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RESUMEN (NON TECHNICAL SUMMARY)

En el presente articulo se ofrecen algunas recomendaciones sobre las lineas basicas que
deberfan guiar una préxima reforma fiscal para Espafia. El calado de los problemas que
presenta el sistema tributario espafiol recomienda acometer esta reforma con un enfoque

integral, contemplando el papel que cada figura desempefia dentro del sistema tributario.

Las propuestas de reforma parten de un diagndstico previo sobre las deficiencias
actuales de nuestro sistema fiscal y de cada una de las figuras impositivas que lo integran.
Ademds, se han tenido en cuenta las recomendaciones realizadas en los dltimos afios por la
Comisién Europea, la OCDE y el Fondo Monetario Internacional. También se han considerado
las diferencias y similitudes con los sistemas fiscales de la UE. En este sentido, aunque Espafia
posee una estructura tributaria no demasiado distinta del promedio de los miembros de la
antigua UE-15, su capacidad recaudatoria es mds limitada. En cuanto al tax-mix, Espafa se
encuentra cerca de la media de la UE con un 34,7% de imposicién indirecta, un 29,5% de
directa y un 35,9% de cotizaciones sociales, frente al 33,9%, 32,8% y 33,3% de la UE, si bien,
durante la reciente crisis econémica, el tax-mix espafiol se ha escorado 3,4 puntos porcentuales

hacia la imposicién directa.

Una primera conclusién es la necesidad urgente de acometer una reforma de caracter
integral que ponga orden a nuestro sistema fiscal tras casi dos décadas de acumulacién de
cambios tributarios puntuales y asistemdticos, consecuencia en muchas ocasiones del cdlculo
politico electoralista y de la necesidad de aumentar la recaudacién en el corto plazo ante una
coyuntura econémica muy desfavorable. Las metas principales que deben orientar esta
reforma fiscal serian: a) estimular el crecimiento econémico, minimizando las distorsiones
sobre la creacion de empleo y la inversién; b) contribuir con mayor intensidad a la
redistribucién de la renta y la riqueza a la vez que se mejora la equidad horizontal en el
reparto de las cargas tributarias y c) proporcionar mayores ingresos fiscales que permitan el
cumplimiento de los objetivos de déficit ptublico y una reduccién significativa del

endeudamiento.
En concreto, la futura reforma deberia centrarse fundamentalmente en:

* Ensanchar las bases imponibles y ganar elasticidad recaudatoria en las tres principales

figuras del sistema tributario —IRPF, Impuesto de Sociedades e IVA-.
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* Fortalecer el papel redistributivo del sistema fiscal, algo que solamente es factible a través
del adecuado disefio del IRPF, con una ampliacién de sus bases gravadas y una

racionalizacién de los gastos fiscales que merman su potencial recaudatorio.

e Simplificar notablemente todas las figuras tributarias, reduciendo asi tanto los costes de
administracién y cumplimiento y las practicas de elusién como la elevadisima litigiosidad

existente en materia tributaria.

* Suprimir todos los tratamientos diferenciados injustificados en las distintas figuras
impositivas, valorando cuando sea pertinente la utilizacién de politicas de gasto para

conseguir efectos mas focalizados sobre los beneficiarios y un mejor control.

* Aumentar la capacidad recaudatoria del IVA, elevando el tipo medio efectivo sin necesidad
de elevar el tipo nominal a través de la redefinicién de las categorias de bienes y servicios a las

que se aplican los distintos tipos de gravamen.

* Desarrollar una verdadera fiscalidad medioambiental, ofreciendo un marco regulador bdsico

que permita racionalizar las actuales figuras estatales y autonémicas.

* Analizar en profundidad la imposicién sobre la riqueza, evaluando qué figuras deben

mantenerse y cudles suprimirse, y actualizando sus obsoletos disefios legales.

* Fortalecer la participacién de Espafia en las acciones promovidas por las instituciones
internacionales dedicadas a conseguir un mejor cumplimiento tributario, especialmente a
través de la lucha contra el fraude y la elusioén fiscal (BEPS, BICCIS), ademds de la puesta en

marcha de una deseable alternativa de IVA financiero.

Todos los cambios propuestos deben realizarse teniendo en cuenta la alta
descentralizacién de nuestro sistema fiscal. Esto requiere tener en cuenta la consistencia de las
medidas con los futuros sistemas de financiacién autondémica y local. La coordinacion,

corresponsabilidad fiscal y unidad de mercado deben recibir una atencién especial.

La mejora de nuestra administracién tributaria es, sin duda, uno de los grandes retos
para mejorar el cumplimiento tributario en Espafia. Para ello creemos imprescindible
incrementar sustancialmente los recursos dedicados a esta funcién. Otra aspiracién crucial, es
conseguir un modelo integrado de administracién tributaria, mediante una adecuada férmula

de gobernanza en la que participen el Estado y las CCAA.
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Resumen

El objetivo de este articulo es ofrecer las lineas basicas de lo que entendemos debe ser una préxima
reforma fiscal para Espafia. Para ello, previamente se ofrece un diagnéstico sobre las deficiencias
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consideracién de cada una de las figuras que lo integran (IRPF, Impuesto de Sociedades, IVA e
Impuestos Especiales, Imposicién sobre la Riqueza, Imposiciéon Medioambiental). Ademds se
revisan las cuestiones relacionadas con la fiscalidad internacional y se abordan los problemas a los

que se enfrenta la administracion tributaria espafiola.
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1. Introduccion

El objetivo de este articulo es ofrecer las lineas bdsicas de lo que entendemos debe
ser una proxima reforma fiscal para Espafia. Para ello, previamente se ofrece un
diagndstico sobre las deficiencias actuales de nuestro sistema tributario, tanto desde una
visién de conjunto, esencialmente centrada en el papel de la fiscalidad como instrumento
de la politica fiscal y, mds en concreto, de su capacidad para aportar recursos al
presupuesto puiblico, como a través de la consideracién de cada una de las figuras que lo
integran. El calado de los problemas que presenta el sistema tributario espafiol impone, a

nuestro juicio, acometer con urgencia una reforma como la que aqui se esboza.

El constante “parcheo” al que se han visto sometidas la mayoria de las figuras
impositivas en la tltima década obliga, pensamos, a que esta reforma deba abordarse con
una perspectiva integral. Esto implica, en nuestra opinién, afrontar los cambios de cada
una teniendo en cuenta su papel dentro del sistema y desde una valoracién global de los
principios impositivos de suficiencia recaudatoria, neutralidad, equidad vertical y

horizontal, sencillez en la gestién y adecuacién a la evolucién del ciclo econémico.

Ademds de este diagndstico, en las propuestas de reforma que se ofrecen se han
tenido en cuenta bastantes recomendaciones que instituciones y organismos
internacionales —la Comisién Europea, el Fondo Monetario Internacional (FMI) o la
OCDE- vienen haciendo desde principios de esta segunda década del siglo XX. La
mayoria de estas propuestas han sido realizadas como consecuencia de la supervisién de
la politica desarrollada para afrontar la gran crisis econémica en la que Espafia se ha visto

inmersa desde 2008.

El articulo se estructura de la siguiente forma. Tras esta introduccién, la seccién 2
presenta la situacion comparativa de nuestro sistema fiscal dentro de la Unién Europea
(UE). En esa seccién se exponen, de forma sintética, las principales recomendaciones
realizadas por organismos e instituciones internacionales. Las siguientes secciones se
encargan de presentar las principales lineas de reforma que se proponen para las distintas
figuras del sistema tributario, precedidas de un breve diagnéstico. Se incluyen, ademads,
una seccién con los aspectos a relacionados con la fiscalidad internacional y otra dedicada
a la administracién tributaria, elemento de la reforma fiscal a nuestro jucio esencial. El

articulo finaliza con una sintesis de conclusiones.

2. Escenario para una reforma fiscal urgente

La gran crisis econémica y financiera iniciada a finales de la primera década de los
dos mil ha impactado de forma dramética sobre las finanzas ptblicas de la mayoria de los

paises occidentales, y con gran virulencia en los pertenecientes a la UE y, especialmente,



en Espafia, Grecia, Portugal e Irlanda. En todos ellos, detras del deterioro del saldo de sus
cuentas publicas encontramos una caida muy importante de sus ingresos fiscales. En el
caso de Espafia, en apenas dos afios se produjo una caida de mds de 6 puntos
porcentuales en la presion fiscal, desde el 36,8% del PIB en 2007, hasta el 30,4% en 2009.
Las medidas adoptadas a partir de ese momento —aumento de los tipos marginales del
IRPF en 2009, y de los tipos del IVA y de los Impuestos Especiales en 2010- elevaron la
presion fiscal al 32% del PIB. Posteriormente, las medidas adoptadas en el ejercicio 2012
en el Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas (IRPF), incluido el establecimiento
de tarifas complementarias fuertemente progresivas, ademads de otra subida en los tipos
del IVA en septiembre de 2012 y la introduccién en 2013 del impuesto sobre la produccién

de energia eléctrica, incrementaron de nuevo la presion fiscal, hasta el 32,9% en 2012 y el

33,8% del PIB en 2013.

Figura 1. Presién fiscal en la Unién Europea 2007-2015
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Fuente: Eurostat, 2016.

Con la recuperacion del crecimiento econémico a partir de 2014, ese afio la presiéon
fiscal se situé en Espafia en el 34,4% del PIB, manteniéndose prdcticamente en 2015, tras la
retirada de las tarifas complementarias de IRPF incorporadas en 2012 en aplicacién de la
dltima reforma de IRPF aprobada a finales de 2014 y la bajada del tipo general del
Impuesto de Sociedades (IS) del 30% al 28%. Asi, el nivel de presion fiscal de 2015 (34,3%)
se situaba atin 2,5 puntos por debajo del méximo histérico de la serie, alcanzado en 2007,

lo que supone, aproximadamente, unos 25.000 millones de euros menos de recaudacion.



Comparédndonos con la presion fiscal media de los paises de la Unién Europea (39,6% del

PIB) en 2015, la distancia es de mds de 5 puntos porcentuales.

Figura 2. Estructura del sistema fiscal en los paises de la Unién Europea (2015)
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Fuente: Eurostat, 2016.

Por lo que respecta a la estructura del sistema fiscal en 2015 (Figura 2), podemos
decir que Espafia se sitda prdcticamente en la media de los paises de la UE, con un tax-mix
del 34,7% de imposicién indirecta, 29,5% de directa y del 35,9% de cotizaciones sociales
(33,9%, 32,8% y 33,3%, respectivamente para la UE-28). No obstante, en 18 de los 28
Estados miembros, el peso relativo de la imposicién indirecta es superior al de Espafia, si
bien en los otros 9 donde es menor se encuentran paises con mayor PIB per cdpita, como
Dinamarca, Francia, Austria, Finlandia, Luxemburgo, Paises Bajos, Bélgica y Alemania.
De la antigua UE-15, solamente Italia, Irlanda, Reino Unido, Portugal y Suecia, por este
orden, presentan mayores pesos relativos de estos impuestos. Como puede verse en la
Figura 3, en 2007, justo en el momento previo a la irrupcién de la crisis, nuestro tax-mix
era algo distinto, con un menor peso de los impuestos indirectos (31,3%) y de las
cotizaciones sociales (34,2%) y mayor de los directos (34,5%), algo que también sucedia en
la UE (33,4% para la imposicién indirecta, 33,9% de la directa y 32,6% de cotizaciones
sociales). Por entonces, solamente la Reptblica Checa, Finlandia, Bélgica y Alemania
presentaban pesos menores de los impuestos indirectos. Estos datos nos informan de que
en el caso de Espaiia la crisis econémica ha supuesto un desplazamiento de 3,4 puntos

porcentuales en el tax-mix a favor de la imposiciéon directa, mientras que para el conjunto



de paises de la UE, este cambio en la estructura del sistema fiscal apenas ha sido de medio

punto porcentual.

Figura 3. Estructura del sistema fiscal en los paises de la Unién Europea (2007)
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Si se combina la evolucién de la presion fiscal con la de la estructura del sistema
fiscal, observamos que, a pesar de que Espafia posee una estructura tributaria no
demasiado distinta de la que se presentan, en media, el resto de miembros de la UE, su
capacidad recaudatoria es significativamente inferior si la comparamos con la de los
paises de la antigua UE-15 y, especialmente, con la de la mayoria de paises con PIB per
cdpita mds altos. Herndndez de Cos y Lépez-Rodriguez (2014) indagan en el origen de
este menor potencial recaudatorio de nuestro sistema fiscal, compardndolo con el de los
paises de la Unién Europea, concluyendo que la menor recaudacién se explica,
fundamentalmente, por la menor aportaciéon del IVA y de los Impuestos Especiales a la
recaudacidn, figuras en las que ocupamos las tltimas posiciones en la Unién Europea. El
escaso peso de la imposicion medioambiental es otro factor determinante de nuestras
diferencias a la baja en la imposicién indirecta. Estos autores sefialan, ademds, que Espafia
Gnicamente se encuentra en posiciones altas en las cotizaciones sociales, donde ademas
existe un sesgo importante a favor de las pagadas por los empresarios, y en los impuestos
sobre la riqueza. Sin embargo, aunque sin duda interesantes, este tipo de estudios no
resultan suficientemente concluyentes a la hora de determinar las causas que explican por

qué algunos paises con estructuras impositivas y tipos nominales no muy distintos a los



aplicados en Espafia, como es el caso de Italia, obtienen rendimientos recaudatorios

bastante mayores.

En el mes de agosto de 2016, la Comisién Europea, en cumplimiento del articulo
126(9) del Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea, notific a Espaiia la Decisién
UE 2016 /1222 del Consejo Europeo, de 12 de julio, en la que se instaba a Espafia a adoptar
medidas para la reduccién del déficit publico consideradas necesarias para corregir la
situacion de déficit excesivo, ante la ausencia de medidas eficaces para seguir la
Recomendaciéon del Consejo de 21 de junio de 2013. Unos meses mds tarde, en sus
previsiones de otofio de 2016 (European Commission, 2016), en relaciéon con el
cumplimiento de los objetivos de déficit ptiblico, la Comisién Europea advertia que, a
pesar del fuerte crecimiento de la economia espafiola en el primer semestre, mientras que
los gastos publicos se habian comportado de acuerdo con las previsiones, la recaudacién

fiscal mantenia su comportamiento deficiente, especialmente en el IS.

En concreto, la Comisién achaca el deterioro de la recaudacién en este impuesto a
la aplicacién de la segunda fase de la reforma fiscal de 2014, que bajé el tipo general al
28% en 2015 y al 25% en 2016, asi como a la supresién del limite minimo de los pagos a
cuenta. Aunque valoré positivamente la reintroduccién a finales de octubre de este limite
(Real Decreto-Ley 2/2016), con fijacién de cuantias minimas superiores y su extension
para un mayor nimero de empresas, la Comisién aclaraba que no se esperaba una
reduccién sustancial del exceso de déficit publico previsto para el cierre del ejercicio de
2016 (sobre el objetivo fijado del 4,6% del PIB). A pesar del esperable contexto
macroeconémico positivo, la falta de aprobaciéon de los Presupuestos Generales del
Estado para 2017 condicionaria, a juicio de la Comisién, el cumplimiento de los objetivos
de déficit publico fijados para 2017 (3,8% del PIB) y 2018 (3,2% del PIB),
fundamentalmente por la incertidumbre en el comportamiento de los ingresos fiscales,

aunque también albergaba dudas sobre el control de las transferencias sociales.

De acuerdo con estas valoraciones y ante la duda de un compromiso decidido con
la correcciéon del déficit, a finales de noviembre de 2016, la Comisién Europea ha
establecido un nuevo objetivo de déficit ptiblico para 2017 del 3,1% del PIB. Este objetivo
mds exigente obliga al gobierno espafiol a realizar un ajuste presupuestario de alrededor
de 7.700 millones de euros. Descartada la posibilidad de acometer correcciones
importantes por el lado del gasto ptblico, para cumplir con este objetivo, el Gobierno
mediante el Real Decreto-Ley 3/2016, de 2 de diciembre, ha aprobado varias medidas
tributarias en el dmbito del IS y de los Impuestos Especiales sobre productos intermedios,
sobre alcohol y bebidas derivadas y sobre las labores del tabaco, estimdndose que en

conjunto aportardn una recaudaciéon adicional de 4.800 millones de euros. La aplicaciéon



de diversas medidas de lucha contra el fraude fiscal, aprobadas también en dicha norma,

se prevé que aportardn otros 2.200 millones de euros.

Desde el afio 2010, las principales instituciones internacionales con influencia en el
seguimiento de nuestras finanzas pudblicas -Unién Europea, Fondo Monetario
Internacional, OCDE, Banco Central Europeo— han venido realizando, de forma sucesiva
y reiterada, un buen nimero de recomendaciones para la adopcién de medidas de
reforma del sistema fiscal espafiol. Muchas de ellas son coincidentes, aunque en otros
casos, resultan contradictorias en sus fines. Hay que destacar las realizadas desde la
Unién Europea, tanto por los Consejos Europeos como, principalmente por su cardcter
ejecutivo, por la Comisiéon Europea. Sus recomendaciones son consecuencia del papel
preponderante en el control y supervisién ejercido sobre la economia espafiola en
aplicaciéon del protocolo de Déficit Excesivo y del procedimiento de Desequilibrios
Macroeconémicos seguidos con Espafia, asi como en el desarrollo de las tareas de
supervision correspondientes al Programa de Asistencia Financiera —conocido como
“rescate bancario”— solicitado por Espafia en junio de 2012. Igualmente, el Fondo
Monetario Internacional, en sus informes del Articulo IV para Espafia y los
correspondientes al seguimiento del Programa de Reforma del Sistema Financiero, ha ido
realizando una serie de recomendaciones para reorientar y reformar el sistema tributario
espafiol. Siguiendo la sistematizacién de recomendaciones expuesta en Ferre (2015), a
continuacién exponemos, de forma sintética, las principales propuestas de medidas de

politica tributaria realizadas desde estas instituciones y organismos:

* Estudiar el coste recaudatorio y los efectos de todos los gastos fiscales presentes en el
IRPF, procediendo a su eliminacién en caso de que no pueda comprobarse su eficacia para
alcanzar los fines que los justificaron. Entre otros, los informes han hecho hincapié en la
supresion del régimen transitorio de deducciones por adquisicién de vivienda habitual,
de las aportaciones a planes de pensiones, o en la conversién de las actuales reducciones
generales por obtencién de rendimientos del trabajo personal en créditos fiscales para

salarios bajos condicionados a la contratacién laboral.

* Analizar la efectividad de las deducciones y otros beneficios fiscales presentes en el IS,
evaluando su impacto sobre el tipo medio efectivo, especialmente de las multinacionales y
de otras grandes empresas. En particular, se suele poner el foco, de forma reiterada, en la

deduccién por gastos de I+D.

e Evitar la existencia de tipos de gravamen diferenciados en el IS, especialmente los
establecidos segtin tramos de beneficio, dados sus efectos negativos sobre el tamafio y

crecimiento de las empresas.



* Mejorar la neutralidad del IS en la eleccién entre financiaciéon propia y ajena, tratando de
favorecer la reducciéon del fuerte apalancamiento actual de las empresas espafiolas.
Ademds, en esta linea, se deberian reducir los costes fiscales derivados de la

reestructuraciéon de deudas y de la transmisién de activos “dafiados”.

* Aplicar el tipo general del IVA a mds categorias de bienes y servicios, limitando la
aplicaciéon de las actualmente gravadas con tipos reducidos, ademds de potenciar el
control sobre la aplicacion del IVA en el comercio electrénico. Todo ello con el fin de

aumentar el tipo medio efectivo sobre valor afiadido total, el méds bajo de toda la UE.

* Elevar los tipos de gravamen de los Impuestos Especiales (Labores del Tabaco, Bebidas
Alcohélicas e Hidrocarburos), asi como de los tributos sobre el juego, con especial

atencion al juego on-line.

* Desarrollar la imposicién medioambiental, definiendo nuevos hechos imponibles en
linea con la aplicacién de la Directiva Europea sobre fiscalidad energética, redefiniendo

algunos tributos relacionados con el uso de vehiculos contaminantes.

* Redefinir la tributacién sobre la riqueza, especialmente la relacionada con la transmisién
de inmuebles, con el objetivo de reducir los costes de desapalancamiento en el mercado
inmobiliario. En esta linea, una alternativa planteada es la eliminacién del Impuesto sobre
Transmisiones Patrimoniales Onerosas (ITPO), desplazando su recaudacién a un nuevo
impuesto sobre la propiedad inmueble, que sustituya al Impuesto de Bienes Inmuebles
(IBI).

Por lo que respecta a la estructura del sistema fiscal, las recomendaciones tanto de
la Comisién Europea como del FMI y de la OCDE han hecho bastante hincapié en
aumentar el peso de la imposicién indirecta dentro del tax-mix, lo que deberia facilitar un
margen para reducir los tipos medios efectivos en la imposicién directa, especialmente a
través de sus elementos mds directamente relacionados con los procesos de inversién
empresarial y de creacién de empleo. En esta misma linea, también se han hecho
recomendaciones dirigidas a aumentar los tipos de IVA para afrontar, en paralelo, una
bajada de las cotizaciones sociales empresariales, especialmente las vinculadas a nuevas
contrataciones y para los salarios mds reducidos. No obstante, este tipo de propuestas
suelen aparecer, a nuestro juicio, de forma no demasiado concreta, siendo a veces
contradictorias con otras medidas sugeridas, incluso en los mismos informes, como
sucede con aquellas dirigidas a reforzar el papel redistributivo del sistema tributario, y en
particular, del IRPF. Como se sefiala en Lopez-Laborda y Onrubia (2014), la experiencia

comparada muestra que ambos objetivos resultan incompatibles, con independencia de



las posibles ganancias de eficiencia que puedan alcanzarse con la eliminacién de

distorsiones y desincentivos generados por un incorrecto disefio de la imposicién directa.

Otra cuestion reiterada en todos los informes y recomendaciones de estas
instituciones es la necesidad de abordar reformas en nuestra administracién tributaria,
ademds de incrementar los recursos destinados a la lucha contra el fraude fiscal. En este
terreno, otra de las recomendaciones habituales en los informes de la OCDE se refiere a la
necesidad de suscribir e implantar en la normativa tributaria espafiola los contenidos de
los acuerdos que se vayan adoptando en el seno del Plan BEPS (Base Erosion and Profit
Shifting) de la OCDE dirigido a combatir la planificacién fiscal agresiva y la erosién de
bases imponibles. De hecho, Espafia ha incorporado recientemente algunas medidas como
la obligatoriedad para las empresas multinacionales residentes en Espafia (con mds de 750
millones de euros de cifra de negocios) de aportar informacién a partir de 2017 sobre los
impuestos pagados en los diferentes paises en los que desarrollan sus actividades, dentro
del nuevo régimen de intercambios de informacién multilateral entre paises promovido
por la OCDE.

3. El Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas

El IRPF es el tributo que ocupa mayor atencién en los programas electorales de los
principales partidos politicos, apareciendo casi siempre como objetivo de necesarias e
inaplazables reformas. La aplicacién potencial en los paises desarrollados a toda la
poblacién, junto con su elevada visibilidad, convierten a esta figura en un atractivo
instrumento electoral y en un punto clave de las agendas reformadoras de los gobiernos.
Castinheira et al. (2012) encuentran que durante las etapas de expansion, las reformas del
impuesto son mds frecuentes, dirigiéndose, por lo general, a reducir el gravamen efectivo
del impuesto, ya sea mediante bajadas de los tipos nominales o minorando la parte de
renta efectivamente gravada. En cambio, en etapas de crisis econdmica, la literatura
constata que estas reformas se limitan, tendiendo a ser, ademds las emprendidas, mds

permanentes y de mejor calidad?.

En Espafia, desde su implantacion en 1979, las reformas del IRPF han sido
numerosas. Dejando a un lado los cambios anuales en tarifas y deducciones incorporados
en las leyes de acompafiamiento a los Presupuestos Generales del Estado, algunos de ellos
muy relevantes, desde entonces contabilizamos prdcticamente una reforma de calado por

legislatura?: No obstante, podemos hablar tnicamente de cuatro modelos diferenciados

1 Sobre los postulados principales de la economfa politica de las reformas fiscales y su aplicacién al andlisis de
la estructura de los sistema impositivos, véase Winer (2016).

2 A saber (entre paréntesis el Gobierno que promovié el cambio normativo): Real Decreto-Ley 24/1982
(PSOE), Ley 48/1985 (PSOE), Ley 20/1989 (PSOE), Ley 18/1991 (PSOE), Real Decreto-Ley 7/1996 (PP), Ley
40/1998 (PP), Ley 46/2002 (PP) Ley 35/2006 (PSOE), Real Decreto-Ley 20/2011 (PP) y la Ley 26/2014 (PP).



de IRPF: a) el original, aprobado por la Ley 44/1978, vigente hasta el ejercicio 1987; b) el
introducido en 1992 por la Ley 18/1991 (tras la aplicacién desde 1988 de un modelo
transitorio, consecuencia de la Sentencia 45/1989 del Tribunal Constitucional que declaré
inconstitucional la tributacién conjunta obligatoria de los matrimonios); c) el implantado
en 1999 por la Ley 40/1998; y d) el IRPF de estructura explicitamente dual introducido en
2007 por la Ley 35/2006.

Centrandonos en el modelo de IRPF actual, y limitdndonos a la normativa estatal,
desde la entrada en vigor de la Ley 35/2006, en los diez afios transcurridos se han
producido 46 modificaciones legales (la ultima, introducida por la Ley 48/2015, de
Presupuestos Generales del Estado para el afio 2016, recientemente prorrogada). La
mayor parte de ellas, al menos hasta 2014, fueron consecuencia de medidas urgidas por la
gran recesion vivida desde 2008: introduccién de la deduccién general de 400 euros para
estimular la actividad econémica, subidas de los tipos nominales de las tarifas, supresiéon
de la deduccién por adquisiciéon de vivienda y de otras deducciones, implantacién entre
2012 y 2014 de tarifas suplementarias, limitaciones a la aplicacién del régimen de
estimacién objetiva en actividades econdmicas, etc. Fue en noviembre de 2014 (Ley
26/2014) cuando se aprobé la que podemos considerar la primera reforma de calado pos-
crisis del IRPF. Esta reforma, con independencia de los miltiples cambios en el cémputo
de las diversas fuentes de renta y su integracién en las bases liquidables general y del
ahorro, basicamente consistié en revertir el tipo medio efectivo global del impuesto al
nivel previo a la introduccién en 2012 de las tarifas complementarias, lo que supuso, en
paralelo, el retorno al efecto redistributivo alcanzado en 2011 (L6épez-Laborda et al., 2015).
El coste recaudatorio de esta reforma para el ejercicio 2015 ha sido evaluado por la
Agencia Estatal de Administracion Tributaria (AEAT) en unos 4.800 millones de euros, lo
que supone una reduccién del tipo medio efectivo del 6,3%, a pesar del aumento del 2,8%

producido en las rentas brutas de los hogares (AEAT, 2016)3.

Las principales medidas adoptadas en la reforma de 2014 fueron: a) cambio en la
forma de calcular el rendimiento neto reducido del trabajo personal, con inclusién de un
nuevo concepto de “otros gastos”; b) eliminacién de la exencién de los primeros 1.500
euros de dividendos; ¢) minoracién del 40% al 30% de las reducciones por rendimientos
irregulares u obtenidos en plazos superiores a 2 afios; d) fijacién de una tinica reduccién
del 60% para arrendadores de vivienda; e) nuevo computo de los rendimientos netos
reducidos de actividades econdémicas, con limite de 2.000 euros en el 5% de gastos
estimados en Estimaciéon Directa Simplificada y nueva regulacién de las reducciones en

Estimaciéon Directa para declarantes con tnico pagador (los conocidos como “falsos

3Este cdlculo tiene en cuenta la anticipacién al ejercicio de 2015, por el Real Decreto-Ley 9/2015, de la
aplicacién de las escalas de gravamen previstas para 2016 como segunda fase de la reforma.

10



auténomos”) y para declarantes con rentas inferiores a 12.000 euros; f) posibilidad de
compensacién de hasta el 15% de los rendimientos negativos del ahorro con ganancias
patrimoniales netas (20% y 25% en 2017 y 2018, respectivamente); g) establecimiento de
nuevos limites para aportaciones y contribuciones a sistemas de previsiéon social; h)
eliminacién de la reduccién por aportaciones y cuotas de afiliacién a partidos politicos; i)
fijaciébn de nuevas escalas de gravamen estatales, general y del ahorro, con tipos
marginales mds bajos; j) la supresion de las escalas complementarias, general y del ahorro,
introducidas por el RDL 20/2011; k) la modificacién de las cuantias de los minimos
personales y familiares; 1) la creacién de nuevas deducciones reembolsables por familia
numerosa y personas con discapacidad a cargo; m) el aumento de los porcentajes de
deduccién por donativos y la inclusién de la donacién a partidos politicos; n) la supresién
de las deducciones por cuentas “ahorro-empresa”, por alquiler de vivienda y por
obtencién de rendimientos del trabajo personal y de actividades econémicas, asi como la
compensacioén fiscal por percepcién de determinados rendimientos del capital generados

en plazos de mds de 2 afios.

Ademads del impacto recaudatorio mencionado, la aplicacién de la reforma, como
se analiza en Loépez-Laborda et al. (2015), produjo los siguientes efectos: a) todos los
deciles de renta gravable pagan menos de media tras la reforma, siendo mayoria los
declarantes ganadores (por encima del 80% a partir del declarante mediano), aunque
existen perdedores (por debajo del 10% en todos los deciles), y resultando indiferente
para la mayoria de los pertenecientes a los tres primeros deciles; b) la progresividad
global del IRPF aumenta (5,09%), aunque la caida en el tipo medio efectivo provoca una
caida de su efecto redistributivo (-6,77%), similar al aumento recaudatorio y redistributivo
que supuso la introduccion de las escalas complementarias en 2012; c) la reforma tuvo un
impacto recaudatorio muy reducido sobre el IRPF autonémico, al no haber ajustado la
mayor parte de las CCAA sus escalas de gravamen a la bajada de tipos marginales del
Estado, si bien en todas los declarantes de los deciles 9 y 10 ven incrementada, de media,
su cuota impositiva; d) Los contribuyentes mds beneficiados, en términos relativos, son
aquellos cuya renta se compone, mayoritariamente, por rendimientos integrables en la
base del ahorro; e) las familias con més hijos y las que incluyen a discapacitados son las
que ha resultados mds favorecidas, con notables rebajas de la cuota impositiva, en
detrimento de aquellos declarantes sin cargas familiares o no discapacitados; f) la
reduccién de la cuota impositiva para los pensionistas se ha situado por debajo de la

media para todos los declarantes.

Transcurridos dos afios de su aplicacién, existe un amplio consenso en que esta
dltima reforma del IRPF no abordé de forma integral los problemas de fondo que ya

venian detectdndose desde la irrupcién de la crisis econémica en 2008, limitdndose,
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fundamentalmente, a reducir la presion fiscal por este tributo, mejorando el tratamiento
de los declarantes con rentas del ahorro y, especialmente, el de las familias con cargas
familiares y discapacitados. Sin embargo, a nuestro juicio, son atin bastantes los elementos
de la estructura del impuesto que deberian ser objeto de tratamiento, siempre desde una
perspectiva de reforma integral del tributo. Estos cambios deben atender tanto a la
necesidad de conseguir un aumento significativo y permanente de su elasticidad
recaudatoria, como de fortalecer su efecto redistributivo con un mantenimiento en el
tiempo de la progresividad, en linea con el presentado por esta figura en los paises de
referencia dentro de la UE+ Ademds, la adopcién de estas medidas debe hacerse tratando
de mejorar la uniformidad de la regulacién normativa del impuesto, evitando las
disfunciones y los problemas de inequidad horizontal originados por el continuo
“parcheo” al que se ha visto sometida esta en los diez afios de vigencia de la Ley 35/2006.

Asfi, destacamos las siguientes lineas principales de reforma:

* Eliminacién de las reducciones aplicadas en todas las fuentes de renta (trabajo, alquiler
de vivienda, algunos rendimientos del ahorro) por su elevado coste recaudatorio y su
falta de justificacién real sobre objetivos claros. De hecho, estos gastos fiscales terminan
suponiendo la aplicacién de tipos marginales mds elevados, lo que supone mayores costes

de eficiencia por la introduccién de importantes distorsiones para la toma de decisiones.

* En paralelo a la eliminacién de las reducciones generales vinculadas a los rendimientos
del factor trabajo, parece conveniente considerar la introduccién de un sistema de
deducciones reembolsables “in-work” para rentas salariales bajas y ligadas a las
condiciones de contrataciéon. Los modelos aplicados en Reino Unido (Working Tax Credit,
Children Tax Credit) o Estados Unidos (US Earned Income Tax Credit) pueden constituir una
guia interesante para su disefioS. Esta reconversién deberfa contemplar también a las
actuales deducciones reembolsables por maternidad, familia numerosa y discapacidad,
con el objetivo de racionalizar las transferencias proporcionadas, las cuales deben resultar,

globalmente segtin los criterios de elegibilidad, decrecientes con el nivel de renta.

¢ Eliminacién definitiva del régimen de estimacién objetiva de rendimientos de las
actividades econdémicas (el conocido como “sistema de estimaciéon por moédulos”). Su
aplicacién no tiene parangén entre los paises avanzados de la UE y constituye, a pesar de
los intentos de limitacién establecidos en los tdltimos afios, un foco de generacién de
fraude fiscal, ademds de las distorsiones generadas en cuando a la estructura y tamafio

empresarial. Para actividades econémicas con control complicado, debe establecerse un

* Como muestran Onrubia y Picos (2013) y Onrubia y Rodado (2015), las reformas del IRPF espafiol de los
afios noventa se han caracterizado por aumentos de progresividad en el primer afio de su aplicacién, la cual se
reduce paulatinamente en los ejercicios sucesivos.

> Sobre la aplicacién y disefio de deducciones in-work puede verse Paniagua (2015) y Rodrigo-Sauco (2015).
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sistema de gravamen simplificado para microempresas, como los aplicados en algunos
paises de la Unién Europea, que determine un rendimiento minimo estimado siempre en
funcién de los ingresos facturados y/o de las compras facturadas, a ser posible con
control por operaciones bancarias. La implantacién generalizada de sistemas de
facturacion electrénica como el contemplado en el sistema de Suministro de Informacién
Inmediata de la AEAT, incluso su extensiéon a la llevanza de registros contables
telématicos bajo el control de la administracién tributaria, aplicado en algunos paises de la
Unién Europea, contribuirian a extender el cumplimiento fiscal en el dmbito de las
microempresas y trabajadores auténomos, permitiendo abandonar este régimen
mantenido esencialmente por motivo de riesgo recaudatorio. En la misma linea, deberia
suprimirse gradualmente el régimen de estimacién objetiva para las actividades agrarias,

ganaderas y pesqueras.

* Recuperacién de la imputacién de rendimientos para la vivienda habitual en propiedad,

redefiniendo el porcentaje aplicable sobre el valor catastral para todas las viviendas.

* Mantenimiento de la estructura dual del IRPF, pero con incorporacién de todas las
rentas del capital a la actual base del ahorro, sin posibilidad de compensacién de rentas
negativas de la base del ahorro con rentas positivas de la base general. En el caso de las
rentas de las actividades econémicas podria considerarse la imputacién en la base del
ahorro de un rendimiento en funcién del neto patrimonial invertido, que minoraria la

parte de rendimiento gravable en la base general.

* Fijacién de un tipo de gravamen tunico para la base liquidable del ahorro,
preferiblemente coincidente con el tipo nominal del Impuesto de Sociedades, y nunca

inferior al 50% del tipo marginal maximo aplicable sobre la base liquidable general.

* Fijacién de tipos de marginales de la tarifa general con una amplitud de tramos mds
acorde con la distribucién de la renta de los hogares, elevando el umbral actual de

aplicacién del tipo marginal mdximo.

* Disefio de un plan de eliminacién en un periodo mdéximo de tres o cuatro afios del

régimen transitorio de la deduccién por adquisiciéon de vivienda.

* Eliminacién definitiva del régimen transitorio de gravamen de las variaciones

patrimoniales para adquisiciones de activos previas a 31 de diciembre de 1996.

4. Impuesto de Sociedades

Posiblemente, en la actualidad, el Impuesto de Sociedades sea la figura del sistema

tributario espafiol acerca de la cual exista un mayor consenso sobre la necesidad,
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perentoria, de acometer una reforma en profundidad. Desde el final de la etapa de boom
econdémico, su comportamiento recaudatorio ha ido languideciendo, mostrando con la
recuperacién econémica evidentes signos de agotamiento y deterioro del disefio del

impuesto.

Estudiar el comportamiento del IS requiere no solo fijarse en la evolucién del ciclo
econémico en Espafia —sin duda, crucial-, sino también tener en cuenta dos hechos
también muy relevantes: el grado de apertura econémica hacia nuevos mercados de
nuestras empresas societarias —creciente, especialmente desde el inicio de la gran recesién
en 2008-y los efectos de la globalizacién en la inversién societaria de capital extranjero en
Espafia. Asimismo, como hemos sefialado en la Seccién 2, la practicamente plena
movilidad de capitales que caracteriza a los mercados globalizados complica
enormemente el gravamen de los beneficios societarios, especialmente en ausencia de

medidas internacionales efectivas de disefio, gestién y control tributarios.

En este dmbito, las medidas estudiadas en el dambito de la implantacién de la
denominada Base Imponible Comtin Consolidada del Impuesto de Sociedades (BICCIS),
asi como las contempladas en el Programa b, al partir de ese reconocimiento de
globalidad del problema, deben constituir una guia de accién esencial para enfocar la
futura reforma del impuesto. No obstante, la necesidad de una participacion activa de los
gobiernos dentro de estas iniciativas internacionales no puede suponer que se posponga
la necesidad de contar con buenos disefios de los impuestos sobre los beneficios
societarios, incluidos los indispensables mecanismos de coordinacién con otros sistemas

tributarios, pues en su ausencia, los problemas se agravan seriamente.

Ademds, en el caso esparfiol hay que destacar otras dos cuestiones que no pueden
ser obviadas por la reforma: la necesidad de aumentar el tamafio medio de nuestras
empresas por razones esencialmente de productividad y duracién, objetivo que choca con
el reconocimiento formal —que no siempre real- de ventajas fiscales para las pequefias
empresas (aunque la reforma de 2014 acerté al eliminar las diferencias en el tipo de
gravamen, pero manteniendo las ligadas al régimen de amortizaciones y ciertas
provisiones), asi como la necesidad de reducir la fuerte dependencia del endeudamiento,

a favor del fomento de la captaciéon de fondos propios.

Sobre estos elementos fundamentales, y con independencia de la realizacién de un
diagnoéstico mds profundo, la futura reforma del Impuesto de Sociedades espafiol deberia

contemplar, en nuestra opinién, los siguientes elementos clave:

* Supresién definitiva de todos los regimenes especiales contenidos en la normativa del
Impuesto de Sociedades que supongan una tributaciéon efectiva menor que la

contemplada como régimen general, incluido el de las “empresas de reducida dimensién”
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(desde 2016 el tipo nominal aplicable a estas sociedades coincide con el general, si bien se
mantienen ventajas fiscales ligadas a la amortizacion acelerada de activos y a las
provisiones por insolvencias) y el establecido para las sociedades de nueva creacién (tipo

nominal del 15% durante los dos primeros ejercicios).

* Supresion de todos los gastos fiscales actualmente contemplados en la normativa del
Impuesto. En los casos en los que puedan producirse perjuicios claros por la eliminacién
de beneficios fiscales de cardcter plurianual, deberia contemplarse un plan temporal, con
maxima duracién de cuatro afios, para minimizar los costes ocasionados a las sociedades

afectadas.

* Fijacién de un gravamen minimo sobre el resultado contable que aproxime el tipo medio
efectivo al tipo nominal, con obligacién para las sociedades de aportar informacién
auditada sobre las diferencias entre ambos tipos de gravamen (en linea con las précticas
de “tax risk management”. La aplicacion de esta medida podria permitir una rebaja en el

tipo nominal aproximandolo a la media de la UE (22,5% en 2016 para la UE-28).

* Necesidad de disefiar un tratamiento definitivo y estable del coste del capital financiero.
Las limitaciones a la deducibilidad de los gastos financieros de los RDL 12 y 20/2012 han
equilibrado el tratamiento entre financiacién ajena y propia, si bien lo han hecho
discriminando a las sociedades previamente endeudadas. En cuanto a la norma de
correlaciéon de no deducibilidad de intereses en filiales ante ingresos no gravados por
aplicacién de exencién de beneficios de fuente extranjera o entre entidades vinculadas,
defendemos que esta debe mantenerse, aunque debidamente integrada en el régimen
general que se establezca, para evitar discriminaciones. De hecho estas medidas de
limitacién pueden considerarse como una aproximacién del IS al Comprehensive Business
Income Tax (CBIT), modalidad en la que no se contempla ninguna deducibilidad de gastos
financieros. Una alternativa, a nuestro juicio bastante atractiva como se destaca en el
Informe Mirrlees (Mirrlees et al., 2011) es introducir una deduccién en la base imponible
tradicional del IS por el coste de oportunidad de los fondos de capital aportados por los
accionistas (Allowance for Corporate Equity, ACE), para trata de igualar el coste financiero
de los fondos propios y ajenos, lo que aproxima la base gravable tradicional a la de un
impuesto sobre los flujos de fondosé. El indudable coste recaudatorio inmediato del
estrechamiento de la base liquidable a la que conduciria el método ACE supone una
importante objecion a esta alternativa, si bien, como apunta Albi (2013), una alternativa
podria ser su introduccién solamente para los aumentos de capital, ya procedan de

ampliaciones o de beneficios no distribuidos.

6 El cumplimiento de la neutralidad de tratamiento fiscal entre ambas alternativas de financiacién exigiria el
reconocimiento de la deducibilidad plena de los resultados negativos, con actualizacién al momento de la
compensacién con beneficios, lo que no podemos ocultar que supone, maxime en los momentos actuales, un
obstdculo importante para su adopcion.
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* Establecimiento de un plan para la compensaciéon de las bases imponibles negativas
acumuladas durante los afios de crisis econémica, cuya aplicacién deberia requerir un
informe auditado sobre gestion del riesgo fiscal (tax risk management) como sucede en
algunos paifses de la UE (la proporcién actual de sociedades que declaran bases negativas
se sitda cerca del 70%). La aprobaciéon de este plan debe realizarse con la garantia por
parte del Estado de una estabilidad normativa sobre su aplicacién. Dicho Plan debe
integrar, previa redefinicién, las restricciones a la compensacién introducidas durante la
crisis y evitando las disfunciones presentes en las tdltimas medidas aprobadas por el

reciente Real Decreto-Ley 3/2016.

* Redefiniciéon del gravamen de las Instituciones de Inversién Colectiva (Fondos de
Inversién y SICAV). En este tema, los cambios deben ir en dos direcciones: por un lado,
fijacion de unas condiciones mds estrictas para la determinacién de los contribuyentes que
sean considerados participes efectivos de estos instrumentos financieros; y por otro,

elevacion del tipo de gravamen efectivo en determinados casos.

5. Fiscalidad internacional

Actualmente en el IS y el IRPF, la aplicacién del régimen de exencién, sin limites,
supone una renuncia a gravar las rentas obtenidas en el extranjero por las filiales y los
establecimientos permanentes. La internacionalizacién durante los afios de crisis, con la
consecuente reestructuracion geografica de los resultados empresariales ha supuesto una
importante caida de la recaudacién (en los grupos consolidados, en 2007, 12,7% y en 2011
un 25%). Si bien es cierto que el uso del régimen de exencién es frecuente en los acuerdos
bilaterales establecidos entre paises para evitar la doble imposicién, si creemos razonable
establecer condiciones para conseguir una tributacién minima en las empresas residentes
en Espafia, especialmente en el caso de los grupos societarios. En este sentido, la
aplicaciéon del Régimen de BICCIS a nivel europeo y su extensiéon a otros paises,

promovido por la OCDE, aparece como una alternativa deseable en esta linea.

En paralelo con esas medidas, también es recomendable revisar la red actual de
Convenios para evitar la Doble Imposicién, teniendo en cuenta los nuevos escenarios de

flujos econémicos, con el propédsito de tratar de evitar pérdidas excesivas de recaudacion.

Otra medida en el &mbito de la fiscalidad internacional que deberia considerarse
es la eliminacién del régimen fiscal especial aplicable a los trabajadores desplazados a
territorio espafiol (trabajadores impatriados que no constituyen establecimiento
permanente en Espafia), que desde 2015 vuelve a permitir tributar en la base general del
IRPF al tipo marginal reducido del 24% en el IRPF, hasta 600.000 euros de base liquidable.

En paralelo, también deberia eliminarse la exencién en IRPF de hasta 60.000 euros para los
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rendimientos del trabajo personal obtenidos en el extranjero. En este caso, para evitar
supuestos de doble imposicién serfa de aplicacién, légicamente, el mecanismo
contemplado de deduccién en cuota de los impuestos satisfechos en el pais de percepcién

de los ingresos.

6. IVA e Impuestos Especiales

Como es sabido, cualquier reforma en el dambito de la imposicién indirecta se
encuentra muy restringida por la armonizacién en la Unién Europea tanto del IVA como
de los impuestos sobre consumos especificos (Impuestos Especiales (IIEE) en la
denominacién espafola). Todos los cambios incorporados a la La Sexta Directiva
Comunitaria (encargada de regular tanto la sujecién como la cuantificacién de la base
imponible del IVA desde 1977), incluidos los referentes al régimen transitorio del
comercio intracomunitario instaurado desde 1993 con la entrada en vigor del Tratado de
la Unién Europea, se encuentran actualmente recogidos en la Directiva 2006/112/CE del
Consejo que regula el sistema comtin del IVA de la UE. Su aplicacién permite un margen
estrecho de soberania tributaria a los Estados miembros que se limita, esencialmente, a la
fijacion de tipos de gravamen —el ordinario no puede ser inferior al 15% y solo pueden
establecerse otros dos tipos reducidos aplicables a un listado restringido de bienes y

servicios—.

En abril de 2016, la Comisién Europea presenté el Plan de Accién del IVA, que
debe orientar el nuevo marco regulador del impuesto en la UE, con los objetivos
principales de eliminar las distorsiones al comercio entre Estados miembros, asi como
adaptar la aplicabilidad del tributo a la nueva realidad de la economia digital global,
reduciendo el fraude fiscal en su aplicacién. La motivacién principal de este Plan de
Accién estd en la pérdida de recaudacion por IVA estimada en los informes encargados
por la Comisién (el denominado VAT-gap)” —unos 170.000 millones de euros, de los que
algo mds de la tercera parte tendrfan su origen en el fraude en operaciones
transfronterizas-8. La propuesta de la Comisién, que estd previsto se haga publica en
2017, mantendria el actual sistema de aplicaciéon de los tipos de IVA en el Estado de
destino de las adquisiciones intracomunitarias, pero de acuerdo con las reglas del pais de
origen, apoyado en un sistema informaético centralizado que facilitaria el control de esas
operaciones por las administraciones tributarias. Ademds, se prevé reducir los costes de
cumplimiento de las empresas, especialmente para las de pequefio y mediano tamafio, asi

como simplificar la aplicaciéon del IVA en las operaciones de comercio electrénico. Parece

7 Para el ejercicio 2013, el VAT-gap (para la UE-27) se estimé en unos 161.442 millones de euros, descendiendo
a 159.460 en 2014 (European Commission, TAXUD, 2016).

8 Estos resultados ya tenian en cuenta la aplicacién de las medidas opcionales de inversién del sujeto pasivo
contempladas para mitigar el problema del fraude en el IVA de las Directivas 2013/42 y 2013 /43.
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bastante probable que este impulso “centralizador” del Plan se vea contrapesado con la
concesién de una mayor soberania a los Estados miembros para la fijacién de los tipos de
IVA, aunque se mantendrian unas reglas de armonizacién bdsicas con objeto de impedir

la competencia fiscal agresiva entre Estados®.

En Espafia, a nuestro juicio, el principal problema tiene que ver con el bajo tipo
medio efectivo del IVA. De acuerdo con el dltimo informe de la Comisién Europea sobre
VAT-gap (European Commission, TAXUD, 2016:12), nuestro pais, a 1 de enero de 2016,
aplicaba un tipo medio ponderado del 8,6%, el menor de la UE-28, frente al 12,6%
resultante como media de toda la UE. Puesto que el tipo nominal ordinario del 21%
vigente en Espafia se sitda en la banda altal?, y el nivel de fraude estimado en el informe
es inferior al de paises con tipo medio efectivo bastante superior, la principal explicacién
debe buscarse en la importante proporciéon del valor afiadido de nuestra economia
gravado a los tipos reducidos del 10% y del 4%. De hecho, el porcentaje de valor afiadido
total gravado al tipo del 21% resulta absolutamente desproporcionado, a la baja, frente a
la media del resto de Estados miembros: apenas la mitad, frente al 72% de media en la
UE-28. Es sabido que el principal factor determinante de estos resultados es la aplicaciéon
del tipo reducido del 10% a los servicios hoteleros y de restauracién, asi como al
transporte de viajeros. Si se tiene en cuenta el elevado peso en nuestro PIB del sector
turistico (un 11,7% del PIB en 2015), este hecho complica la adopcién de la decisién de
elevar hasta el 21% el tipo de gravamen de estos servicios. No obstante, una posibilidad
que pensamos razonable podria ser la elevacién gradual del tipo del 10% en los servicios
de restauraciéon, donde Espafia se sittia bastante por debajo de los tipos nominales

aplicables en la UE.

La reorganizacién de las categorias de bienes y servicios gravadas a cada tipo debe
ser abordada, tratando de limitar de forma estricta la aplicacién de los tipos reducidos y
de las exenciones. De sobra es sabido que la imposicién indirecta no es una herramienta
eficaz para hacer redistribucién fiscal, pues con gran habitualidad estas reducciones de
tipos son trasladadas hacia las empresas mediante la elevacién de los precios de mercado
de los bienes y servicios “legalmente” beneficiados, dada la generalmente menor
elasticidad-precio de sus demandas. De hecho, los costes en términos de distribucién de la
renta (desigualdad) que provocarifa sustituir los tres tipos de IVA actuales por uno solo
equivalente en recaudacién, que se situaria en la banda entre el 15% y el 17%, serfan poco

importantes, dado que la variacién en el peso relativo de los consumos gravados a tipos

9 Actualmente la Comisién se debate entre dos alternativas: una conservadora, que mantendria el tipo
ordinario del 15% y revisarfa cada cierto tiempo el listado de bienes y servicios a los que les serfan de
aplicacion los tipos reducidos; y otra mas liberalizadora, que eliminaria dicho listado.

10 Superado tinicamente por el 27% de Hungria, el 25% de Croacia, Dinamarca y Suecia, el 24% de Finlandia y
Rumanfa, el 23% de Irlanda, Grecia, Polonia y Portugal y el 22% de Eslovenia e Italia.
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reducidos a lo largo de toda la distribucién de renta de los hogares no es muy grande!?.
Aqui conviene recordar que, como recientemente han evaluado Loépez-Laborda et al.
(2017), tanto el IVA como los IIEE se comportan de forma regresiva respecto de la renta de
los hogares, empeorando la desigualdad en 1,84 puntos porcentuales de Gini, siendo el
IRPF el tnico impuesto que se comporta significativamente de forma redistributiva,
contribuyendo a reducir la desigualdad en unos 3 puntos de Gini, absorbiendo la
desigualacién provocada por la imposicién indirecta y cotizaciones sociales pagadas por

trabajadores y auténomos.

Por supuesto, la lucha contra el fraude fiscal en el IVA debe contribuir también a la
elevacion del tipo medio efectivo para nuestro pais. No obstante, hay que ser conscientes
que se trata de una actuacién muy compleja, con resultados esperables a medio y largo
plazo, dado el gran peso relativo que tienen en la estructura empresarial espafiola las
microempresas y los trabajadores por cuenta propia, tejido productivo donde las
actuaciones de comprobacién resultan muy costosas en recursos, especialmente de
personal. En este dmbito, una medida que también deberia afrontarse serfa la supresiéon
definitiva del Régimen Simplificado de estimacién de cuotas a ingresar mediante
modulos, aplicable a las empresas individuales en determinados sectores, paralelamente,
como se ha apuntado, al de estimacién objetiva en IRPF, a sustituir, en algunas
actividades, por sistemas de estimacién directamente basados en el control de ingresos,
como sucede en muchos paises de nuestro entorno. Alternativamente, deberia estudiarse
la posible extensién del Régimen de Recargo de Equivalencia para el comercio minorista,
dada su amplia presencia en la distribucién final, revisando los porcentajes actuales de
recargo aplicados (5,2% para operaciones gravadas al 21%, 1,4% para las gravadas al 10%

y 0,5% para las gravadas al 4%).

Otra cuestién importante a tener en cuenta en una futura reforma de la normativa
del IVA tiene que ver con la supresion de la exencién de los servicios financieros. Se trata,
de una reforma que, por las razones apuntadas, debe realizarse en el 4mbito de la UE. La
necesidad de ensanchar la base imponible del IVA, junto con las disfunciones mostradas
en el sector financiero en la etapa previa a la reciente crisis econémica ha impulsado
dentro de la UE un movimiento reformador en esta direccién, ante el que la Comisiéon
Europea se ha mostrado receptiva. Sin embargo, hay que reconocer que la aplicacién del
IVA a los servicios financieros es técnicamente compleja, especialmente para la
delimitacién correcta del valor afiadido de los mismos, existiendo varias alternativas a
seguir. Una de las opciones barajadas es la implantacién de un impuesto especifico, el

denominado Financial Activities Tax (Keen et al., 2010), que podria tener el cardcter de

1 Lépez et al. (2016) estiman, aproximadamente, estos pesos en un 46% de la cesta de consumos gravados de
los hogares del quintil m4s bajo y un 40% del mds alto.
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régimen especial del IVA. En Lépez-Laborda y Pefia (2016) se estudian las diversas
alternativas para su gravamen, ofreciendo una propuesta integrable en el IVA con
interesantes ventajas tanto desde el punto de vista de su instrumentacién recaudatoria

como de la neutralidad.

Por lo que respecta a los IIEE, una recomendacién habitual de la Comisién
Europea a Espafia ha sido la necesidad de elevar el gravamen efectivo en las figuras
tradicionales de la imposicién sobre consumos especificos, especialmente en el caso del
Impuesto sobre el Tabaco y en el de Bebidas Alcohdlicas, aproximdndolos a la media de
los paises de la UE. Recientemente, el Gobierno, en diciembre de 2016, mediante el Real
Decreto-Ley 3/2016, ha incrementado en un 5% el gravamen de los Impuestos sobre
Productos Intermedios y del Impuesto sobre el Alcohol y Bebidas Derivadas, si bien no
resulta de aplicacién ni a la cerveza ni al vino. Igualmente, esta medida ha aumentado la
parte del componente especifico (frente al ad valorem) en el Impuesto sobre las Labores del
Tabaco, ajustando el nivel minimo de imposicién. No obstante, pensamos que atin existe

un considerable recorrido al alza del gravamen en estos impuestos.
7. Imposicion sobre la riqueza

La imposicién sobre la riqueza es uno de los campos de fiscalidad que provoca
debates mds intensos y, sobre todo, ofrece divergencias notables en cuanto a las
recomendaciones de reforma fiscal. A los problemas tradicionales de la posible
confiscatoriedad derivada del gravamen de hechos imponibles no siempre vinculados,
directa o indirectamente, con flujos de renta, hay que afiadir las dificultades de aceptacién
social que tiene el gravamen de la riqueza acumulada cuando previamente se han exigido

impuestos sobre las corrientes generadoras de esa riqueza.

En lineas generales, la situacién de la imposicién sobre la riqueza en Espafia
podemos decir que es bastante mejorable, con disefios normativos de sus principales
figuras en vigor realizados en la década de los afios ochenta del pasado siglo. A esto hay
que afiadir los efectos derivados de su cesién integra, gestién y capacidad normativa
incluidas, a las CCAA, lo que de facto las ha convertido en instrumentos de competencia
fiscal entre territorios, especialmente el Impuesto sobre Sucesiones y Donaciones (ISD) y,
con vaivenes —entre ellos, su bonificacién por parte del Estado al 100% entre 2008 y 2011-

el Impuesto sobre el Patrimonio.

En el caso del Impuesto sobre el Patrimonio (IP), su inclusién en el sistema fiscal
espafiol en 1978 estuvo justificada, fundamentalmente, por su funcién de control sobre las
fuentes de renta. La gestién del mismo durante estas casi cuatro décadas transcurridas
revela que este papel ha sido muy limitado, superado claramente en la actualidad por la

disponibilidad de informacién que brinda el uso masivo de los datos informatizados. En
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el terreno de la equidad, si bien es cierto que se trata de un tributo que formalmente
contribuiria a la redistribucién de la riqueza acumulada, sus bajos tipos impositivos y los
problemas que surgen con patrimonios con baja, incluso con nula liquidez, han limitado
seriamente su capacidad redistributiva. Pero posiblemente, como sefiala Albi (2013), sus
principales problemas provienen de las distorsiones asignativas sobre el ahorro y la

inversién y sus consecuentes costes de eficiencia generados.

Nuestra posicién, respecto de este impuesto, pasa por realizar un estudio riguroso
previo en el que se concluya sobre la pertinencia de su mantenimiento dentro del sistema
fiscal espafiol o, en caso contrario, se estudie la posibilidad de derivar parte de sus hechos
imponibles —los ligados fundamentalmente a la propiedad inmobiliaria— hacia un nuevo
disefio del IBI. La situacién actual es bastante mala, en términos de discriminacién entre
diferentes tipos de activos, donde la tenencia de acciones de empresas, bajo el pretexto de
la defensa de la empresa familiar, pricticamente las ha exonerado de gravamen. Algo
similar sucede con el capital acumulado en planes de pensiones y algunos otros productos
asimilados, lo que sin duda beneficia a los altos patrimonios con mayores posiciones en
estos activos. No obstante, su mantenimiento, exigiria, pensamos, la fijacién de un
minimo exento amplio, con el establecimiento de una imposicién minima estatal y, desde

luego, un limite conjunto con la cuota liquida del IRPF razonable.

Posiblemente, la figura mds controvertida dentro de la imposicién sobre la riqueza
sea el ISD. La situacién en Espafia, con respecto a este tributo, es poco recomendable, en la
medida que su aplicacién universal practicamente ha quedado reducida a unas pocas
CCAA, mientras en el resto puede hablarse de una préctica desfiscalizacién, si bien
estrictamente para los contribuyentes residentes en las CCAA de residencia del fallecido o
del donante, lo que genera, a su vez, claros problemas de inequidad horizontal. A
diferencia del Impuesto sobre el Patrimonio, existen bastantes argumentos a favor del
mantenimiento en los sistemas fiscales de la imposicién sobre las transmisiones lucrativas
por sucesién hereditaria y por donaciones intervivos. Motivos de equidad
intergeneracional, ademds de su concepcién como instrumento redistributivo, justifican
su presencia en la mayoria de los paises de la OCDE, a pesar de su “mala prensa” y del
debate, en muchas ocasiones bastante demagdgico, que se genera alrededor de su figura,
tanto para su supresién como para exigir niveles de tributacién elevados. No obstante, la
situaciéon en Espafia del tributo, como se ha dicho, es manifiestamente mejorable, dado el
disefio obsoleto de la figura y los problemas técnicos no resueltos en su descentralizacién,
como los que tienen que ver con los puntos de conexién o las cldusulas antielusién a
través de otras figuras impositivas. En este sentido, parece razonable que la reforma fiscal
aborde una serie de modificaciones, redisefiando integralmente este tributo. En otros,

creemos necesario tener en cuenta los siguientes cambios:
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¢ Establecimiento en la normativa estatal de cuantias de exencién comunes en funcién de

las relaciones familiares directas.

* Fijacién de una imposicién minima, irreducible por las CCAA, asi como unos limites
superiores en cuanto al tipo medio efectivo aplicable que no convierta el tributo de facto

en confiscatorio.

* Establecimiento de un sistema sencillo e inmediato de aplazamientos y fraccionamientos
de pago, vinculado al grado de liquidez de la herencia o la donacién recibida, que evite el
deterioro del valor de los bienes recibidos ante la necesidad de conseguir liquidez a corto

plazo.

* Establecimiento de cldusulas antielusién efectivas en el impuesto, que eviten las
estrategias habituales de traspasos artificiales previos de los hechos imponibles hacia
figuras con menor o nula tributacién, como las utilizadas con compraventas aplazadas y
el abuso de ley en la utilizacién de la figura de la extincién del condominio para conseguir

exencion en el ITPO.

El ITPO, lo mismo que el Impuesto Municipal sobre el Incremento del Valor de los
Terrenos de Naturaleza Urbana (IMIVINU), son dos figuras peculiares de nuestro
sistema tributario, sin mucho parangén en los sistema comparados. Su aplicacién, aunque
por razones diferentes, se convierte en una suerte de doble imposicién, penalizadora de
las transacciones econémicas, cuando ya existen figuras mucho mds adecuadas para
gravar los aumentos de la capacidad de pago generados por las mismas?2. En el caso del
ITPO, nos parece razonable incorporar su potencial recaudatorio —asignado plenamente a
las CCAA- a una redefinicion del IBI, posiblemente a través del acercamiento de su base
imponible a los valores de mercado, si bien con mecanismos para evitar las oscilaciones
de estos en el corto plazo (p.e. usando medias méviles quinquenales). En esta redefinicién
del IBI, deberfan establecerse limitaciones al uso discrecional de la bonificaciones, tal y
como sucede en la actualidad, tratando de evitar un uso politico de un impuesto que
deberia, como asi sostiene la literatura, financiar sustancialmente el gasto ptblico de las

entidades locales.

8. Imposiciéon medioambiental

Desde su auge internacional en la década de los afios noventa, la fiscalidad

medioambiental no ha sido contemplada como tal en Espafia, mostrando los politicos un

12 A esto hay que unir la reciente Sentencia del Tribunal Constitucional de 16 de febrero de 2017, que declara
inconstitucional la forma de cuantificacién de la base imponible del IMIVINU, por no reflejar los aumentos
reales de la capacidad de pago y, por tanto, conculcar el principio de capacidad econémica del articulo 31 de
la Constitucién Espaiiola.
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importante desapego hacia la misma (Labandeira, 2011). Su papel corrector de las
externalidades negativas la convierten en un instrumento esencial para la politica
medioambiental, especialmente en lo que tiene que ver con el uso adecuado y
preservacién de los recursos naturales y la utilizacion de energias menos contaminantes
(Gago y Labandeira, 2014). A estas potencialidades hay que afiadir su aportacién a la
recaudacion fiscal, lo que permite afrontar actuaciones a través de programas de gasto
publico —el denominado “doble dividendo”—, ademads de permitir acercar nuestros niveles

de presion fiscal a la media de paises de la UE.

La implantacién de un impuesto medioambiental de naturaleza energética (de
dambito estatal), en linea con las denominadas “reformas fiscales verdes” parece el camino
mads razonable a seguir. No obstante, como destacan Gago y Labandeira (2014), el disefio
de este tipo de imposiciéon energético-ambiental debe cumplir con una serie de
condicionantes que aseguren el cumplimiento del principio de neutralidad, evitando
distorsiones indeseables y sus correspondientes costes de eficiencia. En este disefio debe
tenerse en cuenta las exigencias de armonizacién derivadas de las diferentes Directivas
Comunitarias que afectan a la fiscalidad de energfa. En el caso espafiol, otro requisito para
su implantacién es la necesidad de reordenar y, en su caso suprimir, los tributos “pseudo-
ambientales” implantados por las CCAA como tributos propios, que en muchos casos
entrarian en conflicto con esta nueva figura. A cambio, debe establecerse el reparto de la
recaudacién generada por esta imposicion medioambiental, en el marco de la revisiéon del
nuevo modelo de financiacién autonémica, evitando précticas indeseables de
competencia fiscal que anulen las ganancias de bienestar previsibles de su introduccién en

nuestro sistema fiscal.

Una cuestién con entidad propia en este campo de imposicién pensamos que debe
ser la redefinicién de la fiscalidad del automévil. Las exenciones de la Ley 2/2011 de
Economia Sostenible han dejado précticamente en minimos el Impuesto Especial sobre
Determinados Medios de Transporte, lo que ademds ha supuesto una pérdida importante
de recursos fiscales para las CCAA. Los cambios que se adopten en este impuesto

deberian hacerse dentro del marco integral de la fiscalidad ambiental.

9. Administracién tributaria y lucha contra el fraude fiscal

Existe un consenso cada vez mayor del papel que la administracién tributaria
desempefia a la hora de valorar el grado de éxito de un sistema tributario (Slemrod y
Gillitzer, 2014). Los recursos dedicados a esta funcién, tanto en términos de recursos
humanos como presupuestarios, como la eficiencia con la que estos son utilizados,
parecen determinantes para alcanzar niveles satistactorios de cumplimiento tributario

(OECD, 2016). El andlisis comparativo basado en estos recursos no deja, tradicionalmente,
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demasiado bien a nuestra administracion tributaria (Onrubia, 2013). Con los tltimos datos
disponibles publicados por la OCDE (OECD, 2015), los ratios que relacionan los recursos
humanos dedicados a la gestién del sistema tributario con la poblacién total y la
poblacién activa nos sitdan en la cola de los paises de la Unién Europea pertenecientes a
la OCDE. Ademds, Espafa aparece desde hace afios entre los paises de la OCDE que
menos recursos presupuestarios dedica a esta funcién, habiendo decrecido entre 2008 y
2013 el ratio entre costes de administracién y PIB (ver Cuadro 1). Estos datos estarfan
detrds de nuestra mala posicion relativa en los diferentes estudios comparados publicados
sobre economia sumergida y evasién fiscal (Schneider et al., 2015). Por consiguiente, no
parece esperable que se vayan a producir mejoras significativas en el funcionamiento de
nuestra administracién tributaria si el esfuerzo de dotacién de recursos no aumenta con

intensidad y de forma estable en los préximos afios.

Asimismo, no podemos pasar por alto los problemas de arquitectura organizativa,
como los que afectan a los mecanismos retributivos y al disefio de carreras profesionales.
El excesivo sesgo en la asignaciéon de los recursos hacia el cumplimiento voluntario
debilita los medios disponibles para la investigacién del fraude fiscal organizado.
Ademds, como se sefiala en Onrubia (2015), debemos ser conscientes de que un sistema
fiscal con serias limitaciones en su disefio técnico y juridico como el actual resulta muy
complejo de gestionar, generando una excesiva litigiosidad entre los contribuyentes y la
administracién, ademds de introducir una importante incertidumbre sobre la recaudacién
efectiva. La falta de procedimientos negociados que funcionen eficazmente en dmbitos
donde existe una complejidad notable en la aplicacién de la normativa —como es el caso

de los precios de transferencia— aumentan notablemente ese problema.

Un factor muy relevante a tener en cuenta a la hora de valorar el funcionamiento
de la gestién del sistema tributario tiene que ver con el modelo caracterizado por la
existencia de diferentes administraciones fiscales —la estatal representada por la Agencia
Estatal de Administracién Tributaria, las autonémicas, incluidas las tres del Pais Vasco, y
las locales—. Fijandonos en la gestion de las principales figuras tributarias cuyo
rendimiento comparten el Estado y las CCAA, ademads de los tributos propios de estas, el
modelo actual de coordinacién establecido por la Ley 22/2009, cabe hablar de un modelo
hibrido presidido por la fragmentacién, en el que la coordinacién efectiva entre
jurisdicciones fiscales, incluidos los intercambios de informacién es bastante débil
(Onrubia, 2015). Existe un amplio consenso sobre la necesidad de mejorar este inadecuado
modelo de administracién tributaria mutinivel, identificando en sus disfunciones
organizativas consecuencias sobre el mal comportamiento del cumplimiento fiscal

existente en Espafia.
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Cuadro 1. Recursos de Administracion Tributaria en la Unién Europea (2008-2013)

Costes de Administracién/PIB (%) Recursos Humanos 2013
2008 2013 Variacién Numero Efectivos  Poblacién/  Pob. Activa/
Total en AT (%) Efectivos Efectivos
Alemania 0,270 0,275 0,005 (1,8%) 110.494 100,0 743 387
Austria 0,187 0,157 -0,030 (-16,0%) 7.521 99,5 1.132 587
Bélgica 0,335 0,304 -0,031 (-9,2%) 22.232 87,6 573 254
Dinamarca 0,288 0,226 -0,062 (-21,5%) 6.802 86,2 955 493
Eslovaquia 0,172 0,182 0,010 (5,8%) 9.296 73,3 796 399
Eslovenia 0,263 0,269 0,006 (2,3%) 2.365 100 871 427
Esparia 0,130 0,110 -0,020 (-15,4%) 26.231 85,4 2.081 1.035
Estonia 0,120 0,139 0,019 (15,8%) 1.549 63,5 1.343 692
Finlandia 0,200 0,197 -0,003 (-1,5%) 5.072 100,0 1.071 528
Francia 0,224 0,191 -0,033 (.14,7%) 114.417 58,5 979 427
Grecia n.d. n.d. n.d. 11.500 69,6 1.383 621
Hungria 0,392 0,423 0,031 (7,9%) 22.482 79,5 555 246
Irlanda 0,269 0,240 -0,029 (-10,8%) 5.745 100,0 799 376
Italia 0,185 0,188 0,003 (1,6%) 39.814 79,6 1.914 805
Luxemburgo 0,227 0,233 0,006 (2,6%) 984 100,0 549 254
Paises Bajos 0,326 0,322 -0,004 (-1,2%) 28.313 73,7 804 429
Polonia 0,236 0213 -0,023 (-9,7%) 48.821 97,5 809 365
Portugal 0,240 0,226 -0,014 (-5,8%) 11.341 88,8 1.065 535
Reino Unido 0,279 0,213 -0,066 (-23,7%) 63.843 83,3 1.176 605
Rep. Checa 0,179 0,197 0,019 (10,1%) 15.031 95,0 736 372
Suecia 0,182 0,164 -0,018 (-9,9%) 9.705 81,2 1.214 650

Fuente: OECD (2015) y elaboracién propia.

En el terreno de la administracién tributaria cabe proponer las siguientes lineas

orientadoras para una préxima reforma:

* Necesidad de incrementar de forma significativa y sostenida los recursos humanos y
presupuestarios destinados a la administracién tributaria, con el objetivo de alcanzar en

un plazo razonable los niveles medios de los paises de referencia en la UE.

* Adoptar un modelo de administracién tributaria integrada como férmula que permita
aprovechar las economias de escala y de gama existentes en un sistema tributario

compartido y fuertemente descentralizado, ademds de facilitar los intercambios de
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informacién y, en definitiva, la coordinacién efectiva entre los diferentes agentes que

intervienen en su gestion?'s.

* Fomentar la independencia y profesionalizaciéon de los 6rganos superiores de las
agencias tributarias, a partir del establecimiento de un proceso transparente de seleccién
de directivos y del establecimiento de un estatuto sobre el desempefio de estas
funciones * . Ademds debe establecerse un marco institucional de evaluacién
independiente de los resultados de la actividad de las administraciones tributarias y

rendicion de cuentas a los respectivos parlamentos (Onrubia, 2015).

* Redefinir los objetivos dentro de la politica de administracién tributaria, destinando una
mayor proporcién de recursos hacia la investigacién, equilibrando el sesgo actual hacia la

gestion del cumplimiento voluntario, por supuesto, sin descuidar esta.

* Realizar mediciones regulares y transparentes del fraude fiscal, elaborando un
observatorio sobre el que se pueda realizar un seguimiento del cumplimiento de los

objetivos de actuacién fijados anualmente sobre la base de estas estimaciones.

e Implantar un proceso regular de evaluaciones de eficiencia y eficacia de la
administraciéon tributaria, con estdndares similares a los aplicados en los paises con
mejores practicas, y cuyos resultados deben ser publicos y debatidos en el dambito

parlamentario (Onrubia, 2015).

10. Sintesis de conclusiones

Una primera conclusién que se deriva del diagnéstico ofrecido en este trabajo es la
necesidad urgente de acometer una reforma fiscal de carécter integral que ponga orden
tras casi dos décadas de acumulacién de cambios tributarios puntuales y asistemdticos. En
unos casos, estos cambios han sido consecuencia del célculo politico electoralista y, en
otros, fruto de los problemas originados por una coyuntura econémica desfavorable,
especialmente desde la Gran Recesién iniciada a finales de 2007, a los cuales se les daban

respuestas casi siempre con fines de corto plazo.

Las metas principales que deben orientar esta reforma fiscal serfan: a) estimular el
crecimiento econémico, minimizando las distorsiones del sistema tributario sobre la

creacion de empleo y los procesos de inversion productiva; b) contribuir con mayor

13 En Onrubia (2016) se detallan los elementos sustanciales que deberia contemplar el disefio de un modelo
integrado de administracién tributaria como el que se propone.

14 Portugal, en 2011, ha puesto en marcha una interesante experiencia de establecimiento de un sistema de
seleccion de directivos publicos con participacién de una entidad independiente (la Comisién de
Reclutamiento y Seleccion para la Administracién Publica, CReSAP), ademds de la aprobacion de un Estatuto
del Personal Directivo, siendo valorado positivamente el conjunto de la reforma (Baz-Vicente, 2015).
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intensidad a la redistribucién de la renta y la riqueza, reforzando asi el papel de las
politicas de gasto en la correccién de la desigualdad, tratando a la vez de distribuir las
cargas impositivas con una mayor equidad horizontal y vertical; ¢) proporcionar mayores
ingresos fiscales que permitan sanear nuestras finanzas publicas, facilitando el
cumplimiento de los objetivos de déficit publico establecidos por la Unién Europea, algo
esencial para reducir nuestro altisimo endeudamiento ptblico. De acuerdo con este
escenario, y a modo de resumen final, los objetivos que, a nuestro juicio, deberian orientar

la futura reforma fiscal serian:

* Ensanchar las bases imponibles y ganar elasticidad recaudatoria en las principales

figuras del sistema tributario (IRPF, Impuesto de Sociedades e IVA).

* Fortalecer el papel redistributivo del sistema fiscal, algo que solamente es factible
conseguir de forma significativa a través del adecuado disefio del IRPF. Esto supondra
ampliar sus bases, incorporacién de todos los rendimientos y ganancias de capital
potencialmente gravables, medidos con mayor rigor y precisién a través de la estimacién
directa, asi como a través del afloramiento de rentas procedentes de la lucha contra la

evasion y la elusion fiscales.

e Evitar al maximo las distorsiones y obstdculos al crecimiento econémico, el empleo y a
las decisiones de inversién productivas generadas por incorrectos disefios de las figuras
impositivas y por la atribucién a las mismas de objetivos inadecuados, en muchos casos

incompatibles.

* Simplificaciéon notable de todas las figuras tributarias, tanto en el disefio de su estructura
hacendistica como, especialmente, en su regulacién legal y reglamentaria. Esto resulta
esencial para reducir los costes de administracién y cumplimiento y, en definitiva, para
mejorar la efectividad en su aplicacién, mitigar las practicas de elusién y reducir la

litigiosidad, liberando recursos de administracién hacia la lucha contra el fraude fiscal.

* Supresion de todos los tratamientos diferenciados injustificados en las distintas figuras
impositivas, valorando cuando sea pertinente la utilizacién de las politicas de gasto para
conseguir efectos mds focalizados sobre los beneficiarios y con mayor posibilidad de
control de uso correcto. Esto supondria, como regla general, eliminar los gastos fiscales
(exenciones, bonificaciones, reducciones, deducciones, regimenes especiales), debiendo
realizarse informes rigurosos y transparentes (a integrar en una memoria que deberia
acompanar a la discusiéon parlamentaria de la reforma) sobre la eficacia y los costes

recaudatorios y distributivos de aquellos que fuese recomendable mantener.

* En materia de imposicién indirecta, el principal reto de la reforma debe ser conseguir

aumentar la capacidad recaudatoria del IVA, elevando su tipo medio efectivo (sobre el
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valor afnadido total) sin necesidad de elevar los tipos nominales, especialmente el
ordinario. En materia de Impuestos Especiales, parece inevitable una elevacién de los
tipos de gravamen para acercar nuestra fiscalidad efectiva al menos a los niveles medios
de la UE.

* El desarrollo e implantacién de una verdadera fiscalidad medioambiental constituye un
reto al que la reforma fiscal debe prestar una atencién fundamental. En este terreno,
creemos fundamental una racionalizacién de todas las actuales figuras relacionadas con
metas medioambientales, tanto estatales como autondémicas, redefiniendo hechos

imponibles y evitando efectos indeseados en su aplicacién.

* En cuanto a la imposicién sobre la riqueza, existe un importante consenso sobre el mal
disefio de la practica totalidad de las figuras actualmente aplicadas, incluso en algunos
casos, sobre la concurrencia de hechos imponibles. Por ello, la reforma deberia analizar en
profundidad, a la luz de las experiencias comparadas, qué figuras deberian mantenerse y
cudles eliminarse o transformarse, teniendo en cuenta las limitaciones y potencialidades
de este tipo de imposicién, y sin olvidar su utilizacién como instrumento de financiacién
de los gobiernos regionales y locales. En todo caso, es necesaria una revisién de las

normas reguladoras aprobadas en su estructura fundamental en la década de los ochenta.

* Los cambios a adoptar en las diferentes figuras tributarias deben realizarse teniendo en
cuenta el alto grado descentralizaciéon de nuestro sistema fiscal, facilitando la combinacién
de principios indispensables como la coordinacién, la unidad de mercado y la
corresponsabilidad fiscal, asf como la necesaria consistencia con el sistema de financiaciéon

de las CCAA y de las Corporaciones Locales.

* Fortalecer la participacién de Espafia en las acciones promovidas por las instituciones
internacionales dedicadas a conseguir un mejor cumplimiento tributario, especialmente a
través de la lucha contra el fraude y la elusién fiscal. En este sentido, no deben
escatimarse recursos en la participacién de planes como el BEPS o en las acciones de la UE
para el desarrollo del modelo de BICCIS o la puesta en marcha de una alternativa de IVA

financiero.

Para concluir, queremos destacar la necesidad de incluir en el proceso reformador
a la administracion tributaria encargada de aplicar el sistema tributario que resulte de la
misma. Como se ha dicho anteriormente, Espafia se encuentra entre los paises de la UE
que destina menos recursos por habitante, por trabajador o por empresa, a la gestién de
sus tributos, tanto presupuestarios como en recursos humanos —factor esencial en esta
actividad—-. Esta realidad pensamos que ayuda a comprender el porqué de nuestra

posicién bastante mejorable en los rankings de paises en economia sumergida y evasién
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tributaria, algo que se agrava si tenemos en cuenta, ademds, que los indicadores de
Espaiia en predisposicién al cumplimiento tributario voluntario (moral tributaria) no se
encuentran, tampoco, entre los més destacados. Ademds, como se ha dicho, no podemos
pasar por alto nuestro modelo hibrido y fragmentado de administracién tributaria, en el
que la coordinacién entre la AEAT y los servicios y agencias tributarias de las CCAA no
parece lo suficientemente efectiva para conseguir una gestioén tributaria més eficiencia y
eficaz en sus objetivos globales. Por ello, defendemos aqui la necesidad de avanzar en un
modelo de administracién tributaria integrada, en el que a través del disefio institucional
y las reglas de gobernanza se puedan aprovechar con efectividad las economias de escala

y de gama que presenta la gestion de un sistema tributario altamente descentralizado.
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