Indexar el IRPF es aumentar los tramos de la escala a la misma tasa que la inflacion y aumentar todas las deducciones
y limites que estén en términos absolutos (en euros) a la misma tasa que la inflacion.
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AIREF (2024a) ha estimado que, solo en el afio 2024, el aumento de impuestos debido al efecto

escalador fue de 3.400 millones de euros. Esto es mas de lo que recaudaba cualquier nuevo
impuesto del cuadro 3, y equivalia a un aumento de presion fiscal de 0,2 puntos del PIB.
Balladares y Garcia Miralles (2024) estiman que el 50% del aumento de recaudacion del IRPF
entre 2019 y 2023 se debid a la rémora inflacionaria.

CUADRO 4: Reformas en los principales impuestos 2019-25

SUBIDAS BAJADAS
Aumento de tipos a las rentas mas altas Mejoras a rentas bajas
+4 en la base general Reduccion Rentas Trabajo (2 veces), Obligacion de
+5 del ahorro declarar, Exencion SMI e IMV.
Mejoras a los rendimientos de ciertas actividades
Reduccion de los limites de aportacion a planes de Empresas emergentes, Gestores de fondos para
pensiones individuales emprendimiento, I+D+i y otros, Artistas y propiedad
intelectual, Entidades de capital-riesgo.
Reduccion de la bonificacién general por alquiler de Mejoras para rentas altas
inmuebles para vivienda Inversion en empresas nuevas, Mejoras en el régimen
. . impatriados, Deducciones por mecenazgo.
No se ha corregido el aumento de tipos por la . . . .
= . i Bonificaciones medioambientales
o inflacion A L
o Vehiculos eléctricos, puntos de recarga, Eficiencia
- energética, Rehabilitacion energética de edificios,
Reduccion de demanda de calefaccion y refrigeracion,
Mejora de consumo de energia primaria no renovable
Otras
Aumento del limite para planes de empleo, Aumento de
la bonificacion al alquiler de viviendas en algunos casos,
aumento del umbral de exencion premios de loteria
Beneficios para actividades econémicas (como en IS),
Compensacion de las subidas de los valores catastrales,
Mejoras para autonomos dependientes, Ampliacion de
los beneficiarios de la deduccion de maternidad
Limitacion de la compensacion de BINS para Incentivos a la industria cinematografica
grandes empresas (restablecimiento de lo que habia en
2016) Incentivos a medidas medioambientales
Limitacion de la deduccién por doble imposicion Reducciones de tipos a pequeiias y medianas empresas, y
(restablecimiento de lo que habia en 2016) cooperativas
7]
E Limitacion de la compensacion BINS dentro de Bonificaciones a empresas emergentes
g grupos consolidados (temporal de 2023 a 2025)
= Mejoras del fondo de reserva de capitalizacion
8 Limite del 95% a la exencion de rentas de capital de
»n las empresas (tipo efectivo del 1,25%) Mejoras de las deducciones por mecenazgo y donativos
Reduccion de beneficios a empresas dedicadas al Nueva deduccion por contribuciones empresariales a
alquiler de viviendas sistemas de prevision social empresarial
Subida de tipos a las SOCIMIs en beneficios no No se han eliminado multiples beneficios injustificados
distribuidos
Subida (del 10% al 21%) a las bebidas azucaradas Reduccion del tipo al 4% para algunos productos
Recuperacién de los tipos que habian sido reducidos Productos de higiene femenina y anticonceptivos,
« temppralmente (por COVID, crisis energética, subidas leche fermentada y aceite de oliva
2 de alimentos, etc.). ) Reduccién al 0% del IVA sobre entregas de bienes
Hay una propuesta (no aprobada todavia) para que los . . .
apartamentos turisticos tributen al 21% realizadas en concepto de donativos a las entidades
sin fines lucrativos

Aumentar los impuestos por la falta de indexacion es, simplemente, engafiar al
contribuyente y evitar el control parlamentario del sistema fiscal. Es inaceptable en términos
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éticos y deslegitima al gobierno que lo hace. Después de todo, ;como se va a pedir a los
contribuyentes que sean honestos, cuando el gobierno no juega limpio con ellos?

En el impuesto de sociedades, los aumentos se han limitado a reducir los beneficios que
tenian las empresas dedicadas al alquiler de viviendas, a gravar minimamente los rendimientos
del capital obtenidos por las empresas y a limitar la compensaciéon de bases negativas. Las
reducciones a las empresas que alquilan viviendas son razonables porque no hay ninguna
evidencia clara de que estas empresas hayan logrado, efectivamente, un aumento significativo del
numero de viviendas en el mercado para quienes tienen mas dificultades de acceso a la vivienda.
Ademas, incluso si lo hubieran logrado, los incentivos fiscales a empresas arrendadoras no son,
probablemente, la mejor via para aumentar la oferta de viviendas a precios asequibles. Por otro
lado, hasta 2021, practicamente todos los rendimientos del capital de las empresas (dividendos,
intereses y plusvalias) estaban exentos en sociedades. Ciertamente, la Directiva 2011/96/UE
(Matriz-Filial) obliga a evitar la doble imposicion de los dividendos pagados por una filial a una
matriz*’. El problema es que Espafia, como otros paises, ha ido mucho mas alla de lo que exigia
la normativa europea, rebajando los requisitos para ser considerada matriz y ampliando a las
plusvalias los rendimientos del capital exentos. En este contexto, que se pase de eximir todos los
rendimientos del capital a eximir solo el 95% es un acto minimo de justicia fiscal que, como se
sefala en la seccion 4.4.2, solo deberia ser un primer paso para un tratamiento mas adecuado de
las rentas de capital de las empresas. Cabe sefialar que, con la normativa nueva, el tipo efectivo
al que estan gravados los rendimientos del capital de las empresas pasa a ser el 1,25%, mientras
que las demas rentas empresariales estan gravadas, en general, al 25%.

Por otro lado, para las empresas mas grandes, se ha reducido el porcentaje de la base
positiva de un ejercicio que se puede compensar con bases negativas®®. De igual forma,
temporalmente se han establecido limites a la compensacion de bases dentro de un grupo. Estas
limitaciones son adecuadas para no vaciar de capacidad recaudatoria al impuesto. Por otro lado,
la reduccion de los porcentajes maximos de compensacion para las empresas mas grandes
recupera los limites que ya se establecieron en 2016 y que se tuvieron que anular temporalmente
por una sentencia del Constitucional®’. También se reintroduce el limite a la deduccion por doble
imposicion que tenian las empresas mas grandes en 2016.

Frente a estos aumentos limitados, se han introducido o mejorado las deducciones y
bonificaciones en el impuesto. Estas bonificaciones han beneficiado a las empresas pequenas y
medianas, a las empresas emergentes y a las que se dedican a actividades cinematograficas.
También se han aumentado las deducciones por medidas que preservan el medioambiente y por
mecenazgo. Ademas, se ha mejorado el tratamiento fiscal de las reservas de capitalizacion y
creado una nueva deduccion por aportaciones a planes de pensiones de empleo. Quizd mas
importante para las empresas, se han mantenido (o aumentado) casi todos los beneficios fiscales
que existian previamente, muchos de los cuales son, como se vera en la seccion 4.4.2,
dudosamente justificables.

27 Para ello, el pais de la matriz tiene que, o bien eximir de tributacion los dividendos recibidos de una empresa filial o,
alternativamente, dar un crédito fiscal por los impuestos ya pagados por dichos dividendos. Casi todos los paises de la
UE, incluida Espafia, han optado por la exencion.

28 Se ha reducido del 70% al 50% para empresas con un volumen de negocios superior a 20 millones de euros y al 25%
para empresas con un volumen de mas de 60 millones.

29 Se anularon porque los limites habian sido aprobados por la via del decreto ley.

18



Finalmente, en el IVA se realizaron diversas reducciones de tipos para hacer frente a las
crisis temporales como la del COVID, la crisis energética o la subida de precios de los alimentos.
Estas rebajas han sido revocadas cuando desaparecieron las causas que las justificaron. Dejando
al margen estas rebajas temporales, la tinica subida significativa ha sido la subida del 10% al 21%
del tipo sobre bebidas azucaradas. La justificacion fueron los efectos negativos sobre la salud de
estas bebidas. Que esto tenga algun efecto significativo sobre el consumo, estéas por ver’’. En todo
caso, quiza lo que era mas dificil de justificar es que, antes de la subida, estas bebidas y, de hecho,
muchos otros productos estuvieran al 10%. Hay una propuesta para subir el IVA de los pisos
turisticos al 21%. Aunque esta propuesta no ha sido aprobada, esta plenamente justificada por una
doble razén. Primero, por los efectos externos negativos que causan (que incluso justificarian un
impuesto especial) y, segundo, porque otros alojamientos si estdn gravados (con un IVA del 10%).

La subida del IVA ha sido, por tanto, anecdotica. Las bajadas, sin ser generales ni mucho
menos, han sido més significativas y han afectado a bienes como el aceite (cuyo IVA ha bajado
del 10% al 4%) o los productos de higiene femenina y anticonceptivos (que han pasado del 21%
al 10%). En el primer caso se han buscado, probablemente, objetivos de eficiencia y en el segundo,
de equidad. Otras reducciones de tipos han afectado a la leche fermentada y a determinadas
donaciones.

3.1.3. ;Han subido los impuestos en el periodo 2019-25?

Las medidas fiscales adoptadas en los ultimos afios no han subido mucho los tipos
impositivos efectivos. Ciertamente, se han creado impuestos injustificados y se han realizado
subidas que, en buena medida, se han centrado en los tipos de las rentas altas en el IRPF y, en los
ultimos afios, en la compensacion de bases negativas en sociedades y en hacer que las empresas
tributen algo (en realidad muy poco) por sus rendimientos del capital. Pero junto con estas subidas
de tipos efectivos, se han bajado los impuestos sobre las rentas més bajas y las empresas medianas
y pequenas. Ademas, se han adoptado medidas de reduccion de tipos efectivos que también han
beneficiado a las rentas altas y empresas mas grandes.

Ciertamente, las empresas que han soportado (y en el caso de los bancos, aun soportan)
impuestos injustificados pueden, legitimamente, quejarse. Pero la mayoria de las empresas no se
han visto perjudicadas significativamente por las reformas fiscales y muchas se han visto
beneficiadas. En realidad, las empresas deberian estar agradecidas de que no se hayan eliminado
o reducido sustancialmente muchos de los beneficios fiscales més que cuestionables que hay en
el impuesto sobre sociedades.

En el caso del IVA no ha habido grandes cambios. Solo se ha producido una subida no
muy significativa y varias bajadas con mas peso que la subida.

En realidad, la subida mas importante, y probablemente mas injusta, de tipos que se ha
hecho se debe a la no indexacion del IRPF con la inflacion. Esta subida encubierta es un engafio
a los contribuyentes que deslegitima el sistema fiscal.

3.2. La presion fiscal resultante

A veces se afirma que, como resultado de las medidas adoptadas, la presion fiscal en
Espafia se ha elevado sustancialmente y que Espafia ha pasado a ser uno de los paises de la UE
con un nivel de impuestos mas elevados. Sin embargo, nada de esto es cierto. Espaiia sigue siendo

30 Dependera, obviamente, de la elasticidad de la demanda. Pero dado que el aziicar tiene un componente adictivo, no
es probable que sea muy alta.
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un pais con impuestos en la zona media de la UE y los aumentos de presion fiscal de los ultimos
aflos se han debido mas al crecimiento econdémico que a la subida de los tipos impositivos
efectivos.

El grafico 3 resume la evolucidon de la presion fiscal (sin cotizaciones sociales) en el
periodo 2010-2024. Entre 2011 y 2015 hubo un aumento de la presion fiscal de casi tres puntos
del PIB, luego se estabilizo en torno al 22% hasta 2019 y, posteriormente, entre 2019 y 2024 subio
1,8 puntos del PIB. Esto puede inducirnos a pensar que en este periodo hubo una subida de
impuestos. Sin embargo, esto no es necesariamente cierto. La presion fiscal depende de dos
factores. Por un lado, la evolucion de la coyuntura econdémica. Por otro, los cambios en la
normativa fiscal. Es decir, de la subida o bajada de los tipos efectivos de los diferentes impuestos.
El efecto coyuntura es esencial porque afecta tanto al numerador de la presion fiscal (la
recaudacion®') como al denominador (el PIB). Es perfectamente factible que, como ocurrié en
2020, a pesar de reducirse los tipos efectivos, aumente la presion fiscal porque hubo una caida del
PIB de en torno a un 10%. Por eso, para relacionar la presion fiscal con el nivel de impuestos
(tipos efectivos), es necesario determinar qué parte de la evolucion de la presion fiscal se debe a
la coyuntura y qué parte a las medidas fiscales adoptadas (o dejadas de adoptar) por el gobierno.

GRAFICO 3: Evolucién de la presion fiscal (sin cotizaciones) (1995-2025)
25
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El cuadro 5 descompone la variacion de la presion fiscal en estos dos componentes mas
la rémora inflacionaria que, en ultima instancia, es el reflejo de la ausencia de indexacion del
IRPF. Este cuadro pone de manifiesto que entre 2019 y 2023 las modificaciones normativas, lejos

31 Casi todos los impuestos son muy sensibles a la coyuntura. En el IRPF la progresividad de la escala hace que
reaccione fuertemente a la coyuntura. Sociedades es, probablemente, el impuesto mas sensible a la coyuntura en
términos de recaudacion por la evolucion de los beneficios empresariales. En el IVA, la coyuntura afecta a las
expectativas de los consumidores y hace que se endeuden, o no, para financiar consumo.
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CUADRUO 5: Desagregacion del incremento de ingresos en 2019-23 (%)

% PIB

Evolucion . Progresividad en

coyuntura Medidas frigo del IRPF TOTAL
A. Presion fiscal sin cotizaciones 1.4 -0,5 0,5 1.5
Impuestos sobre la produccion y las importaciones 0,0 -0,4 -0,4
Impuestos corrientes sobre renta y patrimonio 1,5 -0,1 0,5 1,9
Impuestos sobre el capital -0,1 0,0 -0,1
B. Rentas de la propiedad y otros ingresos 0,4 0,0 0,4
C. Cotizaciones sociales -0,2 0,5 0,3
TOTAL (A+ B+ C) 1,7 0,1 0,5 2,2

1. El 1,1 es imputable al IRPF, el 0,8 a sociedades y el 0,1 a otros ingresos.
Fuente: AIREF (2024a) Cuadros RE 21 y 22).

CUADRUO 6: Presion fiscal (sin cotizaciones) en la UE 2019-24

Diferencia
2019 2024 A24-19 2024 con

1 Dinamarca 47,5 45,4 -2,1 21,5!
2 Suecia 40,2 38,7 -1,5 14,8
3 Luxemburgo 28,8 30,6 1,8 6,7
4 Finlandia 30,5 30,4 -0,1 6,5
5 Italia 28,9 29,8 0,9 5,9
6  Bélgica 29,6 29.4 -0,2 5,5
7 Francia 30,5 28,8 -1,7 49
8 Grecia 26,9 28,2 1,3 43
9  Austria 27,7 27,7 0,0 3,8
10 Croacia 27,3 27,1 -0,2 3,2
11  Paises Bajos 25,0 26,5 1,5 2,6
12 Hungria 243 24,7 0,4 0,8
13 Portugal 24,8 24,5 -0,3 0,6
14  Chipre 23,7 24,4 0,7 0,5
15 Malta 25,1 24,1 -1,0 0,2
16 Espaiia 22,1 23,9 1,8 0,0
17 Letonia 22,4 23,8 1,4 -0,1
18 Alemania 243 233 -1,0 -0,6
19 Estonia 21,3 22,9 1,6 -1,0
20 Polonia 21,5 223 0,8 -1,6
21 Lituania 20,4 22,2 1,8 -1,7
22 Eslovenia 22,2 21,5 -0,7 24
23 Bulgaria 21,5 21,4 -0,1 -2,5
24  Eslovaquia 19,3 19,7 0,4 -4,2
25 Chequia 20,0 19,1 -0,9 -4.8
26 Irlanda 17,8 18,3 0,5 -5,62
27 Rumania 15,4 17,0 1,6 -6,9

UE27 26,7 26,3 -0,4 2.4

1. Las pensiones publicas se pagan con impuestos generales. Esto limita la comparabilidad con otros paises. 2. Buena
parte del PIB pertenece a no residentes y no paga impuestos. Por eso las cifras no son comparables con otros paises.

Fuente: EUROSTAT
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de subir la presion fiscal, la han bajado. El principal factor tras el crecimiento de la presion fiscal
ha sido la evolucion de la economia (fundamentalmente crecimiento del empleo, salarios y
pensiones) y, en menor medida, la falta de indexacion del IRPF. La falta de indexacion es
responsable de casi el 50% del crecimiento de la presion fiscal por el IRPF y mas del 25% del
crecimiento de la presion fiscal total. El resto se debe a la evolucion de la economia. Habra que
ver, no obstante, si este entorno macroecondmico favorable se mantiene en el futuro y si, por
tanto, la presion fiscal se mantiene a los niveles actuales. Es importante resaltar que, tomadas
globalmente, las medidas normativas no han tenido efectos significativos sobre la presion fiscal.

El cuadro 6 compara la presion fiscal (sin cotizaciones) en Espafia con la del resto de
paises de la UE, asi como la evolucion reciente de la presion fiscal en estos paises. Es cierto que,
al amparo de un entorno macroeconémico favorable, Espafia es uno de los paises donde la presion
fiscal por impuestos ha crecido més entre 2019 y 2024. La situacién de Espafia contrasta con la
de paises como Alemania o Francia, donde la presion fiscal ha, incluso, caido. El problema en
Alemania es que la economia ha entrado en una recesion y en los dos tltimos afios la tasa de
crecimiento ha sido negativa. Francia, incluso sin llegar a la recesion, esta creciendo a tasas muy
bajas. En ambos casos se han tomado algunas medidas fiscales para estimular la actividad
empresarial. A efectos comparativos, hay que sefialar que ambos paises han indexado el IRPF.
Espafia, por su parte, es uno de los paises con crecimiento mas fuerte en los ultimos afios.

En todo caso, incluso tras el aumento de la presion fiscal que ha habido en Espaia (debido,
en buena medida, a la coyuntura), Espana sigue teniendo una presion fiscal que esta 2,2 puntos
del PIB por debajo del promedio de la UE. En la ordenacion en la UE por presion fiscal ocupa el
lugar 16. Esta, ademas, entre 5 y 15 puntos por debajo de la presion fiscal de los paises mas
avanzados*. Que Espafia tenga una presion fiscal en la zona media-baja de la UE no significa,
obviamente, que deba subirla. Después de todo, cada pais decide el nivel de prestaciones publicas
que quiere y, por extension, el de impuestos que tiene que pagar. Significa, simplemente, que, si
la sociedad lo desea, una subida de la presion fiscal no traeria ningtin colapso econémico y seria
compatible con lo que ocurre en otros paises de la UE.

4. Reforma fiscal

En esta seccion se revisaran las reformas necesarias en los impuestos mas importantes,
en la gestion tributaria y en la lucha contra el fraude. En la mayoria de los casos no se analiza la
viabilidad politica de las reformas, algo que en la practica puede condicionar su aplicacion. Se
trata, simplemente, de un analisis econdmico de lo que se deberia hacer segin los principios
convencionales de la Economia Publica.

4.1. Cuestiones previas

Antes de realizar el analisis de las reformas necesarias, conviene recordar, por un lado, la
relacion entre fiscalidad y gasto publico y, por otro, la relacion entre fiscalidad y crecimiento
econdmico.

4.1.1. Fiscalidad y gasto publico

A nadie le gusta pagar impuestos. Sin embargo, muchos contribuyentes estan dispuestos
a aceptar el pago de impuestos si su dinero se utiliza para el bienestar comun. Por ello, un Estado
que aspire a tener un sistema fiscal legitimo que sea aceptado por los contribuyentes debe

32 En el caso de Dinamarca, una parte importante de los impuestos se utiliza para pagar pensiones. Por ello, sus
impuestos no son comparables con los de los demas paises (sin cotizaciones).
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garantizar que lo recaudado se utiliza de forma eficiente para la provision de los bienes y servicios
decididos colectivamente. Ademas, debe ser especialmente exigente en la deteccion y sancion de
los casos de corrupcion. Como ya se ha sefialado en la seccion 2.2, en Espafia existen evidencias
suficientes de que el gasto dista mucho de ser eficiente y que la corrupcion es un mal endémico
que ni se detecta adecuadamente ni se sanciona debidamente. Esto implica que cualquier reforma
fiscal, especialmente si conlleva un aumento de los impuestos, debe estar acompanada de un plan
efectivo de mejora de la eficiencia y lucha contra la corrupcion. Como se ha sefialado en la seccion
2.2, este plan de racionalizacion del gasto pasa por establecer leyes efectivas contra la corrupcion,
transparencia maxima en las decisiones publicas y una reforma efectiva de la funcion publica.
Otras medidas necesarias son la generalizacién de los Analisis Econdmicos de resultados, la
revision del papel y justificacion de todo el entramado de instituciones publicas y el control de
grupos de interés y puertas giratorias.

4.1.2. Fiscalidad y crecimiento economico

Hay quien afirma que los impuestos desalientan el crecimiento econémico. En la version,
mas extrema, popularizada por Laffer, se afirma que los desincentivos de los impuestos son de tal
magnitud que una reduccion de los tipos impositivos aumentaria la recaudacion.

El argumento de Laffer se ha extendido probablemente mas porque es un instrumento al
servicio de grupos de interés que por su solidez economica®. La idea es que los tipos marginales
muy elevados eliminan casi totalmente los incentivos a producir y que, al reducirlos, el aumento
de la produccion (la base de los impuestos) compensara la reduccion de tipos marginales y la
recaudacion aumentara. La “prueba” analitica de que siempre hay tipos suficientemente altos
que, al reducirlos, aumentaran la recaudacion parte del hecho de que la recaudacion es cero
cuando los tipos son cero o uno. A partir de ahi, usando una supuesta continuidad y estabilidad de
la relacion entre tipos y recaudacion se obtiene una relacion con forma de U invertida que
garantiza que, para tipos suficientemente altos, la recaudacion subira al bajarlos. De esta forma
se salta de lo que pasa en dos puntos a elaborar una supuesta teoria general de validez universal.
Este analisis simplista ignora, sin embargo, muchos elementos importantes. Entre ellos, que los
efectos sobre los incentivos, de existir, se produciran en el medio y largo plazo, que hay efectos
de corto plazo que pueden cambiar la posicion de la relacion entre impuestos y recaudacion (la
reduccion del gasto publico o el aumento del endeudamiento, por ejemplo), que la relacion entre
tipos y recaudacion no es estable en el tiempo (depende, por ejemplo, de la coyuntura econdémica,
de la evolucion de los habitos de consumo, etc.) o que los agentes econdmicos pueden guiarse de
forma diferente a como se supone en el analisis de Laffer**. Por ello, aunque el argumento de
Laffer pueda sonar plausible cuando el tipo marginal es uno, no es legitimo utilizarlo para tipos
marginales mas bajos, de hecho, muchos més bajos, como los que existen en la practica en Espafia
y en todos los paises avanzados.

En realidad, incluso si ignoraramos todos los problemas conceptuales que tiene, para que
la teoria de Laffer fuera cierta se necesitarian unas elasticidades de oferta de los factores (trabajo,
capital, etc.) tan elevadas que van en contra de toda la evidencia empirica. Si, por ejemplo, el tipo
marginal medio del IRPF fuera un 30%, para que se cumpliera la teoria de Laffer, cada euro de
reduccion del IRPF deberia generar 3,3 euros adicionales de renta gravable en el IRPF. Es decir,
la elasticidad de la oferta de trabajo respecto al salario neto deberia ser 2,3%°. Estas elasticidades

33 Véase, por ejemplo, Haasjes (2024).

34 Ma4s alla que por la renta neta, las rentas altas més pueden, por ejemplo, guiarse por objetivos como el poder o le
prestigio.

33 Para un individuo sujeto a un tipo marginal del 50%, la elasticidad deberia ser algo superior a 2.
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son, sin embargo, irreales y contrarias a la evidencia. En el caso de las empresas, el resultado seria
parecido. Con un tipo marginal del 25%, cada euro de reduccion del impuesto de sociedades
deberia inducir a las empresas a generar 4,4, euros mas de beneficios. Una cifra dificil de creer.
En el caso de las empresas, ademas, no esta claro que las subidas de tipos les induzcan a reducir
los beneficios (antes de impuestos), especialmente si los usos alternativos del capital estan tan
gravados como la actividad empresarial.

La evidencia econométrica sobre la existencia de un efecto Laffer dista mucho de estar
clara. Lo que si esta bastante mas claro es que muchos paises han intentado recortes fiscales con
la esperanza de estimular la economia y recaudar mas, y casi ninguno lo ha logrado. En los
EE.UU., por ejemplo, las reducciones de impuestos de Reagan, Bush y Trump*®, lejos de generar
mas crecimiento econdmico y mas ingresos, acabaron produciendo un crecimiento, en el mejor
de los casos, modesto, déficits mayores y aumentos sustanciales del endeudamiento. Cabe sefialar
también que, en el mundo académico hay, como poco, serias dudas sobre la curva de Laffer. Una
encuesta entre académicos de universidades de prestigio realizada por Chicago Booth IGM
Survey Poll*” mostrd que ninguno creia que bajar los impuestos subiera la recaudacion y solo un
4% tenia dudas de que, quiz4, pudiera hacerlo. El 96% restante no creia que bajar los impuestos
subiera la recaudacion. En realidad, es probable que la curva de Laffer sea poco mas que un
sofisma sin contenido empirico.

En todo caso, incluso sin llegar a los limites necesarios para que se produzcan aumentos
de recaudacion, cabe plantearse si los impuestos son una rémora para el crecimiento econémico
porque desincentivan la actividad econdomica. Ciertamente, las rentas altas y las empresas dicen
que si. Que los impuestos hacen que generen menos empleo y menos renta. Pero que lo digan, no
significa que sea cierto. Significa que tienen incentivos para decirlo porque, si con ello logran que
les reduzcan los impuestos, eso que saldran ganando.

La realidad es, probablemente, que hay una exageracion interesada sobre los efectos
negativos de los impuestos sobre la actividad econdémica. Por un lado, se ignoran los beneficios
que generan los impuestos sobre la actividad economica via gasto y, por otro, se exageran los
efectos desincentivadores. Por ejemplo, con frecuencia se sefiala que el IRPF reduce los
incentivos al trabajo, especialmente de las rentas mas altas. Sin embargo, esto es mas que
cuestionable. Los asalariados pueden tener limitaciones contractuales serias para reducir su oferta
de trabajo, incluso si quisieran hacerlo. Pero incluso si pudieran reducir su oferta de trabajo, ni
siquiera esta claro que ante bajadas de los salarios netos, los asalariados de rentas medias y bajas
quieran trabajar menos. Simplemente, como cobran menos por hora, pueden decidir trabajar mas
para mantener su nivel de vida. En realidad, si miramos al mundo, a pesar de que los salarios
reales de las personas cambian casi cada afio, no vemos reducciones/aumentos masivos de la
oferta de trabajo cuando los salarios reales bajan/suben. Las rentas altas, especialmente los muy
ricos, tampoco son especialmente sensibles a los salarios. Probablemente se guian por otras
motivaciones (poder, prestigio, etc.) Después de todo, ;por qué siguen trabajando los mil
millonarios ...o los cien millonarios?

La obviedad de que las rentas altas no dejan de trabajar cuando suben los impuestos, ha
llevado a los defensores de los desincentivos fiscales a buscar otros supuestos efectos
desincentivadores de los impuestos sobre el trabajo. Se acepta que los trabajadores puedan

36 Ley de Recuperacion Econémica (1981) de Reagan, Ley de Reconciliacion del Crecimiento Econdmico y la
Reduccion de Impuestos (2001) y Ley de Reconciliacion Fiscal para el Empleo y el Crecimiento (2003) de Bush y Ley
de Recortes Fiscales y Empleos (2017) de Trump.
37 https://kentclarkcenter.org/surveys/laffer-curve/
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trabajar lo mismo, pero se argumenta que lo haran con menos intensidad o que defraudaran mas*®.
Quien afirma esto, parece creer que hay quien puede defraudar, pero con un tipo marginal del
50% prefiere no hacerlo (aunque pueda), pero con un tipo del 52% se lanza a defraudar®. La
realidad es que muchos paises han convivido muchos afios con tipos marginales muy elevados sin
que esto haya implicado que los mas ricos se dedicaran al dolce fare niente. En Espafia, por
ejemplo, en la década de 1980 y principios de los 90, el tipo marginal maximo estuvo en torno al
65%. En EE.UU. entre 1965 y 1981 el tipo maximo fue del 70%. En los 40 y 50 lleg6 incluso a
superar el 90%.

En cuanto a las empresas, es dudoso que su nivel de actividad dependa de los impuestos.
Si la coyuntura es mala y no hay perspectivas de vender mas, rebajar el impuesto de sociedades
no va a hacer que contraten mas trabajadores o inviertan mas para producir mas. Y, si la coyuntura
es buena y sus ventas estdn mejorando, produciran mas con o sin rebajas del impuesto de
sociedades. Los impuestos, por otro lado, si pueden afectar a algunas decisiones de algunas
empresas, como el lugar de ubicacion de las nuevas plantas o las técnicas productivas a utilizar
(mas capital o mas trabajo). Pero no se debe exagerar su importancia, especialmente si todos los
usos del capital (en empresas u otras inversiones) estan igualmente gravados.

Dada la débil reaccién de la actividad econdmica a los impuestos, no es extrafio, que un
analisis del Servicio de Investigacion del Congreso sobre el recorte fiscal de 2017 realizado por
D. Trump, que fue uno de los mayores recortes fiscales realizados en los EE.UU, concluyera que
“la literatura en su conjunto no respalda la idea de que la Ley de Recortes Fiscales y Empleo
(Tax Cuts and Jobs Act) haya tenido efectos significativos en la economia®”.

Esto no significa que los impuestos no tengan ningin efecto econdmico. Pueden, por
ejemplo, afectar al nivel de ahorro privado*!, a las decisiones de donde invertir, a la adopcion de
técnicas productivas o a la ubicacion espacial de determinadas empresas. Pero ir mas alla y decir
que, al menos a los niveles actuales en Espafia y otros paises avanzados, los impuestos introducen
grandes desincentivos a la producciéon es, como poco, una exageracion interesada. Una
exageracion que sale rentable porque, desde hace décadas, los impuestos sobre las rentas mds
altas, las rentas del capital y las empresas estan bajando en casi todos los paises del mundo.

4.2 ;Por qué es necesaria una reforma fiscal?
Existen varias razones por las que es necesario reformar el sistema fiscal espaiiol.

a) Equidad Horizontal. El sistema fiscal actual es injusto porque contribuyentes iguales
pagan impuestos que pueden ser muy diferentes. Esto se debe a, fundamentalmente, tres razones.

a.l. La existencia de bonificaciones fiscales para muchas actividades y
contribuyentes. Muchas de estas bonificaciones tienen una efectividad dudosa y muchas veces
son mas el resultado de la accion de lobbies que de un analisis econdmico racional.

a.2. El fraude fiscal. Esta es una causa esencial de desigualdad entre
contribuyentes. Segun las estimaciones disponibles*, el fraude en Espafia es muy elevado en

38 A esto se le denomina el efecto base imponible de los impuestos.

39 Probablemente, la probabilidad de deteccion es mas importante que el tipo marginal a la hora de defraudar.

40 Gravelle y Marples (2025)

41 Lo relevante desde la perspectiva econdmica es, no el ahorro privado, sino el ahorro total (suma del publico y
privado).

42 Los estudios basados en datos macroecondémicos tienden a situar la economia sumergida de Espaiia entre el 20% y
el 25% del PIB. Elguin et al. (2021), por ejemplo, estiman la economia sumergida en Espafia en 2020 en torno al 21%.
Esto estd muy por encima de la de paises como Francia (14,5%), Alemania (15%) o Dinamarca (16,5%). Por otro lado,
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comparacion con el de los paises de la UE con mayor eficacia recaudatoria. En este contexto, la
Administracion tributaria tiene la obligacion de poner el fraude fiscal en el centro de su gestion
por al menos dos razones. Primero, porque reducir el fraude aumenta la recaudacién y, mas
importante, legitima el sistema fiscal. Segundo, porque una amplia mayoria de la poblacion
considera que el fraude es muy alto®’. Ciertamente, esto es una opinion subjetiva que puede estar
sobreestimada. Pero si es una opinion equivocada, la Administracion Tributaria debe tomar las
medidas necesarias para convencer a la poblacion de que el fraude no es tan elevado.

a.3. El tratamiento mas favorable a las rentas del capital que a las rentas del
trabajo. La dualidad del IRPF hace que las rentas del trabajo estén mdas gravadas que las del
capital. Los beneficios fiscales en el impuesto de sociedades (que incluyen la practica exencion
de las rentas del capital obtenidas por las empresas) también reducen la fiscalidad sobre los
rendimientos del capital.

b) Equidad vertical. La progresividad se ve limitada, entre otras causas, por las
bonificaciones en el IRPF, la dualidad del impuesto, y las bonificaciones en el impuesto de
sociedades.

c¢) Capacidad recaudatoria. Las multiples bonificaciones fiscales limitan la capacidad
recaudatoria, algo que puede ser muy perjudicial cuando haya una crisis o sea necesario recaudar
mas.

d) Respeto a los derechos de los contribuyentes. El sistema fiscal no trata de forma justa
a los contribuyentes. Que no se ajuste el IRPF por la inflacion y la ausencia de mecanismos
rapidos de resolucion de discrepancias entre la AEAT y los contribuyentes son ejemplos de esto.

e) Funcionamiento de la AEAT. Hay diversos problemas con la AEAT. Entre otras, las
causas son que la AEAT a veces se guia por objetivos ajenos a sus funciones, que su actividad y
eficacia no estan controladas por nadie independiente y que debe mejorar su efectividad en
relacion con el fraude, la solidez de las inspecciones y el cobro de deudas. La descentralizacion
de la recaudacion a Cataluia no puede sino empeorar la gestion de los impuestos en Espana.

4.3. El nivel de impuestos

Los impuestos no son un fin en si mismos. Son solo un instrumento para financiar el
gasto. Por eso lo correcto no es preguntarse si se quieren subir los impuestos, sino si se quieren
mantener o, incluso, mejorar las prestaciones publicas. Si la respuesta es si, en el futuro
inevitablemente habra que subir los impuestos porque el envejecimiento de la poblacion va a
suponer un gasto mayor (en porcentaje del PIB) debido, especialmente, al crecimiento de las
pensiones. En opinion de muchos, Espafia tiene, ademads, deficiencias importantes en varias areas
de actuacion publica. Esto incluye, por lo menos, la reduccion de la pobreza, la sanidad y las
infraestructuras. Ademas, es posible que haya un aumento del gasto en defensa.

Es dificil prever el aumento de impuestos necesario en el futuro porque, entre otras cosas,
dependera de la evolucion del PIB y del gasto en otras politicas*’. En el caso de las pensiones, por

Pappada y Rogoff (2025) estiman que el fraude en el IVA en Espaiia (24%) es el tercero mas alto de los veinte paises
de la UE que analizan. En el impuesto de sociedades, se estima que el fraude en Espafia (11,9%) es el séptimo mas alto
de la UE.

43 Seglin la encuesta del CISS (2025), mas del 90% de los encuestados piensa que hay bastante o mucho fraude fiscal.
Y casi el 55% considera que la Administracion hace pocos o muy pocos esfuerzos en la lucha contra el fraude.

4 Parte del aumento del gasto puede ser compensado con reducciones en otras politicas como, por ejemplo, las
prestaciones por desempleo, la educacion o las mejoras de eficiencia en el gasto.
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ejemplo, como ya se ha visto en la seccion 1.3, seglin la estimacion de la AIREEF, el déficit del
sistema aumentara en 2,4 puntos del PIB* en el afio 2050. Si todo este déficit se financiara con
impuestos (algo que puede no ser necesario, porque también se puede financiar con los recursos
liberados por gastos que se han reducido, por cotizaciones que se dedicaban a desempleo o por
rendimientos del fondo de reserva) la recaudacion por impuestos generales tendria que aumentar
en 2.4 puntos del PIB. Pero esto seria el maximo dentro de 25 afios. En el intermedio se
necesitarian bastante menos recursos.

A veces se argumenta que en Espafia no hay margen para recaudar mas. Como ya se ha
visto en la seccidon 2.2, esto no es cierto, al menos desde una perspectiva comparada. Espafia
ocupa el lugar 16 en el ranking de presion fiscal, esta 2,4 puntos por debajo del promedio de la
UE y entre 5 y 15 puntos por debajo de la presion fiscal de los paises mas avanzados. Es decir
que hay paises con presion fiscal mucho més elevada que la de Espafia cuyas economias son
fuertes y, muchas veces, funcionan mucho mejor que la de Espaiia.

Conviene recordar que aumentar el nivel de impuestos (la presion fiscal definida como el
cociente entre recaudacion y PIB) no implica necesariamente aumentar los tipos impositivos,
porque la propia inercia de los impuestos implica que en tiempos de crecimiento (especialmente
del empleo), con los mismos tipos impositivos, la recaudacion aumenta tanto en términos
absolutos como en porcentaje del PIB.

En todo caso, la necesidad de aumentar el gasto implica que el sistema fiscal debe cerrar
todas las vias de escape que permiten que parte de la renta o del consumo no pague impuestos.
Debe, en particular, eliminar las bonificaciones y privilegios fiscales que sirven mas al interés de
grupos de presion que al interés colectivo. Se debe tratar de, en ltima instancia, dotar al sistema
fiscal de una capacidad recaudatoria efectiva que permita que el crecimiento econdmico se
traduzca en incrementos significativos de recaudacion.

4.4. La estructura de los impuestos

En esta seccion se analizan los tres impuestos mas importantes (IRPF, Sociedades e IVA)
y el impuesto sobre el patrimonio, que tiene una importancia conceptual que trasciende a su
limitada recaudacion. No se trata de proponer una reforma concreta, sino de revisar los elementos
de estos impuestos cuyo disefio podria mejorarse en aras de lograr una mayor equidad y eficiencia
recaudatoria.

4.4.1. E1 IRPF

Primero se revisaran los objetivos que debe buscar una reforma del IRPF para,
posteriormente, establecer las reformas consistentes con dichos principios.

a) Principios generales

El IRPF es esencial desde el punto de vista recaudatorio y en el afio 2024 aporto casi el
40% de los ingresos impositivos. Su importancia, sin embargo, va mucho mas alla de su
trascendencia recaudatoria porque el IRPF es el impuesto encargado de plasmar en la practica
tributaria las nociones de justicia tributaria dominantes en la sociedad. Si se quiere que el IRPF
sea aceptado por los contribuyentes, tiene que ser un impuesto esencialmente justo, lo que implica
que, al menos, debe cumplir los siguientes principios:

45 El aumento del gasto sera 3,4 puntos del PIB, pero un punto sera cubierto con el aumento de la recaudacion por
cotizaciones.
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a. Gravar la capacidad de pago real de los contribuyentes. Esto implica, entre otras cosas,
que los aumentos meramente monetarios de renta (que no dan lugar a aumentos de capacidad real
de pago) no deben dar lugar a aumentos reales en los impuestos. Esto es, que se debe dar un
tratamiento adecuado a la inflacion.

b. Equidad Horizontal. Todos los que tienen la misma capacidad real de pago, deben
pagar los mismos impuestos. Esto implica que se deben eliminar los beneficios fiscales
injustificados, las vias de elusion fiscal y que se debe llevar a cabo una lucha efectiva contra el
fraude fiscal.

c. Progresividad (equidad vertical). Los tipos medios efectivos*® deben ser crecientes con
la capacidad de pago. Es decir, quienes tienen mas capacidad de pago, deben pagar un porcentaje
mayor de su renta en impuestos. El grado de progresividad*’ se debe decidir politicamente.

Exigir que el IRPF cumpla estos tres principios, es decir, simplemente, que tiene que
ser un impuesto progresivo sobre la capacidad de pago de los ciudadanos.

En la practica, el IRPF se usa muchas veces para intentar implementar politicas sociales
o0 incentivar comportamientos. Sin embargo, el IRPF no es el instrumento adecuado para lograr
estos objetivos. En el caso de las politicas sociales, el problema es que, si se realizan a través del
IRPF, solo podran discriminar entre contribuyentes en base a la renta gravada y declarada, y puede
acabar beneficiando a quien no lo necesita, y excluyendo a quien lo necesita (porque, por ejemplo,
no hace declaracion de renta). En particular, puede beneficiar a quienes defraudan todo o parte de
su renta. Por ello, es mejor realizar las politicas sociales en el lado del gasto, con criterios
selectivos, controles de los beneficiarios y coordinacion de todas las politicas sociales. En el caso
de los incentivos a determinados comportamientos, el problema es que muchas veces son
inefectivos, distorsionadores y reducen la progresividad y equidad horizontal del IRPF.
Ciertamente, es tentador usar el IRPF para transmitir a la sociedad que se esta haciendo algo sobre
algun problema. Sin embargo, raramente la via del IRPF es la solucion del problema.

En cuanto a los efectos economicos, como ya se ha sefialado en la seccion 3.1.2, es poco
probable que, dentro de unos amplios margenes de tipos, el IRPF afecte de forma significativa a
los incentivos. Por otro lado, subir el IRPF, aunque reduzca la actividad privada (consumo,
inversion, etc.) dara lugar a un aumento de la actividad publica (gasto, inversion, etc.) que, en
general, mas que compensa la reduccion de la actividad privada*®. Esto implica que el efecto
conjunto de subir el IRPF y el gasto publico estimula la demanda agregada y puede mejorar la
actividad economica y el PIB del pais.

b) Reformas necesarias

El cuadro 7 presenta las reformas que harian que el IRPF fuera un impuesto progresivo
sobre la capacidad de pago de los contribuyentes. Estas reformas se agrupan en tres categorias:

46 El tipo medio efectivo es el porcentaje de la renta efectivamente pagado en impuestos por un contribuyente. Se mide
como el cociente entre la Cuota Liquida y la Base Imponible (siempre que la base refleje la capacidad de paro de cada
contribuyente)

47 Esto es la velocidad a la que crecen los tipos medios cuando la renta aumenta.

48 Esto se debe a que un aumento de impuestos de 100 reduce el consumo en menos de 100 porque parte de la pérdida
de ingresos se compensa con desahorro. El gasto ptiblico, sin embargo, aumenta en 100. De esta forma, un aumento de
impuestos y gasto de la misma cuantia estimula la economia (teorema de Haavelmo).
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CUADRO 7: Reforma del IRPF

1. Cambios estructurales

1.1. Eliminar la dualidad, corrigiendo la doble imposicion y el efecto inflacion. En su defecto, subir los
tipos sustancialmente, permitir la actualizacion de los valores de adquisicion segln la inflacion y trasladar
las plusvalias especulativas (a menos de dos afios) a la base general.

1.2. Eliminar las reducciones por rendimientos del trabajo y actividades econdmicas, ¢ incorporarlas a la
escala.

1.3. Cambiar la forma (absurda y poco transparente) de aplicar la deduccion por el minimo personal y
familiar.

1.4. Incorporacion de la tributacion conjunta al minimo personal y familiar.

1.5. Reformar la cuantificacion del minimo personal y familiar.

1.6. Ajustar el IRPF por la inflacion.

1.7. Eliminar el régimen de trabajadores desplazados. En su defecto, endurecerlo.

1.8. Eliminacion del sistema de modulos.

1.9. Aplicacion de la transparencia fiscal para algunas SICAV

1.10. Calcular los ingresos de las entidades patrimoniales personales segun la normativa del IRPF y aplicar
al resultado la transparencia fiscal.

1.11. Establecer un impuesto especial por diferimiento a las sociedades holding personales que no sean
entidades patrimoniales.

2. Revision y depuracion esencial de deducciones y bonificaciones. Traslado al lado
del gasto de algunas de ellas

2.1. Eliminacién de los incentivos a los planes privados de pensiones, tanto si son individuales como si son de
empleo.

2.2. Eliminar la deduccion por inversion en empresas de nueva o reciente creacion.

2.3. Eliminar los beneficios fiscales a los rendimientos del trabajo obtenidos por la gestion de fondos
vinculados al emprendimiento, a la innovacion y al desarrollo de la actividad econdémica.

2.4. Eliminar la bonificacion por alquiler de inmuebles para vivienda.

2.5. Eliminar beneficios a los rendimientos de actividades artisticas obtenidos de manera excepcional.
2.6. Eliminacion de la deduccion por maternidad e integrarla en un plan general para la conciliacion.

2.7. Cambiar la deduccion a tanto alzado por otros gastos (en trabajo y actividades) por una deduccion
justificada de gastos necesarios para la obtencion de renta.

2.8. Eliminar deducciones medioambientales (coches eléctricos (ya derogada), reformas en el hogar, etc.)

3. Revisar/eliminar exenciones

Hay mas de 30 rentas exentas, muchas de las cuales deberian eliminarse. Entre ellas: Plusvalias si se
reinvierten (en la vivienda habitual, en inversiones en empresas de nueva creacion, realizadas por mayores
de 65 afos) o sin necesidad de reinversion (transmision de vivienda habitual por parte de los mayores de 65
afios) ciertas rentas obtenidas en el exterior, premios literarios, artisticos y cientificos relevantes,
determinadas prestaciones publicas (maternidad, paternidad, acogimiento, adopcion, cuidados en el entorno
familiar, etc.), becas, ayudas a deportistas de élite, gratificaciones por misiones internacionales, rentas en
especie no gravadas (pago de educacion de hijos por la empresa, entrega de acciones de la empresa a los
trabajadores gratuitas o a precio reducido de mercado, seguros de enfermedad gratuitos). Rendimientos de
los planes de ahorro a largo plazo y ciertas rentas de los planes de ahorro.
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b.1. Cambios estructurales. Son las que modificarian algunos elementos del disefio

actual del IRPF. Las mas importantes son:

1.1. Eliminar la dualidad, corrigiendo la doble imposicion y el efecto inflacion. En su
defecto, subir los tipos sustancialmente, permitir la actualizacion de los valores de adquisicion
segun la inflacion y trasladar las plusvalias especulativas (a menos de dos afios) a la base
general.

La dualidad se puede justificar en base a varios argumentos. Entre ellos, simplificar la
fiscalidad de las rentas del capital, eliminar la doble imposicion de los dividendos y evitar la
deslocalizacion de las inversiones hacia paises con fiscalidad baja. La simplificacion se produciria
en dos ambitos. Primero en la tributacion de las rentas plurianuales. Segundo, en la posibilidad
de establecer retenciones liberatorias sobre intereses, dividendos y algunas plusvalias.

De entrada, el impuesto espafiol dual se aleja de la definicion teorica (un tipo proporcional
sobre los rendimientos del capital con un tipo igual al de sociedades), que es la que tendria las
supuestas ventajas de simplificacion. Como el impuesto tiene varios tipos, esas supuestas
simplificaciones desaparecen. Por otro lado, es facil comprobar que la dualidad corrige més la
doble imposicion de los dividendos para las rentas altas que para las rentas bajas. En realidad, la
sobrecorrige para las rentas altas y la infracorrige para las rentas medias y bajas.”’, lo que
introduce una inequidad notable. Si se quiere corregir realmente la doble imposicion, hay
mecanismos bien conocidos sin necesidad de recurrir a las injusticias del impuesto dual.

El argumento de que el impuesto dual, como reduce los impuestos sobre el capital, evita
que se deslocalice a otros paises, nunca ha estado muy justificado. Si el temor es que el dinero se
vaya legalmente (sin defraudar) a otros paises, es un temor injustificado porque el capital tributa
donde reside su propietario y, con dualidad o sin ella, el capital seguiria tributando en Espafa. Si
el temor es que el capital se vaya defraudando, el impuesto dual puede hacer poco.
Tradicionalmente, ha habido paises con un tipo cero para los rendimientos del capital de no
residentes y una opacidad fiscal total. Quien queria defraudar, si podia hacerlo, lo hacia tanto si
los rendimientos del capital estaban gravados al 45% como si lo estaban al 25%, porque
defraudando podia obtener un tipo cero. En todo caso, incluso para quien en su dia creyera que la
dualidad reducia la deslocalizacion fraudulenta, en la actualidad el argumento ha perdido su
validez porque las mejoras en el intercambio de informacion entre paises hacen que se hayan
reducido notablemente las posibilidades de defraudar mediante la deslocalizacion del capital.

Finalmente, el impuesto dual, tal y como se define en Espana, tiene un problema grave
de equidad porque no se actualiza el valor de adquisiciéon de un activo en el céalculo de las
plusvalias. Esto es un engafio al contribuyente que le puede hacer pagar como ganancia de capital
lo que realmente es una pérdida.

En suma, sin ganancias de eficiencia o sencillez aparentes, el impuesto dual hace que las
rentas del capital tributen por debajo de las del trabajo y el diferencial es mayor para las rentas
mas altas. De esta forma, la dualidad beneficia mas a los mas ricos (en relacion con un impuesto
sintético) que a los demas contribuyentes por una doble razén. Primero, porque lo que se ahorra
por unidad de rendimiento del capital es mayor y, segundo, porque los rendimientos del capital

49 Por ejemplo, con un tipo constante en la base del ahorro 8, y un tipo de sociedades ¢, cuando los dividendos van a la
base del ahorro el exceso de imposicion que soporta un euro de dividendos cobrado por un contribuyente que tenga un
tipo marginal #ma en la base general es [1/(1 — t)][{[6(1 — t) + t] — tma}. El exceso es, por tanto, decreciente con el
tma (la renta) y negativo (sobrecorreccion) cuando el tma es alto. La progresividad de la escala del ahorro, que es menor
que la de la base general, limita, pero no elimina estos efectos.

30



representan un porcentaje de su renta mayor que para las clases medias y bajas. El resultado es
una regresividad que acaba implicando que los tipos efectivos sean decrecientes para las rentas
mas altas. A esta inequidad por infragravar los rendimientos del capital (especialmente para los
mas ricos) la dualidad afiade otra derivada de que los precios de adquisicion de los activos no se
actualizan a la hora de calcular las ganancias de capital.

Idealmente, lo que habria que hacer es volver a un impuesto sintético que gravara
conjuntamente todas las rentas. Para corregir la doble imposicion de los dividendos, se deberia
poner una deduccion de la cuota integra del 10% de los dividendos cobrados™. Para corregir los
efectos de la inflacion sobre los intereses, se les deberia incluir también en esta deduccion. En el
calculo de las plusvalias, el precio de adquisicion se actualizaria y se tratarian como rentas
irregulares o, en su defecto, se corregirian por el tiempo de posesion. La eliminacion del impuesto
dual reduciria, ademas, la elusion porque disminuiria los incentivos a transformar rentas del
trabajo en rentas del capital.

Si, por alguna causa poco clara, se quisiera mantener el impuesto dual, se deberian subir
los tipos sustancialmente, permitir la actualizacion de los valores de adquisicion de los activos en
el calculo de las plusvalias y trasladar las plusvalias especulativas (a menos de dos afios) a la base
general.

1.2. Eliminar las reducciones por rendimientos del trabajo y actividades economicas, e
incorporarlas en la escala.

Hay dos reducciones de las rentas del trabajo. Una reduccion fija de 2.000 euros (que se
analiza en la medida 2.7) y otra variable. Esta reduccion variable es decreciente. En 2025
comienza en 7.302 euros para quienes ganan menos de 14.852 euros y luego va decreciendo hasta
hacerse cero a partir de los 19.747,5 euros.

El papel de esta deduccion no esta claro. Si su objetivo fuera compensar gastos de dificil
justificacion, deberia ser creciente. Si se trata de compensar el mayor fraude y menor tributacion
de las rentas del capital, lo que habria que hacer es reducir el fraude y endurecer la tributacion de
las rentas del capital. Si se trata de aumentar la progresividad, en aras de la simplificacion y
claridad, esta deduccion deberia eliminarse e incorporarse a la escala como reduccion de los tipos
de las rentas mas bajas. Obviamente, lo mismo deberia hacerse con la reduccion equivalente que
hay para rendimientos de actividades economicas.

A veces se propone transformar esta reduccion en un Earned Income Tax Credit (EITC)".
Esto es bastante cuestionable. En principio, el EITC tiene dos objetivos. El primero es reducir la
pobreza entre quienes trabajan (que no haya trabajadores pobres). Ciertamente, la lucha contra la
pobreza deberia ser un objetivo general, y no limitado a los pobres que trabajan, porque hay
muchos pobres que quieren trabajar, pero no encuentran empleo. El E/CT da mas a quien mas
trabaja y excluye a quien tiene menos. La lucha contra la pobreza de los trabajadores deberia
instrumentarse con un salario minimo mas alto y, en general, la lucha contra la pobreza mediante
medidas en el lado del gasto.

30 Técnicamente lo correcto seria aplicar un sistema de imputacién. Lo que se propone es un sistema simplificado que
respeta la progresividad porque el tipo al que estarian gravados los rendimientos del capital seria (tma — 0,1). Esta
deduccion supone uno tipos efectivo del impuesto de sociedades de en torno al 10%.

31 Con esta propuesta, la reduccion seria creciente para los niveles més bajos de renta (para incentivar el trabajo),
constante para los niveles medios (para aumentar la renta disponible) y decreciente (como la actual) para los tramos
mas altos de renta (para complementar menos la renta de quienes ganan mas).
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El segundo objetivo del EITS es incentivar a los trabajadores pobres a trabajar.
Esto es cuestionable por dos razones. Primero, porque presupone que la gente que no trabaja es
porque no quiere hacerlo al salario vigente. Esto puede ser cierto en los EE.UU. (tasa de paro baja
y sin salario minimo), pero no esta claro que lo sea en Espafia. En segundo lugar, es posible, quiza
incluso probable, que parte del EITC se traslade a los empresarios. Simplemente que acaben
pagando menos porque el E/TC compensard la reduccion de salarios. De esta forma, los
empresarios pagaran salarios mas bajos a costa del contribuyente.

1.3. Cambiar la forma (absurda y poco transparente) de aplicar la deduccion por el
minimo personal y familiar.

En la actualidad, el minimo personal y familiar se instrumenta de una forma complicada
y absurda. Se calcula una cantidad a la que se le aplica la escala de tipos y el resultante se resta
de la cuota integra. En todos los casos relevantes, el resultado es el mismo que si, simplemente,
se estableciera una deduccion de la cuota. El sistema actual es como ir de A a B, pero pasando por
C. Lo mejor es, obviamente, ir directamente de A a B. Es decir, instrumentar el minimo personal
y familiar mediante una deduccion en la cuota.

Cabe sefialar que, desde un punto de vista conceptual, lo ideal seria instrumentar el
minimo personal y familiar a través de una deduccion en la base en vez de una deduccion en la
cuota. La razdn es que el indicador de capacidad de pago de un contribuyente es la base y, por
tanto, cualquier ajuste a la capacidad de pago debe hacerse en la base. Esto, sin embargo, puede
no ser aceptado socialmente porque, como el tipo marginal es creciente, implica que la reduccion
de impuestos de los ricos por el minimo exento es mayor que la de los pobres. Esto es cierto, pero
se deriva del crecimiento de los tipos marginales, no de que las deducciones en la base impliquen
minimos vitales mas altos para los ricos (es el mismo para todos los que tiene las mismas
caracteristicas sociales). En todo caso, si trasladar la deduccion a la base plantea problemas
sociales, al menos debe transformarse en una deduccion de la cuota, abandonando el sistema
actual.

1.4. Incorporacion de la tributacion conjunta al minimo personal y familiar.

La tributacion conjunta ha sido criticada argumentado que desincentiva la participacion
en el mercado de trabajo del segundo perceptor de rentas de la familia®?, tipicamente la mujer.
Esto solo seria cierto si fuera obligatoria porque, en este caso, el trabajador secundario se
enfrentaria a un salario marginal de entrada mas bajo que el de un trabajador soltero en situacion
equivalente®®. Sin embargo, dado que la tributacion conjunta es optativa, en ningin caso afecta al
salario del trabajador secundario. No hay efecto salario y solo hay un efecto renta igual al ahorro
de impuestos al que da lugar la tributacién conjunta. Con la normativa actual para las rentas
medias y bajas, este ahorro es una cantidad en torno a 1.000 euros. Decir que una ayuda de 1.000
euros anuales desalienta la entrada en el mercado de trabajo de alguien, no tiene mucho sentido.

Clarificada la legitimidad de esta deduccion, lo natural es incorporarla al minimo personal
y familiar. Simplemente, si hay varias personas viviendo de la renta que se declara, se debe incluir
en el minimo familiar las necesidades de todos los incluidos en la declaracion. Por tanto, lo l6gico
es afiadir el coste de esta persona adicional al minimo que necesita esa familia para vivir y con la
misma cuantia que se concede al declarante.

52 AIREF (2020)
33 Esto seria el resultado de que el tipo impositivo marginal que tendria que pagar serfa més alto que el de un trabajador
soltero porque no seria el que corresponde a su salario, sino el que corresponde a la suma de los salarios de la pareja.
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1.5. Reformar la cuantificacion del minimo personal y familiar.

En el célculo del minimo personal y familiar hay algunos elementos cuestionables. Por
ejemplo, el incremento del minimo con la edad del contribuyente. Simplemente, que el
contribuyente cumpla 65 afios no implica necesariamente ningin aumento en sus necesidades
basicas. Y lo mismo se puede decir de los ascendientes al llegar a los 75 afios. Por tanto, estos dos
incrementos deben eliminarse. Por otro lado, en el calculo actual, la cantidad por descendiente es
creciente con el numero de hijos y pasa de 2.400 euros por el primero a 4.500 por el cuarto y
siguientes. La razon de este aumento no esta clara. Ciertamente, el coste de mantener a un hijo
adicional no es creciente. En todo caso, por los rendimientos a escala, decreciente. Por otro lado,
nadie racional puede creer que este crecimiento vaya a estimular a las familias a tener mas hijos.
Es decir que por tener una deduccion adicional de 1000 euros (que puede dar lugar a una reduccion
de impuestos de 200 euros o poco mas) alguien vaya a decidir tener un hijo mas. Por todo esto,
lo racional es que la deduccion sea igual para todos los hijos y, como minimo, los 4500 de maximo
actual.

Por otro lado, el minimo personal del contribuyente deberia ligarse a algin indice de coste
de vida, de tal forma que se limitara la discrecionalidad de la administracion. Al mismo tiempo,
como ya se ha sefialado, se deberia incluir en este minimo la deduccion por tributacién conjunta.
Y, como se sefiala en el punto 1.3, idealmente, el minimo personal y familiar se deberia restar de
la base imponible.

1.6. Ajustar el IRPF por la inflacion.

Como ya se ha sefialado en la seccion 2.2, si el IRPF grava los aumentos meramente
monetarios de renta, se estd engafiando al contribuyente. Por ello, para ser honesto con el
contribuyente, el IRPF debe incluir al menos dos ajustes por la inflacion. Primero, el impuesto
debe estar indexado por ley. Es decir, todas las variables monetarias (limites de los tramos de
base, limites fijos en términos monetarios, deducciones, deducciones de cuantia fija, etc.) deben
aumentarse anualmente a la misma tasa que la inflacion prevista. Segundo, el valor de
actualizacion en el calculo de las plusvalias debe actualizarse segun la inflacién habida desde que
se adquirio6 el activo. De no hacerlo, se penaliza a las plusvalias a largo plazo y pérdidas reales de
capital pueden acabar tributando como ganancias. Tercero, se deben gravar solo los intereses
reales, porque una parte de los intereses nominales es una compensacion a la pérdida de valor del
principal por la inflacion.

1.7. Eliminar el régimen de trabajadores desplazados. En su defecto, endurecerlo.

La excusa del régimen de impatriados es atraer trabajadores cualificados. La realidad es
que solo atrae a trabajadores que en cualquier caso hubieran venido y que consumen los servicios
publicos igual que el resto, pero pagan menos impuestos. En muchos casos, ademas, su aportacion
a la economia del pais es limitada. Por tanto, por razones de equidad horizontal y por su,
probablemente, escasa aportacion al crecimiento del pais, el régimen de trabajadores desplazados
deberia eliminarse. En su defecto, se deberia endurecerlo exigiendo que los beneficiarios no hayan
tenido nunca residencia previa en Espafia, aplicando en el impuesto sobre la renta de no residentes
las mismas escalas de tipos que en el IRPF y limitando su aplicacion a, como maximo, tres afios.

1.8. Eliminacion del sistema de modulos.
En la actualidad, cualquier contribuyente que realice una actividad economica tiene la

capacidad de realizar, al menos, una estimacion directa simplificada de sus ingresos. Por ello, no
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tiene sentido mantener un sistema como el de modulos que, en teoria, trata de simplificar el pago
de impuestos a quienes tienen volimenes pequefios de actividad economica, pero que, en la
practica, es un foco de fraude fiscal e injusticia tributaria. Por ello, se deberia eliminar el sistema
de modulos y hacer que todos los contribuyentes tributen en estimacion directa (normal o
simplificada en funcion de nivel de ventas). En el Pais Vasco se elimind el sistema en el afio 2014
y en Navarra en 2021, sin que esto haya supuesto ningtin problema para los contribuyentes.

1.9. Aplicacion de la transparencia fiscal a las SICAV en la que un participe o grupo
de participes relacionados por parentesco o relaciones econdomicas tenga al menos un 1% del
capital.

Muchas veces las SICAV, lejos de ser instrumentos de inversion colectiva (como los
fondos de inversion) son simplemente un instrumento de gestion de patrimonios individuales o
familiares que al final, buscan el diferimiento de la tributacion de sus rendimientos del capital. Es
decir, son instrumentos personales de inversion disfrazados de instrumentos de inversion
colectiva. Para evitar esta forma de elusion fiscal, se deberia aplicar la transparencia fiscal en
aquellas SICAV en las que haya una persona, familia o asociados empresariales que controlen una
porcion significativa de la SICAV. A estos efectos, se podria definir que hay una participacion
significativa cuando un participe o grupo de participes relacionados por parentesco o relaciones
econdmicas tenga al menos un 1% del capital de la SICAV.

1.10. Calcular los ingresos de las entidades patrimoniales personales segun la
normativa del IRPF y aplicar al resultado la transparencia fiscal.

Las entidades patrimoniales son empresas que, en general, se constituyen para pagar
menos impuestos y diferirlos, especialmente en el caso de los bienes inmuebles. Para mejorar la
equidad es necesario que la calificacion como entidad patrimonial no afecte a los impuestos
pagados por los propietarios de la entidad. Para ello es necesario que los ingresos gravables se
calculen usando la normativa del IRPF y que se aplique la transparencia fiscal.

1.11. Establecer un impuesto especial por diferimiento a las sociedades holding
personales que no sean entidades patrimoniales.

El mecanismo maés sencillo para que los grandes patrimonios no paguen nada en el IRPF
por sus rendimientos del capital es crear una sociedad holding que no sea una entidad patrimonial
y poner sus activos en esta sociedad. La normativa les garantiza que el 95% de los rendimientos
del capital cobrados estdn exentos en sociedades, y solo pagaran el IRPF cuando la sociedad
holding distribuya dividendos. En el interin, los impuestos diferidos, siguen generando ingresos
para el propietario del patrimonio. Para reducir el impacto de este diferimiento sobre la equidad
y la recaudacion, se deberia establecer un impuesto que gravara los rendimientos del capital de
las sociedades holding personales.

1.12. Modificar la tributacion de las rentas irregulares

Las rentas irregulares son las generadas a lo largo de varios afios y cobradas en un afio
concreto. En la actualidad, los primeros 300.000 euros tienen una reduccion del 30% y el resto
tributa como renta ordinaria al tipo marginal. Este es generoso con rentas irregulares pequefias
(ciertamente con las menores de 300.000 euros) y cicatero con las rentas irregulares mayores,
especialmente las generadas en muchos afios.

Un sistema justo seria complicado porque obligaria a guardar informacion de afios previos
y recalcular los tipos marginales (#ma). Una aproximacion razonable es afiadir la enésima parte
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de la renta irregular a la renta ordinaria y que el resto de la renta irregular tribute al tipo marginal
resultante®*. Esto es equivalente a que toda la plusvalia tribute al fma aplicable a la renta ordinaria
mas la enésima parte de la renta irregular generada en n afios. Para evitar casos extremos, se
deberia poner un tipo marginal minimo igual al que corresponde al 50% de la renta irregular.

b.2. Revision vy depuracion esencial de deducciones v bonificaciones. Traslado al lado del
gasto de algunas de ellas.

En cuanto a las deducciones del impuesto, las reformas necesarias son las siguientes:

2.1. Eliminacion de los incentivos a los planes privados de pensiones, tanto si son
individuales como si son de empleo.

Con los niveles actuales de pensiones publicas, la incentivacion de los planes privados de
pensiones en el IRPF solo podria estar justificada si las pensiones ptblicas se fueran a reducir en
el futuro. Y si es asi, el gobierno deberia decirlo claramente para que los ciudadanos pudieran
tomar sus decisiones con mas informacion y antelacion suficiente. Pero incluso si las pensiones
publicas fueran a bajar, para la mayoria de las personas los planes privados no son una solucion.
Como ya se ha visto en la seccion 2, dada la baja rentabilidad real de los planes de pensiones,
para acumular unas pensiones significativas, los trabajadores tendrian que ahorrar una parte
sustancial de su salario durante al menos 25 o 30 afios. Esto implica que la mayoria de la poblacion
no tiene ni renta ni tiempo suficiente para acumular pensiones significativas y que, en todo caso,
acumular pensiones privadas solo podria complementar las pensiones publicas en el largo plazo.
Probablemente cuando ya se hayan superado los mayores problemas de envejecimiento asociados
con las pensiones publicas.

Cabe sefialar que, ademas, fomentar los sistemas de empleo tampoco sirve de mucho para
resolver el problema de que muchos trabajadores no tienen recursos para acumular una pension
privada significativa. Si la aportacion empresarial es voluntaria, es poco probable que muchos
empresarios se sumen. Si es obligatoria, la cuestion es por qué esa cuota obligatoria no se aporta
para sanear el sistema publico en vez de aportarla a sistemas privados de escasa rentabilidad.

Ademas de su escasa capacidad para generar pensiones compensatorias significativas, los
incentivos fiscales a los planes de pensiones solo favorecen a las rentas altas (que son quienes
tiene recursos para comprarlos) y a las gestoras de los planes que, gracias a los incentivos fiscales,
pueden cobrar comisiones escasamente justificadas por los rendimientos. De esta forma se
produce una traslacion de parte de los incentivos a los gestores.

En suma, incentivar las pensiones complementarias no ayuda en lo mas minimo al
mantenimiento del sistema publico de pensiones. Es, como mucho, una sefial de que se quieren
bajar las pensiones publicas y se espera que este sistema privado amortigiie el impacto de esta
reduccion. El problema es que es ineficaz a la hora de complementar las pensiones de la mayoria
de la poblacion. Por ello, lo razonable seria eliminar estos incentivos.

54 Si una renta se ha generado en 7 afios, deberia estar gravada al tipo marginal (#ma) medio de esos n afios (incluyendo
la parte de la renta irregular de cada afio). Si no hay grandes diferencias de renta entre afios, esto es igual al tma que
corresponde a la renta del Gltimo afio mas la enésima parte de la renta irregular.
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2.2. Eliminar la deduccion por inversion en empresas de nueva o reciente creacion.

Esta deduccion permite deducir de la cuota el 50% de lo invertido en empresas de nueva
creacion. El limite de la inversion es de cien mil euros. Esta deduccion tiene problemas de
eficiencia y, mas importante, de equidad.

El problema de eficiencia es que, en el mejor de los casos, lo que hace esta deduccion es
desviar inversiones de otras actividades economicas a empresas de nueva creacion. Esto solo sera
eficiente si hay un exceso de inversion en otras actividades y un defecto de inversion en nuevas
empresas. Algo que, como poco, no esta nada claro. Por otro lado, a este beneficio se acogen no
solo las inversiones nuevas, sino también las que, en cualquier caso, se hubieran hecho en
empresas nuevas. Esto hace que la relacion entre la efectividad (nuevas inversiones generadas) y
el coste del incentivo fiscal sea baja.

El problema de equidad es que esta deduccidon es regresiva porque solo podra ser
aprovechada por las rentas mas altas, que pueden ahorrarse hasta 50 mil euros de impuestos. Y
todo a cambio de unas supuestas ganancias de eficiencia.

Por tanto, no esta clara la necesidad de una deduccion que, ademas, es cara en relacion
con la inversion que genera y es regresiva porque favorece a las rentas mas altas. Por ello se debe
eliminar esta deduccion.

2.3. Eliminar los beneficios fiscales de los rendimientos del trabajo obtenidos por la
gestion de fondos vinculados al emprendimiento, a la innovacion y al desarrollo de la actividad
economica.

Esto es un premio extra para los que gestionan con éxito este tipo de fondos. Lo que ya
esta menos claro es por qué hay que premiar a quien ya tiene éxito en estas actividades y no en
otras. Especialmente porque el éxito en estas actividades implica ya un rendimiento sustancial.
Tampoco esta clara la ganancia social de que se creen este tipo de fondos porque, al final, pueden
invertir en el pais que consideren mas rentable. Lo razonable es eliminar estos beneficios que,
ademas de inequitativos horizontalmente, son regresivos.

2.4. Eliminar la bonificacion por alquiler de inmuebles para vivienda.

Los alquileres de viviendas tienen una reduccion para el arrendador de entre el 50% y el
90% del alquiler. Esto podria ser efectivo si el problema del alquiler fuera que los precios de
alquiler son bajos. Pero, ciertamente, esto no es asi. Si no hay viviendas en el mercado de alquiler,
es por la escasez de viviendas y por la inseguridad juridica de los propietarios ante impagos y
ocupaciones. Por esto, es probable que la efectividad de esta medida para aumentar el stock de
viviendas en alquiler sea casi nula. Solo aumenta la renta de los arrendatarios, que acaban pagando
menos impuestos que quienes tiene la misma renta, pero de otras fuentes (trabajo, actividades,
etc.). Dada su dudosa eficiencia y su coste en equidad, y en recaudacion®’, esta deduccion deberia
eliminarse.

2.5. Eliminar beneficios a los rendimientos de actividades artisticas obtenidos de
manera excepcional.

En base a que los rendimientos de los artistas pueden oscilar en el tiempo, a los que
superan el 130% de la cuantia media de los tres tltimos afios se les da un tratamiento de renta

35723 millones en 2023 (Memoria de la Administracion Tributaria, 2023)
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irregular, con lo que se reducen en un 30%. Esto tiene al menos tres problemas. Primero, que en
ningln caso es una renta irregular, porque no es una renta generada a lo largo de varios afios. Ha
sido generada en un solo afio. Segundo, que el IRPF es un impuesto que grava la renta anual, no
la renta vitalicia. Tercero, que las diferencias de renta entre afos las tienen todos los que realizan
actividades, no solo los artistas. La reduccion es, por tanto, claramente injusta y discriminatoria.
Por ello, debe eliminarse.

2.6. Eliminacion de la deduccion por maternidad e integrarla en un plan general para
la conciliacion.

La deduccion por maternidad parece tener el objetivo de facilitar la conciliacion de la
vida familiar y laboral y, quiza, en ultima instancia, animar a las mujeres trabajadoras a tener
hijos. Tiene una cuantia de 1.200 euros anuales que se complementa, con una ayuda de 1.000
euros anuales para guarderia o centros de educacion infantil. Dado que los 1.000 son para
financiar guarderias o centros de educacion infantil, parece que los 1.200 no estan pensados para
ningun fin especifico y son simplemente un aumento de la deduccién por hijos menores de tres
afos (aplicable solo a las madres trabajadoras). Es, por tanto, un bonus de 1.200 euros por tener
hijo con un complemento de 1.000 euros para guarderia.

El componente de los 1.200 es un premio a las madres trabajadoras por tener hijos, es
dificil de entender porque quien mas necesita ayudas fijas para los hijos es quien no trabaja, no
quien trabaja. Puestos a subvencionar la maternidad con una cantidad fija, lo razonable seria
hacerlo para todas las familias en funcion de la renta. Porque esta deduccion la reciben igual las
rentas bajas que las altas. El componente variable no tiene, tampoco, demasiada justificacion
porque la educacion infantil es gratuita en casi toda Espafia. Ademas, los 1000 euros tampoco dan
para la compra de muchos servicios de educacion o de guarderia. Lo que habria que hacer, en su
caso, es que la ayuda se cobre donde no haya educacion infantil gratuita y limitarla segtn el nivel
de renta. Méas importante, se deberian tomar medidas para que la ensefianza infantil sea gratuita
donde no lo es.

Por otro lado, si el objetivo de la deduccion es animar a las mujeres trabajadoras a tener
hijos, la deduccion no sirve de mucho porque es poco probable que la decision de tener, o no, un
hijo cambie por una ayuda anual temporal (hasta los tres afnos) de entre 1200 y 2200 euros. En
realidad, es una ayuda regresiva porque excluye a las madres sin empleo de renta baja, que son
quienes necesitan mas ayudas para mantener a sus hijos. En ultima instancia, la deduccion es poco
mas que una sefial de que al gobierno le importa la conciliacion y pone dinero para financiarla.
Pero, dada su inefectividad, es una sefial muy cara que, por ejemplo, en el afio 2022 costo 958,8
millones de euros®®.

Un hecho llamativo es que esta deduccion por hijos se instrumenta como una deduccion
de la cuota diferencial, lo que hace que se tenga derecho a cobrarla incluso cuando la cuota liquida
es menor que la deduccion. Esto hace que, parcialmente, el IRPF sea un impuesto negativo sobre
la renta. La cuestion es por qué esta deduccion se cobra incluso cuando no hay cuota, mientras
que todas las demas deducciones, incluido el minimo personal (y las deducciones por hijos que
conlleva), solo se cobran cuando hay cuota suficiente.

La realidad es que la deduccion por maternidad es una prestacion social disfrazada de
deduccion. Y como prestacion social es bastante cuestionable (por no ajustarse a la renta familiar,

3¢ Ministerio de Hacienda (2025)
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excluir a las mujeres desocupadas y financiar algo, la educacion infantil, que en muchas CC.AA.
es gratuita). En todo caso, el IRPF no es el lugar adecuado para conceder prestaciones sociales.
Lo mas razonable seria que esta prestacion se eliminara del IRPF y se gestionara desde el lado
del gasto. Ademas, si realmente se quiere que este dinero ayude a la conciliacion, se deberia
integrar en un plan general de conciliacion bien disefiado. Si, por la razén que sea, se decide
mantener estas ayudas, se deberian gestionar al margen del IRPF y limitarse en funcién de la renta
familiar.

2.7. Cambiar la deduccion a tanto alzado por otros gastos (en trabajo y actividades) por
una deduccion justificada de gastos necesarios para la obtencion de renta.

Hay una reduccion fija en los rendimientos del trabajo que, en 2025, es de 2.000 euros.
En principio, esta deduccion tiene como objetivo compensar otros gastos necesarios para obtener
rentas del trabajo. Este tanto alzado simplifica la gestion del impuesto. Pero tiene dos problemas.
Primero, al ser general, no esta relacionada con los gastos reales y es equivalente a un minimo
exento en los rendimientos del trabajo. Segundo, sobrecompensa a quien no tiene gastos e
infracompensa a quien si los tiene.

Lo que se deberia hacer es sustituir esta reduccion por una deducciéon por gastos del
trabajo documentados. Los gastos deducibles deberian estar bien definidos y podrian incluir,
gastos de desplazamiento, una cantidad diaria por teletrabajo, gastos de libros, asociaciones
profesionales, cuotas a sindicatos, etc. Por razones de simplificacion, se podria mantener un tanto
alzado mas bajo que el actual y permitir optar entre este tanto alzado y la deduccion justificada.
Lo mismo deberia aplicarse al tanto alzado de 2.000 euros que se ofrece en los rendimientos de
actividades econdmicas.

2.8. Eliminar deducciones medioambientales (coches eléctricos (ya derogada),
reformas en el hogar, etc.)

Hasta el afio 2025, la compra de un vehiculo eléctrico y la instalacion de postes de recarga
daba lugar a una deduccién del 15% de coste. Los costes estaban limitados a 20.000 euros en los
vehiculos y 4.000 en los postes de recarga. Dado que este tipo de medidas pueden volver a
establecerse, conviene analizar su papel en el IRPF. Lo primero que hay que sefalar es que los
beneficios en el IRPF por la adquisicion de coches eléctricos y postes de recarga son una rareza
en el ambito de la UE". Si se quieren dar incentivos fiscales, lo natural seria limitarlos a los
impuestos relacionados con los vehiculos y, en su caso, incrementar las transferencias directas
que ya existen. Establecer una deduccion en el IRPF es reiterar un incentivo que ya existe (via
programas de transferencias), pero que excluye a quienes no tienen obligacion de declarar, impide
controlar el coste de las ayudas y es regresivo porque son las rentas medias y altas quienes pueden
comprar este tipo de vehiculos. Ademas, oculta al ciudadano el verdadero coste de las
subvenciones porque se materializan como un gasto fiscal en vez de como un gasto
presupuestario. Por eso, es un incentivo que deberia eliminarse. Si se desea financiar atin mas la
compra de vehiculos eléctricos, lo que debe hacerse es dotar con mas recursos los planes de
subvencion (los planes MOVE, por ejemplo).

Por otro lado, sorprende que un IRPF que ya no tiene incentivos a la adquisicion de
vivienda haya decidido ponerlos a las mejoras de eficiencia energética. Parece ser que es mas
importante tener una casa eficiente que tener casa o poner un ascensor en una casa antigua.
Ciertamente, quien reforme la vivienda tendra un beneficio individual en la forma de mas confort
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y, quiza, menos consumo de energia. Pero el beneficio global de esto dista mucho de estar claro.
Ademas, quienes se benefician de esto son las rentas mas altas porque, ademas de tener un mayor
porcentaje de viviendas en propiedad, son quienes estdn en mejor situacion de hacer estas
reformas. En realidad, la tnica justificacion de esta medida es dar una imagen de preocupacion
medioambiental, por lo que deberia eliminarse.

b.3. Revisar/eliminar exenciones

En el IRPF hay decenas de rentas exentas sin justificacion. Es cierto que el coste
economico de muchas de estas exenciones es pequeiio. Con todo, implican una quiebra de la
equidad horizontal que no favorece ni la equidad ni la credibilidad del impuesto. Cuando una
renta es una indemnizacidn por un bien que se poseia, la teoria dice que debe quedar exenta. En
casi todos los demas casos, las razones de la exencidn son cuestionables.

El primer grupo son las plusvalias exentas. La primera exencion cuestionable es la que
se aplica a la vivienda propia siempre que se reinvierta en una nueva vivienda. Esta exencion
carece de justificacion, especialmente desde que se ha eliminado la deduccion por adquisicion de
vivienda. Ademas, solo favorece un juego de la piramide (vender una casa y comprar otra mas
cara) que encarece los precios de la vivienda. Por otro lado, si tan loable es dedicar una plusvalia
en una vivienda a comprar una casa, /por qué no se eximen, por ejemplo, las plusvalias en
acciones si se dedican a comprar una vivienda propia para el inversor? Por otro lado, a los mayores
de 65 se les eximen sin condiciones las plusvalias en la transmision de la vivienda habitual y las
plusvalias en cualquier activo si lo reinvierten en una renta vitalicia. La exencion sin condiciones
de la plusvalia en la vivienda habitual es injusta. De entrada, no est4 claro por qué solo se dejan
exentas sin condiciones las plusvalias de las viviendas y no las de otros activos. Tampoco esta
claro por qué los mayores de 65 afios en mejor situacion (porque son propietarios de su vivienda)
no tienen que pagar impuestos en una plusvalia que puede ser considerable. Porque, si, por alguna
razon, alguien piensa que a partir de los 65 todo el mundo es pobre y no debe pagar impuestos,
entonces habria que eximir todas las rentas de los mayores de 65, no solo las plusvalias. También
se puede senalar el agravio comparativo con los mayores de 65 sin renta, los menores de 65 en
situacion de necesidad (paro, enfermedad, deudas o por lo que sea), etc. Todos ellos si tienen que
pagar impuestos en las plusvalias, pero el de mas de 65 no. Al margen de la vivienda, los mayores
de 65 también tienen exentas las plusvalias en otros activos si la ganancia se transforma en una
renta vitalicia. Esta excepcion tiene los mismos problemas que la de la vivienda, pero con el
agravante de que se obliga a invertir el dinero en una renta vitalicia. De esta forma, si se vende
una casa, todo libre. Si se venden acciones, hay que pagar, salvo que se compre una renta vitalicia.
Esta condicion, limita la eleccion del pensionista acerca de como vivir su jubilacion y favorece a
las instituciones financieras. Otra exencidn es la de plusvalias en inversiones en empresas de
nueva creacion, contingente a que se reinvierta en entidades similares. Esta exencion es una forma
de agrandar los privilegios fiscales a las rentas altas.

Un segundo grupo de exenciones esta constituido por prestaciones y pagos del estado
relacionados con la familia (maternidad, paternidad, adopcion, cuidados en el entorno familiar,
etc.). No hay razon por la que estos pagos no deban tributar. Si una persona de renta alta recibe
un pago por maternidad y otra de renta baja no lo recibe y paga los gastos de su bolsillo, ;por qué
el primero, ademas de recibir la ayuda, no tributa por ella y el segundo, sin ayuda, tributa por la
renta con la que financia el mismo gasto? Estos pagos deben tributar y, si los reciben rentas bajas,
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quedaran exentos. Si los reciben rentas medias o altas, pagaran impuestos®. Este mismo
razonamiento se aplica a las becas™.

La exencion de rentas extranjeras tampoco esta justificada. Deberian tributar como las
obtenidas en Espafia y recibir un crédito fiscal por los impuestos pagados en el exterior. De igual
forma, incluso reconociendo el mérito de quienes reciben premios, realizan deporte o colaboran
en misiones en el exterior, esto no justifica que no paguen impuestos. Porque actividades
meritorias que si pagan impuestos hay muchas.

También estan exentas algunas prestaciones en especie. La mas injusta es la exencion de
la entrega de acciones de la propia empresa a trabajadores. Esto, ciertamente, no produce
ganancias de eficiencia (por ejemplo, que los trabajadores se esfuercen mas por tener acciones de
la empresa). Por otro lado, es inequitativo y abre una via de elusion. Por razones de equidad,
deberian tributar también los pagos de seguros de enfermedad y colegios por parte de las
empresas. Después de todo, ya hay sistemas publicos de sanidad y educacion.

Finalmente, la exencion de planes de ahorro a largo plazo y ciertas rentas de los planes
de ahorro sistematico son beneficios arbitrarios para determinadas formas de ahorro y lo razonable
seria eliminarlas.

4.4.2. El impuesto de sociedades

En esta seccion analizaré primero los objetivos que se deben buscar en el disefio del
impuesto de sociedades y a continuacion propondré algunas reformas que son consistentes con
estos objetivos.

a) Principios generales

En principio, el objetivo del impuesto de sociedades (IS) deberia ser no alterar las
decisiones de mercado y tener una capacidad recaudatoria suficiente. Esto conduce a dos
principios basicos a la hora de realizar reformas:

1. Capacidad recaudatoria. Tener una capacidad recaudatoria importante y contribuir a
la financiacion del gasto publico en los términos decididos colectivamente.

2. Neutralidad. El IS no debe distorsionar las decisiones empresariales y, de esta forma,
permitir que las decisiones se tomen en base a criterios econdmicos en vez de a criterios fiscales.
Es decir, que se tomen decisiones porque son rentables econdémicamente y no porque suponen
pagar menos impuestos.

Muchas veces se critican algunas reformas en el IS diciendo que pueden reducir el nivel
de actividad de las empresas (produccion, empleo, etc.) o que pueden llevar a la deslocalizacion
de empresas. Siendo cierto que en determinados contextos y para ciertas empresas estas
afirmaciones pueden ser ciertas, como ya se ha sefialado en la seccion 3.1.2, los efectos de los
impuestos sobre la actividad econdmica, incluidos los del IS, no deben exagerarse. Por ejemplo,
si no hay demanda para sus productos, ninguna empresa va a contratar mas trabajadores o
aumentar su produccion porque se baje el IS. Y a la inversa, si la demanda para sus productos esta
aumentando, no va a dejar de producir porque le suban el IS. De igual forma, la deslocalizacion
de empresas es un fenomeno limitado, en su caso, a empresas de nueva creacion (incluyendo
nuevas plantas de multinacionales) o empresas con costes muy bajos de deslocalizacion. Y,

38Para eliminar tramites se pueden quitar las retenciones, pero se debe obligar a declararlo.
39 Como resultado puede ser necesario aumentar las becas.
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exceptuando casos extremos de tipos efectivos muy altos en el IS, probablemente, en las
decisiones de ubicacion de las empresas hay muchos factores que son mas importantes que los
impuestos. Entre ellos, los salarios, la regulacion laboral y medioambiental, las economias de
aglomeracion, la cultura®, etc. En todo caso, si, por la razon que sea, se desea reducir la carga
fiscal sobre las empresas, siempre se puede actuar sobre los tipos impositivos en vez de
introducir normas fiscales que distorsionen las decisiones empresariales, favorezcan a sectores
concretos y abran grietas en la capacidad recaudatoria del IS.

En base a esto, el analisis de las reformas del IS se basaré en los principios 1 y 2. Estos
principios llevan a un IS de base amplia en el que todas las empresas tributen al mismo tipo
impositivo. El tipo al que deben tributar, lo debe decidir la sociedad.

b) Los tipos efectivos de las empresas

El cuadro 8 recoge los tipos nominales y efectivos de las empresas por cifra de negocios.
El tipo nominal es el establecido legalmente. Para la mayoria de las empresas el tipo es el 25%,
pero como hay empresas que tributan a tipos superiores ¢ inferiores, el tipo resultante para cada
grupo es algo inferior al 25%. El cuadro presenta también los tipos efectivos. Es decir, los
impuestos pagados como porcentaje de la base (Cuota Liquida/Base) y los impuestos pagados
como porcentaje del beneficio, medido a través del resultado contable (Cuota Liquida/Resultado
Contable).

CUADRO 8: Tipos nominales y efectivos en el impuesto de sociedades' (2023)

Cifra Negocios Tipo nominal? Tipos efectivos Diferencias
(miles de euros) (A) s/Base’*B)  s/Benef*(C) | B-A C-A C-B
0-50 23,7 22,7 7,2 -1,0 -16,5 -15,5
50 - 100 22.8 22,0 11,2 0,8 -11,6 -107
100 - 300 22,6 22,1 14,4 -0,6 -8.,3 -1,7
300 - 600 22,7 22,1 16,3 -0,6 -6,4 -5,9
600 - 1.000 22,9 22,3 18,6 -0,7 -4,3 -3,7
1.000 - 2.000 23,9 23,0 19,9 -0,9 -4,0 -3,2
2.000 - 3.000 24,1 23,0 20,1 -1,1 -4,0 -2,8
3.000 - 4.000 24,3 23,1 20,9 -1,2 -3,4 -2,2
4.000 - 5.000 24,3 23,1 21,0 -1,3 -3,4 -2,1
5.000 - 6.000 242 23,1 22,1 -1,2 -2,1 -0,9
6.000 - 10.000 242 22,6 20,5 -1,6 -3,7 -2,2
10.000 - 20.000 24,3 22,4 18,8 -1,9 -5,4 -3,6
20.000 - 60.000 24,3 21,9 17,9 -2,4 -6,4 -4,0
60.000 - 100.000 24,7 22,0 17,0 2,7 -1,7 -5,0
100.000 - 500.000 24,7 21,9 14,3 29  -104  -7,6
500.000 - 1.000.000 24,0 19,5 10,5 45  -13,6 9,0
>1.000.000 25,3 20,8 7,0 -46  -184 -138
Total 24,4 21,8 12,1 26 123 97
Pro memoria

Total No Grupos 23,9 22,5 17,9 -1,5 -6,0 -4.5
Total Grupos 25,2 20,5 7,2 -4,8 -18,0 -13.3

1. No se incluyen las empresas sujetas a tipos del 1% o 0%. 2. CI/BI. Solo empresas con BI >0. 3. CL/BI 4.
CL/Beneficio. El Beneficio se define como el resultado contable positivo en las sociedades no integradas en grupos, y en
el caso de los Grupos, es la suma de los resultados contables positivos de aquellas empresas pertenecientes al grupo con
beneficio.

Fuente: AEAT. Estadisticas del Impuesto de Sociedades

60 Ademas de la fiscalidad, el idioma ha sido un factor importante para que las multinacionales de los EE.UU. se
localizaran en Irlanda.
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El tipo nominal global esta en torno al 25% y crece moderadamente con el tamafio de la
empresa®' debido a los tipos més bajos de las empresas mas pequefias y de nueva creacion, y a
los més altos de entidades financieras y otros. Los tipos efectivos sobre la base nos miden los
efectos de las deducciones de la cuota sobre el impuesto®?. Que el tipo efectivo sobre la base sea
decreciente es solo el indicador de que, en porcentaje de la base, las deducciones favorecen mas
a las empresas grandes que a las pequefas. En promedio, las deducciones reducen el tipo
nominal en 2,6 puntos. Es decir, el 10% de la recaudacion. En las empresas mds grandes, sin
embargo, la reduccion es de 4,6 puntos, equivalentes a casi el 20% de la recaudacion. Como se
vera mas adelante, la mayoria de las deducciones de la cuota no estan justificadas.

El tipo efectivo sobre los beneficios es el porcentaje del resultado contable que pagan en
impuestos las empresas. En todos los casos es sensiblemente inferior al tipo nominal. En
promedio, el tipo efectivo es el 12,1%, menos de la mitad que el tipo nominal. Esto se debe en
buena medida a las empresas mas grandes, cuyos tipos efectivos son del 10.5% e, incluso, el 7,4%.
La razén por la que difieren los tipos nominales y los efectivos sobre los beneficios estd en las
reducciones de la base (esencialmente que la mayor parte de los rendimientos del capital no
tributan y que las bases imponibles negativas de periodos anteriores se compensan) y en las
deducciones de la cuota. Como veremos, la no tributacion de las rentas del capital supone una
merma recaudatoria considerable. Conviene sefialar, ademas, que en el calculo del tipo medio
efectivo no se incluyen los impuestos sobre beneficios pagados por filiales o empresas
participadas, lo que tiende a infravalorar el tipo efectivo realmente pagado.

El cuadro 8 anticipa también que una de las vias de pérdida recaudatoria es el régimen de
consolidacion fiscal, que permite tributar como una sola empresa a grupos de empresas diferentes,
aunque muy relacionadas en términos de propiedad. A pesar de que los grupos tienen un tipo
nominal 1,3 puntos mas alto que las empresas no integradas en grupo, el tipo efectivo sobre la
base es 2 puntos mas bajo y el tipo efectivo sobre los beneficios, 10,5 puntos mas bajo. Esto acaba
implicando que las empresas no integradas en grupos pagan un tipo efectivo mayor que las
integradas en grupos.

¢) Determinantes de las reducciones de los tipos efectivos

Los principales determinantes de los tipos efectivos bajos estan en los ajustes que minoran
el resultado contable y las deducciones que reducen la cuota integra.

c.1. Minoraciones de la base

El cuadro 9 recoge las minoraciones netas del resultado contable por grandes partidas. La
reduccién mas importante proviene de la exencion de tributacion de casi todos los rendimientos
del capital (dividendos y plusvalias)®” y rentas en el exterior obtenidas por las empresas. Esta
exencion se puede intentar justificar como mecanismo para corregir la doble imposicion. Sin
embargo, va mucho mas alld de lo que requiere la correccion de la doble imposicion,
especialmente para las plusvalias y rentas obtenidas en el exterior. En 2023, esta exencion supuso
una pérdida recaudatoria de 30.580 millones. Esto equivale a casi el 87% de lo recaudado por

61 La progresividad en el IS no tiene ninguna justificacion de equidad. No hay razon para que los rendimientos
societarios de una persona que gana varios millones en una empresa pequefia paguen un tipo del IS menor que los
rendimientos de un pequeflo accionista de una empresa grande.

62 Obsérvese que Cuota Liquida = Cuota integra — Deducciones de la Cuota.

63 Estan exentos el 95% de los rendimientos del capital siempre que provengan de empresas participadas en al menos
un 5% por la empresa que cobra los rendimientos.
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el IS. La pérdida real de recaudacion es, sin embargo, menor porque a estos 30.580 euros hay que
restarle los impuestos de sociedades ya pagados por esas rentas.

Un segundo elemento importante que reduce la base imponible es la compensacion de
pérdidas de ejercicios anteriores. En el aiio 2023, el coste fue de 6.772 millones de euros,
equivalentes a casi el 20% de lo recaudado. Se puede argumentar que es razonable que las
pérdidas de un afio se puedan compensar en los afios cercanos a donde se produjo la pérdida. Lo
que ya es mas cuestionable es que las pérdidas de un afio se puedan compensar diez o veinte afios
mas tarde o, en determinados casos, incluso trasladarse a otras empresas que no generaron las
bases negativas.

CUADRO 9: Minoraciones/Aumentos netos! del resultado contable y ajustes en
la base, 2023

Millones Coste Fiscal®
de euros
Numero de declarantes 1.683.134
1. RESULTADO CONTABLE NETO? 214.339
Beneficio® 292.020
2. Ajustes netos -69.015 16.840
2.1. Impuesto sobre Sociedades 37.329 -9.108
2.1. Requisitos grupo fiscal -978 239
2.3 Ajustes netos diversos -105.366 25.709
Amortizaciones 3.288 -802
Provisiones o deterioros 23.509 -5.736
Exenciones rendimientos del capital y beneficios en el exterior -125.327 30.580
Regimenes especiales -8.558 2.088
Gastos fiscalmente no deducibles 10.472 -2.555
Resto -8.749 2.135
3. Otros ajustes 8.525 -2.080
4. BASE IMPONIBLE ANTES DE RESERVAS Y
COMPENSACION DE BASES NEGATIVAS (1-2-3) 153.849
5. Reserva de Capitalizacion -2.679 654
6. Compensacion de bases negativas de periodos anteriores -27.752 6.772
7. BASE IMPONIBLE POSITIVA* (4-5-6) 161.692
CUOTA INTEGRA 39.435
Tipo impositivo nominal medio’ 24,4

1. Diminuciones menos aumentos. 2. Suma de resultados positivos y negativos. 3. Resultados positivos (incluidos los de
empresas en grupos) 4. Suma de las empresas que tienen base positiva. 5. Cuota integra/Base imponible. Es el tipo marginal
al que estan sujetos los beneficios. 5. Tipo marginal x cuantia bonificacion

Fuente: Elaboracion a partir de AEAT (2023)

El tercer elemento que cabe destacar es la reserva de capitalizacion. Esta reserva bonifica
la aportacion de fondos propios de las empresas mas grandes y aumenta cuando la aportacion va
acompafiada de empleo. La excusa es fomentar la autofinanciacion para evitar el exceso de
endeudamiento. El problema es que, como se sefiala en la medida 4.4. en la seccion siguiente, no
esta claro que sea necesario estimular la autofinanciacion ni que esta deduccion sea efectiva parar
lograrlo. En todo caso, en el aiio 2023 el ahorro fiscal para las empresas que aportaron recursos
propios fue de 654 millones, equivalentes al 2% de lo recaudado por el 1S.

Aunque no estan detallados en el cuadro 9, hay otros ajustes que merece la pena resaltar.
Dentro de los regimenes especiales esta el coste de las entidades de tenencia de valores extranjeros
(coste fiscal de 616 millones) y las sociedades y fondos capital-riesgo y sociedades de desarrollo
industrial regional (76 millones). Otras minoraciones incluyen los incentivos a [+D+i via libre
amortizacion y la bonificacion de los royalties por patentes.
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c.2. Minoraciones de la cuota

El cuadro 10 recoge las minoraciones de la cuota liquida. Las mas importantes son las
deducciones por doble imposicion internacional de las rentas no exentas (entre ellas los
dividendos no exentos). Se aplica a rentas no exentas percibidas de empresas en otros paises, pero
no a las cobradas de empresas espafiolas. Desde un punto de vista econdmico, esto no tiene mucho
sentido, porque tan injusta es la doble imposicion internacional como la doble imposicion interna.
Con el afnadido de que la imposicion interna la cobré una hacienda extranjera mientras que la
interna la cobro la hacienda espafol. En todo caso, esta deduccion, que en 2023 tuvo un coste de
1.505 millones (equivalentes al 4,3% de la recaudacion) esta justificada. Lo estaria, de hecho,
extenderla a las rentas internas. En realidad, que no se corrija la doble imposicion nacional es,
ademas de injusto, distorsionador porque incentiva obtener rentas internacionales.

CUADRO 10: Minoraciones en la cuota’, 2023

Millones % dela
de euros cuota liquida
1. CUOTA INTEGRA 39.435
2. BONIFICACIONES' 282 0,8
3. DEDUCCIONES POR DOBLE IMPOSICION 1.505 43
4. OTRAS DEDUCCIONES 2.452 7,0
4.1 Deducciones por incentivos 1.494 4,2
Gastos en [+D+i 449 1,3
Cine espaiiol, artes escénicas y musicales 245 0,7
Apoyo acontecimientos 22 0,1
Creacion de empleo trabajadores con discapacidad 19 0,1
Contribuciones a prevision social 8 0,0
Saldos pendientes ejercicios anteriores? 751 2,1
4.2. Donaciones a entidades sin fines de lucro 203 0,6
4.3. Inversion Canarias 341 1,0
4.4. Especificas de entidades de normativa foral 200 0,6
4.5. Sin limite I+D+H 37 0,1
4.6. Cine extranjero 5 0,0
4.7. Inversiones de Autoridades Portuarias 56 0,2
4.8. Apoyo inversion y otras 8 0,0
4.9. Transitorias’ 109 0,3
CUOTA LIQUIDA (1-2-3-4) 35.198
Tipo efectivo sobre la base 21,8
Tipo efectivo sobre los beneficios 12,1

1. Incluye los beneficios a cooperativas, por actividades en Canarias (coste de 56 millones), Baleares, Ceuta y
Melilla, y por la provision de servicios locales por empresas municipales (101 millones). 2. Cantidades
generadas en periodos anteriores y aplicadas en 2023. 43. Beneficios de medidas que ya no se aplican.

Fuente: Elaboracion a partir de AEAT (2023)

Las deducciones por incentivos tienen un coste de casi 1.500 millones, equivalentes a un
4,2% de la cuota liquida. Dentro de estas deducciones, las unicas que tienen un coste significativo
son la de /+D+i y la de apoyo al cine y al arte espafiol. La deduccion por /+D+i costdo 449
millones (equivalentes al 1,3% de la recaudacion). Sin embargo, habitualmente se genera una
deduccion mucho mayor que no se puede aplicar® porque supera el limite establecido en funcion
de la cuota® y se traslada a periodos posteriores. Parte del exceso® generado en afios previos se

% En 2019, por ejemplo, se generd el triple de deduccion que se aplicd. Y lo mismo ocurrié en casi todos los afios
anteriores.

%5 En general, la suma de deducciones no puede superar el 25% de la cuota integra, pero si el gasto en [+D+i es alto
(mas del 10% de la cuota), el limite puede llegar al 50% de la cuota.

% La deduccion tiene un limite de un millon de euros en el caso de i y de tres millones en I+D.
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puede sacar del limite aceptando un recorte del 20% en la cuantia de la deduccion y restandolo de
la cuota®. Esta parte costé 37 millones en 2024. Lo que queda para otros periodos se puede,
ademas, convertir en dinero utilizando ingenieria fiscal para “vender” las deducciones a otras
empresas®®. En todo caso, el coste de los incentivos al I+D+i en 2023 es mayor que los 486
millones® que figuran en el cuadro 9, porque hay que afiadirle el coste de los saldos atrasados que
se deducen en 2023, el coste de las amortizaciones aceleradas y el de las bonificaciones a los
royalties.

Otra deduccion incentivadora que tiene un coste importante es la del cine espaiol y las
artes escénicas y musicales. En 2023 costd 245 millones. Cabe sefialar que la empresa que generd
esta deduccion la puede transmitir legalmente a los inversores en el proyecto. Las demaés
deducciones incentivadoras tienen un coste anecdotico que revela su inefectividad. Como se
sefala en la siguiente seccion, hay argumentos para cuestionar tanto las deducciones por I+D+i
como las del cine espaiiol.

Del resto de deducciones, cabe resaltar la importancia de las deducciones a entidades sin
animo de lucro, que tienen un coste fiscal de 200 millones de euros. También tienen un coste
significativo los incentivos a la produccion e inversion en Canarias (397 millones) y la exencion
de la prestacion de servicios publicos municipales (101 millones).

c.3. Los grupos consolidados

El régimen de consolidacion permite tributar de forma conjunta a una empresa y a todas
aquellas de las que posea directa o indirectamente un 70% (si cotiza en bolsa) o 75% de la
propiedad. El concepto de grupo fiscal no tiene caracter mercantil o econdmico, es solo una
categoria fiscal que permite a las empresas del grupo pagar menos impuestos por varias vias.
Entre ellas, compensar las bases negativas de unas empresas con las ganancias de otras’™,.no
tributar por los beneficios generados entre ellas y ampliar los limites para la aplicacion de
deducciones.

La logica econémica de dejar tributar juntas a empresas diferentes no esta clara. Por un
lado, son un mecanismo de elusion fiscal. Por otro lado, hacen que las empresas mayores acaben
teniendo tipos efectivos mas bajos que las empresas pequefias. A nivel internacional, hay que
sefialar que hay paises donde no existe el régimen de consolidacion (Grecia). En otros (Finlandia,
Suecia, Irlanda o el Reino Unido) no hay consolidacion, aunque bajo ciertas condiciones se
permite la compensacion de pérdidas entre empresas relacionadas. Finalmente, hay paises que
permiten la consolidacion, pero piden porcentajes de participacion del 90% o el 95% (Francia,
Holanda, Luxemburgo o Bélgica).

Lo que si esta claro es que la consolidacion fiscal tiene un coste fiscal muy elevado. En
el afo 2022, por ejemplo, la memoria de la administracion tributaria estimé que el coste de la
consolidacion fue de 7.935,8 millones de euros’”, equivalentes a un 25,1% de lo recaudado. Es,
ademas, un privilegio que, como muestra el cuadro 9, hace que los grupos paguen un tipo efectivo
que es menos de la mitad que el resto de las empresas.

%7 Si no hay cuota suficiente, el Estado lo paga en dinero y de esta forma se monetiza la deduccion.
%8 Requiere la creacion de una agrupacion de interés econdomico.

% Es la suma de los 449 y 37 ya analizados.

70 Temporalmente desde 2023 solo esta permitido compensar el 50% de las bases negativas.

7! Ministerio de Hacienda (2023):
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d) Reformas necesarias

El cuadro 11 presenta las reformas mas importantes del IS que son necesarias, clasificadas
por tipos de medidas.

d.1. Medidas para elevar el tipo efectivo

El tipo nominal es el que grava la base imponible y refleja la decision de la sociedad
acerca de cuanto deben contribuir las empresas a la financiacion del gasto publico. El tipo efectivo
es, sin embargo, el tipo que realmente pagan las empresas. Para que un impuesto de sociedades
tenga la capacidad recaudatoria que la sociedad ha decidido, es necesario hacer que el tipo efectivo
se aproxime al tipo nominal. Algunas de las medidas necesarias para que sea asi son:

1.1. Establecer un tipo minimo efectivo definido sobre el resultado contable, que
incluya todos los impuestos de sociedades pagados. El tipo debe situarse entre el 15% y el 20%.

En la actualidad, las empresas ya estan sujetas a un tipo minimo del 15%2. El problema
es que este tipo minimo esta definido en porcentaje de la base imponible. La base es, sin embargo,
una mala aproximacion a los beneficios reales de las empresas porque excluye algunas rentas
(rentas exentas), aplica bonificaciones (amortizaciones aceleradas, reducciones de algunas rentas,
reserva de capitalizacion, etc.) y resta las bases negativas de afios anteriores. Lo que realmente se
deberia garantizar es que las empresas tributaran un porcentaje minimo, no de su base imponible,
sino de sus beneficios anuales. Es decir que el tipo minimo deberia definirse en funcion del
resultado contable. Ademas, en el calculo se deberian tomar en cuenta todos los impuestos sobre
sociedades pagados por las participaciones en beneficios de otras empresas. Al tomarse en cuenta
estos impuestos, seria razonable subir el tipo impositivo minimo al menos al 18% para las
empresas mas grandes’.

Si se exigiera un tipo minimo del m%, el tipo minimo se definiria como
[(CL+T)/RC] =m%

donde CL es la cuota liquida del impuesto (antes del tipo minimo), 7 son los impuestos de
sociedades pagados por las participaciones en beneficios de otras empresas™, RC es el resultado
contable anual y m el tipo minimo exigido. El tipo deberia aplicarse, obviamente, al resultado
contable.

Una alternativa mas sencilla, aunque menos correcta, seria definir el tipo minimo como,
[(CL+T)/(RC —0,95DE)] = m%

donde CL, RC, y m se definen igual que antes, T son los impuestos de sociedades pagados por las

72 Segin la normativa vigente, para las empresas con una cifra de negocios de al menos 20 millones de euros, se exige
que Cuota Liquida/Base Imponible sea mayor o igual que el 15%. El tipo minimo es inferior para empresas mas
pequeiias y las empresas cuyo tipo nominal es inferior al 10% (los fondos de inversion o las SOCIMISs, por ejemplo)
estan exentas de aplicar el tipo minimo.

73 Para determinar el tipo adecuado, serfa necesario realizar algunos célculos basados en datos reales.

74 Es lo que figuraria en la deduccién para corregir la doble imposicion.
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CUADRO 11: Reformas del impuesto de sociedades

1. Tipo efectivo.

1.1. Establecer un tipo minimo efectivo definido sobre el resultado contable, en su caso, ajustado. El tipo
debe situarse entre el 15% y el 20%.

1.2. Establecer para todas las deducciones incentivadoras y por donativos un limite unico del 25% de la
cuota integra y reducir a 4 afios el periodo de aplicacion de las que sobrepasen este limite.

1.3 Limitacion de intereses. Eliminar el minimo garantizado de un millon de euros (art. 16) de tal forma
que la limitacion del 30% del beneficio operativo sea siempre vinculante. El exceso solo se podra
deducir en los cuatro afios siguientes.

1.4 Limitar el periodo de compensacion de las bases imponibles negativas a cinco afios.

1.5. Hacer permanente el limite a la compensacion de pérdidas dentro de un grupo y hacer que este limite
interno sea igual al limite general (70%, 50% o 25%, seglin tamaiio de las bases positivas) Limitar a
cinco afos las bases no compensadas.

1.6. Eliminar la garantia de que como minimo, se puede deducir un millon de BINs.

1.7. Todas las actividades y empresas deben tributar al 25%, salvo las sociedades y fondos que estan
actualmente gravados al 1% o al 0%, que deberian pasar a estar gravados al 5%.

2. Hacer que las empresas tributen por los dividendos y las plusvalias.

2.1. Aumentar el porcentaje de exencion participativa al 10%.

2.2. Eliminar la exencion de plusvalias.

2.3. Las minusvalias (no ligadas a exenciones participativas) solo deberian ser compensables con plusvalias,
no con renta ordinaria de la actividad.

2.4. Cambiar el método de exencion por el de crédito fiscal.

2.5. Para aplicar la exencion participativa, el tipo efectivo en el pais de la filial debe ser al menos el 15%.

3. Evitar que el IS se use para eludir el IRPF.

3.1. Limitar los gastos deducibles que pueden ser susceptibles de uso personal.

3.2 Aplicacion de la transparencia fiscal para algunas SICAV, Calcular los ingresos de las entidades

patrimoniales segun la normativa del IRPF y aplicar al resultado la transparencia fiscal. Establecer un

impuesto especial por diferimiento a las sociedades holding personales que no sean entidades patrimoniales

(analizadas en el cuadro 7)

4. Depurar incentivos y beneficios fiscales.

4.1. Eliminar los incentivos al [+D+i y, en su caso, pasarlos al lado del gasto. En su defecto, reformularlos,
reducirlos y simplificarlos.

4.2. Eliminar los beneficios a los rendimientos de determinados activos intangibles (propiedad intelectual).

4.3 Eliminar la deduccién por inversiones en producciones cinematograficas, series audiovisuales y
espectaculos en vivo de artes escénicas y musicales.

4.4. Eliminar la reduccion por la reserva de capitalizacion.

4.5. Reducir las deducciones por donativos y limitar su aplicacion a 4 afios.

4.6. Eliminar los incentivos a la creacion de empleo. Sustituirlos por bonificaciones en las cotizaciones para
grupos con dificultades para encontrar empleo.

5. Eliminar/Revisar regimenes especiales.

5.1. Eliminar los regimenes (y beneficios asociados) a las entidades de tenencia de valores extranjeros,
sociedades de capital/riesgo y alquiler de inmuebles.

5.2. Eliminar o, al menos, endurecer el régimen de consolidacion fiscal.

5.3. Eliminar el régimen de Entidades dedicadas al arrendamiento de vivienda.

5.4. Las SOCIMIS deberian pasar a tributar al 25% y su base se deberia determinar segun las normas
generales del IS.

6. Otras medidas

6.1. Aumentar al 5% la prestacion patrimonial actual (1,5%) sobre el volumen de activos fiscales (DTA)
garantizados.

6.2. Se debe eliminar la monetizacion de las deducciones en [+D+i y de las culturales, y prohibir la
utilizacion de los créditos fiscales por estas actividades por quien no los genero.

6.3. Gravar las rentas obtenidas en el extranjero a través de un establecimiento permanente.

6.4. Extender la correccion por doble imposicion a los dividendos nacionales no exentos.
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rentas del capital no exentas y DE son las rentas exentas. Como se sugiere mas adelante en la
recomendacion 2.2, esto se deberia limitar a dividendos exentos. El resto, incluidas las ganancias
de capital, deberia tributar en sociedades y, en su caso, aplicar una deduccién por doble
imposicion.

1.2. Establecer para todas las deducciones incentivadoras y por donativos un limite
tinico del 25% de la cuota integra” y reducir a 4 afios el periodo de aplicacion de las que
sobrepasen este limite.

Las deducciones, incluso si estan justificadas por alguna razoén economica, no deben
suponer un vaciamiento del impuesto. Mucho menos condicionar la recaudacion futura mediante
la aplicacion de deducciones pasadas que en su momento no se pudieron aplicar por rebasar el
limite. Porque al final, se pueden acabar aplicando cuando el incentivo que las justifico ni siquiera
existe.

El limite global actual de las deducciones es del 25% e incluye solo a las deducciones
incentivadoras. Ademas, se puede aumentar el limite hasta el 50% si el gasto en /+D+i 0 en
actividades culturales sobrepasa ciertos limites. También se puede sacar del limite una parte del
gasto en /+D+i, a cambio de reducir la deduccion en un 20%. Todo esto desvirtia la propia
existencia del limite. Deberia haber un limite unico del 25% que incluya, sin excepciones ni
ampliaciones, las deducciones incentivadoras y también, al menos, las de donativos. También se
deberia acotar a un maximo de cuatro afios la utilizacion de deducciones no aplicadas en su
momento’®.

1.3 Limitacion de intereses. Eliminar el minimo garantizado de un millon de euros de
tal forma que la limitacion del 30% del beneficio operativo sea siempre vinculante. El exceso
de intereses sobre este limite solo se deberia poder deducir en los cuatro afios siguientes.

El limite del 30% del beneficio operativo a la deduccion de intereses se introdujo para
evitar estrategias de elusion, no favorecer el endeudamiento excesivo y proteger la capacidad
recaudatoria del impuesto. Este 30% ya esta en el limite superior recomendado por la directiva
antielusion de la UE”” y, como generalmente, la base imponible es inferior al beneficio operativo,
en la practica supone mas del 30% de la base. Establecer, como hace la ley del IS, que en todo
caso se podra deducir un millén de euros es una medida que eleva el porcentaje de deduccion por
encima del 30% para las empresas mas pequefias. Esto no solo les induce a sobreendeudarse, sino
que reduce la capacidad recaudatoria del impuesto. Por ello, deberia eliminarse y todas las
empresas deberian regirse por el limite del 30%. En la actualidad, la parte de los intereses que no
se deduce un afio por sobrepasar el limite puede deducirse de forma indefinida. Esto, reduce la
efectividad de la limitacion del 30% (después de todo, siempre se acaban deduciendo todos los
intereses mas tarde o mas temprano) y condiciona el IS en el futuro. Por ello, la deduccion deberia
limitarse a cuatro afios.

1.4 Limitar el periodo de compensacion de las bases imponibles negativas a 5 arios.

La deduccidn de bases imponibles negativas (BINs) se puede retrasar indefinidamente en
el tiempo. Esto solo seria justificable si consideramos que el IS es un impuesto sobre los
beneficios vitalicios de las empresas y que, por tanto, las pérdidas en cualquier momento se

5 Minorada, como en la actualidad, en las deducciones para evitar la doble imposicion internacional y las
bonificaciones.

76 En la actualidad son 15 afios en general y 18 en el caso de las inversiones en I+D-+i.

"7 Directiva 2016/1164/UE conocida como ATAD.
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deberian compensar con ganancias en cualquier momento. Esto estd en amplio contraste con el
IRPF, que se basa en una concepcion anual’”® y, como unica excepcion, solo permite compensar
las minusvalias durante cuatro afios.

EL IS es, sin embargo, un impuesto anual y permitir la compensacion sin limite temporal
de las pérdidas de un afio debilita los efectos de la limitacion anual que existe a la compensacion
de BINs, condiciona la recaudacion futura del impuesto, da un valor fiscal a las pérdidas de
empresas con poco futuro, y permite estrategias de planificacion fiscal. Por estas razones, el
periodo de compensacion de BINs en el impuesto de sociedades deberia limitarse a cinco afios.

1.5. Hacer permanente el limite a la compensacion de pérdidas dentro de un grupo y
hacer que este limite interno sea igual al limite general (70%, 50% o0 25%, segun tamaiio del
grupo) Limitar a cinco afios las bases no compensadas.

Los grupos fiscales tienen como objetivo esencial pagar menos impuestos. Como se
argumenta en la medida 5.2, la aplicacion del régimen de consolidacion fiscal es cuestionable y
debe, cuando menos, hacerse mas estricto. Una de las medidas para ello seria que dentro del grupo
se aplicaran las mismas reglas que fuera de él. Es decir, compensacion de bases negativas con
limitacion del 70%, 50% o el 25% segun el tamaio del grupo y limitacion a cinco afios del periodo
para compensar bases negativas no aplicadas.

1.6. Eliminar la garantia de que como minimo, se puede deducir un millon de BINs.

Este minimo hace que, de facto, las empresas pequefias y medianas puedan sobrepasar el
limite maximo de compensacién de BINs. Si, por alguna razon (que habria que explicar), se
considera que las empresas medianas y pequefias no deben tener limite a la compensacion de
BINs, lo razonable seria hacerlo estableciendo que por debajo de un determinado nivel de
actividad no hay limite a la compensacion de bases negativas, no fijando un minimo general de
un millon de euros.

1.7. Todas las actividades y empresas deben tributar al 25%, salvo las sociedades y
fondos que estin actualmente gravados al 1% o al 0%, que deberian pasar a estar gravados al
5%. De esta forma, las cooperativas, las entidades sin animo de lucro, las entidades financieras
y las de explotacion de hidrocarburos tributarian al 25%. Los fondos de inversion, de pensiones
y las SICAV; al 5%.

En el IS hay una gran cantidad de tipos impositivos. En algunos casos, como en las
sociedades gestoras de fondos o los fondos de pensiones, la reduccion de tipos esta justificada
porque, hasta que el inversor retire su dinero, son ganancias de capital no realizadas. Sin embargo,
seria razonable que los rendimientos de estas empresas se gravaran al 5% como compensacion
por el diferimiento del impuesto hasta que el inversor retire del fondo. En otros casos, sin
embargo, las diferencias de tipos parecen derivarse del deseo de beneficiar ciertas actividades y
penalizar otras. Cabe recordar que salvo que se pruebe que hay pocas o excesivas empresas (en
relacion a lo eficiente) poner tipos mas bajos o mas altos a ciertas actividades va en contra de la
eficiencia y produce distorsiones en la asignacion de recursos. Por eso, en general, todas las
actividades, salvo las de las sociedades gestoras de fondos, deberian estar gravadas al 25%.

78 Una concepcion vitalicia del IRPF llevaria a, por ejemplo, promediar las rentas de diferentes afios para eliminar los
efectos de la progresividad en los afios en los que se acumula mas renta vitalicia.
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d.2. Hacer que las empresas tributen por los dividendos v las plusvalias.

La directiva Matriz-Filial”® tiene como objetivo facilitar la creacion de empresas
transeuropeas. Para ello establece que cuando una empresa posee al menos el 10% de otra empresa
(exencion participativa) situada en otro Estado miembro (filial), los beneficios que reciba de la
filial tienen que estar exentos o gravarse concediendo un crédito fiscal por los impuestos pagados
por esos beneficios en el pais de origen. Los paises de la UE han adaptado esta Directiva de
diversas formas. Casi todos han escogido el método de exencion y lo han ampliado en una doble
direccion. Por un lado, a las plusvalias externas y, por otro, a los dividendos y plusvalias internos.
Algunos paises, entre ellos Espafia, han reducido el porcentaje requerido al 5%, mientras que en
otros (Alemania, Bélgica o Suecia, por ejemplo) mantienen el 10% exigido por la directiva. En
Espaiia se exige también que la empresa participada haya estado sujeta a un tipo nominal de, al
menos, el 10%. Ademads, al igual que otros paises, grava un 5% de los rendimientos, en concepto
de gastos de gestion no deducibles. El resultado es que, en la practica, casi todos los rendimientos
del capital de las empresas (salvo los intereses) estan exentos.

La logica de esta exencion parece ser corregir la doble imposicion de las rentas obtenidas
por participaciones empresariales cuando una empresa (matriz) tiene una participacion de al
menos el 5% (o del 10%) en otra empresa (filial). En el caso de las plusvalias, en general, no hay
doble imposicion que corregir, por lo que estd menos clara su justificacion. De hecho, la Directiva
Matriz Filial se limita a los dividendos. Por otro lado, desde la perspectiva de la justicia fiscal, no
esta muy claro por qué eliminar la doble imposicion importa tanto para participaciones por encima
del 5%, pero es casi irrelevante para participaciones por debajo del 5%. Para participaciones por
debajo del 5%, solo se corrige la doble imposicion internacional de los dividendos y no mediante
una exencion, sino mediante un crédito fiscal, que es un método menos favorable para las
empresas que la exencion.

En todo caso, esta exencion supone una merma recaudatoria sustancial y hace que, al
final, el dividendo tribute al tipo del pais donde se genera mas el 1,25%". Esta suma es, muchas
veces, menor que el 25% que hay en Espana. De esta forma, la exencidn incentiva generar renta
en paises de baja tributacion y, en muchos casos, perjudica a las empresas que solo operan en
Espafia en relacion con las que operan en paises de menor tributacion que Espafia. Estos efectos
no deseados se eliminarian si, en vez de la exencion, se aplicara el método del crédito fiscal.

Por otro lado, no hay razén para que las plusvalias en exenciones participativas no paguen
impuestos. De igual forma, las minusvalias en activos sin exencion participativa son deducibles
de la base. En concordancia con lo que pasa en el IRPF, deberian ser compensables solo con otras
plusvalias.

En conclusion, se deben reducir los beneficios que reciben los dividendos y plusvalia en
el IS. Lo justo seria que todos los dividendos estuvieran gravados y se les concediera un crédito
fiscal por los impuestos de sociedades pagados en la empresa en la que se generaron. Si, por
razones de sencillez, se desea mantener el método de exencidn, se debe endurecer aumentando el
porcentaje requerido para la exencion participativa y el tipo minimo exigido en el pais donde se
genero el dividendo. Las medidas necesarias para que las empresas tributaran por los rendimientos
del capital serian, por tanto:

72011/96/UE
80 Esto es el 25% del 5% que esta gravado.
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2.1. Aumentar el porcentaje de exencion participativa al 10%.
2.2. Eliminar la exencion de plusvalias.

2.3. Las minusvalias (no ligadas a exenciones participativas) solo deberian ser
compensables con plusvalias, no con renta ordinaria de la actividad.

2.4. Cambiar el método de exencion por el de crédito fiscal.

2.5. Para aplicar la exencion participativa, el tipo efectivo en el pais de la filial debe ser
al menos el 15%.

d.3. Evitar que el IS se use para eludir el IRPF.

Algunas medidas para lograr este objetivo serian:
3.1. Limitar los gastos deducibles que pueden ser susceptibles de uso personal.

Los empresarios pequefios y medianos pueden utilizar la normativa del IS para eludir el
pago del IRPF imputando gastos personales a la empresa. La via mas sencilla para evitarlo es
limitar la cantidad deducible en gastos susceptibles de ser usados privadamente (por ejemplo,
vehiculos de turismo, gastos de representacion, inmuebles, etc.)

3.2 Aplicacion de la transparencia fiscal para algunas SICAV, Calcular los ingresos
de las entidades patrimoniales segun la normativa del IRPF y aplicar al resultado la
transparencia fiscal. Establecer un impuesto especial por diferimiento a las sociedades holding
personales que no sean entidades patrimoniales (ya analizado en el cuadro 7)

d.4. Depurar incentivos v beneficios fiscales

Las medidas necesarias serian:

4.1. Eliminar los incentivos al I+D+i y, en su caso, pasarlos al lado del gasto. En su
defecto, reformularlos, reducirlos y simplificarlos.

Aunque hay diferencias importantes entre paises, la actividad en /+D+i es la mas
subvencionada fiscalmente en la UE. Y Espaiia esta a la cabeza de las subvenciones fiscales.
Duplica la subvencion fiscal promedio en la OCDE y es el tercer pais de la UE que mas
subvenciona fiscalmente el /+D. Espafia subvenciona fiscalmente el 33% de las inversiones, solo
por detras de Portugal (39%) y Francia (36%). En el otro extremo, Suecia tiene una subvencion
del 11%, Italia del 9% y Dinamarca del 1%. Estados Unidos, por su parte, subvenciona el 3%.%!

En Espaiia los incentivos son multiples. El gasto en /+D+i, ademas de ser un gasto
deducible, permite la amortizacion libre de los activos dedicados a /+D y cuenta con unas
deducciones adicionales sustanciales. El incentivo general al /+D es una deduccion de la cuota
del 25%, que se amplia al 42% sobre la parte del gasto que supone un aumento sobre la media de
los dos afios anteriores. Si se trata de gasto en personal cualificado, se afiade a la deduccion un
17%. De esta forma se puede llegar a una deduccion de la cuota del 69% gasto, a afadir a la
deduccion de la base como gasto. Las inversiones afectas en exclusiva a /+D (diferentes de
terrenos y edificaciones) se deducen al 8%. Los gastos en innovacion, i, se deducen al 12%. El

81 OCDE (2025). Las cifras corresponden a empresas rentables.
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limite de la deduccion es el 25% de la cuota integra ajustada®, ampliable al 50% cuando el gasto
total excede del 10% de la cuota ajustada. Hay, eso si, un limite global de 3 millones a las
deducciones en /+D y de un millén en 7). Las deducciones en /+D+i pueden sacarse del limite y
cobrarse directamente al gobierno con un descuento del 20%%, y existen mecanismos para que
las deducciones generadas por una empresa acaben siendo usadas por otras (previa compensacion
monetaria). La generosidad de este incentivo, combinada con los limites que tiene, hace que cada
aflo se generen (y guarden para el futuro) un 60% mas de deducciones que las que se aplican.

Esta prolija coleccion de beneficios fiscales plantea dos cuestiones. Primero, ;estan
justificadas? Segundo, ¢son efectivas a la hora de estimular el /+D+i?. Un primer argumento para
justificar los incentivos al /+D* es que crea unos efectos externos positivos que, al no ser tenidos
en cuenta por las empresas, hacen que se invierta por debajo de lo eficiente. Es decir que el
rendimiento social del /+D excede del rendimiento privado. Esto puede ser cierto para la
investigacion basica, pero no para la que realizan la mayoria de las empresas. La investigacion
empresarial estd sujeta a patentes que permiten que las empresas se apropien de todos los
beneficios de su investigacion y generan pocos efectos externos.

El segundo argumento tiene que ver con las imperfecciones de los mercados de crédito.
Como los resultados del /+D son inciertos, las empresas, especialmente las pequenas, tendran
problemas para obtener préstamos con los que financiar su /+D. Y si los logran, sera a tipos de
interés muy elevados. Este argumento tiene, sin embargo, dos problemas. El primero es que se
podria aplicar casi a cualquier decision empresarial porque el futuro siempre es incierto. El
segundo es que, si el problema es de financiacion, lo que habra que hacer es conceder créditos,
no dar subvenciones fiscales.

Junto a estos argumentos, a veces también se recurre a generalidades como, por ejemplo,
que el /+D fomenta el crecimiento del pais. Siendo esto cierto, no lo es menos que lo mismo
hacen todas las empresas que crecen y crean empleo.

Por otro lado, la cuestion de la efectividad de los incentivos dista mucho de estar resuelta,
y las estimaciones varian considerablemente, desde la casi ausencia de efectos hasta aumentos
sustanciales en el gasto en /+D¥. Las diferencias entre estimaciones estdn justificadas porque los
efectos de los incentivos dependen del disefio del incentivo, de la estructura productiva del pais y
del momento del tiempo que se analice. Ademas, los métodos que se utilizan para cuantificar la
efectividad también afectan al resultado. El problema se complica ain mas por el sesgo de
publicacion®®. Este sesgo puede hacer que las estimaciones hasta cuadripliquen los efectos reales
de los incentivos®’. Dimos et al (2022) tras un metaanalisis de la evidencia en el que ajustan por
el sesgo de publicacion, concluyen que los efectos de los incentivos (fiscales o de subvenciones)

82 Es la cuota integra del Impuesto sobre Sociedades después de aplicar las bonificaciones y las deducciones por doble
imposicion.

8 La cantidad que se acoja a esta opcion no puede superar el millon de euros anual en el caso de la i y los tres millones
en el caso del /+D.

84 Me centraré en el I+D que es la parte méas importante de la deduccion. Los argumentos relativos a la i son similares.
85 Véase, por ejemplo, la revision de la literatura de Petrin (2028).

86 Se denomina sesgo de publicacion a la eleccion de aquellas estimaciones que tienen mas probabilidad de ser
publicadas. Esto favorece las estimaciones que refuerzan las ya publicadas porque es mas facil que asi concuerden con
los evaluadores.

87 Gaillard-Ladinska et al. (2015) realizan un metaanalisis de un amplio espectro de estimaciones de la elasticidad coste
del [+D y concluyen que, tras eliminar el sesgo de publicacion, el valor medio de la elasticidad para gasto corriente en
I+D pasa de -1,1 a-0,21 y la del gasto de capital pasa de -0,48 a -0,1.
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son pequefios y que cada euro de incentivo (fiscal o subvencion directa) genera 7,5 céntimos
adicionales de /+D privada.

Las estimaciones para Espafia de la efectividad de los incentivos fiscales tampoco
producen un resultado claro. Por ejemplo, Romero-Jordan et al. (2014) encuentran que los
incentivos fiscales son muy poco efectivos y Sterlacchini y Venturini (2019) estiman que, a
diferencia de lo que ocurre en otros paises, en Espaiia los incentivos fiscales no estimulan el /+D
en la industria manufacturera. Corchuelo y Martines-Ros (2010), por su lado, estiman que los
incentivos fiscales al /+D solo son efectivos significativamente para las empresas grandes, y
Alvarez-Ayuso et al (2019) afirman que los incentivos fiscales son mas efectivos en el largo plazo
y si bonifican los aumentos de gasto en /+D.

Frente a las diferentes estimaciones académicas sobre la efectividad de los incentivos
fiscales al /+D, algunos organismos parecen estar convencidos de que los efectos son elevados.
La OCDE, por ejemplo, estima que cada euro de gasto fiscal genera 1,4 de /+D adicional®®. La
AIREF estima que en Espafia cada euro incentivador genera 1,5 euros de /+D adicional®. Esto,
al igual que la estimacion de la OCDE, conlleva un grado notable de optimismo. Es evidente que
una parte importante de la inversion en /+D se hubiera generado incluso sin ninglin incentivo.
Especialmente porque hay muchas empresas (farmacéuticas, tecnoldgicas, etc.) para quienes el
I+D es la base de su negocio. Si, por ejemplo, el 80% de la inversion se hubiera generado incluso
sin el incentivo, las estimaciones de la OCDE y la AIREF implicarian que 0,2 euros de incentivo
(el que genera inversion adicional) generan 1,4 o 1,5 euros de inversion adicional. Esto es que
cada euro que estimula la inversion crea 7,5 euros de inversion. Si en vez del 80% solo el 50% de
la inversion se hubiera generado sin incentivo, cada euro que estimula la inversion deberia generar
tres euros adicionales de inversion. El hecho de que las empresas generen mds créditos fiscales
que los que pueden deducir en cada ejercicio® suscita dudas sobre la necesidad de estos incentivos
para que las empresas inviertan en /+D+i.

La realidad es que probablemente, en muchos casos, la deduccién por /+D financia
inversiones que, en todo caso, se hubieran hecho’!. Y que en los casos en los que efectivamente
estimula inversiones, habria que determinar por qué no se hacian. Porque pudiera ser que no se
hicieran porque eran ineficientes. O que, incluso si fueran eficientes, el incentivo fiscal no sea el
mejor mecanismo para estimularlas porque la relacion efectividad/coste (inversion
adicional/coste) es muy baja. En todo caso, para muchas empresas para las que el /+D+i es algo
inherente a su actividad (farmacéuticas, tecnologicas, etc.) estos incentivos pueden acabar siendo
poco mas que beneficios adicionales.

En conclusion, estos incentivos, estan dudosamente justificados, es probable que
la mayoria de las veces subvencionen inversiones que en cualquier caso se hubieran hecho
y, por ello, tienen una relacion efectividad/coste muy baja. Lo razonable seria eliminarlos
y trasladarlos, en su caso, al lado del gasto, de tal forma que las subvenciones fueran
selectivas, centradas donde pueden ser mas efectivas y el gasto en incentivos estuviera
controlado. Eliminar estos incentivos haria, sin duda, que los lobbies interesados
clamaran contra la falta de apoyo al /+D. Si, para evitar eso o por otra razdn, se quieren

8 OCDE (2020)

8 AIREF (2020)

%0 Las deducciones no aplicadas se pueden deducir en el futuro. Pero cuanto més se retrase la aplicacion, menor es el
valor de estas deducciones.

%1 En los estudios usados en Dimos et al. (2022), el 41,8% de las deducciones fiscales analizadas no tenian efecto
alguno sobre la inversion privada.
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mantener los incentivos fiscales al /+D++i, habria que reformarlos drasticamente para
reducir su coste y evitar que lastren las recaudaciones futuras. Una forma de hacerlo seria:

a) Establecer un unico porcentaje de deduccion para todas las actividades de /+D+i, y
reducir sustancialmente el limite actual a la cantidad que se puede deducir anualmente por este
concepto.

b) Los gastos y sectores favorecidos deben ajustarse a los objetivos de un plan de
actuaciones preferentes (consistente con las prioridades nacionales)

c¢) La aplicacion de deducciones que excedan los limites anuales debe limitarse a 4 afios.

d) Deben eliminarse la depreciacion libre y los mecanismos que permiten cobrar las
deducciones cuando hay insuficiencia de cuota y los que permiten trasladarlo a otras empresas.

4.2. Eliminar los beneficios a los rendimientos de determinados activos intangibles
(propiedad intelectual).

En el IS estan exentos el 60% de los rendimientos de la propiedad intelectual (patent box).
En la actualidad, 13 paises de la UE tienen un sistema similar. Por otro lado, Alemania, Italia y
los paises noérdicos son algunos de los paises que no tienen patent box.

El objetivo de este sistema puede ser doble. Por un lado, estimular la investigacion
patentable. Por otro, atraer empresas relacionadas con la produccién o la comercializacion de
propiedad intelectual. Sin embargo, la patent box no es probable que logre ninguno de estos
objetivos. En cuanto al primero, la mayoria de los andlisis empiricos sugieren que la patent box
es bastante ineficaz a la hora de estimular la investigacion®’. Por otro lado, los acuerdos
internacionales que limitan la parte de la propiedad intelectual bonificable a la que se deriva de
investigacion efectivamente realizada en cada pais han disminuido sustancialmente la capacidad
de las patent boxes para atraer empresas. El coste en 2023 de esta reduccion fue de 117 millones
de euros. Por su escasa efectividad, su dudosa justificacién y su coste, lo racional es eliminar estos
beneficios. Conviene sefialar, no obstante, que la existencia de patent boxes en Navarra y el Pais
Vasco puede conllevar algin riesgo de deslocalizacion.

4.3 Eliminar la deduccion por inversiones en producciones cinematogrdficas, series
audiovisuales y espectdculos en vivo de artes escénicas y musicales.

Los incentivos a la produccion artistica y cinematografica tienen un coste significativo de
casi 120 millones (cuadro 10). Asi como en las subvenciones al cine extranjero puede haber una
justificacion de competencia fiscal, en el caso del cine nacional la justificaciéon es mas
complicada. Desde la perspectiva de la eficiencia, la unica razon que justificaria esta deduccion
es la existencia de un efecto externo positivo. Es decir, argumentar que el arte y el cine son
esenciales para la formacion cultural de un pais y que, por tanto, deben subvencionarse. También,
desde el ambito de la equidad, puede argumentarse que arte y cine son bienes meritorios que
deben subvencionarse. El problema de este tipo de argumentos es triple. Primero, que seria
aplicable a muchas otras actividades. Por ejemplo, la edicion de libros, o la publicacion de diarios.
Segundo, que las actividades culturales ya reciben una subvencidén (que puede recoger este
supuesto efecto externo y su caracter meritorio) mediante un [VA reducido. Tercero, que la propia
naturaleza del supuesto efecto externo es cuestionable. Las afirmaciones genéricas como que el

%2 Véanse, por ejemplo, Gaessler et al. (2021).
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cine es esencial para la cultura tienen poca solidez si no se delimitan, cualifican e, idealmente, se
cuantifican.

Dado que no tiene una justificacion clara y es discriminatoria en relacion con actividades
similares, esta deduccion deberia eliminarse. No obstante, esto, al igual que con el patent box, al
eliminar esta deduccion se incurrira en un riesgo de deslocalizacion porque tanto los territorios
de la CAPV como Navarra tienen un esquema muy generoso de incentivos al cine.

4.4. Eliminar la reduccion por la reserva de capitalizacion.

El IS permite reducir de la base el 20% de los beneficios no distribuidos del ejercicio
anterior, siempre que se dote una reserva indisponible durante tres afios por el importe de la
reduccion. El coste de esta medida en el afio 2023 fue de 654 millones de euros (cuadro 9).

La justificacién es favorecer la retencion de beneficios y de esta forma reducir el
endeudamiento de las empresas. Este argumento entronca con el supuesto sesgo al endeudamiento
de las empresas debido a que los intereses en el capital ajeno son deducibles, mientras que las
aportaciones de capital propio no conllevan ninguna deducciéon. Desde un punto de vista
conceptual, el sesgo al endeudamiento es evidente en los modelos de decision empresarial mas
simples, entre otras cosas porque estos modelos suponen que el objetivo de las empresas es
maximizar los beneficios puros (los beneficios menos el coste de oportunidad del capital de la
empresa). Sin embargo, cuando se tienen en cuenta los impuestos de los propietarios de las
empresas o0 se suponen comportamientos mas realistas de las empresas”, entonces el sesgo al
endeudamiento puede debilitarse sustancialmente o, incluso, desaparecer. Incluso si el sesgo
existiera, habria que determinar si por este sesgo quiebran muchas empresas o si al eliminarlo se
pueden lograr aumentos significativos de empleo y produccion.

En todo caso, incluso si fuera cierto que hay un sobreendeudamiento de las empresas, el
mecanismo escogido es un tanto extrafio porque solo permite deducir beneficios no distribuidos,
pero no las aportaciones de capital propio. Por otro lado, las empresas espafiolas, al menos las
grandes, no necesitan muchos incentivos fiscales para no distribuir beneficios porque, por
ejemplo, en la mayoria de las empresas del IBEX, los beneficios distribuidos raramente pasan del
50% de los beneficios totales. De esta forma, via reserva de capitalizacion, las empresas estarian
obteniendo una reduccion del IS por seguir haciendo lo que ya hacen. Retener una parte sustancial
de los beneficios.

Porque el exceso de endeudamientos de las empresas no esta ni mucho menos claro y
porque la forma en la que se ha planteado el fondo de reserva solo sirve para premiar lo que ya
estan haciendo muchas empresas, esta reduccion de la base deberia eliminarse.

4.5. Reducir las deducciones por donativos y limitar su aplicacion a 4 afios.

El régimen fiscal de las donaciones aplicable en el IS est4 regulado por la ley de régimen
fiscal de las entidades sin fines lucrativos y de los incentivos fiscales al mecenazgo®. Las
donaciones tienen una deduccion de entre el 40% y el 50% (en caso de reiteracion a una misma
entidad). El limite anual es el 15% de la base, pero las no aplicadas pueden deducirse a lo largo

93 Los gestores de las empresas (que muchas veces son diferentes a los propietarios) pueden buscar, por ejemplo, que
la empresa crezca, mantener la cotizacion de la empresa, reducir riesgos, maximizar otra definicion de beneficios, u
otros objetivos.

% Ley 49/2002, de 23 de diciembre.
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de los 10 afios siguientes. Mas atin, la ley de presupuestos del Estado puede aumentar en 5 puntos
los limites anteriores (incluido el de la base imponible) para actividades prioritarias.

Este sistema es muy generoso en comparacion con otros paises, y convierte al Estado en
socio (puede que mayoritario) de las donaciones decididas por las empresas. No es extrafio que
tenga un coste elevado. Como muestra el cuadro 10, en el afio 2023, 203 millones (equivalentes
al 0,6% de la cuota liquida).

Las donaciones pueden interpretarse como gastos en publicidad de las empresas. Por ello
deberian deducirse de la base, con un limite maximo de donaciones deducibles en porcentaje del
volumen de ventas de cada empresa. Ademas, deberia seguir habiendo limites a las donaciones
admisibles a efectos fiscales. Obviamente, para la mayoria de las empresas este cambio
equivaldria a una deduccion de la cuota del 25% de la donacion. Este sistema de deduccion de la
base es el que se aplica en, por ejemplo, Alemania, Italia o Bélgica.

Alternativamente, se podia podria dejar como deduccion, pero incluyendo las donaciones
en el limite global del 25% de la cuota para el total de deducciones. En este caso, las donaciones
que excedan del limite se deberian aplicar en un maximo de cuatro afos.

4.6. Eliminar los incentivos a la creacion de empleo. Sustituirlos por bonificaciones en
las cotizaciones para grupos con dificultades para encontrar empleo.

En general, los incentivos a la creacion de empleo en el IS son poco efectivos
porque nadie va a contratar un trabajador por una ayuda en el IS si no prevé un aumento de la
demanda de sus productos. A la inversa, si prevé expandir la produccion, contratard al trabajador,
incluso sin incentivo fiscal. La inefectividad se acentua si, como en la normativa del impuesto, se
exige que la contratacion sea fija y el incentivo se limita a un pequefio pago el afio de la
contratacion. Al final, es probable que quien cobre estos incentivos sea quien, en cualquier caso,
hubiera hecho la contratacion. No es extrafio que, como reflejo de su escasa eficacia, el coste de
los incentivos que tiene el IS a la creacion de empleo sea anecdotico (cuadro 10).

En todo caso, los tnicos incentivos al empleo justificados son los que se centran en grupos
que tienen problemas para encontrar trabajo porque, correcta o incorrectamente, los empresarios
piensan que tienen una productividad baja. Esto incluye, por ejemplo, a los parados mayores de
50 afios o las personas con minusvalia. En estos casos, la subvencion publica compensara la
supuesta productividad mas baja. Pero para que estas ayudas sean efectivas deben ser de largo
plazo. Por ello, probablemente, es mejor un esquema de reducciones permanentes en las
cotizaciones sociales que incentivos de un afio en el IS.

d.5. Eliminar/Revisar regimenes especiales.

Los regimenes especiales tratan de reducir los impuestos para determinadas empresas o
grupos de empresas. En algunos casos, como en el régimen de entidades de tenencia de valores
extranjeros, se trata de atraer sociedades holding internacionales. En el camino, se ayuda a la
elusion fiscal internacional. Algo cuestionable en una Administracion comprometida en la lucha
contra el fraude y la elusion fiscal. En otros casos, como las SOCIMIs o el régimen de entidades
dedicadas al arrendamiento de vivienda, se trata de facilitar que haya mas vivienda en alquiler. El
problema es que, como ya se ha sefialado, su efectividad esta por demostrar y que, ciertamente,
no son la mejor via para ayudar a resolver el problema de la vivienda que hay en Espafia. Para
resolver la escasez de alquileres hay que aumentar la construccion de viviendas y garantizar los
derechos de los propietarios (frente a impagos y ocupaciones). En este contexto, los beneficios a
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empresas de alquiler de inmuebles son, en el mejor de los casos, parches de efectividad dudosa
que benefician a unos pocos.

El régimen especial mas cuestionable por su coste y falta de justificacion conceptual es
el de consolidacion. Este régimen permite declarar conjuntamente a empresas diferentes de
propietarios distintos. El iinico fin de la union es pagar menos impuestos. Como ya se ha sefialado
en la seccion 4.4.2, el coste fiscal para Espafia es de casi 8.000 millones de euros. Dado que este
régimen no tiene ventajas empresariales significativas mas alla de pagar menos impuestos, deberia
eliminarse. En su defecto, deberian endurecerse las condiciones para aplicarlo, elevando, como
hacen otros paises, el requisito de participacion a un 95% y reduciendo las ventajas de la
consolidacion.

En suma, las medidas necesarias serian:

5.1. Eliminar los regimenes (y beneficios asociados) a las entidades de tenencia de
valores extranjeros, sociedades de capital/riesgo y alquiler de inmuebles.

5.2. Eliminar o, al menos, endurecer el régimen de consolidacion fiscal.
5.3. Eliminar el régimen de Entidades dedicadas al arrendamiento de vivienda.

5.4. Las SOCIMIS deberian pasar a tributar al 25% y su base se deberia determinar
segun las normas generales del IS.

d.6. Otras medidas

Otras medidas necesarias en el IS serian las siguientes:

6.1. Aumentar al 5% la prestacion patrimonial actual (1,5%) sobre el volumen de
activos fiscales (DTA) garantizados.

Los DTA son créditos fiscales garantizados por el Estado. Es decir, son deducciones
futuras en el IS que, bajo ciertas condiciones, se pueden convertir en un pago directo por parte
del gobierno. La garantia afecta fundamentalmente a determinados créditos fiscales de los bancos
que, gracias a esta garantia, pueden computarse como capital. En la actualidad hay una prestacion
patrimonial del 1,5% sobre los DAT garantizados. Esta prestacion por una garantia del Estado
parece muy baja y deberia, cuando menos, llegar al 5%.

6.2. Se debe eliminar la monetizacion de las deducciones en I+D+i y de las culturales,
y prohibir la utilizacion de los créditos fiscales por estas actividades por quien no los genero.

Los créditos fiscales deben ser utilizados por quien los gener6 y en forma de deduccion
de la cuota del IS. Por eso hay que eliminar las vias que permiten monetizar los créditos en /+D+i
y culturales y que, mediante el tax lease o cesion, los créditos fiscales por estas actividades los
acabe utilizando un tercero que no los genero.

6.3. Gravar las rentas obtenidas en el extranjero a través de un establecimiento
permanente.

Los rendimientos obtenidos por las empresas mediante establecimiento permanente
deberian tributar en el IS recibiendo un crédito fiscal por los impuestos pagados en el extranjero.
No hacerlo, es injusto en relacion con las rentas obtenidas en Espafia por otras empresas,
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distorsiona las inversiones en favor de los paises de baja tributacion® y es discriminatorio en
relacion con las personas fisicas, que si deben tributar en el IRPF por casi todas sus rentas
obtenidas en el exterior.

6.4. Extender la correccion por doble imposicion a los dividendos nacionales no
exentos.

De la misma manera que se permite una deduccion por doble imposicion internacional a
los dividendos no exentos, se deberia permitir que los dividendos de fuente nacional no exentos
aplicaran una deduccion por doble imposicion.

4.4.3. El impuesto sobre el patrimonio

El impuesto sobre el patrimonio (IP) ha sido cuestionado por varias razones. Hay quien
argumenta que es una doble imposicidén porque grava renta que ya ha sido gravada en el IRPF.
Esto no tiene sentido porque seria como decir que el IVA conlleva doble imposiciéon porque el
dinero que se dedica a consumir ya ha sido gravado en el IRPF. En realidad, el IP no grava la
renta, sino la riqueza (la acumulacion de renta) y si se grava el patrimonio, es porque un
patrimonio mayor conlleva ventajas sustanciales (poder, influencia, seguridad, bienestar, etc.) y
revela una capacidad de pago mas alta. Ademas, la existencia de patrimonios muy altos puede
poner en riesgo la estabilidad politica y social de un pais.

Este impuesto ha desaparecido en casi todos los paises. Generalmente, se ha argumentado
que es dificil de administrar y que los ricos pueden evadirlo. Pero esto justificaria, en su caso, la
reforma del impuesto, no la desaparicion. La causa real de la desaparicion del IP probablemente
esta més relacionada con la actuacion de los grupos de presion que con problemas administrativos
y de equidad. Cabe recordar, ademas, que algunos paises (Italia, Francia o Bélgica, por ejemplo)
estan recuperando versiones parciales (que solo gravan ciertos tipos de riqueza) de este impuesto
y que Luxemburgo grava los activos netos de las empresas. En Espaia el IP esta descentralizado,
pero a través del subterfugio del mal llamado impuesto sobre las grandes fortunas, en las CC.AA.
de Régimen Comun se ha producido una armonizacion considerable del IP, al menos para
patrimonios por encima de los tres millones de euros. Las CC.AA. forales tienen autonomia
normativa plena y pueden seguir aplicando el impuesto que les parezca oportuno.

En el disefio del IP se puede optar por dos alternativas. Primero, establecer un impuesto
que grave los patrimonios medios y altos. Segundo, como sugieren algunos autores, limitar el
impuesto sobre el patrimonio a los ultrarricos®. El IP espafiol es del primer tipo y, aunque, con
variaciones entre CC.AA., para contribuyentes con vivienda, el impuesto grava los patrimonios
por encima de un millén de euros en el caso de los solteros y de dos millones en el caso de los
casados en régimen de gananciales®’. El resultado es que, en 2023, de los casi 24 millones de
declarantes en el IRPF, menos de 230 mil presentaron declaracion por Patrimonio. Es decir, solo
el 0,9% de los declarantes por IRPF declaran por Patrimonio. La base media en el IRPF de
quienes declararon por el IP fue 172.784 euros. Hay que sefalar que, para evitar que el IP
conduzca a niveles confiscatorios de impuestos, la ley del IP establece un limite del 60% de la

% La normativa exige que la renta haya pagado un IS de al menos el 10% en el exterior, pero esto solo limita los
incentivos a invertir en paises de baja tributacion; no los elimina.

% Véase, por ejemplo, Zucman (2025).

%7 Si no tiene vivienda, el minimo exento se reduce a 700.000 euros para los solteros y 1.400.000 para los casados en
gananciales.
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base del IRPF a lo que se paga por la suma del IRPF y del IP%%. A este limite, se le denomina el
escudo fiscal.

El IP es un impuesto que, en la practica, es parcial e inequitativo porque hay muchas
formas de riqueza que estan exentas, porque hay vias para eludir el impuesto y porque los bienes
inmuebles estan infravalorados. Todas estas exenciones e infravaloraciones benefician a las
rentas mds altas porque son quienes, en ultima instancia, tributan por el IP. Para ver la
importancia de las exenciones, el cuadro 12 resume la riqueza declarada en el IP en el afio 2023.
El cuadro incluye la riqueza gravada, la exenta® y el total. Como muestra este cuadro, el 45% de
la riqueza declarada estd exenta y, de esta riqueza exenta, el 95% es capital inmobiliario. Una
parte importante del capital mobiliario exento se deriva de la exencion de la empresa familiar. Por
otro lado, el 80% del capital afecto a actividades econdmicas estd exento.

Cuadro 12: Riqueza declarada en el Impuesto sobre el Patrimonio (2023)

Gravada Exenta Total %
Millardos % | Millardos % | Millardos % Exentos
Bienes inmuebles 1457 28,0 27,3 6,6 173,0 18,5 15,8
Capital mobiliario 332,2 63,8 376,6 91,1 708,9 75,9 53,1
Bienes afectos a actividades econdmicas 23 0,4 9,5 23 11,8 1,3 80,8
Seguros y rentas vitalicias 16,5 3,2 0,0 0,0 16,5 1,8 0,0
Bienes suntuarios 2,2 0,4 0,0 0,0 2,2 0,2 0,0
Otros 21,7 4,2 0,0 0,0 21,7 2,3 0,0
TOTAL 520,6 100 | 4134 100,0 | 934,0 100 443

Fuente: Estadisticas del IP, Agencia Tributaria

Si se analiza la renta gravada, se comprueba que casi la mitad del capital mobiliario esta
exento. A pesar de esta exencion, el capital mobiliario supone el 63,8 del patrimonio gravado. Los
bienes inmuebles suponen el 28% del patrimonio gravado y el resto es anecdotico.

Tomando todo en cuenta, el IP es un impuesto plagado de exenciones (las del cuadro 12
y otras) que, en parte debido a la baja valoracion de los inmuebles, es basicamente un impuesto
que grava algunos bienes de capital mobiliario. Si se quiere crear un impuesto real sobre el
patrimonio, el primer paso es ampliar la base. Las medidas necesarias son:

Medida 1. Eliminar la exencion de las participaciones en empresas cotizadas o no
cotizadas cuando, ademas de otras condiciones'”, la participacion de una persona en el capital
de la empresa es del 5% o la de su entorno familiar es del 20%.

No es comprensible que alguien que, por ejemplo, tenga un millén de euros en inmuebles,
acciones o fondos deba tributar por estos activos en patrimonio, pero quien tenga una
participacion de diez o cien millones en una empresa familiar no tenga que tributar en patrimonio
por esos activos. Ademas, la exencion de la empresa familiar es una via de elusion que permite
crear sociedades holding familiares que, bien disefiadas, pueden permitir a las rentas mas altas
eludir el IP. La exencion de la empresa familiar se introdujo en 1991 y fue el resultado de la
presion de las empresas familiares. Cabe sefialar que el escudo fiscal impide que eliminar esta
exencion pueda llevar la fiscalidad a niveles confiscatorios.

%8 Si se llega a ese limite, se reduce el IP, aunque la reduccion del IP no puede ser mayor del 80% de la cuota.
Obviamente, puede ocurrir que, tras reducir el IP el 80%, se siga superando el escudo fiscal del 60%.

% Hay, no obstante, elementos exentos que no se declaran y, por tanto, no estén en el cuadro 12.

100 Se exige que el contribuyente trabaje en la entidad y que este trabajo se la fuente principal de sus ingresos del trabajo
o de actividades
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Medida 2. Eliminar la exencion de los bienes afectos a actividades econdémicas. Se
deberia poner un minimo exento en este tipo de bienes para garantizar que empresarios
individuales y pequeiios empresarios no tributen por ellos.

Esta medida complementa la anterior. Como se comprueba en el cuadro 12, la importancia
de esta exencion es pequefia en relacion con la exencion de capital inmobiliario. El objetivo seria
gravar los grandes patrimonios sin entorpecer la actividad de los empresarios pequefios. Para ello
se deberia establecer un minimo exento relativamente elevado.

Medida 3. Eliminar las exenciones de lo acumulado en planes de pensiones, prevision
asegurados, prevision social empresarial, seguros colectivos y similares.

La exencion de estos activos responde, probablemente, al deseo de favorecer la
acumulacion de riqueza en la forma de planes de pensiones y similares. Esta exencion tiene, sin
embargo, varios problemas. El primero es que quienes acumulan cantidades importantes en estos
planes son los mas ricos. De esta forma, esta exencion les beneficia fundamentalmente a ellos. En
segundo lugar, no esta claro por qué se prima el ahorro en planes de pensiones frente a otras
formas de ahorro que, probablemente, acabaran financiando también el consumo en la jubilacion.
Un IP que intente ser justo y progresivo debe gravar estos activos. Si, como se propone mas
adelante, se aumentan los umbrales de tributacion del IP, los Gnicos que acabarian tributando por
estos activos serian los patrimonios mas elevados.

Medida 4. Cambiar la valoracion de los bienes inmuebles.

La medida més proxima al valor de mercado de un inmueble que tiene la Administracion
es el valor de referencia del catastro'®!. Desde 2022 este es el valor de los inmuebles a efectos de
los impuestos de transmisiones y de sucesiones y donaciones. En el caso del IP, este valor se
aplica para inmuebles adquiridos después del 2022. El resto se valora a precios que generalmente

son sustancialmente inferiores a los de mercado!.

Medida 5. Si se amplia la base, se deberia aumentar el minimo exento. De igual forma,
si se valoraran todos los inmuebles al valor de referencia y se deberia aumentar el valor exento
de la vivienda.

Otra cuestion relevante es la del escudo fiscal. En principio, es razonable que se limite la
cantidad de impuestos directos para evitar situaciones proximas a la confiscacion. Los limites
actuales (60% de la base del IRPF y reduccion maxima 80% en patrimonio) son razonables.

Lo que es mas cuestionable es el método de calculo del limite por dos razones. Primero,
porque el calculo excluye parte del IP (la parte que corresponde al patrimonio que no genera
rendimientos gravables) y se elimina parte de la base (ganancias patrimoniales a mas de un afio).
Segundo y mas importante, salvo que sean distribuidos, no incluyen los dividendos cobrados a
través de sociedades para diferir impuestos (entidades patrimoniales, sociedades holding, etc.).
Es decir que hay rentas que efectivamente se cobran, pero no se tienen en cuenta en el calculo del
limite del 60%. En determinados contextos, esta omision puede suponer una reduccion importante
del IP. Para evitarlo, estas rentas se deberian incluir en el calculo del limite.

101 Se calcula a partir de la aplicacion por zonas de médulos de valor medio basados en los precios de todas las
compraventas de inmuebles efectivamente realizadas ante notario o inscritas en el Registro de la Propiedad. Por ley, no
puede ser superior al valor de mercado.

192 E] mayor de valor catastral, el valor de adquisicién o el determinado por la Administracion para otros tributos.
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6. En el calculo del escudo fiscal, se deberia incluir todo el IP pagado y toda la renta
incluida en el IRPF, mas los dividendos obtenidos (y no distribuidos) a través de entidades
patrimoniales y de sociedades holding personales.

Una alternativa al IP seria, como propone Zucman (2025), transformarlo en un impuesto
sobre los ultrarricos. La propuesta de Zucman es un impuesto del 2% sobre los que tienen un
patrimonio de méas de mil millones de euros. Si esto se hiciera en Espafa, con la definicioén actual
de base del IP, la recaudacion se reduciria drasticamente porque solo tributaria una fraccion
minima de los que ahora tributan y, ademas, lo harian tipos mas bajos porque en la actualidad
quienes tienen un patrimonio de mas de 10 millones de euros tributan al 3,5% o, incluso mas en
algunas CC.AA.

Por lo tanto, gravar solo a los ultrarricos requeriria una definicion de base mucho mas
amplia que la actual. Como mero ejercicio curioso, el cuadro 13 recoge las cifras de ultrarricos
que habia en Espana en 2024 segun las cifras de la revista Forbes y lo que recaudaria un impuesto
del 2% sobre los mas ricos si gravara la riqueza tal y como se define en Forbes!'®.

CUADRO 13: Recaudacion de un impuesto sobre los mas ricos, segiin
las cifras de riqueza Forbes! (2024)

Recaudacién? con
Numero Riqueza® un impuesto del 2%
Maés de 1000 millones 44 213700 4274
Entre 500 y 1000 millones 34 24080 482
Entre 350 y 500 millones 20 8000 160
TOTAL 98 245780 4916
Recaudacion IP 2024 2296

1. Solo residentes en Espafia 2. Millardos.
Fuente: Datos de Forbes

Lo primero que hay que sefialar, es que las cifras de riqueza consignadas tienen,
probablemente, poco que ver con las cifras declaradas en las bases en el IP. Por ello, estas cifras
son mas ilustrativas que realistas. En segundo lugar, en Espafia hay una concentracion grande de
la riqueza. Mas del 61% de la riqueza de los mil millonarios y del 53% de la riqueza total del
cuadro 13 pertenecen a una familia. Por otro lado, tres familias concentran casi el 73% de la renta
de los mil millonarios y mas del 63% de la riqueza total. Por tanto, un impuesto sobre los muy
ricos seria, basicamente, un impuesto sobre tres familias.

Con estas consideraciones en mente, el cuadro 13 dice que un impuesto del 2% sobre los
44 mil millonarios que hay segiin Forbes, recaudaria un 85% mas que el IP actual. Si el impuesto
se aplicara a partir de los 350 millones de riqueza, la recaudacion mas que se duplicaria. Dado
que, en teoria, estos millonarios estan tributando ahora al 2,5% o, incluso maés, esto revela que, si
los datos de Forbes son ciertos, la base actual del IP se queda muy lejos de gravar la riqgueza
real de los mads ricos. Una buena parte de estas diferencias puede deberse a la exencion de la
empresa familiar.

En todo caso, conviene recordar que gravar a los mas ricos es, simplemente, ampliar la
definicion de base actual y subir el minimo exento. Es decir, que bastaria ampliar la base del IP

103 Es la suma del valor estimado de los activos de cada persona (mobiliarios, inmobiliarios, suntuarios) restando
algunas deudas netas. Véase Forbes (2025).
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actual y subir el minimo exento tanto como se quiera para obtener un impuesto sobre los mas
ricos. Es decir, aplicar las medidas propuestas en esta seccion.

4.4.4. ElIIVA

El IVA es el segundo pilar basico del sistema impositivo. En 2024, por ejemplo, aportaba
casi el 27% de la recaudacion. Aunque el objetivo de este impuesto es gravar el consumo, en la
practica de todos los paises hay bienes que se gravan a tipos mas bajos y bienes que estan exentos.
Parte de las exenciones se derivan de la Directiva sobre el IVA!'* que obliga a eximir determinados
servicios de interés publico (servicios médicos, educacion, servicios sociales, etc.), servicios
financieros y de seguros, operaciones sobre bienes inmuebles, etc. Los servicios de interés que
estan exentos incluyen no solo los servicios publicos, sino también muchos de los privados. En
algunos casos, no obstante, los paises tienen cierta discrecionalidad al aplicar las exenciones.

La Directiva también impone algunas restricciones sobre los tipos a aplicar!®, pero en
general, los paises tienen una amplia discrecionalidad sobre los tipos. La mayoria de los paises
han optado por aplicar tipos reducidos a numerosos bienes y servicios. En Espafia, por ejemplo,
se aplica un tipo superreducido (4%) a bienes y servicios que se consideran esenciales (ciertos
alimentos, viviendas de proteccion oficial, medicamentos, libros y periddicos, etc.) y un tipo
reducido (10%) a ciertos bienes o servicios que se consideran necesarios (resto de alimentos,
transporte de viajeros, cultura, etc.) o bienes producidos por sectores que se desea proteger (por
ejemplo, bienes y servicios relacionados con el turismo).

Uno de los objetivos basicos de la diferenciacion de tipos es dotar al IVA de cierta
progresividad sobre el gasto en consumo, de tal forma que se mitigue la regresividad del IVA en
relacion con la renta. Como muestra el cuadro 14, este objetivo apenas se logra. Ciertamente, el
20% mas pobre paga un tipo efectivo sobre el consumo algo inferior al resto, pero en lo esencial
todos los consumidores pagan un tipo efectivo de en torno al 10%. Los resultados en términos de
progresividad (sobre la renta) son desalentadores porque el IVA sigue siendo muy regresivo y los
mds pobres pagan un tipo efectivo sobre la renta que casi cuadriplica al de los mads ricos.

CUADRO 14: Tipos efectivos del IVA sobre renta y
consumo por niveles de renta (2016)

Tipo efectivo
Quintil’ Sobre la renta Sobre el consumo
1 19,1 8,8
2 11,7 9,5
3 10,1 10,1
4 8,2 10,3
5 5,1 10,1

1. Cada quintil contiene al 20% de la poblacion ordenada desde los mas pobres (quintil 1)
a los mas ricos (quintil 5)
Fuente: AIREF (2020)

Lo que es peor, si se analiza el ahorro de impuestos que suponen los tipos reducidos por
decilas de renta'®, se comprueba que cada contribuyente en la Ultima decila (es decir,
perteneciente al 10% mas rico de la poblacion) ahorra per céapita el quintuple que cada
contribuyente en la decila mas baja (el 10% mas pobre de la poblacion). Es decir, que la

104 Directiva 2006/112/CE

105 No puede haber tipos incrementados, el tipo general debe ser mas del 15%, los tipos reducidos y superreducidos
solo pueden aplicarse a ciertos bienes. Ademas, se pueden aplicar temporalmente tipos de al menos el 12% (parking
rate) a bienes que no estan en las listas anteriores.

106 ATREF (2020)
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diferenciacion de tipos ahorra mucho mds dinero per cdpita a los ricos que a los pobres. Hasta
5 veces mas.

El coste de la progresividad y las exenciones en el IVA en Espaiia y algunos paises estan
recogidos en el cuadro 15. El coste se divide en dos grupos, el coste discrecional y el no
discrecional. El primero es el que se deriva de las decisiones de cada pais y seria, por tanto,
corregible. El coste no discrecional es el que se deriva de las exenciones obligatorias en la
Directiva del IVA.

CUADRO 15: Coste de las exenciones y bonificaciones en el IVA (en % de la
recaudacion potencial') 2022

Exenciones Total No Di . 3
. . . . . o Discrecional Total
Tipos (A)  Discrecionales Discrecional D) (C+D)
(B) C=(A+B)
Dinamarca 0,7 8,6 12,2 28,2 40,4
Alemania 8,3 11,7 24,0 21,9 459
Espaiia 16,5 18,7 38,3 20,8 59,1
Francia 12,1 10,4 26,7 26,6 533
Italia 17,1 11,7 32,1 23,1 55,2
UE (media) 12,3 11,4 27,3 23,2 50,5
UE (mediana) 11,4 9,7 23,6 23,5 471
En % de recaudacion real?
Espaiia 39,4 44,6 91,4 49,6 141,0

1. Es la recaudacion que habria sin bonificaciones ni fraude. 2. Es la recaudacion que efectivamente se realiza. 3.
Exenciones obligatorias por la Directiva IVA. Incluye la sanidad, educacion, seguros, etc. Incluye el gasto publico como
el privado exento.

Fuente. European Commission (2025)

Dinamarca es el pais, no solo de este cuadro, sino de la UE, con menor coste discrecional.
Apenas un 12,2% de la recaudacion potencial. La razén es que, a pesar de ser un pais muy
igualitarista, ha optado por un IVA que grava casi todos los bienes a un 25%'%’. Probablemente,
esto se deba al elevado coste y escasa redistribucion que conllevan los tipos reducidos y las
exenciones.

Espatia, por su parte, tiene unos costes discrecionales muy por encima del promedio de la
UE. Pierde un 40% mas de recaudacion potencial que el promedio y es el pais de la UE que pierde
mas recaudacion potencial por las exenciones y tipos reducidos. Por sus reducciones
discrecionales pierde un 38,3% de la recaudacion potencial. Los tnicos paises de la UE que se le
acercan son Grecia (36,1) e Italia (32,1%).

Las cifras del cuadro 15 estan en porcentaje de la recaudacion potencial. Si se transforman
a porcentajes de la recaudacion real, el coste de las reducciones de tipos es mas evidente. Asi, por
ejemplo, si se estableciera un IVA uniforme del 21% (es decir, se eliminaran todos los tipos
reducidos), la recaudacion por IVA aumentaria en casi un 40%. Si se eliminaran las exenciones
(no derivadas de la directiva IVA) subiria casi un 45%. Y si se eliminaran ambos, la recaudacion
aumentaria en mas de un 90%. Esto sugiere que, en términos recaudatorios, hay un amplio margen
de ganancia en el IVA si se eliminan algunos tipos reducidos y ciertas exenciones.

La conclusion es que el IVA es una figura bdsica que podria casi duplicar su
recaudacion si se eliminaran unos tipos reducidos y exenciones que tienen un coste
recaudatorio muy grande a cambio de unos efectos redistributivos pequerios. Peor alin, en

107 Se aplica, no obstante, €l tipo cero a la prensa, el combustible para barcos y aviones internacionales y algunos otros
bienes. Estdn exentas algunas operaciones inmobiliarias, las actividades culturales y deportivas, las apuestas, la
inversion en oro, etc.
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términos per cépita, los que ganan mas con las bonificaciones en el IVA son los mas ricos que,
per capita, se ahorran 5 veces mas que los mas pobres.

Una solucion inmediata a esto seria, como en Dinamarca, subir el IVA de casi todos los
bienes y servicios al tipo normal. Es decir, al 21%. Esto, conduciria a un aumento de los precios
de los bienes que ahora tienen [VAs reducidos. La cuantia del aumento de precios dependeria de
las elasticidades de oferta y demanda de los bienes y servicios. En general, donde las demandas
sean mas inelasticas (por ejemplo, en los bienes mas necesarios, como alimentos basicos o
medicamentos) es probable que los aumentos de precios sean mayores. Por otro lado, en bienes
asociados al turismo la demanda es mas eléstica, y puede que fueran los oferentes (hosteleros,
restauradores) quienes acabaran soportando el impuesto.

Incluso admitiendo que parte de las subidas de VA serian soportadas por los productores
y no se traducirian en aumentos de precios del consumidor, es claro que, en la mayoria de los
bienes, subir el IVA tendria una contestacion social (bienes de necesidad) o econdmica (sectores
protegidos). En el caso del turismo, por ejemplo, los mayores competidores de Espafa (Francia e
Italia) aplican a los bienes y servicios relacionados con el turismo (restaurantes, hoteles, transporte
de viajeros, etc.) tipos tan bajos 0 mas que los de Espafa. Con todo, es necesario avanzar en la
ampliacion de la base del impuesto y en la subida de tipos para tender a un IVA uniforme con
unas pocas exenciones y algunos bienes esenciales gravados al 4%. Los alimentos basicos, ciertos
bienes y servicios relacionados con la salud (humana o animal) y la vivienda de proteccion oficial
deberian ser de los pocos bienes gravados al 4%. En una primera fase, lo ideal seria poder subir
determinados bienes gravados al 10% a un tipo del 15%, pero esto requeriria la aprobacion de la
Comision'®. En una segunda fase, estos bienes pasarian a estar gravados al 21%. Los bienes al
4% deberian pasar inicialmente al 10%, para luego seguir el mismo proceso.

En todo caso, hay bastantes bienes cuyo tipo actual es mas que cuestionable y que
deberian subirse incluso sin pasos intermedios. Entre ellos, por ejemplo, las importaciones de
objetos de arte, antigiiedades y objetos de coleccion, los pisos turisticos, los alimentos
ultraprocesados, las entradas a conciertos y espectaculos taurinos, las viviendas de lujo,
espectaculos, discotecas, salas de fiesta, barbacoas, hosteleria de lujo, limpieza de vias publicas,
parques y jardines publicos, donaciones (a entidades religiosas, federaciones deportivas, etc.), etc.
Simplemente se deberia hacer una revision general de tipos, eliminado los beneficios a bienes y
servicios que no tengan una justificacion clara.

Medida 1: Aumentar gradualmente los tipos de ciertos bienes en un proceso que deberia tender
a un IVA en el que solo los bienes mds necesarios (alimentos bdsicos, bienes y servicios
relacionados con la salud y viviendas de proteccion oficial) deberian estar gravados al 4% y
todos los demads deberian estar gravados al 21%. En el proceso, se deberia intentar establecer
un tipo temporal intermedio del IVA (parking rate) del 15%. En su defecto, se deberia subir el
1VA a determinados bienes y servicios.

La directiva IVA obliga a realizar diversas exenciones. Entre ellas, la sanidad, la
educacion y los servicios financieros. Desde un punto de vista conceptual, especialmente desde
la equidad, hay muchas razones para eliminar las exenciones en las prestaciones privadas de
educacion, siempre que no se trate de educacion concertada. De igual forma, salvo que esté
concertada, se deberia eliminar la exencion de la sanidad privada en especialidades cubiertas por

108 En el pasado, la Comisiéon ha admitido la creacion de tipos temporales del IVA (parking rates) en procesos de
transicion a tipos mas altos.
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la sanidad publica. Hay quien argumenta que esto no seria deseable porque aumentaria el coste
de la provision publica. Dejando al margen que esto solo seria cierto si la elasticidad a precio de
la demanda privada fuera alta, incluso en esos casos habria razones de equidad para gravar la
provision privada de sanidad y educacion. En todo caso, aunque fuera deseable gravar la sanidad
y educacion privada, la Directiva IVA lo prohibe y, en la situacion actual, es complicado hacerlo.
En el caso de los servicios financieros, la razon esgrimida para la exencion es la complejidad
técnica de aplicar el [VA a estos servicios.

Aunque se podrian explorar vias legales para gravar parcialmente algunas actividades
exentas'?”, la forma mas sencilla de compensar la ausencia de IVA en estas exenciones es, como
en Francia y Dinamarca, establecer un impuesto sobre los salarios de las actividades privadas
exentas de IVA.

Ademéds de las exenciones obligatorias, la normativa espafiola afiade otras exenciones
propias, alguna de ellas muy cuestionables. Entre otras, los servicios prestados directamente a sus
miembros por ciertas agrupaciones e instituciones, los servicios profesionales relacionados con la
cultura, determinadas loterias y apuestas, servicios prestados a personas que practiquen el deporte,
las prestaciones de servicios y las entregas de bienes realizadas por los partidos politicos para
obtener apoyo financiero, etc. Se deberia hacer una revision en profundidad de estas exenciones
y, salvo las relacionadas con la sanidad, la educacion, la vivienda y los servicios sociales,
eliminarlas.

Medida 2. Aplicar un impuesto sobre los salarios'"’ de las actividades privadas exentas
de IVA. Eliminar las exenciones propias establecidas por Espafia que no tienen que ver con la
educacion, la sanidad, los servicios sociales o la vivienda.

Por otro lado, el IVA introduce varios métodos abreviados de gestion para facilitar el
cumplimiento fiscal a productores que podrian tener problemas para aplicar el método general del
IVA. Este argumento, si alguna vez fue cierto en el pasado, carece de validez actual porque, con
la tecnologia disponible, cualquier productor puede cumplir con las obligaciones del IVA sin
problemas. Dado que estos métodos abreviados son injustos y en algunos casos abren vias de
fraude, lo razonable es eliminarlos.

El sistema simplificado (modulos), por ejemplo, es un sistema optativo que favorece el
fraude (emision de facturas falsas e infradeclaracion de modulos), reduce la recaudacion (porque
solo se acogen a él quienes pagan menos que con el sistema general) y beneficia a los que lo
aplican frente a quienes tributan en el régimen general. Ademas, esta ligado al sistema de modulos
del IRPF que, como se ha argumentado en la seccion 3.4.1, debe eliminarse.

Por otro lado, el recargo de equivalencia es un sistema aplicado de forma obligatoria a
minoristas. El minorista repercute el IVA al comprador, pero no debe ingresar nada a Hacienda.
A cambio de no ingresar nada, el mayorista que vende al minorista le repercute una cantidad, el
recargo de equivalencia, que ingresa en Hacienda como sustitucion de lo que deberia ingresar el
minorista. Los recargos de equivalencia estan calculados de forma que se supone que todos los
minoristas que venden bienes sujetos al mismo aplican la misma tasa de beneficio en sus ventas
y que estas tasas de beneficio decrecen con el tipo de IVA al que estan sujetos los bienes que

109 Como sefiala la propia Directiva del IVA, la exencion se puede condicionar a que las instituciones privadas no tengan
como objeto la consecucion sistematica de beneficios y a que los posibles beneficios se tengan que utilizar para el
mantenimiento o la mejora de las prestaciones suministradas.

110 Obsérvese que los salarios son una parte importante del valor afiadido creado por las empresas.

65



vende el minorista'!!

. El sistema de recargo perjudica a los minoristas que aplican tasas de
beneficio moderadas y beneficia a los que aplican tasas altas. Por razones de equidad debe

eliminarse.
Medida 3: Eliminar el sistema de recargo de equivalencia y el sistema simplificado.

El fraude es un problema importante del IVA. En el fraude internacional (carrusel) la
clave esta en el control del registro de operadores. En el IVA interior, es importante introducir un
instrumento de control de las ventas finales. Este control del IVA redundara, ademas, en un fraude
menor en el IRPF. El sistema VERIFACTU es un mecanismo adecuado para intentar controlar
mejor las facturas emitidas. Su aplicacion, ya retrasada a 2027, no debe demorarse mas. Ademas,
deberia ser obligatorio y no meramente optativo el envio de los registros de facturacion a la AET.

Medidas 4. No retrasar mds la puesta en marcha del sistema VERIFACTU y hacer obligatorio
el envio de las facturas a la Agencia Tributaria.

4.5. Reforma de la Administracion Tributaria y lucha contra el fraude fiscal

Un elemento esencial para el funcionamiento del sistema fiscal es la administracion del
sistema y, en particular, la lucha contra el fraude. En el caso de Espaiia, a pesar de las mejoras
logradas, la Administracion Tributaria (AEAT) sigue teniendo muchos problemas que, sin duda,
se van a agravar si finalmente se culmina el proceso de traslacion de la gestion del IRPF y, quiza,
de otros impuestos, a Cataluiia.

4.5.1 La Agencia Estatal de Administracion Tributaria (AEAT)

La AEAT funciona razonablemente bien. Existen medidas que, sin embargo, pueden
mejorar su actuacion de forma significativa. El Cuadro 16, resume las medidas que se deberian
tomar. Estas medidas son:

a) Control y evaluacion

La AEAT tiene que ser un organismo estrictamente técnico encargado de recaudar los
impuestos, alejado de intereses politicos. Para ello deberia ser una agencia independiente, cuyo
presidente fuera nombrado tras una comparecencia parlamentaria y para un nimero fijo de afios.

Tanto si se mantiene la estructura actual, como si fuera una agencia independiente, se
deberian establecer dos mecanismos de control de la AEAT:

1. Un control externo mediante un informe anual realizado por la AIREF o un
grupo de expertos independientes.

2. Un control parlamentario anual de objetivos y resultados. Este control anual
deberia contar con el informe externo y con una serie de indicadores que deberia calcular
anualmente la AEAT. Uno de estos indicadores deberia ser la brecha fiscal. Este indicador deberia
completarse con otros sobre cumplimiento de objetivos y resultados obtenidos en areas esenciales.
Cabe resaltar que la brecha fiscal ya la calculan las Administraciones Tributarias de, entre otros,
el Reino Unido, Estados Unidos, Paises Bajos e Italia. A fin de tener un control externo de las

11 La tasa de beneficio implicita en el recargo de equivalencia es (+/¢), donde r es el recargo y ¢ el tipo aplicable al bien.
Para bienes con un IVA del 21%, la tasa de beneficio supuesta para el vendedor es el 24,7%, para bienes sujetos al 10%,
el 14% y para bienes sujetos al 4%, el 12,5%.
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CUADRO 16: Administracion Tributaria

1. Agencia Tributaria
1.1. Control y evaluacién
1. Aumento de independencia de la AEAT
2. Control de la actividad de la AEAT: Presentacion ante el Congreso de un informe anual de la AET
(con objetivos y resultados).
3. Evaluacion anual del fax gap y definicion de indicadores de eficacia en la accion de la AET.
4. Evaluacién anual de la actuacion de la Agencia Tributaria por parte de la AIREF o de un grupo de
expertos dentro de un informe anual sobre el cumplimiento fiscal.
5. Elaboracion de una pagina web de la AEAT dedicada a la lucha contra el incumplimiento fiscal.
6. EI INE debe explicitar qué parte del PIB es economia sumergida.
1.2. Recursos e instrumentos
7. Dotacion de mas recursos y reordenacion de los existentes para aumentar la inspeccion.
8. Creacion de una Policia Fiscal.
9. Creacion en la judicatura de una jurisdiccion especializada en materia tributaria.
1.3. Relaciones con el contribuyente
10. Criterios interpretativos cuando se publiquen las normas
11. Respuestas de la DGT mas rapidas y directas a las consultas.
12. Reducir los tiempos de devolucion de impuestos (maximo un mes).
13. Favorecer las Actas de Acuerdo.
14. Mejorar la calidad de las resoluciones
15. Reducir los tiempos de resolucion en los Tribunales Econémico-Administrativos.
2. Estimular el cumplimiento voluntario
16. Mejora del entorno ético de la actuacion publica (eficiencia del gasto, medidas contra la corrupcion).
17. Lucha efectiva contra el fraude, eliminar privilegios injustificados (equidad horizontal) y establecer
una progresividad efectiva (equidad vertical).
18. Mejorar las relaciones con los contribuyentes (1.3).
19. Establecer un acuerdo fiscal efectivo con las empresas. A cambio de transparencia ante la Hacienda,
recibirian apoyo fiscal y el derecho a usar un distintivo de “Transparente Fiscalmente”.
3. Reduccion de la elusion
20. Eliminacion de las entidades patrimoniales. Eliminacion de ventajas a SOCIMIS, ETVE, sociedades
y fondos de capital riesgo, entidades dedicadas al arrendamiento de vivienda, etc.
21. Aplicar la transparencia fiscal a las sociedades profesionales, entidades patrimoniales, EP (que
deberian tributar segiin la normativa del IRPF) y ciertas SICAV. Establecer un impuesto sobre
sociedades holding personales (que no sean EP).
22. Eliminacién de mddulos en IRPF y régimen simplificado en el IVA.
23. Eliminacion de la dualidad.
24. Limitar las deducciones en el IS de los bienes susceptibles de ser usados personalmente
25. Tipificar y hacer obligatorias las sanciones por el fraude de ley (conflicto en la aplicacion de la
norma).
4. Reduccion de la rentabilidad del fraude
26. Dotar de mas capacidad de investigacion a la Inspeccion de Hacienda.
27. Reformar el delito fiscal
28. Aumentar las tasas de inspeccion. En particular, las empresas mas grandes deben ser inspeccionadas
al menos una vez cada cuatro afios.
29. Dotar de mayor capacidad de actuacion a los inspectores.
30. Ampliar la investigacion de la unidad de grandes contribuyentes a todas las empresas que facturen
mas de 3 millones de euros (ahora 6).
31. Mejorar la informacién y su uso.
5. Otros
32. Abrir en la UE la cuestion de los paraisos fiscales internos.
33. Regulacion de la Asesoria Fiscal
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cifras de gap fiscal estimadas, el INE deberia publicar cada afio qué parte de la estimacion del
PIB es economia informal.

Ademas de elaborar indicadores de su gestion, la AEAT debe mejorar la vision que tiene
la sociedad sobre su actuacion. Una de las formas para hacerlo es abrir una pagina web didactica
y accesible sobre los avances en la lucha contra el fraude y el cumplimiento fiscal.

b) Recursos e instrumentos

Tal y como muestra el cuadro 17, los recursos humanos de la AEAT llevan estancados
mas de veinte anos. En 2005, por ejemplo, habia més personas trabajando en la AEAT que ahora.
Y desde el 2025 la cifra ha aumentado marginalmente. Esto se ha traducido, entre otras cosas, en
unos niveles de inspeccion constantes a pesar del crecimiento de la economia. Asi, por ejemplo,
el nimero de contribuyentes inspeccionados se ha mantenido esencialmente constante a lo largo
de la ultima década y la deuda liquidada ha disminuido en términos reales.

El cuadro 14 también aporta informacion sobre el fraude descubierto. Si bien en términos
monetarios parece haber aumentado algo, en términos reales o en porcentaje del PIB hay una
tendencia decreciente. Se puede intentar argumentar que las cifras de fraude descubierto decrecen
porque cada vez hay menos fraude. Esta afirmacion es poco creible mientras no se aporte alguna
evidencia que la apoye.

CUADRO 17: Personal, fraude descubierto e inspecciones de la AEAT (2015-24)

Fraude Descubierto Inspeccion
Aiio Personal | Mill euros Mill euros % del Contribuyentes ~ Deuda Liquidada
corrientes  (a precios 2024) PIB Inspeccionados (a precios 2024)
2015 25429 15664 19340 1,4 29275 8802
2016 24.839! 14883 18413 1,3 27618 6567
2017 24.993! 14792 17949 1,3 26984 6527
2018 24.849! 15088 18007 1,2 26082 6165
2019 25.260! 15714 18624 1,3 27560 5772
2020 25.325! 17274 20539 1,5 25205 4306
2021 25677 16896 19487 1,4 29185 5052
2022 25909 16675 17743 1,2 28692 5237
2023 25832 16708 17172 1,1 29674 5532
2024 26363 18928 18928 1,2 30467 4394

1. No se incluyen los funcionarios en practicas: 175 en 2016, 159 en 2017, 90 en 2018, 140 en 2019 y 400 en 2020.
Pro memoria: En el afio 2005, la AEAT tenia 27.226 trabajadores.
Fuente: Memorias de la Agencia Tributaria (varios afios)

Estos datos sugieren que hay una necesidad urgente de aumentar el personal de la AEAT,
especialmente el dedicado a la inspeccidon. Otros elementos que ayudarian a luchar contra el
fraude serian la creacion de tribunales especializados en materia tributaria y una policia fiscal. La
policia fiscal, seria esencial en, por ejemplo, la investigacion de los fraudes mas complicados
(tramas organizadas, por ejemplo) y en los alzamientos de bienes.

¢) Relaciones con el contribuyente

El contribuyente debe ser tratado con respeto, justicia y rapidez. De entrada, se debe
simplificar la aplicacion de la normativa dando los criterios interpretativos cuando se aprueben
nuevas normas y dando respuestas mas rapidas y directas que en la actualidad a las consultas que
se realizan a la DGT. Un elemento importante para mejorar la valoracion que tiene el
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contribuyente de la administracion seria reducir los tiempos de devolucion de los impuestos. Las

devoluciones del IRPF, por ejemplo, deberian hacerse en un maximo de un mes''2,

Muchos de los desacuerdos llegan a los tribunales econdémico-administrativos. La
litigiosidad es elevada'® y las resoluciones se retrasan en el tiempo, lo que supone un coste alto
para el contribuyente y la Administracion. Esta litigiosidad por parte de los contribuyentes no es
injustificada porque, por ejemplo, en el afio 2024 el 41,2% de las reclamaciones fueron resueltas
a favor del contribuyente!!'*. Esto pone de manifiesto la necesidad de reducir la litigiosidad, de
que la administracion mejore la calidad y la fundamentacion de sus decisiones y de que se acorten
los plazos de resolucion. En la btisqueda de estos objetivos, un instrumento importante es
favorecer las Actas de Acuerdo en las inspecciones.

4.5.2. Estimular el cumplimiento voluntario

Ningun pais puede controlar la actividad de todos sus agentes econdémicos. Por ello, el
buen funcionamiento del sistema fiscal necesita de la colaboracion voluntaria de los ciudadanos.
No se trata de que paguen impuestos encantados (nadie lo hace) sino de que la sociedad entienda
y acepte la obligacion de hacerlo. Es decir que aumente lo que se denomina moral fiscal.

Si los ciudadanos piensan que el dinero se gasta mal, que los impuestos son injustos y que
los ricos son los que mejor se aprovechan de los fallos del sistema, pues dificilmente van a
considerar que su obligacion es pagar impuestos. Y, aunque puede que los errores del sector
publico estén exagerados en la opinidon popular, no es menos cierto que hay una parte de verdad
en esta forma de pensar. Por ello, deberia ser una tarea prioritaria del sector publico lograr que
cambie esta forma de pensar, realizando cambios sustanciales en muchas areas y mejorando la
informacion sobre sus actuaciones reales.

A un nivel general, las medidas deberian centrarse, como ya se ha sefialado en la seccion
2.2, en mejorar la eficiencia del sector ptblico, luchar contra la corrupcion y mejorar la equidad
de los impuestos. En esta mejora de la equidad de los impuestos, seria esencial eliminar los
beneficios fiscales injustificados y lograr una progresividad efectiva. A un nivel més concreto, la
forma de aumentar la colaboracion de los ciudadanos es facilitarles las relaciones con la
administracion tributaria en la linea de lo sefialado en la seccion anterior. En el caso de las
empresas seria deseable inducirlas al cumplimiento voluntario, haciendo saber a la sociedad si las
empresas pagan, o no, sus impuestos de forma adecuada. Una forma de lograrlo seria ofrecer a
las empresas un acuerdo fiscal mediante el cual, a cambio de facilitar a la Administracion el acceso
a toda la informacion relevante desde el punto fiscal, la empresa recibiria asesoramiento fiscal y
el derecho a utilizar un distintivo puiblico de “Transparente Fiscalmente”. Es probable que el
riesgo de rechazo ciudadano lleve a muchas empresas a aceptar el acuerdo. Este proceso podria
empezar por las empresas mas grandes para ir extendiéndose de forma progresiva a las demas
empresas.

4.5.3. Reduccion de la elusion

La elusion es una forma legal, pero no buscada por el legislador, de reducir el pago de
impuestos. En cierta forma, es una forma legal de pagar menos impuestos que otros
contribuyentes que no tienen acceso a estas vias. En muchos casos, la interpretacion de la norma

112 1 as Haciendas Forales tienen un plazo de devolucion similar al del Estado (seis meses). Sin embargo, en la practica,
la mayoria de las devoluciones se realizan en unos pocos dias desde la presentacion.

113 En el afio 2024 se presentaron 196.442 reclamaciones. Ministerio de Hacienda (2025)

114 Ministerio de Hacienda (2025)
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se desnaturaliza tanto que se convierte en fraude de ley (conflicto en la aplicacion de la norma).
El fraude de ley es diferente al fraude fiscal porque no lleva ocultacion de operaciones a Hacienda.
En este contexto y en aras de la equidad horizontal y credibilidad del sistema fiscal, es necesario
cerrar vias de elusion legales y establecer sanciones efectivas para los casos de fraude de ley.

Las reformas para reducir la elusion legal estan descritas en el cuadro 16, y ya han sido
vistas en las secciones anteriores. En sociedades habria que eliminar los beneficios fiscales a
muchos tipos de sociedades que, en Ultima instancia, solo sirven para reducir los impuestos que
se pagan. Esto incluye hacer tributar a las entidades patrimoniales de personas segin las normas
del IRPF y aplicarles la transparencia fiscal, quitar los beneficios fiscales a varios tipos de
sociedades (SOCIMIS, ETVE, sociedades y fondos de capital riesgo, Entidades dedicadas al
arrendamiento de vivienda) y aplicar la transparencia fiscal a las sociedades profesionales y a las
SICAV, que son solo artificios para gestionar patrimonios familiares. También se deberia aplicar
un impuesto por diferimiento a las sociedades holding que no sean entidades patrimoniales. Para
evitar que se usen las empresas para eludir el IRPF, se deberia limitar en sociedades la deduccion
de bienes y gastos susceptibles de uso personal.

En el IRPF, se deberia eliminar la dualidad, quitar el sistema de modulos y, como ya se
ha senalado, aplicar la transparencia fiscal a ciertas empresas. En el IVA se debe eliminar el
régimen simplificado y el recargo de equivalencia.

En cuanto a la elusion ilegal, en teoria la normativa actual permite sancionar el fraude de
ley. Sin embargo, en la practica, los requisitos para que sea sancionable acaban implicando que
es muy dificil imponer sanciones. Hay ejemplos de personajes famosos que han cometido fraudes
de ley, pero que, como a juicio del tribunal, no han ocultado nada, no han sido sancionados.
Incluso a veces, han sido puestos como ejemplos de contribuyentes ejemplares. Es necesario que
el fraude de ley, sin requisitos adicionales, conlleve automaticamente sanciones y que estas
sanciones estén tasadas.

4.5.4. Reduccion de la rentabilidad del fraude

Seria deseable aumentar la capacidad de la inspeccion. Los inspectores de hacienda han
sugerido, entre otras, que puedan actuar de incognito, la realizacion de actuaciones sin
conocimiento del obligado tributario y que se facilite el libre acceso a determinados datos de
trascendencia tributaria!'®>. Y todas ellas son peticiones razonables. Por otro lado, el delito fiscal
esta disefiado de tal forma que cualquier defraudador puede librarse de la carcel pagando en algiin
momento del proceso. Cuanto mas tarde lo haga, mas caro le saldra, pero la carcel es una
perspectiva casi imposible. No se trata, obviamente, de que nadie vaya a la carcel. Se trata de que
la figura del delito fiscal sea realmente disuasoria. Por ello, habria que reformarlo para que, al
menos en casos de fraude especialmente graves, no se pueda eludir la prision.

Se deberian aumentar las tasas de inspeccion de las empresas en general y de las mas
grandes en particular. Estas ultimas deberian ser inspeccionadas al menos una vez cada cuatro
afos, de forma que, como la prescripcion se produce a los cuatro afos, todas sus declaraciones
fueran revisadas. A efectos de inspeccion, las empresas que facturan mas de seis millones de euros
anuales son inspeccionadas por la unidad de grandes empresas. Muchas empresas tratan de
evitarlo y hay una acumulacion notable de empresas justo por debajo del limite de los seis

115 Asociacion de Inspectores de Hacienda del Estado (2022)
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millones!'®. Por eso se deben ampliar las investigaciones de la unidad de grandes empresas a las
que facturen por encima de los tres millones de euros.

Un elemento esencial en la lucha contra el fraude es la elaboracion de modelos de riesgo
y la comparacion de lo declarado con los datos econdmicos y signos externos disponibles para
cada contribuyente y su entorno familiar. Es de suponer que la AEAT hace esto. Sin embargo, la
observacion de muchos casos de corrupcion en los que se acumulan patrimonios sustanciales sin
que Hacienda los detecte, sugiere que es necesario avanzar tanto en la obtencion como en el
procesamiento de datos. La asociacion de inspectores de hacienda considera, por ejemplo, que es
necesario integrar mejor las bases de datos dentro de la administracion, el intercambio de datos
con las CC.AA. en general y las forales en particular. De igual forma, se debe pedir mas
informacion sobre los créditos bancarios (identificacion del beneficiario ultimo), las operaciones
inmobiliarias (a notarios y agencias inmobiliarias) y otros indicadores de signos externos de los
contribuyentes.

4.5.5. Otros

La UE ha mostrado una preocupacion considerable por los paraisos fiscales que estan
fuera de la UE. Sin embargo, no se ha preocupado de los paraisos o cuasiparaisos fiscales de facto
que tiene mas cerca, como Irlanda, los Paises Bajos, Luxemburgo, Alemania o Chipre''”. Quiza
ha llegado el momento de discutir las medidas contra paises que de la UE favorecen que las
empresas o los individuos eludan o evadan impuestos y que se acaben las domiciliaciones fiscales
en un buzon de correos y los secretismos sobre beneficiarios ultimos de fundaciones, fideicomisos
(trusts) o inmuebles. Espafia deberia jugar un papel activo en lograr que se discutan estas
cuestiones.

Otro elemento importante seria la regulacion de la asesoria fiscal. Esto beneficiaria a los
contribuyentes porque garantizaria la formacion de los asesores y que su comportamiento se
ajustara a ciertas practicas éticas y de calidad. También ayudara a reducir el fraude porque
permitird exigir mas responsabilidades, excluir de la asesoria a quien no respete ciertas normas
éticas, limitar la planificacion fiscal agresiva, etc.

5. Conclusiones

En este trabajo se han analizado tres cuestiones. Primero, la necesidad y mecanismo de
consolidacion del presupuesto del gobierno central. Segundo, la evolucion reciente del sistema
fiscal. Tercero, el conjunto de medidas que permitirian mejorar la equidad y la capacidad
recaudatoria del sistema fiscal, incluyendo la reforma de la Administracion Tributaria.

En cuanto a la consolidacion, se ha sefialado que es imposible reducir significativamente
el endeudamiento (en porcentaje del PIB) mediante superavits presupuestarios. La tinica via para
hacerlo es mantener un presupuesto cerca del equilibrio y dejar que el crecimiento del PIB acerque
a Espafia al objetivo del 60% de deuda establecido en el Pacto de Estabilidad y Crecimiento. Un
elemento importante en este proceso de consolidacion es mejorar la eficiencia del gasto publico.
La transparencia informativa, la lucha efectiva contra la corrupcion, la generalizacion de los
analisis econdmicos, la revision del entramado institucional del sector publico, la reforma de la

116 Almunia y Lopez-Rodriguez (2014):
17 En la pagina de la organizacion Tax Justice (2026) se pueden encontrar los detalles que convierten a estos y otros

paises de la UE en cuasiparaisos fiscales.
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funcion publica y el control de los grupos de interés y las puertas giratorias, son instrumentos que
pueden mejorar la eficiencia del gasto.

El énfasis en reducir el gasto conlleva el riesgo de que en el futuro se intente reducir las
pensiones. Especialmente porque si se cumplieran los objetivos de gasto en defensa que quiere la
OTAN (l¢éase EE. UU.), seria dificil encontrar recursos para financiar ambos: el gasto adicional
en defensa y el gasto adicional en pensiones. De esta forma hay una eleccion real entre Defensa
y Estado del Bienestar. En esta eleccion considero que las pensiones deben tener prioridad.
Especialmente porque, contrariamente a lo que se suele afirmar, si se esta dispuesto a aportar una
cantidad perfectamente asumible de impuestos adicionales para financiar las pensiones, el sistema
actual es sostenible con unos retoques no muy significativos. Lo que realmente supondria una
reduccion sustancial de las pensiones de la mayoria de la poblacioén son el sistema nocional de
cuentas (que solo es un sistema diferente de repartir el mismo dinero, eso si, bajando todas las
pensiones) y la incentivacion de las pensiones privadas (porque, dada su baja rentabilidad, se
requiere mucho tiempo y mucho dinero para tener un complemento de pension significativo).

En cuanto a la evolucion reciente del sistema fiscal, se han creado varios impuestos
nuevos. Algunos, carecen de justificacion. El mal llamado impuesto de solidaridad de las grandes
fortunas es solo una excusa para, por razones politicas, armonizar el impuesto de patrimonio. Los
impuestos sobre las empresas energéticas y las entidades financieras carecen también de logica
economica, mas alla del populismo. En el otro extremo, los impuestos sobre los servicios digitales
o las transacciones financieras estdn plenamente justificados y el de la tributacion minima se
deriva de una directiva comunitaria. Entre medio estan los impuestos medioambientales y sobre
cigarritos electronicos cuya legitimidad es cuestionable. En todo caso, todos estos impuestos
suponen una presion fiscal adicional pequefia. En 2024, apenas 0,3 puntos del PIB.

Por otro lado, se han realizado cambios en los impuestos basicos (IRPF, Sociedades e
IVA). En el IRPF se han subido los tipos mas altos y los del ahorro para reforzar la progresividad.
También se han reducido algunas deducciones que beneficiaban a las rentas mas altas (limites a
las aportaciones a planes de pensiones y deduccion por el alquiler de viviendas). Pero junto a estas
subidas se han tomado muchas medidas que han reducido el IRPF. Algunas han beneficiado a las
rentas bajas (subida de la reduccion por rendimientos del trabajo). Otras, sin embargo, han
beneficiado a algunos sectores de actividad (empresas emergentes, gestores de algunos fondos,
artistas) o, incluso, a las rentas mas altas (inversion en empresas de nueva creacion o mejora del
régimen de impatriados). Otras reducciones del IRPF se han fijado objetivos medioambientales y
varios otros objetivos.

En el impuesto de sociedades, los aumentos se han limitado a reducir los
beneficios que tenian las empresas dedicadas al alquiler de viviendas, a gravar minimamente los
rendimientos del capital obtenidos por las empresas y a limitar la compensacion de bases
negativas para las empresas mas grandes y los grupos consolidados. Frente a estos aumentos
limitados, se han introducido o mejorado las deducciones y bonificaciones en el impuesto. Estas
bonificaciones han beneficiado a las empresas pequefias y medianas, a las empresas emergentes
y a las que se dedican a actividades cinematograficas. También se han aumentado las deducciones
por medidas que preservan el medioambiente y por mecenazgo. Ademas, se ha mejorado el
tratamiento fiscal de las reservas de capitalizacion y creado una nueva deduccion por aportaciones
a planes de pensiones de empleo. Quizd mas importante para las empresas, se han mantenido (o
aumentado) casi todos los beneficios fiscales que existian previamente.
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En el IVA, dejando al margen variaciones de tipos coyunturales, no ha habido grandes
cambios. Se ha subido el IVA sobre las bebidas azucaradas, pero se ha bajado el del aceite o los
productos de higiene femenina y anticonceptivos.

En realidad, la subida mas importante de impuestos se ha derivado de lo que no se ha
hecho, mas que de lo que se ha hecho. A pesar de que la inflacion ha sido muy elevada algunos
afios (el 8,4% en 2022), el IRPF no se ha deflactado. Esto ha hecho que de forma oculta se suban
los tipos medios y que, con la misma renta real, los contribuyentes hayan pagado mas impuestos
reales. De esta forma se ha engafiado al contribuyente con una subida encubierta de impuestos
que, entre otras cosas, ha deslegitimado el IRPF.

Tomando todo junto, se puede afirmar que en Espafia no ha habido una tendencia general
a subir los impuestos. Ha habido muchas reducciones y, de hecho, el efecto global de las reformas
sobre la presion fiscal ha sido pequeno. Ciertamente, la presion fiscal ha aumentado 1,8 puntos
del PIB entre 2019 y 2024. Sin embargo, la mayor parte de esta subida ha sido imputable al
crecimiento economico y, en menor medida, a la falta de indiciacion del IRPF. Las reformas
fiscales han tenido un efecto minimo sobre la subida de presion fiscal. Y hay que sefialar que,
incluso tras esta subida, Espafia ocupa el lugar 16 en el ranking de presion fiscal (sin cotizaciones)
de la UE. Espafia esta 2,4 puntos por debajo del promedio de la UE y entre 6 y 8 puntos de la
presion fiscal que tienen paises como Bélgica, Italia o Suecia. Es decir que, desde una perspectiva
comparada, no se puede decir que los impuestos en Espaiia sean altos.

El sistema fiscal en Espafa tiene que ser reformado para mejorar su equidad y su
capacidad recaudatoria, especialmente porque quizd antes que después haya que recaudar mas
para mantener la proteccion social o financiar la defensa. El prerrequisito para que una subida de
impuestos sea aceptada por los ciudadanos es que se racionalice el gasto y se luche de forma
eficaz contra la corrupcion. En esta reforma, las consideraciones de eficiencia, siendo importantes
para algunas cuestiones, no deben sobreestimarse. Y mucho menos creer que, a la Laffer, es
posible bajar los impuestos y subir la recaudacion. Esta afirmacion carece de refrendo empirico y
muchos economistas la rechazan.

Tras revisar las reformas recientes, se han analizado las reformas necesarias. Para ello, se
realiza un andlisis econdmico de lo que se deberia hacer segun los principios convencionales de
la Economia Publica. Es necesario, no obstante, tener en cuenta que la posibilidad de aplicar
algunas reformas estara condicionada por cuestiones politicas y por la actuacion de los grupos de
presion.

En el caso del IRPF, el objetivo deberia ser que fuera un instrumento que grava la
capacidad de pago de forma progresiva y tratando igual a todos los contribuyentes. EI IRPF no es
ni el mejor instrumento ni el mas eficiente para instrumentar politicas sociales o incentivar
comportamientos. Para lograr el objetivo propuesto, es necesario realizar reformas estructurales
del IRPF (eliminar la dualidad o reformarla, ajustar el IPRPF por la inflacion., evitar que se usen
determinadas sociedades para eludir el IRPF, reformar el minimo personal y familiar, eliminar
modulos, endurecer el régimen de trabajadores desplazados, incorporar a la escala algunas
reducciones, etc.), revisar y depurar las deducciones y bonificaciones (planes de pensiones,
inversion en empresas nuevas, alquiler de vivienda, gestion de fondos, etc.) trasladando al lado
del gasto algunas de ellas (maternidad) y revisar/eliminar algunas exenciones (ciertas plusvalias,
rentas obtenidas en el exterior, ciertas prestaciones publicas, etc.).
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En el impuesto de sociedades, se deben tomar, en primer lugar, medidas para aumentar el
tipo efectivo (establecer un tipo minimo sobre el resultado contable, limitar en el tiempo la
compensacion de bases negativas, subir algunos tipos nominales, eliminar los minimos de
deduccion en intereses y bases negativas, etc.), En segundo lugar, hacer que las empresas
empiecen a tributar por, al menos, una parte de sus rendimientos del capital (aumentar al 10% la
exencion participativa, que no se aplique a las plusvalias, que se condicione a tipos mas altos en
el pais de origen, que se cambie la exencion por créditos fiscales, etc.). En tercer lugar, reforzar
las medidas para que el IS no se use para eludir el IRPF (limitando gastos deducibles, cambiando
la normativa de entidades patrimoniales, introduciendo un nuevo impuesto sobre determinadas
sociedades holding, etc.). Otras medidas necesarias son depurar los incentivos y bonificaciones
fiscales (/+D+i, reserva de capitalizacion, cine nacional, donativos, etc.), eliminar o endurecer
los regimenes especiales (consolidacion fiscal, tenencia de valores extranjeros, arrendamiento de
viviendas, etc.) y otras medidas como evitar que los incentivos puedan monetizarse o ser usados
por quien no los gener6 o gravar las rentas obtenidas en el extranjero.

En el impuesto sobre patrimonio se propone una depuracion de exenciones,
significativamente la exencion de la empresa familiar, cambiar la valoracion de bienes inmuebles,
aumentar el minimo exento y modificar el calculo del escudo fiscal. También se cuestiona la
viabilidad en Espafia de un impuesto sobre los ultrarricos.

En el IVA, la propuesta es tender en el medio plazo a un sistema con solo unos pocos
bienes esenciales gravados al 4% (alimentos basicos, bienes y servicios relacionados con la salud
y viviendas de proteccion oficial) y el resto al 21%. Un primer paso hacia este sistema seria pedir
la creacion de un tipo nuevo (parking rate) del 15% y pasar temporalmente ciertos bienes a este
tipo. También se sugiere que hay bienes que podrian pasar directamente al 21%. Una segunda
medida es eliminar el sistema simplificado (mo6dulos) y el recargo de equivalencia. Finalmente,
se propone crear un impuesto sobre los salarios (como proxi del valor afiadido) de los sectores
exentos y no retrasar mas el sistema VERIFACTU.

El trabajo concluye con algunas propuestas sobre la Administracion Tributaria. Se
propone, primero, reforzar la independencia de la Agencia Tributaria, evaluar por un agente
externo (la AIREF u otro) su actividad y establecer un control parlamentario. Entre las
obligaciones de la AEAT estaria calcular anualmente los ingresos perdidos por el fraude. Es
necesario, también, dotar a la AEAT de mas recursos monetarios y de ayuda (policia fiscal,
tribunales especializados) y mejorar las relaciones con el contribuyente (criterios interpretativos,
reduccion de la litigiosidad, mejora de la calidad de las resoluciones, etc.). Un tercer grupo de
medidas tiene como objetivo estimular el cumplimiento voluntario. En este ambito es importante
establecer acuerdos de cooperacion con las empresas y hacer publico qué empresas colaboran con
la AEAT. También se recuerdan las medidas ya propuestas que pueden reducir la elusion y se
propone facilitar y aumentar las sanciones por el fraude de ley. Para reducir el fraude, se preponen
medidas que reduzcan la rentabilidad de defraudar (mas recursos, mas inspecciones, mas
capacidad a los inspectores, etc.) y, a un nivel mas global, que se abra en la UE el debate sobre
los paraisos fiscales que hay en la propia UE (Luxemburgo, Holanda, Irlanda, etc.).
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