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1. Introduccion.

La financiacién del Estado de Bienestar depende decisivamente de los servicios que se quieran
cubrir, de los derechos que se pretenden garantizar y de los instrumentos de intervencion que
se quieran emplear, que son multiples y variados. En teoria, una vez determinados los gastos
gue se quieren afrontar, habria que intentar responder a algunas preguntas determinantes en la
vertiente de financiacién: ¢Qué instrumentos debemos elegir: ¢Alternativas radicales poco
viables o ajustes puntuales mas susceptibles de llevarse a cabo? ¢Habria que poner en
marcha una reforma fiscal de caracter general o, mas bien, aplicar propuestas parciales, en
linea con lo que se han llamado las “reformas silenciosas” (con frecuencia canalizadas a través
de la normativa presupuestaria)?

En cualquier caso, a pesar de sus contenidos técnicos, el problema de financiacién de Estado
de Bienestar es esencialmente politico: ¢Coémo llevar a la opinion de la gente las mejores
soluciones evitando planteamientos demagdégicos? ¢CoOmo recordar que el pago de los
impuestos es requisito “sine qua non” para financiar los servicios publicos? ; Cémo convencer a
los ciudadanos de que solo aumentando intensamente la presion fiscal a los ricos no esta
garantizada la obtencion de los recursos necesarios? ¢ Como defender la imposicién sobre las
herencias como uno de los medios de conseguir una cierta igualdad de oportunidades? ¢ Cémo
hacer entender que, a pesar de sus problemas, el IRPF es el impuesto redistributivo por
excelencia, en el que se aplica el principio de capacidad de pago y el que hace mas visible
nuestra condicién de ciudadanos, lo que justificaria una aplicacion general del tributo? ¢ Cémo
asegurar un efecto igualador del sistema fiscal?

Debe advertirse que, aunque se demande al sistema fiscal un efecto claro sobre la distribuciéon
de la renta, su incidencia efectiva estara muy condicionada por el marco general normativo de
los mercados. Ademas de actuaciones sobre los servicios publicos y los ingresos para
conseguir sociedades mas inclusivas, es preciso actuar sobre dicho marco general normativo,
con la finalidad de conseguir una distribucion de la renta mas equilibrada en los mercados. En
otros términos, no se puede confiar en que el sistema fiscal por si solo pueda corregir las
grandes desigualdades del mercado, sino que deben tenerse en cuenta las actuaciones
reguladoras del Estado, las que han venido a denominarse “politicas predistributivas”, ademas
de las reformas de los gastos e ingresos publicos.

Pero, mas alla de las reformas normativas concretas, como se sefiala a lo largo del texto, la
educacion fiscal, la informacion cualificada, a través de los medios de comunicacién, de los
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elementos mas sensibles e importantes de la fiscalidad y el convencimiento de los ciudadanos
y de los politicos en sus tareas legislativas reformadoras, son los factores clave para
emprender una reforma en profundidad de cualquier sistema fiscal.

El capitulo se plantea a partir de las dudas y criterios anteriores, comenzando por algunas
reflexiones sobre la ineludible conexidn entre los ingresos y las gastos publicos; en el siguiente
apartado se valora el nivel de presién fiscal y la estructura de nuestro sistema tributario
respecto a otros sistemas comparados; en el cuarto, se efectia un repaso de las principales
figuras tributarias espafolas; por fin, en el Gltimo apartado, se resumen algunos aspectos
relevantes del sistema fiscal espafiol y se ofrecen algunas conclusiones y propuestas sobre
una posible reforma fiscal.

2. Necesidades de gasto y financiacidn. La presion de los gastos del Estado de
Bienestar. La importancia de la eficiencia.

Cuando se habla de financiacion de los servicios y prestaciones sociales y se introducen las
cuestiones de fiscalidad, inevitablemente el debate se traslada al ambito de los gastos y
servicios que deben financiarse. ¢Estan bien atendidas las necesidades sociales? ¢Son
suficientes los recursos disponibles? ¢Se gestionan adecuadamente los servicios publicos?
¢ Esta garantizado el empleo de los recursos desde una perspectiva de eficiencia? ¢ Se asegura
el principio de equidad? Y detrds de estas preguntas, con frecuencia, se suele manifestar una
cierta critica a la actuacion del sector publico y a la recaudacion de mas ingresos, como
consecuencia de la falta de confianza en los decisores politicos.

Paraddjicamente, en los mas diversos ambitos de la actividad publica, se demandan crecientes
recursos para atender de forma adecuada los servicios y prestaciones sociales. Es cierto que
los recortes asociados a la crisis econémica han llevado a muchos ciudadanos a demandar en
la calle la recuperacién de los servicios y la cobertura mayor y mejor de las necesidades
sociales. Pensemos en las manifestaciones de los sectores sanitarios 0 educativos o las
persistentes demandas de las personas mayores para lograr una adecuada actualizacion y
cobertura de sus pensiones. Desde una perspectiva territorial, todas las comunidades
autbnomas demandan mas recursos para hacer frente a sus gastos y a su situacion de
endeudamiento asociada a la crisis.! Y también los funcionarios publicos o los policias
demandan mayores retribuciones.

Por el contrario, frente a la demanda de mayores y mejores gastos, pocos asumen la necesidad
de incrementar los ingresos publicos; el mensaje mas extendido en las sociedades europeas
es, mas bien, el de la necesidad de recortar los impuestos. “El dinero esta mejor en los bolsillos
de los particulares y lo que hay que hacer es disminuir los impuestos, ya que el crecimiento
economico depende esencialmente de la iniciativa privada”. Este es, con frecuencia el mensaje
de la mayoria de los partidos que concurren a las elecciones, confiando ain en conectar con un

1 En algunas comunidades se demandan mas servicios ante las insuficiencias cronicas de recursos que
padecen (como las comunidades del sur de Espafia 0 Canarias); en otras, se alude a los problemas
asociados a la crisis, el mal funcionamiento del sistema de financiacién y el intenso endeudamiento
(Comunidad Valenciana); las comunidades mas ricas, ponen de manifiesto sus dificultades ante el
“excesivo” traspaso de recursos a las menos desarrolladas (Catalufia, Madrid,..), mientras que el
argumento de las deudas histéricas sigue abanderando las reivindicaciones de diversos gobiernos
autonomicos.
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electorado suspicaz y critico con la actuacion de muchos de sus representantes politicos, a
quienes preferirian no confiar sus recursos.

La desconfianza en el sector publico, especialmente desde posiciones conservadoras, en
ocasiones lleva a la adopcion de una estrategia de disminucion de servicios y prestaciones. No
hacen falta mas recursos, sino menos, porque lo que hay que hacer es aminorar el peso del
sector publico en nuestras sociedades.? La apuesta por la disminucién de la presencia del
sector publico, ademas de aparejar riesgos innegables,® parece poco viable, especialmente
ante las demandas actuales de los ciudadanos. Es posible que muchos no sean partidarios de
pagar mas impuestos, pero raramente se asume la correlativa rebaja necesaria de los servicios
y prestaciones sociales cuando disminuyen los ingresos.

En una posicion mas matizada, se alude a la eficiencia de la gestion de lo publico como
exigencia indispensable previa al establecimiento de nuevos impuestos o aumentar los
existentes para obtener mas recursos. Nadie puede oponerse a una propuesta tan coherente.
Es obvio que los gestores publicos deben guiar su actividad desde parametros de eficiencia:
Deben evitarse despilfarros, ajustar los recursos a las necesidades, cerrar unidades publicas
poco operativas 0 innecesarias en cada momento y aplicar con todo rigor las técnicas de
control pertinentes para evaluar la eficiencia de los servicios y para tomar decisiones de
inversion relevantes.

Pero, a mi juicio, no puede oponerse el argumento de eficiencia al de obtencion de recursos
adicionales para atender las demandas ciudadanas. Una adecuada estrategia de incorporacion
generalizada de la eficiencia en la gestibn publica exige tiempo y, aunque no debe
minusvalorarse la blusqueda de la misma*, no cabe esperar de ella grandes resultados en el
corto plazo, capaces de responder a las demandas crecientes de los ciudadanos en términos
de nuevos servicios o servicios de mas calidad.

El planteamiento ideal deberia fundamentarse en una determinacion rigurosa de las
necesidades sociales, procurando tener en cuenta las cuestiones de eficiencia, para fijar
después los recursos necesarios y las mejores vias para lograrlos. Pero tal medicion es
compleja en la actualidad y, en consecuencia, hay que buscar algln criterio para juzgar
cuantos recursos debemos obtener y con qué instrumentos. Una posible aproximacion es
acudir a la comparacion internacional. A pesar de las importantes diferencias de todo tipo que
se dan entre los diversos paises, puede tener sentido el analisis de datos relevantes
comparados cuando se trata de paises cercanos, pertenecientes a una region interconectada y
en la que prevalecen principios, valores y criterios semejantes.

2 Se alude con frecuencia a otros paises en los que el peso del Estado en términos de PIB es
sensiblemente menor, como ocurre con Estados Unidos o Japdn, sin entrar a valorar las diferencias de
prestaciones del modelo de Estado de Bienestar Europeo respecto a los sectores publicos de otros
paises. (Ver Garfinkel and Smeeding, 2015)

3 En paises menos desarrollados o en la mayoria de los paises latinoamericanos el peso del sector
publico es sustancialmente menor que en Europa, pero los estandares de estabilidad social son también
notoriamente inferiores, en buena medida como consecuencia de los elevados niveles de desigualdad y
de pobreza existentes en esos paises.

4 Aunque no podemos entrar ahora en esta cuestién, es preciso reconocer la importancia de la
evaluacion profunda de los programas de gasto publico, tan poco desarrollada en Espafia y tan
necesaria, no solo en términos de eficacia y eficiencia, sino también de transparencia.

4
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3. Los ingresos: ¢Qué ingresos? Una comparacién internacional. Los elementos
diferenciales de Espafia.

La informacion sobre el nivel de presion fiscal comparado y la estructura del sistema impositivo
de los paises europeos puede ser una via indirecta Gtil para analizar la financiacion de los
servicios de bienestar en Espafia. De nuevo el andlisis de los ingresos debe procurar vincularse
a los gastos 0 a los servicios que atienden las necesidades sociales. El argumento que aqui se
defiende es que, en un marco de derechos sociales semejantes, las diferencias en términos de
recursos ponen de manifiesto dificultades para atender debidamente tales derechos y pueden
indicar la conveniencia de aumentar los recursos para alcanzar los niveles de bienestar de
paises vecinos.

3.1 Niveles y evolucion de la presién fiscal

El grafico 1, recoge informacién sobre la suma de ingresos publicos coactivos respecto al PIB
de siete paises de la Unién Europea (incluyendo a Espafia), asi como los valores medios de la
Unidn en conjunto (UE a 28) y de la Eurozona (UE a 19), en los ultimos 10 afios de los que se
dispone de informacién®. Como se puede observar, existen diferencias de mas de 10 puntos
entre los paises con presion mas alta (Suecia, Francia) y los que la tienen mas baja (Reino
Unido o Espanfia).

Grafico 1: Presion fiscal comparada (T/PIB)

u2007 w2016

Fuente: D.G. Taxation and Customs Union, 2018.

Por otro lado, en el periodo objeto de observacion, los valores medios de la UE muestran una
suave tendencia al alza de la presion fiscal, o que resulta llamativo si atendemos a la
generalizada propuesta politica de bajar los impuestos que ha caracterizado muchos
programas de los partidos politicos de derecha y centro, y en ocasiones, de partidos de
izquierda en Europa. Entre los paises de la muestra, solo tres exhiben una tendencia a la
disminucion de los impuestos: Suecia, Reino Unido y Espafia. Mas particularmente, Espafia es

5 Se han seleccionado los paises de la Unidon mas préximos a Espafia en términos de superficie y
poblacién, ademas de haber superado un cierto umbral de recaudacién en el Gltimo afio contemplado,
fijado en 200.000 millones de euros.
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el pais en el que mas intensamente disminuyd la presién fiscal: Mas de tres puntos entre los
afios 2007 y 2016.5

En realidad, segun los datos, Espafia solo tendria una presion fiscal préxima al Reino Unido,
especialmente en 2016. Al comienzo de la serie, Espafia tenia un nivel mas cercano a los
valores medios de la UE; concretamente, la distancia era de 2 puntos respecto a la UE 28 y de
2,8 en relacion con la EA 19. Diez afios después, los indicadores se elevaban a 5,6 y 6,8
respectivamente en términos de PIB. En suma, los datos ponen de manifiesto una clara
limitacion de recursos para atender servicios de bienestar semejantes a los prestados en los
paises europeos, especialmente los que son objeto de comparacion.

En el gréfico 2 se recoge la evolucion comparada de la presion fiscal de Espafia respecto a los
valores medios de la UE 28 y de la Euro Area.

Gréfico 2: Evolucion de la presién fiscal: Comparacién con la UE
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Fuente: D.G Taxation and Customs Union., 2018.

Los datos ponen de manifiesto cémo, respecto a otros paises, Espafa registré una disminucion
de la presion fiscal mucho mas intensa en los primeros afios de la crisis. Como se ha explicado
en otros trabajos,’los primeros afios de la crisis dieron lugar a una intensa caida de la
recaudacion tributaria. Es cierto que los ingresos recaudados en 2007 fueron especialmente
elevados, como consecuencia de la burbuja inmobiliaria y el final del periodo de expansion
econdmica; no obstante, la disminucién de ingresos fue muy intensa y desde entonces no se ha
recuperado un volumen de ingresos publicos respecto al PIB semejante a la existente antes de
la crisis.®

6 Debe reconocerse que 2007 es el afio en el que Espafia alcanzé su mayor nivel de presion fiscal en
toda su historia. En el caso del Reino Unido, los cambios en el nivel de presion fiscal son muy
moderados, mientras que en Suecia se observa una cierta disminucion, pero desde el nivel mas alto de
los paises incluidos en la muestra.

7 Ver Ruiz-Huerta, 2013

8 Hay que recordar que entre 2007 y 2013 se tomaron una serie de medidas de politica fiscal que pueden
ayudar a explicar algunos de los cambios mas importantes. Asi, por ejemplo, en el afio 2007, en el punto
méas éalgido de la burbuja, se decidid bajar el IRPF y desactivar el Impuesto sobre el Patrimonio, mientras

6
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Las principales disminuciones impositivas se produjeron en el ambito de la fiscalidad
inmobiliaria, aunque también en los tributos sobre el consumo y los que afectan a los
rendimientos empresariales. La recaudacion disminuy6 especialmente en los casos del IVA, el
Impuesto de Sociedades y el Impuesto sobre Transmisiones Patrimoniales. Al final del periodo
estudiado, las diferencias respecto a la UE 28 y la EA 19 se habian multiplicado casi por 3
puntos porcentuales en términos de PIB.

3.2 La estructura impositiva

Aunque el reparto de fuentes impositivas varia significativamente entre los paises de la UE, los
valores medios muestran un cierto equilibrio, que se mantiene en el tiempo, entre los tres
grupos principales de figuras: Impuestos directos, indirectos y cotizaciones sociales. Como se
recoge en la tabla 1, los impuestos indirectos en la UE 28, representaban en 2016 el 34,9% de
los ingresos totales, los directos el 34,2 y las cotizaciones sociales, el 31,2%. Y las
proporciones no eran muy diferentes diez afios antes. En el caso de la EA 19, aunque se
mantiene el reparto en terceras partes, el peso de las cotizaciones es mayor que el
correspondiente a los otros dos grupos.

La misma tabla muestra, sin embargo, las diferencias que se producen entre los paises
contemplados en la tabla: Para empezar, las cotizaciones tienen un peso mayor entre los
paises de la Unibn Monetaria, y especialmente entre los paises del centro de Europa, como
ponen de manifiesto los datos de Alemania, Holanda y Francia.®

Por el contrario, en los paises nordicos y anglosajones, parecen predominar los impuestos
directos respecto a otras figuras, como expresan los datos correspondientes a Suecia y el
Reino Unido.*°

que, en 2012, en lo mas crudo de la crisis, se decidi6 elevar en 7 puntos el marginal del IRPF. Se trata
de dos medidas de politica tributaria de caracter prociclico.

9 Por el contrario, paises como Suecia y Reino Unido muestran un peso sensiblemente menor de las
cotizaciones

10 Otros paises anglosajones y nérdicos muestran porcentajes similares, o incluso superiores, como
ocurre con Dinamarca.
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Tabla 1: Estructura impositiva. Evolucidn

ALDIR 29,1 28,7 27,9 13
ALIND 31,7 32 33 -1,2

39,2 39,3 39,1 -0,1
- 36,4 32,6 31,4 -5
ESIND 32,1 34,4 35,4 3,3

32,7 34,9 34,2 15
- 28,2 29,2 31,4 3,2
FRIND 35,3 34,5 35,3 0
'FR.COT 37,1 37,1 36,9 -0,2
TDR 35,1 35,1 35,4 03
TIND 35,1 34,7 34,3 -0,8
T.cotr 29,8 30,2 30,3 0,5
"HOLDIR 31,6 28,4 30,7 -0,9
"HOL.IND 33,5 30,8 31,1 -2,4
'HOL.COT 34,9 40,8 38,2 3,3
"SUEDIR 44,8 41,5 42,6 -2,2
'SUE.IND 49,3 52 51,2 1,9
'SUE.COT 5,9 6,6 6,2 0,3
'RUDIR 46,7 42,7 42,6 4,1
'RUIND 34,9 38,7 38,6 3,7
RucCOT 18,4 18,6 18,8 0,4
'UE-28.DIR 35,3 34 34,2 1,1
UE-28.IND 34,6 34,8 34,9 0,2

30,3 31,5 31,2 0,9
- 32,5 32,2 32,3 -0,2
'EA-19.ND 33,4 32,8 32,9 -0,5
'EA-19.COT 34,4 35,4 35,2 0,8

Fuente: EUROSTAT, 2018 (Tablas 4, 14y 28)

Aunque los impuestos indirectos representan el grupo principal en la UE 28 en el afio
2016, s6lo en Suecia y Espafia este tipo de impuestos era el predominante. Los
impuestos indirectos tienen una gran relevancia entre los paises del este de Europa,
en donde constituyen la principal fuente de ingresos. Por el contrario, los directos
suelen tener una mayor relevancia entre los paises nordicos y los anglosajones.

Espafa tiene una estructura de ingresos claramente diferenciada de los valores
medios europeos, como pone de manifiesto el grafico 3. La proporcién de impuestos
directos es sensiblemente menor que la de la UE 28 y también inferior a la de la Euro
area (EA 19). En términos de cotizaciones, Espafia mantiene una posicion intermedia
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entre los dos valores medios europeos, mientras que arrojaba el mayor porcentaje en
impuestos indirectos en el afio de referencia.

Gréfico 3: Comparacion de la estructura tributaria Espafia/UE (2016)
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Fuente: Datos de la Tabla 1.

Las diferencias sefialadas ¢se mantienen a lo largo del tiempo? La respuesta es
negativa. Aunque las cotizaciones sociales muestran un comportamiento alcista
moderado, entre los afios extremos de la serie los datos de Espafia indican un cambio
significativo hacia el aumento de la imposicién indirecta a cambio de la directa, como
muestra de forma clara el grafico 4.

El intenso cambio que se observa en el grafico 4 debe matizarse, como se hacia con
anterioridad, debido a los resultados extraordinarios de la recaudacion tributaria en
2007, cuando se obtuvo el mayor nivel de presion fiscal de la historia. Como ya se ha
dicho, tal resultado, en buena medida, fue consecuencia de la burbuja inmobiliaria y la
expansion econdmica producida en el Ultimo afio de la fase ascendente del ciclo, justo
antes del estallido de la burbuja y el comienzo de la crisis. Pero este factor no explica
por si solo la intensidad de los cambios.
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Grafico 4: Evolucion de la Estructura impositiva en Espafia (2007-16)

emmwESIND esssES COT e===ESDIR

2016 2013

Fuente: Tabla 1 anterior.

Como se recoge en la Tabla 1, en esos 10 afos, los impuestos directos bajaron 5
puntos y las indirectos aumentaron en 3,3 puntos porcentuales, lo que implica un
cambio de considerable envergadura y consistente con la tendencia similar, aunque
mucho mas moderada, que se produjo en la estructura media de la UE 28 (caida de
mas de un punto en la imposicion directa y leve aumento de la indirecta). A pesar de
que el desplazamiento de los impuestos directos a los indirectos no es tan intenso en
otros paises como en Espafia, parece clara la tendencia a un progresivo aumento de
la imposicién indirecta en los paises europeos. Esta tendencia ha venido avalada
ademas por la opinion de las instituciones europeas y una buena parte de los
especialistas, que defendian la imposicién indirecta por considerarla menos perniciosa
para el crecimiento econémico que los impuestos directos.

3.3 La perspectiva de las bases imponibles

Si en lugar de utilizar las cifras de recaudacion para explicar la estructura de los
sistemas tributarios de Espafia y Europa acudimos a la informacién sobre bases
imponibles, los datos confirman, como reiteradamente vienen expresando los informes
de “Taxation Trends”, la concentracion de la presion fiscal en las rentas del trabajo y
en el consumo en la practica totalidad de los paises de la Unién.

10
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Tabla 2: Recaudacion segun bases imponibles

[CONSIESPII 243 211 282
'CONS.UE28 28 28,4 28,5 11,1
'TRABEMPR,ESP. 237 24,3 24,7 8,2
'TRAB.EMPR.UE28 193 20 19,5 7,6
TRAB.EMPL.ESP, 191 20,7 19,6 6,5
\TRABIEVMPLIUE28"" 2438 25,3 25,3 9,8
L B 5 39 L3
TRABNOEM.UE2S 43 5.2 5 2
'CAP.ESP. = 306 22,9 23,7 7.9
ICAPTUEZ28 N 236 21 21,7 8,4

Fuente: Eurostat 2018

(Los datos recogidos se refieren a los porcentajes de la recaudacion total que proviene del consumo
(CONS.), de rentas del trabajo pagadas por empresarios (TRAB. EMPR.), empleados (TRAB. EMPL.) y
no empleados (TRAB. NO EM.) y procedentes del capital (CAP.)

Segun los datos de la Tabla 2, el 49,8% de los recursos impositivos totales de la UE-
28 procedia de rentas del trabajo, el 28,5% de rentas de consumo y el 21,7% de
rendimientos del capital. Los datos para Espafia, con algunas diferencias, mostraban
un reparto similar: 48,2% de rentas de trabajo, 28,2% de ingresos procedentes del
consumo y 23,7% de rentas de capital. En resumen, un porcentaje cercano al 80% de
los ingresos obtenidos proceden del trabajo y el consumo, mientras que las rentas de
capital se sitian entre el 20 y el 25%. Si se desciende a un mayor detalle, la
comparacion de los rendimientos asociados a las bases imponibles pone de manifiesto
mayores porcentajes en Espafia respecto a la UE en los impuestos sobre el trabajo
pagados por los empleadores y las rentas de capital, y pesos menores en los pagos
de empleados y trabajadores sin empleo, y también, aunque las diferencias son
pequenfas, de los tributos asociados al consumo.

En el grafico 5, para completar el andlisis, se recoge una comparacion similar, aunque
ahora con informacion referente al volumen de ingresos en relacion al PIB. Como se
puede comprobar, los datos de la UE son todos mayores que los espafioles,
exceptuando el caso de los recursos procedentes de los empleadores. Este grafico
confirma las diferencias globales de presion fiscal, la limitada diferencia de la
tributaciéon de los empleadores (0,6 puntos en términos del PIB) y la menor
recaudacion procedente de las rentas del capital, lo que obliga a matizar algunas de
las conclusiones clasicas de los analisis comparativos. (Ver, por ejemplo, Herndndez
de Cos y Lopez, 2014,.). No hay que olvidar, por otro lado, que los impuestos
aplicados a los empleadores, como las cotizaciones sociales, pueden ser objeto de
traslacion hacia delante o hacia atras, como ocurre con otras figuras tributarias,
aungue la contrastacién empirica de dicha traslacion resulta muy compleja.

11
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Gréfico 5: Peso de los componentes de recaudacion segun bases (%PIB)

e ESPANA e===UE 28

CONSUMO
12
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Fuente: EUROSTAT, 2018

Los tipos implicitos sobre el trabajo!! ofrecen una imagen complementaria sobre la
tributacién de las rentas del trabajo que puede ser Util para comprender la intensidad
de la misma a lo largo de los ultimos afios. La aproximacién recogida en la Tabla 3,
nos sirve para obtener una perspectiva general de los impuestos que afectan a los
trabajadores, asi como de los factores que inciden sobre dichos impuestos (ademas
de los tipos nominales, las minoraciones impositivas, los propios comportamientos de
los contribuyentes o el grado de cumplimiento o incumplimiento de sus obligaciones
tributarias).?

11 Los tipos implicitos sobre el trabajo se obtienen sumando los impuestos que afectan al
trabajo y las cotizaciones sociales y dividiendo esa suma por las retribuciones pagadas a los
trabajadores (a partir de la contabilidad nacional) y los impuestos sobre las néminas (D.G.
Taxation, 2018; pg. 272).

12 Ademds, como se expresa en el apartado metodolégico de la publicacion mencionada, los
tipos implicitos facilitan la tarea de asignar las bases imponibles de los tributos entre trabajo,
capital y consumo. No obstante, este instrumento no permite conocer los diferentes tipos
efectivos que afectan a los contribuyentes, ni diferenciar entre los componentes ciclico,
estructural o politico de las variaciones de tipos. Para cubrir en parte esas lagunas, Taxation
Trends, propone el empleo de otro indicador, la “cufia fiscal”, que intenta medir el peso del
IRPF y las cotizaciones sociales respecto a los costes laborales totales, para distintos tipos de
contribuyentes,
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Tabla 3: Evolucién de los tipos implicitos sobre el trabajo

Alemania 37,8 37,6 38,2 0,4
'Espafia 32,2 31,3 30,9 -1,3
Francia 39 40,8 41,2 2,2
talia 435 44,1 42,6 -0,9
‘Holanda 31,3 32,2 32,9 16
‘Suecia 41,3 38,8 40,2 -1,1
“Reino Unido 26 24,9 25,7 -0,3
UE28 34,4 36 36,3 1,9
EAl9 37,6 38,5 38,4 0,8

Fuente: D.G. Taxation and Custom Union, 2018, p. 249.

Los datos de la Tabla 3 confirman la importancia de la tributacion sobre el trabajo en
todos los paises de la Union, asi como su mantenimiento a lo largo del periodo
estudiado. Los porcentajes medios de la UE y de la EA muestran incluso un cierto
crecimiento en el tiempo. No obstante, los niveles de tipos y su evolucion en los
diversos paises son diferentes, como se observa en el contenido de la Tabla 3; entre
los paises incluidos en la misma, Reino Unido, Espafia y Holanda tienen en 2016 tipos
implicitos sobre el trabajo sensiblemente menores que las medias europeas y los tipos
del resto de los paises incluidos.

Con pequefias diferencias entre paises, aproximadamente dos terceras partes del tipo
implicito sobre el trabajo corresponden a las cotizaciones sociales pagadas por
empleadores y empleados, mientras que la tercera parte restante se justifica por el
impuesto sobre la renta. En la mayoria de los paises, la cuota empresarial es mayor
gue la correspondiente a los trabajadores (Taxation Trends, 2018, pg. 30). En Espafia
ocurre asi, constituyendo uno de los casos en los que la participacion de los
empleados en el tipo implicito del trabajo es menor.

El tipo implicito sobre el Consumo®® en la UE y la EA se sitlla en el entorno del 20%,
como refleja la Tabla n° 4. En el periodo estudiado se produjo una elevacion moderada
general del tipo implicito en todos los paises incluidos en dicha Tabla.

13 Expresa la relacion entre los impuestos que gravan el consumo y el gasto de consumo final
de los hogares.
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Tabla 4: Tipos implicitos sobre el consumo

Alemania 19,7 20,2 20,5 0,8
Espafia 15,2 14,9 15,8 0,6
‘Francia 19,7 20,1 21 0,3
talia 17,4 17,7 18,4 1
'Holanda 25,5 25,1 26,7 1,2
‘Suecia 27,5 26,8 28,1 0,6
'R.Unido 16,1 17,6 17,6 15
UE28 19,5 20 20,6 1.1
EA19 19,5 19,8 20,5 1

Fuente: D.G. Taxation and Custom Union, 2018, p. 248.

Los tipos implicitos mas elevados, acaso con la excepcion de Dinamarca y Suecia, se
dan en los antiguos paises socialistas incorporados a la Union. Por el contrario, otros
paises, como lItalia, Reino Unido y, sobre todo, Espafa, tenian en 2016 los tipos
implicitos menores. Precisamente Espafia ocupaba ese afio el puesto Ultimo en el
ranking de los 28 paises de la UE. El principal componente del tipo implicito en los
paises de la UE es el IVA, que representa un porcentaje entre el 65 y el 75% del total;
el segundo, equivalente aproximadamente al 18 o 20% lo constituyen los impuestos
especiales que gravan los aceites minerales, mientras que el tercero incluye a los
gravamenes sobre alcoholes y tabaco, con un peso aproximado medio del 7%.

Como antes se sefalaba, Espafia es el pais con el tipo implicito sobre el consumo
mas bajo, 15,8%. Aunque los componentes de ese tipo se sitlan entre los mas bajos
de la Unién, Italia tiene un componente IVA menor (el mas bajo de la UE) y Holanda e
Italia muestran también un peso menor que el espafiol en relacién a la imposiciéon
sobre alcoholes y tabaco.

Los impuestos sobre el capital representan, como se ha dicho, el componente menor
en la distribuciébn segun bases imponibles. La recaudacion media en la UE
representaba una cuantia equivalente al 8,4% del PIB en 2016 y, segun los datos
disponibles, ese afio aun no se habia recuperado el nivel de los afios previos a la
crisis. En realidad, en algunos paises como Holanda, Alemania o Francia, si se puede
hablar de una cierta recuperacion del volumen recaudatorio anterior a la crisis en
términos de PIB. El resto de los paises de la muestra elegida, se situaba en niveles
inferiores pero entre ellos, solo Espafa mostraba una capacidad sensiblemente
menor: La recaudacion en 2016 era 3,2 puntos menor que la obtenida en 2007. Solo
Irlanda, entre todos los paises de la UE mostraba una disminucién mayor.

14 Renunciamos a la consideracion aqui de los tipos implicitos sobre el capital (relacién entre
los tributos que gravan el capital y sus rendimientos y la totalidad de las rentas de capital de la
economia). La propia D.G Taxes and Custom Union sefiala que se trata de un concepto muy
complejo de construir e interpretar. Ver D.G., 2018, p. 273
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La inferior participacion de las rentas de capital en la financiacion de los servicios nos
invita a reflexionar sobre sus origenes y justificacion. Aunque la cuestion tiene una
cierta envergadura y es preciso evitar las simplificaciones, los argumentos manejados
deberian ser analizados con cautela: La justificacion basada en motivos de
competencia fiscal, la cuestibn de la eventual existencia de fenbmenos de doble
imposicion, ademas de las criticas a los impuestos sobre patrimonio y Sucesiones
suelen ser los mas repetidos. Sin embargo, en los Ultimos 40 afios se observa una
tendencia continuada de crecimiento del peso de las rentas del capital respecto de las
del trabajo en el PIB. No obstante, los sistemas tributarios siguen descansando sobre
las rentas del trabajo. A largo plazo, parece inviable sostener el Estado del Bienestar
con esta composicion tan distorsionada.
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4. Unarevision de las principales figuras impositivas
4.1 Consideraciones sobre laimposicion directa.
4.1.1 El Impuesto Personal sobre la Renta:

En el ambito de la imposicién sobre la renta de las personas fisicas, llama la atencién
el mantenimiento de la relevancia del IRPF. En el afio 2016, los paises de la UE28 y la
EA19 recaudaban por este impuesto, como media, una cantidad de recursos
equivalentes a mas de 9 puntos del PIB. Entre los paises seleccionados, como puede
comprobarse en el grafico 6, excepto Espafia y Holanda, el resto de los paises
obtenian recaudaciones en el entorno (Francia) o por encima del 9% del PIB. Los
datos confirman la importancia del tributo en Suecia y Reino Unido, aunque también
Italia obtiene un volumen de recaudacion elevado en concepto de IRPF.

Gréfico 6: Recaudacion del Impuesto Personal respecto al PIB
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Fuente: D.G. Taxation and Custom Union, 2018, pg.184

La informacion disponible parece desdecir el cuestionamiento anunciado hace algunos
afios acerca de la viabilidad de la Imposicion sobre la Renta Personal. A pesar de las
dificultades de este tipo de ftributacion, el IRPF sigue siendo el “primero” de los
tributos, al menos en el &mbito de los paises originarios de la Unién Europea.®No hay
que olvidar ademas que el impuesto sobre la renta personal, a pesar de sus
dificultades, se justifica y defiende porque se trata del tributo en el que se intentan

15 |a base de datos de EUROSTAT pone de manifiesto que los paises del Este de Europa,
incorporados mas tarde a la Unidn, tenian porcentajes de recaudaciéon entre el 3 y el 6% del
PIB. La ausencia de tradicibn en este ambito y la opcién por impuestos de tipo fijo (“Flat
Taxes”) pueden explicar esta diferencia en la recaudacion.
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aplicar de manera mas clara criterios de justicia tributaria, a través de técnicas de
progresividad, y es el que mejor representa la idea de ciudadania europea.®

Los factores que afectan a la progresividad del impuesto personal, no se limitan tan
solo a la progresion de los tipos o al alcance del tipo marginal maximo. Otros
elementos son también importantes para determinar la progresividad del tributo y su
capacidad redistributiva: La propia determinacion de la base imponible y el juego de
exenciones y reducciones de la misma, el disefio de los tramos en los que se divide la
base en funcion de la cuantia de la renta y los umbrales para fijar los tipos, la
aplicacion del sistema de tributacion “por escalones”, para evitar los “errores de salto”
o0 el sistema de deducciones y minoraciones impositivas (Vaillancourt et al. 2018).%’

Respecto a los tipos impositivos nominales, la Tabla 5 ofrece la informacién

correspondiente a la evolucién en el tiempo de los tipos maximos del impuesto
personal.

Tabla 5: Evolucion de los tipos marginales maximos

‘Alemania 47,5 475 475

Espafia 43 52 435 0,5
‘Francia 45,4 50,3 51,5 6,1
_ 44,9 47,3 47,2 2,3
‘Holanda 52 52 52 0
‘Suecia 56,6 56,7 57,1 0,5
'R.Unido 40 45 45 5
UE28 39,7 39,2 39 -0,7
EA19 39,4 42,3 42,6 3,2

Fuente: D.G.., 2018, pg 27.

Una vez mas llama la atencién, en un contexto de crisis de la Imposicion sobre la
Renta Personal, el mantenimiento, e incluso la elevacién, de los tipos marginales
maximos. La situacion econdmica de algunos paises durante el periodo de crisis y la
necesidad de mantener controlado el déficit publico, ante la vigilancia de las
instituciones europeas para garantizar el cumplimiento de los objetivos de déficit,
puede ayudar a entender ese comportamiento del tipo marginal maximo. Aunque el

6 No hay que olvidar que en Espafia el IRPF es un tributo descentralizado: Las Comunidades
participan al 50% en la tarifa del Impuesto y disponen de atribuciones normativas en relacion
con algunos elementos del mismo.

17 Las deducciones han crecido notablemente entre las comunidades auténomas de modo que,
solo en el ambito del IRPF, se distinguen en la actualidad hasta trece modalidades diferentes
de deducciones. Por ello, determinar el grado de progresividad efectiva del IRPF resulta una
tarea muy compleja.
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tipo aplicado en Espafia es el mas bajo de los paises considerados, con la excepcion
del Reino Unido, aln se sitlia por encima de los valores medios de la UE y EA.*8

Sin embargo, como ha puesto de manifiesto algun trabajo (Zubiri, 2018, pg. 81) en una
comparacion de los 15 paises originarios de la UE, los tipos hominales tienen un nivel
medio o0 bajo en Espafa respecto a la UE a 15. En general, los tipos medios del IRPF
son inferiores en los diversos tramos de renta a los valores medios de la UE a 15.
Ademas, las diferencias de tipos son mayores para las rentas mas altas y, en ese
sentido, puede decirse que el IRPF es menos progresivo. En consecuencia, como el
mismo autor menciona, seria posible incrementar los tipos de renta para los tramos
medios y altos de renta si el modelo fuera el disefio actual “medio” del impuesto en los
paises de la UEL1.5

Otros factores que inciden sobre la progresividad y la capacidad redistributiva del
impuesto son el tratamiento diferencial de las rentas del capital respecto a las del
trabajo en beneficio de las primeras. Es cierto que en la mayoria de los sistemas
existe algun tratamiento diferencial de los rendimientos del ahorro pero, como se
sefialaba con anterioridad, son esencialmente razones de competencia fiscal las que
explican ese tratamiento. La intensidad de los cambios tecnoldgicos y las dificultades
para controlar los flujos de capitales entre paises explican el temor de los gobiernos a
mantener una presion fiscal elevada de las rentas de capital, no solo para evitar la
“fuga” de capitales, sino también para incentivar la entrada de recursos financieros
procedentes de otros paises.

A instancias de la Comisién Europea, muchos paises han introducido en la imposicion
personal diversos mecanismos para disminuir la presion sobre las rentas del trabajo.
En esa direccion, las instituciones europeas proponen desplazar una parte de la
presion a la tributacion del consumo o desarrollar la imposicion sobre el medio
ambiente, ademas de introducir en el propio impuesto algunos beneficios fiscales para
aliviar la carga sobre el trabajo. En esa direccién, Espafia opté por un sistema de una
deduccion general*®aplicada a las rentas del trabajo, en lugar de otras minoraciones
justificadas, pretendiendo con ello simplificar en este aspecto el tributo, evitando los
complejos controles de los denominados “gastos necesarios para obtener ingresos”.

Posteriormente, se ha pretendido rebajar la tributacion de los contribuyentes de bajas
rentas, elevando los minimos exentos y reduciendo tipos de los tramos de ingresos
bajos.?’ Sin embargo, no se ha llegado aln en Espafia a introducir un sistema

18 La media aritmética europea se ve afectada por los tipos menores aplicados en los paises de
mas tardia incorporacion a la UE y especialmente por los que han optado por un sistema de
“flat tax”. Por otro lado, en el caso espanol, la existencia de tarifas autonémicas implica que el
tipo marginal maximo acumulado puede variar entre 43,5 (el méas bajo, aplicado por la
Comunidad de Madrid y el 48% (Andalucia, Asturias, Cantabria, Catalufia y La Rioja). Ver,
Vaillancourt et al, 2018.

19 LIRPF 2006, Articulo 19, nimero 2, apartado f: Para obtener el rendimiento neto del trabajo
ha de restarse del rendimiento integro, entre otros gastos deducibles, “En concepto de otros
gastos distintos de los anteriores, 2.000 euros anuales”.

20 En esta linea se insertaba el pacto alcanzado en Espafia entre el Partido Popular y
Ciudadanos con motivo de los presupuestos de 2017. En concreto, la exencién del tributo de
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adecuado de estimulo y proteccién de los trabajadores de rentas bajas, aun cuando el
porcentaje de trabajadores con rentas inferiores al umbral de pobreza crecié mucho
con la crisis y en buena medida, se ha mantenido en el periodo de recuperacién
posterior. 2! Los sistemas de “in work benefits”, concebidos para estimular la
incorporaciéon al mercado de trabajo de quienes obtenian salarios bajos, en ocasiones
inferiores a los subsidios para combatir la pobreza, tienen una cierta tradicion en
Estados Unidos, y también en el Reino Unido y Francia y, con menor entidad, en otros
paises de la UE.

Solo en relacién con la deduccién por maternidad para mujeres trabajadoras?? se ha
planteado (Paniagua, 2015 y Ayala y Paniagua, 2018) la posibilidad de ir a un sistema
mas general de “in work benefits” capaz de mantener en e incorporar al mercado de
trabajo a los trabajadores de bajos salarios. Esta via de concretar de forma mas
integrada las deducciones destinadas a defender a los trabajadores “pobres” parece
tener un cierto consenso en los paises de la OCDE donde este problema ha
alcanzado un nivel considerable. En esta direccion, se ha propuesto una posible
introduccion de alguna modalidad de Impuesto Negativo sobre la Renta, como un
instrumento para redistribuir ingresos hacia los trabajadores mas pobres, que estan
fuera del IRPF y, en consecuencia, no pueden beneficiarse de las rebajas fiscales en
el tributo.®

Volviendo a los rendimientos de capital, desde algunas posiciones se ha planteado la
conveniencia de reintegrar dichos rendimientos en la base principal del gravamen,
como sucedia con anterioridad a la reforma del impuesto del afio 20062* o, al menos,
incrementar los tipos sobre los rendimientos de capital mas elevados, acaso
adecuando el aumento al nivel global de renta de cada contribuyente. Seria una
medida destinada a incrementar la progresividad del impuesto, aunque ese aumento
de progresividad, justificado desde postulados de equidad, implica también un
aumento de la complejidad del gravamen que, en cierto modo, rompe con la
justificacion inicial de la reforma de 2006, de mejorar la competitividad fiscal y
simplificar la tributacién de las rentas procedentes del ahorro.? En la actualidad, los
tipos aplicados a la base del ahorro son tres (19, 21 y 23); no obstante, con motivo del

las rentas comprendidas entre 12 y 14.000 euros anuales ha sido cuestionada desde diversas
posiciones por los limites establecidos en el pacto y porque este tipo de exenciones puede
implicar la pérdida de otros beneficios fiscales a los potenciales beneficiarios de la medida.

2 Lo que implicaba la consolidacion de un colectivo amplio de trabajadores en situacion de
pobreza, un fendmeno existente desde hace algunos afios en otros paises, y especialmente en
Estados Unidos.

22 La deducciéon por maternidad (articulo 81 de la LIRPF, 2006), se dirige no solo a las
trabajadoras por cuenta ajena sino también a las que realizan actividades por cuenta propia.

23 Fuenmayor y Granell, 2017, en esta direccion, han propuesto sustituir los programas de
rentas de insercion por un Impuesto Negativo sobre la Renta. Aunque se trata de una
propuesta de interés, entre otros problemas se plantea la cuestiébn competencial, porque los
programas asistenciales son en la actualidad competencia de las Comunidades Auténomas.

24 Recordemos que, a partir de dicha reforma, el impuesto se convierte en un tributo “dual” al
separar la base del ahorro del resto de los ingresos de los contribuyentes y aplicar un tipo fijo,
dando un tratamiento favorable a este tipo de rentas.

25 Como ya se ha sefialado, la existencia de tratamientos privilegiados del capital en la mayoria
de los paises europeos obliga a ponderar adecuadamente los cambios normativos en este
terreno.
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reciente pacto entre el PSOE y Podemos, entre otras medidas, se ha propuesto la
aplicacion de un tipo adicional del 27% que gravaria las rentas superiores a 140.000
euros.

En realidad, parece que hemos pasado desde una dualidad completa, con un tipo
proporcional del 15 por ciento, a un impuesto casi sintético, con una tarifa del ahorro
gue va ganando en progresividad. La conversion de un gravamen proporcional en otro
progresivo fue decidida por el gobierno anterior y, tras el reciente pacto de legislatura,
parece que se pretende culminar. Con este cambio, sin embargo, no se espera
obtener una gran recaudacion, entre otras razones porque los individuos con mas
recursos no siempre estan adecuadamente reflejados en el IRPF, sino mas bien
ofrecer una imagen de compromiso en el combate a la desigualdad.

La fiscalidad de las rentas irregulares y singularmente de las plusvalias, bonificadas de
una u otra forma en la mayoria de los sistemas fiscales, plantea un problema especial
en relaciéon con su periodo de generacion. Su integracion entre los rendimientos del
ahorro y la aplicacion de tipos crecientes que no valoran adecuadamente el plazo de
formacion de las mismas puede dar lugar a un exceso de tributacion para algunos
contribuyentes. Para evitar este problema, se ha planteado si deberian reintegrarse a
la base del impuesto pero, como se hacia anteriormente, actualizando el valor de
adquisicion del bien de que se trate y corregir la acumulacion temporal de rentas en
funcion del periodo de generacion de la plusvalia. Con este cambio, no parece que se
dieran cambios significativos en recaudacion. Las ganancias en 2016 fueron
aproximadamente 13.500 millones de euros, lo que supone una cuota de unos 2.700.
La actualizacion de valores bajaria algo esta cifra, pero la aplicacion de la tarifa
general seguramente compensaria dicha disminucion.

En muchos paises europeos se han creado sistemas de bonificacion a las
aportaciones voluntarias a los planes de pensiones, justificados como un medio para
complementar las pensiones publicas ante las dificultades del sistema de reparto en
un contexto de intenso envejecimiento de la poblacion. No obstante, el incentivo
fiscal?® ha tenido un recorrido limitado en Espafia y, en general, la rentabilidad de los
fondos y planes de pensiones ha sido decepcionante. En realidad, las personas que
se han acogido a estas bonificaciones lo han hecho por aprovechar el descuento fiscal
y no parece que se haya conseguido fortalecer de forma consistente el sistema de
prevision social complementaria. Ademas, no hay que olvidar que las deducciones
tienen un efecto regresivo, ya que solo los contribuyentes que tienen capacidad de
ahorro pueden hacer uso de la deduccion. A lo largo de los ultimos afios se ha ido
produciendo un proceso progresivo de disminucion de las cantidades a reducir en la
liquidacion del impuesto. Con todo, la existencia de incentivos similares en la mayoria
de los paises europeos, desaconsejan su supresion, aunque seguramente seria
necesaria una reforma sustancial de este incentivo, en el contexto de la reforma del
sistema general de prevision social.

26 Articulado como una reduccion en la base imponible (arts. 51 y 52 de la LIRPF, 2006).
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Respecto a los incentivos a la adquisicion de vivienda habitual, en Espafia la Ley
16/2012, de 27 de diciembre suprimié, con efectos desde 1 de enero de 2013 la
deduccién por inversion en vivienda habitual. Se venia asi a reconocer la conveniencia
de suprimir esta figura, de caracter claramente regresivo (al beneficiar mas a los
contribuyentes de mayor capacidad econdmica) y generadora de efectos negativos e
ineficientes sobre la actividad econdmica (minoraciones regresivas e ineficientes). No
obstante, la reforma de la Ley 35/2006/ (tras los cambios introducidos por la Ley
16/2012) en su Disposicion Transitoria 182, preveia un régimen transitorio en beneficio
de quienes se habian acogido al beneficio fiscal con anterioridad, lo que ha implicado
gue la cuantia econdmica de los beneficios fiscales asociados a este incentivo fiscal
siga siendo elevada y, desde algunas posiciones, se proponga su supresion.?’

Por otra parte, el impuesto espafiol, de forma similar a lo que hacen otros paises,
mantiene la exencion de las plusvalias obtenidas de la venta de la vivienda habitual y
destinadas a la adquisicién de una nueva vivienda. Aunque la Ley prevé una serie de
limitaciones en la aplicacion de este beneficio fiscal, la existencia de instrumentos
parecidos en los paises europeos, pero mejor elaborados, tal vez justificara una mayor
limitacion del incentivo, en un contexto de necesaria revision de las politicas de
vivienda, incapaces de controlar el intenso crecimiento de los precios de la vivienda y
la generacion de la burbuja inmobiliaria en el periodo de expansién previo al comienzo
de la ultima crisis econdmica.

4.1.2 El impuesto de sociedades

El segundo tributo de la imposicion directa en términos de recaudacion es el impuesto
sobre sociedades, que experiment6 una caida intensa al inicio de la crisis econémica
y, posteriormente, una recuperacion limitada, si lo comparamos con otras figuras
tributarias y, especialmente, con los datos de recaudacion previos a la crisis
economica. Aunque la mayoria de los paises europeos han experimentado dificultades
recaudatorias, la disminucién de los ingresos por este tributo fue especialmente grave
en Espafa, como muestra la Tabla 6.

Tabla 6: Ingresos por IS en relacion con el PIB. Comparacion

2007 2013 2016 2016/07
2,8 2,4 2,7 -0,1
4,8 2,2 2,3 -2,5

3 2,8 2,6 -0,4
3,1 2,5 2,1 -1

27 Hay que hacer notar que, ademas del Régimen Transitorio, muchas comunidades
auténomas han incorporado a sus propias legislaciones diferentes deducciones orientadas a
facilitar la adquisicién de vivienda habitual por parte de colectivos con diversas dificultades.
Sobre el papel y la importancia de los incentivos fiscales incluimos algunas consideraciones en
el apartado final de este capitulo.
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3,4 2,2 3,3 -0,1
3,6 2,7 2,8 -0,8
3,3 2,6 2,8 -0,5
3,3 2,5 2,6 -0,7
3,2 2,5 2,6 -0,6

Fuente: D.G. Taxation. 2018.

Aunque, como se ha reiterado, el afio previo a la crisis (2007) fue un afio excepcional
en términos recaudatorios en Espafia, desde entonces hasta la actualidad se ha
producido una disminucién significativa de los ingresos obtenidos del impuesto de
Sociedades. Es cierto que, como refleja el gréfico 7, la caida se concentré entre los
afios 2007 y 2009 pero, como ocurrié con los valores medios de la UE y la EA, los
ingresos obtenidos de la tributacion de sociedades en Espafia no recuperaron los
niveles anteriores a la crisis en los afios sucesivos.

El valor medio del tipo nominal méximo en la UE 28, en 2018, es 21,9%, mientras que
en la EA 19, se eleva al 24,1%. La disminucién de los tipos ha sido una constante a lo
largo de los dltimos afios. En 2007, el tipo maximo medio en la Unién Europea
ampliada era el 24,4%, en tanto que en la Eurozona ascendia al 25,7%.

A pesar de la rebaja del tipo de sociedades en Espafia al 25% a partir de 2016, segun
los datos de la Comisién, entre los paises que venimos considerando, Francia (34,4),
Alemania (30,2) e Italia (27,8) aplicaban tipos superiores a los de Espafia. Holanda
aplica el mismo tipo (25%), mientras que Suecia (22) y Reino Unido (19), tienen tipos
inferiores en 2018. En el otro extremo, Irlanda y varios paises de los miembros mas
recientes de la UE (Hungria, Chipre, Bulgaria), tienen tipos muy inferiores,
comprendidos entre el 10 y el 12,5%.

Grafico 7: Evolucién de la recaudacion del Impuesto de Sociedades en relacion al PIB

emmnJE28 emmwEA19 es=wESPANA

0 T T T T T T T T T 1
2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016

Fuente: D.G. Taxation. 2018.
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La Comision ofrece adicionalmente informacion sobre los tipos medios efectivos, que
se obtienen, aplicando algunas reglas fiscales béasicas a una hipotética inversion.
Segln la metodologia empleada,?®los tipos medios efectivos habrian disminuido en
linea con la evolucién de los tipos nominales a lo largo de la Ultima década. En este
caso, los tipos efectivos mayores se darian en Francia, Espafia y Alemania, con tipos
efectivos cercanos al 30%, alrededor de 10 puntos superiores a los medios de la UE
(20,21%) y EA (22,1%).%°

El resultado anterior parece contradecir la idea extendida de que el tipo efectivo de las
empresas grandes se sitia en torno al 6% (6,14%). En realidad ese indicador,
procedente de los Informes de Recaudacion Tributaria de la Agencia Espafiola de
Administracién Tributaria, se obtiene sobre el resultado contable de las empresas, que
refleja una cuantia sensiblemente mayor que la base imponible. Si el calculo se hace
sobre la base imponible, el tipo efectivo ascendera al 19%, lo que plantea algunas
dudas sobre la recaudacion esperable de la aplicacién del tipo minimo en Sociedades.

En realidad, el porcentaje anterior representa un valor medio entre empresas que
tributan a un tipo préximo al 25% y otras que pagan cantidades sensiblemente
inferiores. En este sentido, el gobierno actual estima obtener 800 millones de euros
como consecuencia de la fijacién de ese tipo minimo en el Impuesto de Sociedades. Si
a ello se suma la limitacion de la exencion de dividendos al 95 por ciento, se espera
obtener 1800 millones de recaudacion, segun las previsiones contenidos en el
proyecto de presupuestos Generales para 2019.%°

En todo caso, las posibilidades de compensacién de pérdidas hacia delante, las
exenciones de dividendos de fuente extranjera procedentes de empresas filiales®! o de
las plusvalias, el tratamiento especial de las sociedades holding, asi como la
generosidad de algunos incentivos fiscales, especialmente los relativos a la inversién
en Investigacion y Desarrollo o el régimen de la propiedad intelectual®?, ayudan a
entender las limitaciones recaudatorias de este impuesto y la necesidad de una
reforma en profundidad que corrija los defectos principales, limite las deducciones por
inversion o empleo que no se justifiquen por razones econdmicas y evite los
tratamientos privilegiados de entidades o sectores especificos.

28 El método aplicado se recoge en Devereux and Griffith (2003) y Devereux et al. (2008)

2 El elevado tipo efectivo del impuesto espariol (30,1%) se debe en buena medida a la
inclusion del Impuesto de Actividades Econdmicas en la determinacion del mismo aunque,
como expresan los servicios de la Comision, este ftributo, en el marco de las Cuentas
Nacionales y Regionales armonizadas, se incluye como “Otros impuestos sobre la produccion”,
y no guardan relacion con los beneficios de las empresas.

30 Sobre la aplicacién del tipo minimo, ver Escudero y Rodriguez, 2018.

31 En la Unién Europea, la detentacion por parte de una empresa matriz del 10% de la
propiedad de otra (filial), da derecho a la supresion de la retencion en origen de los dividendos
y la no tributacion de los mismos en destino (exencidén participativa). La mayor parte de los
paises mantienen ese porcentaje y Espafa lo ha reducido al 5%. Ademas se aplica esa
exencion en el interior y se amplia a las plusvalias.

32 os incentivos a la inversion en 1+D o los beneficios asociados a las llamadas “patent box” no
existen o son residuales en paises como Alemania, Suecia o Dinamarca.
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Es cierto sin embargo que, en un contexto de globalizacién creciente, la relativa
desaparicion de las fronteras y las dificultades para llevar adelante el proceso de
armonizacion del impuesto *®* hacen cada dia mas complicado para los Estados
recaudar los recursos necesarios para volver a niveles de ingresos similares a los
existentes antes de la crisis econdmica, no ayudan a facilitar el cumplimiento fiscal de
las empresas, al tener que aplicar multiples legislaciones diversas y, en cierto modo,
estimulan la evasion y la elusion fiscal.

Por otra parte, aunque se han dado avances significativos en las relaciones entre
administraciones tributarias y el suministro de informacion, la coordinacibn mas
intensa de la gestion en relacién con éste y otros tributos es ain muy insuficiente.
Ademas, el nuevo escenario de vuelta al proteccionismo plantea nuevos interrogantes
sobre los procesos de armonizacion y unificacibn en marcha, aunque resulta dificil
aceptar una vuelta al pasado, ante la intensificacion de la innovacion tecnoldgica y el
crecimiento de las relaciones y las conexiones entre individuos y paises.

4.1.3 Los tributos sobre la detentacién y transmision de la riqgueza

Los impuestos sobre la propiedad representaban en 2016 como valor medio el 2,6%
del PIB entre los paises de la UE28 (6,8% de los recursos totales) y 2,4% entre los
pertenecientes a la EA19. Representan por tanto una cantidad limitada de recursos
gue ha tendido a aumentar levemente durante los Ultimos afios. Como se puede ver
en el gréfico 8, solo dos paises, entre los siete incluidos en este trabajo obtienen
ingresos mas elevados de esta figura tributaria: Francia y Reino Unido; ademas, en
estos dos paises y en el resto, la recaudacion tributaria ha aumentado desde el afio
2007.

Las dos categorias que se incluyen aqui son los “impuestos recurrentes sobre la
propiedad™?, que representan el 1,6% como valor medio de los sistemas tributarios
europeos Yy “otros impuestos sobre la propiedad”, que incluyen diversas figuras, como
el impuesto sobre el patrimonio espafiol. En el primer caso, Francia (3,4%) y Reino
Unido (3,3%) son los dos paises de mas recaudacion; en el segundo, a los dos paises
anteriores se suman Espafia (1,5%) e Italia (1,3%). A pesar de la limitada recaudacion,
estos impuestos ofrecen una fuente potencial para aumentar los recursos y, ademas,
se consideran poco distorsionantes para el crecimiento econémico, debido a la
inmovilidad de sus bases.

33 La propuesta de base comun consolidada para los grupos de sociedades, aprobada por el
Parlamento, pero no por el Consejo Europeo, es una muestra mas de las dificultades para
profundizar en el proceso de armonizacion fiscal europeo.

34 Se incluyen aqui los impuestos sobre la propiedad inmobiliaria, usualmente asignados a las
corporaciones locales para financiar los servicios que proveen.
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Gréfico 8: Recaudacién de impuestos sobre la propiedad (PIB)
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Fuente: D.G. Taxation ,2018.

Sin embargo, los impuestos generales sobre la riqueza o el patrimonio no suelen ser
bien valorados por los especialistas y los ciudadanos al considerarlos una modalidad
de “sobregravamen” que se aplica a los activos acumulados, que ya se sometieron a
tributaciébn en etapas anteriores. En Espafa, el impuesto ha sido especialmente
criticado por los argumentos anteriores y por sus deficiencias técnicas. No obstante, a
pesar de su suspension formal en 2008, fue recuperado en 2011 y desde entonces ha
sido prorrogado afio tras afio®.

Solo Francia y, en forma integrada con el impuesto personal sobre la renta, en
Holanda, se mantiene este tipo de imposicion, especialmente defendida en la época
de crisis y como via para corregir la creciente desigualdad de la renta y la riqueza en
los distintos paises.®® Se trata de una cuestién polémica que podria resolverse en
parte con un buen disefio del impuesto y una adecuada coordinacién con la imposicién
sobre la renta personal.

Por lo que respecta a los impuestos sobre transmision de riqueza, el Impuesto sobre
Sucesiones y Donaciones en Espafia, a pesar de haber sido tradicionalmente uno de
los instrumentos mas claros para garantizar el principio de igualdad de oportunidades,
se encuentra en una situaciébn comprometida, en parte como consecuencia de la
critica social, favorecida por un disefio manifiestamente mejorable de esta figura
tributaria y en parte porque, al haberse cedido a las Comunidades Auténomas, se
produjo un proceso de competencia fiscal a la baja y a la practica desaparicion del
gravamen en algunos territorios.

% A pesar de su caracter “prorrogado”, el pacto presupuestario alcanzado entre el PSOE vy
Podemos contempla un aumento del 1% del Impuesto sobre la patrimonio y la obligatoriedad
de aplicar el impuesto en toda Espafia.

36 Esta seria la propuesta mas llamativa del libro de T. Piketty, El Capitalismo del siglo XXI.
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Desde distintas posiciones (Onrubia, 2017; de Pablos y Martinez, 2018; Comision de
Expertos, 2017) se ha planteado la necesidad de reformar intensamente el tributo,
basicamente a través de la centralizacion de alguno de los elementos del mismo,
como la cuantia de las exenciones segun la vinculacion familiar, la determinacién de
limitaciones en términos de imposicion minima general y tipos maximos o el
establecimiento de un sistema sencillo de aplazamientos o fraccionamientos de pago
del impuesto, para evitar un eventual efecto confiscatorio.

4.2 Laimposicién indirecta:

Como se sefialaba con anterioridad, en Espafia se ha producido un claro
desplazamiento desde la imposicién directa a la indirecta a lo largo de los ultimos
afos. Entre los componentes de este tipo de tributos sobresale el Impuesto sobre el
Valor Afadido que, en términos de tipos implicitos representan entre el 50 y el 75% del
total. EI segundo componente es la imposicién sobre la energia (entre el 15y el 20%),
mientras que el tercero lo constituye la tributacion del alcohol y el tabaco. No hay que
olvidar que en el &mbito de estos tributos es donde mas ha avanzado el proceso de
armonizacion fiscal, al menos desde la Sexta Directiva en 1977, y, seguramente,
donde mas se esta trabajando para fortalecerla.® En realidad el margen para la
intervencion de los gobiernos se limita a la fijacion de los tipos, entre los cuales, el
ordinario no puede ser inferior al 15% y no debe haber mas de dos tipos adicionales,
para gravar una serie de bienes y servicios limitada.

Grafico 9: Descomposicion del tipo implicito del consumo

m[VA MBENERGIA ®ALCOHOLY TABACO

Fuente: D.G. Taxation 2018.

La distribucion anterior se ve confirmada en el contenido del gréfico 9. Cuatro paises
muestran datos superiores a los valores medios de la UE y de la EA; entre ellos,

37 La regulacion de los elementos basicos del tributo se recogen en el Directiva 2006/112/CE
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destacan Suecia y Holanda, con tipos implicitos proximos al 30%; mientras que en el
primer caso predomina el peso del IVA, Holanda tiene la mayor participacion de los
impuestos sobre la energia en el implicito sobre el consumo.

En el otro extremo, Espafia es el pais con el tipo implicito sobre el consumo mas bajo
de la UE (alrededor del 16%), con participaciones bajas en las tres categorias de
ingresos (IVA, Energia y Alcohol y Tabaco). Por su parte Italia es el pais con el menor
tipo implicito de IVA de todos los paises de la Union.

El aumento del peso de los impuestos indirectos en los ingresos publicos totales debe
relacionarse con el aumento de los tipos aplicados en el ambito de los impuestos
especiales, pero también del IVA. En efecto, el tipo estandar medio del IVA en Europa
paso, entre 2007 y 2018 del 19,5% al 21,5%.

Tabla 8: Tipos nominales del IVA

2007 2013 2018
19y 7 19y 7 19y 7
16,7y 4 21,10y 4 21,10y 4

19,6/5,5/2,1 19,6/7/5,5/2,1 20/10/5,5/2,1
20,10y 4 21,10y 4 22,10y 5/4

19y 6 21y 6 21y 6
25,12y 6 25,12y 6 25,12y 6
175y5 20y 5 20y 5

Fuente: D.G Taxation, 2018

Entre los paises incluidos en la Tabla 8 solo dos aplican tipos superiores al medio de
la UE, Suecia e ltalia, aunque el resto, acaso con la excepcion de Alemania, tienen
tipos nominales préximos a la media. Por otro lado, en los dltimos 15 afios, con
diferencias segun paises, ha habido una tendencia a aumentar los tipos reducidos
aplicados, lo que parece ir en contra de la légica del impuesto, mas eficiente cuantos
menos tipos se apliquen. Dado el sistema de liquidacion del impuesto, la profusion de
tipos aumenta la complejidad y facilita los comportamientos evasores, especialmente
en relacién con los intercambios de bienes y servicios entre paises.®

La intensa caida de la recaudacién en Espafia durante los primeros afios de la crisis
econdmica tuvo que ver, sin duda, con la disminucion del consumo generada con la
crisis, pero la existencia de diversos tipos y mudltiples tratamientos especiales
implicaba una menor recaudacion, una mayor complejidad en la gestiéon del tributo y
un cierto estimulo a evitar la carga del impuesto por parte de los obligados a hacerlo
efectivo.

38 A principios de la década actual se estimaba el fraude global del IVA en Europa en una
cuantia entre 20.000 y 35.000 millones de euros (Borselli, 2011)
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Segun el Informe publicado por TAXUD, 2015%, Espafia tenia un tipo medio efectivo
del 8,6%, el mas bajo de la UE a 28 y cuatro puntos por debajo de la media de la
Union (12,6%). En el mismo Informe se sefialaba que Espafia tenia un nivel de fraude
inferior al de otros paises con tipos efectivos mayores, por lo que, como ha sefialado
Onrubia, 2017, p. 18, “la principal explicacion debe encontrarse en la importante
proporcion del valor afiadido de nuestra economia gravado a los tipos reducidos del
10% vy el 4%. De hecho, el porcentaje 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.” Como el mismo autor sefiala, en gran
medida, esa diferencia se debe a la aplicacion del tipo reducido del 10% a los sectores
de restauracion, hoteles y transporte de viajeros.

La situacion actual del impuesto haria necesario emprender una reforma intensa del
IVA, procurando eliminar una buena parte de las bonificaciones no justificadas, que
implican un coste elevado y no se justifican por motivos de equidad.*® En gran medida
cualquier reforma de los impuestos indirectos esta condicionada por el proceso
armonizador europeo. Tanto la lucha contra el fraude en el comercio intracomunitario,
como la cuestion de la adaptaciéon del impuesto a la nueva realidad digital o la
aplicacion del gravamen al sector financiero dependen de normas comunitarias y se
integran, con otros elementos en el denominado Plan de Accion del IVA, lanzado por
la Comision Europea en el afio 2016.

El Plan de Accion del IVA, de hecho, esta ya implantdndose. De un lado, ya se ha
definido el sistema definitivo de operaciones intracomunitarias, con un régimen de
tributacién en destino, pero repercutiendo el impuesto de destino por parte del
proveedor de origen, ingresando el impuesto en su propio pais mediante un sistema
de ventanilla unica (“one stop shop”). De otro lado, se ha modificado el régimen de
comercio electrénico, telecomunicaciones y televisidon, aunque las medidas mas
relevantes entraran en vigor en 2021. A titulo de ejemplo, en las operaciones
realizadas a través de Amazon, se designa sujeto pasivo a esta empresa, a pesar de
gue no es realmente la que compra y vende. En cambio, la aplicaciéon del IVA en el
ambito de los servicios financieros sigue planteando grandes dificultades; por el
momento, seguiran exentos, porque es muy dificil conocer la base imponible, en
particular, en las operaciones con rendimiento implicito.

La modificacion de los tipos de bienes y servicios afectados por los tipos inferiores es,
por el contrario, una cuestion que puede ser emprendida por el Gobierno del pais, asi
como la lucha contra el fraude, especialmente compleja en Espafia, dada la importante
presencia de empresas pequefias y trabajadores por cuenta propia en el tejido
empresarial espafiol. No obstante, una reforma de entidad en el &mbito de la
imposicion indirecta no es posible sin un esfuerzo serio de educacion tributaria y de
comunicacion clara a los contribuyentes. Mientras muchos ciudadanos no entiendan
que la pregunta tradicional “4con IVA o sin IVA?” es una invitacion al fraude, sera muy

39 Ver, CASE (2016)
40 | dpez Laborda et al. (2017) han confirmado, una vez mas, que tanto el IVA como los
impuestos especiales son tributos regresivos respecto a los ingresos de los hogares.
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dificil introducir una reforma intensa del tributo. Y, del mismo modo, cualquier reforma
sera inviable mientras no exista una coordinacion administrativa consistente entre las
administraciones tributarias de los paises de la Unién.

Hay que recordar, por ultimo, que el impuesto estd compartido a partes iguales entre
la Administracion Central y las Comunidades Autonomas, aunque sin cesion de
capacidad normativa alguna, a diferencia de lo que ocurre con el IRPF. Con la
finalidad de aumentar los ingresos de las comunidades, la Comision de Expertos que
en 2017 realizé el Informe sobre Financiacion Autonémica, proponia entre las medidas
de reforma posibles, la cesion a las comunidades de la capacidad mancomunada para
variar el alza el tipo impositivo sobre la parte del IVA atribuida a las mismas. Aunque
existen precedentes en otros paises, no parece facil que salga adelante esta iniciativa,
como tampoco que se pueda aplicar en caso de producirse la cesion.*

En el campo de los impuestos especiales, como reiteradamente han planteado las
autoridades comunitarias, seria posible incrementar los tipos impositivos,
especialmente en relacion con las bebidas alcohdlicas y el tabaco. Aunque el Real
Decreto Ley 3/2016 ha aumentado los tipos de algunos de los objetos imponibles de
esta tributacion, aun seria posible obtener ingresos adicionales por esta via,
especialmente si tenemos en cuenta los datos correspondientes a otros paises
europeos.*

4.3 Otros impuestos.
4.3.1. Los impuestos medioambientales:

Ademas de combatir las practicas contaminantes y los procesos de ruptura del
equilibrio  ecologico, corrigiendo externalidades negativas, la imposicién
medioambiental se ha justificado como medio de obtener nuevos recursos y de aliviar
la excesiva presion tributaria que recae sobre las rentas de trabajo. Sin embargo,
estos tributos, al tener una duplicidad de objetivos (“doble dividendo”) plantean una
contradiccion de partida: Si resultan efectivos para combatir las externalidades, en un
determinado plazo daran lugar a una disminucion de la recaudacion, mientras que ésta
se mantendra o puede aumentar cuando el control que se pretende, a través de ellos,
de las préacticas contaminantes resulta inoperante.

41 El proceso de armonizacién europeo de la imposicion indirecta actia como freno de un
eventual reparto de capacidades normativas en el marco de la imposicion indirecta. En este
sentido la revocacion, por parte de las autoridades comunitarias, del Impuesto sobre la Venta
Minorista de determinados Hidrocarburos, una muestra del intento de descentralizacion de los
impuestos especiales, debe entenderse como una advertencia para evitar la dispersion
normativa como consecuencia de la descentralizacion e impedir la consolidacién del proceso
armonizador.

42 En el caso de los impuestos especiales, el 58% de la recaudacion en cada territorio
corresponde a las Comunidades Auténomas desde la reforma del modelo de financiacion de
20009.
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A pesar de que se viene hablando de la imposicion medioambiental desde hace afios,
en realidad, salvo casos aislados (tal vez Dinamarca), este tipo de tributos representa
un porcentaje bajo de la recaudacion de los paises de la Union Europea y no parece
que haya habido muchos cambios en los ultimos 15 afios. El valor medio de lo
recaudado por estos conceptos, tanto en la UE-28 como en la EA-19 es de 2,4% del
PIB. Algunos paises, como lItalia u Holanda obtienen ingresos superiores en términos
de PIB, pero el resto, especialmente Francia, Alemania o Espafia tienen porcentajes
menores.

Los principales impuestos medioambientales son los que gravan la energia o distintos
productos energéticos lo que provoca una cierta confusibn con las impuestos
especiales que afectan a la energia; en ocasiones, la existencia previa de impuestos
especificos sobre diversas formas de energia se convierte en un argumento para
defender que el pais esta involucrado en la lucha contra el cambio climético. Otros
tributos especiales sobre la energia son los que se aplican a los combustibles para el
transporte o los que se dirigen de forma directa a gravar el transporte.

Es menos comun, hasta el momento el establecimiento de tributos directos sobre la
contaminacion, aunque en Espafia, ante la falta de iniciativa del Gobierno central, las
Comunidades y los Gobiernos Locales han ido creando algunas figuras para combatir
la contaminacioén, a través de sus diversas perspectivas (emisiones, residuos,..), por
medio de la fiscalidad. Las propuestas de creacion de algun impuesto general “verde”
de naturaleza energética no se han visto materializadas a lo largo de los Ultimos afios,
tal vez porque una figura de esa naturaleza puede colisionar con otros tributos mas
antiguos y consolidados y porque su establecimiento exigiria la ordenacion, o incluso
la supresion, de los tributos autonémicos y locales, y la busqueda de féormulas para el
reparto, en su caso, de los rendimientos del nuevo tributo creado.**Por otra parte, pese
a las dificultades para el establecimiento de nuevas figuras, desde hace algunos afios
se observa una clara preocupacion para introducir criterios medioambientales de
forma transversal en los nuevos programas de reformas fiscales.**

Otro ambito relevante en la imposicibn medioambiental es el que se refiere a los
medios de transporte aunque, como pasa con otras figuras, ante la ausencia de
legislacion centralizada, también suele dejarse en manos de los gobiernos
descentralizados.*® Tanto la Directiva 1999/66/CE referida al transporte de mercancia

43 Gago y Labandeira (2014) se referian a estas cuestiones hace algunos afios y a las
limitaciones y exigencias que implicaria este tipo de tributo.

44 Desde la aprobacion de la Directiva 2003/87/CE que establecia el régimen para el comercio
de derechos de emisién de gases de efecto invernadero en el territorio de la Union, las
instituciones europeas pretendieron combatir el deterioro del medioambiente por un via no
fiscal, aunque no se ha renunciado al establecimiento de alguna figura tributaria en el futuro. La
tasa europea por emisiones de CO: a las compafiias aéreas fue motivo de un serio conflicto
internacional, especialmente con China y Estados Unidos. Tras la suspensién de la tasa a las
compafiias extranjeras, en 2016, la Organizacion de Aviacion Civil Internacional acordo el
establecimiento de un sistema de mercado de emisiones de CO: para los vuelos
internacionales.

45 Asi ocurrié en Espafia con el Impuesto sobre Determinados Medios de Transporte, cuya
recaudacion se vio seriamente afectada por el régimen de exenciones incluidas en la Ley
2/2011 de Economia Sostenible.
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por carretera, como la Directiva 2009/12/CE, a pesar de intentar introducir criterios
medioambientales, se concibieron mas bien para coordinar el uso de diversas
modalidades de recursos con la finalidad de financiar la construccién de
infraestructuras para el transporte y garantizar su adecuado funcionamiento.

4.3.2 Impuestos sobre el sector financiero:

La conexion del sector financiero con el origen de la crisis econémica abrié un gran
debate sobre la conveniencia de regular méas el sector y aplicar alguna figura tributaria
gue pudiera compensar los efectos generados por la crisis y la deuda asociada al
saneamiento, la reforma y la adaptacion del sector financiero de la economia y servir
como mecanismo para combatir los movimientos especulativos o el exceso de flujos
financieros a corto plazo. A ello se unia la exencion de los servicios financieros del
ambito de aplicacion del IVA, lo que ha servido como justificacién adicional para
aumentar la tributacién del sector financiero, aun reconociendo, como contrapunto, la
existencia actual en Espafa de un tipo mas elevado en el Impuesto de Sociedades
aplicado a las empresas de los sectores financiero y de explotacién de hidrocarburos.

El impuesto sobre transacciones financieras concité gran interés afios atrds como un
mecanismo para intentar controlar los excesos especulativos de los mercados vy
obtener recursos con los que financiar algunas politicas europeas.“® Aunque fue
aprobado por el método de cooperacion reforzada por 11 paises de la Union y se
pretendia aplicar desde 2014, dicha aplicacion no se ha producido de forma
coordinada sino que, hasta el momento, los paises han ido aprobando diversas
modalidades de impuestos que inciden, de una u otra forma, sobre el sector financiero.

De hecho, existen impuestos sobre transacciones financieras en paises como Bélgica,
Irlanda, Reino Unido, Finlandia, Polonia o Francia*’, en la UE. Por otra parte, también
se aplican otros impuestos que inciden sobre las instituciones financieras (de nuevo en
el Reino Unido, Alemania, Suecia o Portugal), y existen otras modalidades como el
impuesto sobre actividades financieras,*los impuestos sobre “bonus” o los recargos
en el Impuesto de Sociedades.

Respecto a las pretensiones iniciales, los impuestos mencionados no parecen tener
una gran capacidad recaudatoria ni, desde luego, para limitar o corregir las
operaciones especulativas. No obstante, si el objetivo es buscar una compensacion a
la exencion del IVA que el sistema financiero tiene, una posibilidad de interés es el
desarrollo del impuesto sobre actividades financieras antes mencionado, en linea con

46 Una justificacion del impuesto puede verse en Podimata, 2013.

47 El impuesto francés implica la aplicacién del 0,3% sobre el valor de compraventa de acciones
de empresas francesas con capitalizacion superior a 1.000 millones de euros. Este parece ser
el modelo elegido por el Gobierno espafiol actual para aplicar un impuesto sobre las
transacciones financieras, aunque con un tipo menor, del 0,2%.

48 En este caso nos referimos a la propuesta del FMI recogida en el trabajo de Keen et al.
(2010).
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el trabajo Lopez Laborda y Pefia (2016) en el que se propone una férmula de
integracion del sector financiero en el IVA a través de este impuesto.

4.3.3 Otras figuras

Otros impuestos que han sido objeto de atencion y en los que ahora no nos
detendremos son el impuesto sobre determinados servicios digitales (publicidad on
line, intermediacion o venta de datos a los usuarios de internet), la llamada tasa
“‘google”. Se trata con ello de obtener recursos de las grandes compafiias digitales,
cuya generacion de valor resulta muy dificil de conocer y, en consecuencia, donde y
cuanto deben tributar por sus beneficios y como conseguir un cierto control sobre sus
actividades.

Tampoco podemos detenernos aqui en el analisis de los impuestos que aplican las
administraciones locales y que, en gran medida afectan al sector de la vivienda. Una
reforma en este ambito implicaria una profunda revision de las principales figuras
tributarias (IBI, Actividades econdmicas, Incremento de valor de los terrenos de
naturaleza urbana, Instalaciones y obras,..) y promover una integracion articulada de
las figuras mencionadas, junto con otras correspondientes al ambito autondmico,
como tal vez el Impuesto sobre Transmisiones Patrimoniales y Actos Juridicos
Documentales.

Por dltimo, algunos paises (Reino Unido y Australia) han puesto en marcha un
impuesto sobre los beneficios deslocalizados (“Diverted Profit Taxes”), con la intencion
de gravar a las compafias que trasladan sus beneficios a territorios de baja tributaciéon
a partir de la relacion entre el volumen de ventas y los beneficios declarados.

5. Sistema tributario: Cuestiones relevantes y procesos de cambio

Se recogen a continuacién en este apartado, de forma sintética, algunas de las
cuestiones que han ido surgiendo en los epigrafes anteriores o0 que pueden servir para
acabar de configurar el panorama del sistema tributario espafiol actual.

5.1. Los objetivos del sistema, baja presion fiscal relativa y estructura
desequilibrada.

Los datos manejados ponen de manifiesto un problema serio de limitacion de recursos
para atender las necesidades y demandas sociales y para alcanzar niveles de
servicios y reconocimiento efectivo de los derechos sociales semejantes a los de
nuestros paises vecinos. Si se trata de conseguir un nivel estandar de ciudadania
europea, basado en la garantia de los derechos sociales, la proteccion de los sectores
de poblacion més débiles, la aplicacion de criterios de justicia en el terreno de los
gastos y de los ingresos publicos y el aseguramiento de un crecimiento econémico
inclusivo, son necesarios mas recursos que los disponibles en la actualidad. El
concepto de ciudadania implica disfrute de derechos y extension generalizada de las
obligaciones. En sociedades muy desiguales, este objetivo resulta inviable, la
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polarizacion apareja grandes asimetrias en términos de servicios recibidos e
impuestos pagados y serios problemas de estabilidad social. En tal caso, lograr la
equiparacion y alcanzar el estatus de ciudadania, seria necesaria la aplicaciéon de
instrumentos potentes pata corregir desigualdades.

En cuanto a la estructura del sistema impositivo, dada la evolucion de los ultimos afios
y el predominio de la imposicion indirecta, habria que intentar volver a un mayor
equilibrio entre los grupos de impuestos y, en consecuencia, deberia fortalecerse la
imposicion directa, en especial aunque no solo, el Impuesto sobre la renta personal.
Por otro lado, para garantizar la recuperacion del nivel de recursos existente en los
afos anteriores a la crisis seria conveniente recuperar los niveles recaudatorios del
IVA y del Impuesto de Sociedades. Ademas, en coherencia con las consideraciones
anteriores, seria necesario aumentar el peso de las rentas de capital en la recaudacion
, No tanto por razones de tratamiento equitativo a los diferentes tipos de rendimientos,
cuanto por asegurar en el medio y largo plazo la sostenibilidad del sistema fiscal y la
garantia de financiacion de los servicios del Estado de Bienestar.

5.2. Administracién tributaria y fraude

A pesar de los esfuerzos llevados a cabo desde los afios 80 del siglo pasado y de las
mejoras obtenidas en la gestion de los tributos, nuestra administracion tributaria
muestra grandes deficiencias en términos de costes y de recursos humanos (Onrubia,
2017, Comision de Expertos, 2017), especialmente en relacion con los medios para
combatir el fraude fiscal. También en este caso, hacen falta mas recursos para
conseguir una mayor eficiencia en la recaudacion de los tributos. La opinion de los
especialistas es que, aunque se ha avanzado notoriamente en la linea de facilitar el
cumplimiento voluntario de las obligaciones tributarias, hacen falta mas recursos y un
planteamiento estratégico pactado para limitar el fraude fiscal y aumentar, también por
esta via, la recaudacion. En una direccion semejante, como vienen demandando las
autoridades fiscales europeas, es cada vez mas necesario conocer los datos de la
elusion fiscal y determinar los limites y el alcance de la misma.

Un problema singular, que conecta con el intenso proceso de descentralizacion del
Estado, es el de la coordinacion de la gestion tributaria de las diversas
administraciones. Primero, entre la Agencia Tributaria Espafiola y las administraciones
de las Comunidades Autbnomas y, adicionalmente, intensificando las relaciones y la
coordinacion con las administraciones tributarias de otros paises europeos, aun
reconociendo los avances producidos en los ultimos afios.

Particularmente, respecto a la coordinacion interior, tanto la propuesta de una
administracion tributaria integrada (Onrubia, 2016), como la aplicacion de consorcios
para la gestion tributaria, en linea con la prevision al respecto del Estatuto de
Autonomia de Catalufia, deberian ser objeto de especial atencion, con la finalidad de
asegurar mejores resultados recaudatorios y de perseguir mas eficazmente los
comportamientos evasores.
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El reciente Anteproyecto de Ley de Medidas de Prevencion y Lucha contra el Fraude
Fiscal, concretaba los principales retos e instrumentos para afrontar dicha estrategia:
Mayor control de las criptomonedas, prohibicion del software de doble uso, prohibicién
de amnistias fiscales, actualizacién de la lista de paraisos fiscales, ampliando el
concepto de paraiso fiscal, modificacién de la lista de morosos, limitacién del pago en
efectivo y trasposicion de la Directiva Europea Antielusion fiscal. El gobierno estima
que la aplicacion de estas medidas podria dar lugar a una recaudacién de 828
millones de euros.

En relacién con el proceso de integracion europea, parece necesario continuar el
esfuerzo de participacion espafiola en las principales iniciativas para combatir el
fraude fiscal (iniciativa BEPS, Convenios de doble imposicién,..) e incrementar la
armonizacion fiscal (como el proyecto de armonizacién de la base comun consolidada
en el Impuesto de Sociedades) y la mayor coordinacién posible entre las
administraciones tributarias.

5.3. Las cuestiones de equidad. Grado de progresividad

Los trabajos que analizan el grado de progresividad y la capacidad redistributiva de las
distintas figuras tributarias sefialan sistematicamente que nuestro sistema tributario es,
levemente progresivo, con figuras de caracter regresivo que son compensadas por
otras que muestran efectos progresivos y redistributivos.*® En general, los impuestos
indirectos tienden a ser regresivos respecto a los ingresos, mientras que los directos,
practicamente solo el IRPF parece desempefiar un claro papel progresivo y genera un
cierto efecto igualador.

Gréfico 10: Espafia: Gini antes y después de impuestos y cotizaciones

i Gini antes & Gini después

Fuente: INE (Varios afios)

4% Ver los trabajos de Lopez Laborda et al, 2016 y 2017.
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El gréfico 10, obtenido a partir de los datos de la Encuesta de Condiciones de Vida
elaborada por el Instituto Nacional de Estadistica, expresa la existencia de un cierto
efecto redistributivo de los instrumentos fiscales recogidos en la informacion
suministrada por la encuesta: El indice de Gini antes del impuesto sobre la renta y las
cotizaciones, es decir, el indice de desigualdad de la renta de mercado o renta
primaria, se ve siempre reducido tras la aplicacion de tales instrumentos fiscales.
Ciertamente el efecto igualador es limitado, pero consistente. El grafico muestra la
evolucion creciente de la desigualdad de la renta primaria, al menos hasta 2015, de
forma similar a lo que ocurre con la desigualdad de la renta disponible. Ello implicaria
el empeoramiento de la desigualdad a lo largo de los udltimos afios y la limitada
respuesta que se da desde las instituciones publicas en la vertiente de los ingresos.%°

Gréafico 11: Efecto redistributivo de impuestos y cotizaciones Espafia. indice
Reynolds- Smolensky

i Reynolds- Smolensky

Fuente: INE (Varios afios)

El grafico 11 recoge de forma expresa, la importancia del efecto redistributivo de IRPF
y las cotizaciones a través del indice clasico de Reynolds-Smolensky. Como se
adelantaba, a lo largo de los afios estudiados, se habria producido un claro efecto
redistributivo derivado de la aplicacion de los instrumentos fiscales mencionados,
aungue se trata de un efecto limitado, como reflejan las cifras recogidas en el eje
vertical.

Por otro lado, el grafico pone de manifiesto un leve crecimiento del indicador cuando
se van dejando atras los afios mas duros de la crisis econdmica, el Estado incrementa
sus recursos a través de diferentes vias y recupera progresivamente una mayor
capacidad de actuacion en la vida social y econémica.

%0 | os estudios sobre los efectos redistributivos de los gastos publicos parecen confirmar la
reduccion de la desigualdad a partir de las transferencias y de los principales gastos en especie
(sanidad y educacion).
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Por ultimo, el grafico 12 recoge una comparacion de los efectos redistributivos del
IRPF y las cotizaciones en los paises que venimos analizando en este trabajo, con
datos procedentes de la base de datos EUCSIL, elaborada por EUROSTAT a partir
de las Encuestas de Condiciones de Vida de los paises.
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Grafico 12: Comparacion de efectos redistributivos

w2008 w2016

0,06
0,04

0,02

Fuente: EUCSIL, (varios afos)

Teniendo en cuenta la limitacioén de los efectos generados por los instrumentos fiscales, a la
gue nos hemos referido anteriormente, se puede comprobar en el grafico cémo el ciclo
econdémico tiene una cierta incidencia sobre los resultados distributivos: en la época de
recuperacion la capacidad del sector publico de los paises recogidos en el grafico es mayor
y el efecto generado por instrumentos progresivos también es superior.

Por otro lado, la capacidad redistributiva, en los dos afios recogidos en el grafico, es menor
en los casos de Francia y Espafia, mientras que en otros paises, singularmente el Reino
Unido y Holanda, el efecto redistribuidor parece mayor. La descomposicion del R-S en un
componente de progresividad y otro de impacto sobre el tipo medio expresa una cierta
particularidad de Espafia, en términos de un indice de progresividad mayor y una
sensiblemente menor incidencia del efecto sobre los tipos medios.

Q' FUNDACION FOESSA
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6. Consideraciones sobre la reforma fiscal. Algunas conclusiones vy
propuestas

Las serias deficiencias que se observan en el sistema fiscal espafiol y los nuevos
problemas que se plantean en el escenario global actual, ponen de manifiesto la necesidad
de una reforma global del mismo que establezca las prioridades y los instrumentos
necesarios para llevarlas a efecto. Son claras las ventajas de una reforma fiscal de caracter
global, aunque es necesario un elevado grado de consenso politico, no facil de lograr, pero
imprescindible para garantizar la aceptacion y el mantenimiento de reglas fiscales béasicas
en el tiempo. Si las dificultades del consenso hicieran inviable una reforma en profundidad,
mejor que acudir a “reformas fiscales silenciosas” seria acordar criterios basicos y un
programa gradual de reformas que pudieran llevarse a cabo en un horizonte temporal mas
amplio.

En todo caso, algunos criterios que podrian ilustrar una reforma basica del sistema fiscal,
con independencia de cuando y como se instrumente incluiria, a mi juicio, los siguientes
criterios:

o Defender el papel central del IRPF reforzando su progresividad, aumentando la
tributacion del capital, “limpiando” la base imponible de las excesivas minoraciones y
beneficios fiscales, ajustando tramos y tipos impositivos, ademas de reducir
deducciones. Por otra parte, seria conveniente introducir algun instrumento de
proteccibn de los trabajadores con bajos ingresos a través de alguna de las
propuestas planteadas. Ademas, en el ambito de la imposicion directa habria que
proceder a la reforma del impuesto de Sociedades, adaptandolo a la situacién actual
y evitando los problemas de minoracién de la base imponible y las pérdidas de
recaudacion excesivas a consecuencia de los incentivos fiscales.

e Revisar las cotizaciones del sistema de seguridad social en el contexto de reforma
global del sistema de seguridad social, procurando establecer algun tipo de
vinculacion con el Impuesto personal sobre la renta e intentando asegurar la
viabilidad del sistema y su capacidad redistributiva.

e Reforma de la tributacion del IVA limitando tantos tratamientos diferenciados y
simplificando hasta donde se pueda el tributo. La profusion de tipos diferenciados
implica pérdida de eficiencia y no sirve para corregir la desigualdad e incrementar la
equidad del sistema. Por otro lado, habria que asegurar la participacion activa de
Espafa en el proceso de reformas recogido en el marco del Plan de Accién del IVA
de la UE.

e Reformas en el ambito de los impuestos especiales planteando las posibilidades del
aumento de los tipos en algunas de las figuras existentes e intensificar la apuesta en
favor de una progresiva orientacion de la imposicion indirecta hacia los tributos
medioambientales.

e Potenciar los impuestos sobre la propiedad. Ello exigiria, como minimo, el redisefio
del Impuesto sobre el Patrimonio y del que afecta a las Sucesiones y Donaciones,
naturalmente contando con las Comunidades Autbnomas que son las receptoras de
los recursos obtenidos por estos dos tributos.

." FUNDACION FOoESSA
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o Explorar la viabilidad de otras figuras impositivas mas adaptadas al momento actual
y que estan siendo objeto de atencion y aplicacion en otros paises. Por otro lado, en
un escenario cada vez mas globalizado y en el que la generacion de valor es muy
difusa, es necesario determinar cdmo han de repartirse los recursos vinculados a los
nuevos servicios digitales y, en esa direccion, acordar reglas de reparto de los
impuestos que corresponden a las grandes compafiias multinacionales entre los
paises en los que ofrecen sus servicios.

e Necesidad de limitar los gastos fiscales e ir a un sistema de impuestos limpios y
sencillos. Todo el sistema esta recargado de exoneraciones, tipos cualificados,
exenciones, deducciones,... de muy dificil medicion. Los esfuerzos para elaborar el
presupuesto de gastos fiscales, son loables pero poco creibles. La intervencion de
los grupos de presion es clave para entender la profusibn de minoraciones
impositivas. Seria necesario aumentar la transparencia en este terreno, para
conocer cémo se produce la influencia de tales grupos, ademas de establecer los
medios oportunos para limitar la misma.

e Tal vez tenga sentido también una reflexién general sobre los incentivos fiscales,
nunca evaluados en Espafia®y cuya supresion siempre es compleja, porque obliga
a incorporar estos regimenes transitorios que limitan la recaudacion presente y
futura. En realidad, todos los incentivos fiscales deberian aprobarse tras una
rigurosa evaluacion positiva “ex ante” y condicionada su existencia a que vayan
superando evaluaciones “ex post” de caracter recurrente. Si se expresan estas
condiciones en la propia norma de creacion del incentivo, nadie puede reclamar
luego una cuestion de inseguridad juridica, porque el incentivo naceria ya con
prevision de supresion en caso de que no se alcanzaran los objetivos de manera
eficiente. Incluso, podria evitarse o limitar temporalmente la aplicacion de un
régimen transitorio.

e Potenciar el papel y la financiacién de la administracién tributaria, especialmente en
relaciéon con la lucha contra el fraude fiscal, contando también con el apoyo y la
coordinacion de las administraciones tributarias territoriales, incorporando alguna de
las férmulas propuestas, como la administracion tributaria integrada o el empleo del
sistema de consorcios, con la finalidad de potenciar la coordinaciébn entre
administraciones y lograr una cierta especializacion en los procesos de gestion de
los tributos.

e Importancia de revisar los sistemas de financiacion territorial, reconociendo
expresamente que el sistema fiscal es un sistema compartido y que el dialogo
permanente y la coordinacién entre niveles de gobierno es esencial para garantizar
un buen funcionamiento del mismo. Los ajustes impositivos y de administracion
tributaria deben acompafiarse por una revision del papel y alcance de las
instituciones previstas en la Constitucién para hacer posible la coordinacion efectiva
entre los diversos niveles de gobierno. En la misma direccién, seria importante
aclarar el concepto de “lealtad institucional” e intentar dotar de contenido juridico al
mismo, para evitar los posibles abusos de unos u otros niveles de gobierno.

51 En la actualidad se esté trabajando en esta direccién a través de un programa de evaluacion de los
incentivos fiscales impulsado por el Instituto de Estudios Fiscales (IEF) y la Autoridad Independiente
de Responsabilidad Fiscal (AIREF). La publicacién Taxation Trends recoge un apartado sobre la
importancia de los créditos fiscales en algunos paises de la UE.
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e Las dificultades de recaudacion y la necesidad de apostar por la eficiencia de los
servicios publicos pueden justificar el empleo del principio del beneficio en algunos
servicios, a través del empleo de copagos o tickets moderadores especialmente en
relacién con la sanidad y otros servicios de proteccién social, en linea con las
propuestas de la Comision de Expertos para la Reforma de la Financiacion
Autondémica (Comision de Expertos, 2017).

e Necesidad de potenciar la educacion fiscal y la conciencia ciudadana sobre el
sistema de ingresos y gastos publicos vy la justificacion de los mismos, ademas de
tratar de extender la idea de que no se pueden garantizar servicios de alta calidad
con impuestos bajos. El concepto de ciudadania europea implica la provision de
servicios sociales béasicos de alta calidad para todos, mediante un sistema fiscal en
el que también participan todos los individuos y que asegura niveles razonables de
igualdad entre ellos. En caso contrario, la polarizacion y segmentacion social
llevardn a la inviabilidad del Estado de Bienestar y, como muy probable
consecuencia al crecimiento de la inestabilidad social.

." FUNDACION FOoESSA
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