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Introduccion

Adaptar el sistema impositivo al siglo XXI

Este Informe da cumplimiento a la Resolucién de 12 de abril de 2021, de la Secretaria de Estado
de Hacienda, por la que se crea el Comité de personas expertas para elaborar el Libro Blanco

sobre la reforma tributaria (en adelante: “el Comité”).

Segin se indica en la Resolucion, la futura reforma tributaria debe adecuarse a la realidad econé-
mica del siglo XXI, y garantizar un sistema tributario “mads equitativo, progresivo, justo y que in-
corpore la fiscalidad medioambiental, digital y la perspectiva de género”. Se trata, con ello, de
“sentar las bases para una reforma tributaria estructural a medio y largo plazo que modernice y
aumente la eficiencia del sistema tributario de nuestro pais”. En suma, el objetivo de este Libro
Blanco es servir de fundamento para una reforma del sistema tributario que garantice la sostenibi-
lidad de las finanzas puablicas, de manera que pueda responder a la financiacién de los gastos pu-

blicos, contribuyendo a reducir el déficit estructural y al mantenimiento del Estado de Bienestar.
A partir del objetivo general sefialado, la Resolucion determina dos componentes basicos:

“En primer lugar, obtener un analisis del sistema tributario éptimo en sentido amplio, esto es, in-
cluyendo la imposicién directa, indirecta y los restantes ingresos publicos. Y ello tanto desde el
punto de vista de la eficiencia econémica, contribuyendo a la internalizacién de los efectos ambien-
tales de las actividades econémicas, como desde el punto de la equidad interpersonal, territorial y
de género. Asi, habran de valorarse aspectos como la suficiencia, equidad y eficiencia del sistema,
las tendencias internacionales, en particular en materia de fiscalidad medioambiental y tributacién
de la economia digital, y sus consecuencias en el modelo territorial y en el proceso de integraciéon

europeo.”

“En segundo lugar, se [acometerd] un analisis técnico sobre qué reformas convendria realizar,
atendiendo al escenario actual y futuro, con especial atencion a las areas siguientes: Fiscalidad me-
dioambiental, Imposicién societaria, Tributacion de la economia digitalizada, Fiscalidad de las acti-
vidades econémicas emergentes [y| Aplicacién y concrecién de la armonizacion de la tributacion

patrimonial.”
Por dltimo, la Resolucién mencionada indica al Comité que las reformas que se propongan:

“Deberan calibrar adecuadamente el momento econémico actual y el esperado a medio y largo pla-
zo, de modo que, sin perder de vista los principios fundamentales que deben inspirar la reforma:
consolidacién fiscal, seguridad juridica, simplificacién del sistema, modernizaciéon del mismo, po-
tenciacion de la fiscalidad en areas infragravadas (medioambiental, ambito financiero, etc.), logre
acertar en los tiempos apropiados para la entrada en vigor de cada modificacién, de modo que no
frene la recuperaciéon econémica, pero permita aproximar progresivamente los ingresos tributarios

hacia la media de los Estados miembros.”
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Tras su constitucion, las primeras deliberaciones del Comité se centraron en organizar su plan
de trabajo. En la medida en que se demandaba un informe técnico, que “sirviera de fundamento
de una reforma del sistema tributario para garantizar su sostenibilidad, reducir el déficit estructu-
ral y financiar el Estado de bienestar”, se opt6 por la redaccion de un documento sobre el diag-
noéstico del sistema tributario y el analisis de los temas especificos sefialados, que necesariamente
tendria que ser extenso, para intentar recoger los principales problemas, analizar los datos dis-
ponibles y los sistemas comparados, incluir simulaciones, estudiar las posibles alternativas y

ofrecer las propuestas y las recomendaciones pertinentes.

Por otra parte, el Comité entendié que la elaboracion del Libro Blanco implicaba abrir un am-
plio debate social sobre las distintas alternativas para disefiar un sistema tributario que garantiza-
ra su suficiencia para atender al gasto publico y tuviera en cuenta los efectos distributivos del
mismo, por lo que parecia necesario invitar a instituciones y personas interesadas a participar en
el debate a través de contribuciones que pudieran ser ttiles en el proceso de elaboracion de los
contenidos. Con el fin de lograr un proceso abierto y participativo, y dada la imposibilidad mate-
rial de que todas aquellas entidades con interés en la reforma fiscal pudieran comparecer ante el
pleno, se abrié un proceso de consulta publica, con dos vertientes basicas: una, de caracter gene-
ral, y otra especificamente dirigida a las Comunidades Auténomas (CCAA) y a la FEMP, a tra-
vés de la pagina creada al efecto en el sitio web del Instituto de Estudios Fiscales. Se dio plazo
para enviar propuestas hasta el 15 de julio de 2021, y posteriormente se publicaron todas las
aportaciones en la pagina web del Comité alojada en el sitio web del IEF, para general conoci-
miento. Como consecuencia del proceso de consulta, se recogieron cerca de 80 documentos con

diversas propuestas de reforma.

Se dedicaron también tres sesiones plenarias a mantener audiencias con el Director General de la
AEAT (acompafiado del Director del SETE), la Directora General de Tributos (a la que acompa-
fiaban las Subdirectoras Generales de Impuestos sobre las Personas Juridicas y de Impuestos Es-
peciales y de Tributos sobre el Comercio Exterior y sobre el Medio Ambiente), y con los principa-

les agentes sociales, a la que unicamente acudieron las organizaciones sindicales CCOO y UGT.

El Comité decidi6 organizar su trabajo a partir de ponencias segun areas tematicas. Cada ponen-
cia hizo una primera presentacion plenaria y por escrito, exponiendo las lineas maestras sobre
las que estaba trabajando, para recibir las impresiones, observaciones y propuestas del resto del
Comité. Posteriormente, se elaboraron y discutieron en sesioén plenaria sucesivos borradores de

cada ponencia, hasta acabar de configurar el documento definitivo.

El resultado del trabajo realizado es el Informe que suscriben solidariamente las 17 personas que
han conformado el Comité, en el que se ha querido ofrecer un panorama de las principales cues-
tiones que afectan a nuestro sistema tributario, y un menua de opciones de utilidad para los deci-
sores politicos, en forma de diferentes alternativas y vias de reforma que, a juicio de este Comité,

pueden servir para construir el sistema tributario del siglo XXI.
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En el primer capitulo se analizan los fundamentos y objetivos para una reforma tributaria, selec-
cionando los problemas principales y ofreciendo recomendaciones y vias de mejora. El Comité
estim6 también que los dos grandes impuestos de nuestro sistema, el Impuesto sobre la Renta
de las Personas Fisicas (IRPF) y el Impuesto sobre el Valor Afiadido (IVA), debian ser objeto de
un tratamiento especifico, aunque sin ofrecer una revision en profundidad de ambas figuras,
realizando un andlisis de algunas cuestiones particularmente relevantes en el momento actual.
Ademas, se consideré que debia dedicarse una seccién al tratamiento de los problemas de cum-
plimiento fiscal, dada su relevancia, y con la limitacién de evitar el solapamiento con las pro-
puestas especificas realizadas en los diferentes capitulos de este Libro, las del Componente 27
del Plan Recuperacién Transformacion y Resiliencia (PRTR) y los contenidos de la Ley 11/2021

de Prevencién y Lucha contra el Fraude fiscal, recientemente aprobada.

Los cuatro capitulos restantes del Libro Blanco se destinan a analizar los temas propuestos en la
Resolucion. En el marco de cada uno de ellos, y tras los intensos y pormenorizados analisis que
se llevan a cabo, se ofrece un conjunto de propuestas de reforma que incluimos ordenadamente

al final de este resumen ejecutivo.

La situacion actual, marcada aun por la crisis del coronavirus, la incertidumbre asociada y sus
consecuencias econémicas, ha puesto de manifiesto la necesidad de disponer de un sistema tri-
butario que garantice los recursos para asegurar un adecuado funcionamiento de los servicios
publicos y facilite el papel estabilizador del Estado ante la demanda generalizada de ayudas por

parte de los ciudadanos y de la practica totalidad de los sectores econémicos del pais.

Las respuestas europea y espafiola han permitido hacer frente a los problemas planteados por la
pandemia, pero los recursos son limitados y el endeudamiento publico ha crecido de manera
notable. Esta realidad se une a la necesaria adaptacion del sistema tributario a las exigencias de
transformacion de la actividad econémica, ademas de asegurar los recursos para un buen fun-
cionamiento de los servicios publicos fundamentales (sanidad, educacion, servicios sociales, de
cuidados a la dependencia o pensiones) mediante una adecuada financiacién procedente del

sistema tributatio.

A las exigencias anteriores se suman hoy las derivadas del momento histérico que vivimos, en
un mundo global en intensa transformacién tecnoldgica y que debe afrontar seriamente el pro-
blema del cambio climatico. Es imprescindible también tener en cuenta estos factores y analizar
las reformas necesarias en ambitos como la tributacién internacional, la imposiciéon medioam-
biental o la transformacion digital de la economia, asegurando, en todo, caso el crecimiento eco-

noémico sostenible.

Desde otro punto de vista, es ineludible considerar el papel del sistema tributario como instru-
mento para hacer frente al problema de la desigualdad. Como se ha senalado -entre otras insti-

tuciones- por el FMI, “las desigualdades preexistentes han amplificado el impacto adverso de la
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pandemia y, a su vez, el Covid-19 ha agravado las desigualdades: un circulo vicioso de desigual-
dad que podria dar lugar a una grave quiebra social y politica”. El disefio de una reforma tributa-

ria, por lo tanto, debiera tener en cuenta los efectos distributivos de la misma.

Por su parte, el marco internacional parece, en este sentido, favorable a un mayor impulso y
coordinacion de las reformas tributarias, como se desprende del cambio en las posiciones del
Gobierno de los Estados Unidos a favor de una reforma del marco internacional de la imposi-
cién societaria, plasmada en los recientes acuerdos de la OCDE-G20. Estos acuerdos se produ-
cen también en un contexto en el que se articula una mayor coordinacién con la Unién Europea
en el ambito de la digitalizacion, la fiscalidad medioambiental o la tributacién societaria. A lo
anterior se suma el reconocimiento, por parte de organizaciones internacionales como la OC-
DE, y de muchos Estados, de la necesidad de adaptar sus sistemas tributarios ante la intensidad

de los cambios mencionados.

Para terminar, el Comité quiere hacer constar que ha contado con el apoyo de los servicios del
Ministerio de Hacienda y Funcién Publica y de otros departamentos ministeriales, para la obten-
cién de datos e informaciones. También, como se ha indicado, con las opiniones y sugerencias
obtenidas a través de audiciones y de la consulta puiblica, y de las propuestas y sugerencias de los
departamentos de Hacienda de las CCAA, ademas de los trabajos ya realizados a lo largo de los
ultimos afios sobre las reformas fiscales necesarias y de la informacién suministrada por las or-
ganizaciones internacionales de referencia en este ambito. Por otra parte, el apoyo del Instituto
de Estudios Fiscales ha sido crucial para poder llevar a buen puerto esta encomienda. El Comité

quiere agradecer especialmente el esfuerzo de todo su equipo humano.

Por ultimo, dos de los miembros del Comité —Ignacio Zubiri y Carlos Monasterio— lo abando-
naron por diversas razones en diciembre de 2021 y enero de 2022, respectivamente. El Comité

agradece su trabajo y sus aportaciones durante el tiempo que dedicaron al mismo.



Resumen ejecutivo

I. Diagnostico sobre el sistema tributatio espafiol

Los retos del sistema tributario

Cualquier sistema tributario debe ir de la mano de las necesidades de gasto publico expresadas
por los ciudadanos a través de las instituciones democraticas. Esto es particularmente cierto en
el momento actual, marcado por la persistencia de la pandemia, la necesidad de garantizar la
sostenibilidad de las finanzas publicas y la coincidencia de los intensos cambios tecnolégicos,
sociales y econémicos en marcha. Por todo ello, es necesario incrementar la eficiencia y el po-
tencial recaudatorio del sistema tributario y ofrecer alternativas para asegurar la suficiencia, dise-
flando de forma adecuada el proceso de consolidacioén presupuestaria, en relacion con su conte-

nido y con su secuencia temporal.

Por otro lado, y en linea con lo que sefalan las principales instituciones internacionales, el au-
mento de la desigualdad y de la concentraciéon de la riqueza es uno de los mayores desafios de
las economias modernas. Garantizar la equidad, considerar los efectos redistributivos conjuntos
de los ingresos y los gastos publicos, asi como plantear las posibles “compensaciones” para te-
ner en cuenta los efectos distributivos de las reformas, son elementos esenciales de las propues-

tas que se pretendan formular.

Un reto adicional para el sistema tributario es la necesidad de mitigar los efectos negativos del
cambio climatico, fortalecer la descarbonizaciéon de la economia y facilitar la transicion energéti-
ca. Para poder cumplir el objetivo climatico de la UE para 2030, el diseno adecuado de la fiscali-
dad medioambiental constituye un instrumento imprescindible, junto a otras medidas de politica

medioambiental.

La globalizacion, la intensidad de los cambios tecnolédgicos y el envejecimiento de la poblacion
son factores condicionantes para afrontar adecuadamente los retos mencionados. Una conse-
cuencia de tales fenémenos es el aumento de la movilidad del capital personal y societario o de
las rentas de trabajadores cualificados y la creciente dificultad para identificar y asignar las bases
gravables entre jurisdicciones. El crecimiento de la competencia tributaria y la busqueda de “in-
munidad fiscal” presionan a la baja la capacidad recaudatoria y provocan el desplazamiento de la
carga entre contribuyentes, generando una progresiva pérdida de equidad. En este proceso el
sistema pierde legitimidad ante los contribuyentes que realizan actividades mas controladas, tie-

nen menor movilidad o disponen de una mayor conciencia tributaria.

En el contexto anterior, la garantia de suficiencia hace cada vez mas necesario reforzar la coordina-

cion y la cooperacion internacional, asi como evitar la aplicacion de medidas unilaterales no coordi-
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nadas, con el objetivo de dar una respuesta eficaz a los desafios planteados al sistema tributario, a

partir de las propuestas de reformas en curso, tanto en la OCDE como de la Comision Europea.

El cambio tecnolégico, la digitalizacién, la automatizacion y las nuevas actividades emergentes
constituyen otro factor esencial para configurar los objetivos y el disefio del sistema tributario.
Con el disefio actual, resulta muy dificil gravar una parte significativa de las actividades econo-
micas. Es imprescindible apostar por la nivelacion fiscal en el tratamiento de las actividades digi-
tales respecto a las tradicionales, aunque hay que recordar que la digitalizaciéon puede y debe
servir para el desarrollo de nuevas actividades, asi como para permitir la simplificacion y la re-

duccién de tramites administrativos.

Por su parte, la automatizaciéon y robotizaciéon pueden generar cambios en la composicion de las
bases y en la distribucién de la carga tributaria. Sus efectos en el mercado de trabajo no son aun
claros y debe determinarse si se trata de mecanismos complementarios o sustitutivos del factor
trabajo, aunque, a juicio del Comité, el sistema tributario no debiera penalizar el proceso de cam-
bio sino estimularlo. No obstante, no hay que descartar la posible incidencia de estos cambios en
la pérdida de peso relativo de las rentas de trabajo respecto de las rentas de capital o los margenes
empresariales. Por ello, una tarea imprescindible para el préximo futuro es la de revisar la estruc-
tura del sistema tributario, excesivamente concentrado en la tributacién de las rentas de trabajo y

repartir el peso mediante la aplicacion de las figuras tradicionales y las nuevas fuentes de recursos.

El ultimo condicionante del contexto en el que se mueve el sistema tributario es el envejeci-
miento de la poblaciéon. Aunque se trata de un problema comun a la mayoria de los paises, es
especialmente intenso en Espana. Este fenomeno producira un aumento del gasto publico vy,
probablemente, un cambio en el nivel y en la composicién de las bases impositivas que se en-
cuentran gravadas con distintos tipos efectivos. El posible impacto en los ingresos publicos se
explica porque las fuentes de renta y las pautas y la composicion del consumo varfan a lo largo
del ciclo vital, observandose una caida de los tipos efectivos de los mayores, lo que podtia pro-

vocar una erosion de los ingresos publicos.

Ingresos publicos y objetivos de la reforma: consolidacion fiscal, eficiencia y equidad

El nivel agregado de ingresos publicos de las Administraciones Pablicas (AAPP) en términos de
PIB muestra una elevada estabilidad desde 1995, con un promedio de recaudacion situado en el
38,2% del PIB. En el ano 2019, previo a la pandemia del Covid-19, el nivel de ingresos publicos
en Hspafa se situaba 3,9 puntos (pp) de PIB por debajo de la media aritmética de las economias

de la UE-27, y era 6,9pp de PIB inferior a la media ponderada de las mismas economias.

Por otra parte, el sector publico espafiol muestra un elevado déficit estructural, que tiene su origen

proximo en la recesiéon econémica iniciada en 2008. Las estimaciones de Eurostat para el ejercicio
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2019 situaban a Espafia entre los paises con mayor desequilibrio en la UE-27, con una cifra supe-
rior al 3% del PIB. Un déficit persistente que condujo a la deuda publica a un nivel préximo al

100% de PIB. La pandemia ha agravado ambos desequilibrios de las finanzas publicas.

La suspension temporal de las reglas fiscales a escala europea mediante la activacion de la clausula
de escape prevista en el Pacto de Estabilidad y Crecimiento en el trienio 2020-2022, en combina-
ci6n con el programa extraordinario de compras de deuda publica del Banco Central Europeo y
las ayudas y préstamos contenidos en el plan EU Next Generation, han permitido responder con
vigor al desafio macroeconémico provocado por la pandemia. Pero la normalidad retornara tam-

bién en este ambito, lo que puede implicar un serio riesgo de sostenibilidad financiera.

Por ello, la definicién de una estrategia de consolidacion fiscal creible y rigurosa a medio plazo
es una tarea urgente para la que sera necesario combinar, en la proporcién que se considere pre-
ferible, ajustes por el lado del gasto e incrementos de los ingresos no financieros. En todo caso,
la reforma del sistema fiscal deberfa aumentar la capacidad recaudatoria potencial del sistema
tributario espanol y reducir sus costes de eficiencia, lo que deberia favorecer el crecimiento eco-

némico de largo plazo.

Desde una perspectiva comparada, los datos sugieren que el mayor déficit piblico espanol tiene
que ver, sobre todo, con lo que ocurre en el lado de los ingresos. No obstante, el Comité en-
tiende que la forma concreta en la que se articule la estrategia de consolidacion es una decision
politica, que debe quedar en manos de los ciudadanos y sus representantes. Un elemento clave
es que la sociedad asuma y comparta la necesidad de coherencia global entre el nivel de presta-
cién de servicios publicos y los programas de transferencias, por un lado, y la carga impositiva,
por otro; y que los gobiernos a todos los niveles (central, autonémico y local) cuenten con un
sistema tributario bien diseflado y gestionado que permita alcanzar los objetivos de recaudacion

preferidos en cada momento.

Con la finalidad de garantizar la suficiencia de recursos y en cumplimiento del articulo 31 de la
Constitucion espanola, clave de béveda del sistema tributario que recoge el deber de contribuir y
los principios de justicia que deben presidir todo proyecto de reforma del sistema, es necesatio
reforzar los medios disponibles para asegurar el cumplimento de las obligaciones tributarias y
reducir los margenes para evitar o eludir el pago de los tributos. Si bien una primera linea de
actuacion se encuentra en el ambito del control tributario, el Comité plantea a lo largo del Libro
Blanco la adopciéon de diversas medidas para reducir la capacidad de erosionar las bases imposi-
tivas, las modificaciones necesarias para definir mejor los distintos elementos de los impuestos,
asi como la articulacién de mecanismos de transparencia fiscal y de informacion y educacion

fiscal.

La mejora de la eficiencia como un objetivo central de la reforma tributaria es particularmente

relevante en una economia como la espafiola, que presenta problemas asociados a la ineficiente
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asignacion de los recursos en el conjunto de su sistema productivo y padece un reducido creci-
miento de la productividad empresarial. En particular, el Comité ha considerado en su diagnos-
tico y recomendaciones el objetivo de reducir las posibles distorsiones causadas por el disefio de
los tributos sobre la renta y el consumo en los precios relativos de los factores productivos, de

los productos o de los rendimientos de los activos.

El disefio de la reforma tributaria debe tener también presente que las previsiones de crecimien-
to de la economia espafiola se encuentran lastradas por el escaso dinamismo de la productividad
y la persistencia de un alto nivel de desempleo estructural. En ese contexto, el disefio y la aplica-
cion del sistema tributario no pueden ser un obstaculo adicional al crecimiento potencial de la

economia, y su reforma deberia tratar de estimular dicho crecimiento a medio y largo plazo.

En esa direccion, se identifican tres areas de actuaciéon dentro del conjunto de propuestas y re-
comendaciones de reforma tributaria dirigidas a preservar el crecimiento econémico: 1) ajustes
en la composicién de la estructura tributaria; 2) mejoras en el disefio y en la aplicacién de deter-
minadas figuras impositivas; y 3) la consideraciéon del impacto del sistema tributario sobre la

desigualdad.

En lo que atafie a la composicion de los ingresos publicos, el Comité plantea la posibilidad de
incrementar el potencial recaudatorio del sistema, mejorando el disefio de la tributacién sobre la
renta, el consumo vy la riqueza, especialmente a través de ampliaciones en las bases sujetas a tri-

butacién en cada una de las figuras impositivas analizadas.

En el ambito de posibles mejoras en el disefio y en la aplicacion de los tributos, el Comité con-
sidera necesario eliminar las discriminaciones tributarias que penalizan el crecimiento empresa-
rial y mejorar el disefio de los incentivos fiscales existentes, tanto para estimular la inversioén en
determinados activos como para procurar internalizar los efectos externos vinculados a las acti-
vidades innovadoras. Asimismo, entiende que es conveniente extender el ambito de la fiscalidad
medioambiental, sin que se introduzcan beneficios fiscales que vayan en detrimento de su efec-
tividad. Finalmente, con la ayuda de la digitalizacion, la simplificacién del sistema tributario y
una reduccion de sus costes de cumplimiento y control, se pretende favorecer también el au-

mento de la actividad economica.

El sistema tributario, de manera conjunta con el nivel de prestaciones y servicios publicos, pue-
de mitigar los efectos negativos que la polarizacion y la desigualdad de la renta y de la riqueza
podrian tener en el crecimiento econémico. Por ese motivo, se ha examinado el posible efecto
distributivo de sus propuestas, planteando la necesidad de disefiar paquetes compensatorios y
transferencias a los hogares con menor renta en aquellas propuestas que tuvieran un mayor im-
pacto regresivo. Al mismo tiempo, el Comité considera necesario avanzar en una mejor integra-
cién de las politicas de gasto con el sistema tributario, siendo el IRPF la figura tributaria natural

para realizar esa integracion.
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Reformas basadas en la evidencia

Las reformas tributarias tienen mayor probabilidad de alcanzar sus objetivos si su formulacion
descansa en la evidencia disponible sobre sus posibles efectos. Por ello, los contenidos del Libro
Blanco se fundamentan en un amplio conjunto de datos tributarios, analisis descriptivos, simu-
laciones, estimaciones y cuantificaciones macroeconémicas proporcionadas por parte de la
AEAT, del IEF y de diversos Ministerios. De manera complementaria, se ha examinado la evi-
dencia empirica y las evaluaciones disponibles en otras economfias, relativas al disefio y los cam-

bios recientes en los tributos y en los incentivos fiscales.

En cualquier caso, la concrecién cuantitativa de las propuestas de reforma aqui planteadas re-
querira de una calibracion detallada por parte del legislador. Mas aun, el Comité estima necesario
impulsar un cambio profundo en el disefio y la evaluacion de la politica tributaria en Espafia. En
particular, es necesario seguir avanzando en la cultura de la evaluacion sistematica de las politicas
publicas, asi como en una mayor transparencia y explotacion de los datos administrativos, como

son los de naturaleza tributatia.

El calendario de las reformas

Por lo que se refiere al calendario de aplicacion de las reformas, el Comité considera que el legis-
lador debe examinar tanto la situacién macroeconémica de partida como las perspectivas de
futuro de la economia. En particular, el Comité considera necesario afianzar la recuperacion
antes de iniciar reformas que aumenten el potencial recaudatorio del sistema tributario. Una vez
consolidada la recuperacion, la implementacion de las reformas deberfa ser paulatina, calibrando
en cada momento la situacién macroeconémica y teniendo en cuenta que la recuperacion de la
capacidad econémica de los agentes sera gradual y heterogénea. Por lo tanto, el legislador ten-
dria que considerar con atencién el principio del gradualismo en el disefio y la implementacion

de las distintas medidas, con el objetivo de que las reformas no lastren la senda de recuperacion.

Con la finalidad de contribuir a la recuperacion econémica, este Comité estima compatible conci-
liar los principios de prudencia y gradualismo con el deseable anuncio temprano de las medidas
tributarias que se decidan adoptar. El anuncio de un amplio programa de reformas tributarias de
medio plazo, condicionado a las posibles contingencias asociadas a la incertidumbre actual sobre
la evolucion de la economia, proporcionaria credibilidad a la politica fiscal y, a la vez, contribuiria

a suavizar a lo largo del tiempo las distorsiones en las decisiones de los agentes econémicos.

El marco territorial de las reformas

Ningun sistema tributario es ya estrictamente nacional. La interdependencia de los Estados se ha

acelerado en las ultimas décadas, por lo que resulta ahora mas cierta que en ninguna época ante-
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rior. Espafia esta integrada en una economia globalizada, presenta una estructura de reparto de

competencias de alta descentralizacion, y forma parte de la Unién Europea desde el 1 de enero
de 1986.

En el plano internacional, Espana tiene firmados 103 convenios de doble imposicién, de los que
98 son aplicables. Muchos de los convenios en vigor se veran modificados a medida que se les
aplique el Convenio Multilateral para aplicar las medidas relacionadas con los tratados fiscales, con
la finalidad de prevenir la erosion de las bases imponibles y el traslado de beneficios, que ha entra-
do en vigor el 1 de enero de 2022, y que ha sido rubricado por Espafia como parte de los trabajos
que se estan desarrollando en el marco de la OCDE y del G20 para negociar las normas tributarias
internacionales, a cuyas consecuencias se refiere este Libro Blanco en distintos capitulos. Por ello,
aunque los diagnosticos y las propuestas contenidas en este Libro Blanco se cifian al sistema tribu-
tario del Estado, se ha tenido en cuenta la compleja arquitectura juridica del sistema tributario

actual, el grado de internacionalizacion de la economia y la integracion en la Union Europea.

En particular, el sistema tributario debe adaptarse al desarrollo continuo de la normativa euro-
pea, asi como a los tratados internacionales firmados por Espafia. De ese modo, las reformas
que se planteen deben tener presente tanto las limitaciones como las oportunidades que estable-
cen las reglas de tributacion internacional que constituyen derecho propio de obligado cumpli-

miento.

Por ello, el Comité considera especialmente relevante para Espafia continuar en la senda de la
coordinacion internacional en el Ambito tributario, teniendo en cuenta, en el anilisis realizado,
las propuestas y recomendaciones de reforma planteadas durante la elaboracién de este Libro
Blanco por parte de la Comisiéon Europea. En concreto, las propuestas de fiscalidad medioam-
biental, recogidas en el “Fz# for 557 de la politica climatica de la UE, y las efectuadas en el ambito
de la imposicién societaria, singularmente la propuesta de Directiva publicada en el Diario Ofi-
cial de la Unién Europea el 22 de diciembre de 2021. Asi mismo, se ha analizado, en los corres-
pondientes capitulos, el acuerdo auspiciado por la OCDE/G20 sobre la tributacién de las em-
presas multinacionales, con especial atencion a las reglas preliminares del Pilar II publicadas el

20 de diciembre de 2021, a las que se hace mayor referencia en el lugar correspondiente.

La intensa descentralizacion de ingresos y gastos publicos en Espafia obliga a que la reforma
fiscal tenga en cuenta el vigente reparto competencial. Aunque se han producido avances muy
significativos en las dos ultimas décadas, las CCAA de régimen comun siguen dependiendo, en
grado elevado, de transferencias o de participaciones territorializadas en el IVA y en los impues-
tos sobre consumos especificos, sobre las que carecen de autonomia tributaria. Ademas, los
tributos sobre los que si existe esa posibilidad estan sujetos a una triple problematica. En primer
lugar, la normativa estatal del Impuesto sobre Sucesiones y Donaciones (ISD), el Impuesto so-

bre el Patrimonio (IP) y el Impuesto sobre Transmisiones Patrimoniales y Actos Juridicos Do-
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cumentados (ITPAJD) esta obsoleta tras décadas de atencion insuficiente. En el caso del IRPF,
la asimetria en el sistema de retenciones que se aplica al tramo estatal y al autonémico hace que
la ciudadania no perciba las decisiones tributarias de sus gobiernos autonémicos hasta la liquida-
cién del impuesto y que estos tarden incluso mas en notar el efecto en sus recursos. Finalmente,
la descentralizaciéon de la imposicion patrimonial (ISD e IP) puede generar la movilidad de las
bases imponibles y otras externalidades fiscales negativas. Todo lo anterior justifica la aplicacion
de reformas, de mayor o menor calado, en las figuras resefiadas. Ajustes que, en su mayor parte,
aparecfan ya en el Informe del Comité de expertos para la reforma de la financiacién autonémi-

ca de 2017 y que seran abordados en las secciones correspondientes del Libro Blanco.

La reduccion de la desigualdad

“Espafia es actualmente uno de los paises de la Uniéon Europea donde la desigualdad de ingresos
medida con el indice de Gini es mas alta” (Eurostat, 2021). Estos resultados se confirman si
utilizamos las distintas fuentes disponibles para medir ingresos como los datos del Luxenbourg
Income Study (LIS) y también si calculamos otros indicadores alternativos al de Gini. Aunque esta
caracterizacion no es exclusiva del perfodo reciente, la intensidad y la larga duracion de la deno-
minada “Gran Recesion” han sido claves para que los indicadores de desigualdad aumentaran
mas que en otros pafses y alcanzaran los valores mas altos de las tltimas décadas. En la posterior
etapa de recuperacion de la actividad econémica y del empleo antes de la crisis del COVID-19,
los indicadores mostraron una cierta resistencia a la baja, lo que parece corroborar que la de-

sigualdad en Espana tiene un importante componente estructural.

El sistema tributario espafiol reduce entre seis y diez puntos porcentuales la desigualdad en la
distribucion de la renta de mercado, lo que subraya que, en Espana, como en todos los paises de
la OCDE, el efecto de los impuestos sobre la distribucion de la renta es inferior al que tienen las
prestaciones sociales. En ninguno de ellos el efecto redistributivo de los impuestos es mas de un
tercio del que generan las prestaciones monetarias. Sin embargo, eso no significa que la vertiente
tributaria de la Hacienda Publica no tenga un papel relevante en la correccion de las diferencias
de renta entre los hogares. La capacidad redistributiva de las principales figuras impositivas se
produce principalmente por la accién del IRPF y, en menor medida, el IS, ambos con un efecto
positivo, mientras que los impuestos indirectos tienen un efecto regresivo, lo que reduce la ca-

pacidad redistributiva en la dimension de los ingresos.

La politica tributaria es un instrumento relevante para avanzar hacia un modelo social y econé-
mico sostenible, eficiente y justo en el que la igualdad de género ocupe un lugar central. Como
toda politica econémica, las acciones en materia de ingresos y gastos publicos tienen implicacio-
nes diferenciadas para hombres y mujeres. Partiendo de que la desigualdad de género es social-

mente injusta y econémicamente ineficiente, una revision de la fiscalidad desde la perspectiva de
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género conlleva un estudio del sistema tributario en su conjunto, analizando los diferentes im-
puestos, asi como un analisis del gasto publico, y el efecto que tienen ambas politicas -tributaria
y presupuestaria- en la consecucion de la igualdad. En particular, en el ambito del sistema tribu-
tario el Comité cree que es necesario impulsar un analisis de las discriminaciones no justificadas
que este pueda contener, asi como del impacto de las principales politicas tributarias en funcién

del género.

Por otra parte, uno de los aspectos mas preocupantes del fuerte incremento de las desigualdades
en la mayoria de los paises desarrollados en la tltima década es la apertura de una brecha gene-
racional en los niveles tanto de pobreza y vulnerabilidad econémica como de capacidad para la
acumulacion de recursos en forma de riqueza. La riqueza neta muestra un componente genera-
cional que esta dejando atras progresivamente a las generaciones mas jovenes. Esta brecha gene-
racional en renta y riqueza tiene consecuencias sobre las decisiones de emancipacién de los j6-
venes, condicionando tanto la formacioén de nuevos hogares como su fecundidad. Los niveles de
deuda acumulada y la carga de intereses asociada suponen la necesidad de aumentar el endeu-
damiento o, alternativamente, de los impuestos futuros, que habran de sufragar principalmente
las generaciones mas jévenes. Por tanto, el desequilibrio del saldo entre gastos e ingresos publi-

cos hoy favorece el aumento de la brecha intertemporal de bienestar entre generaciones.

Algunas cuestiones basicas del sistema tributario

Como se ha sefialado en la introduccién de este documento, el Comité estimé que debian ser
objeto de atencion especial las cuestiones mas relevantes de los dos grandes impuestos de nues-
tro sistema, IRPF e IVA. También se considerd necesario dedicar una seccioén al tratamiento de
los problemas de cumplimiento fiscal, asi como un anexo en el que se analiza el papel que puede

jugar la imposiciéon para conseguir un consumo mas saludable por parte de los ciudadanos.

El Impuesto sobre 1a Renta de las Personas Fisicas

El IRPF es el eje central de la imposicion en Espafa, porque es el impuesto de mayor recauda-
cién y el que permite dar cumplimiento al mandato constitucional de progresividad del sistema
tributario (articulo 31.1 CE). La progresividad del impuesto lo convierte, ademas, en un instru-
mento util de estabilizacién econémica a lo largo del ciclo y su versatilidad permite también in-
troducir incentivos en favor de aquellas actividades o rentas que en cada momento son priorita-

rias para los principios rectores de la politica econémica.

En opinién del Comité, serfa conveniente plantear una revision del impuesto orientada a poten-
ciar sus dos funciones basicas, recaudatoria y redistributiva y, a la vez, intentar reducir los costes

de eficiencia asociados al mismo. En esa direccién, serfa necesario ensanchar su base imponible,
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suprimiendo aquellas exenciones, reducciones, deducciones o regimenes especiales cuyo mante-
nimiento no esté justificado. Se trata de una reclamacién que viene realizando desde hace tiem-
po la literatura especializada de nuestro pais, y en la que también han insistido recientemente

diversas instituciones y organizaciones internacionales.

En esta parte del Libro Blanco se examinan las exenciones del IRPF y algunos de los beneficios
fiscales evaluados por la Autoridad Independiente de Responsabilidad Fiscal (AiREF, 2020) y
multiples especialistas: reduccioén por tributacién conjunta, por arrendamiento de vivienda y por
obtencion de rendimientos del trabajo. El Comité recomienda transformar la primera en un
nuevo minimo, suprimir la segunda, al tiempo que los rendimientos de capital inmobiliario se
integran en la base del ahorro, y convertir la tltima en una deduccién reembolsable en la cuota,
similar al Earned Income Tax Credit aplicado en algunos paises. Esto ultimo permitiria integrar el
IRPF vy las prestaciones publicas para las personas con rentas bajas. En la misma direccion, el
Comité recomienda estudiar la posibilidad de atribuir la condicién de reembolsable al minimo
por descendientes menores de 18 afios, con la finalidad de contribuir a la reducciéon de la pobre-

za infantil.

Por lo que se refiere al régimen de Estimacion Objetiva de rendimientos empresariales, el Comi-
té recomienda su eliminacion gradual, aunque considera que determinadas actividades agrarias
pueden requerir de un periodo de adaptaciéon mas amplio. De forma adicional, entiende que
podria estudiarse, a la luz de la experiencia comparada, la introduccién de un sistema de deter-
minacién de la base imponible para las explotaciones mas pequefias (en funcion del numero de
hectareas o del volumen de rendimientos integros) a partir del promedio de ingresos de los tres
ultimos ejercicios fiscales, de manera que se tenga en cuenta la variabilidad de ingresos de estas
actividades. Desde luego, estas medidas deberfan venir acompafadas de una continuacién del
esfuerzo de la Administracion Tributaria de informacion y asistencia a los pequefios empresarios

y de simplificacién de sus obligaciones formales.

Como se ha sefialado, el segundo objetivo consistirfa en asegurar que el IRPF sigue desempe-
flando su papel como instrumento garante de la progresividad del sistema fiscal. Para ello, el
Comité expone sus razones para apoyar el mantenimiento de su caracter dual, frente a la opcion
de recuperar su originaria condicién de impuesto sintético, plantea algunos posibles cambios en
la base del ahorro y discute los elementos que deben valorarse a la hora de establecer la distancia

entre los tipos de la tarifa general y del ahorro.

Finalmente, con el fin de articular adecuadamente la relacién entre este impuesto y las presta-
ciones publicas y de visibilizar la participacién de todos los ciudadanos en el impuesto que mejor
representa las obligaciones tributarias derivadas de la pertenencia a una comunidad politica, el
Comité examina el ambito de aplicaciéon del IRPF en el marco de la obligacion formal de decla-

rar y recomienda su reforma y simplificacién. Como mecanismo para empezar a obtener algunos
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de los resultados que fundamentan esta recomendacion, el Comité sugiere la puesta en marcha
por la AEAT de un sistema sencillo de comunicaciones individualizadas a todos los perceptores
de renta, informandoles de su situacion tributaria, en términos absolutos y en relacién con los

demas perceptores.

El Impuesto sobre el Valor Anadido

A diferencia de otros impuestos que persiguen objetivos adicionales, el del IVA es exclusiva-

mente recaudatotio.

Si el IVA aplicara un tipo tnico a una base imponible lo mas amplia posible, se aseguraria una
elevada capacidad recaudatoria para atender a la financiacion de los servicios y prestaciones de-
mandados por los ciudadanos. Adicionalmente, como este IVA simplificado gravarfa con un
mismo tipo impositivo todos los bienes y servicios, no introduciria distorsiones en el compor-
tamiento de las empresas ni de los consumidores. A cambio, este IVA de tipo unico es regresi-
vo, si se mide el caracter regresivo en relacion con la renta de los hogares; y proporcional, si se

mide respecto al gasto de los mismos.

Como el de otros pafses de la UE, el IVA espafiol se aleja de ese modelo simplificado de im-
puesto. Y lo hace, fundamentalmente, por la aplicacién de tipos impositivos inferiores al general
del 21% (un tipo reducido del 10% y otro superreducido del 4%) y por la concesion de algunas
exenciones, que reducen considerablemente la base sobre la que se aplican los tipos. Los tipos
inferiores al general persiguen dos finalidades principales: facilitar el consumo de bienes y servi-
cios de primera necesidad, consumidos en una proporciéon mayor de su renta por las personas
con menos recursos, y favorecer el consumo de bienes y servicios sociales especiales, que pue-
den no consumirse suficientemente por las personas (salud, medio ambiente, cultura). Y podria
afladirse una tercera finalidad: la proteccién de algin sector econémico, como, por ejemplo, el

turistico.

Con respecto al primer objetivo, aunque es cierto que los tipos reducidos abaratan el precio de
determinados consumos para las personas con menos renta, el beneficio es mayor, en valores
absolutos, para los ciudadanos con mas recursos, que no necesitan ese subsidio, lo que eleva el
coste recaudatorio de esta medida. Se estima que el 55% del beneficio fiscal que representan los
tipos reducidos se concentra en el 40% de los hogares mas ricos. Por otra parte, aunque es cier-
to que la aplicacion de los tipos reducidos produce una ganancia en términos redistributivos, el
Comité considera que lo relevante es conocer cémo trata a las personas el conjunto del sistema
de impuestos y prestaciones, y no un impuesto determinado. Una forma menos costosa y mas
eficiente de alcanzar el mismo fin podria ser la utilizaciéon de prestaciones dirigidas a las perso-
nas con renta reducida cuyo consumo se quiera favorecer, directamente o a través del IRPF, que

es el impuesto mas adecuado para llevar a cabo esa diferenciacién por rentas.
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En cuanto al segundo objetivo mencionado, el favorecimiento de bienes socialmente deseables,
la literatura identifica, al menos, tres problemas: que el beneficio que supone el tipo reducido
crece, en muchos casos de forma injustificada con el precio del bien favorecido por la reduc-
cién; que no siempre se puede dirigir ese beneficio exclusivamente hacia los colectivos cuyo
comportamiento quiere incentivarse; y que no es efectivo para los empresarios, ya que estos
pueden deducir el IVA soportado en sus inputs, con independencia de su cuantia. Nuevamente,
las politicas orientadas a consumos y colectivos determinados podtian ser un instrumento mas

adecuado para alcanzar ese objetivo.

Finalmente, por lo que se refiere a la utilizacion de los tipos reducidos como instrumento de
proteccion de algun sector econémico, baste decir que esa actuacion introduce una distorsion
evidente, en perjuicio de los sectores no favorecidos por la misma, lo que impide una compe-

tencia empresarial en igualdad de condiciones.

Como se explica en el Libro Blanco, en coherencia con el diagndstico realizado, el Comité re-
comienda la transicion gradual a un IVA simplificado, tal y como se ha definido mas arriba,
siempre que los hogares con menos renta reciban una compensacioén adecuada por el aumento
que experimenten en el IVA por el consumo de bienes y servicios esenciales. Ahora bien, hasta
que esta reforma pueda alcanzarse se debe llevar a cabo una revisiéon del listado de las operacio-
nes a las que resulta aplicable en la actualidad el tipo reducido, para excluir del mismo a aquellas

para las que el beneficio no parece justificado.

El Comité entiende que una reforma de este calado no se podria llevar a cabo inmediatamente,
dado el contexto de recuperaciéon econémica en el que nos encontramos. Y tampoco deberia
aplicarse de un dia para otro, ya que puede acarrear incrementos notables de precios en algunos
bienes y servicios, posibles cambios significativos en los patrones de consumo vy, previsiblemen-

te, una fuerte contestacién social.

La periodificacién de la reforma (acompafiada, en su caso, de otras politicas que adopten los
poderes publicos, dirigidas a facilitar la transicion) deberia contribuir a la adaptacién de algunos
sectores econémicos que podrian verse especialmente afectados por la misma, al desaparecer el
subsidio que ahora reciben a través de los tipos reducidos, a la vez que ayudarfa a alcanzar una

composicion sectorial mas equilibrada de nuestra economia.

Asimismo, el Comité es consciente de que la posible reforma que se sugiere afectarfa negativa-
mente, de forma muy sefialada, a los hogares con menor capacidad econémica que podrian ver
incrementado el precio de los bienes y servicios esenciales que adquieren. Por ello, se considera
que una condicion sine gua non del cambio propuesto es que se establezca una compensacion a
esos hogares por el aumento del IVA soportado en sus consumos de bienes de primera necesi-
dad. Existen diversas alternativas para llevar a cabo esta compensacion. Puede establecerse un

sistema de prestaciones directas a las personas con menos recursos, o introducir una deduccion
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reembolsable en el IRPF, para esos mismos beneficiarios. Estas férmulas de aplicaciéon general
son compatibles con compensaciones especificas para los consumidores en aquellas entregas de
bienes y prestaciones de servicios basicos en los que sea posible discriminar en funcién de la ren-

ta de las personas o los hogares, como son la electricidad, el agua, la calefaccion o el transporte.

El Comité ha analizado también la exencién de los servicios de sanidad y educacién prestados
por el sector privado, la exencion de los servicios financieros y de seguros y algunas otras exen-
ciones de menor entidad. Sopesando los argumentos a favor y en contra, el Comité se inclina
por no recomendar la eliminacién de la exencién de la prestacion por el sector privado de los
servicios de sanidad y educacion. En relacion con los servicios financieros, la Comisiéon Europea
plantea dos posibles alternativas a la exencion vigente: el gravamen pleno de los servicios finan-
cieros y de seguros y una tributacién limitada a los servicios basados en comisiones (fees). En

este punto, el Comité se alinea en la direccion en la que esta trabajando la Comision Europea.

También se analizan los regimenes especiales del impuesto y, en particular las deficiencias que
presentan en su disefio y funcionamiento. En relacién con los aplicables a las pequefias empre-
sas, se recomienda su eliminacién gradual, si bien teniendo en cuenta que determinadas activi-
dades agrarias pueden requerir de un periodo de adaptaciéon mas largo que las restantes, por las
caracterfsticas propias de este sector de actividad. Sobre el régimen de caja, se aboga por su re-
planteamiento, bien suprimiéndolo, bien dotandolo de una vigencia temporal limitada hasta el
momento en que mejore la situacion de liquidez de las pymes. Asimismo, el régimen especial del
grupo de entidades precisa de un replanteamiento de los actuales dos niveles (minimo y avanza-
do) detallandose con claridad los requisitos (subjetivos y objetivos) y las obligaciones especificas
de las entidades que apliquen cada modalidad, asi como su contenido. En particular, para el ni-
vel avanzado se deberfa producir la aproximacién a un sistema de no sujecion de las operaciones
internas o intragrupo, de acuerdo con la propuesta de la Comision europea de 2 de julio de
2009.

Cumplimiento y Administracion tributaria

El fraude y la elusion fiscal reducen los recursos para la financiacién de las politicas publicas,
generan un efecto redistributivo negativo y un sentimiento de agravio comparativo por parte de
quienes si cumplen con sus obligaciones tributarias. Ademas, provocan problemas de compe-
tencia desleal en el ambito empresarial y profesional e incentivan una asignacion ineficiente de
los recursos, desviandolos a la economia informal. Finalmente, pero no por ello menos impor-

tante, alimentan la desconfianza de los ciudadanos ante las instituciones.

A la hora de afrontar los comportamientos fraudulentos, la Administracién tributaria debe aten-
der a los factores que afectan a la decision de incumplir. En primer lugar, debe incidir en la repre-

si6on de comportamientos ilegales, incrementando las probabilidades objetiva y subjetiva (percibi-
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da) de deteccion, a través de la comprobacion gestora o inspectora, combinadas con sanciones
ponderadas, que tengan en cuenta la conducta de los contribuyentes y modulen la respuesta de la
Administracién en funcién de su comportamiento y de la gravedad de los incumplimientos. En
segundo lugar, debe ayudar al cumplimiento de las obligaciones tributarias, mediante la simplifi-
cacion y clarificacion de normas y procesos, la mejora de programas de ayuda y asistencia y la
potenciacion del acuerdo para dirimir las situaciones de conflicto que puedan reconducirse, y que
eviten recursos y reclamaciones. En tercer lugar, ha de reforzar la moral fiscal, es decir, el con-

vencimiento con el que los contribuyentes afrontan voluntariamente sus obligaciones tributarias.

En el ambito internacional, las principales actuaciones dirigidas a reducir el margen de elusion
fiscal se han concentrado en las multinacionales de mayor dimension y en la mitigacién de las
practicas de erosion de la base gravable en la imposicion societaria. Asi, desde el afio 2013, se esta
acometiendo un replanteamiento global de las reglas fiscales. Algo que comenzo con los trabajos
de la OCDE y del G20 en el proyecto BEPS, a los que posteriormente se sumaria la Unién Euro-
pea de manera expresa, y que todavia no ha culminado. Al abrigo de esta reaccion supranacional, el

contexto de lucha contra las maniobras elusivas de impuestos se ha transformado sustancialmente.

Tomando en consideracioén los progresos en el ambito internacional, y los derivados de las medi-
das internas de lucha contra el fraude en Espana, el Libro Blanco formula varias recomendaciones,
que deberfan incardinarse en la estrategia para mejorar el cumplimiento tributario y atajar el fraude

y elusion fiscales, en relacién con las iniciativas contempladas en el Componente 27 del PRTR.

El Comité recomienda la creacion de una Unidad permanente de analisis del cumplimiento tri-
butario, en linea con la Disposicién Adicional Cuarta de la Ley 11/2021 de 9 de julio, de medi-
das de prevencion y lucha contra el fraude fiscal. El trabajo de esta Unidad permitiria disponer
de un conocimiento mas completo y preciso de las razones que favorecen el incumplimiento, y
de la brecha fiscal, la elusion y el fraude en los diferentes tributos del sistema, aprovechando,
entre otros, los recursos estadisticos y el conocimiento de los que dispone la propia Administra-
ci6n. También servirfa para ayudar a definir una estrategia global y ambiciosa que nos site entre

los paises de mejor desempefio en el ambito de la UE-27.

En segundo lugar, el Comité considera que deberfan reforzarse los recursos humanos y materia-
les de la Administracién tributaria, no sélo en el ambito del control e inspeccién, sino también
para ayudar a la clarificacion de las normas tributarias y, en ultima instancia, para elevar la segu-
ridad juridica de los contribuyentes. Este proceso deberia servir para potenciar los perfiles de
capital humano e inversiones en TIC requeridas en un escenario de digitalizacién creciente, con

los desafios y oportunidades que ello plantea.

En tercer lugar, el apoyo a la voluntariedad en el cumplimiento de las obligaciones tributarias es
fundamental, lo que conlleva la necesidad de avanzar en las estrategias de informacién y comu-

nicaciéon e intentar mejorar la relacién de la Administracion tributaria con los contribuyentes,
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evitando trasladar la impresion de culpabilidad y persecucion a aquéllos que suelen cumplir sus
obligaciones correctamente y que, en alguna ocasion, se retrasaron o se equivocaron en sus rela-
ciones con la Administraciéon. El Comité estima que debe estudiarse la posibilidad de aligerar las
sanciones en supuestos de fallos o incumplimientos menores, en linea con lo que se hace en

otros paises como Francia o Singapur.

Por otra parte, el Comité considera necesario intensificar la educacién fiscal, aprovechando la
inclusion de ésta en la Ley de educacion aprobada en 2021, pero ampliando la informacioén fiscal

a los canales seguidos por las distintas generaciones etarias, incorporando las redes sociales.

El Libro Blanco recomienda hacer un mayor esfuerzo en mejorar la seguridad juridica de los
contribuyentes, ofreciendo criterios de la propia Administracién cuando se publiquen normas
relevantes, lo que puede ayudar a simplificar la aplicacién de una norma compleja. Dado el im-
portante papel que desempefan las consultas en el logro de este escenario de seguridad, el Co-
mité entiende que ha de aspirarse a recortar el plazo para su contestaciéon. Otra linea de actua-
cién necesaria es el reforzamiento de la coordinaciéon entre la AEAT y las Administraciones
autonomicas, incluidas las forales. El trabajo consorciado de todas ellas es una adecuada linea de
progreso. Ademas, deberfan intensificarse las evaluaciones para identificar areas de mejora y de
potencial consorcio. Estas medidas deben completarse con los modelos de servicio para facilitar
y ayudar al cumplimiento de los contribuyentes que son sensibles y responden fundamentalmen-

te a motivaciones intrinsecas (reputacion, moral fiscal o normas sociales, entre otras).

Sin duda, el futuro de las Administraciones tributarias pasa por la digitalizacion y el uso de la tec-
nologfa de forma integrada con los contribuyentes. Para ello, es necesario aumentar las interco-
nexiones entre los distintos sistemas que emplean los contribuyentes y la Administracion tributa-
ria. El Comité considera también que, en los proximos afios, debera impulsarse la utilizacion de

software que incorpore vinculos directos de los contribuyentes con la Administracion tributaria.

Con la finalidad de disminuir la litigiosidad tributaria, debe avanzarse en la adopcién de medidas
que eviten que los conflictos surjan o que ayuden a que éstos se resuelvan antes de llegar al ambito
judicial. En este contexto, se entiende que deben incentivarse las actas con acuerdo, introducidas
en nuestro pafs con la reforma de la Ley General Tributaria de 2003, como un eficaz mecanismo
de reduccién de la conflictividad en el area de inspeccion. Todo ello sin petjuicio de que, a medio

plazo, se progrese en la aplicacion de otros mecanismos alternativos para solucionar controversias.

II. Fiscalidad medioambiental

La fiscalidad medioambiental esta llamada a desempenar un importante papel en el logro de uno
de los desafios prioritarios para la sociedad, que hoy se plantea con especial intensidad: la transi-

cién relativamente rapida hacia sociedades descarbonizadas y que minimicen otras emisiones



LIBRO BLANCO SOBRE LA REFORMA TRIBUTARIA 29
Comité de personas expertas

contaminantes y el uso de recursos, y protejan los ecosistemas, la biodiversidad y la salud de la
ciudadanfa. Ademas, estos tributos pueden contribuir a varios de los Objetivos de Desarrollo
Sostenible (ODS), adoptados en 2015 por la Asamblea General de las Naciones Unidas, dentro
de la Agenda 2030.

Una de las caracteristicas distintivas del sistema fiscal espanol es el reducido peso de los impues-
tos medioambientales y su compleja y asistematica regulacion actual. Desde principios del siglo,
diversas instituciones internacionales, comisiones de expertos previas y multiples estudios aca-
démicos han reiterado la necesidad de resolver las deficiencias cuantitativas y cualitativas en el
uso de estas figuras impositivas en Espafia. No obstante, la fiscalidad medioambiental espafiola
ha permanecido ajena a la importancia del problema y a los desarrollos observados en otros
Estados del entorno (UE-27), asi como a la preocupante evolucién de los problemas medioam-

bientales en diversas areas.

Siguiendo las recomendaciones europeas al respecto, y en el intento de atender adecuadamente
una de las demandas planteadas expresamente al Comité, este considera preciso y urgente que se
introduzcan en Espafa diversas reformas de fiscalidad medioambiental para corregir las defi-
ciencias sefialadas, y también para incorporar un mayor grado de racionalidad y coherencia en el

sistema fiscal.

Es sabido que los tributos medioambientales se incardinan en el ambito de la extrafiscalidad,
que cuenta con pleno respaldo constitucional y legal (articulo 45 CE, art. 2 LGT), como confir-
ma una doctrina reiterada del Tribunal Constitucional en este ambito. En general, se trata de
figuras tributarias que, por el lado de los ingresos publicos y mediante técnicas de aplicacion de
incentivos, pretenden generar cambios operativos en los comportamientos y en el equipamiento
(inversiones) de personas, empresas y organizaciones, con la finalidad de lograr una sensible
reducciéon de emisiones y un menor uso de recursos materiales, lo que se traducirfa, en definiti-

va, en una intensa reduccion de los impactos medioambientales.

Los tributos medioambientales se conciben como instrumentos orientados a hacer efectivo el
principio de que “quien contamina, paga” (articulo 192 del Tratado de Funcionamiento de la
Unién Europea) v, al incorporar la variable medioambiental en los precios de bienes y servicios,
facilitan el funcionamiento de los mercados haciendo posible una toma de decisiones mas efi-
ciente por parte de los agentes econémicos. Ademas, los impuestos medioambientales facilitan
el desarrollo y la adopcién de alternativas tecnoldgicas limpias, cuestion crucial para conseguir el

éxito de la transicién ecoldgica.

La creciente preocupacion por los efectos socioeconémicos de la transicion ecoldgica exige, no
obstante, prestar una atencion especial a los impactos distributivos y sobre la competitividad
empresarial de estas figuras, y al disefio y aplicacion de instrumentos y vias alternativas para mi-

tigar dichos efectos. Estas alternativas, que no deben menoscabar la finalidad correctora de los
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tributos medioambientales, pueden tomar la forma de transferencias directas a quienes resulten

afectados, o de subsidios para estimular los cambios de equipamiento.

El Comité fundamenta su trabajo en este ambito sobre tres premisas fundamentales. En primer
lugar, sobre la preocupacion por la racionalidad medioambiental, pues las propuestas tributarias
se definen como una parte importante de la respuesta a los problemas medioambientales a los
que se enfrenta Espafa. Las distintas propuestas que se ofrecen a lo largo de este Informe bus-
can asi, de forma prioritaria, permitir el cumplimiento de los compromisos medioambientales

espafoles, que se recogen en la Tabla incluida en el capitulo II del Libro Blanco.

En segundo lugar, el Comité es consciente de la necesidad de coordinaciéon y complementariedad
de los instrumentos fiscales con el contexto regulatorio medioambiental. Asegurar el correcto nivel
de actuacion y la coherencia vertical y horizontal es una premisa para lograr la eficacia de las medi-
das de reforma. Se considera asi que el nivel de actuacién (estatal, autonémico o local) de los tribu-
tos medioambientales requiere analizar detenidamente las condiciones de entorno (entre otras, el
tipo de problema medioambiental, las caracteristicas de los emisores o el contexto regulatorio y
economico existente). En consecuencia, es necesario analizar particularmente los parametros de
legalidad, considerando las iniciativas normativas anunciadas (por ejemplo, paquete F# for 55 de la
Comision Europea) o en tramitacion parlamentaria (por ejemplo, el impuesto a los plasticos de un
solo uso y a los residuos). Por otra parte, entendemos que la reforma fiscal ambiental puede con-
tribuir a evitar el incumplimiento por parte de Espafia de las Directivas europeas relacionadas con

el medioambiente (por ejemplo, en el ambito de la energfa, transporte, aguas, residuos o nitratos).

El Comité considera que la existencia de problemas medioambientales de marcado caracter te-
rritorial justifica el ejercicio del poder tributario de las administraciones subcentrales en este
ambito. Sin embargo, la alta heterogeneidad existente en el uso de estas figuras por las distintas
administraciones hace aconsejable que se asegure una mayor cooperacion y coordinacion inter-
administrativa, que podria tomar como referencia la experiencia armonizadora de la UE o los

modelos de coordinacién y cooperacion aplicados en otros paises.

En tercer lugar, el Comité considera que el principio de efectividad debe ser un criterio basico
para la definicion y aplicacion de estas figuras. Y ello puede lograrse a través de la extension de
los tributos ambientales a los sectores y actividades generadores de impactos medioambientales,
la busqueda prioritaria de cambios de comportamiento e inversiones por parte de los agentes
generadores de contaminacion, la concentracién de las actuaciones en areas donde existen nu-
merosos agentes heterogéneos (en términos tecnolégicos y operativos), la minimizacion de in-
teracciones negativas con otros instrumentos de politica econémica o tecnologica y la contribu-

cion al desarrollo y despliegue de tecnologias limpias.

A partir de lo apuntado, el Comité realiza sus propuestas y reflexiones, concentrando su atencion

en cuatro grandes areas y en un conjunto de propuestas (que se recogen al final de este resumen):
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La primera area integra las medidas destinadas a favorecer una electrificacién sostenible, orien-
tadas a ordenar la tributacion en el sector de la energia eléctrica y garantizar al maximo la efi-

ciencia energética, incluyendo algunas reflexiones sobre la energfa de origen nuclear.

Un segundo conjunto de medidas se dirige a fomentar un modelo de movilidad compatible con
los objetivos de la transicién ecoldgica. La finalidad, en este caso, es conseguir un modelo de
movilidad mas eficiente, a través de la aplicacion de diversas figuras tributarias que afectan a los
combustibles empleados en las distintas modalidades de transporte, revisar e incorporar nuevos
impuestos sobre el transporte (compra y tenencia de vehiculos, congestion, uso de infraestructu-
ras, aviacion) y una reflexiéon sobre el uso de los vehiculos. En este ambito, se ofrecen diversas

propuestas de innovacién y cambio.

El tercer grupo recoge las propuestas y recomendaciones que contribuyen a los objetivos de la
economia circular. Como es conocido, la economia circular es un modelo de produccién y con-
sumo alternativo al predominante en nuestras sociedades, que implica una utilizacién racional de
los recursos disponibles y una estrategia que pretende minorar el empleo descontrolado de los
bienes y servicios y el despilfarro. Las propuestas en este caso se refieren a la generacion de resi-
duos, la extraccion de aridos, la imposicion sobre fertilizantes o las emisiones de grandes instala-

ciones industriales y ganaderas.

El dltimo grupo integra las medidas dirigidas a la incorporaciéon de costes medioambientales
asociados al uso del agua. Aqui se incluyen las propuestas encaminadas a controlar y mejorar los
consumos de agua, un recurso cada vez mas escaso en nuestro pafs, poniendo el acento en la
extraccion de recursos hidricos, los costes de las infraestructuras hidraulicas y la busqueda de

cooperaciéon y coordinacion entre las CCAA.

El Comité considera que, dados sus impactos y relevancia para el cumplimiento de los objetivos
medioambientales espafioles asi como su preocupante evolucion reciente, el transporte y la
energia deben ser sectores de actuacion prioritaria para la reforma de la fiscalidad medioambien-
tal en nuestro paifs. También es necesaria una revision profunda de la fiscalidad de las aguas y los
residuos, ambitos poco explorados en los que se plantean desafios de gran relevancia para la

sociedad espafiola.

Las propuestas fiscales medioambientales incluyen una fundamentacion técnica (medioambien-
tal, socioeconémica y juridica), el analisis de experiencias significativas en otros paises, de evi-
dencia especializada, de informes de otras comisiones de expertos y de las aportaciones ofreci-
das al Comité en la fase de audiencia publica; en todo caso, se trata de medidas viables desde un
punto de vista administrativo y de gestion. El trabajo en este ambito ha intentado presentar con-
sideraciones, principios y directrices de la reforma fiscal medioambiental comunes a todos los
sectores contemplados, sin obviar las peculiaridades de cada ambito, conformando asi una pro-

puesta sistémica coherente y fundamentada.
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Todas estas propuestas se acompafan, cuando es posible, de simulaciones ilustrativas de sus im-
pactos medioambientales, distributivos y recaudatorios. El Comité insiste en la necesidad de con-
tar con datos de calidad que permitan el disefo, la evaluacion y la posible actualizacion de las
distintas propuestas, particularmente, en los sectores de agua y residuos, donde la disponibilidad
de datos es mas limitada. En cualquier caso, se subraya la conveniencia de realizar exploraciones
de mayor profundidad y detalle de las opciones fiscales de interés antes de su consideracion e

incorporacion efectiva al sistema fiscal espafiol.

La conveniencia de adoptar las medidas fiscales recogidas en el Libro Blanco no debe confun-
dirse con una prescripciéon de aplicaciéon inmediata, sin considerar la coyuntura y los impactos
socioeconémicos. El Comité aboga, en general, por una actuacién gradual, que permita hacer
minimos los impactos de las propuestas y garantizar el cumplimiento de los compromisos me-
dioambientales en el medio plazo (habitualmente, su horizonte temporal de definicion). Ade-
mas, se sugiere la utilizacién de compensaciones para atenuar posibles efectos regresivos (que
podrian concretarse en transferencias directas y subsidios para incentivar el cambio de equipa-
mientos relacionados con las emisiones de contaminantes). L.os impactos sobre la competitivi-
dad, frente a paises que no cuenten con medidas correctoras equivalentes, pueden también ate-
nuarse con otros instrumentos de politica complementarios (por ejemplo, ajustes en frontera) o
con la introduccion de compensaciones sectoriales, con la posible utilizacién de una parte de la
recaudacion obtenida por las propuestas correspondientes para atenuar los eventuales efectos

negativos sobre la competitividad de las empresas.

En definitiva, las propuestas del Comité explicadas en este capitulo del Libro Blanco contribu-
yen a facilitar el cumplimiento de los objetivos medioambientales espafioles, con reducciones
significativas de las emisiones contaminantes consideradas a corto plazo, aunque cabe esperar
mejores resultados en horizontes temporales mas dilatados que no se contemplan en las simula-
ciones. La capacidad recaudatoria de muchas figuras contempladas es elevada, especialmente, en
el caso del transporte, y puede suministrar los recursos necesarios para mitigar los efectos distri-
butivos y sobre la competitividad generados por las nuevas figuras. De hecho, aunque los im-
pactos distributivos evaluados suelen arrojar resultados distributivos negativos, la introduccion
de compensaciones dirigidas a los grupos de menores rentas puede servir para revertir esta si-

tuaciéon con un empleo moderado de recursos.

III. Imposicion societatia

La imposicién societaria tiene un papel central en los sistemas tributarios de las economias
avanzadas. La justificacion de la principal figura del Impuesto sobre Sociedades (IS), se basa, en
buena medida, en la necesidad de gravar las rentas o los beneficios de las entidades como com-

plemento de la imposicién sobre la renta personal. Este papel central pero complementario ex-
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plica por qué en las economias avanzadas la imposicién societaria presenta un potencial recauda-
torio significativo, pero inferior al de las principales figuras impositivas, el IVA o el impuesto

sobre la renta personal.

El diagnéstico de la imposicion societaria en Espafia parte de un detallado analisis descriptivo
sobre la capacidad recaudatoria y los determinantes de la tributacion efectiva en esta fuente de
imposicion. La evidencia empirica muestra que la contribucién a la recaudacion de la imposicién
societaria en términos de PIB en Espafia en el perfodo 2015-2019 se encuentra por debajo de
los niveles observados en las principales economias de la UE-27. Estos diferenciales de tributa-
cion relativa en Espana son de menor cuantia si se comparan con el peso relativo de estas figu-
ras en el total de los ingresos publicos o con las aproximaciones agregadas a la tributacion efec-

tiva de las entidades.

Por otra parte, la anatomia recaudatoria del IS indica que los efectos de la crisis iniciada en
2008 tienen atn un impacto muy relevante en la recaudacion del tributo, como consecuencia
del lastre que supone la elevada cuantia de las pérdidas pasadas pendientes de compensar en la
dinamica de la recaudacion actual. Ademas, el analisis realizado muestra que el elevado stock de
pérdidas a compensar en el IS reducird la recaudacion potencial del tributo durante los proxi-
mos afnos. Al mismo tiempo, la evidencia sefiala que existe una amplia heterogeneidad entre las
sociedades que tributan en el IS, asi como una notable concentracién en el peso relativo de los
beneficios y la recaudaciéon por parte de los contribuyentes de mayor dimension. En relacion
con este ultimo grupo de contribuyentes se intenta comparar, de la manera mas homogénea
posible, su tributacién efectiva en el IS, con la tributacién de las entidades de menor dimen-
sion. Este analisis pone de manifiesto que una proporcion significativa de la base potencial de
los contribuyentes de mayor dimensiéon se encuentra vinculada a las actividades realizadas y

gravadas en el exterior.

La importancia de la dimension internacional de la imposicién societaria ha aumentado su rele-
vancia por el proceso de globalizacion y digitalizaciéon de la actividad econémica, que ha incre-
mentado el volumen de actividad realizada por parte de sociedades que operan a escala global y
de manera simultinea en multiples jurisdicciones. Ningtin Estado de nuestro entorno econémi-
co tiene libertad completa para regular de manera integral la imposicién societaria sin tener en
cuenta los acuerdos de tributacion internacional que libremente ha suscrito. En consecuencia, el
futuro de la imposicién societaria en Espafia esta estrechamente vinculado al Derecho de la
Unién Europea, asi como a las iniciativas y a las propuestas de coordinacion internacional que

en estos momentos se estan discutiendo en la UE o en foros como el de la OCDE-G20.

En este contexto global, el Comité se ha centrado en examinar y valorar aquellas iniciativas a
escala internacional que tienen como objetivo evitar los efectos de un proceso generalizado de

competencia fiscal a la baja, asi como las que se dirigen a corregir las deficiencias en el disefio y el
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control del sistema tributario internacional que facilitan la localizacién de bases gravables en ju-
risdicciones de menor tributacion sin que exista un desplazamiento de la actividad real. En parti-
cular, se examina con detalle la potencial relevancia del denominado “Marco Inclusivo”
(OECD/ G20 Inclusive Framework on BEPS), en cuyo seno se han desatrollado dos conjuntos de
propuestas (dos “Pilares”) con importantes implicaciones para la imposicién societaria de las
entidades de mayor dimensién. El Comité concluye que una mayor profundizacién en la senda
de la armonizacioén, o coordinacién, de la imposicioén societaria a escala internacional es la mejor

manera de proteger la capacidad recaudatoria de esta fuente de imposicién a nivel interno.

Dentro de este marco internacional, se analizan los margenes existentes para introducir mejoras
en el disefio de la imposicién societaria en Espafia. En esa direccion, se examinan los principales
argumentos econdomicos y principios juridicos para identificar las cuestiones y las areas priorita-
rias para la reforma con la finalidad de garantizar la contribucién del tributo a la suficiencia re-
caudatoria y a la equidad del sistema tributario y, al mismo tiempo, alcanzar su mejor articula-
cion y disefo del IS para reducir las distorsiones del mismo sobre las decisiones empresariales.
En particular, las reformas planteadas tienen como objetivo conjunto tanto reforzar la equidad
horizontal como impulsar la recuperacion de la actividad econémica y, en un horizonte tempo-
ral mas amplio, contribuir a la suficiencia recaudatoria estimulando la inversion y el crecimiento

del tamafio y la productividad empresarial de la economia espafiola.

Una de las principales conclusiones del analisis es que un adecuado disefio del IS deberfa evitar
que las rentas individuales del trabajo o del capital se refugien en una estructura societaria con el
objetivo de eludir la imposicion progresiva sobre la renta personal. Las propuestas destinadas a
mitigar esta posibilidad, y de ese modo mejorar la equidad del sistema tributario, se articulan a
través de una serie de medidas relativas a la determinacién de los contribuyentes y a la medicién
de la base imponible del impuesto. En lo que atanie a los primeros, se realizan propuestas referi-
das a una mejor determinacién de la sede de direccion efectiva, la integracion del establecimien-
to permanente en el impuesto, contrarrestar la utilizacion de sociedades con finalidad de elusion
o abuso y la mejora del régimen de las sociedades patrimoniales. Se ofrecen en este punto alter-
nativas al legislador, teniendo en cuenta los problemas de cumplimiento observados en Espafia
en este tipo de entidades que, en algunos casos, podran ser también abordados con la futura
transposicion de la propuesta de la Comisiéon Europea sobre las “entidades cascara” (shell compa-
nies), presentada el pasado 22 diciembre de 2021. Respecto a la base imposible, se propone estu-
diar la introduccién de una norma anti-abuso para limitar de deducibilidad fiscal de gastos pet-

sonales no afectos a la actividad econémica.

También en relaciéon con la base imponible, las propuestas de reforma estan dirigidas a alcanzar
una mejor adecuacion de esta a la capacidad econémica del contribuyente y, al mismo tiempo,
reducir el impacto de las distorsiones creadas por el impuesto. En este sentido, el primer objeti-

vo de una reforma de la base imponible del impuesto deberia consistir en mejorar la coherencia
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interna del tributo, simplificando su estructura e identificando las principales distorsiones que
los ajustes fiscales pudieran mitigar o ampliar. En este analisis se tienen muy presentes las posi-
bles medidas que se estan discutiendo en los foros internacionales, asi como la experiencia com-
parada de las economias de nuestro entorno. En ese contexto, se formulan propuestas concretas
en las areas de especial relevancia que se han identificado: 1) la adecuacion y simplificacion del
sistema de ajustes al resultado contable; ii) el tratamiento de las rentas procedentes del exterior
como mecanismo de correcciéon de la doble imposicion internacional, considerando a la vez su
papel en la internacionalizacién de las empresas y la necesidad de garantizar una tributacion
efectiva acorde con la capacidad econémica; iii) el adecuado disefo de las reglas de amortizacion
fiscal para favorecer la inversion y para disponer de un instrumento adicional que pudiera con-
tribuir a la transiciéon energética y a la sostenibilidad medioambiental; iv) la articulaciéon de un
mecanismo de compensacion de bases imponibles negativas que garantice la necesaria conexion
de la capacidad econémica entre ejercicios, pondere su impacto recaudatorio y, al mismo tiem-
po, no suponga un desincentivo al crecimiento empresarial; v) la introduccion de ajustes que
podrian limitar la contribucién del IS al endeudamiento empresarial a través de medidas que
redujeran en términos relativos el tratamiento preferencial de la financiaciéon externa frente al

capital propio de las entidades.

En el capitulo se reflexiona también sobre el tipo de gravamen vigente en el IS, asi como la po-
sibilidad de introducir un tipo efectivo minimo sobre el resultado contable. En relacién con el
tipo de gravamen, se plantea como preferible una estrategia basada en la ampliacion de las bases
y el mantenimiento del tipo general de gravamen, justificado este ultimo por dos consideracio-
nes basicas. En primer lugar, el impacto negativo de un incremento del tipo sobre el volumen de
inversion y la competitividad de la economia espafiola, considerando su papel como factor de-
terminante tanto de la localizacién de la actividad econémica y la realizaciéon de proyectos de
inversion, como de la localizacioén de los beneficios gravables entre jurisdicciones por parte de
las entidades multinacionales. En segundo lugar, la reduccién de los tipos de gravamen puede
generar problemas de equidad vertical y, ademas, erosionar la capacidad recaudatoria de otras
fuentes de imposicion al crear un incentivo adicional para el trasvase de las rentas personales a

una estructura societaria.

Por lo que se refiere al establecimiento de un tipo efectivo minimo sobre el resultado contable,
la reflexién se fundamenta en el analisis de la logica juridica y econdémica que explica la necesaria
divergencia entre el resultado contable y la base gravable del tributo. El analisis concluye que
plantear un tipo minimo sobre resultado contable serfa contrario a la l6gica que requiere deter-
minar una base gravable que aproxime la capacidad econémica del sujeto pasivo de acuerdo con
los principios constitucionales y, al mismo tiempo, que dicha base se acerque a una medida de
renta econémica mas propia de un tributo neutral que redujera las distorsiones en el volumen de

capital agregado de la economia. En todo caso, la fijacién de un tipo efectivo minimo sobre
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resultado contable no deberia valorarse sin tener en cuenta la aplicacion de los mecanismos de
correccion de la doble imposicién internacional. De ese modo, se concluye que las cuestiones de
tributacion efectiva habrian de canalizarse a través de mecanismos de coordinacién y acuerdo a

escala internacional, en linea con los procesos que se estan desarrollando en el marco de la OC-
DE-G20y de la UE.

En lo que concierne al conjunto de beneficios fiscales y regimenes especiales vigentes en el IS, el
analisis indica, en linea con el diagndstico general de este Libro Blanco, que estas medidas son
excepciones a la norma, cuya articulaciéon implica, en buena parte de los casos, distanciarse del
principio de capacidad econémica del contribuyente y que, por lo tanto, deben estar plenamente
justificados para garantizar su eficacia en el logro de los objetivos de politica econémica que
establezca el legislador. Como recomendacion general, el Comité considera que los beneficios
fiscales deben estar sujetos a un proceso de evaluacion permanente, en el marco del reforza-
miento de la evaluacién independiente de las politicas econdémicas. Asimismo, el Comité entien-
de que se debe estudiar la posibilidad de incorporar una clausula de condicionalidad para el
mantenimiento de nuevos beneficios fiscales, de manera que se supediten siempre a la previa

evaluacion positiva.

El diagnéstico pone de manifiesto la necesidad de examinar la efectividad y la complejidad de
algunos ajustes extracontables; plantea el mantenimiento de la reducciéon de las rentas proceden-
tes de determinados activos intangibles (pafent box), condicionada a la evaluacién de sus conse-
cuencias en los resultados de la actividad innovadora, asi como en la creacién y fortalecimiento
de activos intangibles con efectos positivos en la competitividad de las empresas espafiolas; y
expresa la necesidad de examinar los regimenes especiales de las SICAV y las SOCIMI, conside-
rando la dimension de la competencia fiscal internacional, asi como los objetivos de estos regi-
menes especiales. Finalmente, se realiza una propuesta de reforma integral de los incentivos
fiscales a la I+D+i con la finalidad de que estos contribuyan de manera mas eficaz al necesario

impulso del esfuerzo innovador del sector empresatial espafiol.

El capitulo contiene dos propuestas especificas con posibles efectos positivos en el actual pro-
ceso de recuperacion econémica, al tiempo que contribuyen a la simplificacién de la imposicion
societatia, el estimulo de la inversién y el tamafio empresarial. En particular, se propone una
reforma del sistema de pagos fraccionados, con el objetivo de que el adelanto del IS no diverja
en exceso de la capacidad de pago del contribuyente y no suponga una distorsion en la liquidez
de las entidades segun su tamafio empresarial. Ademas, de acuerdo con el analisis realizado, se
estima conveniente simplificar el sistema y reducir los costes de gestion tributarios y empresaria-
les eliminando el Impuesto sobre Actividades Econdmicas, justificado por diversos motivos,
entre ellos, por su disefio arcaico o por su excesiva incidencia en las decisiones de localizacion e
inversién de las entidades. Esta propuesta supondria ademas reducir en mayor proporcion la

carga tributaria sobre las pymes durante la recuperacion.
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Por ultimo, los indicadores disponibles evidencian que la economia espafiola presenta un déficit
de empresas de mayor dimension, asi como un problema de crecimiento de la productividad
empresarial. Estos hechos tienen efectos sobre la amplitud de las bases sujetas a gravamen en la
imposicion societaria y lastran su potencial recaudatorio. El sistema tributario no deberia ser un
factor que perjudicara el crecimiento potencial de las pymes y contribuyera a amplificar estos
fenémenos, cuyas causas son multiples y tendrian que ser tratadas también por otras dimensio-
nes de la politica econémica. En ese contexto, una buena parte de las propuestas planteadas en
este capitulo tienen como objetivo reducir las penalizaciones y las distorsiones que el sistema
tributario pudiera introducir en el crecimiento de las pymes. Este objetivo pudiera alcanzarse a
través de un disenio del sistema tributario que simplificara la imposicion societaria, facilitara la
gestién de sus obligaciones tributarias, redujera las distorsiones de la imposicion en sus decisio-
nes de inversion y de organizaciéon empresarial, contribuyera a su internacionalizacion, reforzara

su capitalizacién y favoreciera su esfuerzo innovador.

IV. Economia digitalizada y actividades emetgentes: nivelacion de la
tributacion y fomento de la innovacion

La transformacion tecnoldgica y digital plantea importantes desafios para los sistemas tributa-
rios, pero también nuevas oportunidades para fomentar la innovacién, el emprendimiento y el
crecimiento. La tecnologia siempre ha transformado la economia y, a juicio del Comité, en la
medida en que aquella mejore la eficiencia, la libre competencia y la satisfacciéon de las necesida-
des en un entorno medioambiental y socialmente sostenible, la tributaciéon debe contribuir a su

desarrollo.

A diferencia del resto de capitulos de este Libro Blanco, el capitulo IV presenta la particularidad
de abordar un fenémeno -complejo, heterogéneo y en constante evolucioén- sobre cuya impot-
tancia econémica y social no existe duda, pero frente al que las respuestas normativas, regulato-
rias y fiscales, son todavia incipientes. A ello hay que afiadir que el caracter transversal de la eco-
nomia digital (o digitalizada) imprime una importante dificultad en el analisis, al verse afectados
la practica totalidad de los impuestos del sistema, tanto en el ambito de la imposicién directa
como indirecta. En este marco, el objetivo ha sido identificar los elementos del sistema tributa-
rio en los que la actuacién se considera mas necesaria, partiendo de los datos sobre la dimension
econémica de los nuevos modelos de negocio y actividades emergentes en Espafia, las noveda-
des regulatorias a nivel europeo y nacional en el terreno digital, las experiencias de Derecho
comparado, los informes de organismos internacionales, europeos y nacionales, asi como las

aportaciones realizadas en la fase de consulta publica.

Las premisas que fundamentan el examen y realizacién de propuestas concretas en este capitulo

son dos. En primer lugar, contribuir a nivelar de forma justa y eficiente la tributacién de las acti-
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vidades digitales con o sin residencia fiscal en Espafia, favoreciendo su desarrollo en un entorno
de igualdad de oportunidades. En segundo lugar, fomentar la transformacién digital de las pe-
quefias y medianas empresas, las iniciativas emprendedoras y las nuevas actividades, reduciendo
la complejidad y creando un marco favorable a la innovacién. En todo caso, el Comité es cons-
ciente de que la tributacién es s6lo uno de los elementos para alcanzar estos objetivos, teniendo
que colaborar en ello el resto de las politicas publicas y el dinamismo de la sociedad en su con-
junto. Un principio fundamental presente en todo este analisis es simplificar lo mas posible el
cumplimiento y aplicacién del sistema tributario en su adaptacion a la economia digital y el fo-
mento de la innovacion, en el entendido de que la claridad normativa y la facilidad para su cum-

plimiento son un elemento central de la reforma fiscal.

Economia digitalizada y nivelacion de la tributacién

La primera parte del capitulo IV aborda la nivelacién de la tributacion de la economia digital.
Tras sintetizar los retos que ésta plantea a los principios y conceptos tradicionales de la fiscali-
dad internacional (movilidad de bases imponibles, inexistencia de un nexo que legitime el gra-
vamen donde se realiza la actividad econémica, valoracién de activos intangibles o caracteriza-
cién a efectos fiscales de las rentas, tratamiento fiscal de los datos, entre otros) y las dificultades
que tales retos generan en términos de sujecion tributaria, identificacion de sujetos pasivos, cali-
ficacion, cuantificacién y control de la deuda tributaria, se examinan distintas opciones de re-
forma y se efectua un conjunto de propuestas para evitar que las empresas deslocalizadas compi-
tan deslealmente con las establecidas en territorio espafol, asi como con la economia “tradicio-
nal”. Tales opciones se presentan teniendo en cuenta la doble dimensién de los distintos mode-
los de negocio (comercio electronico transfronterizo de bienes y servicios; modelos de negocio
digitales de empresas no residentes que rentabilizan los datos de usuarios locales; cripto activos,
tokens e 1CO —Initial Coin Offering-) y los impuestos afectados por la transformacion digital (im-
puestos sobre el consumo, impuestos sobre la renta de sociedades y personas fisicas e impuestos

sobre la propiedad).

El volumen de negocio del comercio electrénico transfronterizo se ha mas que triplicado en la
ultima década, mostrando una estructura de mercado fuertemente concentrada en empresas no
residentes en Espafia a efectos fiscales. En el ambito de la imposicion indirecta, la tradicional
falta de adecuacion del IVA a una economia cada vez mas global y digital ha generado proble-
mas de distorsién de la competencia, fraude fiscal y costes de cumplimiento. La reciente refor-
ma del tratamiento fiscal del comercio electrénico en la Directiva IVA y su transposiciéon en
Espafa ha fortalecido el principio de tributacién en destino e introducido instrumentos para
mejorar el cumplimiento voluntario, como los sistemas de ventanilla tnica y las obligaciones de
registro de operaciones de plataformas digitales o mercados en linea (marketplaces) y operadores

postales.
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Las propuestas del Comité se dirigen a clarificar la normativa del nuevo régimen fiscal del co-
mercio electronico del IVA en ciertos aspectos, reforzar la cooperaciéon administrativa y asisten-
cia mutua dentro de la UE y con paises terceros, equiparar el tratamiento fiscal entre actividades
digitales y no digitales y explorar nuevas férmulas para limitar las posibilidades de elusion que,
pese a la reforma, siguen existiendo en el comercio electrénico. Por otra parte, el tratamiento
fiscal de las plataformas de la denominada economia colaborativa a efectos de IVA depende del
tipo de servicio que aquellas lleven a cabo, como intermediarias o prestadoras de otro tipo de
prestaciones de servicios contratados a través de ellas. La casuistica es amplia y especialmente
compleja, particularmente en operaciones internacionales, por lo que merece un tratamiento
especifico que la Comisiéon Europea pretende abordar a lo largo de 2022, adaptando el marco
del IVA a “la economia de las plataformas”. El Comité valora positivamente esta iniciativa y

recomienda su apoyo activo por las autoridades espafiolas.

En lo que concierne a la imposiciéon directa sobre la renta empresarial, en algunos tipos de co-
mercio electronico (bienes adquiridos digitalmente a una empresa no residente, pero con ele-
mentos esenciales para su éxito radicados en el pais de mercado -promocion, almacenaje, logisti-
ca-) un problema analizado por el Comité es la posible elusion del estatus de establecimiento
permanente (EP) y, por tanto, de la tributacién sobre la renta en el pais de destino de los bienes
mediante el aprovechamiento de las excepciones para actividades de caracter auxiliar o uso in-

debido de acuerdos de comision o estrategias similares.

La Accién 7 del Plan BEPS dio lugar a la introduccién de cambios en el articulo 5 del Modelo
de Convenio de la OCDE en materia de tributaciéon de la renta y el patrimonio (2017), poste-
riormente incorporados en el Convenio Multilateral. Aunque estos cambios puedan hacer que
algunos modelos de comercio electronico caigan dentro del concepto de EP, se trata de una
solucién insuficiente que no tendra apenas impacto en los casos de grupos multinacionales que
operen con estructuras totalmente desmaterializadas, sin presencia fisica en Espafia. Pese a las
limitaciones apuntadas, el Comité realiza en este punto propuestas orientadas a actualizar la de-
finiciéon doméstica de EP para adaptarla al contexto internacional y contrarrestar practicas abu-
sivas en aquellos casos en que no haya convenio en vigor, asi como a avanzar hacia la generali-
zacioén de instrumentos de certeza juridica sobre la existencia y asignacién de beneficios a los
EP.

La principal carencia del concepto de EP frente a los modelos de negocio digitalizados sigue
siendo la exigencia de una presencia fisica o “lugar fijo de negocios” en el Estado donde se rea-
liza la actividad econémica. Los trabajos desarrollados a nivel internacional y europeo para
avanzar hacia un concepto de EP digital no han fructificado y han evolucionado hacia una solu-
cion (Pilar I) consistente en la asignacion de unos minimos derechos impositivos a las jurisdic-
ciones de mercado respecto al beneficio residual de un nimero muy reducido de grandes grupos

multinacionales, pertenecientes o no al sector digital.
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En Espafia, los negocios digitales que rentabilizan los datos de los usuarios locales a través de
negocios paralelos de marketing/publicidad y el cobro de comisiones por intermediacién por
parte de plataformas digitales esta dominado por un reducido nimero de empresas multinacio-
nales, en muchos casos sin sede ni establecimiento permanente en nuestro pafs, pudiendo caer
en el ambito del Impuesto sobre Determinados Servicios Digitales (IDSD) que, como es sabido,
grava la prestacién de servicios de publicidad online, intermediaciéon online y servicios de trans-
misién de datos-. El IDSD fue la respuesta de Espafia, y otros paises, a la paralizacion de los
trabajos a nivel internacional y europeo para afrontar los retos de la fiscalidad de la economia
digital. No obstante, se trata de una figura controvertida por distintas razones econémicas y
juridicas, que no esta cumpliendo con las estimaciones recaudatorias iniciales. El impuesto nacié
con caracter provisional, aplicindose mientras no entrasen en vigor las normas que incorpora-
sen una solucién global para la tributacién internacional de los grupos multinacionales. Tras el
acuerdo alcanzado sobre los Pilares I y I en el Marco Inclusivo de BEPS de la OCDE/G20 el 8
de octubre de 2021, Espana se ha comprometido politicamente a retirar el impuesto en el mo-
mento en que entre en vigor el Pilar I o, de no hacerlo antes, el 31 de diciembre de 2023. No
obstante, en un contexto de incertidumbre internacional sobre el contenido final del Pilar I y los
efectos juridicos reales de los compromisos politicos adquiridos por cada jurisdiccion, el Comité
considera que las autoridades espafiolas deben actuar con prudencia y acompasar la eliminacion
del impuesto a la clarificaciéon del panorama internacional. Ademas, los compromisos politicos
asumidos no son incompatibles con el apoyo a la propuesta de Directiva anunciada por la Co-
misién Europea para aplicar de forma coordinada en toda la UE el acuerdo sobre el Pilar I, pues
ello puede facilitar la retirada uniforme y simétrica de los impuestos nacionales sobre servicios
digitales, evitando comportamientos distorsionadores y protegiendo en mayor medida el poder

tributario de los Estados miembros en sus relaciones intracomunitarias.

Con la desaparicion del IDSD, el gravamen de los servicios digitales incluidos en su ambito de
aplicacion solo sera posible a través de la implantacion efectiva del Pilar I (y siempre que se
cumplan los umbrales y nexo establecidos en el referido Pilar) o, en caso de que la multinacional
tenga su residencia en la UE, mediante el avance en el proyecto Business Europe Framework Income
Taxation (BEFIT). El Comité considera que el tratamiento de las empresas con sede en otros
paises de la UE, atraidas en ocasiones por su menor fiscalidad, serfa en general mucho mas justo
y eficiente si se avanzara en el proyecto BEFIT y se estableciera un c6digo normativo tnico para
la UE en materia de impuesto sobre sociedades, basado en una base imponible comun y en su
distribucion entre los Estados miembros a partir de una férmula de reparto. En este sentido, el
Comité anima al Gobierno espafiol a tener una posicion activa en el seno de la UE a favor de

los avances en materia de armonizacion de la tributacidn societaria.

El Comité también ha abordado la relevancia de la calificacion fiscal como canon o beneficio

empresarial de determinados servicios digitales (computaciéon o almacenamiento en la nube;
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adquisicion de licencias de impresion 3-D, etc.) cuando el prestador de los servicios no tiene su
residencia fiscal en Espana. La tradicional posicion espafola en el seno de la OCDE, favorable a
la tributacion de los canones en el pafs de la fuente (esto es, en el pais donde reside la persona o
entidad que los paga) ha encontrado reflejo en la mayoria de nuestros convenios de doble impo-
sicion. El Comité considera que deberia trabajarse a nivel internacional a favor de una clarifica-
cién en los comentarios al articulo 12 del Modelo de Convenio de la OCDE (MC OCDE) sobre
en qué casos estas rentas constituyen canones o beneficios empresariales, asi como impulsar una
evolucién del concepto de canon que abarque algunos de los servicios digitales mas comunes;
impulsar la incorporacion en el MC OCDE de una clausula de sujecion al impuesto que permita
gravar los canones en el Estado de la fuente cuando no sean gravados de forma efectiva en el
Estado de residencia; y apoyar las propuestas de la Comision Europea para modificar la Directi-
va 2003/49/CEE, a fin de que la no retencién en fuente de los pagos se condicione a la sujecion

efectiva a gravamen de tales rentas en el Estado miembro de residencia.

En el caso particular de las plataformas de economia colaborativa, el Comité ha tenido en cuen-
ta, ademas de los problemas relacionados con la tributacién de la propia plataforma en la impo-
sicion indirecta y directa ya mencionados, las dificultades de identificacion de las rentas obteni-
das por los usuarios de las plataformas a efectos de garantizar su tributacion. La nueva obliga-
cién de informacion a cargo de las plataformas digitales establecida en la DAC 7 puede ser de
utilidad a estos efectos. Sin embargo, mas alla de las obligaciones de comunicacién de informa-
cién a cargo de determinadas plataformas digitales, el Comité considera que, en determinados
tributos (ITPAJD, IRNR), podria resultar mas efectivo atribuir la condicién de sustituto o rete-
nedor a la plataforma digital, con la finalidad de simplificar las obligaciones formales de los con-

tribuyentes y facilitar la recaudacion.

De forma diferenciada de los gravamenes por consumo o renta, en algunos territorios (Reino
Unido, Colorado, Pensilvania, Nueva York, Barcelona) se ha planteado un gravamen sobre las
empresas/plataformas comercializadoras de cometcio electronico de bienes fisicos, residentes o
no, asi como sobre los servicios de entregas a domicilio —de/ivery—, en funcién del nimero de
envios. Se trata de propuestas preocupadas por los posibles problemas de aumento de trafico,
contaminacion, congestion y ordenacion territorial y urbanistica generados por el comercio elec-
trénico. En opinién del Comité, esta es una opcidén que, pese a sus limitaciones, podtia explo-
rarse, teniendo en cuenta en su diseflo su correcta configuracion legal, el tipo de actividades

sujetas y los mecanismos para su gestion.

La primera parte del capitulo IV se cierra con el examen y realizacién de propuestas relacionadas
con los cripto activos, tokens e ICO. El Comité considera urgente la necesidad de intervenir
normativamente en este ambito de la economia digital, dado el elevado riesgo de inmunidad
fiscal de las manifestaciones de capacidad econémica que derivan de la titularidad y operaciones

realizadas con cripto activos. Tras un examen de los principales tipos y caracteristicas de los
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cripto activos, sus usos principales y la expansion del mercado de cripto activos en los dltimos
afios, se abordan los dos problemas principales que se plantean desde la perspectiva tributaria: la
falta de transparencia de estas operaciones y las personas y entidades que intervienen en ellas; y
la incertidumbre sobre la calificacion y cuantificacion a efectos fiscales de los derechos, opera-

ciones y transacciones relacionados con ellos.

Respecto al primer problema, el Comité considera necesario apoyar las iniciativas de la OCDE y
la UE para reforzar la cooperaciéon administrativa y el intercambio automatico de informacion
sobre cripto activos, asi como ampliar el ambito material de las dos nuevas obligaciones de in-
formacién establecidas por la Ley 11/2021 a otros ctipto activos, ademas de las criptomonedas,
en linea con las propuestas de Reglamento MiCA (Mercados de Criptoactivos) y DAC 8. Respec-
to al segundo problema, a corto plazo podria proporcionar mayor seguridad juridica a los opera-
dores econémicos facilitar una interpretacion sistematica sobre la fiscalidad de los cripto activos
utilizando la facultad de dictar resoluciones interpretativas o aclaratorias de las leyes y demas
normas en materia tributaria contenida en la Ley General Tributaria. No obstante, el Comité en-
tiende necesario y urgente aprobar un marco normativo sustantivo sobre los cripto activos (que
podria ser objeto de adaptacion cuando se apruebe la propuesta de Reglamento, que permita su
adecuada calificacion juridico-tributaria y de las operaciones subyacentes. Asimismo, considera
necesario adaptar distintas figuras impositivas (en especial, IRPF, IS, IP) para evidenciar la suje-
cién a gravamen de la titularidad de cripto activos, clarificar la calificacion fiscal de las rentas de-

rivadas de las operaciones con los mismos e incorporar reglas especificas de valoracion.

Actividades emergentes y fomento de la innovaciéon

La segunda parte del capitulo IV analiza y realiza propuestas de mejora para incentivar fiscal-
mente la innovacion, el emprendimiento y las actividades emergentes. Estas actividades se carac-
terizan por generar efectos externos positivos, pero se desarrollan en un ambiente de incerti-
dumbre, alto riesgo, elevada probabilidad de fracaso y, en caso incluso de éxito, generacion de
pérdidas a corto y medio plazo, con expectativas de generaciéon de beneficios desplazadas en el
tiempo. La politica tributaria puede actuar para minimizar esos riesgos e incentivar la voluntad
de innovar y emprender, creando un marco propicio para su desarrollo. En concreto, tras reali-
zar un breve panorama de la innovacién y el emprendimiento en Espafia y en el entorno compa-
rado, el Comité ha seleccionado tres areas de actuacion: (i) medidas de reduccion de la compleji-
dad y la incertidumbre; (ii) medidas tributarias de fomento del emprendimiento y la innovacion;

y (iii) medidas tributarias complementarias.

Respecto a las medidas de reduccion de la complejidad y la incertidumbre, el Comité entiende
que, en este ambito, es imprescindible avanzar todo lo posible en la simplificacion de tramites y

de gestion del sistema impositivo y en la clarificaciéon de obligaciones tributarias. En esa direc-
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cion, el Comité ofrece propuestas, entre otras, la creaciéon de una ventanilla tnica tributaria elec-
tronica para la declaracion y pago de todos los tributos, tasas y cotizaciones; el refuerzo y agili-
zacion del sistema de consultas digitales y la potenciacién y reduccion del plazo de respuesta de
las consultas tributarias escritas de la Direccion General de Tributos (DGT); la clarificacion
normativa de la fiscalidad de determinadas actividades emergentes, en especial algunas manifes-
taciones propias del consumo colaborativo; la consideracion de las plataformas digitales como
sustitutas del contribuyente en determinados impuestos para facilitar el cumplimiento y la posi-
bilidad de establecer ciertos umbrales para excluir de gravamen determinadas rentas de muy
escasa cuantia o actividades de solidaridad. Asimismo, se propone exportar el modelo “sand-
box™ al ambito tributario, facilitando las iniciativas innovadoras y anticipandose a los posibles
conflictos o dificultades de interpretacion que puedan generarse, evitando el freno al emprendi-

miento derivado de las dudas ante la fiscalidad de actividades emergentes.

Dentro todavia de este primer bloque de medidas, la reduccién de las obligaciones tributarias es,
a juicio del Comité, indispensable para incentivar la innovacién y el emprendimiento. Los costes
de cumplimiento son una carga adicional derivada de la tributacién muy relevante para las em-
presas y, especialmente, para el emprendimiento, mayor cuanto menor es la dimensiéon de la
empresa. En algunos casos los requerimientos tributarios formales desincentivan —o desplazan a
la economia informal— la realizacién de actividades por cuenta propia que pueden contribuir
positivamente a desarrollar el espiritu emprendedor e innovador. Aun siendo consciente de sus
ventajas e inconvenientes, el Comité aconseja, atendiendo a la experiencia comparada y la refle-
xi6én téenica (econdmica y juridica) en este ambito, que se exploren nuevas vias para continuar
reduciendo los costes indirectos. Ello podria hacerse a través de tres tipos de medidas: (i) la in-
troduccion de un umbral o franquicia (en el entorno de los 3.000 euros y de caracter flexible en
consonancia con la regulacién europea) en materia de IVA -acompafiado de un sistema sencillo
de informacion de las operaciones-; (ii) la articulacién de un régimen fiscal opcional que exonere
de obligaciones formales en materia de IRPF a las rentas de actividades econémicas de reducida
cuantfa (en el entorno de los 3.000 euros) sobre cuyo importe integro se aplicarfa una tGnica de-
duccioén fija por gastos en un porcentaje no superior al 5%; y (iii) la introducciéon de una exen-
ci6n en materia de I'TPO para las transacciones de reducida cuantfa —bienes usados y de segunda
mano—, compatible con la mejora de la informacion y colaboracion efectiva de las plataformas

intermediarias.

Empleadas de forma coordinada, estas medidas de simplificacién para este tipo de rentas espo-
radicas y de reducida cuantia contribuirfa, con un coste recaudatorio muy reducido, al desarrollo
de la iniciativa emprendedora y de la economia colaborativa -para sus usuarios y para las empre-
sas emergentes nacionales que podrian acceder a un mercado en el que crecer y desarrollarse- sin
introducir diferencias de trato injustificadas entre distintos rendimientos o sectores, siendo posi-

tivas para fomentar el uso compartido de activos, la obtenciéon de pequefas rentas complemen-
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tarias y para sacar de una zona gris multitud de actividades de pequefia cuantia que en la actuali-

dad constituirfan en Espafia una infraccién tributaria si no se declarasen.

Por otra parte, tras analizar el panorama del emprendimiento y la innovacion en Espafia, se ha
constatado que nuestro pafs esta por debajo de los pafses de nuestro entorno en términos de
actividad emprendedora total y se encuadra entre los “innovadores moderados” (tercero de los
cuatro niveles en los que se clasifican los paises, en el puesto 21 de 38 paises evaluados) en el
cuadro de indicadores de innovacion elaborado por la Comisién Europea (2021). Es necesario
crear un entorno mas favorable para el emprendimiento y la innovaciéon en Espafia que contri-
buya a la creacién y crecimiento de este tipo de empresas y al desarrollo econémico del pafs,
mejorando nuestro posicionamiento internacional. En este sentido, el Comité realiza propuestas
focalizadas en la mejora de los incentivos a la inversion, el tratamiento fiscal de la remuneracion,

la compensacién de pérdidas y los beneficios fiscales a la I+D+i.

Respecto a los incentivos a la inversion, en Espafia existen en el IRPF deducciones especificas
para la inversion en empresas de nueva o reciente creacion, a las que se afiade la exencién de la
plusvalia obtenida por su venta en caso de reinversion en las mismas condiciones, y actualmente
esta prevista su ampliaciéon por el Proyecto de Ley de fomento del ecosistema de empresas
emergentes. Adicionalmente, la practica totalidad de las CCAA y diputaciones forales con com-
petencias han introducido deducciones en la cuota en términos muy similares. En este ambito,
dada la experiencia preexistente, deberfa procederse a la evaluacién de los incentivos utilizando
los microdatos de las experiencias a nivel nacional y autonémico para valorar su reformulacion.
Asimismo, se deberfan analizar e implantar medidas de incentivo de la microfinanciaciéon de

pequenas y medianas empresas emergentes, en linea con la experiencia comparada.

En cuanto al tratamiento fiscal de la remuneracién, debetfa valorarse la reforma del actual trata-
miento de las opciones sobre acciones en relacién con los implantados en los paises de nuestro
entorno, asi como las condiciones para acceder a los potenciales tratamientos especiales, si bien
dicho proceso en la actualidad esta condicionado por los resultados finales del Proyecto de Ley de
fomento del ecosistema de empresas emergentes. En particular, deberfa valorarse la posibilidad de
desplazar temporalmente el gravamen de las potenciales ganancias derivadas de las opciones de
compra, en linea con lo propuesto en el Proyecto de Ley. Asimismo, el Comité reitera la valora-
ci6én de la utilizacion de tipos de gravamen reducidos y del régimen de patent box, recomendando

en ambos casos la evaluacion de la experiencia existente respecto a la aplicacion de estas medidas.

El Comité entiende que las empresas de nueva creacién no deberfan tener limitaciones a la
compensacion de pérdidas durante los primeros afios de obtencién de bases imponibles positi-
vas. De igual forma, se les deberia permitir la libertad de amortizaciéon durante sus primeros
afios de existencia (cinco o siete afios, equiparandose al tratamiento de las empresas calificadas

como emergentes). Adicionalmente, dentro de la propuesta de este Comité de reforma del actual
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esquema de beneficios fiscales a la I+D+i en el IS, se prevén medidas especificas dirigidas a
facilitar la aplicacion de tales beneficios a las empresas innovadoras de reciente creacion y a
aquellas que impulsan procesos de innovaciéon mas disruptivos y que por la propia naturaleza del
proceso inversor, reducen su base imponible en el IS durante el proceso e incluso incurren en
pérdidas antes de obtener el resultado de su innovacién. Por supuesto, todas estas medidas de-
berfan venir acompanadas de las cautelas para evitar el falseamiento del caracter de empresa de

nueva creacion y el aprovechamiento fraudulento de estas medidas.

La segunda parte del capitulo IV se cierra con el analisis de los efectos de la globalizacion, las
nuevas tecnologfas y la digitalizacion sobre la movilidad internacional de determinado tipo de
trabajadores y profesionales, la aparicion de nuevas formas de trabajo a distancia y la aparicién
de nuevas actividades profesionales, asi como sus consecuencias fiscales. E1 Comité parte de la
necesidad de una mayor coordinaciéon a nivel internacional y, en especial, europeo de las politi-
cas fiscales de los Estados en el contexto de la movilidad transfronteriza de las personas fisicas
para sentar unas reglas comunes de juego que eviten distorsiones en la localizacién de las rentas
personales. Sin perjuicio de esa premisa, el Comité ofrece un panorama general del crecimiento
de estos fenémenos en los dltimos afios y de su creciente relevancia econémica y realiza una
serie de propuestas que permitan, de un lado, afrontar los problemas de deslocalizacion de las
personas fisicas residentes fiscales en Espafa, y, de otro, coadyuvar al florecimiento del teletra-
bajo, la atraccién y recuperacion del talento y el fomento del emprendimiento y la innovacion.
Las cuestiones que se abordan en esta ultima parte del capitulo IV y sobre las que versan las
diferentes propuestas son (i) el concepto de residencia fiscal de las personas fisicas y los pro-
blemas de deslocalizacion; (i) la tributacion internacional de las rentas del trabajo y su falta de
adecuacion a la realidad del teletrabajo; (iii) la clarificacion normativa del tratamiento fiscal del
teletrabajo en Espafia; (iv) la mejora de la competitividad internacional de Espafia en la atraccion
de talento o capital humano cualificado a través de la reforma del régimen fiscal especial aplica-
ble a los trabajadores impatriados; y (vi) la clarificacion del tratamiento fiscal de las rentas obte-

nidas por los creadores de contenido digital.

V. Aplicacion y concrecion de la armonizacion de la tributacion
pattimonial

En el dltimo capitulo del Libro Blanco se analizan los principales impuestos patrimoniales, asi
como la conveniencia y necesidad de ordenar el ejercicio de determinadas competencias relativas
a los impuestos estatales sobre la riqueza, cuya regulacion ha sido en parte cedida a las CCAA de

régimen comun, y se proponen posibles reformas en este ambito.

La puesta en practica de dichas competencias, fundamentalmente en relacion con el IP y el ISD,

ha implicado una evolucién que reclama una reflexion sobre la necesidad de encontrar un marco
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optimo de equilibrio entre la corresponsabilidad fiscal (como expresion de la autonomia finan-
ciera de las CCAA) y la exigencia de garantizar la aplicacién de la imposicion sobre la titularidad
del patrimonio y su transmisién con criterios de eficiencia y equidad, de acuerdo con el articulo

31.1 de la Constitucion.

La imposicién sobre la riqueza constituye el ambito tributario en el que existen mayores diferen-
cias en la practica internacional, al tratarse de impuestos cuya naturaleza, caracteristicas y objeti-
vos son muy distintos. Ciertamente la riqueza, como indice de capacidad econémica, puede ser
gravada a través de instrumentos diferentes. Asi, hay paises que han establecido impuestos direc-
tamente sobre la tenencia de la riqueza (impuestos sobre propiedad inmobiliaria u otros elemen-
tos o impuestos periédicos sobre el patrimonio neto), otros que sélo gravan sus transferencias
(herencias y donaciones o transacciones financieras y de capital), e incluso otros que no la gra-

van de ninguna forma.

En Espafia, este tipo de imposicién tiene un fuerte arraigo histérico y también presenta gran
diversidad, siendo objeto de aplicacién en los distintos ambitos territoriales. El sistema vigente
cuenta con impuestos de caracter personal, dinamicos, que gravan la transferencia de riqueza
(ISD), e impuestos estaticos que gravan la tenencia de riqueza anualmente (IP). Ademas, existen
impuestos de naturaleza real que gravan la tenencia de riqueza y su transferencia. Entre ellos, se
encuentra el ITPAJD, de naturaleza estatal y cedido a las CCAA, y varios impuestos locales y

autonémicos, incluidos lo de naturaleza extrafiscal.

Los objetivos de estos tributos son diferentes. El IP encuentra un fundamento anclado en el
mandato constitucional contenido en el articulo 31 de la CE que, en interpretacion del Tribunal
Constitucional, exige “buscar la riqueza alli donde la riqueza se encuentra”. Este impuesto
asume funciones tan importantes como promover una mayor eficiencia en la utilizacién del
capital y completar el sistema fiscal con mayor justicia distributiva (complementaria de la apor-
tada por el IRPF). Por su parte, el ISD, fundamentado en el aumento de capacidad econémica
asociado a una transmision gratuita de bienes, tiene como objetivo basico fortalecer el principio
de igualdad de oportunidades y la progresividad del sistema fiscal en su conjunto. El Impuesto
sobre Bienes Inmuebles (IBI) junto al Impuesto sobre el Incremento del Valor de los Terrenos
de Naturaleza Urbana (IIVINU), que grava las plusvalias inmobiliarias, son, por otra parte,
piezas centrales para garantizar la suficiencia del sistema de financiacién local, aunque su estu-

dio no corresponde al presente Libro Blanco.

Por otra parte, desde la cesién de los impuestos patrimoniales a las CCAA, estos forman parte
de los recursos para financiar los servicios transferidos a las mismas. Todas estas funciones, en
suma, hacen que estos impuestos constituyan en la actualidad un instrumento complementario
de la imposicion sobre la renta, ademas de gravar un indice particular de capacidad econémica y

de cumplir una funcién de cierre del sistema tributario.
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El capitulo V del Libro Blanco se centra en el analisis de la imposicion sobre la riqueza de carac-
ter personal, esto es, en el IP y en el ISD, y en las cuestiones relacionadas con la aplicaciéon y
concrecion de la armonizacion de la tributacion patrimonial. En relaciéon con los fundamentos
econémicos y juridicos de estos impuestos, hay que recordar que en Espana, al igual que en
otros pafses de nuestro entorno, la desigualdad de riqueza es mas amplia que la de la renta. ILa
brecha entre los extremos se ha hecho mas profunda desde los afios de la crisis financiera, de
manera que una proporcion relevante y creciente de la riqueza se concentra en especial en la
parte mas alta de la distribucion. En este contexto, el gravamen de la riqueza como manifesta-
cién de capacidad econémica distinta de la renta y del consumo se justifica por motivos tanto de

equidad como de eficiencia.

Gravar la riqueza es también un instrumento para que las personas situadas en la parte mas alta
de la distribucion de la renta contribuyan mas a la recaudacion de ingresos publicos, en especial
para gravar aquellos elementos que puedan escapar al IRPF. Ademas, puede jugar también un
cierto papel como incentivo a la utilizacién mas productiva del capital. .a necesidad de que la
riqueza contribuya al proceso de consolidacion fiscal derivado del incremento del gasto publico
y del endeudamiento motivado por la pandemia del COVID-19, es una razén adicional para

disponer de estos impuestos.

Actualmente, la riqueza personal contribuye de forma moderada a la suficiencia del sistema tribu-
tario y si bien su fortalecimiento no resolvera por si solo las necesidades de financiacion del gasto

publico si es un factor legitimador del esfuerzo que ha de hacer la sociedad en su conjunto.

ElIP y el ISD son los dos grandes impuestos estatales que dan cumplimiento al mandato consti-
tucional de configurar un sistema tributario justo, que articule el deber que corresponde a todos
los ciudadanos de contribuir al sostenimiento de los gastos publicos. El fundamento juridico,
por tanto, de estas figuras tributarias, se encuentra en el propio articulo 31.1 de la Constitucion
espafola, con independencia de cual fuere el origen histérico y los correspondientes precedentes
normativos. En otras palabras, es la norma constitucional la que legitima su exigibilidad, a la vez
que sienta los principios basicos del sistema tributario en el que se insertan, y de las propias figu-

ras que componen dicho sistema.

Tras este analisis, se formulan propuestas de reforma que pretenden contribuir a mejorar la con-
figuracion y la aplicacion de estos impuestos y conseguir una imposicion sobre la riqueza perso-
nal moderna y acorde con las necesidades tan especificas que nuestra sociedad enfrenta en la

actualidad.

En relacion con el IP, el Comité recomienda un conjunto de mejoras para hacer frente al pro-
blema de las valoraciones y el tratamiento de las deudas. Ademas, se propone el mantenimiento
del limite conjunto IRPF-IP, con la posible elevacion del impuesto minimo a pagar. En cuanto

al minimo exento se considera conveniente su incremento hasta un millén de euros, para gravar
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solo la parte alta de la distribucién de la riqueza. Por dltimo, el Comité aboga por una reduccion

de la tarifa, manteniendo en todo caso su caracter progresivo.

En lo que se refiere a la necesaria reforma del ISD, entre otras propuestas para ampliar la base
imponible, el Comité propone mantener la reducciéon por adquisicion de empresa individual,
negocio profesional y participaciones en entidades, aunque, al igual que sucede con la exencion
del patrimonio empresarial y profesional en el IP, urge a evaluar periddicamente la efectividad
de este beneficio fiscal. Ademas, con el fin de evitar posibles abusos que conduzcan a su desna-
turalizacion, incrementar la seguridad juridica y reducir la litigiosidad, el Comité aconseja revisar
la regulacion de los requisitos exigidos para su aplicacion; en particular, el establecimiento de un
importe maximo de base imponible que pudiera beneficiarse de esta reduccién. Y en la misma
linea que en el IP, el Comité propone un minimo exento alto y una escala de gravamen modera-

da para los grupos I y I de parentesco.

No obstante, el Comité considera que el mantenimiento del IP y del ISD con las reformas que
se proponen no es la tnica alternativa a disposicion de los decisores publicos. La supresion de
dichos impuestos es posible, siempre que se articule de acuerdo con los principios constitucio-
nales, en el sentido de garantizar el gravamen por otras vias o manifestaciones de la riqueza per-
sonal. En el caso de optar por la supresion, seria necesario analizar y calibrar dichas opciones, lo

que excede el cometido de este Comité, que se limita a enunciarlas.

Finalmente, la reforma del IP y del ISD que el Comité sugiere al Gobierno en este Libro Blanco
ha de acompafiarse necesariamente de una diferente delimitacion de la capacidad normativa de
las CCAA de régimen comun para asegurar el fortalecimiento de sus ingresos tributarios. Eso es
lo que garantiza, en ultima instancia, el propio mantenimiento de la autonomia financiera en el
largo plazo, porque se salvaguarda la continuidad de ambas figuras tributarias, adaptandolas a las
nuevas realidades. En ese sentido, el Comité se inclina por la conveniencia de avanzar hacia una
focalizacion de las competencias normativas de las CCAA en el ambito del minimo exento, las
escalas de gravamen y posibles deducciones o bonificaciones de la cuota. Asi, se mantiene la
coordinacion en todo el territorio de las bases imponibles y liquidables (excepto el minimo exen-

to) y se asegura un minimo de gravamen efectivo.
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Resumen de las propuestas

FISCALIDAD MEDIOAMBIENTAL

Medidas para favorecer una electrificacion sostenible

Propuesta 1. s 236
PLOPUESTA 2. 237
PLOPUESta 3. 240

Medidas dirigidas a fomentar un modelo de movilidad compatible con los objetivos de

Ia transicion ecologica

PLOPUESTA 4. 250
PLOPUESTA S 254
PLOPUESLA Oueevvi b 260
PLOPUESLA 7. 270
PLOPUESta S ..o 274
Propuesta 9. 276
Propuesta 10, ... 278
Propuesta 11 282

Medidas que contribuyen a los objetivos de la economia circular

Propuesta 12, ... 292
Propuesta 13 ... 293
Propuesta 14 ... 296
Propuesta 15. ... 296
Propuesta 10, ... 298

Medidas para Ia incorporacion de costes medioambientales asociados al uso del agua
Propuesta 17 ... 308
Propuesta 18.......iiiiii s 310

Propuesta 19 310
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IMPOSICION SOCIETARIA

Medidas al respecto de los sujetos pasivos del impuesto
Propuesta 20.......ccviiiiiiiiiii s 384
Propuesta 2T ... s 384

Medidas antideslocalizacion

PLOPUESta 22, ... 388

Medidas que afectan a Ia utilizacion de sociedades con finalidad de elusion o abuso
Propuesta 23. ... 395
Propuesta 24 ... 396

Medidas que atafien a Ia base imponible del impuesto

PLOPUEStA 25....ciiiiiiii s 402
PLOPUESEA 20.....iiiiiiiiiii s 406
PLOPUESTA 27 ..o 409
Propuesta 28.......c.ouiiiiiiiiiiii s 419
Propuesta 29. ... 421
Propuesta 0. 427

Medidas referidas a los beneficios fiscales y regimenes especiales

Propuesta 3l . 432
Propuesta 2. s 435
Propuesta 33. ... s 440
Propuesta 34... ... 444
Propuesta 35. ... 449
PLOPUESLA 30....ciiiiiiiiiiiii s 459

Medidas adicionales
Propuesta 37 s 466

Propuesta 38........cciiiiiiiiii s 469
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ECONOMIA DIGITALIZADA Y ACTIVIDADES EMERGENTES:
NIVELACION DE LA TRIBUTACION Y FOMENTO DE LA INNOVACION

ECONOMIA DIGITALIZADA
Medidas para Ia nivelacion de Ia tributacion de las actividades digitales

Comercio electronico transfronterizo: 1A

Propuesta 3. 498
Propuesta 40.......ccviiiiiiiii s 498
Propuesta 41 ..o 498
Propuesta 42. ... 498
Propuesta 43.......c.oiiiiiiiiii s 499

Comercio electronico transfronterizo: imposicion directa

Propuesta 44.......c.ovviiiii s 503
PLOPUESta 45, ..o 503
PLOPUESEA 40....oviiiiiiiii s 505
PLOPUESLA 47 ..ot 508
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I

DIAGNOSTICO DEL SISTEMA TRIBUTARIO
ESPANOL

1. FUNDAMENTOS Y OBJETIVOS DE UNA REFORMA TRIBUTARIA

1.1. Los retos del sistema tributario espafol

El sistema tributario espafiol se enfrenta a un conjunto de retos presentes y futuros. Su diagnos-
tico detallado es condicion previa y fundamento para una posterior reforma por parte del legis-
lador. Entre el conjunto de retos, este Comité ha identificado los que, a su juicio, requieren una
atencion especial, tanto por su relevancia para la evaluacion del sistema tributario vigente, como
por su impacto en el disefio de las posibles reformas. De acuerdo con el anilisis realizado, los
retos inmediatos para el sistema tributario son su contribucién a los objetivos de suficiencia y
sostenibilidad de las finanzas publicas, su papel en el proceso de transicion energética y en la
mitigacién del impacto del cambio climatico, asi como su necesaria adecuacion para alcanzar,
como regla general, la equidad horizontal entre contribuyentes en la aplicacién de cada una de
las figuras impositivas, asi como garantizar de manera permanente la equidad vertical del con-
junto del sistema tributario en un contexto de aumento de la desigualdad de la renta y de mayor
concentracion de la riqueza. En paralelo, este Comité considera que un conjunto de cambios y
procesos ya en curso, como son el proceso de digitalizacion de la economia, la movilidad inter-
nacional de las bases impositivas, la automatizacién o el envejecimiento poblacional, tienen ya
un impacto relevante en la economia espafiola. Este impacto sera probablemente creciente en el

tiempo y sus previsibles efectos deben anticiparse en la reforma del sistema tributario.

1.1.1. Sostenibilidad de las finanzas piiblicas, retos medioambientales y equidad del

sistema tributario

Entre el conjunto de desafios que condicionan el disefio de la reforma tributaria, aparece una
serie de objetivos que el Comité considera prioritarios. Estos objetivos tienen plena justificacion
interna, pero la valoracién de los mismos debe tener muy presente los compromisos internacio-
nales adquiridos por Espafa. En particular, los compromisos en materia de sostenibilidad de las

finanzas publicas, sostenibilidad medioambiental y transicién energética'. Enmarcando lo ante-

! Los principios gufa de la agenda econémica de la UE siguen siendo sostenibilidad medioambiental,
productividad, equidad y estabilidad econémica. Ademas, asegurar una efectiva politica coordinada en el
marco del Semestre Europeo es también crucial para conseguir una economia europea reforzada después

de la crisis econémica. Véase Comisiéon Europea (2021a).
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rior, toda reforma tributaria debe tener presente la aspiraciéon de alcanzar el principio constitu-
cional que requiere garantizar de manera permanente la equidad vertical del sistema tributario en
su conjunto. A continuacion, se sintetizan los principales retos que plantean estos objetivos, si
bien su analisis especifico y las propuestas de reforma se abordan con mayor detalle a lo largo de

este Libro Blanco.

La sostenibilidad de las finanzas publicas supone un reto para la suficiencia de recursos de un
sistema tributario que actualmente no la garantiza y que, ademas, se enfrenta a un probable es-
cenario de erosion presente y futura de sus bases impositivas en ausencia de medidas. Por ese
motivo, entre el conjunto de propuestas de reforma analizadas por el Comité, destacan las desti-
nadas a incrementar la eficiencia y el potencial recaudatorio del sistema tributario, a fin de am-
pliar el mend de posibles alternativas a disposicion de quienes estan encargados de garantizar la
suficiencia de recursos y disefiar el proceso de consolidacién presupuestaria que se divisa en el

horizonte de la economia espafiola.

La mitigacion de los efectos negativos y costes econémicos asociados al cambio climatico, asi
como el impulso al proceso de transicion energética y descarbonizacion, se encuentran entre los
principales retos a los que se enfrenta la economia espafiola en la préxima década® A la comple-
jidad y la falta de sistematizacién que caracteriza la articulacion actual de la fiscalidad medioam-
biental se une la urgencia de actuar por la gravedad y el alcance de los problemas medioambien-
tales. En ese contexto, un disenio apropiado de la fiscalidad constituye un mecanismo impres-
cindible para actuar en linea con la ambicién de las politicas de transicién ecoldgica. Las pro-
puestas de reforma en este ambito no tienen vocacion coyuntural y se plantean en atencion a los
principios de gradualismo y compensacion, a fin de tener en cuenta el impacto de las medidas
sobre los hogares econémicamente mas vulnerables y los sectores de actividad cuya competiti-

vidad pudiera verse afectada en mayor medida.

Los efectos econémicos adversos asociados al aumento de la desigualdad de la renta y al proce-
so de concentracion de la riqueza son otros de los principales desafios de las economias avanza-
das y, de modo particular, de la espafiola (OCDE 2015a; Anghel ¢z al., 2018, Ayala y Canté 2018,
Martinez-Toledano 2020). En ese contexto, el Comité considera particularmente relevante la
valoracién de las medidas que garanticen de forma permanente el cumplimiento de los princi-
pios de equidad tributaria. En particular, la necesidad de garantizar la equidad vertical (progresi-
vidad) del conjunto del sistema tributario, asi como la equidad horizontal, como regla general,

en la aplicacién de cada una de las figuras impositivas. Al mismo tiempo, cuando los criterios de

2 La pandemia ha acelerado estas tendencias econémicas asociadas al cambio climatico y a la degrada-
ci6n del medio ambiente. Ademas, los retos a los que Espafia se enfrenta deben ser asumidos conside-
rando especialmente el marco europeo de transformacién de la fiscalidad empresarial (vid. Comision

Europea, 2021b), que incluyen una nueva Directiva armonizadora de la Fiscalidad de la energfa.
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eficiencia muestren la necesidad de reforma de un tributo o de un area de imposicién, se consi-
derara en el analisis el potencial impacto distributivo de las medidas y, en su caso, se recomenda-
ra al legislador la posible articulacion de paquetes compensatorios dirigidos a grupos de contri-
buyentes con el objetivo de neutralizar los posibles incrementos de la desigualdad causados por

las reformas tributarias.

1.1.2. Globalizacion, digitalizacion, automatizacion y envejecimiento poblacional

El Comité ha identificado un conjunto de cambios y procesos econémicos, tecnolégicos y de-
mograficos en curso que tendran un impacto creciente en el medio y largo plazo sobre la eco-
nomia espafiola y cuyo efecto debe tenerse muy presente. En primer lugar, los diagnésticos rea-
lizados por los principales organismos internacionales destacan, de manera pertinente, el impac-
to de la globalizacién de la actividad econémica y la aparicién de nuevas actividades emergentes;
en particular, las vinculadas con la economia digital (European Commission, 2014; OECD,
2015b 2018a, 2020a, 2021a; Mooij ¢t al., 2021).

El proceso de globalizacién de la actividad econémica ha provocado una mayor movilidad de las
bases impositivas (en particular la movilidad del capital personal y societario o la de las rentas
del trabajo de individuos con una mayor cualificacién) y ha incrementado la dificultad de identi-
ficar y asignar las bases gravables entre jurisdicciones. Esta realidad ha intensificado la compe-
tencia fiscal entre los Estados, creando un proceso de presion a la baja sobre la capacidad recau-
datoria de determinados tributos sobre la renta y la riqueza, asi como un desplazamiento relativo
de la carga tributaria entre contribuyentes. La equidad se ve particularmente comprometida
cuando se producen localizaciones de bases a determinadas jurisdicciones con el mero objetivo
de evitar el pago de los tributos sin desplazamiento real de la actividad o bien situaciones de
inmunidad fiscal. El resultado de este proceso es una pérdida de legitimidad del sistema tributa-
rio, al desplazarse progresivamente la carga tributaria hacia los contribuyentes que realizan de-
terminadas actividades, tienen menor posibilidad de deslocalizacién o presentan mayor concien-

cia tributaria.

Y también en el ambito de la digitalizacion y las nuevas actividades emergentes, el sistema tribu-
tario se enfrenta a importantes desafios. En particular, el actual disefio de los tributos puede
dificultar el gravamen de determinadas actividades emergentes, asi como la tributacion de distin-
tas fuentes de imposicion vinculadas a la digitalizaciéon. En ese ambito, el Comité considera ne-
cesario alcanzar una mayor consistencia entre los principios tributarios, nivelando la fiscalidad
de las actividades independientemente de su caracter digital o no y de su localizacion fisica. No
obstante, la digitalizacién constituye también una oportunidad para el desarrollo de nuevas acti-
vidades econémicas que el sistema tributario puede favorecer a través de mejoras para fomentar
el emprendimiento, asi como un instrumento para impulsar la simplificaciéon y la reduccién de

los tramites administrativos y tributarios a los que se enfrenta el sistema productivo.
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A juicio del Comité, la dimension internacional de los problemas asociados a la globalizacién y a
la digitalizacion de la actividad econémica conllevan la necesidad de reforzar la cooperacion y la
coordinacion de Espafia con los Estados de nuestro entorno, evitando la adopcion de medidas
unilaterales. En ese contexto, a lo largo del Libro Blanco se han tenido presentes y analizado las
propuestas de reforma tributaria en curso planteadas tanto en el ambito de la UE (Comision
Europea 2021b) como de la OECD (2021b).

En una perspectiva de medio y largo plazo, el Comité ha identificado la relevancia de dos fenéme-
nos que, muy probablemente, tendran un impacto creciente a lo largo del tiempo sobre la actividad

economica y el sistema tributario: la automatizacion de la actividad y el envejecimiento poblacional.

El aumento de la productividad asociado al cambio tecnoldgico es el principal determinante del
crecimiento econémico en el largo plazo. Si bien este crecimiento es condicién necesaria para
una ampliacion sostenida de las bases gravables en el sistema tributario, el proceso asociado a la
automatizacion y la robotizaciéon podria generar cambios en la composicion de las bases que
afectarfan al nivel y a la distribucion de las cargas. La magnitud y sentido de estos efectos estara
determinado, en buena medida, por el hecho de que este proceso de automatizacion sea sustitu-
tivo o complementario del factor trabajo. La evidencia empirica disponible para Espafa sugiere
que hasta la fecha el proceso de automatizacion estarfa siendo complementario del trabajo en el
sector industrial, generando de ese modo ganancias de productividad a través de un proceso de

reasignacion entre sectores”.

Los escasos avances de la economia espafiola en términos de innovaciéon empresarial, acumula-
cién de activos intangibles y crecimiento de la productividad indican que el papel del sistema
tributario no debiera ser el de penalizar este proceso, sino contribuir a su desarrollo. No obstan-
te, considerando una perspectiva temporal mas amplia, debe tenerse presente el posible papel
del cambio tecnoldgico y la automatizacion en la tendencia observada a nivel internacional que
muestra una caida del peso relativo de las rentas del trabajo en la renta nacional y el aumento de
los mérgenes empresariales (Karabarbounis y Neiman 2014, Eeckhout 2021)*. Estas tendencias
coinciden con una dinamica creciente en la concentraciéon de la renta y de la riqueza a escala
internacional y suponen, de manera complementaria a la movilidad de las bases gravables, un
desafio para garantizar la progresividad de los sistemas tributarios. En ese contexto, este Comité
considera necesario analizar la composicion de la estructura tributaria espafiola, con una fuerte

dependencia de la tributacién de las rentas del trabajo, con el objetivo de disefiar las figuras im-

3 Véase, por ejemplo, Koch e a/. (2021).

4 Por ejemplo, entre el conjunto de factores explicativos de estas tendencias, la literatura econémica ha
sefialado la contribucién del cambio tecnolégico y la falta de competencia en los mercados en los que las

denominadas superstar firms habrian desarrollado poder de mercado (Acemoglu y Restrepo 2020, Autor ez
al., 2020, De Loecker et al., 2020).
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positivas de manera que contribuyan a una mayor resiliencia del sistema tributario, garantizando

a lo largo del tiempo los principios de equidad y suficiencia recaudatoria.

El envejecimiento de la poblacién es un fenémeno comun en las economias avanzadas, aunque
las proyecciones disponibles indican que este proceso sera particularmente intenso en Espafia
(Eurostat 2020). Si bien el incierto saldo migratorio futuro pudiera amortiguar su impacto, el
resultado esperado del envejecimiento poblacional es un incremento sostenido de la tasa de de-
pendencia y un menor peso relativo de la poblacion en edad de trabajar. El impacto directo de
este proceso sobre el gasto publico es bien conocido (European Commission, 2021a). En parti-
cular, el envejecimiento supone un incremento de las necesidades de gasto en sanidad, depen-
dencia y pensiones publicas, condicionadas a la tecnologia y a las preferencias actuales de provi-
sion de los servicios publicos, asi como al grado de redistribucion intergeneracional del sistema
de pensiones. Esta prevision implica un notable incremento esperado del gasto puiblico en tér-
minos de PIB, y supone un reto para la sostenibilidad de las finanzas publicas en un contexto de
elevado endeudamiento publico’. De manera adicional, el envejecimiento de la poblacion tendrs,
en ausencia de cambios normativos, un efecto en los ingresos publicos, por el impacto del enve-
jecimiento en el nivel y en la composicion de las bases impositivas que se encuentran gravadas
con distintos tipos efectivos’. Este impacto esperado se explica porque tanto las fuentes de renta
como las pautas y la composicién del consumo y el ahorro varfan a lo largo del ciclo vital de los
hogares. En particular, se observa una caida de los tipos efectivos sobre las rentas del trabajo y
del consumo asociada a los grupos con mayor edad (Banco de Espafa 2019). Por lo tanto, un
cambio en la composicién etaria de los hogares podria generar, de manera mecanica y, si no se
alteran los tipos efectivos y la composicion de las bases gravables en la actual estructura tributa-

ria, una erosion en el nivel de ingresos publicos en términos de PIB.

1.2. La necesidad de reforma y los principios del sistema tributario

Este Libro Blanco tiene el mandato de realizar un diagnéstico del sistema tributario espafiol, asi

como proponer alternativas de reforma con el objetivo de adaptarlo a una nueva realidad eco-

5> De acuerdo con el ultimo informe sobre envejecimiento (Ageing Repord) publicado por la Comisién
Europea (European Commission, 2021a), las proyecciones de incremento del gasto publico en términos
de PIB para Espafia derivadas del envejecimiento poblacional se sitian en 5,1 pp de PIB en 2050. Este
incremento del gasto se descompone en 3,3 pp de PIB de gasto en pensiones, 1,3 pp de PIB de gasto
sanitario y 0,5 pp de PIB en cuidados de larga duracion.

¢ Un canal relevante a través del cual el envejecimiento poblacional podtia afectar al dinamismo futuro
de las bases gravables y el nivel de ingresos es a través de su impacto negativo en el crecimiento potencial
de la economia (Aksoy ¢# al., 2019). De manera complementaria, Acemoglu y Restrepo (2021) y Basso y
Jimeno (2021) sefialan la interrelacion entre el envejecimiento poblacional y el proceso de automatiza-
cién, asi como sus efectos en la dindmica de productividad, el crecimiento econémico y la caida de la

participacion de los salarios en el PIB.
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némica cambiante, tanto interna como a escala internacional, y un contexto econémico y juridi-
co muy distinto al existente cuando se delinearon sus principales figuras tributarias en el dltimo

cuarto del siglo XX.

En una dimensién internacional, el déficit de adaptacion de los sistemas tributarios de las eco-
nomias avanzadas a una economia mas globalizada y digitalizada ha sido sefialado en los distin-
tos foros internacionales (OECD, 2015b, 2018a, 2020a, 2021a; Mooij ¢ al., 2021), y por la UE’.
En el ambito interno, se han realizado ya diferentes diagnosticos y analisis del sistema tributario
que convienen en la necesidad de una reforma profunda. En particular, el Comité ha considera-
do relevantes como punto de partida para su diagnéstico los analisis incluidos en el denominado
“Informe Lagares” (CERSTE, 2014) y los estudios sobre beneficios fiscales realizados en el
marco del proyecto de revision de gasto puablico (“spending revien’’) llevado a cabo por la AIREF.

Si bien hasta la fecha las recomendaciones técnicas de los andlisis mas recientes no se han tradu-
cido en reformas integrales del sistema o de sus principales figuras, el Comité considera que la
reforma es ahora particularmente pertinente, tanto por la necesaria adaptaciéon a una nueva
realidad como por los déficits de disefio que arrastra. LLa inaccién pone en peligro la efectividad

del sistema tributario para dar cumplimiento a los principios en los que éste debiera descansar.

El sistema juridico espafiol estd integrado por las normas aprobadas por las instituciones euro-
peas, siendo el Derecho de la UE derecho interno. Lo que nos obliga a considerar los diagnosti-
cos, propuestas y recomendaciones de mejora de los sistemas tributarios que vienen publicando
las instituciones europeas®, ademas de las recomendaciones expresamente dirigidas a Espafia en
el marco del Semestre europeo. Aunque pueda parecer paradojico, la integracion en la UE es la
mejor manera de preservar el poder tributario nacional en un contexto de internacionalizacién y,
por tanto, de competencia fiscal internacional. Esta afirmaciéon es hoy particularmente cierta,
como evidencian los trabajos en los que esta participando Espafia en el seno de la OCDE/G20,

parcialmente aceptados por la UE con la adopcion de distintas directivas.

El Comité considera que los principios que deben regir un buen sistema tributario estan presen-
tes en la Constitucién espanola, que contiene tanto los principios estrictamente tributarios (art.
31 CE), como los elementos basicos para una buena aplicacién del sistema tributario en la prac-
tica (entre otros, arts. 9, 14, 33, 38, 103 CE), asi como los factores centrales para una mejor des-
centralizacion tributaria (arts. 133, 142, 149, 156, 157 CE). De forma mas amplia, la Constitu-
cién espafiola recoge también el mandato de lograr hacer efectivos los principios rectores de la

politica social econémica’.

7 Comision Europea (2020a), pp. 8 y ss.; pp. 42 y ss.; véase también OECD (2021¢).

8 En particular, debe llamarse la atencién sobre los diagnoésticos contenidos en Comisién Europea
(2021b) y European Commission (2021b).

9 Titulo I, capitulo tercero, de la Constitucién (arts. 39-52).
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No puede perderse de vista que estos principios son ciertamente un mandato para el legislador,
pero dentro de este mandato éste tiene libertad para disefiar uno u otro sistema tributario, pues
“la Constitucion de 1978 no disefia un concreto modelo de sistema tributario que sea aplicable
en un momento dado, habiendo dejado al legislador estatal su determinacién (...) La ausencia
en la Constitucion de una definicién del modelo de sistema tributario aplicable y, por tanto, su
indefinicién, habilitan al legislador estatal para realizar su conceptuacion juridica en cada mo-
mento, entre diferentes alternativas, en atencion a las circunstancias econémicas subyacentes y a
las necesidades sociales a las que se pretenda dar cobertura. Es evidente que el constituyente no
quiso definir el modelo de sistema tributario aplicable, ni tampoco restringir la accion del legis-
lador mas alla de los limites que le ha impuesto, dejandole un importante ambito de posibilida-
des para configurar el sistema tributario y para articular cada tributo no sélo como un instru-
mento de recaudacion, sino también como un vehiculo a través del cual alcanzar los fines que la
Constitucion le impone” [STC 19/2012, de 15 de febrero, F] 3 b) y ¢)].

El disefio del sistema tributario debe tener siempre en consideraciéon de manera simultanea la
dimension del gasto publico. En una linea jurisprudencial constante en la que se asienta la arqui-
tectura juridica, se apuntala la idea de que en la financiacién del gasto publico se produce siem-
pre un juego de suma cero, de manera que el impago de tributos por unos supone que lo debe-
ran pagar otros. Por eso ya tempranamente, se recalca la importancia del cumplimiento tributa-
rio y la funcién comprobadora e inspectora de los tributos afirmando la relevancia del gasto
publico para nuestro modelo de Estado, y la distribucién injusta de la carga fiscal que se produ-
cirfa si no hubiera mecanismos para garantizar el cumplimiento de las obligaciones fiscales. En
particular, no ha perdido vigencia la idea central sobre la que debe girar un sistema tributario,
cual es la adecuacion del mismo a la capacidad econémica, lo que no es sino una exigencia légica
“que obliga a buscar la riqueza alli donde la riqueza se encuentra” (STC 27/1981, FJ 4)". A par-
tir de lo anterior, una futura reforma tributaria debe contribuir a hacer efectivos los principios
de suficiencia y sostenibilidad que derivan del caracter instrumental del sistema tributario. Sufi-
ciencia y sostenibilidad de un sistema son asi dos caras de una misma moneda. La finalidad de
un sistema tributario es financiar el gasto publico, algo a lo que en Espafia deben contribuir “to-
dos”, si bien “de acuerdo con su capacidad econémica mediante un sistema tributario justo ins-
pirado en los principios de igualdad y progresividad que, en ningun caso, tendra alcance confis-
catorio” (art. 31.1 CE).

10 Este principio, vincula a los ciudadanos, y también a los entes publicos, de manera que constituye
“una doble obligacién, tanto de los ciudadanos como de los poderes publicos, pues si los unos estan
sometidos a contribuir de acuerdo con su capacidad econémica al sostenimiento de los gastos publicos,
los otros estan obligados, en principio, a exigir en condiciones de igualdad esa contribucién a todos aqué-
llos cuya situacién ponga de manifiesto una capacidad econémica susceptible de ser sometida a tributa-

cién” (ATC 24/2005, de 18 de enero, FJ 3).
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El deber publico de contribuir de acuerdo con la capacidad econémica se vincula en la Consti-
tucioén espafola a que el gasto publico suponga “una asignacion equitativa de los recursos puabli-
cos”, respondiendo su programacion y ejecucion “a los criterios de eficiencia y economia” (art.
31.2 CE). Esta conexién entre ingresos y gastos, presente de forma innovadora en la Constitu-
cién espafiola tras la enmienda defendida por Enrique Fuentes Quintana,'' debe petfeccionarse
con una mejor integracion entre politicas de ingresos y de gasto publico, como exige el articulo
135 de la Constitucién espafola y el marco juridico de la estabilidad presupuestaria desde las
primeras normas adoptadas por Espafia, de manera que el gasto es el objetivo y el impuesto es el
instrumento, por lo que la detracciéon de riqueza de los ciudadanos en aras a la contribucion al
sostenimiento de los gastos publicos, se legitima por la justicia en el empleo de dicha contribu-
cién por parte de los poderes publicos, siendo esta congruencia expresion de una conexion 16gi-
ca entre los mandatos contenidos en el articulo 31 de la CE. En este contexto, es necesario re-
saltar que la capacidad econémica (31.1) no es el por qué, sino el en qué medida (“de acuerdo
con”) es exigible el deber de contribuir de los ciudadanos. Contribuir en funcién de la riqueza
no es un fin en si mismo, sino un medio que sélo se justifica si el destino de una parte de esa
riqueza detraida coercitivamente se asigna a la financiacién de necesidades publicas determina-
das con criterios de justicia; una exigencia de asignacion equitativa (31.2) a las que responden las

politicas de gasto'.

El disefo del sistema tributario de acuerdo con estos principios debe conciliarse con los objeti-
vos concretos fijados por el legislador para articular las tres funciones clasicas de la hacienda
publica. En particular, la valoracion sobre el disefio de un sistema tributario esta supeditada, en
buena medida, a: i) la determinacién del volumen de gasto necesario para garantizar la provision
de bienes y servicios publicos deseados (funcién asignativa); ii) las implicaciones distributivas
que supone tanto obtener el volumen de recursos publicos necesarios para financiar el gasto
publico como la estructura impositiva que los genera (funcién redistributiva); y iii) la relevancia
otorgada al sistema tributario para mitigar los efectos adversos del ciclo econémico en el nivel
de actividad (funcién estabilizadora). Como parte de la funcion asignativa, el sistema tributario
puede ademas desempefiar un papel relevante como instrumento para desincentivar determina-
das actividades o consumos petjudiciales, que generan efectos externos negativos sobre, por
b b

ejemplo y de manera muy significativa, el medio ambiente y la salud (protecciéon de estos objeti-

W Diario de Sesiones del Senado, n. 45, de 29 de agosto de 1978, pp. 1989-1990.

“La Hacienda no solamente tiene la mano del impuesto para recaudar el conjunto de los fondos que
necesita con objeto de satisfacer las necesidades publicas y atender a los gastos, sino la mano del gasto
publico que completa, como es l6gico, la mano de la imposicién. Constituye una incoherencia separar
estas manos, ya que la Hacienda podtfa destruir con la mano del gasto puiblico lo que ha construido y

edificado con la mano del impuesto.”

12 Véase Rodriguez Bereijo (2015), Ruiz Almendral (2008 y 2012) o Soler Roch (2020).
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vos reconocida constitucionalmente en los articulos 43 y 45 de la CE; o por el principio especi-
fico “quien contamina paga” incluido en el articulo 191.2 TFUE). Asi mismo, asegurar la pro-
teccion social, econémica y juridica de la familia y la proteccion integral de los hijos (articulo 39
CE) es una dimensién que el sistema fiscal también debe considerar en su dimension extrafiscal.
La relevancia y el alcance de estas funciones, principios y objetivos por parte del sistema tributa-
rio supone una decision politica cuya concreciéon debe establecerse a través de los mecanismos

democraticos de eleccién colectiva.

En el sistema tributario espafol, como sucede en otros ordenamientos juridicos, conviven figu-
ras tributarias antignas, como las que recaen sobre la propiedad (como el impuesto sobre bienes
inmuebles); con impuestos mas odernos, como son los impuestos sobre la renta, e impuestos
mas recientes, como el impuesto sobre el valor anadido o los actuales impuestos sobre servicios
digitales. Junto a ello, los denominados “impuestos extrafiscales”, sin ser estrictamente novedo-
sos, han cobrado una nueva relevancia y estan llamados a crecer en importancia. Esta pluralidad
de figuras tributarias debe integrarse, también por mandato constitucional en el caso espafiol, en
un sistema, lo que exige la adecuada coordinacion entre las partes que lo integran, tanto entre los
diferentes tributos establecidos por el Estado, como en el ejercicio de poder tributario por parte
de los entes tetritoriales (CCAA y EELL)". Por tanto, el primer principio de todo sistema tribu-
tario es lograr que las distintas figuras que lo componen se relacionen entre si de forma armoni-
ca y coordinada, como corresponde a la idea de sistema, “pues el articulo 31.1 CE reclama que
el régimen juridico de ordenaciéon de los tributos sea considerado como un sistema (STC
19/1987, de 17 de febrero, FJ 4)” [STC 19/2012, de 15 de febrero, FJ 3 b)].

Finalmente, los principios de equidad y eficiencia, con rango constitucional (art. 31.1 y 31.2 CE)
estan relacionados directamente con lo que se suele denominar “principio de neutralidad”, que
es una aspiraciéon y un principio tradicional de todo sistema tributario (Neumark, 1974). Es evi-
dente que los impuestos no son nunca estrictamente neutrales, todos tienen fines y efectos tanto
recaudatorios como extrafiscales. Los fines tienen que ser claros, sean fiscales o extrafiscales.
Los efectos pueden ser queridos o no por la norma, pero deben poder ser analizados o, al me-
nos, estimados. En ese sentido, es central que la propia construccion del sistema atienda al prin-
cipio de igualdad como no discriminacién, que implica, como regla por defecto, la de dispensar
un trato igual a misma capacidad econémica, salvo que concurran circunstancias que lo des-

aconsejen. En ultima instancia, un sistema que no atienda a la igualdad (en el sentido del 31.1

13 “[E]l sistema tributatio debe estar presidido por un conjunto de principios generales comunes capaz de
garantizar la homogeneidad basica que permita configurar el régimen juridico de la ordenaciéon de los
tributos como un verdadero sistema y asegure la unidad del mismo, que es exigencia indeclinable de la
igualdad de los espafioles (...) y no resulta incompatible con las competencias tributarias de las CCAA y
con la autonomia financiera y presupuestatia de las mismas” [SSTC 65/2020, de 18 de junio, FJ 5 B).b);
116/1994, de 18 de abril, FJ 5,y 108/2015, de 28 de mayo, FJ 3 b)].
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CE) sera menos aceptado y por ello menos eficiente y mas inestable; “[lla garantia de un sistema
tributario justo es central a todo Estado social y democrdtico de derecho, ya que, en ausencia de tal sistema, no
puede ni siquiera haber una sociedad civilizada” (STC 121/2016, de 23 de junio, FJ 5).

1.3. Las cifras del sistema tributario espafol en el contexto de la UE

En esta seccion, se describen las cifras de la recaudacion agregada y la composicion de la estruc-
tura impositiva del sistema tributario espafiol. Este analisis, y los principales hechos estilizados
que se muestran se relacionan con la realidad observada en las economias de la UE. Si bien se
toma como referencia el afio 2019, previo al inicio de la crisis del COVID-19, el analisis incor-
pora también una perspectiva temporal mas amplia, con el objetivo de considerar la evolucion
reciente de las principales fuentes de imposicion sujetas a gravamen en el sistema tributario es-
pafiol. Aunque el analisis de esos hechos estilizados es una pieza relevante para el diagnostico
del sistema tributario, no se deben obviar sus limitaciones ya que las valoraciones sobre los nive-
les de recaudacion y la estructura tributaria dependen, en buena parte, de las preferencias de los
ciudadanos sobre la provision publica de bienes y servicios, sobre el grado de redistribucion de

la renta y, en buena medida, sobre el alcance de la intervencion publica en la economfia.

Este Comité considera mas adecuado tomar como referencia para el analisis descriptivo el pe-
riodo previo al shock del COVID ocurrido en 2020 por un conjunto de motivos. En primer
lugar, porque la informacién detallada sobre el nivel y la composicion de la estructura tributaria
de las economias de la UE-27 se encuentra en el momento de la elaboraciéon de este Libro Blan-
co disponible, de manera homogenizada para las economias de la UE, hasta 2019. En segundo
lugar, los datos relativos a la Contabilidad Nacional de 2020 y 2021 son aun provisionales o in-
completos y estan sujetos a revisiones, siendo las recientes actualizaciones realizadas en Espafia
de una magnitud significativa. Este dltimo hecho muestra la complejidad estadistica que supone
la medicién contemporanea de la actividad econémica en términos de la Contabilidad Nacional
ante un shock como el reciente, de una magnitud tan elevada y con un efecto asimétrico entre
agentes y entre economias de la UE-27. En tercer lugar, esta complejidad estadistica, unida a la
extraordinaria magnitud y a la naturaleza del shock, sugerirfan tomar con precaucion los analisis,
aunque éstos fueran meramente descriptivos, que tomaran sélo como referencia para examinar
los hechos estilizados del sistema tributario un afio que se considera una observacién atipica en
una serie de datos macroeconémicos. En cuarto lugar, la significativa discrepancia observada en
Espafia entre la reciente dinamica de las bases sujetas a gravamen en los principales tributos y las
aproximaciones de estas bases con las magnitudes provisionales disponibles en la Contabilidad
Nacional, sugiere que los determinantes fundamentales de la evoluciéon de la recaudacién, las
bases de gravamen, se encuentran desacoplados de la informacién sobre los mismos que pro-
porciona la Contabilidad Nacional. Esta ultima cuestion se discutira con mayor detalle en el
apartado 1.3.1. cuando se examinen los resultados provisionales de recaudaciéon de los afios
2020 y 2021 en Espana.
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1.3.1. Recaudacion agregada en términos de PIB

El conjunto de los ingresos publicos de las AAPP es el resultado de agregar a los ingresos por
cotizaciones sociales e impuestos los recursos publicos de naturaleza no impositiva. El primer
componente de los ingresos publicos, los ingresos impositivos, lo constituye la recaudacion de-
rivada de los impuestos sobre la produccion e importaciones, los impuestos corrientes sobre la
renta y el patrimonio, los impuestos sobre el capital, asi como las contribuciones sociales efecti-
vas obligatorias. El segundo componente lo conforman los ingresos publicos de naturaleza no
impositiva, que provienen de las ventas y produccién de mercado de las AAPP, principalmente
en forma de tasas y precios publicos, los ingresos corrientes procedentes de subsidios y transfe-
rencias, las rentas de la propiedad en manos de las AAPP (dividendos e intereses) y los ingresos
del capital en forma de ayudas a la inversion y transferencias de capital. En el afio 2019, la re-
caudacién de los ingresos publicos en términos del PIB en Espafa se situ6 en el 39,2%. El
90,5% de esta recaudacion corresponde a los ingresos de naturaleza impositiva (35,2%) y el res-
to de la recaudacion a los otros ingresos de naturaleza no impositiva (4% del PIB). Consideran-
do una perspectiva temporal mas amplia, el nivel agregado de ingresos publicos de las AAPP en
términos de PIB muestra una elevada estabilidad desde 1995, con un promedio de recaudacion
situado en el 38,2% del PIB que presenta las mayores oscilaciones, respecto a este promedio, en

el periodo 2005-2012 y cuyos cambios estan asociados, principalmente, al ciclo econémico.

Grafico 1.1
Evolucioén de los ingresos publicos en Espafia (1995-2019)
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a. Los ingresos impositivos incluyen larecaudacion derivada los impuestos sobre la produccién e importaciones, los impuestos corrientes sobre la
renta y el patrimonio, los impuestos sobre el capital, asi como las contribuciones sociales efectivas obligatorias.

b. Los otros ingresos publicos provienen de las ventas y produccion de mercado de las AAPP, principalmente en forma de tasas y precios
publicos, los ingresos corrientes procedentes de subsidios y transferencias, las rentas de la propiedad en manos de las AAPP (dividendos e
intereses) y los ingresos del capital en forma de ayudas a la inversion y transferencias de capital.

En primer lugar, se compara el nivel de ingresos publicos en términos de PIB con la misma ratio
en las economias de la UE (UE-27) (Eurostat 20212)"*. En el afio 2019 el nivel de ingresos pi-

14 Estas comparaciones internacionales del nivel de recaudacion agregada debieran también tener presen-

te las diferencias de gasto publico que es necesatio financiar en las respectivas economias. La relacién
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blicos en Espana se situaba 3,9 puntos (pp) de PIB por debajo de la media aritmética de las eco-
nomias de la UE-27, y era 6,9pp de PIB inferior a la media ponderada por PIB de las economias
de la UE-27". Si la atencion se cifie a los ingresos detivados de la recaudacién impositiva, el
diferencial negativo se situaba en 2pp de PIB en relacion con la media aritmética y en 5,7pp de
PIB frente a la media ponderada. En términos de localizacién en la distribucién de ingresos im-
positivos sobre PIB, Espafia se encontraba por debajo de la mediana en la posicién decimono-
vena. Las diferencias respecto a los promedios de la UE-27 son también significativas en los
ingresos no tributarios, con un diferencial negativo respecto a la media aritmética de 1,9pp de
PIB y de 1,2pp de PIB frente a la media ponderada. Entre el conjunto de ingresos de naturaleza
no impositiva, Espafia destaca por un menor uso de las tasas y los precios publicos, que supo-
nfan unos ingresos del 2,2% del PIB, frente al 3,3% de media aritmética en la UE-27. Espafia se
emplaza de manera persistente entre las economias de la UE-27 con un menor uso relativo de
estas figuras, que tienen un papel relevante en la financiaciéon de los servicios publicos por parte
de los usuarios, como por ejemplo en el caso de las infraestructuras de transporte, o en la co-

rreccion de externalidades, como es el caso de la fiscalidad medioambiental.

Grafico 1.2
Ingresos de las AA.PP. en la UE (2019)
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entre los ingresos y los gastos publicos se discutira con mayor detalle en el apartado sobre consolidacién

fiscal.

1> La media aritmética de la recaudacién es un estadistico cuyo objetivo consiste en aproximar de manera
agregada el promedio de las decisiones de politica tributaria de las economias de la UE-27. Esta media
puede verse sesgada por la presencia de observaciones extremas y no reflejar de manera adecuada la poli-
tica tributaria de un area econémica cuando estos valores extremos se concentran en las economias de
menor dimension. La media ponderada por PIB es una medida que aproxima de manera agregada las
decisiones de politica tributaria en funcién del tamafio de las economias en términos de PIB y, por lo
tanto, refleja en buena medida las decisiones de las tres grandes economias de la UE-27 (Alemania, Fran-
cia e Italia) que representan el 55% del PIB de la UE.
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Al inicio de esta seccién, se han discutido los motivos por los que este analisis descriptivo toma-
rfa como referencia la informacién estadistica disponible antes del shock econémico de 2020.
No obstante, a pesar de las limitaciones metodolégicas y de la disponibilidad de datos, este Co-
mité no pretende obviar que los datos provisionales para los afios 2020, y los disponibles hasta
el tercer trimestre de 2021, muestran un incremento de la ratio de ingresos publicos en términos
de PIB en una cuantfa alrededor de los 2pp. La magnitud del incremento de esta ratio de ingre-
sos en 2020 destaca entre las economias europeas, cuya ratio se incrementé en promedio en
0,2pp de PIB, siendo el alza en Espafia de 2,1pp de PIB". Este hecho se debe a que la notable
caida del PIB nominal contrasté con el incremento de la recaudacién impositiva (incluyendo las
cotizaciones a la seguridad social). Los datos provisionales para el afio 2021 muestran, para el
caso de Espafia, el mantenimiento de este desajuste, con unos ingresos publicos que crecen en
una magnitud mayor que el aumento del PIB nominal, siendo este diferencial, en ausencia de
reforma tributarias significativas, debido a que las bases impositivas de los impuestos crecen en
una cuantfa superior al PIB nominal y a sus componentes. Esta brecha entre la evolucién de los
determinantes de la recaudacion, las bases impositivas, frente a las magnitudes macroeconémi-
cas constituye una observacion atipica en el conjunto de la serie macroeconémica reciente. De
ese modo, en los afios 2020 y 2021, la elasticidad de los ingresos publicos en relacion a las bases
macroeconémicas que aproximan sus bases impositivas se encuentra muy por encima de sus
elasticidades historicas. Existen diferentes motivos que podrian explicar este hecho, si bien reali-
zar un diagnodstico preciso con la informacién disponible en estos momentos es prematuro. En-
tre los motivos a examinar en el futuro, destacarfan la contribucién de cuatro elementos. En
primer lugar, la contribucién a la recaudacion del conjunto de los ingresos publicos de las politi-
cas de sostenimiento de rentas por parte del sector publico y, en particular, las medidas que ha-
brian sostenido la recaudacion derivada de las rentas del trabajo. Este sostenimiento de las bases
gravables de las rentas del trabajo, principal fuente de los ingresos publicos, no habria tenido
una traslacion homogénea en la medicion de estas bases en la Contabilidad Nacional. En segun-
do lugar, la posible reduccion de la brecha fiscal, por la posible disminucion de la capacidad para
realizar practicas de elusion y fraude fiscal durante la pandemia, tendrfa un reflejo en las bases
sujetas a gravamen, pero no debiera tener efectos cuantitativos relevantes en las magnitudes de
la Contabilidad Nacional. En tercer lugar, las diferencias metodoldgicas en la medicién a lo largo
del tiempo de la actividad por parte de la Contabilidad Nacional, frente a la medicién de la acti-
vidad inferida de las bases impositivas, tendria un impacto mayor ante una crisis de la magnitud
y naturaleza como la reciente. En cuarto lugar, la dificultad de incorporar nueva informacion
contemporanea en la Contabilidad Nacional en el corto plazo podtia resultar en posibles revi-

siones significativas de la misma en el futuro.

16 Este incremento y su magnitud destaca entre el conjunto de las economias europeas. El incremento de
la ratio de Espafia en 2020 es superior al observado en el resto de economias que presentan mayores

incrementos como Portugal (0,9pp), Francia o Letonia (0,8pp).
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Considerando este analisis, el Comité constata la resistencia que ha mostrado el sistema tributa-
rio espafiol durante los dos dltimos afios, contrastando la evolucién reciente de la recaudacion
frente al colapso de los ingresos publicos observado durante la anterior crisis econémica. Esta
resistencia del sistema tributario ha mitigado el preocupante aumento del déficit publico estruc-
tural observado durante la pandemia, hecho que se discutira en la seccion 4. Por otro lado, el
Comité considera que la incertidumbre y las limitaciones de informacién existentes, junto con la
observacion atipica en la serie histérica que suponen los datos recientes, justifican realizar el
analisis descriptivo con los datos tributarios previos al shock de 2020. En cualquier caso, el ana-
lisis de los tributos y de las propuestas de reforma, objeto final de este Libro Blanco, se centrara
en examinar cémo el disefio actual de los tributos determina la amplitud y la evolucién de las

bases imponibles, que son las que explican la evolucién reciente de la recaudacion.

1.3.2. Estructura tributaria

El analisis descriptivo del nivel agregado de los ingresos impositivos puede complementarse con
el examen de la estructura tributaria, utilizando las definiciones de ingresos impositivos y la clasi-
ficacion de fuentes de imposicion y figuras impositivas que figuran en la metodologia y los crite-
rios adoptados por la Comisiéon Europea en su publicacion Taxation Trends in the European Union
(European Commission, 2021c). Una metodologia que excluye los ingresos de naturaleza no
impositiva y considera como ingresos impositivos las cotizaciones sociales'. Segin BEurostat, la
recaudacion impositiva en Espafa en 2019 se situ en el 34,8% del PIB, frente al 36,7% de la
media aritmética y el 40,1% de la media ponderada de la UE-27.

Grafico 1.3
Ingresos tributarios en la UE-27 (2019)
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17° Se incluyen como ingresos impositivos las cotizaciones sociales exceptuando las cotizaciones impu-
tadas.
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1.3.3. Fuentes de imposicion: trabajo, consumo y capital

Los ingresos detivados de la tributaciéon sobre las rentas del trabajo'® representaron en Espafia
en 2019 el 50,5% de los ingresos, manteniéndose a lo largo del tiempo como la principal fuente
impositiva (50,3% de los ingresos en el promedio del periodo de 2007 a 2019). La tributacién
sobre el consumo'” represent6 en 2019 el 27% de los ingresos, mientras que la recaudacion deri-
vada de la tributacion sobre el capital® supuso el 22,5% de los ingtesos. El peso relativo de la
tributacion de las rentas del trabajo entre el conjunto de los ingresos impositivos en Espana se

situ6 1,2pp por debajo de la media ponderada de la UE-27, pero 2,8pp por encima de la media

18 La imposicién sobre el trabajo incluye las contribuciones sociales efectivas obligatorias sobre emplea-
dores y empleados, los impuestos sobre la masa salarial y la némina totales, asi como la parte del impues-
to sobre la renta personal o del hogar que esta relacionada con renta laboral pero que incluye también
otras fuentes de renta asociadas al trabajo no empleado como las de las pensiones o los desempleados.
Debe tenerse en cuenta que la imposicién sobre la renta personal y las cotizaciones de los auténomos se

incluyen no como imposicion sobre el trabajo sino sobre el capital.

19 Bajo el epigrafe de imposicién sobre el consumo se incluyen los impuestos tipo valor afladido (en el caso
espafiol el IVA y el IGIC canario), los impuestos y los derechos sobre las importaciones excluido el IVA,
los impuestos sobre los productos, excluido el IVA y los impuestos sobre las importaciones (en el caso
espafiol se incluyen un conjunto numeroso de impuestos que gravan los consumos de hidrocarburos, elec-
tricidad, alcohol y tabaco; no se incluyen en esta categoria los impuestos sobre transmisiones patrimoniales
y actos juridicos documentados, los impuestos sobre operaciones financieras y de capital y los derechos de

exportacion), los impuestos sobre la contaminacion y los pagos de los hogares por licencias, entre otros.

20" Los impuestos sobre el capital incluyen dos agrupaciones. En primer lugar, los impuestos sobre las rentas
empresariales y del capital, que incluyen la parte de la imposicién personal que se paga sobre los dividendos,
intereses y ganancias patrimoniales, las rentas de los auténomos, las cotizaciones sociales de estos tltimos, el
impuesto sobre sociedades y el componente de las personas juridicas correspondiente al impuesto sobre la
renta de no residentes, asi como los impuestos sobre los premios de lotetfas o juegos y apuestas. La segunda
agrupacion se denomina imposicién sobre la riqueza, que incluye algunos de los impuestos corrientes sobre
el patrimonio (el impuesto sobre el patrimonio y el IBI de las viviendas desocupadas), los impuestos sobre el
capital (que incluyen el impuesto sobre sucesiones y donaciones, las contribuciones especiales, las cuotas de
urbanizacion y el Impuesto sobre el incremento de valor de los terrenos de naturaleza urbana), los impuestos
sobre la propiedad o uso de la tierra, edificios u otras construcciones (que en Espafia incluye el IBI, el gra-
vamen especial sobre bienes inmuebles de entidades no residentes, el impuesto sobre grandes establecimien-
tos comerciales y otros impuestos sobre la propiedad o uso de la tierra, edificios y construcciones), los im-
puestos sobre la utilizacién de activos fijos (en el caso espafiol el impuesto sobre vehiculos de traccién me-
canica de las empresas), los impuestos pagados por las empresas para obtener licencias empresariales y pro-
fesionales (en particular en el caso espafiol el impuesto sobre actividades econdémicas, tasas por obtencion de
licencias empresariales y profesionales, tasas por utilizacién privativa o aprovechamiento especial del domi-
nio publico y licencias urbanisticas y el canon de inspeccion técnica de vehiculos, entre otros), otros impues-
tos sobre la produccién (que incluye el impuesto sobre los dep6sitos de las entidades de crédito, entre otros),
y algunos de los impuestos sobre los productos (en la categoria, en particular, los correspondientes al im-

puesto sobre transmisiones patrimoniales y al impuesto sobre actos juridicos documentados).
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aritmética. En ese mismo afo, los ingresos derivados de la tributacion sobre el consumo se ha-
llan 0,8pp por debajo de la media ponderada y 6,9pp por debajo de la media aritmética. Final-
mente, el peso relativo de la imposiciéon sobre el capital fue mas elevado en Espafia, tanto en
media ponderada (en 2pp) como en media aritmética (en 4,1pp). Considerando una perspectiva
temporal mas amplia, estas diferencias se mantienen. En particular, como en la mayoria de las
economias de la UE-27, la fuente principal de los ingresos impositivos son las rentas del trabajo,
situandose su peso relativo en Espafia cercano a los promedios de la UE-27. Las principales
diferencias se encuentran, de manera persistente, en un mayor peso relativo en Espafia de la
imposicion sobre el capital y un menor peso de la imposicion sobre el consumo. En concreto,
en el periodo 2007-2019, el peso relativo de los ingresos de la tributacién sobre el capital se sitia
en Espafia en 5,5pp y 4,4pp por encima, respectivamente, de la media ponderada y aritmética de
la UE-27. En relacién con la imposicion sobre el consumo, el peso relativo de estos ingresos en
Espafia durante ese mismo petiodo se situd en 1,8pp y 8,2pp por debajo, respectivamente, de las

medias ponderada y aritmética de la UE-27.

Grafico 1.4
Estructura impositiva en los paises de la UE-27 (2019)
(% sobre ingresos impositivos, por fuentes de imposicion)
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FUENTE: Eurostat (2021).
a El agregado UE-MA se refiere a lamedia aritmética de las economias de la UE27 mientras que el agregado UE-MP se refiere a la media ponderada
de las economias de la UE27 de acuerdo con su PIB.

La composicién de la estructura tributaria también puede examinarse en términos del peso re-
caudatorio de cada una de estas fuentes de ingresos como porcentaje del PIB. En el afio 2019, el
diferencial recaudatorio de Espafia en términos de PIB respecto a la media aritmética de la UE-
27 se debe fundamentalmente a la menor imposicién sobre el consumo, 2,9pp de PIB, al que se
afiade un pequefio diferencial negativo en la imposicion sobre el trabajo de 0,1pp de PIB. En
sentido contrario, la tributacién sobre el capital reduce el diferencial en 1pp de PIB. No obstan-
te, la descomposicion del diferencial de recaudacion de Espafia por fuentes de imposicion pre-
senta diferencias significativas cuando se realiza frente a la media ponderada de la UE-27. Si
bien la imposicion sobre el consumo mantiene un diferencial negativo notable, 1,8pp del PIB, la

imposicion sobre el trabajo se convierte en el principal componente de este diferencial negativo,
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3,2pp de PIB, de manera coherente con la relevancia de esta fuente de imposiciéon entre las
principales economias de la UE-27, particularmente Alemania, y el mayor nivel de recaudacion
agregada en términos de PIB en estas economias. Finalmente, la tributacion sobre el capital en
Espafia también presenta en 2019 un diferencial negativo de 0,4pp de PIB en relaciéon con la
media ponderada®. En términos de la posicion relativa de las fuentes de imposicién en porcen-
taje del PIB entre el conjunto de economias de la UE-27, Espafia se sitia como la undécima en
tributacion sobre el capital, la decimocuarta economia en relaciéon con la tributacién sobre el

trabajo y la vigésimo quinta en términos de imposicioén sobre el consumo.

Grafico 1.5
Estructura impositiva en los paises de la UE-27 (2019)

(%o sobre PIB, por fuentes de imposicién)

CLASIFICACION FUNCIONAL DE LOS IMPUESTOS: RECAUDACION, EN PORCENTAJE DEL PIB
50
45 |
a0 |

35t .
80 r .—I-I-I-l-.—-_l-_._-_
25 t ]

20
15 r
10 r
5 f
0

DK FR BE SE AT IT F DE GR NL LU HR SI HU CZ CY PL ES PT SK EE MT LV BG LT RO IE UE-
MP

m—— TRABAJO CQONSUMO — CAPITAL m— TRABAJOLE 27 — CONSBUMO LE27 — CAPITAL UE27

FUENTE: Eurostat (2021).
a Las lineas horizontales representan las medias aritméticas de la estructura impositiva en la UE-27. El agregado UE-MP se refiere a la media
ponderada de las economias de la UE27 de acuerdo con su PIB.

1.3.4. Tributacion directa, indirecta y cotizaciones sociales

Una tercera aproximacion consiste en la agrupacion de las figuras impositivas de acuerdo con su
clasificaciéon como tributos directos, indirectos y cotizaciones sociales. Desde esta perspectiva, el
total de ingresos impositivos recaudados en Espafia en 2019 se corresponde en un 33,7% a la tri-
butacién indirecta (11,7% del PIB), un 31,1% a la tributacion directa (10,8% del PIB) y un 35,2%
las cotizaciones sociales (12,3% del PIB). En comparacion con los promedios de la UE-27, Espa-
fla presenta un mayor peso relativo entre el conjunto de sus ingresos impositivos por parte de las

cotizaciones sociales (5,2pp y 2,6pp mayor en relacion, respectivamente, a las medias aritméticas y

2 Considerando un periodo temporal mas amplio desde 2007, las diferencias de recaudaciéon en porcen-
taje del PIB de Espana frente a la UE-27 por fuentes de imposicion presentan contribuciones relativas en
linea con las observadas en 2019. En particular, el diferencial recaudatorio de Espafia frente a las medias
ponderada y aritmética de la UE-27 se sitta, respectivamente, en un diferencial negativo de 3,7pp v 0,5pp
de PIB en relacién con la tributacién sobre el trabajo; un diferencial negativo de 2,3pp y 3,4pp de PIB
frente a la tributacion sobre el consumo; y un diferencial negativo de 0,1pp y positivo de 1,2pp de PIB en

relacién a la tributacién sobre el capital.
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ponderadas de la UE-27); y un menor peso tanto de la tributacién indirecta (5pp y 0,6pp en rela-
cién, respectivamente, a las medias aritméticas y ponderadas de la UE-27); como de la tributacion
directa (0,2pp y 2pp inferior en relacion, respectivamente, a las medias aritméticas y ponderadas).
De ese modo, en el afio 2019, el diferencial recaudatorio de Espafia en términos de PIB en rela-
ci6én con la media ponderada de la UE-27 por figuras impositivas muestra unos diferenciales nega-
tivos de 2,4pp de PIB de la tributacién directa, 2pp de PIB de la tributacién indirecta y 0,9pp de
PIB de las cotizaciones sociales. Si la comparacion se realiza con respecto a la media aritmética de
la UE-27, el diferencial recaudatorio de Espafia se debi6é fundamentalmente a la imposicion indi-
recta, 2,5pp de PIB, al que se anade un diferencial negativo en la tributacién directa de 0,7pp de

PIB, que se reduce gracias a la contribucion positiva de las cotizaciones sociales en 1,2pp de PIB.

Grafico 1.6
Estructura impositiva en los paises de la UE-27 (2019)
(% sobre ingresos impositivos, por figuras impositivas)
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FUENTE: Eurostat (2021).
a El agregado UE-MA se refiere a lamedia aritmética de las economias de la UE27 mientras que el agregado UE-MP se refiere a la media ponderada
de las economias de laUE27 de acuerdo con su PIB.

Grafico 1.7
Estructura impositiva en los paises de la UE-27 (2019)
(% sobre PIB, por figuras impositivas)
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FUENTE: Eurostat (2021).
a Las lineas horizontales representan las medias aritméticas de la estructura impositiva en la UE-27. El agregado UE-MP se refiere a la media
ponderada de las economias de la UE27 de acuerdo con su PIB.
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1.3.5. Tipos implicitos por fuentes de imposicion

La cuarta comparacion que se ofrece se centra en los tipos impositivos implicitos sobre el traba-
jo, el consumo vy el capital calculados en European Commission (2021c)*. Unos tipos que se
computan como cociente entre los ingresos recaudados por los distintos tributos incluidos en
cada una de las tres categorfas funcionales, divididos por su base gravable potencial, aproximada
a partir de las magnitudes macroeconémicas disponibles en la Contabilidad Nacional. El calculo
de estos tipos tiene como objetivo considerar en la aproximacion de la carga fiscal el impacto
que tienen factores como la composicion y el peso relativo de las distintas bases gravables, asi
como el impacto conjunto de los tipos de gravamen y los beneficios fiscales existentes. Debe
advertirse que, en todo caso, a pesar de su utilidad como indicadores aproximados de la carga
fiscal, adolecen de limitaciones. En particular, un analisis preciso de la carga fiscal efectiva sobre
las fuentes de imposicion requerirfa disponer de microdatos precisos sobre cada una de las bases
gravables, asi como incorporar un analisis de la incidencia de los impuestos en un marco analiti-

co de equilibrio general.

Los resultados muestran la persistencia de importantes divergencias de tributacioén efectiva so-
bre las principales fuentes de imposicion. En la tributacién sobre las rentas del trabajo, el tipo
efectivo en Espafia se sitta en el 35,2% en 2019, 0,4pp por encima de la media aritmética de la
UE-27 pero inferior en 2,9pp a la media ponderada de la UE-27. La evolucion reciente de este
tipo efectivo en Espafia muestra una tendencia incremental, con un aumento de 4,7pp desde su
minimo reciente observado durante la recesion de 2009. La metodologia de Eurostat permite
descomponerlo entre la tributacién efectiva sobre las rentas del trabajo que se deriva del grava-
men en el impuesto sobre la renta personal, las cotizaciones sociales satisfechas por el trabajador
y las cotizaciones sociales a cargo del empleador. En el caso de Espana, las cotizaciones a la
seguridad social suponen dos tercios de la tributacion efectiva sobre las rentas del trabajo, desta-
cando entre las mismas las cotizaciones a cargo del empleador (56% del total). En particular, el
tipo efectivo sobre las rentas del trabajo se descompone en un tipo del 19,7% derivado de las
cotizaciones sociales a cargo del empleador; un tipo del 11,7% de la imposicién sobre la renta
personal; y un tipo del 4,1% de las cotizaciones satisfechas por el trabajador. En relaciéon con los
promedios de la UE-27, el tipo implicito derivado de las cotizaciones sociales a cargo del em-
pleador se situdé en Espafia en 2019, 5,5pp y 2,7pp por encima, respectivamente, respecto a las
medias aritmética y ponderada de la UE-27. Este diferencial presentd signo negativo para el tipo
efectivo derivado de las cotizaciones sociales satisfechas por el trabajador (4,9pp v 4,5pp inferior
frente, respectivamente, a las medias aritmética y ponderada); y el tipo efectivo sobre las rentas

del trabajo en el impuesto sobre la renta personal (0,2pp y 1pp inferior en relacion, respectiva-

22 Véase la discusion metodologica (Annex B: Methodology and explanatory notes), en European Commission
(2021¢).
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mente, las medias aritmética y ponderada). Las cifras son coherentes con el significativo peso
relativo en el conjunto de los ingresos que tienen las contribuciones a la seguridad social en Es-
pafia (12,3% del PIB y 35,3% de los ingresos impositivos en 2019), asi como la relevancia de las

cotizaciones sociales a cargo del empleador (OECD, 2021d).

En el ambito de la imposicién sobre el consumo, Espafia present6d en 2019 el tipo efectivo mas
reducido entre el conjunto de economias de la UE-27, con un tipo del 13,8% frente a un tipo
del 19,2% en la media aritmética de la UE-27 y un tipo del 17,4% en la media ponderada. La
menor tributaciéon efectiva sobre el consumo se mantiene de forma persistente en el tiempo
situandose los promedios de los diferenciales negativos respecto a las medias aritméticas y pon-
derada, respectivamente, en 6pp y 4,2pp en el periodo 2007-2019. Un analisis mas detallado
indica que esta menor tributacion efectiva se debe a tres factores: i) la existencia de una elevada
cuantfa de beneficios fiscales, con un impacto estimado en 2019 de 3,6 puntos de PIB (Ministe-
rio de Hacienda 2019); 1i) el menor peso de la tributacion medioambiental; y iii) la no actualiza-
cion de las tarifas (componente fijo) de los principales impuestos especiales de acuerdo con la

evolucién de los precios.

En relacién a la imposicion sobre el capital, Espafia presenta un tipo efectivo del 24,7%, 1,5pp
por encima de la media aritmética de la UE-27%. Este diferencial positivo presenta una menor
cuantia que el observado en el promedio del periodo 2008-2019 (3,2pp) y es significativamente
inferior al registrado en 2007 (14,9pp) en el que las ganancias de capital y los ingresos extraordi-
narios asociados al boom inmobiliatio espafol situaron el tipo implicito sobre el capital en el
38,5%"!. Una medida alternativa de tributacién efectiva sobre el capital, que presenta menos pro-
blemas metodolégicos al definirse la base potencial sobre flujos de renta, es el tipo implicito so-
bre la renta de las empresas. En el afio 2019 se situd en el 13,2%, cifra inferior al promedio ob-

servado en el periodo 2008-2019, que se alcanzé el 15,1%, 2,8 pp menos que la media aritmética

2 BEurostat no publica datos relativos a la media ponderada de la UE-27 para este tipo efectivo. De ma-
nera adicional, deben destacarse las limitaciones del andlisis y las comparaciones entre economias utili-
zando este tipo implicito por las dificultades metodoldgicas que presenta su computo de acuerdo con la
discusién metodolégica de European Commission (2021c). En concreto, la Contabilidad Nacional no
proporciona una medida armonizada que recoja tanto el stock de capital como las transacciones de acti-
vos. De ese modo, la base gravable consiste en la renta de las sociedades y una medida de capital poten-
cial, sin considerar de manera adecuada las bases impositivas que generan ingresos de capital asociados a

la transmision de determinados activos.

24 En el auge recaudatorio del boom inmobiliario los ingresos vinculados a la imposicién sobre el capital
en Espafia alcanzaron en 2007 el 11,1% del PIB, ratio tnicamente superada por Chipre (12,3%) en el
conjunto de economias de la UE-28. En ese perfodo las ganancias de capital asociadas a las ventas de
activos sujetas a tributaciéon no se habrian visto plenamente reflejadas en la aproximacién macroeconé-
mica de la base fiscal del capital, explicando de ese modo el fuerte incremento del tipo implicito sobre el

capital en Espafa.
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de la UE-27%. 1La comparacion con los datos de 2007 es ilustrativa de la excepcionalidad recauda-
toria de ese afo respecto a la tributacion sobre los beneficios las empresas. En particular, el tipo

implicito se situ6 en Espafia en el 42%, el mayor de toda la UE-28, y 20,9pp mayor que la media.

Griafico 1.8
Evolucion de los tipos implicitos en Espafia y la UE (2007-2019)
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FUENTE: Eurostat (2021).

a. Los tipos implicitos sobre el trabajo, el consumo y el capital se obtienen a partir de la ratio de ingresos fiscales recaudados por los tributos de estas
tres categorias funcionales divididos por su base fiscal potencial. Dicha base se aproxima a partir de variables macroeconémtas disponibles en la
Contabilidad Nacional publicada por Eurostat. Estas medidas aproximan la tributacién efectiva directa e indirecta sobre las principales bases fiscales y
actividades que pueden potencialmente estar sujetas a tributacion. Eurostat actualizé la metodologia sobre el cémputo de estcs tipos implicitos en
2020, proporcionando series de datos homogéneas desde el afio 2006.

b. Los promedios para la UE en el caso del capital no incluyen Malta para todo el periodo; Bulgaria en 2018 y 2019; y Luxembugo en 2019 dado que
no existen datos para estas economias en tales afios.

% Bste diferencial negativo con la media de la UE-27 es mayor al observado en el periodo 2008-2018
(0,4pp) debido, en buena medida, a la menor recaudacion en Espafa del Impuesto sobre Sociedades en

2019 computada de acuerdo con los criterios de Contabilidad Nacional y que se discutira en el capitulo II1.
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1.4. Reforma y consolidacion fiscal

El sector publico espafiol padece un problema crénico de déficit estructural. ILas estimaciones
de Eurostat para el ejercicio 2019 situaban a Espafa entre los pafses con mayor desequilibrio en
la UE-27, con una cifra superior al 3% del PIB. Un déficit persistente que condujo a la deuda
publica a un nivel préximo al 100% de PIB. La pandemia ha agravado ambos desequilibrios de
las finanzas publicas. Tanto las estimaciones del Gobierno como las de la AIREF elevan el défi-
cit estructural por encima del 4% en 2024 a politicas constantes: 4,2% segun el primero (Minis-
terio de Hacienda, 2021%, p. 98); y 4,6% segin la segunda (AIREF, 2021, pp. 115-116). Por su
parte, las previsiones de deuda publica se sittan por encima del 115% del PIB en 2022.

La suspension temporal de las reglas fiscales a escala europea mediante la activacion de la clau-
sula de salvaguarda prevista en el Pacto de Estabilidad y Crecimiento en el trienio 2020-2022, en
combinacién con el programa extraordinario de compras de deuda publica del Banco Central
Europeo, han permitido crear el escenario apropiado para responder con vigor al desafio ma-
croeconémico provocado por la pandemia. Pero la normalidad retornara también en este ambi-
to, pues se trata de cumplir un marco normativo vinculante. El Tratado de Funcionamiento de
la Unién Europea (TFUE) establece el principio de estabilidad presupuestaria en el articulo 126,
desarrollado por un cuerpo normativo complejo que fue sustancialmente reforzado hace una
década, con la adopcién de un tratado internacional, la reforma de los reglamentos existentes y
la adopciéon de normativa especifica para coordinar los presupuestos de los Estados miembros,
en lo que se conoce como el “Semestre europeo”. Este marco juridico fue reforzado en el Tra-
tado de Estabilidad, Coordinacion y Gobernanza en la Unién Econémica y Monetaria (“Tratado
de Estabilidad”, en adelante). Este Tratado, que entr6 en vigor el 1 de enero de 2013, fue ratifi-

cado e incorporado ademas a nuestro ordenamiento por la via del articulo 93 CE*,

El impacto de este marco normativo puede resumirse en que tanto el resultado de las cuentas
publicas como todas las fases del ciclo presupuestario se desarrollan con estrecha participacion
de las instituciones de la UE, en lo que constituye un proceso de coordinacion reforzada tanto
econémica como presupuestaria, que despliega sus consecuencias siguiendo el calendario del
Semestre europeo”’. A lo anterior debe afiadirse que en Espafia existe, desde el afio 2001, un
marco interno de estabilidad presupuestaria, que ha sido avalado por el Tribunal Constitucional
en un amplio cuerpo de jurisprudencia (entre otras, SSTC 134/2011; y 215/2014), y que se
contiene en la actualidad en el articulo 135 de la Constitucién y la Ley Organica 2/2012, de 27
de abril, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera (LOEPSF). La estabilidad

26 Mediante la Ley Organica 3/2012, de 25 de julio, por la que se autoriza la ratificaciéon por Espafia del
Tratado de Estabilidad, Coordinacién y Gobernanza en la Unién Econdémica y Monetaria. Véase Ramos
Mufioz; Ruiz Almendral (2020)

27 Cuyo contenido se define en el att. 2 bis, apartado 2, del Reglamento 1466/97.
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presupuestaria es, en suma, una obligacion juridica que debe ser cumplida por todos los entes

publicos.

En el momento de redactar estas lineas, las reglas fiscales definidas en el Derecho de la UE es-
tan en proceso de revision, y necesariamente deberan adaptarse para resolver sus deficiencias
anteriores a la crisis y adaptarse al salto en los indicadores fiscales experimentados por la mayo-
rfa de los paises de la Eurozona (Eurgpean Fiscal Board, 2021). En todo caso, y con independencia
de los compromisos internacionales, es necesario iniciar un proceso de consolidacion fiscal que
garantice la sostenibilidad de las finanzas publicas. En ese sentido, debe aspirarse a una reduc-
cion de los actuales parametros que muestran un elevado desequilibrio presupuestario e iniciar
un proceso de desapalancamiento publico que mitigue los riegos y los costes, actuales e interge-

neracionales, asociados a la persistencia de un elevado nivel de deuda publica

La definicién de una estrategia de consolidacion fiscal crefble y rigurosa a medio plazo es una
tarea urgente para la que los responsables politicos podran combinar, en la proporciéon que se
considere preferible, ajustes por el lado del gasto e incrementos en los ingresos no financieros.
Para ello, la reforma del sistema tributario espafiol puede ser un instrumento clave. Porque la
reforma deberia, al mismo tiempo, incrementar la capacidad recaudatoria potencial del sistema
tributario espafiol y reducir sus costes de eficiencia, lo que podria favorecer el crecimiento eco-
némico de largo plazo. En la medida en que los objetivos de déficit y deuda publica se definen
siempre como porcentajes sobre el PIB nominal, un incremento en la tasa de crecimiento del

PIB potencial ayuda al cumplimiento de objetivos.

Este Comité considera, como se ha discutido anteriormente, que la valoracioén del nivel de ingre-
sos publicos debe vincularse, primordialmente, con el volumen de gasto publico que es necesario
financiar. No obstante, la literatura econémica ha sefialado que el PIB real per capita esta correla-
cionado positivamente con el volumen de gasto publico en términos de PIB vy, por coherencia,
con el nivel de los ingresos publicos. De ese modo, el PIB real per capita pudiera ser un indicador
aproximado que sirviera para valorar el potencial de gastos e ingresos publicos que puede alcan-
zar una economia. Siguiendo con este razonamiento, el Comité ha examinado la relacién entre
gastos e ingresos publicos sobre PIB y el PIB real per capita en el conjunto de los paises de la
UE-27 en 2019. En este analisis no se incluye el componente ciclico de los gastos y los ingresos
publicos con el objetivo de mitigar los efectos que pudiera tener la eleccién de un afio concreto
para el analisis. Al mismo tiempo, se excluyen de la muestra Luxemburgo e Irlanda por conside-
rarse estas economias observaciones atipicas desde un punto de vista estadistico™. En el grafico
1.9 se muestran correlaciones ilustrativas que indican cémo, desde un punto de vista aritmético y
comparado con las economias de la UE, el desequilibrio que supone el elevado déficit publico

estructural espafiol se deberfa, teniendo en cuenta el PIB real per capita de la economia espaniola,

28 Véase, Lago Pefias (2021a) para una discusion metodolégica mas detallada sobre estas cuestiones.
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sobre todo al desajuste existente en el lado de los ingtesos publicos™. En concreto, en el caso de
Espafia, tanto los ingresos como los gastos estarfan por debajo del valor esperado de los mismos,
dada la relacién promedio existente entre estas magnitudes y el PIB real por habitante entre las
economias de la UE-27. En el caso de los ingtresos, 4,5pp de PIB de lo que cabria esperar para un
PIB real per capita situado ligeramente por encima del 90% de la media de la UE; y 1,7pp de PIB
en el caso del gasto publico. De entre los paises con un mayor déficit estructural en 2019 (Ruma-
nfa, Hungtia, Espafa, Francia y Bélgica), Espafia y Rumania son las economias en las que el des-
ajuste de las finanzas publicas se encontrarfa en una mayor proporcion en un nivel de ingresos

publicos inferior al esperado de acuerdo con su nivel de PIB real per capita.

Grafico 1.9
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Fuente: Lago Pefias (2021a), a partir de datos de Eurostat y la Comisién Europea.

En todo caso, el Comité quiere incidir en que la forma concreta en la que se articule la estrategia
de consolidacién y, en particular, el nivel en el que se produce la convergencia de las ratios de
gastos e ingresos publicos no financieros sobre el PIB es una decisioén politica, que debe quedar
en manos de los ciudadanos y sus representantes. Lo importante es que la sociedad asuma y
comparta la necesidad de la coherencia global entre el nivel de prestacion de servicios publicos y
los programas de renta, por un lado, y la carga impositiva, por otro; y que los gobiernos a todos
los niveles (central como autonémico y local) cuenten con un sistema tributario bien disefiado y
gestionado que permita alcanzar los objetivos de recaudacion preferidos en cada momento. In-
dependientemente de la combinacion de las ratios de gastos e ingresos publicos sobre el PIB por
la que se opte para la consolidacion fiscal y la eliminacion del déficit publico estructural, aumen-
tar la eficiencia del gasto publico debe ser también un objetivo importante en el medio plazo

para todos los niveles de la administracion publica en Espafia.

2 Kl PIB real per capita se encuentra expresado en el grafico en términos de base 100.
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1.5. Objetivos para una reforma tributaria

1.5.1. La mejora de Ia equidad del sistema tributario y la eficiencia asignativa de Ia

economia

Una reforma tributaria debe tener entre sus principales aspiraciones acercarse al ideal constitu-
cional del articulo 31 CE garantizando la progresividad y la equidad del sistema tributario en su

conjunto, asi como el principio de la eficiencia.

La globalizacion de la actividad econémica y la movilidad de las bases impositivas dificulta man-
tener a nivel interno la progresividad del sistema sin medidas de coordinacién en el ambito de la
tributacion internacional. Esas dificultades explican, en buena parte de las economias avanzadas,
la elevada dependencia relativa de la recaudacion de la evolucion de los ingresos obtenidos de la
tributacion progresiva sobre las rentas medias y medio-altas del trabajo, y las dificultades de in-
crementar, con efectos permanentes, la progresividad del sistema con incrementos sustanciales
de la tributacion de las rentas del capital y de la riqueza. El Comité estima que una primera linea
de actuacién para mejorar la equidad tributaria consiste en la rapida adaptacion y la adecuada
integracién en el sistema tributario espafiol de los acuerdos internacionales en el ambito de la
OCDE vy de la UE en materia de imposicion societaria y economia digital. Al mismo tiempo,
serfa deseable reforzar desde el ambito de la UE los requerimientos de informacion financiera y
tributaria y el intercambio de esta informacion entre los Estados miembros. De ese modo, po-
dria avanzarse de manera coordinada y efectiva en mejorar el alcance de la tributaciéon sobre la
riqueza, particularmente sobre aquellos contribuyentes que teniendo a su alcance un mayor gra-

do de sofisticacion juridica y financiera habrian eludido la progresividad de los tributos.

En el ambito interno, el Comité estima que para asegurar los principios de equidad vertical y hori-
zontal es necesatio reforzar los medios disponibles para garantizar el cumplimento de las obligacio-
nes tributarias y reducir los margenes para evitar el pago de los tributos. Por ello, cobra especial
relevancia evitar el abuso en el uso de la forma societaria para eludir la progresividad del impuesto
sobre la renta, la tributacion de la riqueza, asi como combatir la elusién y evasion de la imposicion
indirecta instrumentada a través de sociedades que no se encuentran plenamente afectas a una acti-
vidad econdémica. Si bien una primera linea de actuacién se encuentra en el ambito del control tri-
butario, el Comité planteara a lo largo del Libro Blanco la adopcién de normas anti-abuso para
reducir la capacidad de erosionar las bases impositivas, la modificacién en la definicién del sujeto
pasivo de distintos impuestos, asi como la posible articulaciéon de mecanismos de transparencia
fiscal. Estas medidas tienen como objetiva reforzar la legitimidad del sistema tributario, asegurando
la equidad vertical y horizontal entre los contribuyentes, pero también suponen ganancias de efi-

ciencia dado los elevados costes de oportunidad que genera la elusion y la evasion de los impuestos.

La mejora de la eficiencia asignativa como un objetivo central de la reforma tributaria es particu-

larmente relevante en una economia como la espafiola, que presenta problemas asociados a la
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ineficiente asignacion de los recursos en el conjunto de su sistema productivo y con un reducido
crecimiento de la productividad empresarial™. En ese contexto, el Comité ha examinado el disefio
actual de los tributos desde el punto de vista de la eficiencia, considerando el marco analitico de
la teorfa de la imposicion 6ptima, asi como las recomendaciones y los argumentos incluidos en
Informes y Comisiones previas que han planteado reformas impositivas destinadas a incrementar
la eficiencia del sistema tributario (Meade 1978; Mirtlees ez a/. 2010, 2011; CERSTE, 2014).

En particular, se ha considerado en su diagnéstico y recomendaciones el objetivo de reducir las
posibles distorsiones causadas por el disefio de los tributos sobre la renta y el consumo en los
precios relativos de los factores productivos, de los productos o de los rendimientos de los acti-
vos, distorsiones que irfan en contra del principio de neutralidad del sistema tributario. Con ese
objetivo, se ha examinado el grado de amplitud de las bases de gravamen y su heterogeneidad
entre distintos grupos de contribuyentes sujetos a un mismo tributo. En particular, se han anali-
zado de manera critica los incentivos tributarios de naturaleza diversa (exenciones, bonificacio-
nes, reducciones en la base) que reducen en mayor cuantia el tamafio de las bases impositivas,
con el objetivo de valorar su efectividad, en relacién con los objetivos fijados por el legislador, o
la posible existencia de distorsiones o efectos no deseados creados por los mismos. Este analisis
conduce al Comité a elevar distintas recomendaciones y propuestas dirigidas a ensanchar las
bases impositivas con el objetivo de obtener ganancias de eficiencia asignativa, pero también

ganancias de equidad en el tratamiento de los contribuyentes.

La correccion de los efectos externos es también un objetivo deseable por parte de un sistema
tributario que pretenda mejorar la asignacion de los recursos en una economia. Por ese motivo,
se considera particularmente relevante examinar las posibles ganancias de bienestar que se al-
canzarfan con la adecuada actualizaciéon y mejora en el disenio de aquellos tributos justificados
para internalizar los efectos externos, negativos o positivos, generados por las actividades de los
contribuyentes. En esa area, resultan prioritarias la valoracién de las propuestas de reforma en el
ambito de la imposicién medioambiental, pero también las modificaciones en aquellos tributos
disefiados para internalizar los efectos externos en la salud (tributaciéon sobre el alcohol y el ta-

baco) y la innovacioén (ej., un disefio apropiado de los beneficios fiscales).

1.5.2. La resiliencia del sistema tributario y su capacidad estabilizadora

La pertenencia de Espafia a un area monetaria comun y la tendencia a la reduccién del tipo de
interés real de la economia, aumentan la relevancia de la funcién estabilizadora de la politica

fiscal’’. En particular, cuando una economia dispone de espacio fiscal, la implementacién de

30 Véase, por ejemplo, Garcia-Santana ez al. (2020).

31 La tendencia descendente, hasta la fecha, del tipo de interés real de la economia se debe a la interac-

cién de un conjunto de canales diversos (demografia, cambio tecnolégico, globalizacién de la actividad)
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medidas estabilizadoras a través de instrumentos de ingreso o gasto publico puede ser una he-
rramienta de politica macroeconémica efectiva para mitigar el impacto de shocks negativos so-
bre la economia. Al mismo tiempo, los sistemas de prestaciones e impuestos en las economias
avanzadas desempefian un relevante papel de aseguramiento que permite reducir la inseguridad
econdémica ligada a los riesgos individuales adversos y trasladarlos de unos agentes econémicos a
otros. De hecho, la literatura sobre imposicién progresiva 6ptima subraya la relevancia del com-
ponente de aseguramiento de la imposicion progresiva mas alld de sus efectos redistributivos,™ y
un amplio elenco de trabajos demuestra que la politica fiscal puede tener un papel crucial en la
reduccion del impacto de los ciclos econémicos en el bienestar social”. EI Comité considera que
este papel estabilizador y de aseguramiento por parte de la politica tributaria tiene un mayor
potencial cuando las finanzas publicas se encuentran equilibradas, pero también depende de un

disefio adecuado de las distintas figuras impositivas.

En ese sentido, este Comité considera necesario que el legislador introduzca una mayor vision
intertemporal en el disefio de la politica tributaria, teniendo en cuenta los probables efectos de
las fluctuaciones ciclicas sobre las bases de los distintos tributos. Al mismo tiempo, se debe re-
cordar la tendencia observada, discutida en la seccién 1, que sefiala la erosiéon de las bases impo-
nibles y la capacidad recaudatoria de los principales tributos. Por lo tanto, un objetivo de la re-
forma consistiria en reforzar la resiliencia del sistema tributario ante shocks adversos, asi como
incorporar nuevos espacios estables de tributacién sujetos a gravamen. Esta recomendacion
implica disefiar una politica tributaria que garantice la suficiencia recaudatoria a lo largo del
tiempo y que ésta no dependa de los ingresos transitorios que emergen durante ciclos expansi-
vos o que son resultado de otras politicas con objetivos extrafiscales como la fiscalidad me-

dioambiental.

En ese contexto, una recomendacion de este Comité es la necesidad de reforzar el disefio y el
grado de cumplimiento de las reglas fiscales con el objetivo que estas impidan la introduccién de
rebajas impositivas en expansiones sin una contrapartida en el gasto estructural. De acuerdo con
la experiencia reciente, las reformas tributarias en Espafia habrian contribuido a la prociclicidad
de la politica fiscal a través de rebajas sistematicas de impuestos, principalmente sobre la renta
personal y societaria, en momentos expansivos del ciclo en los que se produce un crecimiento
transitorio de los ingresos sobre PIB, lo que ha obligado en momentos de recesion a procesos

de consolidacién fiscal temprana o han reducido la capacidad estabilizadora de la politica fiscal

cuya identificacién cuantitativa es compleja. La capacidad estabilizadora de la politica fiscal es especial-
mente relevante en contextos en los que la politica monetaria se encuentra limitada por el zero lower bound
y en el que reducciones adicionales de tipos de interés muestran menor efectividad para estimular la de-

manda agregada. Véase, por ejemplo, Furman y Summers (2020).
32 Véase Farhi y Werning (2013).
3 Véase, por ejemplo, Haan ¢z al. (2018); Bartels y Neumann (2021); Arellano ez al. (2021).
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durante las recesiones. La valoracién de las propuestas de reforma y el momento oportuno para
su adopcién debe tener en cuenta esta dimension ciclica en la evolucion de los ingresos publicos

con el objetivo de evitar o mitigar la prociclicidad de la politica fiscal.

1.5.3. Crecimiento economico: estructura tributaria, innovacion y desigualdad

El disefio de la reforma tributaria debe tener presente que las previsiones de crecimiento de la
economia espafiola se encuentran lastradas por el escaso dinamismo de la productividad, con un
crecimiento basado en la acumulacién de factores, la persistencia de un alto nivel de desempleo
estructural y la acumulacion de una elevada deuda publica sobre el PIB. En ese contexto, el Comi-
té concluye que el disefio y la aplicacién del sistema tributario no pueden ser un obstaculo adicio-
nal al crecimiento potencial de la economia y, ademas, su reforma debiera intentar estimular dicho
crecimiento a medio y largo plazo. En particular se identifican tres areas de actuacion: i) ajustes en
la composicion de la estructura tributaria; if) mejoras en el disefio y en la aplicacién de determina-

das figuras impositivas; y iii) la consideracién del impacto del sistema tributario en la desigualdad.

De acuerdo con la literatura econémica y las recomendaciones de los organismos internaciona-
les (Mooijj et al., 2021; OECD, 2021c), el Comité plantea la posibilidad de incrementar el poten-
cial recaudatorio del sistema mejorando el disefio de la tributaciéon sobre el consumo y la rique-
za; al mismo tiempo que plantea su preferencia por ampliaciones en las bases sujetas a tributa-
cién en la imposicion sobre la renta personal y societaria, frente a alternativas mas distorsiona-

doras que supongan incrementos de tipos de gravamen.

En el ambito de posibles mejoras en el disefio y en la aplicaciéon de los tributos, el Comité con-
sidera necesario eliminar las discriminaciones tributarias que penalizan el crecimiento empresa-
rial a través de la aplicacion diferenciada de la norma en funcién de umbrales arbitrarios de ta-
mafio empresarial. El disefio del sistema tributario no debe contribuir a un menor tamafio me-
dio de la empresa espafiola, ni a la creacion artificial de sociedades con el objetivo de evitar la
aplicacion de determinadas regulaciones. La eliminacion de barreras al crecimiento empresarial
existentes en el sistema tributario podria contribuir al crecimiento de la productividad y de los
salarios. Al mismo tiempo, el déficit de innovacién empresarial y adopcion tecnoldgica del tejido
productivo espafiol requiere una mejora del disefio de los incentivos fiscales existentes, tanto
para estimular la inversiéon en determinados activos (ej. intangibles) como para una adecuada
internalizacion de los efectos externos vinculados a las actividades innovadoras. Finalmente, la
digitalizaciéon constituye una herramienta para simplificar el cumplimiento de las obligaciones
tributarias por parte de los contribuyentes y facilitar su control por la administracion tributaria.
La simplificacion del sistema tributario y una reduccion de sus costes de cumplimiento y control

favorecerian también el aumento de la actividad econdémica.

En conjuncién con el nivel de prestaciones y servicios publicos el sistema tributario tiene capa-

cidad para mitigar los efectos negativos que la polarizacién y la desigualdad de la renta y de la
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tiqueza pudieran tener en el crecimiento econdémico™. Por ese motivo, el Comité ha examinado
el posible impacto distributivo de sus propuestas, planteando la posibilidad de disefiar paquetes
compensatorios y transferencias a los hogares con menor renta en aquellas propuestas que tu-
vieran un mayor impacto regresivo en el ambito de la imposicion indirecta (fiscalidad medioam-
biental e IVA). Al mismo tiempo, el Comité considera necesario avanzar en una mejor integra-
cién de las politicas de gasto con el sistema tributario, siendo el IRPF la figura tributaria natural
para realizar esa integracion. Del mismo modo, los efectos negativos de la polarizacién de la
riqueza en el crecimiento econémico, ademas de la necesidad de considerar los principios de
equidad intergeneracional y de igualdad de oportunidades entre los ciudadanos, requieren una

adecuada articulacion de la tributacién sobre la riqueza en Espafia.

Finalmente, teniendo en cuenta la evidencia internacional, consideramos necesario advertir que
alcanzar de manera simultanea los objetivos de suficiencia de recursos del sistema e incrementar
el crecimiento econémico requiere complementar la reforma tributaria con otras politicas que
amplien las bases impositivas. Si bien no se encuentra en el mandato del Comité analizar el dise-
fio de estas reformas, resulta necesario destacar que no sera posible lograr la sostenibilidad de las
finanzas publicas sin complementar las medidas tributarias con otras reformas estructurales que

aumenten la productividad de la economia espafiola, asi como el volumen y la calidad del empleo.

1.5.4. La conciliacion entre adaptabilidad, complejidad y estabilidad normativa del

sistema tributario

Todo informe que propone una reforma tributaria se enfrenta a la contradiccion de afirmar la
necesidad de mejorar la estabilidad normativa del sistema tributario al mismo tiempo que plan-
tea reformas del mismo: “el cambio genera costes, pero también los genera continuar mante-

niendo un sistema inadecuadamente disefiado” (Mirtlees, 2011: 49).

El Comité considera que las reformas tributarias son inevitables si se quiere que el sistema tribu-
tario pueda seguir cumpliendo sus fines, asi como por exigencia de la adaptacion a los cambios
del Derecho de la UE o del contexto internacional. Un sistema que no se reforma, sera obsoleto
y quedara transformado en la practica por el cambio de los hechos. En esa linea, incluso durante

la elaboracion de este Libro Blanco, se han llevado a cabo modificaciones y ajustes dirigidos a

3 Véase, por ejemplo, OECD (2011a, 2014), Novales (2011), o Cingano (2014). Entre los canales a tra-
vés de los que la desigualdad tendrfa un efecto negativo en el crecimiento econémico destacan el incre-
mento de la inestabilidad politica y la conflictividad social, factores que reducirfan la inversion y la acu-
mulacién de capital; la menor acumulacién de capital humano por parte de los individuos nacidos en
hogares con menor capacidad econdmica; las dificultades de acceso al crédito de los individuos que no
tienen colateral o perspectivas futuras de ingresos, disminuyendo la acumulacién de capital productivo y
creando trampas de la pobreza; o el deterioro institucional que contribuye a la extraccién de rentas y el

clientelismo por parte de grupos de interés.
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adaptar las distintas normas reguladoras del sistema tributario. No obstante, la necesidad de
ajuste permanente no impide plantear una reflexiéon sobre la reforma del conjunto del sistema
tributario que tenga entre sus objetivos una voluntad de permanencia en sus principales compo-
nentes. De ese modo, serfa deseable alcanzar un equilibrio entre la necesidad de reforma y adap-
tacion, y la exigencia de estabilidad en la normativa tributaria con la finalidad de dotar de previ-

sibilidad al sistema.

El equilibrio y la tensién existente entre cambio y estabilidad normativa sélo puede resolverse
caso por caso. En ese analisis de las reformas, el Comité estima que no puede perderse de vista
que la seguridad juridica es uno de los principios centrales del ordenamiento juridico (art. 9.3
CE), lo que implica un mandato al legislador, pero también al aplicador de las normas. No obs-
tante, el Comité considera necesario precisar que el principio de seguridad juridica y la deseable
estabilidad normativa no implican la congelaciéon del ordenamiento, ni por tanto impiden aplicar
cambios normativos que eliminen tratamientos diferenciados, regimenes especiales o beneficios
fiscales, incluso de forma retroactiva en aquellos casos en los que concurran “exigencias cualifi-
cadas del bien comun” [STC 176/2011, F] 5, con cita de las SSTC 126/1987, de 16 de julio, FJ 11;
197/1992, de 19 de noviembre, FJ 4; 173/1996, de 31 de octubre, FJ 5 C), y 182/1997, de 20 de
octubre, FJ] 11 d)]. En particular, se debe recordar que la Constitucion no reconoce un “derecho
de los ciudadanos al mantenimiento de un determinado régimen fiscal” (SSTC 126/1987, de 16 de
julio, FJ 11 y 116/2009, de 18 de mayo, FJ 3), aunque si exige “la proteccion de la confianza de los
ciudadanos que ajustan su conducta econémica a la legislacion vigente frente a cambios normati-
vos que no sean razonablemente previsibles, ya que la retroactividad posible de las normas no
puede trascender la interdiccion de la arbitratiedad” (STC 121/2016, de 23 de junio, FJ 4).

De ese modo, el Comité concluye en sus analisis que si bien es deseable que las reformas tribu-
tarias no tengan efectos retroactivos o generen un sesgo retrospectivo con un impacto negativo
en las decisiones de los agentes, este objetivo no puede interpretarse como un derecho adquiri-
do por parte de los contribuyentes que impida la eliminacién de regimenes transitorios, trata-
mientos especiales o beneficios fiscales si se concluye que los mismos no cumplen la finalidad
para los que fueron disefiados, o bien si existe una alternativa de politica econémica que permite
alcanzar dichos objetivos con mayor eficacia y eficiencia. En ese sentido, se considera deseable
que el establecimiento de toda medida tributaria debiera condicionarse y supeditarse siempre al
cumplimiento de las finalidades para las que fue incorporada, lo que es particularmente opor-
tuno si se trata de medidas con fines extrafiscales, que pretenden atender a otras finalidades sec-
toriales mas alld de los fines propios de los tributos. En particular, los beneficios fiscales y los
regimenes especiales deberfan establecerse bajo condicién de efectividad, y mantenerse sélo si,
una vez examinados y evaluados sus efectos cumple con esa finalidad. En caso contrario, el sis-
tema tributario irfa acumulando medidas que no se adectan al principio de capacidad econémi-
ca, erosionando la equidad horizontal en la aplicaciéon de las figuras impositivas y la equidad

vertical del conjunto del sistema, y también su eficacia.
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Con caracter general, puede afirmarse que el exceso de complejidad del sistema tributario es una
ctitica tradicional en todos los ordenamientos de nuestro entorno™. Sin embargo, la complejidad
no es un factor medible directamente, aunque con frecuencia se utilicen indicadores indirectos
como el numero de tributos, el nimero de paginas de la legislacion tributaria, o la dificultad de
calcular con precision el importe de la cuota a ingtresar incluso por parte de profesionales™. Asi
mismo, como sucede en otras ramas del ordenamiento juridico, hay un grado de complejidad o
detalle en la redaccién de las normas que resulta inevitable, pues las leyes tributarias por defini-
cién toman como punto de partida realidades econémicas, fuentes de capacidad econémica, que
han sido ya definidas en otros sectores del ordenamiento (como el derecho mercantil, el civil o
el administrativo) y que con frecuencia deben ser convenientemente adaptadas a los fines del
sistema tributario”. A ello debe afiadirse que hay un grado de complejidad deseable si se preten-
de adaptar mejor la estructura de los diferentes tributos a la capacidad tributaria realmente mos-
trada por los contribuyentes, lo que en la imposicién que recae sobre la renta requiere una defi-
nicién precisa de la misma, ademas de la introduccién de elementos para la personalizacion de la
carga tributaria que, a su vez, son complejos de interpretar y aplicar. Por lo tanto, existe con
frecuencia una relacién inversa entre la simplificaciéon de la estructura de un tributo y su adapta-

cion a la capacidad econémica del contribuyente.

Con todo, el Comité considera que puede hablarse de otro tipo de complejidad perniciosa, que
no es necesaria y que es evitable por el legislador, derivada o relacionada con una deficiente téc-
nica normativa (ej. abuso del decreto-ley o normas “omnibus”), ademas de evidenciar contradic-
ciones entre las finalidades que se pretenden conseguir con el sistema tributario™. Ello evidencia
que, como sucede en todos los paises de nuestro entorno, la complejidad que afecta a nuestro
ordenamiento tributario se explica, en parte, por las continuas reformas normativas que no obe-

decen totalmente a la necesidad de adaptacion al cambio o adecuacion a la capacidad econémica

% Sélo para el impuesto sobre sociedades, véase datos del Global MNC Tax Complexity Project, en esta
pagina web: https://www.taxcomplexity.org/ (Espafia aparece en la posicién 37 sobre 69 paises). Se
incluye un indice mundial de complejidad de normas tributarias, elaborado por el equipo impulsado por
Deborah Schanz y Caren Sureth-Sloane. Véase Hoppe ez al. (2021).

3 Slemrod, j.; Bakija, J.: Taxing ourselves, Cambridge/London: The MIT Press, 2008, pp. 159 y ss.

37 Véase, por ejemplo, las definiciones del art. 4 de la Ley 38/1992, de 28 de diciembre, de Impuestos
Especiales; el concepto de “empresatio o profesional” al que se refiere el art. 5 de la Ley 37/1992, de 28
de diciembre, del Impuesto sobre el Valor Afiadido o el concepto de “actividad econémica” del art. 5 de
la Ley 27/2014, de 27 de noviembre, del Impuesto sobre Sociedades, que contiene remisiones parciales al
Coédigo de Comercio.

3 Simplemente tomando como los principales tributos del sistema, un indicador indirecto de compleji-

dad normativa evitable es el elevado nimero de disposiciones adicionales (al menos 16 en el IS, 49 en el
IRPF, 8 en el IVA) y transitorias (al menos 40 en el IS, 35 en el IRPF, 13 en el IVA).


https://www.taxcomplexity.org/
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de los contribuyentes. Considerando unicamente los principales impuestos, es ilustrativo resaltar
que el IRPF ha sido modificado al menos en 47 ocasiones desde la aprobacion de su ley regula-
dora (2006),” el IVA, al menos en 65 ocasiones desde la ley vigente (1992),* y el IS, en 15 oca-
siones desde la ley vigente (2014)*.

El Comité considera necesario que se reflexione sobre la mejora de la técnica normativa y el sis-
tema de aplicaciéon de las normas tributarias. En dltima instancia, este es un mandato también
constitucional, pues existe una evidente vinculacion entre seguridad juridica y técnica normativa,
como afirmé precisamente el Tribunal Constitucional, sefialando que “los principios de seguridad
juridica y de interdiccién de la arbitrariedad de los poderes publicos exigen que la norma sea clara
para que los ciudadanos sepan a qué atenerse ante la misma. En este orden de exigencias no cabe
subestimar la importancia que para la certeza del Derecho y la seguridad juridica tiene el empleo
de una depurada técnica juridica en el proceso de elaboracion de las normas, singularmente en un
sector como el tributario que, ademas de regular actos y relaciones juridicas en masa que afectan
y condicionan la actividad econémica global de todos los ciudadanos, atribuye a éstos una parti-
cipacién y un protagonismo crecientes en la gestién y aplicacion de los tributos. Resulta inexcu-
sable en este contexto el esfuerzo del legislador, tanto estatal como autonémico, por alumbrar
una normativa tributaria abarcable y comprensible para la mayotia de los ciudadanos a los que va
dirigida; puesto que una legislacién confusa, oscura e incompleta, dificulta su aplicacion y, ademas
de socavar la certeza del Derecho y la confianza de los ciudadanos en el mismo, puede terminar
por empafiar el valor de la justicia” (STC 150/1990, de 4 de octubre, FJ 8).

Conectado con las cuestiones de adaptabilidad y complejidad normativa, se encuentra el proble-
ma de las disposiciones y de los regimenes transitorios, que en determinados casos pueden ser
necesarios para salvaguardar la confianza legitima. Sin embargo, su persistencia en el tiempo in-
troduce un elemento de complejidad adicional, dificultando la comprension de las normas tribu-
tarias, y limitando de hecho una visién de conjunto de la carga tributaria que supone la figura en
cuestion. A eso debe afiadirse que la pervivencia, sinze die, de algunos regimenes eliminados puede
llegar a entrar en contradiccion con las propias finalidades del impuesto en cuestiéon. En este pun-
to, el Comité estima necesario reiterar de nuevo que debe recordarse que no hay exigencia consti-
tucional alguna de mantener las deducciones, los incentivos o los beneficios fiscales que un dia se
establecieron, como, en ocasiones, parece haber entendido el legislador. Una interpretacion de

este tipo anquilosa y lastra el propio sistema, que es menos flexible para adaptarse a los cambios,

3 Ley 35/2000, de 28 de noviembre, del Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas y de modifica-
ci6én parcial de las leyes de los Impuestos sobre Sociedades, sobre la Renta de no Residentes y sobre el

Patrimonio.
40 Desde la aprobacion de la Ley 37/1992, de 28 de diciembre, del Impuesto sobre el Valor Afiadido.
4 Desde la aprobacion de la Ley 27/2014, de 27 de noviembre, del Impuesto sobre Sociedades.
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como, por ejemplo, la tributacién de las nuevas actividades econémicas. Existe, por lo tanto, una
tension inevitable entre, por un lado, la necesaria salvaguarda de la seguridad juridica y la confian-
za legitima, en el sentido sefialado por el Tribunal Constitucional y también por el Tribunal Eu-
ropeo de Derechos Humanos, y, por otro lado, la exigencia de reformar los regimenes juridicos
para adaptarlos a las nuevas realidades, evitar una complejidad perniciosa para el conjunto del
sistema, 0, como se ha sefialado, cuando las evaluaciones concluyan que los fines que condujeron
a su adopcién no se han cumplido o pueden cumplirse mediante otro tipo de medidas. En defini-
tiva, se precisa una notable labor de simplificaciéon y racionalizacién de este tipo de cuestiones y
plantear propuestas y recomendaciones en esa direcciéon. Un objetivo de la reforma, por lo tanto,
debiera ser la convergencia progresiva hacia un sistema tributario mas eficiente, menos complejo,
con capacidad de adaptaciéon periddica, pero, a la vez, normativamente estable que reduzca las
distorsiones de los tributos y simplifique su funcionamiento, siendo este proceso una palanca

adicional para impulsar el crecimiento econémico.

1.5.5. Elmétodo para las reformas y el avance en su evaluacion permanente

Un elemento central que determina el éxito de todo proceso de reforma es el método para lle-
varlo a cabo. Las reformas tributarias tienen mayor probabilidad de alcanzar sus objetivos si su
formulacién descansa en la evidencia disponible sobre sus posibles efectos. En particular, ade-
mas de un analisis teérico de imposicién Optima y de adecuacion de las normas y principios tri-
butarios, serfa deseable cuantificar el probable impacto de las distintas alternativas de reforma
tributaria, estimando tanto su posible efecto en el comportamiento de los agentes afectados
como el impacto agregado en el conjunto de la economia. Estos analisis permitirfan precisar de
manera cuantitativa los efectos esperados de las reformas en la asignacion eficiente de los recur-
sos, en el volumen de actividad o de empleo, en la distribuciéon de la renta y de la riqueza, o va-

lorar sus efectos en otros objetivos extrafiscales.

De acuerdo con esta aproximacion, los miembros del Comité han considerado en la formula-
cién de sus propuestas las conclusiones que se derivan del tratamiento de un amplio conjunto de
datos tributarios, analisis descriptivos, simulaciones, estimaciones y cuantificaciones macroeco-
némicas proporcionados por parte de la AEAT y de diversos Ministerios. De manera comple-
mentaria, se ha examinado la evidencia y las evaluaciones disponibles en otras economias de
nuestro entorno relativas al disefio y los cambios recientes en los tributos y en los incentivos
fiscales. Estos analisis, en particular los incluidos en la literatura académica de referencia, son
utiles en la formulacion de las propuestas para identificar los canales de impacto, ponderar las
distorsiones creadas por los tributos y los posibles riesgos en el disefio de las medidas o de los
incentivos fiscales. No obstante, el impacto preciso de una medida tributaria especifica depende
del marco institucional y de la situaciéon concreta de la economia en la que se aplica. Por ese

motivo, el Comité ha considerado oportuno no sélo plantear propuestas de reforma concretas,
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sino también recomendaciones, alternativas y lineas generales de reforma tributaria. En cual-
quier caso, la concrecién cuantitativa de algunas de las propuestas de reforma aqui planteadas
requerira de una calibracion detallada por parte del legislador, analisis cuya realizacion se en-

cuentra fuera del alcance temporal de este Libro Blanco.

En el mismo sentido, el Comité considera necesario impulsar un cambio de paradigma en el dise-
fio y la evaluacion de la politica tributaria en Espafia. En particular, es necesario seguir avanzando
en la cultura de la evaluacion sistematica de las politicas publicas, asi como en una mayor transpa-
rencia y explotacion de los datos administrativos confidenciales, como son aquellos de naturaleza
tributaria. En esa direccion, entre el conjunto de propuestas elevadas por el Comité, se incluyen
tanto medidas temporales cuyo mantenimiento debiera estar sujeto a una evaluacién posterior
positiva, como recomendaciones de evaluacion permanente sobre la efectividad de los beneficios
fiscales. No obstante, esta recomendacién de evaluacion no se cifie sélo a las medidas discutidas
en este Libro Blanco, sino que se plantea su implementacion de forma regular y sistematica por

parte de todas las AAPP con el objetivo de alcanzar al conjunto del sistema tributario espafiol.

En ese sentido, debe resaltarse de manera positiva la reforma 2 incluida en el componente 28
del Plan de Recuperacion, Transformacion y Resiliencia (PRTR) referida a la revisiéon exhausti-
va de los beneficios fiscales existentes*. Esta voluntad de reforma prosigue en la senda iniciada
con los ejercicios de evaluacion del gasto publico y del gasto fiscal realizados por la AIREF®
(Spending Review). A pesar de estos avances, se deberia proseguir con mayor celeridad en esta
direccién, abriéndose las evaluaciones de politicas publicas a la comunidad investigadora y
adoptando algunas de las mejores practicas internacionales. Un primer punto de partida para
alcanzar este objetivo consistirfa en mejorar la infraestructura disponible de datos creando los
denominados laboratorios de datos, que permiten el acceso seguro por parte de investigadores
cualificados a microdatos confidenciales para el anilisis de politicas ptblicas*. El Comité esti-

ma que puede tomarse como una reflexion de referencia el informe del Consejo Asesor Cienti-

#2 Una buena practica y experiencia comparada que pudiera servir como referencia para estos ejercicios de
evaluacion de los beneficios fiscales setfan los realizados, por ejemplo, en Canada (https://www.canada.ca/
en/department-finance/setvices/publications/ federal-tax-expenditures /2020.html) o la cuantificaciéon y
evaluacién del impacto de los gastos fiscales llevada a cabo en el Reino Unido (Her Majesty’s Revenue and

Customs, Institute for Fiscal Studies).

4 La creacién de una nueva Division de evaluacion del gasto publico dentro de la AIREF es otra medida

en la buena direccién para reforzar la cultura de la evaluacién a nivel institucional.

4 Una buena declaracién de intenciones en esa direccion es el protocolo firmado por la Agencia Tribu-
taria, el INE, el Banco de Espafia y la Seguridad Social para avanzar conjuntamente en el desarrollo de
un sistema de acceso a sus bases de datos con fines cientificos de interés publico. Una revisién de la ex-
periencia internacional en el uso de los datos administrativos confidenciales para fines cientificos y una

propuesta de reforma para Espafia puede encontrarse en Almunia y Rey-Biel (2020).


https://www.canada.ca/en/department-finance/services/publications/federal-tax-expenditures/2020.html
https://www.canada.ca/en/department-finance/services/publications/federal-tax-expenditures/2020.html
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fico del Ministerio Federal de Hacienda aleman sobre “Necesidad, potencial y puntos de parti-
da para mejorar la infraestructura de datos para la politica fiscal”*. Al mismo tiempo, debiera
valorarse implementar en Espafia un laboratorio de datos siguiendo las experiencias exitosas
de, por ejemplo, el Reino Unido (HMRC Datalab) o Finlandia (Statistics Finland)*.

LLa adopcion de las buenas practicas que suponen la cuantificacion de las reformas y de su eva-
luacién empirica permanente permitirfan no sélo disponer de herramientas adicionales para me-
jorar el disefio de la politica econémica, sino que, al mismo tiempo, se avanzaria en la compren-
sion del sistema tributario y de sus efectos por parte de los contribuyentes. Esta aproximacion
permitirfa abandonar progresivamente las actuales discusiones estériles y simplistas sobre los
posibles niveles 6ptimos de presion fiscal o las valoraciones mecanicas sobre qué contribuyentes
soportan qué carga tributaria en cada momento. Un debate publico mas informado y rico abriria
la posibilidad que los ciudadanos y sus representantes escogieran las politicas en funcién de la
mejor evidencia disponible, asi como incorporar en su toma de decisiones el reparto real de la
carga tributaria, su evolucion y sus efectos, que permitiera identificar los posibles ganadores y

perdedores de cada alternativa.

1.5.6. Reforma tributaria y contexto macroeconomico: gradualismo y credibilidad de Ia

politica fiscal

Por lo que se refiere al calendario de aplicacion de las reformas, el legislador debe examinar tanto
la situacién macroeconémica de partida como las perspectivas de futuro de la economia en la que
se plantea dicha reforma. En una perspectiva de corto plazo, existe en la actualidad una elevada
incertidumbre sobre el grado de recuperacion de la actividad de la economia espafiola, asi como
de la posible persistencia de los efectos econémicos negativos de la pandemia del Covid-19. Por

lo tanto, el alcance y la robustez de la recuperacion de los niveles de actividad de 2019 y el re-

4 Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministerium der Finanzen (2020), pp. 36 y ss. En el informe, el
Consejo examina los datos disponibles y hace sugerencias sobre como los datos a nivel micro, en particu-
lar, pueden utilizarse mejor en la investigacion y el asesoramiento politico en una forma anénima ade-
cuada. El hecho de que las reformas de normas tributarias se tramiten, se afirma, sin poner a disposicion
del publico los datos sobre las que se sustentan dificulta hacer una evaluacién independiente de las con-
secuencias de la legislacién que sea realmente inmune a la influencia politica. Como se afirma en el in-
forme aleman citado, esta obligacion es insoslayable porque las autoridades tributarias estan obligadas a
garantizar que las normas se cumplen, precisamente por la desigualdad que se produce cuando, debido a
que la norma no se hace cumplir de forma eficaz, o a la ausencia de mecanismos efectivos para ello, sélo
algunos soportan la carga de los impuestos. Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministerium der Fi-
nanzen, 2020, pp. 36 y ss. https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Ministe
rium/Wissenschaftlicher-Beirat/ Gutachten /2020-10-30-gutachten-dateninfrastruktur-steuerpolitik. html.
(Acceso 30 de junio de 2021).

46 Véase, por ejemplo, Almunia, Harju, Kotakorpi, Tukiainen y Verho (2019): pp. 665y ss.


https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Ministerium/Wissenschaftlicher-Beirat/Gutachten/2020-10-30-gutachten-dateninfrastruktur-steuerpolitik.html
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Ministerium/Wissenschaftlicher-Beirat/Gutachten/2020-10-30-gutachten-dateninfrastruktur-steuerpolitik.html
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torno a una senda de crecimiento econémico estable es atn incierto, asi como desigual la intensi-
dad de la recuperacion entre los sectores de actividad y grupos de contribuyentes*’. En ese con-
texto, el Comité considera necesario afianzar la recuperacién antes de iniciar reformas que au-
menten el potencial recaudatorio del sistema tributario. Al mismo tiempo, consolidada la recupe-
racion, la implementacion de las reformas debiera ser paulatina calibrando en cada momento la
situacion macroeconémica y teniendo en cuenta que la recuperacion de la capacidad econdémica
de los agentes sera paulatina y heterogénea. Por lo tanto, el legislador debera considerar con aten-
cion el principio del gradualismo en el disefio y la implementacion de las distintas medidas, con el

objetivo ultimo que las distintas reformas no lastren la senda de recuperacion.

Al mismo tiempo, con el objetivo de contribuir a la recuperacion econémica, se estima compatible
conciliar los principios de prudencia y gradualismo con el deseable anuncio temprano de las medi-
das tributarias que se decidan adoptar. El anuncio de un amplio programa de reforma tributaria de
medio plazo, con un calendario plurianual de aplicacion, condicionado a las posibles contingencias
asociadas a la incertidumbre actual sobre la evolucién de la economia, proporcionaria credibilidad
a la politica fiscal y, a la vez, contribuirfa a suavizar a lo largo del tiempo las distorsiones en las
decisiones de los agentes econémicos (Zax smoothing). El anuncio en 2022 de un programa detallado
y creible de reforma tributaria reducirfa la incertidumbre tributaria de los agentes econémicos y

evitaria la volatilidad asociada a la introduccion de medidas fiscales temporales48.

1.6. Las reformas tributarias en un contexto multinivel: contexto internacional,

integracion en la UE y descentralizacion

1.6.1. La integracion en Ia UE y contexto internacional

Ningun sistema tributario es ya estrictamente nacional. Esta afirmacion no es novedosa, pero la
interdependencia de los Estados se ha acelerado en las dltimas décadas, por lo que resulta ahora
mas cierta que en ninguna época anterior. Espafia esta integrada en una economia globalizada,
presenta una estructura de reparto de competencias de alta descentralizacion, y forma parte de la
UE desde el 1 de enero de 1986.

Esta triple dimension debe tenerse presente en todos los diagndsticos y propuestas sobre el sis-
tema tributario espafiol. En particular, en el analisis del sistema de ingresos publicos espafiol no

puede perderse de vista que el mismo esta en su integridad permeado por la construccion del

47 En particular, debe tenerse presente la elevada heterogeneidad existente entre los agentes, ya que tanto
las empresas como los trabajadores vinculados a los sectores mas afectados por el shock de la Covid-19,
acumulan un mayor incremento de su endeudamiento, disponen de menores rentas o presentan una

menor capacidad de ahorro prudencial.

4 Véase, por ejemplo, Bi ef a/. (2013), Fernandez-Villaverde ez al. (2015).
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mercado interior de la UE, a partir de disposiciones como la prohibiciéon de aranceles y medidas
equivalentes, la prohibicién de establecer tributos discriminatorios sobre la produccién (arts. 30
y 110 TFUE); la prohibiciéon (o necesidad de eliminacién progresiva) de monopolios (art. 37
TFUE), los limites derivados de las Directivas de armonizaciéon de algunos tributos indirectos
(impuesto sobre el valor afiadido e impuestos especiales); la prohibiciéon de “Ayudas de Estado”
(arts. 107-109 TFUE); las Directivas adoptadas para aproximar disposiciones juridicas con inci-
dencia en el mercado interior (articulo 115TFUE) y con efectos en los impuestos directos que
recaen sobre actividades econdmicas; la competencia para que se adopten medidas especificas
(incluidas las tributarias) en relacion con la proteccion del medioambiente (articulo 192 TFUE);

o la competencia para establecer disposiciones fiscales especificas para las regiones ultraperiféri-
cas (articulo 349 TFUE).

En el plano internacional, Espafa tiene firmados cerca de un centenar de convenios de doble
imposicion®, muchos de los cuales se veran modificados a medida que se les aplique el Conve-
nio Multilateral para aplicar las medidas relacionadas con los tratados fiscales para prevenir la
erosion de las bases imponibles y el traslado de beneficios, que ha entrado en vigor el 1 de enero
de 2022, y que ha sido firmado por Espana como parte de los trabajos que se estan desarrollan-
do enla OCDE y el G20 para negociar de forma multilateral las normas tributarias internaciona-

les,” a cuyas consecuencias se refiere este Libro Blanco en distintos capitulos.

Por ello, aunque los diagndsticos y las propuestas contenidas en este Libro Blanco se cifian al
sistema tributario del Estado, se ha tenido en cuenta la compleja arquitectura juridica del sistema
tributario actual, el grado de internacionalizacién de la economia, la integracién en la UE y la
descentralizacion del poder financiero en Espafia. De ese modo, las reformas que se planteen
deben tener presente tanto las limitaciones como las oportunidades que establecen las reglas de

tributacion internacional que constituyen para Espafia derecho propio de obligado cumplimiento.

Este Comité considera especialmente relevante para Espafia continuar en la senda de la coordi-
nacién internacional en el ambito tributario, evitando en la medida de lo posible medidas unila-
terales no coordinadas que pueden ser, en la practica, poco efectivas para una economia abierta

de tamafio medio en un entorno globalizado. Los retos planteados por la movilidad internacio-

49 Hn la actualidad estan rubricados 103 convenios para evitar la doble imposicion, estando en vigor 99.
Los otros 5 se encuentran en distintas fases de tramitacion (Bahrein, Montenegro, Namibia, Pert y Siria).
Ademas se han renegociado los cdis con Austria, Bélgica, Canad4, China, Finlandia, India, Jap6on, México,
Reino Unido y Rumania. El detalle esta publicado en la pagina web de la Agencia Estatal de Administra-
cién Tributaria (https://sede.agenciatributatia.gob.es/Sede/normativa-criterios-interpretativos/ fiscalidad-

internacional/convenios-doble-imposicion-firmados-espana.html).

50 Ta evolucién de estos trabajos puede seguirse en la pagina de la OCDE: https://www.oecd.otrg/ tax/
beps/beps-actions/.


https://www.oecd.org/tax/beps/beps-actions/
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nal de las bases gravables en las principales fuentes de imposiciéon (renta, consumo y riqueza)
requieren tanto acuerdos a escala europea, o en el ambito de la OCDE, como consistencia in-
terna entre estos acuerdos y la tributaciéon de las bases gravables en Espafia. En ese sentido, re-
sulta de particular importancia la coherencia entre las medidas aprobadas a nivel internacional
con la normativa interna en tres ambitos de actuacion: i) la tributacién de las denominadas em-
presas multinacionales; ii) el gravamen de nuevas formas de generacion de renta o riqueza; y iii)

la localizaciéon de la riqueza en jurisdicciones de baja tributacion.

Al mismo tiempo, han estado muy presentes las propuestas y las recomendaciones de reforma
planteadas durante la elaboracion de este Libro Blanco por parte de la Comisiéon Europea. En
concreto, las propuestas de fiscalidad medioambiental, recogidas en el paquete legislativo “Objetivo
557 (Comision Europea, 2021¢), y las propuestas en el ambito de la imposicion societaria, desta-
cando la propuesta de Directiva publicada el 22 de diciembre de 2021. Asi mismo, se ha analiza-
do, en los correspondientes capitulos, el acuerdo auspiciado por la OCDE/G20 sobre la tributa-
cién de las empresas multinacionales, recogido en el OECD /G20 Inclusive Framework on Base Ero-
sion and Profit Shifting, teniendo en particular en cuenta las reglas preliminares del Pilar II publica-

das el 20 de diciembre de 2021, a las que se hace mayor referencia en el lugar correspondiente.

Este contexto incide sobre la capacidad y las posibilidades de disefiar un sistema tributario, lo
que debe permear todos los diagnosticos y propuestas que se hagan sobre el sistema tributario
espafol. Las restricciones iniciales son l6gicamente juridicas, derivadas de la red de convenios de
doble imposicién, el Derecho de la UE, que es derecho interno espafiol, asi como el sistema de
descentralizaciéon consagrado en los titulos VII y VIII de la Constitucién espafiola, al que nos
referimos mas abajo. Pero, ademas, son de caracter econémico y politico, de manera que Espa-
fia, dada su participacion en la economia internacional, no puede ignorar las reformas tributarias
que tienen lugar en paises con los que compartimos relaciones y culturas econémicas y juridicas.
Resulta por ello de particular utilidad tener en cuenta incluso los diagndsticos que se han produ-
cido en otros paises, como puede ser el informe Mirtlees, o los tradicionales informes Meade y
Carter. Pero también los informes mas recientes, como por ejemplo el coordinado en Francia

por Blanchard y Tirole’', o los informes elaborados en EEUU., Australia, Nueva Zelanda, Suiza.

1.6.2. Reformas tributarias y descentralizacion

La lealtad constitucional exige que toda reforma tributaria a escala estatal tenga presente su
impacto y las consecuencias sobre las CCAA y EELL, asi como su insercién en el Derecho de

la UE. Por tanto, aunque el objeto del informe se cifia a los impuestos del Estado, no se puede

51 Blanchard, O.; Tirole, J., Dirs. (2021): Major future economic challenges. International Commission.
(https:/ /www.strategie.gouv.ft/english-articles/major-future-economic-challenges-olivier-blanchard-and-
jean-tirole. Acceso el 1 de agosto de 2021).


https://www.strategie.gouv.fr/english-articles/major-future-economic-challenges-olivier-blanchard-and-jean-tirole
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ignorar el resto de las piezas que integran nuestro sistema tributario. Este principio de lealtad
ha sido reiterado por el Tribunal Constitucional, destacando su particular proyecciéon sobre las
relaciones financieras entre el Estado y las CCAA, constituyendo un soporte esencial del fun-
cionamiento del Estado autonémico que, en particular, exige que se intente el acuerdo, sobre
la base de los principios de cooperacién y coordinacion entre el Estado y las CCAA y de éstas
entre si (SSTC 217/2016, de 15 de diciembre, FJ 3; y 109/2011, de 22 de junio, FJ 5;
209/1990, de 20 de diciembre, FJ 4; 13/2007, de 18 de enero, FJ 11, y 31/2010, de 28 de ju-
nio, FJ 138). Algo que es compatible con el mandato que tiene el Estado de sistematizar y
coordinar las reglas basicas del sistema tributario y su aplicacién, de acuerdo con el mandato
del articulo 149.1.14* CE, asegurandose de que los distintos elementos de los subsistemas tri-
butarios encajan entre si, y conforman “un sistema” (STC 65/2020, FJ5, entre otras). Por ello,
el reto del reparto constitucional de poder financiero es el de coordinar adecuadamente los
cuatro niveles de poder tributario que existen en Espafia desde el 1 de enero de 1986, conci-
liando las reglas internas con los limites derivados del Derecho de la UE, y que condiciona el
sistema en su conjunto, no sélo los impuestos expresamente armonizados, sino la creacién de

tributos nuevos.

Esta coordinacién debe hacerse teniendo en cuenta la evolucion actual del sistema de financia-
cién autonémica que, como recuerdan, entre muchas otras, las SSTC STC 204/2011, de 15 de
diciembre, FJ 8; y 53/2014, de 10 de abril, FJ 3, ha supuesto el paso de “una concepcién del
sistema de financiacién autonémica como algo pendiente o subordinado a los presupuestos ge-
nerales del Estado, a una concepcion del sistema presidida por el principio de ‘corresponsabili-
dad fiscal’ y conectada, no sélo con la participacion en los ingresos del Estado, sino también y
de forma fundamental, de la capacidad del sistema tributario para generar un sistema propio de
recursos como fuente principal de los ingresos de Derecho publico”. Como también se reitera
en estas sentencias del Tribunal Constitucional a esta perspectiva de la corresponsabilidad fiscal
“debe anadirse la necesidad de garantizar que el sistema tributario en su conjunto, y los distintos
subsistemas tributarios que lo integran (autonémico y local), puedan desarrollar la capacidad de
sostener los ingresos publicos, dando asi cumplimiento a las exigencias derivadas de la estabili-

dad presupuestaria (art. 135 CE)”.

De este modo, la autonomia financiera y, en concreto, la elevada descentralizacion de los ingre-
sos y los gastos publicos en Espafia obliga a que la reforma fiscal tenga en cuenta el vigente re-
parto competencial. Comparativamente, la tributacién local esta mas desarrollada en el escalén
local; sobre todo porque es un nivel de gobierno con una historia mas larga. Los principales
impuestos locales hoy vigentes tienen su origen en un momento anterior a la Ley Reguladora de
las Haciendas Locales promulgada en 1988, hoy todavia vigente. De hecho, en el caso de la tri-
butacién local lo que corresponde hacer son ajustes y revisiones de impuestos que acumulan
problemas de diversa indole generados a lo largo de estas tres décadas largas en las que se han

hecho escasos cambios. El Informe de 2017 elaborado por la Comision de expertos para la re-
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forma de la financiacién local identifica dichos problemas y ofrece un catilogo de soluciones
(IEF, 2018).

En las CCAA de régimen comun, la descentralizacion tributaria ha sido comparativamente mas
lenta, no asi en el caso de las comunidades forales en la medida en que, a través de sus Estatutos
de autonomia, y en el marco de lo dispuesto en la Constitucion, establecieron una actualizacion
general de los regimenes forales (STC 208/2012, de 14 de noviembre, FJ 5), lo que ha permitido
el mantenimiento de sistemas tributarios coordinados con el del Estado, de acuerdo con lo dis-
puesto en las respectivas normas que arbitran esta relaciéon. Esta incorporacién de potestades
normativas sobre sus sistemas tributarios ha permitido establecer distinta carga tributaria en

algunos impuestos.

Por su parte, las CCAA de régimen comun han hecho uso del poder tributario asumido en sus
Estatutos de autonomia, en el marco de lo establecido en la Constitucién y la LOFCA. Sin em-
bargo, la imposibilidad de gravar hechos imponibles previamente gravados por el Estado y las
EELL (6.2 y 3 LOFCA) han limitado, en la practica, su espacio fiscal disponible. Eso ha contri-
buido a incrementar la conflictividad, dirimida tradicionalmente mas ante el Tribunal Constitu-
cional que mediante acuerdo. Al mismo tiempo, el ejercicio de potestades normativas mediante
la creacion de tributos propios ha sido altamente desigual entre CCAA, con algunas figuras tri-
butarias innovadoras (como los impuestos sobre grandes establecimientos comerciales o el im-
puesto sobre bebidas azucaradas), y otras que han suscitado diversos problemas (como los im-
puestos sobre instalaciones medioambientales o sobre depdsitos en entidades de crédito). En
consecuencia, los ingresos tributarios correspondientes a las CCAA de régimen comun apenas
llegan a suponer el 2 por ciento de los ingresos autonémicos totales. Sin duda, es necesario me-
jorar en este punto el marco de colaboracion, incluso aprovechando la posibilidad de extender, a
todo el territorio del Estado, algunas de las figuras autonémicas que se hayan demostrado mas
exitosas, de acuerdo con el principio de cooperacién que debe inspirar el ejercicio de las compe-

tencias y el propio disefio de todo el sistema tributario.

En la practica, la autonomia tributaria de las CCAA se ha desarrollado en mayor medida me-
diante la cesién de impuestos, de forma total o parcial. Unos tributos sobre los que las posibili-
dades de ejercicio de la autonomia en tipos, deducciones y bonificaciones tuvo que esperar hasta
la reforma del sistema de financiacién autonémica en 1997 y aumenté progresivamente tras las
reformas de 2001 y 2009. Estos avances han sido significativos, en particular en perspectiva
comparada®. Sin embargo, la profunda descentralizaciéon del gasto hace que siga existiendo un
amplio desequilibrio entre ambos lados del presupuesto y que las CCAA de régimen comun

sigan dependiendo, en grado elevado, de transferencias o de participaciones territorializadas en

52 Véase al respecto la base de datos de la OCDE sobre descentralizacion fiscal (https://www.oecd.org/
tax/federalism/fiscal-decentralisation-database/) y su reciente explotaciéon en Lago Pefias (2021b).


https://www.oecd.org/tax/federalism/fiscal-decentralisation-database/
https://www.oecd.org/tax/federalism/fiscal-decentralisation-database/
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el IVA y los impuestos sobre consumos especificos, sobre las que carecen de autonomfia tributa-

ria, aunque formalmente se incardinan en el mecanismo de cesién de impuestos.

Ademas, los tributos sobre los que si existe esa posibilidad estan sujetos a una triple problemati-
ca. En primer lugar, la normativa estatal del Impuesto sobre Sucesiones y Donaciones (ISD), el
Impuesto sobre el Patrimonio neto (IPN) y el Impuesto sobre Transmisiones Patrimoniales y
Actos Juridicos Documentados (ITPAJD) esta obsoleta tras décadas de atencién insuficiente; a
lo que se suman deficiencias en el control y gestiéon. En segundo lugar, en el caso del IRPF, la
propia articulacion del sistema de financiaciéon autonémica y su caracter compartido, implica un
desacompasamiento entre las medidas adoptadas por las Comunidad Auténomas y su percep-
cién por la ciudadania, que no percibe dichas medidas hasta casi dos afios desde su adopcion, al
no ajustarse el sistema de retenciones. En el pasado, algunas encuestas disponibles han reflejado
la falta de visibilidad de la existencia de dos poderes tributarios en el IRPF, lo que condiciona
también el ejercicio de la autonomia. Finalmente, la descentralizacion de la imposicién patrimo-
nial (ISD e IPN) puede generar la movilidad simulada de las bases imponibles y otras externali-
dades fiscales negativas. Todo lo anterior justifica la aplicacién de reformas, de mayor o menor
calado, en las figuras resefadas. Ajustes que en su mayor parte aparecian ya en el Informe del
Comité de expertos para la reforma de la financiacién autonémica (IEF, 2018) y que en lo que

proceda seran abordados en las secciones correspondientes del informe.

En este contexto, debe tenerse en cuenta que el sistema juridico tiene herramientas que permiten,
de forma regular, la mejor coordinacién del ejercicio de poder tributario por parte de las CCAA y
las EELL. Todo ello teniendo en cuenta que la Constitucion espafiola no disefia un tnico modelo
de financiacién autonémica o local, sino una estructura juridica con distintas opciones (STC
65/2020, de 18 de junio, FJ 4), en los que ocupan una relevancia central los titulos competenciales
del Estado para la coordinacién del sistema en su conjunto [SSTC 13/2007, EJ 7; y 76/2014, F] 4
a)], pudiendo regular, de acuerdo con el principio de cooperacion, “el marco general de todo el
sistema tributario y la delimitacion de las competencias financieras de las CCAA respecto de las del
propio Estado” (por todas, SSTC 101/2013, de 23 de abril, FJ 3; y 26/2015, F] 4). Esta regulacion
coordinadora es expresamente compatible con el mandato de permitir espacio fiscal a las CCAA,
respetando por tanto las competencias tributarias asumidas por sus estatutos de autonomia en el
marco de la Constituciéon y la LOFCA, y teniendo en cuenta que “ninguno de los limites constitu-
cionales que condicionan dicho poder tributario puede ser interpretado de tal manera que haga
inviable el ejercicio de aquella potestad tributaria” (SSTC 150/1990, de 4 de octubre, FJ 3;
289/2000, de 30 de noviembre, FJ 3; 210/2012, de 14 de noviembre, F] 4; 53/2014, de 10 de abril).

En particular, la ampliacion de la cesién de impuestos, para incluir la delegacién de potestades
normativas a las CCAA (mediante ley marco del art. 150.1 CE) ha permitido un mayor desarro-
llo de su autonomia financiera. Pero, al mismo tiempo, plantea el reto de la mayor necesidad de

coordinacion, teniendo en cuenta que los propios limites tradicionales del sistema tributario han
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evolucionado con la integraciéon en la UE, lo que ha tenido consecuencias para Espafia, afectan-
do a la totalidad de su sistema tributario, incluyendo impuestos cedidos a las CCAA, como pue-
dan ser el antiguo impuesto sobre las ventas minoristas de determinados hidrocarburos o el im-

puesto sobre sucesiones y donaciones™.

La preocupacién por una mayor coordinacion en el ejercicio de potestades normativas y en el
propio mecanismo de cesion de impuestos se ha puesto de manifiesto en los ultimos afios. En
2014, el CERSTE propuso eliminar el impuesto sobre el patrimonio (propuesta 54), armonizar
el impuesto sobre sucesiones y donaciones (propuestas 55 y siguientes) y suprimir parcialmente
el impuesto sobre transmisiones patrimoniales y actos juridicos documentados (propuestas 62 'y
siguientes). La Comision del Sistema de Financiacién Autonémica, 2017 (IEF, 2018) (parrs. 42y
44, pag. 18) propuso una suerte de armonizacién normativa, asi como una comisiéon de control
de normas tributarias autonémicas dependiente del CPFF. En realidad, desde una perspectiva
constitucional, no cabe hablar de “armonizaciéon” de impuestos cedidos, pues éstos son expre-
sién de una competencia ejercida por el Estado, de manera que no encajan en la denominada

armonizacion (art. 150.3 CE).

El propio mecanismo de atribucién de potestades normativas lleva incorporadas herramientas
para la coordinacion, al tratarse de una ley marco (150.1 CE) *. Esta particular herramienta juri-
dica tiene implicaciones relevantes en su régimen juridico, la principal es que, la titularidad de
todos los impuestos cedidos sigue siendo del Estado, tal y como establecen todos los estatutos
de autonomia y la LOFCA y ha explicado también en distintas ocasiones el Tribunal Constitu-
cional [por todas SSTC 161/2012, FJ 3; 19/2012, FJ 11; 25/2016, FJ 2; y 33/2016]. Que la titu-
laridad siga siendo exclusivamente estatal tiene distintas consecuencias, siendo la principal que la
cesion del Estado tiene siempre caricter revocable (STC 16/2003, de 30 de enero, FJ 11), y “el
Estado puede modificar el alcance y condiciones de la cesiéon de un tributo, o incluso suprimir-

lo” (STC 35/2012, FJ 9), si bien con la condicién del acuerdo previo en Comsién mixta (no

5 Véanse las dos sentencias del Tribunal de Justicia de la UE que, respectivamente, anulan el llamado
“céntimo sanitario”, y declaran el régimen de tributacién de no residentes en el impuesto sobre sucesio-
nes y donaciones incompatible con la libre circulacién de capitales [STJUE de 27 de febrero de 2014,
Transportes Jordi Besora, C-82/12, ECLI:EU:C:2014:108; y STJUE de 3 de septiembre de 2014, Comi-
si6n Europea ¢ Reino Espafia, C-127/12, ECLI:EU:C:2014:2130]. Ruiz Almendral (2017).

54 De acuerdo con el sistema de delegacion de potestades normativas, en virtud del cual se adoptan leyes
marco para cada Comunidad Auténoma. En la actualidad, tales leyes especificas de cesioén son las leyes
16 a 30/2010, de 16 de julio (BOE sabado 17 de julio de 2010, Num. 173. En todas ellas se recoge la
delegacion de potestades normativas (art. 2.2) en el marco de lo dispuesto en el articulo 150.1 de la Cons-
titucién espafiola, estableciéndose asimismo el mandato de que cada Comunidad Auténoma “emitira a la
Comision General de las CCAA del Senado los proyectos de normas elaborados como consecuencia de

lo establecido en este apartado, antes de la aprobacion de las mismas™.
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vinculante para el legislador, aunque si para el Gobierno); SSTC 181/1988, 162/2012,
204/2011) con la Comunidad o Comunidades afectadas. Ademds, el incumplimiento de los tét-
minos de la cesién implica la inconstitucionalidad de las normas autonémicas, por producirse

automaticamente una invasion de la competencia estatal sobre estos tributos (art. 149.1.14 en
relacién con los arts. 133.1 y 157.3 CE).” (STC 161/2012, 65/2020).

Adicionalmente, el modelo de delegacion de potestades normativas implica que la propia legisla-
cion del Estado, que regula los diferentes impuestos cedidos, aparece como marco o referencia.
Este complejo modelo, explicado en detalle, entre otras, en la STC 161/2012, de 20 de septiem-
bre (FJ 3), exige tener en cuenta el impacto que sobre el ambito mismo de la cesion tiene cual-
quier modificaciéon de un impuesto estatal cedido. Pero, al mismo tiempo, precisamente este
sistema permite una reforma agil, sin necesidad de llevar a cabo una armonizacién en el sentido
técnico del término (art. 150.3 CE), pues la cesion de tributos, desde su concepcion misma, nace
ya como un sistema armonizado y armonizable, de acuerdo con lo previsto en los articulos 10 y
19 de la LOFCA, y con lo dispuesto en todos los estatutos de autonomia. El Estado, por tanto,

cuenta con herramientas de coordinacién que ya estan previstas en las normas de cesion.

Mejorar el encaje entre todas las piezas del sistema tributario espafiol, que esta compuesto por
impuestos estrictamente estatales, pero también por impuestos de entes territoriales, como las
CCAA y las EELL, debe ser un objetivo de toda reflexion sobre el sistema tributario. Esta refle-
xi6n deberfa alcanzar también a las haciendas forales, que, si bien siguen una légica competen-
cial distinta, derivada de la asuncién (mediante sus estatutos de autonomia) de mayores potesta-
des normativas, de acuerdo y en el marco de la Constitucion, tienen figuras que deben ser coor-
dinadas adecuadamente. En particular, aquellos impuestos en los cuales el incentivo de la deslo-
calizacioén parece ser mas evidente, como es el caso de los patrimoniales, deberfan ser objeto de
una mejor coordinacién de forma conjunta, respetando los distintos ambitos competenciales,

del Estado y de las haciendas forales, pero mejorando la eficiencia del conjunto.

1.7. Sistema tributario y desigualdades

El Comité considera oportuno, en un contexto de incremento de la desigualdad de la renta y de
concentracion de la riqueza, incorporar a su diagnostico para el disefio de una reforma tributaria
un analisis de la capacidad redistributiva del sistema tributario espanol. Este analisis se realiza
considerando tanto la dimension redistributiva individual de las distintas figuras impositivas co-
mo en el potencial redistributivo alcanzado a través de las politicas de gasto publico y el sistema

de prestaciones, ya que estas politicas se financian con el conjunto de los ingresos publicos.

1.7.1. Reformas tributarias y desigualdades de renta y riqueza

En las dos ultimas décadas, se observa como hecho estilizado en las economias avanzadas un

incremento de la desigualdad de la renta, asi como una mayor concentraciéon de la riqueza
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(OCDE 2015a, 2019; Keeley 2015; Alvaredo e# a/., 2018; Chancel ez al., 2021). La literatura eco-
némica discute ampliamente sobre las multiples causas que explican este fendmeno, asi como
sobre sus efectos perniciosos sobre el crecimiento econémico (Atkinson 2015, Mooij ef al.,
2020, Blanchard y Rodrik 2021). En ese contexto, surge un amplio debate sobre el potencial
papel de la politica fiscal como un instrumento adicional en manos de los gobiernos para miti-
gar estos fenémenos y sus efectos a través de la funcién distributiva mediante el disefio de ins-
trumentos de gasto e ingresos publicos. En este debate, se identifica un conjunto de politicas
en el ambito fiscal con mayor capacidad para influir en las condiciones iniciales que afectan a la
distribucién futura de la renta (politicas predistributivas) como aquellas politicas que tienen
capacidad para modificar la distribucién de la renta resultado del equilibrio de mercado (politi-
cas posredistributivas). En particular, la dimension y la suficiencia de recursos del sistema tribu-
tario serfa un determinante no solo de las politicas posdistributivas sino también de la capaci-
dad para financiar politicas predistributivas, que tienen capacidad para afectar a las dotaciones
iniciales de recursos y a la igualdad de oportunidades. Entre estas politicas predistributivas des-
tacarfan, en el lado del gasto, la provision o la financiacion publica de educacion y sanidad y, en
relacién con las figuras impositivas, los gravamenes sobre las herencias. Con respecto a las poli-
ticas posdistributivas, los instrumentos mas relevantes serfan los programas de prestaciones y
transferencias, asi como la imposicién progresiva sobre la renta y la riqueza. El analisis descrip-
tivo que se presentara a continuacion mostrara la evidencia empirica disponible sobre el impac-

to distributivo del conjunto de estas politicas en el ambito fiscal.

Espafia es actualmente uno de los paises de la Unién Europea donde la desigualdad de ingresos
medida con el indice de Gini es mas alta (Eurostat 2021). Estos resultados se confirman si utili-
zamos las distintas fuentes disponibles para medir ingresos como los datos del Luxembourg
Income Study (LIS, https://www.lisdatacenter.org/) y también si calculamos otros indicadores
alternativos a Gini como los indices de desigualdad de Atkinson o Theil o distintos ratios de
percentiles (Fischer y Strauss, 2021; OCDE, 2022). Aunque esta caracterizaciéon no es exclusiva
del perfodo reciente, la intensidad y la larga duraciéon de la Gran Recesion de 2008 ha sido clave
para que los indicadores de desigualdad aumentaran mas que en otros paises y alcanzaran los
valores mas altos de las dltimas cinco décadas (Ayala y Cant6, 2022). En la posterior etapa de
recuperacion de la actividad econémica y del empleo antes de la crisis del COVID-19, los indi-
cadores de desigualdad mostraron una cierta resistencia a la baja, lo que parece corroborar que la

desigualdad en Espafia tiene un importante componente estructural.

Las explicaciones mas habituales en la identificacién de ese componente estructural de la de-
sigualdad en Espafia han girado, fundamentalmente, sobre dos factores determinantes: la singu-
laridad del mercado de trabajo espafiol, con altos niveles de desempleo y una alta precariedad
laboral; y la menor capacidad redistributiva del sistema de impuestos y prestaciones sociales en
comparacion con otras economias europeas. En relacién con este segundo componente, a con-

tinuacion, se discute la evidencia proporcionada por un modelo de microsimulacién elaborado


https://www.lisdatacenter.org/
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por la Comision Europea (EUROMOD)™ que permite examinar la capacidad redistributiva del
sistema de impuestos y prestaciones para el conjunto de las economias europeas. De manera
adicional, se incluyen posteriormente los andlisis disponibles referidos al impacto distributivo del
gasto y la inversién publica en otros bienes como la vivienda, la educacién o la sanidad cuyo
alcance redistributivo depende también de la capacidad de financiacién del sistema tributario en

su conjunto.

Grafico 1.10

Capacidad redistributiva del sistema de impuestos y transferencias monetarias (2020)
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Fuente: Tax-benefit policy systems, EUROMOD 13.0+, 2021. https://curomod-web.jrc.ec.curopa.cu/resources/ statistics.

En perspectiva comparada, el sistema espafiol en su vertiente monetatia tiene una menor capa-
cidad redistributiva que el de buena parte de los paises de la UE-27 como se puede apreciar en el
Griafico 1.10%. Globalmente, los sistemas de prestaciones e impuestos de la mayor parte de los
paises europeos comprimen la desigualdad monetaria de rentas de mercado medida con el indice
de Gini en mas de un 40pp, (41.5pp es la media aritmética europea) mientras que la reduccion

de la desigualdad en el caso espafiol tiene un nivel similar al del Reino Unido y se queda por

55 La informacién sobre este modelo y sus caractetisticas se puede encontrar en https://euromod-web.jtc.

ec.europa.cu/.

5 Es importante subrayar que en el analisis de la capacidad redistributiva del sistema de impuestos y trans-
ferencias proporcionado por EUROMOD no se incluyen los impuestos de caracter local y autonémico,
por la dificultad que supone integrar determinados impuestos en la informacién estadistica de ingresos de
las familias a partir de encuestas. Entre las figuras impositivas omitidas del analisis, el principal componente

no considerado serfan los impuestos sobre el capital no societario que gravan el stock de capital.


https://euromod-web.jrc.ec.europa.eu/resources/statistics
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debajo de esa cifra (38.5pp) junto con varios paises del este de Europa, lo que nos sitia en la
decimonovena posiciéon del conjunto de economias analizadas. Si consideramos las pensiones
contributivas por jubilacién como renta de mercado, el sistema reduce la desigualdad en 21pp,
lo que nos acerca a la media aritmética europea que se situa en 24pp, justo por debajo de la ca-

pacidad redistributiva que registran los sistemas de paises como Alemania y Francia (25pp).

Grafico 1.11

Relevancia econémica de los instrumentos redistributivos (2018) (% PIB)
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En una primera panoramica global de la capacidad redistributiva que analiza tanto los impuestos
como las prestaciones monetarias y en especie del sistema, los datos de Eurostat muestran que
los instrumentos de redistribucién via gasto mas importantes en Espana son los ligados a las
prestaciones por jubilacion, servicios de salud y de educacion; con un peso, respectivamente de
10%, 7% y 4% del PIB (Grafico 1.11). La suma de esos tres gastos es algo inferior a la media
ponderada de los paises de la UE-27, aunque en media aritmética solo serfan inferiores en edu-
cacion. Espafia destaca por realizar un menor esfuerzo presupuestario en la proteccion social de

la familia, la vivienda y la exclusién social y un mayor esfuerzo en desempleo y supervivencia.

Un analisis mas detallado y actualizado de la capacidad redistributiva de las principales politicas
de ingreso y gasto publico para el caso especifico de Espafia es el realizado por Lopez-Laborda
et al. (2021). Estos autores han actualizado recientemente sus estimaciones sobre el impacto
distributivo de las prestaciones publicas monetarias y en especie y del sistema fiscal sobre los
hogares residentes en Espafia hasta 2018, Como refleja el Gréfico 1.12, los hogares pertene-
cientes a los tres primeros quintiles de renta (esto es, el 60% de los hogares residentes con me-
nor renta bruta) son beneficiarios netos de la intervencion publica, ya que perciben un subsidio
efectivo neto (prestaciones menos impuestos) que es decreciente con la renta bruta: del 90,6%
de la renta bruta para el primer quintil, al 17,4% para el tercero. Los hogares situados en los
dos siguientes quintiles (es decir, el 40% de los hogares con mayor renta bruta) son contribu-
yentes netos, ya que soportan un tipo efectivo neto creciente, desde el 4,8% para el cuarto
quintil hasta el 25,5% para los centiles 91 a 99 y el 25,2% para el 1% de hogares con mayor
renta bruta. Esta caida del tipo efectivo neto para el 1% de mayor renta muestra que el sistema
de impuestos y prestaciones en Espafia agota su progresividad en la parte mas alta de la distri-

bucion de la renta bruta.

Estos resultados apuntan a que la intervencion publica a través de impuestos, prestaciones mo-
netarias y en especie reduce en algo mas de un 35% la desigualdad en la distribucién de la renta
de mercado de los hogares residentes en Espafia. Las prestaciones publicas monetarias son res-
ponsables de casi un 70% de esa reduccion de la desigualdad y, aunque todas ellas contribuyen,
es necesario resaltar que cerca del 60% de este efecto redistributivo agregado se debe a las pen-
siones de jubilacién y casi un 20% a las de supervivencia. Las prestaciones publicas en especie
de sanidad y educacién explican un 23%, aproximadamente, de la reduccién de la desigualdad en
la renta de mercado. Debe destacarse que el efecto redistributivo del gasto publico en sanidad es

sensiblemente superior al del gasto publico en educacién, que esta centrado en las etapas de

57 En la dltima versioén de este informe se consideran tanto prestaciones monetarias como en especie
(educacion y sanidad) y se incluyen también las cuotas empresariales a la Seguridad Social y una primera
imputacién del Impuesto de Sociedades, ofreciendo una fotografia mas precisa de la capacidad redistri-
butiva de la intervencién publica en Espafia que otros informes previos (véase Lopez-Laborda ez al,
2016, 2017, 2018, 2019).
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educacion primaria y secundaria. En ambos casos hay que tener en cuenta que estos gastos se
computan en todos los paises s6lo de manera contemporanea, cuando en realidad su impacto

redistributivo tiene muchos efectos relevantes en el medio y largo plazo.

Grafico 1.12

Distribucion de impuestos y prestaciones en los hogares espafioles (2018)
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Fuente: 1.6pez-Laborda et al. (2021).

En el analisis y la valoracion de la capacidad redistributiva conjunta del sistema de impuestos y
de prestaciones (monetarias y en especie) en Espafia, y su comparacion con otras economias
europeas, debe considerarse que no incluye buena parte de la tributacién que, de acuerdo con
Eurostat, grava la riqueza. Esta fuente de imposiciéon supuso una recaudaciéon en Espafia de
3,1pp de PIB, o un 9% de los ingresos impositivos totales en 2019. Este nivel de recaudacién se
sitia 0,7pp de PIB por encima de la media aritmética de las economias europeas o 3pp en tér-
minos de su peso relativo en los ingresos impositivos. En principio, dada la concentracién de la
riqueza entre las decilas con un mayor nivel de renta, estas figuras debieran contribuir a la pro-
gresividad del sistema tributario espafiol y pudieran tener en su conjunto un efecto redistributivo
mayor en Espafa que en el promedio de las economias europeas. No obstante, también hay que
considerar que una parte significativa del gravamen sobre la riqueza en Espafia se concentra
sobre la tenencia y la trasmisién de la propiedad inmobiliaria. Por lo tanto, dada la menor con-
centracion de la riqueza inmobiliaria en Espana frente a la mayor relevancia y dispersion en la
distribucién de la riqueza financiera en otras economias europeas, el efecto distributivo diferen-

cial entre economias debiera examinarse con precision’™.

5 En el caso espafiol, dada la mayor equidad en la distribucion de la propiedad de la vivienda que en

otros paises europeos, este efecto redistributivo podtia ser algo menor. En todo caso, también es posible
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El andlisis de la composiciéon que determina la capacidad redistributiva del sistema espafiol,
comparado con las principales economias europeas, puede también realizarse examinando el
impacto distributivo de los principales componentes del sistema. En primer lugar, si no se con-
sidera el papel del sistema de pensiones contributivas por jubilaciéon ni las prestaciones en espe-
cie, la capacidad redistributiva del sistema espafiol es inferior a la de los sistemas de pafses como
Alemania y Francia. En todo caso, su papel estabilizador en la ultima década apunta a que es
particularmente efectivo en recesiones de corta duracion (de entre dos y tres afios), periodos en
los que supera la capacidad de estabilizacién de Francia e Italia. En contraste, si analizamos los
periodos normales de crecimiento econémico el sistema de prestaciones e impuestos espafiol
manifiesta una capacidad redistributiva estructural menor que las principales economias euro-

peas exceptuando Italia (Grafico 1.13).

Grafico 1.13
Capacidad redistributiva del sistema de impuestos y transferencias, sin pensiones

contributivas ni prestaciones en especie (2009-2018)
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que el efecto redistributivo de alguno de estos impuestos estuviera aumentando en la dltima década dadas
las dificultades de acceso a la propiedad que sufren las cohortes inmobiliarias mas jovenes. La Encuesta
de Condiciones de Vida (ECV) recoge informacion sobre el Impuesto sobre el Patrimonio y su impacto

redistributivo setfa proporcional, pero su fiabilidad cuantitativa es dudosa.
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Grafico 1.14
Efecto redistributivo de los distintos instrumentos de intervencion publica (2018)
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Fuente: Lopez-Laborda et al. (2021).

Grafico I.15
Desigualdad de renta bruta y disponible (antes de impuestos locales y autonémicos), con dos
definiciones de renta bruta: antes de impuestos y transferencias y después de transferencias
(indice de Gini, 2018)

0,6
0,5 I
0,4 I I I I I i | I
0,3
0,2
0,1
0
. N >
0\?@‘\@@&0\‘\ \)z S & é‘&\o(‘& 'b% L Q\Q’ e\'b & &o&}@{& Q’Q’%%QOQL}%Q‘ ,b(\@@ %\)@Q@ (\@P‘ 0\}\% Q}Z}\ Q}cb
& S F P 9 70 Q/@ RPN Cb Qo(‘& \;—, SN & IS S 2
F® < & < &8 &
Q“SQ S <&
<€

M Gini renta de mercado M Gini renta mercado + prestaciones y antes de impuestos M Gini renta disponible

Fuente: OECD Income Distribution Database.

Si nos centramos en la capacidad redistributiva de la dimensién impositiva, la evidencia propos-
cionada tanto por Lopez-Laborda ez al. (2021) y la OCDE como previamente por EUROMOD
indica que el sistema tributario espafiol reduce entre 6pp y 10pp la desigualdad en la distribucion
de la renta de mercado (Graficos 1.14 y 1.15). Este hecho subraya que, en Espafia, como en to-
dos los paises de la OCDE, el efecto de los impuestos sobre la distribucién de la renta es infe-

rior al que tienen las prestaciones sociales, que reducen la desigualdad entre 24pp y 27pp. En
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ninguna de las economias con informacién disponible el impacto distributivo de los impuestos
es mas de un tercio del que generan las prestaciones monetarias. Sin embargo, eso no significa
que la dimension y el disefio especifico de las distintas figuras del sistema tributario no siga
desempefiando un papel relevante en la correccion de las diferencias de renta entre los hogares.
Por tanto, a pesar de que los cambios en los sistemas tributarios han girado hacia la simplifica-
cion de las distintas figuras, la ampliacion de las bases impositivas y la rebaja de los tipos de gra-
vamen, los impuestos —sobre todo, la imposicién personal sobre la renta— mantienen su prota-
gonismo como instrumento corrector de la desigualdad. En particular, la capacidad redistributi-
va del sistema tributario se produce principalmente por la accion del IRPF y el IS, ambos con un
efecto redistributivo positivo. En contraste, el conjunto de los impuestos indirectos tiene un
efecto regresivo que reduce la capacidad redistributiva global del sistema fiscal espafiol entre 2 y
3pp (Lopez-Laborda et al., 2021).

Grafico 1.16
Efecto redistributivo del sistema de prestaciones e impuestos en Espafa

(% reduccion indice de Gini, 1973-2019)
40%

35%

30%
25% u
20%
15%
10%

5%

0%
1973 1980 1990 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

® EPF1973 B EPF 1980 @® EPF1990 - -G - ECV base 2004 e==fif=== ECV base 2013

Fuente: Actualizacién de Ayala y Cantd, (2018) a partir de EPF, ECV base 2004 y base 2013. Sin prestaciones en especie.

Centrando la discusion en el papel del sistema tributario en perspectiva comparada, los datos de
la OCDE sefalan que la desigualdad de renta bruta (con o sin prestaciones de jubilacién y des-
empleo) en Espafia no es muy diferente de la de otros pafses de renta alta. En contraste, la de-
sigualdad de renta disponible coloca a Espafia como uno de los paises europeos con una mayor
desigualdad de ingresos. En este contexto, es interesante presentar un analisis de la evolucién a
lo largo del tiempo de la capacidad redistributiva del sistema espafiol de prestaciones e impues-
tos para intentar comprender el papel que éste ha jugado en la reduccion de la desigualdad en las

ultimas décadas. Desgraciadamente, a diferencia de otros paises, no disponemos de informacion
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homogénea y sistematica sobre los ingresos de las familias espafiolas a lo largo del tiempo. A
pesar de ello, y realizando un importante esfuerzo de armonizaciéon de las diferentes fuentes y
teniendo presente que se producen algunos cambios metodolégicos, el Grafico 1.16 actualiza los
resultados de Ayala y Cant6 (2018) y resume la evolucion de la capacidad redistributiva del sis-
tema en su vertiente monetaria desde 1973 hasta la actualidad, a partir de la informacién dispo-
nible en las Encuestas de Presupuestos Familiares de 1973, 1980 y 1990 junto con las Encuestas

de Condiciones de Vida mas recientes.

Una panoramica de cinco décadas de la capacidad redistributiva del sistema espanol es util para
interpretar como éste se ha desarrollado. El analisis sugiere que nuestro sistema de prestaciones e
impuestos ha doblado su capacidad redistributiva a lo largo de las dltimas cinco décadas, regis-
trando una verdadera transformacion entre 1973 y 1990, con un aumento de la capacidad de redu-
cir las desigualdades de ingresos de 14pp. Desde entonces, esta capacidad se ha mantenido muy
estable, con una tendencia de lento crecimiento durante la crisis de 2008 hasta 2014 en la que la
capacidad redistributiva del sistema aumentd, estabilizindose en el periodo de recuperacién para

situarse en 2019 entre 3-5pp. por encima de la capacidad redistributiva observada una década antes.

Este analisis historico nos permite concluir que la fase de mayor reduccion de la desigualdad ligada
al desarrollo del sistema de prestaciones e impuestos tuvo lugar durante los afios ochenta del pa-
sado siglo, cuando se consiguié amortiguar el efecto del aumento del desempleo a través del desa-
rrollo de un incipiente Estado del Bienestar. Este desarrollo permitié que, al llegar la recuperacion
economica de los afios 80, se produjese un incremento del gasto social que comprimi6 la distribu-
ci6én de rentas. Principalmente, a través de la mejora del sistema de pensiones y de las prestaciones
por desempleo. De hecho, la desigualdad de renta disponible fue muy estable durante toda la pri-
mera década de este siglo XXI, periodo de fuerte crecimiento econémico y drastica reduccion del
desempleo y de la desigualdad salarial (Bonhomme y Hospido, 2016), lo que se podria explicar si
gran parte de los puestos de trabajo creados tenfan remuneraciones bajas y, al mismo tiempo, se

producia un estancamiento de la capacidad redistributiva de las politicas pablicas.

Durante el periodo identificado como el de mayor reducciéon de la desigualdad en Espafa, la
década de los afios ochenta del pasado siglo, la evidencia empirica apunta a que, junto con la
modernizacion y mejora del sistema de pensiones contributivas, fue el desarrollo del IRPF uno
de los factores determinantes de la disminucién de las diferencias de renta entre los hogares
espafioles. Este hecho es coherente con la evidencia que sefiala a los impuestos sobre la renta
personal como la figura tributaria con mayor incidencia sobre la distribucién de ingresos en casi

todos los paises europeos de nuestro entorno (Verbist y Figari, 2014).

La capacidad redistributiva del IRPF esta ligada tanto a su dimension, siendo la principal figura
impositiva en términos de recaudacién, como a su disefilo como instrumento para garantizar la
progresividad del sistema tributario. De manera complementaria, dentro de la imposicioén direc-

ta, existen dos figuras en el sistema tributario espafiol con capacidad redistributiva al concentrar-
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se su gravamen a partir de determinados niveles de tenencia y de transmision de la riqueza entre
los hogares. En concreto, el IP o el ISD que, si bien presentan una capacidad recaudatoria mo-
desta en términos de PIB (Grafico 1.17), constituyen instrumentos complementarios de la pro-

gresividad del sistema tributario.

Grafico 1.17
Recaudacion impositiva (1995-2019) (% sobre PIB)
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No obstante, la evidencia empirica también muestra que desde los afios 80 del siglo pasado se
observa en buena parte de las economias avanzadas una tendencia al estancamiento de la capa-
cidad redistributiva de los impuestos. Esta ha sido la tendencia en muchos paises de la OCDE, a
la que contribuyen factores como la complejidad de garantizar esa capacidad ante la desaparicion
de barreras al comercio, la aceleracién del cambio tecnolégico, la creciente movilidad de capita-
les, e incluso la propia deriva de las distintas figuras tributarias ya que a la reduccion de los tipos
se suma la generalizacion de tratamientos diferenciados de las fuentes de renta. Estos factores
también ejercen influencia sobre el potencial redistributivo del sistema tributario en Espana. Las
reformas que se han llevado a cabo en distintas figuras tributarias han deteriorado, en determi-
nados periodos de tiempo, la capacidad recaudatoria de algunos impuestos directos como el de
patrimonio o sucesiones (Grafico 1.17) lo que ha llevado a que en la actualidad la capacidad re-
distributiva del sistema fiscal descanse casi exclusivamente en el IRPF. A pesar de todo ello, este

impuesto sigue teniendo un papel redistributivo relevante (Grafico 1.18) y parece claro que para
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conseguir una distribucién de la renta mas igualitaria a través de los instrumentos impositivos

, . . . 50
serfa necesario fortalecer los impuestos sobre la renta y la riqueza™.

Grafico 1.18
Porcentaje de reduccion de la desigualdad en Espafia por la accién de impuestos
transferencias, 2005-2018
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Grafico 1.19
Capacidad redistributiva del impuesto sobre la renta, UE:

Cambio en desigualdad si sumamos pago anual IRPF, 2020
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5 En general, distintos estudios calibran su efecto reductor de la desigualdad entre 7-11pp del indice de
Gini, lo que lo sitta como el segundo instrumento de politica publica con mayor capacidad para reducir
la desigualdad, tras las pensiones contributivas por jubilacién que la reducitfan en unos 20pp y seguido de
cerca por el resto de las prestaciones sociales de caricter monetario que estarfan en 2018 rozando los
10pp (Lopez-Laborda e al., 2021; Cant6 2013a y 2013b).
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Si comparamos la capacidad redistributiva actual de los impuestos directos (principalmente
IRPF e IP) de los paises de la UE-27, a partir de los datos del Grafico 1.19 concluirfamos que el
IRPF espafiol se sitia en la media aritmética de la UE-27 aunque por debajo de los principales
paises de su entorno mas cercano como Alemania, Italia y Portugal. Este grafico nos informa
sobre cuanto supone en términos de desigualdad de ingresos que las cuantias de los impuestos
directos (IRPF e IP) no formen parte de la renta disponible de las familias. Es decir, si se devol-
viera el montante de estos impuestos a los contribuyentes, ;como cambiaria la desigualdad de
ingresos en los distintos pafses de la UE? En Espafia esa devoluciéon aumentarfa la desigualdad
en 15pp, lo que nos coloca practicamente en la media aritmética de la UE, y en una situacion
similar a lo que sucederia en el Reino Unido y Francia, mientras que en pafses como Portugal e
Italia y, sobre todo, en Alemania, Irlanda o Bélgica, la desigualdad aumentarfa mucho mas, lo
que subraya de nuevo, la mayor capacidad redistributiva de la imposicién directa en estos ulti-

mos paises.

Los factores determinantes de la capacidad redistributiva de un impuesto son su dimensién eco-
némica, que aproxima la relevancia del impuesto sobre la renta bruta y medida habitualmente a
partir del tipo medio efectivo, y su progresividad. Ambos factores son importantes, ya que por
separado no suelen permitir alcanzar que los efectos redistributivos sean relevantes. No obstan-
te, su importancia no es idéntica segin demuestran los resultados de la literatura que concluye
que los paises que de forma efectiva habrian conseguido que creciera el efecto redistributivo de
alguno de sus impuestos, fueron los que decidieron incrementar su dimensién (su peso sobre
renta bruta) y no tanto su progresividad. En la misma linea, los estudios comparados encuentran
que el efecto redistributivo del conjunto de los impuestos esta mas determinado por su tamafio
(recaudacion) que por su progresividad (OECD, 2011a). En general, la progresividad y la di-
mension son factores que tienen una relacion inversa y los paises donde hay mayor presion fis-
cal suelen presentar menores niveles de progresividad, probablemente porque alli donde la carga
tributaria es menor, aumentar la progresividad del impuesto puede tener menores costes de efi-
ciencia. En el contexto de la UE-27, como se puede apreciar en el Grafico 1.20, Espafia destaca
por tener un nivel medio-alto de progresividad en el impuesto sobre la renta, similar al de Irlan-
da, Bélgica y Portugal, pero uno de los de menor dimension, en términos de tipo medio efecti-
vo, de todos los paises de la UE junto con los paises del este de Europa, lo que reduce su capa-

cidad redistributiva.

Para aproximarnos a una medida comparativa de la dimensién del sistema tributatio y de presta-

ciones en su conjunto para personas situadas en diferentes zonas de la distribucién de ingresos,

60

podemos analizar el valor del tipo marginal efectivo™ medio en tres puntos distintos de la distri-

% Hste calculo considera cuanto aumentan los impuestos y se reducen las prestaciones cuando aumentan

marginalmente los ingresos brutos. Se considera tanto el aumento en el pago de IRPF como en el Im-
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bucién de ingresos: el percentil 25, la mediana y el percentil 75 en los 27 paises de la UE (Grafi-
co L1.21). Este tipo marginal efectivo nos indica cuanto se incrementan los ingresos publicos de
media en cada percentil cuando se produce un incremento marginal de los ingresos brutos de

una persona situada en ese punto de la distribucién de ingresos.

Grafico 1.20
Progresividad y dimension, IRPF y cotizaciones sociales del trabajador, UE-27,

indice de Kakwani y tipo medio efectivo, 2020
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Fuente: ' EUROMOD-JRC Intetface. https://euromod-web.jrc.cc.curopa.cu/.

En 2020, un aumento de un euro de los ingresos brutos aumenta de media en Espafia menos de
30 céntimos en términos de ingresos publicos, cuando en varios paises de la zona euro los ingre-
sos aumentarfan mas de 40 céntimos. En concreto, si un residente en Bélgica gana un euro mas
de ingresos brutos, los ingresos publicos en ese pais crecerfan, de media, 55,8 céntimos, mientras
que en Alemania lo harfan en 43,5 y en Francia e Italia en 37.5. Es importante resaltar que, a
diferencia de muchos otros paises de la UE, en Espafia las diferencias en estos tipos marginales
efectivos son muy grandes entre la parte baja y media de la distribucién y la parte alta. Un hogar
colocado en el percentil 25 cuando ingresa un euro adicional sélo aporta 6 céntimos a los ingre-
sos publicos, el minimo de toda la UE-27 con Bélgica a la cabeza donde ese hogar aportaria 54
céntimos, mas de la mitad del ingreso bruto. Del mismo modo, un hogar con ingresos en la me-
diana en Espafia, aunque aporta 28 céntimos, sigue aportando menos de lo que un hogar similar
aportaria por ese incremento de renta en dos tercios de los paises europeos. Algo parecido su-
cede en los hogares colocados en el percentil 75, que estarfan aportando 36 céntimos, también a
la cola de los paises de la UE-27.

puesto sobre patrimonio y en las cotizaciones sociales a cargo del trabajador y la correspondiente reduc-

cion en el derecho a percibir prestaciones.
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Grafico 1.21
Tipos marginales efectivos medios de todo el sistema de prestaciones e impuestos en

distintos puntos de la distribucion, UE-27 (2020)
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Fuente: Tax-benefit policy systems, EUROMOD 13.0+, 2021. https://euromod-web.jrc.ec.curopa.cu/resources/ statistics.

Grafico 1.22
Pago medio mensual del impuesto sobre la renta y patrimonio en porcentaje de la renta
original en varios paises de la UE-27, por deciles de ingresos y pobreza (2020)
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Fuente: 'Tax-benefit policy systems, EUROMOD 13.0+, 2021. https://euromod-web.jrc.cc.curopa.eu/resources/ statistics.

En términos comparados, el pago medio mensual del IRPF e IP en porcentaje de la renta de
mercado es anémalamente bajo en Espafia en comparacién con otros pafses europeos como
Francia, Alemania, Italia y Bélgica. Parece claro ademds que, aunque todos los percentiles de la
distribucion registran tipos marginales efectivos medios mas bajos que en otros paises de la UE,

el del percentil 25 presenta una brecha muy importante con el resto de los paises de la UE, ya
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que resulta inferior al de pafses con sistemas mucho menos redistributivos que el espafiol, como
los de la Europa del Este. Analizando los pagos medios mensuales del impuesto sobre la renta y
patrimonio en porcentaje de renta bruta se puede volver a comprobar que las diferencias de
pago impositivo entre el sistema espafiol y los de otros paises de la UE se observan a lo largo de
toda la distribucién de ingresos, pero son mas amplias en los hogares pertenecientes a las cuatro

primeras decilas de ingresos (Grafico 1.22).

Centrando ahora el analisis en la imposicion indirecta, hay que sefialar que, en el ambito euro-
peo, estas figuras impositivas han ido ganando peso recaudatorio en las ultimas décadas (Euro-
pean Commission, 2021d). Los estudios que analizan los efectos redistributivos de la principal
figura impositiva en este ambito, el Impuesto sobre el Valor Anadido (IVA) revelan su caracter
regresivo en relacion a la renta del hogar (Decoster ez a/. 2010, Thomas 2020) y un impacto
proporcional o incluso ligeramente progresivo en relacioén al gasto. Si bien existen diferencias
en el impacto distributivo del IVA entre las economias europeas, éstas dependen, en una parte
importante, de la politica de tipos reducidos aplicados sobre una determinada proporcién de la
cesta de consumo de los hogares. En particular, algunas economias han considerado adecuado
reducir la regresividad del impuesto aplicando tipos de gravamen mas reducido sobre bienes y
servicios que consumen en mayor proporcion los hogares con un menor nivel de renta. No
obstante, tal como se discutira en el apartado correspondiente a la imposicion sobre el consu-
mo, es posible disefiar politicas redistributivas que permitan neutralizar los efectos regresivos
del IVA con un disefio del impuesto basado en un sistema de tipo de gravamen unico. Este
sistema tiene el potencial para obtener una mayor cuantia de recursos publicos y financiar una
politica distributiva mas eficaz. En particular, esta politica puede articularse a través de presta-
ciones dirigidas especificamente a los hogares con menor renta, sobre los que recae la regresi-
vidad del IVA, o a través de la financiacién de la provisiéon publica de bienes y servicios con

una dimensién predistributiva.

1.7.2. Sistema tributario y desigualdades de género

La politica fiscal puede ser un instrumento adicional en manos del legislador que tenga como
objetivo avanzar en la igualdad de género. Por un lado, como toda politica econémica, las deci-
siones en materia de ingresos y de gastos publicos pueden tener consecuencias diferenciadas en
funcién de si éstas producen comportamientos heterogéneos y diferenciados entre hombres y
mujeres. Por otro lado, el Comité entiende que la discriminacion, definida como desigualdad no
justificada, por razones de género no soélo es contraria a la Constitucion Espafola sino que es
socialmente injusta y econémicamente ineficiente. De ese modo, la detecciéon de discriminacio-
nes no justificadas y el analisis causal de los efectos diferenciales de las politicas tributarias por
razones de género debieran ser las dos coordenadas fundamentales a considerar en el analisis del

impacto de la politica fiscal en las desigualdades de género.
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El Comité considera que serfa deseable avanzar e impulsar desde el ambito académico un anali-
sis de estas dos coordenadas con el objetivo de disponer de un mejor conocimiento para la eco-
nomia espanola del impacto causal diferenciado de las principales politicas tributarias en funcion
del género, asi como una deteccion de las posibles discriminaciones no justificadas existentes en
el sistema tributario. El sistema tributario, como todas las politicas publicas, debe ser analizado
también desde una perspectiva de género, porque intencionadamente o no, favorecen o deter-
minan comportamientos de las personas y de las organizaciones —publicas y privadas—, depen-
diendo de las condiciones sobre las que actien. Este analisis debiera abarcar al sistema tributario
en su conjunto, examinando de manera precisa los posibles efectos de los diferentes impuestos,
pero también considerando el impacto conjunto y complementario con otras politicas. En parti-
cular con aquellas politicas que la literatura ha detectado con un mayor impacto potencial en
esta dimensién. Por ejemplo, un adecuado disefio de programas de gasto o incentivos dirigidos a
determinados hogares, asi como otras politicas en el ambito regulatorio cuya valoracion se en-

cuentra fuera del mandato de este Comité.

Como puso de manifiesto el Parlamento Europeo, la evolucion de la politica tributaria en los
paises desarrollados en los ultimos afios —la reduccion del gravamen de las rentas del capital a
través de la implantaciéon de los sistemas duales, la disminucién e incluso la eliminacién de la
tributacion de la riqueza, o la reduccién de los tipos efectivos de la imposicion sobre las socie-
dades— podtia perjudicar a las mujeres frente a los hombres en sociedades en las que la igualdad
efectiva esta lejos de alcanzarse. Sin embargo, este Comité no ha considerado que dicha de-
sigualdad deba abordarse mediante una reforma del sistema tributario en este punto, ya que ello
podtia tener efectos distorsionadores, sin solucionar el problema de desigualdad de base, cuyo

origen no es tributario.

En todo caso, a lo largo de este Libro Blanco se ha insistido en una idea que resulta igualmente
central al analizar los posibles sesgos de género, y es que los beneficios fiscales de un sistema
tributario suponen una excepcion al régimen establecido con caracter general y una pérdida de
recaudacién que debe estar plenamente justificada. La evaluaciéon de su impacto y de sus efec-
tos es imprescindible, y es un proceso que se inicié con el Spending Review (AIREF, 2020) y si-
gue en marcha con la evaluacién del Ministerio de Hacienda y Funcién Publica (PTRR, com-
ponente 28, R3). En este contexto, el Comité considera oportuno que la futura revisién de los
beneficios fiscales tenga en cuenta la perspectiva de género en las dos coordenadas sefalas an-

teriormente.

1.7.3. Sistema tributario y desigualdades intergeneracionales

Uno de los hechos mas relevantes del notable incremento de las desigualdades observado en la

mayoria de los pafses avanzados en la tltima década es la apertura de una brecha generacional que
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incrementatia los niveles de pobreza y vulnerabilidad econdémica entre los jovenes®. Esta brecha
generacional y sus implicaciones econémicas tendrfan consecuencias sobre las decisiones de
emancipacion, condicionando tanto el establecimiento de nuevos hogares como las tasas de fe-
cundidad. Ademas, esta brecha también incidirfa negativamente sobre las tasas de abandono esco-

lar y sobre las posibilidades de busqueda de empleo (Iacovou y Aassve, 2007; Aassve ez al., 2013).

Entre los principales factores que explican el incremento de la pobreza y la vulnerabilidad eco-
némica entre los jovenes destaca en Espafia su situacion en el mercado laboral. En concreto, los
datos sefialan que las tasas de desempleo de los mas jovenes han sido superiores a las de los
mayores desde hace mas de dos décadas. Actualmente la tasa media de desempleo de los meno-
res de 40 afios es un 54 por ciento mas alta que la de los mayores de esa edad, con una tendencia
nuevamente creciente desde principios de 2018. Este es uno de los factores que contribuye y
contribuira a que los hogares formados sélo por jévenes tengan un riesgo de pobreza significati-
vamente mayor que el resto. Ademas, la brecha salarial entre jévenes y mayores ha aumentado
significativamente en la ultima década. Por ejemplo, la diferencia salarial mensual media entre
los ocupados menores de 40 afos y los de 45 a 49 afios se situaba antes de la crisis econémica
iniciada en 2008 entre un 7 y un 45 por ciento, dependiendo de la edad, siendo el nivel salarial
inferior para los mas jovenes. Esta brecha se ha ido ampliado paulatinamente y en 2016 se situa-

ba entre un 11 y un 55 por ciento®.

Existe un tercer factor que podria contribuir a incrementar las diferencias generacionales: la ca-
pacidad protectora del sistema de prestaciones e impuestos para las diferentes cohortes de edad.
Como es de esperar, el sistema de prestaciones e impuestos redistribuye mas entre los hogares
mayores que entre los hogares jovenes como consecuencia del peso redistributivo que tienen las
prestaciones contributivas por jubilacién. Como se aprecia en el Grafico 1.23, todos los sistemas
de prestaciones e impuestos en las principales economias europeas redistribuyen mas las rentas
de las cohortes mayores que las rentas de las cohortes mas jovenes, pero hay diferencias impor-
tantes entre pafses. En Espana las diferencias son claramente superiores a las que se observan en
el Reino Unido, Alemania, Francia o incluso Italia. En concreto, el sistema de prestaciones e
impuestos reduce la desigualdad s6lo un 16 por ciento en los hogares sélo con jévenes, mientras

que en Francia y Alemania esta reduccion es el doble: un 31 y un 33 por ciento respectivamente.

1 Los analisis con datos anteriores a la recesion iniciada en 2008 indicaban que la pobreza afectaba a una
menor proporcién de jovenes en los paises del sur de Europa (Espafia e Italia) porque éstos retrasaban
su emancipaciéon y permanecian en una mayor proporcion en el hogar parental hasta edades avanzadas.
Sin embargo, los episodios de pobreza de los jévenes que se emancipaban en estos pafses eran mas dura-
deros que los observados en buena parte de las economias europeas (véase Ayllon 2015).

02 De acuerdo con lo que concluyen Ayala ez a/. (2019), lo mas plausible es que estas diferencias salariales
estén ligadas a la mayor incidencia de subempleo por falta de horas de trabajo entre los jévenes, es decir,
a que no consiguen trabajar el nimero de horas de trabajo que desean, mas que a un aumento en la dife-
rencia en los salarios reales por hora entre distintas cohortes.
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Grafico 1.23

Capacidad redistributiva sistema de prestaciones e impuestos seguin generacion, 5 paises (2018)
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Fuente: EUROMOD 1 1.0+.

Si analizamos la tendencia en la capacidad redistributiva del sistema espafiol por generaciones
vemos en el Grafico 1.24 que en la dltima década no hay signos de cambio estructural en la bre-
cha que separa la capacidad redistributiva del sistema por grupos de edad ya que la capacidad
redistributiva del sistema se ha incrementado desde 2007 a 2018 en 4pp en ambos grupos, man-

teniéndose de ese modo la brecha generacional constante en la dltima década.

Grafico 1.24
Evolucion desigualdad y reduccién sistema de prestaciones e impuestos segiin generacion
(2007-2018)
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Fuente: ECV base 2013 para 2008-2019, se indica afio de rentas.

En términos comparados con las economias europeas, las diferencias distributivas entre cohor-

tes son menores en Francia, en Alemania y en el Reino Unido, donde el sistema de prestaciones
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e impuestos consigue reducir la desigualdad medida con el indice de Gini de una forma bastante
mas equitativa entre generaciones. Estos resultados estan intimamente relacionados con el papel
que desempenan las pensiones contributivas por jubilaciéon. Estas pensiones, que tienen como
principal objetivo redistribuir rentas a lo largo del ciclo vital, estan disefiadas de manera que
también comprimen las rentas de una parte muy importante de la poblacién y son actualmente
el instrumento mas potente para reducir la desigualdad en todos los paises analizados, aunque lo
hacen en mucha menor medida en el sistema mas asistencialista representado por el Reino Uni-

do que en el resto.

Las otras politicas de transferencias generan efectos redistributivos distintos segtn los paises. La
menor capacidad de redistribuir las rentas de los mas jovenes en paises como Espafia o Italia se
explica porque la capacidad redistributiva de otras transferencias distintas de las pensiones con-
tributivas es reducida. El impacto distributivo de todas estas transferencias en Espafa no supera
los 12 puntos porcentuales de reduccion del indice de Gini, mientras que esta reduccion es mu-
cho mayor en Francia o Alemania y, especialmente, en el Reino Unido; y su impacto es mas
potente, sobre todo para reducir la desigualdad y la pobreza entre los jévenes. En el caso espa-
fol, estas transferencias son mas efectivas para reducir la desigualdad de aquellos que viven en
hogares donde todos los miembros del hogar superan los 40 afios y no tanto para aquellos que
viven en hogares en los que todos sus miembros son menores de esa edad, lo que muestra un
menor potencial redistributivo del sistema sobre las generaciones mas jovenes. En el resto de las
principales economias europeas, excepto Italia, estas transferencias reducen mas la desigualdad
de la cohorte mas joven que la de los mayores: 16 pp frente a 7pp en Alemania, 21pp frente a

6pp en Francia, o 29pp frente a 17pp en el Reino Unido.

Grafico 1.25
Capacidad redistributiva IRPF por generaciones (2007-2018)
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Fuente: ECV base 2013 para 2008-2019, se indica afio de rentas.

El analisis distributivo entre generaciones puede también realizarse a través del examen de este

efecto en sus principales figuras impositivas. La principal figura distributiva, el IRPF, muestra en
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Espafia una capacidad redistributiva menor entre los hogares mas jovenes que entre los hogares
mayores. La brecha distributiva durante la dltima década se sitda en 2pp y estarfa asociada a una
mayor desigualdad entre los ingresos de los contribuyentes a medida que discurre el ciclo vital.
Estas diferencias, que tienen un componente claramente mas ciclico para los mas jévenes, no

han aumentado en la ultima década (Grafico 1.25).

Grafico 1.26
Impacto sobre la renta disponible por grupos de edad de la tltima reforma del IVA, Espafia,
2008-2012
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Fuente: Canté y De Agostini (2017).

Por su parte, las reformas del IVA de la dltima década han reducido la renta disponible después
de impuestos de las generaciones mas jévenes en mayor proporcion que la reduccion observada
en los mas mayores (Cant6 y De Agostini, 2017). En concreto, en el Grafico 1.26 se presenta un
analisis de impacto por edad de los cambios en los tipos de gravamen del IVA entre 2008 y
2011, articulados sin programas compensatorios para los grupos mas afectados. Aquellos cam-
bios supusieron una mayor reduccién de la renta disponible después de impuestos indirectos
para las cohortes mas jévenes que para las cohortes de mayor edad. En contraste, los cambios

entre 2011 y 2012 tuvieron un impacto similar por grupos de edad.

Un analisis distributivo complementario al realizado en términos de renta consiste en examinar la
evidencia disponible sobre la reciente dindmica observada en la acumulacién y la concentracion
de la riqueza, asi como las diferencias, en promedio, de este proceso entre distintas generaciones.
En términos de riqueza neta, los ultimos datos disponibles a partir de la HFCS europea revelan
que, en 2017, el 10% mas rico de la poblacién espafiola acumulaba mas riqueza que el 90% res-
tante, mientras que el 25% mas pobre tenfa una deuda por un valor que superaba al de sus acti-
vos. En todo caso, en perspectiva comparada, Espafia presenta un nivel de desigualdad de la 1i-

queza moderado en el contexto europeo, similar al de la media aritmética de la UE-27 e inferior
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al de paises como Alemania, Paises Bajos o Austria®. Este hecho, en buena medida, se debe a
una mayor acumulacién en términos relativos de riqueza en forma de activos inmobiliarios por
parte de los hogares en Espafia, frente a un menor peso relativo de la riqueza financiera, siendo
este ultimo componente el que a escala internacional muestra una mayor contribucién a la dina-

mica observada de incremento de la desigualdad y a una mayor concentracioén de la riqueza.

Grafico 1.27
Valor en euros de la mediana de la riqueza neta por edades en Espana, 2002-2017
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Fuente: Encuesta Financiera de las Familias, Banco de Espafia, 2002-2017.

Grafico 1.28
Porcentaje de riqueza neta total que poseen distintos grupos de edad, 2001-2017
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63 https://www.ecb.europa.eu/stats/ecb_surveys/hfcs/html/index.en.html.
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No obstante, a pesar de que en términos agregados el incremento de la concentraciéon de la ri-
queza en Espana es moderado en el contexto europeo, este hecho oculta una notable heteroge-
neidad entre generaciones. La evidencia disponible indica que durante la primera década y media
del siglo XXI se ha producido un notable crecimiento de la desigualdad de la riqueza entre gene-
raciones (Grafico 1.27). Entre 1999 y 2015, la riqueza media de las personas con 65 afios en Es-
pafia se ha mas que doblado respecto a la riqueza media de las personas con 35 afios (Martinez-
Toledano 2020; Garbinti ez a/. 2020). Este hecho incidiria negativamente en los niveles de bie-
nestar y cohesion social de un grupo que, a su vez, se enfrenta a severos problemas relacionados
con el empleo y el acceso a la vivienda por el alto nivel de desempleo juvenil, la extension de la
precariedad laboral, y los reducidos salarios de los jovenes que estan empleados frente a eleva-

dos precios de la vivienda tanto en propiedad como en alquiler (Ayala ez /., 2020).

En general, la principal conclusién de un buen nimero de estudios sobre esta cuestion es que la
mediana de la riqueza neta por edades se ha reducido mas para los menores de 35 afios que para
el resto de los grupos de edad, lo que implica que la riqueza neta tenga un componente genera-
cional importante que deja atrds progresivamente a las generaciones mas jovenes en las tltimas
dos décadas. Este hecho resulta visible también si analizamos el porcentaje de riqueza neta que
poseen distintos grupos de edad. Segin los trabajos del World Inequality Lab (Alvaredo 7 al.,
2018; Chancel ez al., 2021) para Espana, los nacidos entre 1941 y 1963 serfan la generacién mas
favorecida en términos de riqueza neta a lo largo del ciclo vital. Como se puede apreciar en el
Grafico 1.28, las generaciones mas jovenes de hoy, a la misma edad, acumulan significativamente

menos riqueza que generaciones anteriores.

Finalmente, el Comité considera necesario destacar en su analisis distributivo los efectos que la
persistencia hasta la fecha de un elevado déficit publico estructural, reflejada en una elevada
acumulacién de deuda publica, pudiera tener sobre el bienestar de las generaciones futuras. Los
actuales niveles de deuda publica, y su carga de intereses asociada, supondran bien o una reduc-
ci6én futura de las prestaciones y la provision de servicios publicos o un incremento de los im-
puestos que tendran que soportar las generaciones mas jovenes. Por lo tanto, el actual desequili-
brio de las finanzas publicas favorece el aumento en la brecha intertemporal de bienestar entre
generaciones. El Comité considera necesario introducir esta vision intertemporal en el disefio de
la reforma tributaria con el objetivo de considerar de forma adecuada la inequidad intergenera-
cional que supondrian distintas alternativas de reforma en la correccién de los desequilibrios

existentes entre ingresos y gastos publicos.

1.8. La perspectiva de los ciudadanos

Las preferencias de los ciudadanos sobre el disefio del sistema tributario, y en general sobre las
diferentes alternativas de politica econémica, son multidimensionales y heterogéneas. Por lo tanto,

no es posible disefiar en una sociedad democratica un mecanismo de eleccién colectiva que pro-



120 LIBRO BLANCO SOBRE LA REFORMA TRIBUTARIA
Comité de personas expertas

porcione una ordenacion de preferencias individuales de modo que estas se agreguen en una pre-
ferencia colectiva sobre la politica econémica (Arrow, 1950). De ese modo, seran los mecanismos
de elecciéon colectiva en una democracia representativa los que agregaran las preferencias y las
restricciones de los ciudadanos, determinando en buena medida las politicas a implementar por el

legislador, asi como los ganadores y los perdedores de las mismas (Persson y Tabellini, 2000).

Considerando estas limitaciones, el Comité no entra a valorar las preferencias de los ciudadanos
en cuanto a las politicas publicas, pero considera informativo recoger en su diagnoéstico las prin-
cipales percepciones sobre el sistema tributario tal como las declaran los ciudadanos en las prin-
cipales encuestas disponibles en Espafia. Estas percepciones proporcionan informacion util so-
bre la necesidad de realizar una mayor pedagogia y mejorar el debate publico sobre las funcio-
nes, las limitaciones y los posibles efectos de los impuestos ya que, sin duda, las preferencias de
la ciudadania estan condicionadas por la informaciéon que tiene respecto de la utilidad de los
impuestos y las razones por las que considera que hay una obligacion moral de contribuir al
bienestar comun. Esta informacioén explica la elevada vocacion pedagogica del presente Libro
Blanco y la voluntad de este Comité de contribuir, aunque sea de manera modesta, a enriquecer
el debate publico sobre el disefio de los diferentes instrumentos de politica econdémica que con-

figuran el sistema tributario espafiol.

En la literatura existen dos grandes corrientes tedricas para explicar las actitudes de la ciudadania
hacia los impuestos. Una que sugiere que la clave es el interés individual, de manera que las pre-
ferencias estarfan ligadas al estatus socioeconémico y los beneficiarios netos de los programas
redistributivos seran favorables a estas politicas y a los impuestos necesarios para financiarlas,
mientras que los contribuyentes netos se opondrian a la redistribuciéon y a los incrementos im-
positivos (Lynch y Myrskyld, 2009). Otra corriente sugiere, en cambio, que las preferencias por
impuestos y politicas de gasto estan determinadas principalmente por las creencias politicas y
otientaciones de valores y por factores culturales especificos de cada territorio (Feldman y Za-
ller, 1992; Arts y Gelissen, 2001). Si el elemento principal de la opinién publica sobre impuestos
siguiera una corriente de interés individual las actitudes podrian ser también el resultado de una
perspectiva dinamica que sustentarfa el planteamiento de que la probabilidad de movilidad social
ascendente reducirfa la demanda de redistribucion a través del sistema impositivo (Benabou y
Ok, 2001; Alesina y La Ferrara, 2005).

De acuerdo con las encuestas del CIS, una parte importante de la poblaciéon espanola, uno de cada
dos ciudadanos, considera que no sabe para qué sirven los impuestos, lo que denota que las nece-
sidades de informacion de los ciudadanos en materia impositiva son muy amplias. Al mismo tiem-
po, uno de cada cuatro ciudadanos considera que el papel del Estado debe ser minimo y no intet-
venir, salvo para corregir posibles desajustes en el funcionamiento de los mercados. En sentido
opuesto, tres de cada cuatro ciudadanos creen que el Estado debe intervenir en la vida econémica,

aunque sus preferencias sobre el alcance de esta intervencion son heterogéneas (Grafico 1.29).
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Grafico 1.29
¢Qué frase refleja mejor su opinion sobre los impuestos?
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Estas encuestas también sefialan que entre los afios 2010 y 2020 una parte significativa de la
poblacién (casi el 20%) se ha movido hacia posiciones mas favorables a mejorar los servicios
publicos, incluso aunque ello signifique que haya que pagar mas impuestos. No obstante, una
parte muy relevante de la poblacién espafiola no cree que para mejorar los servicios haya que
pagar mas impuestos porque, probablemente, considere que se hace un mal uso de los recursos
disponibles y exista margen para incrementar la eficiencia del gasto puablico. Al mismo tiempo,
como se sefalara en el apartado 4, del capitulo I una gran parte de la poblacion declara detectar
bastante o mucho fraude fiscal.

Es relevante comprobar que los resultados del CIS si parecen apuntar a que la ciudadania consi-
dera cada vez mas que los impuestos son necesarios para que el Estado pueda prestar servicios
publicos. Al mismo tiempo, en la tltima década una proporcién mayor de ciudadanos declara
como preferencia la mejora de los servicios publicos, aunque haya que pagar mas impuestos,
frente a una proporciéon menor que considera que es mejor pagar menos impuestos, aunque
haya que reducir los servicios publicos (Grafico 1.30).

Grafico 1.30
En una escala de 0 a 10 respecto a si deberian mejorarse los servicios publicos y las prestaciones
sociales, aunque haya que pagar mas impuestos ¢en qué lugar se situaria usted?
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Fuente: CIS (2010, 2020).
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El Barémetro Fiscal del Instituto de Estudios Fiscales (2021) permite analizar la evolucién de las
opiniones y actitudes fiscales de los espafioles desde los afios 90, asi como recoger su opinion
sobre la relacion entre los impuestos y las prestaciones-servicios publicos. En general desde la
recesion de 2008 se ha producido un aumento significativo de la ciudadania que considera que
esta relacion es peor de la que se observa en otros paises europeos. La sanidad publica es lo que
se valora como el servicio que mas ha mejorado, junto con las infraestructuras. El servicio que
mas justifica el pago de impuestos para los espafioles en 2020 es el sistema sanitario y los tres
que mas contribuyen a la distribucién de la riqueza son los servicios sociales, la educacion y la

sanidad, por ese orden, mientras que el menos 1util o necesario serfan las infraestructuras.

En general, la ciudadania valora especialmente la universalidad en la oferta publica de servicios y
prestaciones, pero en la etapa de crisis economica desde 2008 a 2014 se incrementaron las posi-
ciones criticas con el funcionamiento del Estado y con los servicios que presta a sus ciudadanos.
Eso ha llevado a que mas de la mitad de los encuestados en el Barémetro del IEF de 2021 opine
que la oferta publica de servicios y prestaciones no ha mejorado y ha evolucionado “poco” o
“nada favorablemente” en los ultimos cinco afios. Esta valoracion es bastante homogénea en los
diferentes colectivos sociodemograficos, aunque algunas de las opiniones mas optimistas se en-

cuentran entre los mas jovenes.

Cuando se le preguntaba a la ciudadania en los afios noventa del pasado siglo si los impuestos, al
financiar la oferta publica de servicios y prestaciones, contribufan a redistribuir la riqueza, la
opinién mayoritaria era que dicha redistribucion era escasa. Posteriormente este porcentaje me-
joro significativamente y muchos ciudadanos en 2001 opinaban que se iba acercando a un buen
nivel. Desgraciadamente, esta pregunta se dejo de realizar en afios posteriores y no es posible
compararla con su opiniéon de hoy. Actualmente, el 54% de los encuestados considera que la
oferta publica de servicios y prestaciones justifica el pago de impuestos y la evolucién temporal
de esta variable sugiere que la ciudadania fue mas pesimista en los peores afios de la recesion
econémica y después ha ido encontrando en la oferta publica de servicios y prestaciones una
justificacion al pago de impuestos volviendo a posiciones algo mas optimistas en 2019, similares

a las que se registraban en la segunda mitad de los afios noventa del pasado siglo.

Sabemos también que, tanto en 2002 como en 2020, la mayoria de los ciudadanos consultados
opinan que los distintos servicios publicos y prestaciones sociales que conforman la oferta pu-
blica financiada con impuestos son ttiles y necesarios. Sin embargo, esta consideracién no evita
criticas con respecto al modo en que la Administracion la gestiona. Por tanto, aunque la mayoria
de los ciudadanos defiende la necesidad de los servicios publicos, en cuanto a la gestién que
hace la Administracién de los servicios y las prestaciones de su competencia, los ciudadanos
parecen no estar del todo satisfechos. Sin discriminar qué Administracion es la responsable del
servicio o prestacion de que se trate, la mayoria de ellos considera que practicamente toda la

oferta publica esta insuficientemente gestionada.
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Grafico 1.31
Evolucién de las opiniones sobre la relacion impuestos/prestaciones y setvicios, 1996-2020

80 -
70
6667 66 69
60 - v
48 49 50 6 57
45 44 , 42 42 s —— Peor
40 - 40 30 ARG S
36 34 1 35 gg 5 34 =il |gual
5~ 26 7 26 8 Mejor
922 v 25
201771 nn 20 70 500 33 17 w2 14 15 g3 819 TN
R - e 95 L0yt el 7
0 — 7T T 7T 77— T T T 71— %0

5 X O O A DO
S S

6 N PO O SO
P N P PSS
NIRRT AT AT AT AR AR DT AT DT DT DT D

Fuente: Opiniones y actitudes fiscales de los espafioles, IEF (2021).

Cuando en el Barometro del IEF se pedia a los entrevistados su opinién sobre distintas posibili-
dades de financiacion y de gestion de la oferta publica de servicios y prestaciones (entre 1995 y
2001), la intervencién del sector privado encontraba pocos apoyos, siendo la opinién mayo-
ritaria favorable a que su gestién sea publica y se financie con impuestos. A partir de 2002, el
desacuerdo de los entrevistados con la participacion de la iniciativa privada, tanto en la financia-

cién, como en la gestion de la oferta publica de servicios y prestaciones sigue siendo evidente.

Tradicionalmente, y a pesar de que muchos espafioles no saben muy bien como funciona la fis-
calidad en Europa, la mayorfa de los que si tienen opinién al respecto piensa que la relaciéon en-
tre los impuestos que se pagan y los servicios y prestaciones que se reciben en Espafa no esta al
mismo nivel que en otros paises de la UE. No obstante, a partir de 2003 y hasta la crisis de
2008, los datos reflejaron una tendencia a la baja de quienes carecen de opinién al respecto, asi
como un leve incremento de la proporcion de quienes opinan que nuestra relaciéon de intercam-
bio fiscal es similar a la del resto de europeos. De nuevo, con la recesion esa tendencia no se
consolidé y empeoro la opinién de los ciudadanos respecto a la relacion entre impuestos y ser-
vicios. En 2020, con la pandemia, ha aumentado el porcentaje de poblacioén que considera que la
relacién entre impuestos y prestaciones es peor en Espafia con relacion a otros paises europeos
(69% en 2020 vs 57 % en 2019).

Grafico 1.32
¢Qué servicio o prestacion ha mejorado mas en los ultimos cinco afios?
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En cuanto a la contribucién de los servicios y prestaciones a la distribucion de la riqueza el 28%
de los entrevistados del Barémetro del IEF declara que ninguno de los servicios y prestaciones
sometidos a su consideracion contribuye a la distribucion de la riqueza, estando la opinién sobre
la funcién redistributiva de la oferta publica de servicios y prestaciones bastante repartida, aun-
que destacan los servicios sociales y la educacion, seguidos de la sanidad, las pensiones de jubila-

cion y las infraestructuras.

En cuanto al esfuerzo a realizar por la ciudadania para cubrir las necesidades de cumplimiento
fiscal es importante subrayar que algo mas del 10% de los entrevistados no tienen que presentar
declaraciéon tributaria alguna y entre ellos predominan los ciudadanos mas jévenes (el 26,7%) y
los inactivos (19,9%). En 2020 son algo menos de la mitad los contribuyentes los que cumpli-
mentan por si mismos sus declaraciones tributarias (41,7%) mientras que mas de la mitad recu-
rren a algin tipo de ayuda externa para cumplimentarla (el restante 58,3%). La capacidad de ser
autosuficientes ha mejorado radicalmente en 2019 y 2020 a partir de la gestion web del programa
de autodeclaracion. Adicionalmente, la valoracion de la capacidad de la Agencia tributaria para

resolver los problemas de los contribuyentes es positiva o muy positiva en el 75% de los casos.

Grafico 1.33

Cumplimentacién de las declaraciones tributarias (1997-2020)
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Fuente: Opiniones y actitudes fiscales de los espafioles, IEF (2021).

Finalmente, en el ultimo Barémetro del IEF se ha preguntado a los ciudadanos por la percep-
cién que tienen sobre la fiscalidad verde y saludable para conocer su opinién sobre la aplicacion

de medidas fiscales en relaciéon con el medio ambiente y la salud.

La gran mayorfa de la ciudadania, tres de cada cuatro, se manifiesta bastante o muy de acuerdo

con utilizar diferentes estrategias para reducir las actividades y la produccién de bienes y servi-
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cios contaminantes y poco saludables, sin hacer distinciones significativas en cuanto a las distin-
tas posibilidades como las sanciones administrativas, el incremento de impuestos, la aplicacion
de beneficios fiscales y la concesion de ayudas directas. Sélo los agricultores parecen rechazar el
uso de las sanciones administrativas sobre actividades o productos mas contaminantes o poco
beneficiosos para la salud en relacién con otro tipo de medidas. Mas de la mitad de los entrevis-
tados cree que la utilizacion de impuestos para luchar contra el deterioro del medio ambiente y
el cambio climatico y los habitos de vida poco saludables es bastante o muy eficaz. Se aprecian
diferencias significativas en funcién de la edad. Los jovenes estan mas concienciados de la im-
portancia de los habitos de vida saludable y son los que mas se muestran a favor del uso de este

tipo de impuestos.

Eso si, la mitad de los ciudadanos (53%) creen que, debido a la crisis econémica y sanitaria,
2020 no serfa el momento mas adecuado para la creaciéon de esos impuestos, mientras que la
otra mitad (47%) cree que no se pueden retrasar mas este tipo de medidas. El apoyo a los im-
puestos para penalizar la utilizaciéon de los vehiculos mas contaminantes y los viajes en barco de
grandes dimensiones son los mas aceptados, seguidos del gravamen de los viajes en avién y el
acceso con el coche al centro de las ciudades. En contraste, gran parte de las personas entrevis-
tadas (81,7%) se posicionan en desacuerdo con tener que pagar un impuesto por la estancia en

un hotel, por ejemplo.

Finalmente, la mayor parte de la ciudadania cree que, dependiendo de como se disefien esos
nuevos impuestos, su implantacién podra perjudicar mas a las personas mas desfavorecidas de la
sociedad (49%). En todo caso, uno de cada 3 ciudadanos (35%) cree que inevitablemente ese

grupo saldra mas perjudicado, cualquiera que sea el disefio concreto de esos nuevos tributos.
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2. EL IMPUESTO SOBRE LA RENTA DE LAS PERSONAS FISICAS

La resolucion de la Secretarfa de Estado de Hacienda no contiene ningin encargo explicito so-
bre el IRPF y el IVA, pero el Comité entiende que su trabajo quedarfa incompleto si, en su ana-
lisis del sistema tributario 6ptimo, dejara fuera los dos impuestos que satisfacen la mayorfa de
los ciudadanos y que representan mas del 65% de la recaudacion tributaria del Estado. Por ello,
en esta seccion y la siguiente se realiza el diagnostico y se formulan recomendaciones sobre al-

gunos aspectos relevantes de ambos impuestos.

El IRPF es el eje central de la imposicion en Espana, tanto por razones juridicas como econdémi-
cas. Es el impuesto con mayor recaudacion y el que permite dar cumplimiento al mandato consti-
tucional de progresividad del sistema tributario (art. 31.1 CE). La progresividad del impuesto lo
convierte, ademds, en un instrumento util de estabilizacién econémica a lo largo del ciclo y su
versatilidad permite también introducir incentivos en favor de aquellas actividades o rentas que

en cada momento son prioritarias para los principios rectores de la politica econémica.

Si atendemos a su importancia recaudatoria, la Tabla 1.1 muestra como el IRPF figura de modo
destacado a la cabeza de nuestro sistema fiscal en términos de recaudacion. Los ingresos previstos
para 2022, 100.132 millones de euros, equivalen a la recaudaciéon conjunta de los dos tributos que

le siguen en peso recaudatorio (IVA e Impuesto de Sociedades).

Tabla I.1
Ingresos tributarios (2020-2022)

_ Avance de
Recaudacion S 52 Presupuesto
Liquidacion
2020 2021 2022

Capitulos Estado Total Estado Total Estado Total
*) *) *)
(1) (2) E)) (4) (s) O]

Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas 36.700 87.972 43.267 93.803 48.607 100.132
Impuesto sobre Sociedades 15.858 15.858 21.889 21.889 24.477 24.477
Impuesto sobre la Renta de no Residentes 1.511 1.511 1.713 1.713 1.230 1.230
Fiscalidad medioambiental 1.441 1.441 1.300 1.300 1.440 1.440
Otros 119 119 136 136 148 148
I. Impuestos directos 55.629 106.901 68.306 118.841 75.902 127.426
Impuesto sobre el Valor Afladido 25.765 63.337 32.913 69.099 42.934 75.651
Impuestos Especiales 4.984 18.790 6.567 20.183 9.672 21.843
Alcohol y bebidas derivadas 175 614 246 664 411 717
Cerveza 109 307 136 322 163 346
Productos intermedios 9 20 10 22 11 23
Hidrocarburos 2.049 10.326 3.903 11.603 5.908 12.418
Labores del tabaco 2.687 6.245 2.620 6.521 2.986 6.880
Electricidad -87 1.237 -371 1.029 172 1.437
Carbén 41 41 23 23 23 23
Otros 3.318 3.318 4.986 4.986 5.273 5.273
Il. Impuestos indirectos 34.067 85.445 44.467 94.269 57.880 102.767
1ll. Tasas y otros ingresos 1.705 1.705 1.885 1.885 2.158 2.158
INGRESOS TRIBUTARIOS 91.401 194.051 114.657 214.995 135.939 232.352

Fuente: Secretarfa de Estado de Presupuestos y Gastos (2021: 232).
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Si atendemos a la estructura de los declarantes y el tipo de rentas que constituyen el nicleo del
impuesto, puede constatarse que, de forma sostenida, son los perceptores de rentas de trabajo
los que representan ampliamente al contribuyente mayoritario por IRPF (segun AEAT, 2021, de
los 21.028.886 declarantes del territorio comun, 19.244.629 percibian rentas del trabajo) y que
los rendimientos medios declarados por este tipo de rentas (23.115 euros) casi doblan el importe
medio de la siguiente fuente de renta, la procedente de actividades econémicas, cuyo rendimien-

to medio se sitia en los 12.508€ .

Si se considera de forma desagregada, el IRPF recauda fundamentalmente de las rentas salariales
medias y medias-altas, las situadas entre los 20.000 y los 60.000 euros (cuantfa esta dltima desde
la que se aplicaba el tipo marginal maximo de la tarifa general, hasta el ejercicio 2021). Si obser-
vamos la progtesion de los tipos de la tarifa de gravamen general,”* puede observarse que los
principales saltos en la progresividad se dan precisamente al pasar de 20.200 a 35.200 euros (in-
cremento de siete puntos porcentuales, del 30 al 37%) y de 35.200 a 60.000 euros (incremento
de ocho puntos porcentuales, del 37 al 45%). Respecto a la situacién familiar, el nimero medio

de hijos por declaracion se sitda en 1,5.

En cuanto a la contribucion del IRPF al efecto redistributivo del sistema fiscal global, en el apar-
tado 7 del capitulo I ya se ha subrayado que este es el impuesto con un efecto redistributivo mas
elevado, con capacidad suficiente para neutralizar y revertir el efecto desigualador de los impues-
tos indirectos (medidos ambos efectos en relacién con la renta de los hogares). El Grafico 1.34
muestra la progresividad efectiva del IRPF en 2018. Se observa como los tipos medios efectivos
crecen a lo largo de la escala de renta bruta de los hogares residentes en Espafia, desde el 1,1%
para los hogares ubicados en el quintil con menos renta, hasta el 15,1% para los pertenecientes

al 1% con renta mas alta (el “top 19%7).

Grafico 1.34
Tipos medios efectivos del IRPF, por tramos de renta bruta de los hogares residentes, en 2018 (%)
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Fuente: Lopez Laborda, Marin y Onrubia (2021).

4 Bajo el supuesto de que la tarifa de gravamen autonémica coincide con la estatal.
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El actual es un buen momento para plantear una revision del IRPF, que permita incrementar
el potencial de sus dos funciones basicas, recaudatoria y redistributiva, y la vez reducir los
costes de eficiencia asociados al impuesto. Para ello, el primer objetivo deberfa ser el ensan-
chamiento de la base imponible del IRPF, suprimiendo aquellas exenciones, reducciones, de-
ducciones o regimenes especiales cuyo mantenimiento no esté justificado. Se trata de una re-
clamacién que viene realizando desde hace tiempo la literatura académica de nuestro pais y en
la que también han insistido recientemente algunas instituciones y organizaciones internacio-
nales (Comision Europea, 2020; OCDE, 2021; FMI, 2021). El segundo objetivo consistiria en
asegurar que el IRPF sigue desempenando su papel como instrumento garante de la progresi-
vidad del sistema fiscal y en articular adecuadamente la relacién entre este impuesto y las pres-

taciones publicas.

Esta seccién se desarrolla en tres apartados, adicionales a esta introduccion. En el segundo apar-
tado, se examinan las exenciones del IRPF y algunos de los beneficios fiscales evaluados por la
AIREF (2020): reduccién por obtencién de rendimientos del trabajo, por arrendamiento de
vivienda y por tributacién conjunta. El Comité recomienda, con algunos matices importantes,
suprimir las dos dltimas reducciones y transformar la primera en una deduccion reembolsable en
la cuota, similar al Earned Income Tax Credit aplicado en algunos paises, que permitiria integrar el
IRPF y las prestaciones publicas para las personas con renta reducida. En esta misma direccion,
el Comité examina la posible atribucion de la condiciéon de reembolsable al minimo por descen-
dientes, si se quisiera que este instrumento contribuyera a la reduccion de la pobreza infantil. En
este apartado se examina, ademas, el régimen de Estimaciéon Objetiva de rendimientos empresa-

riales, cuya eliminacién gradual también recomienda el Comité.

En el tercer apartado, el Comité expone sus razones para apoyar el mantenimiento del caracter
dual del IRPF, frente a la opcién de recuperar su originaria condiciéon de impuesto sintético,
plantea algunos posibles cambios en la base del ahorro y discute los elementos que habria que
tomar en consideracion a la hora de establecer la distancia que deberfa existir entre los tipos de

la tarifa general y del ahorro.

Finalmente, en el cuarto apartado, el Comité examina la obligacién de declarar en el IRPF y re-

comienda su extension y simplificacion.

Debe tenerse en cuenta que la descentralizacién del Sector Pablico en Espafa ha producido la
cesion parcial del IRPF a las CCAA de régimen comin (impuesto que tiene la condicién de
concertado o convenido en los territorios forales), lo cual hace que las decisiones sobre este
tributo, ademas de ser analizadas desde el punto de vista de la equidad y la eficiencia, deban

considerar las posibles repercusiones sobre el sistema de financiacién autonémica.
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2.1. Ensanchamiento de la base del impuesto

2.1.1. Exenciones

A lo largo de las cuatro dltimas décadas, el ambito de las exenciones que se aplican en el IRPF
ha expetimentado un crecimiento muy importante. Desde la primitiva Ley 44/1978, que con-
templaba solo dos exenciones para los premios de loterias y para los premios literarios, artisticos
y cientificos, pasando por la Ley 18/1991, que amplié a 12 los supuestos de exencién, la Ley
40/1998, que los aumento hasta un total de 17 y el Texto Refundido, aprobado por Real Decre-
to Legislativo 3/2004, que las elevé hasta 21, hemos llegado a los actuales 27 supuestos de exen-
cién contemplados en el articulo 7 de la Ley 35/20006, que constituyen una enumeracion carente
de una minima sistematica. Ademads, el precitado articulo no contiene todas las exenciones pre-
vistas en el Impuesto, pues hay que anadir las reguladas en los articulos 33.4, 38 y 42.3, as{ como

las disposiciones adicionales 19, 26 y 37 de la Ley.

Los supuestos de exenciéon implican que, a pesar de haberse realizado el hecho imponible, el
tributo no se satisfaga total o parcialmente. Es habitual diferenciar entre aquellas exenciones que
se establecen por razones de capacidad contributiva (exenciones fiscales), de aquellas que se
crean por razones ajenas a la misma (exenciones extrafiscales). Este segundo grupo de exencio-
nes conecta con la utilizacién del IRPF como instrumento de politica econémica (STC 37/1987,
de 26 de marzo, STC 19/2012, de 15 de febrero; art. 2.1 LGT). El propio Tribunal Constitucio-
nal, en la Sentencia 46/2000, de 17 de febrero, ha afirmado que el IRPF es un instrumento idé-
neo para alcanzar los objetivos de redistribucion de la renta y de solidaridad que la Constitucion

propugna y que dotan de contenido al Estado social y democratico de Derecho.

Las exenciones (y otros beneficios fiscales) contemplados en la Ley del IRPF muestran que la
finalidad del tributo no es solamente recaudatoria, sino que también se pretende un reparto justo
de las cargas tributarias y la redistribucién de la renta, la solidaridad o el estimulo econémico
para el logro de determinadas politicas. De este modo, en el ambito del IRPF, encontramos su-
puestos de exencién que responden a circunstancias personales y familiares del contribuyente
que afectan a su capacidad econémica; y otros en los que, aun poniéndose de manifiesto una
capacidad econémica suficiente para soportar las cargas tributarias, no se considera conveniente
gravarla, para salvaguardar determinados fines de politica econémica y social protegidos consti-
tucionalmente. En este sentido, conviene recordar la doctrina constante del Tribunal Constitu-
cional conforme a la cual, para que las exenciones, como quiebra de los principios de generali-
dad e igualdad que rigen la materia tributaria, sean constitucionalmente validas, deben responder
a fines de interés general que las justifiquen (por ejemplo, motivos de politica econémica o so-
cial, atender el minimo de subsistencia, razones de técnica tributaria, etc.), es decir, obedecer a
una justificacién objetiva razonable (STC 134/1996, de 22 de julio, FJ 8°).
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Ahora bien, las exenciones y el resto de los beneficios fiscales en general, son medidas que mi-
noran la recaudacién, afectando a la suficiencia del sistema tributario, de modo que detras de su
existencia debe haber una justificacion sélida que avale la pérdida recaudatoria. Los supuestos de
exencion deberfan mantenerse siempre que siga existiendo el fundamento, fiscal o extrafiscal,
que motivo su creacion y cumplan de forma adecuada y proporcionada la finalidad para la que
fueron creados. En cambio, deberfan replantearse aquellas exenciones que reducen de forma
significativa la tributaciéon del impuesto, sin que las razones empleadas para su existencia sigan
justificando su mantenimiento, o bien concedan un beneficio fiscal desproporcionado con res-
pecto a la finalidad pretendida, o esta pueda alcanzarse de manera mas adecuada utilizando otro

instrumento distinto del impuesto.

En la Tabla 1.2 se desglosa el coste previsto para cada una de las exenciones vigentes en el IRPF
en 2022 (solo para el Estado, sin tener en cuenta, por tanto, los efectos sobre el IRPF autono-

mico y sobre la participacion en el impuesto de municipios y provincias).

Tabla 1.2
Importe de beneficios fiscales derivados de exenciones en el IRPF (2022)

D. Exencionas: - 3.086,19 27,50
D.1. Gamancias patrimoniales por reinversion en vivienda habitual 53.244 112,30 1,00
D.2. Ganancias patrimoniales por mayores da 65 afios '*' 1.768 787 0,07
D.3. Ganancias imoniales por inmuebles urbanos adguiridos de 12 mayo a 31 da

diciembre de ZDE?I * ™ ! 6 0.62 om
D.4. Gravamen especial sobre los premios de determinadas loterias y apuestas ™ - 446,17 3,98
D.5. Premios Herarios, artisticos y cientificos 468 0,98 0,m
D.6. Pensionas de imalidez B40.000 1.197,71 10,67
D.7. Prestaciones por actos de lerrarismo B.400 12,45 0,11
D.8. Ayudas SIDA y hepalitis C B70 0,78 0,M
D.9. Indemnizaciones por despido B00.000 540,94 4,82
D.10. Prestaciones familiares por hijo a carga, orfandad, maternidad v paternidad ' 1.650.000 491,96 4,38
D.11. Pansiones de la Guerra Civil 1.600 1,23 0,
D.12. Gralificaciones por misiones internacionales 100000 16,72 0,15
D.13. Prestaciones por desempleo de pago dnico 40,000 20,34 0,18
D.14. Ayudas econamicas a deportistas 1.700 1,77 0,02
D.15. Trabajos realizados an el axdranjera 60,000 96,95 0,85
D.16. Acogimiento de discapacitados, mayoraes de 65 afios o manoras 5.100 2,44 0,02
D.17. Becas publicas 1.100.000 17,98 0,16
D.18. Prestacionas por entierro o sapelio 120,000 1,22 0.1
D.19. Prestaciones de sistermas de presisidn social a favor de discapacitadas B.500 1,36 0.1
D.20. Prestaciones econdmicas de depandencia 480,000 5,58 0,77
D.21. Prestaciones por nacimiento, adopcidn, acogimiento o cuidado de hijos T5.000 T .44 0,07
D.22. Randimientos derivados de patrimonios protegidos 20,000 1,65 0.M
D.23. Ayudas econdmicas de CCAA y EELL, excaplo rentas minimas de insercidn 550000 10,31 0,09
D.24. Ayudas a victimas de defios violenlos 1.250 0,63 0,0
D_25. Defarminadas ayudas e indermizacionas plblicas - 1,81 0,02
D_26. Rendimientos de Planes de Ahorro a Largo Plazo 238.169 3,54 0,04
D_27. Randimientos de fripulanies de delerminados buques de pesca 923 1,82 0,02

Fuente: Ministetio de Hacienda (2021).

Por los motivos expuestos mas arriba, el Comité recomienda al Gobierno que incluya las exen-

ciones contenidas en el IRPF en los trabajos de evaluacion de los beneficios fiscales previstos en
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la reforma numero 2 del componente 28 del Plan de Recuperacion, Transformacion y Resilien-
cia y en la planificacion de los spending reviews a cargo de AIREF contenidos en la reforma 1 del

componente 29 del mismo Plan.

Esta evaluacion deberfa centrarse en verificar la justificacién y, en su caso, persistencia de las
razones que, en su momento, llevaron al legislador a introducir el supuesto concreto de exen-
cion, por ejemplo, en la indemnizacion por despido, en la relativa a la cobertura del riesgo de
interés en préstamos hipotecarios, en la enajenaciéon de la vivienda habitual, cuando el importe
obtenido se utiliza para la adquisicién de una nueva vivienda habitual o en la exencién de los
rendimientos de los Planes de Ahorro a Largo Plazo, que afecta a la deseable neutralidad del

IRPF en las decisiones de ahorro de las personas.

Igualmente, deberia replantearse la concurrencia de la debida proporcionalidad de la medida de
exencion para la consecucion del fin extrafiscal que en cada caso se persigue, lo que podria con-
ducir, por ejemplo, a condicionar la exenciéon de las ganancias patrimoniales obtenidas por
transmisién de vivienda habitual por personas mayores de 65 afios a un determinado nivel de

renta y patrimonio del contribuyente.

En todo caso, el Comité entiende que, desde el respeto al principio de igualdad (y, en este caso,
también por evidentes motivos de ejemplaridad), deberfa suprimirse el tratamiento privilegiado
de la exencidn total de las dietas y asignaciones para gastos de viajes que se abonen a los dipu-
tados espafoles en el Parlamento Europeo, a los diputados y senadores de las Cortes Generales,
a los miembros de las asambleas legislativas autonémicas, concejales de ayuntamiento y miem-
bros de las diputaciones provinciales, cabildos insulares u otras EELL [articulo 17.2.b) LIRPF].

Su tratamiento deberia equipararse al régimen general de dietas.

2.1.2. Reducciones por obtencion de rendimientos del trabajo

El Comité plantea la conveniencia de reconsiderar el disefio actual de las reducciones relaciona-

das con los gastos que, en su origen, se denominaban “de dificil justificacion”.

Estas reducciones se regulan actualmente en los articulos19.2. f) y 20 de la Ley del IRPF®. Las

dos reducciones tienen el mismo origen: los “gastos de dificil justificacion”, introducidos por la

0 Art.19.2: “Tendran la consideracion de gastos deducibles exclusivamente los siguientes: [...] f) En
concepto de otros gastos distintos de los anteriores, 2.000 euros anuales”.

Art. 20: “Los contribuyentes con rendimientos netos del trabajo inferiores a 16.825 euros siempre que no
tengan rentas, excluidas las exentas, distintas de las del trabajo superiores a 6.500 euros, minoraran el
rendimiento neto del trabajo en las siguientes cuantias:

a) Contribuyentes con rendimientos netos del trabajo iguales o inferiores a 13.115 euros: 5.565 euros

anuales.
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Ley 48/1985, de 27 de diciembre, y que han adoptado diferentes configuraciones desde enton-
ces. Su objetivo se plasma con la mayor claridad en la Exposiciéon de Motivos de la Ley
35/2006, de 28 de noviembre: “Para la mejora de la equidad, se disminuye la carga tributaria
soportada por las rentas del trabajo, elevando sustancialmente la reduccién establecida para las
mismas, especialmente para las rentas mas bajas. Se trata de dispensar un tratamiento especial a
este tipo de rentas por los siguientes motivos: compensar, mediante una cantidad a tanto alzado,
los gastos generales en los que incurre un trabajador; reconocer la aportaciéon que esta fuente de
renta hace al conjunto de la base imponible; su facilidad de control y el que se trata de una renta

no fundada o sin respaldo patrimonial”.

Desde 2015, ese objetivo parece haberse dividido en dos, con dos instrumentos para alcanzar-
los: la reduccion fija de 2.000 euros, que compensa por los gastos de dificil justificacién (“otros
gastos distintos de los anteriores”, que son los tasados en las letras a) a e) del art. 19.2) y la re-
duccién variable, para atender al resto de finalidades. Solo esta segunda seria, entonces, en sen-
tido estricto, un beneficio fiscal, y asi lo considera la Memoria de beneficios fiscales de los Pre-

supuestos Generales del Estado.

El Comité encuentra adecuado el mantenimiento de la primera reduccién, con la finalidad de
compensar a los declarantes de rendimientos del trabajo por los gastos necesarios adicionales en

que hayan podido incurrir para la obtencién de sus ingresos.

En cuanto a la reduccion variable, el Comité recomienda que se analice la posibilidad de trans-
formar la reduccién en una deduccion reembolsable en la cuota, similar al Earmed Income Tax Cre-
dit (EITC) aplicado, entre otros paises, en los Estados Unidos. De esta manera, este instrumento
podtia seguir atendiendo a los objetivos que tenfa fijados hasta ahora, pero, ademads, permitirfa

corregir algunas de las debilidades y reforzar los puntos fuertes que presenta su actual regulacion.

La investigacion académica ha encontrado evidencia de la eficacia de la vigente reduccién por ren-
dimientos del trabajo para estimular la oferta de trabajo, especialmente, en el margen extensivo, es
decir, en la decision de participacioén en el mercado laboral (Bartios e7 al, 2018; AIREF, 2020).
Esta reduccioén tiene, no obstante, el problema de que aplica de manera implicita tipos marginales
efectivos muy elevados (préoximos al 50%) a las rentas del trabajo. La propuesta que aqui se discu-
te reduce el tamafio de estos tipos marginales y permite la integracion de esa medida con los es-

quemas de prestaciones dirigidos a las personas y hogares con rentas bajas, lo que podria fortalecer

b) Contribuyentes con rendimientos netos del trabajo comprendidos entre 13.115 y 16.825 euros: 5.565
euros menos el resultado de multiplicar por 1,5 la diferencia entre el rendimiento del trabajo y 13.115

euros anuales. [...]

Como consecuencia de la aplicacion de la reduccion prevista en este articulo, el saldo resultante no podra

ser negativo”.
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su efecto positivo sobre la oferta laboral de los trabajadores con ingresos reducidos (Saez, 2002) y
contribuir a la reduccién de la pobreza. En la actualidad, el ejemplo mas claro de ese tipo de pres-
taciones es el Ingreso Minimo Vital IMV) y las correspondientes prestaciones autonémicas, pero
el esquema de EITC podria disefiarse para dar cabida a otras prestaciones como las que el Comité
recomienda en otras partes del Libro Blanco para compensar por la adopciéon de determinadas
medidas que pudieran comportar aumento de impuestos para las personas con rentas mas bajas.
En tal caso, quizas deberfa extenderse el esquema a algunos perceptores de rentas distintas de las
laborales. Otro posible beneficio derivado de la implantaciéon de un mecanismo como el EITC es
que puede corregir la infradeclaracion de rentas por algunos trabajadores (por ejemplo, la declara-

ci6n incompleta de jornadas, detectada por la inspeccion de trabajo).

Como se ha visto mas arriba, la reduccién por rendimientos del trabajo vigente consta de un
tramo constante (Plateau) y otro decreciente (Phase-ou?). La nueva deduccion afadiria un tramo
previo creciente (Phase-in), que, en su caso, podria compensar parcialmente a los beneficiarios
del IMV por la reducciéon en esta prestacion que experimentarfan al obtener alguna renta del
trabajo, en linea con lo establecido en el atrticulo 11.4 de la Ley 19/2021, de 20 de diciembre,

por la que se establece el ingreso minimo vital.

Un aspecto clave a considerar en la implementacién de un esquema EITC como el discutido ante-
riormente, es su coste recaudatorio, cuya magnitud dependeria del disefio del mismo y de la posi-
ble incorporacion en este esquema de otras prestaciones redistributivas. En la valoracion del coste
recaudatorio de la medida deben considerarse tres elementos: En primer lugar, el esquema EITC
sustituiria a la actual reducciéon por obtencién de rendimientos del trabajo, cuyo coste recaudatorio
en 2022, segin la estimacion recogida en la Memoria de beneficios fiscales de los Presupuestos
Generales del Estado, se eleva a 1933,7 millones de euros, teniendo en cuenta su impacto para el
Estado, las comunidades autéonomas y las entidades locales que participan en la recaudacion del
impuesto (Ministerio de Hacienda, 2021). En segundo lugar, un esquema EITC que fuera efectivo
incrementatfa la base gravable del impuesto, al tener un efecto positivo en la oferta de trabajo y
reducir las distorsiones que crean los elevados tipos marginales implicitos. Finalmente, si fuera
necesario disponer de un mayor importe para incluir en el EITC algunas de las medidas compen-
satorias para las rentas bajas de las propuestas contenidos en otros capitulos de este Libro Blanco,
el Comité estima que se podria financiar con los recursos obtenidos por otras propuestas de re-
forma. De ese modo, se reforzaria el papel del IRPF en la articulacion de las politicas redistributi-

vas, permitiendo asi una mejor integracion de las politicas de ingresos y de prestaciones publicas.
2.1.3. Reduccion del rendimiento neto del capital inmobiliario por arrendamiento de
viviendas

Las AAPP de todos los niveles —central, autonémico y local— llevan a cabo politicas de todo tipo

(cuya coordinacion y eficacia conjunta deberfan ser objeto de evaluacion), dirigidas a fomentar la
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vivienda en alquiler: regulatorias y presupuestarias, tanto por la via de las prestaciones directas a
los ciudadanos como de la introduccion de beneficios fiscales en algunos impuestos, como el IRPF

o el Impuesto sobre Transmisiones Parimoniales y Actos Juridicos Documentados (ITPA]JD).

En el IRPF, el Estado favorece fiscalmente el arrendamiento a través de la reduccion que puede
practicarse el arrendador del 60% del rendimiento neto positivo derivado del arrendamiento de
bienes inmuebles destinados a vivienda (art. 23.2 Ley IRPF). De acuerdo con la evaluaciéon de
AIREF (2020), la introducciéon en 2003 de la reduccion (en aquel momento, del 50%) aumentd el
numero de declarantes de rendimientos de capital inmobiliatio y el importe declarado. Este efec-
to pudo estar relacionado tanto con un incremento de los alquileres como con un aumento en la
declaracién de alquileres previamente existentes (es decir, con una mejora del cumplimiento). La
supresion en 2015 del incremento hasta el 100% en la reduccion para arrendatarios jovenes pare-

ce haber tenido un pequefio efecto negativo sobre la probabilidad de arrendar a este colectivo.

El Proyecto de Ley por el derecho a la vivienda prevé un aumento del porcentaje de reduccion
en determinados supuestos (por ejemplo, hasta el 90% para las viviendas situadas en una zona
de mercado residencial tensionado) y disminuye el porcentaje aplicable con caracter general al
50%. No obstante, mantiene la reduccion vigente del 60% para los contratos de arrendamiento

celebrados antes de la entrada en vigor de la nueva ley.

Casi todas las CCAA regulan también incentivos al alquiler en el tramo autonémico del IRPF,
sobre todo, en forma de deducciones a los arrendatarios, que, hasta donde alcanza a este Comi-

té, no han sido objeto de evaluacion.

El Comité considera que, en el momento presente, no parecen existir razones solidas para el
mantenimiento de la reduccion estatal por arrendamiento de vivienda. No existe evidencia que
muestre de manera causal que la actual reduccién por arrendamiento de vivienda haya contri-
buido a estimular la oferta de vivienda de alquiler en una cuantia que justifique los costes de este
beneficio fiscal, en términos de falta de neutralidad del tratamiento del ahorro destinado a la

inversion inmobiliaria o los efectos en la equidad vertical que el incentivo genera.

En efecto, en primer lugar, como se ha sefialado, la evaluacién de la AIREF (2020) no apoya
inequivocamente la eficacia de este beneficio fiscal en el fomento del alquiler de vivienda. Es
probable, en segundo lugar, que la reduccioén haya coadyuvado a obtener una mayor informa-
cién y control sobre los rendimientos derivados del alquiler de vivienda, pero, en la actualidad,
seguramente, las ganancias en términos de cumplimiento para este tipo de rendimientos vendran

mas de otras medidas adoptadas por la administraciéon que del mantenimiento de la reduccién.

En tercer lugar, la evidencia mostrada por la AIREF (2020) indica que los contribuyentes bene-
ficiados pertenecen al grupo de mayor renta, lo que cuestiona su justificacion desde la perspecti-
va de la equidad vertical en ausencia de efectos empiricos significativos del incentivo fiscal sobre

la oferta de alquiler de vivienda.
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Por lo tanto, el Comité recomienda que se valore la posibilidad de eliminar o rebajar sustancial-
mente la reduccién estatal de los rendimientos netos del arrendamiento de bienes inmuebles
destinados a vivienda. De acuerdo con la Memoria de beneficios fiscales de los Presupuestos
Generales del Estado para 2022, el importe estimado de este beneficio fiscal asciende a 1.478,2
millones de euros, considerando su efecto conjuntamente sobre los ingresos del Estado, las
CCAA ylas EELL que participan en la recaudacion del IRPF (Ministerio de Hacienda, 2021).

Debe tenerse en cuenta que, por las razones de equidad y eficiencia que se explican en la seccion
3, el Comité es partidario de incluir los rendimientos del capital inmobiliario en la denominada
“base del ahorro” del IRPF. Si fuera adoptada esa alternativa, la reduccién por arrendamiento de

vivienda podria suprimirse integramente.

2.1.4. La reduccion por tributacion conjunta

El legislador ha ensayado a lo largo del tiempo diversos sistemas para ajustar la carga tributaria
de determinados contribuyentes integrados en unidades familiares, desde que hubo de adaptar el
IRPF a la STC 45/1989, de 20 de febrero, que declaré la inconstitucionalidad de la obligatotie-
dad de la tributacién conjunta en el IRPF. La reduccién por tributaciéon conjunta adopta su con-
figuracion vigente en la Ley 35/20006, de 28 de noviembre. Consiste en una reduccién en la base
de 3.400 para las unidades familiares biparentales, y de 2.150 para las monoparentales. La Me-
moria del Anteproyecto de esta Ley consideraba adecuado el mantenimiento de la reduccién, en
el caso de las unidades familiares formadas por los dos conyuges, para evitar las pérdidas que su
supresion ocasionarfa a determinados matrimonios con un nico perceptor de rentas (en parti-
cular, pensionistas con rentas reducidas) y también para corregir el exceso de tributacién origi-
nado por la acumulacién de rentas en la unidad familiar. Sin embargo, es un mecanismo que
puede desincentivar la participacién laboral del segundo perceptor (que en un 87% son mujeres)

en las unidades familiares integradas por los dos conyuges.

En opinién del Comité, estas finalidades de la reduccion son extrafias a un impuesto individual,
como pretende setlo el IRPF y, por tal motivo, es partidario de estudiar la posible sustitucion de la
reduccién por tributacién conjunta por un minimo (o la modulacién de los existentes) que permita

adecuar el impuesto a las circunstancias personales y familiares de estas unidades familiares.

2.1.5. El minimo por descendientes

En respuesta a la consulta publica convocada por este Comité, tres organizaciones de derechos
de la infancia —Plataforma por la Infancia, Save the Children Espafia y UNICEF Espafia— remi-
tieron un documento conjunto en el que se realiza un diagndstico sobre la pobreza infantil en
Espafia y se formulan algunas propuestas para contribuir a la reduccién de la misma, en el ambi-
to del IRPF. La base de dichas propuestas es la sustituciéon del minimo por descendientes, para

los menores de 18 afios, por una deduccién reembolsable.
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El Comité comparte con las tres organizaciones citadas el diagndstico sobre la pobreza infantil
en nuestro pais. Con datos de la Encuesta de Condiciones de Vida, en 2019, casi uno de cada
tres menores de edad que viven en Espana lo hacen en hogares que se encuentran en situacion
de riesgo de pobreza (27,4%), lo que supone una incidencia muy alta y sensiblemente superior a
la de la poblacién general (21%). Estas cifras sitian a Espafia como uno de los paises de la UE
con mayor tasa de riesgo de pobreza infantil, solo por detras de Bulgaria y Rumania, poniendo
de relieve el diferencial de pobreza al que se enfrentan los hogares con menores a cargo. Ade-
mas, los analisis del primer impacto de la pandemia del COVID-19 apuntan a que este ha sido
mayor en los hogares con menores, lo que supone atin mayor riesgo de que en breve aumente la

privacion material y la cronificacién de la pobreza a edades muy tempranas.

Los niveles de inversién de las politicas publicas en infancia han sido tradicionalmente muy ba-
jos en Espana y actualmente representan aproximadamente la mitad del promedio de los paises
de la UE (1,3% del PIB). Este diferencial se produce porque, en la mayoria de los paises euro-
peos, hay un conjunto de politicas de apoyo a la crianza, que incluyen tanto medidas fiscales
como de prestaciones, de cuantias mucho mas elevadas que las que tenemos en Espafia. Los
estudios especializados concluyen que el IRPF en Espafia tiene muy poca incidencia sobre la
pobreza infantil, a pesar de su papel central en las politicas redistributivas (Hernandez y Picos,
2021; Canté y Sobas, 2020; Cant6 e al., 2014). De los instrumentos de caracter estatal, el mini-
mo por descendientes del IRPF es el mas importante en términos de beneficiarios potenciales y
gasto, ya que mas de 8 millones de contribuyentes tenfan derecho a aplicarlo en 2019, lo que lo

convierte en el eje fundamental del sistema espafiol de ayudas monetarias a las familias.

Como también sefialan las organizaciones referidas, la revision del minimo por descendientes
podria contribuir a la correccion del problema de la pobreza infantil en Espafia. Con las liquida-
ciones del ejercicio 2019, la AEAT calcula 2.825.292 de declarantes con descendientes a cargo
menores de 18 aflos que no pueden beneficiarse del minimo por descendientes, por insuficiencia
de su base liquidable. El coste teérico del crédito reembolsable ascenderfa a 1.800 millones de
euros. Por otro lado, el coste derivado de la aplicaciéon de la misma medida a las personas que
no realizan la declaracion del IRPF porque no estan obligadas, pero sus rentas han estado suje-
tas a retencion, es de 320 millones de euros (558.586 personas). Es decir, el coste recaudatorio

total asciende a 2.120 millones de euros en el ano 2019

La aplicacién de esta medida aumentaria la progresividad y el efecto redistributivo del sistema
impositivo, reduciendo la desigualdad y la pobreza infantil en dos dimensiones clave, incidencia
e intensidad, pues la medida aumentarfa la renta disponible de la poblacién en los dos primeros

deciles de ingresos mucho mas que en el resto.

En conclusién, el Comité recomienda que se estudie la propuesta de atribuir la condicion de
reembolsable al minimo por descendientes menores de 18 afios, si se quiere que este elemento

del IRPF contribuya a la reduccion de la pobreza infantil.
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2.1.6. Elrégimen de estimacion objetiva de rendimientos

El régimen de Estimacién Objetiva (EO), como los regimenes especiales del IVA con los que se
aplica conjuntamente,” y a los que nos referimos en el apartado 3 de este capitulo, tiene como
finalidad facilitar el cumplimiento en el IRPF a aquellos pequefios empresarios para los que pu-
diera resultar muy gravoso atender a todas las obligaciones formales derivadas del impuesto.
Como es sabido, el método de EO es un régimen voluntario, y se aplica a aquellos empresarios

que cumplan determinados requisitos relacionados con la actividad realizada.

De manera simplificada, para las actividades agrarias, en el régimen de estimacion objetiva para
el sector agricola y ganadero se parte del volumen real de ventas y el rendimiento neto se obtie-
ne aplicando un indice de rendimiento que fija la Administracion y sobre el rendimiento neto
previo asf calculado se aplican amortizaciones y determinados indices correctores para obtener
el rendimiento neto de moédulos, sobre el que todavia se practican algunas reducciones adiciona-
les. Este sistema no permite la deduccion de los gastos reales de la actividad (cuando algunos de
estos gastos, por ejemplo los de personal asalariado, son conocidos) Para las actividades no
agrarias, el rendimiento neto se calcula mediante la aplicaciéon a cada actividad de una serie de
signos y médulos que no son objeto de actualizacién desde la Orden EHA/804/2007, de 30 de
marzo, por la que se desarrollan para el afio 2007, el método de estimacién objetiva del Impues-
to sobre la Renta de las Personas Fisicas y el régimen especial simplificado del Impuesto sobre el
Valor Afiadido, deduciendo el importe de los incentivos al empleo y la inversiéon (amortizacio-
nes) y realizando algunas correcciones adicionales en funciéon de elementos como la actividad
realizada, la dimension de la empresa o el propio importe de los rendimientos. Las obligaciones
formales de los contribuyentes acogidos al régimen de EO se reducen significativamente con

respecto a los que tributan por Estimacion Directa (ED), en cualquiera de sus modalidades.

Con datos de la Agencia Tributaria, en 2019, hay 801.722 contribuyentes cuyas actividades tribu-
tan por el método de EO agraria, que declaran unos rendimientos netos reducidos medios de
2.998 euros, y 363.412 contribuyentes acogidos a la EO en otros sectores de actividad, con unos
rendimientos netos medios de 10.018 euros. Declaran por ED 1.828.728 contribuyentes, cuyos
rendimientos netos medios ascienden a 15.418 euros (AEAT, 2021). Los declarantes por ED no
han dejado de crecer en los ultimos quince afios: su nimero es un 25% mayor en 2019 que en
2005. Por el contrario, el nimero de empresarios acogidos a EO ha descendido en el mismo
periodo de manera sostenida: los contribuyentes por EO agraria en 2019 son un 76% de los que

tributaban por este régimen en 2005 y los acogidos a EO en actividades no agrarias, un 56%.

El Grafico 1.35 recoge la evolucion, entre 2005 y 2019, de los rendimientos netos medios decla-
rados en cada uno de los tres regimenes anteriores. Resulta evidente el caracter ciclico de los

rendimientos de las actividades econémicas declarados en el régimen de ED, frente a la estabili-

6 Tos regimenes simplificados, del recargo de equivalencia y de la agricultura, ganaderia y pesca.
gt P g q y g g yp
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dad de los declarados en EO agraria, y el descenso continuado de los que se declaran en EO
g > ¥

para actividades no agrarias. La evolucion del nimero de declarantes y de los rendimientos me-

dios declarados en cada régimen estaran afectados, légicamente, por las restricciones introduci-

das en el ambito de aplicacion de la EO, sefialadas mas arriba.

Entre 2010 y 2014, los rendimientos declarados en EO en actividades distintas de las agrarias
superaron a los rendimientos declarados en ED, sin que se produjera una disminucién especial-
mente significativa en el nimero de empresarios acogidos a EO. Ello pudo deberse a que estos
empresarios consideraran que este régimen todavia les proporcionaba alguna ventaja sobre la ED
(por ejemplo, en términos de obligaciones formales), o que decidieran no renunciar al sistema de
EO para evitar tener que tributar durante tres afios en ED (art. 33.3 Reglamento IRPF), aunque
también es posible que parte de esos contribuyentes, una vez han optado por el régimen de EO,

permanecen en el mismo por inercia, sin replantearse posteriormente sus costes y beneficios.

Grafico 1.35
Evolucion de los rendimientos netos reducidos medios de actividades econémicas (2005-2019) (€)
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Fuente: elaboracién propia, con base en AEAT (varios afios).

Distintos informes sobre el sector agrario espafiol ponen de manifiesto una estructura empresa-
rial atomizada donde mas del 50% de las explotaciones agrarias tienen una superficie inferior a 5
hectareas (encuesta sobre la estructura de las explotaciones agricolas del INE de 2016), un esca-
so grado de profesionalizaciéon y un caracter eminentemente familiar (PWC, El futuro del sector
agricola espafiol, 2020). Ademas, debido a la naturaleza de su produccion, los agricultores pue-
den tener afios con un volumen de rentas muy reducido, seguido de afios con un elevado nivel

de ingresos (Garcia-Herrera, 2012).

El Comité considera que existen razones fundadas para la supresion del régimen de EO, que
también resultan aplicables al régimen simplificado en el IVA, aunque es probable que determi-

nadas actividades agrarias requieran de un periodo de adaptacién mas amplio debido a las carac-
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terfsticas de estas actividades mencionadas anteriormente. El régimen de EO ya se eliminé en
los territorios historicos del Pafs Vasco (desde 2014) y en Navarra (desde 2021). En la UE,
Francia (desde 2008) e Italia (desde 2015) aplican regimenes simplificados a las actividades em-

presariales en la imposicion sobre la renta.

En primer lugar, el régimen de EO genera unas rentas fiscales para las empresas que se benefi-
cian de su aplicacién y, correlativamente, una pérdida de recaudacion para el Estado. En segun-
do lugar, la existencia de estas rentas fiscales supone un tratamiento desigual con respecto a los

contribuyentes con la misma capacidad econémica que no pueden disfrutar de ese beneficio.

En tercer lugar, el régimen de EO todavia contiene algunos estimulos al fraude fiscal. Los empre-
sarios pueden tener un incentivo a la ocultacion de los elementos de acuerdo con los cuales se
determinan los umbrales para la exclusién de este régimen (ingresos, compras, trabajadores,
vehiculos, etc.); asi como, en su caso, a manipular los signos y médulos a partir de los que se cuan-
tifica el rendimiento neto de su actividad econémica. Por otra parte, puede favorecerse el incum-
plimiento de otros empresarios que se relacionan con los contribuyentes incluidos en el sistema de
EO. En efecto, la emision de facturas no tiene efecto fiscal alguno para el contribuyente acogido al
régimen de EO en actividades no agrarias (siempre que no le haga superar el umbral para perma-
necer en ese régimen), pero puede constituir un gasto deducible para sus clientes en sus declara-
ciones del IRPF o el Impuesto sobre Sociedades (ademas de un IVA deducible), circunstancia que
puede incitar a la emisiéon de facturas sobre operaciones que no han existido en la realidad. De la
misma manera, algunos empresarios que tributan en EO podtian tener un incentivo a ocultar parte
de sus compras, lo cual no tendrfa ningin efecto sobre los rendimientos declarados por ellos en el
IRPF, pero, en cambio, en algin caso (si tributaran en el IVA en el régimen del recargo de equiva-
lencia o en el régimen especial de la agfricultura, ganaderia o pesca), podria beneficiarles, al no so-
portar en esas operaciones un IVA que no podtian deducir (o compensar); ademas de favorecer a

sus proveedores, ya que estos podrian declarar unas ventas inferiores a las efectivamente realizadas.

En cuarto lugar, si bien podia resultar aceptable hace cuatro décadas una estimacién objetiva de
bases imponibles para determinados pequefios empresarios, el tiempo transcurrido y los avances
en la modernizacién econémica y la digitalizacion llevan a replantearse el sentido de este método
de determinacién de las bases. El inconveniente que se aduce en ocasiones para oponerse a la
supresion de la EO, a saber, que supone un aumento de los costes de cumplimiento, al obligar al
registro de los ingresos, gastos y bienes de inversién, es poco fundado, porque parece extrafio
que existan actividades empresariales en las que los titulares no dispongan de estos datos, a efec-
tos de seguir la marcha ordinaria del negocio, ademas de que aquellos ya cumplen ciertas obliga-
ciones formales de llevanza de libros registros y de conservacion de facturas y estan obligados a
relacionarse electronicamente con la Administraciéon Tributaria. Por otra parte, las tecnologias
de la informacién permiten llevar dichos registros con un esfuerzo muy reducido, en nada com-
parable al que suponian los registros contables a principios de los ochenta del pasado siglo.

Desde otra perspectiva, si los contribuyentes personas fisicas que desarrollan actividades profe-
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sionales o artisticas, incluidos en todos los casos en el régimen de estimacion directa, simplifica-
da o normal, pueden llevar dichos registros, no se ven las razones que hagan dificil extenderlo a

las actividades recogidas actualmente en la EO.

Por su parte, la Administracién Tributaria dispone en la actualidad de mas y mejores instrumen-
tos para simplificar sustancialmente el cumplimiento de las obligaciones formales, en especial,

para las pequefias empresas, y a la vez controlar el pago de los impuestos debidos.

Sobre la base de los argumentos anteriores, el Comité recomienda, como ya se viene haciendo
desde hace tiempo desde distintos ambitos, y como hizo también el CERSTE (2014), la supre-
sién gradual, pero rapida, del régimen de EO, permitiendo, en su caso, a los sujetos afectados la
aplicacion de la modalidad simplificada de Estimacién Directa. En este proceso, como se ha
mencionado anteriormente, es probable que ciertas actividades, como algunas agrarias, requieran
de un periodo de adaptaciéon un poco mas largo que las restantes, por las caracteristicas propias.
Desde luego, estas medidas deberfan venir acompanadas de una continuacion del esfuerzo de la
Administracion Tributaria de informacion y asistencia a los pequefios empresarios y de simplifi-

cacion de sus obligaciones formales.

En todo caso, el Comité considera que podtia estudiarse a la luz de la experiencia comparada
(Francia) la introduccion de un sistema de determinacion de la base imponible para las explotacio-
nes mas pequefias (en funcion del nimero de hectareas o de volumen de resdimientos integros) a
partir del promedio de ingresos de los tres ultimos ejercicios fiscales de manera que se tenga en

cuenta la fuerte variabilidad de ingresos de estas actividades (OCDE Taxation in Agriculture 2020).

Esta recomendacion debe complementarse con la propuesta que se realiza en el capitulo IV de
este Libro Blanco de analizar y articular la introduccion de un régimen fiscal opcional para ren-
tas de actividades econémicas de reducida cuantia, dirigido a desarrollar la iniciativa emprende-
dora y la economia colaborativa y consistente en la tributacién en el IRPF de estas rentas, admi-
tiendo la deduccién de gastos en un porcentaje fijo y reducido (no superior al 5%) y la exonera-

ci6n de obligaciones formales.

2.2. El caracter dual del IRPF y la progresividad del Impuesto

El origen del IRPF dual en Espafia se remonta al Real Decreto-Ley 7/1996, de 7 de junio, sobre
medidas urgentes de caracter fiscal y de fomento y liberalizacion de la actividad econémica, que
suprimi6 los coeficientes reductores que determinaban la no sujecién al IRPF de los incremen-
tos y disminuciones de patrimonio transcurrido un determinado periodo de tiempo e introdujo
un tipo proporcional del 20% para los incrementos de patrimonio irregulares. Segin se argu-
mentaba en la Exposiciéon de Motivos de la Ley, la finalidad era relanzar la economia y superar
un sistema que fomentaba el estancamiento de las inversiones en cuanto que existia un incentivo
fiscal importante para mantener la inversion hasta que transcurriera el plazo en que se alcanzaba

la no sujecién de los incrementos patrimoniales.
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Postetiormente, la Ley 35/2006, con el objetivo de modernizar la tributacién del ahotro, refor-
zar la equidad, incrementar la transparencia y otorgar un tratamiento neutral a este tipo de ren-
tas, eliminé diferencias que no estaban justificadas entre la presion fiscal soportada por los dis-
tintos instrumentos en los que se puede materializar el ahorro, gravando todas las rentas que se
califican como procedentes del ahorro en una base unica —la “base del ahorro”— con tributacion
a un tipo fijo que inicialmente fue del 18% y que ha evolucionado hasta llegar a la tarifa actual-
mente vigente, que consta de cuatro tramos con tipos que crecen desde el 19% (para bases hasta
6.000 euros) hasta el 26% (para bases superiores a 200.000 euros). Esta es la configuracion vi-

gente del IRPF dual en Espafia.

En el ambito de la UE, el modelo dual se implanté por primera vez en Dinamarca en 1987
(aunque este pais abandond posteriormente este modelo) y de ahf se extendié a Suecia en 1991 y
Finlandia en 1993 (Noruega lo introdujo en 1992). En la actualidad, el modelo dual esta vigente,
con distintas variantes, en Alemania, Austria, Bélgica, Bulgaria, Chipre, Croacia, Eslovaquia,
Eslovenia, Francia, Finlandia, Grecia, Irlanda, Italia, Letonia, Lituania, Luxemburgo, Paises Ba-
jos, Portugal y Suecia. Hay ademas dos paises, Bulgaria y Rumania, donde existe un modelo
dual, pero sin progresividad y otro, concretamente Estonia, en el que se puede hablar también

de modelo dual, aunque solo para algunos dividendos (Princen e# al., 2020).

El Comité considera que el modelo dual constituye una opcioén pragmatica adecuada para articu-
lar la tributacién de las rentas del capital y del trabajo en el IRPF. En linea con una parte de la
literatura académica, el Comité entiende que existen buenas razones para que tributen en el
IRPF las rentas “normales” del capital, y no solo las rentas que se obtienen por encima de la
rentabilidad normal de los activos, opcién esta ultima que se defiende, por ejemplo, en el Infor-
me Mirrlees (Mirrlees e al., 2011). Entre estas razones destaca el hecho de que la tributaciéon de
las rentas del capital puede reducir las distorsiones derivadas del gravamen de las rentas del tra-
bajo, ademas de reforzar el efecto redistributivo derivado del gravamen progresivo de las rentas
del trabajo y las actividades econémicas en el IRPF (Banks y Diamond, 2010; Diamond y Saez,
2011; Bastiani y Waldenstrém, 2020; Jacobs, 2022).

El Comité recomienda que se lleve a cabo una reordenacion de las rentas incluidas en los dos
componentes de la base del IRPF: la base general y la del ahorro (o mejor, del capital). En pri-
mer lugar, deberfan integrarse en la base del ahorro las rentas del capital inmobiliario y las rentas
inmobiliarias imputadas. Asi se propuso ya en el Informe de la Comision Lagares (2014) para las
primeras y asi ocurre actualmente en los tertitorios histéricos de Alava, Guipizcoa y Vizcaya
para las rentas derivadas del alquiler de viviendas. Razones de equidad y eficiencia avalan esta
recomendacion, que contribuye a corregir la distorsion que se introduce en las inversiones reales
frente a las financieras y, por lo tanto, a reducir la diferencia entre sus respectivos tipos margina-

les efectivos. Como se explica en el apartado 2.1.3, una reforma del IRPF en esta direcciéon po-
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dria venir acompanada de la supresion de la actual reduccion del 60% en los rendimientos del

capital inmobiliario derivados del arrendamiento de vivienda®.

En segundo lugar, el IRPF espafol se aleja del modelo dual “ideal” en un aspecto relevante. Las
rentas de las actividades empresariales y profesionales se integran con las rentas del trabajo en la
base imponible general, cuando lo cierto es que aquellas rentas tienen un componente de rentas
de capital y otro, de trabajo. Algunos paises diferencian, no sin dificultades, entre ambos com-
ponentes y los someten a los respectivos tipos de gravamen. Esta reforma es, ciertamente, muy
compleja y podria tener consecuencias importantes sobre la recaudacién. Por estos motivos, el
Comité no recomienda la reforma en el corto o medio plazo del régimen tributario de las rentas

de actividades econémicas, pero si que se considere la revision del mismo a mas largo plazo.

El aspecto mas complejo del impuesto dual es, seguramente, el de determinar qué relacién debe
existir entre la tributacién de las rentas generales y del capital. La evidencia empirica disponible
sugiere que las rentas del capital responden mas a la imposicion que las demas rentas, en especial,
las del trabajo (esto es, que la elasticidad con respecto al tipo impositivo de las primeras es mayor
que la de las segundas), en parte, por una reduccion de la oferta de capital (Jacobs, 2022) y en par-
te, por la elusion y evasion facilitadas por la movilidad internacional del capital. En consecuencia,
la teorfa de la imposicién éptima recomienda el establecimiento de una tributacion inferior para las
rentas del capital, que debe ser, en principio, inversamente proporcional a la elasticidad-tipo impo-
sitivo de estas rentas. Es cierto que, en los ultimos afios, se estan realizando progresos relevantes a
nivel global y europeo para combatir diversas manifestaciones de competencia fiscal lesiva y se
estan estableciendo estandares minimos de transparencia y cumplimiento administrativo para ata-
jar el problema de la elusion y evasion fiscal internacionales. En la misma linea, se han producido
avances significativos en la implementacion del intercambio automatico de informacion fiscal so-
bre cuentas financieras. La cuantificacién de la magnitud de la respuesta de la oferta del capital a
los tipos de gravamen, junto con las mejoras a escala internacional en el ambito del control tribu-
tario de las bases sujetas al IRPF, podrfan llevar a replantear la diferencia entre los tipos marginales
que soportan las rentas generales y del capital, acercando de ese modo el IRPF a un modelo de

impuesto sintético”. En el 4mbito del control tributario, estamos todavia en una fase inicial en la

7 La propuesta de reforma sobre la composicién de la base del ahorro, justificada para mejorar la neu-
tralidad del tributo, puede tener un efecto sobre la recaudacion agregada y la tributacién media efectiva
de las rentas del capital. Si el legislador considerara oportuno aplicar esa reforma y mantener ambas di-
mensiones constantes (recaudacioén y progresividad), podria computar el ajuste necesario en la tarifa ge-
neral y la tarifa del ahorro de modo que se alcanzara el objetivo de una mayor neutralidad del tributo

manteniendo tanto el nivel recaudatorio como la carga tributaria entre las distintas fuentes de renta.

% HEn ese caso, debe recordarse, que la adopcién de un impuesto sintético requeriria introducir los ajus-
tes habituales en este tipo de gravamen en la base imponible del capital como, por ejemplo, los coeficien-
tes reductores en las ganancias patrimoniales o las correcciones para determinar el gravamen de los divi-

dendos de acuerdo con la normativa de la UE.
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implantacién de este nuevo modelo de transparencia y cooperacion administrativa, que avanza a
distintas velocidades en el contexto europeo e internacional, y siguen existiendo jurisdicciones o

territorios opacos que garantizan la opacidad para los ahorradores.

No obstante, la regla de fijaciéon de los tipos impositivos aplicables a las rentas generales y del
capital en proporcién inversa a sus respectivas elasticidades debe ser objeto de dos cualificacio-
nes. En primer lugar, cuanto mayor sea la diferencia entre los tipos que soporten ambas rentas,
mayor sera el incentivo para convertir las rentas generales en rentas del capital (o percibir las
segundas, en lugar de las primeras). Si se tiene en cuenta la elasticidad de transformacién de las
rentas generales en rentas del capital (la shifting elasticity: véase Piketty y Saez, 2013), la diferencia
entre los tipos impositivos aplicados a ambas categorias debe ser menor que la resultante de la

mera aplicacion de la regla de la elasticidad inversa sefialada mas arriba.

En segundo lugar, las rentas del capital estan mas concentradas en la parte alta de la distribucién de
la renta, por lo que tipos impositivos mas elevados sobre esas rentas tendrian un efecto redistributi-
vo, complementario al logrado con la tributacién progresiva de las rentas del trabajo y actividades
economicas. El Grafico 1.36 muestra la estructura de la base imponible del IRPF en Espafia por

tramos de base en 2017, ultimo afio disponible.

Grafico 1.36
Estructura porcentual, por tramos, de la base imponible del IRPF (2017)

o o o

Fuente: elaboracién propia, a partir de Direccion General de Tributos (2021).
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de las rentas del capital justifica el establecimiento de tipos mas reducidos para estas rentas,
mientras que los incentivos a transformar rentas generales en rentas del capital conducen a
aproximar esos tipos a los aplicables a las rentas generales”. Por su parte, las preferencias colec-
tivas, representadas por el legislador, sobre la relevancia del IRPF como instrumento para alcan-
zar los objetivos redistributivos, juegan un papel relevante en la eleccion del nivel y del trata-
miento a través de la tarifa de las distintas fuentes de renta en el IRPF. De ese modo, las deci-
siones sobre la determinacion de la tarifa del impuesto combinan las consideraciones técnicas
expuestas en esta seccion junto con las decisiones que corresponden al legislador relativas a la

potencia recaudatoria y a la capacidad redistributiva que decidiera asignar al mismo.

En Espafia, las rentas del ahorro se gravan por una escala de tipos crecientes, lo que parece una
opcién adecuada, dada la distribucién de las mismas a lo largo de la escala de rentas (Banks y
Diamond, 2010). El tipo mas elevado del 26% se aplica a bases liquidables superiores a 200.000
euros, importes que, con datos de 2019, se declaran en, aproximadamente, el 0,5% de las liqui-

daciones con rentas del ahorro (Direccion General de Tributos, 2021).

En principio, si comparamos los tipos marginales de las tarifas general y del ahorro, encontra-
mos una diferencia importante y creciente entre ellos. Por otro lado, en relacion a las compara-
ciones entre el tipo marginal de las tarifas general y del capital en las economias europeas, la
informacién disponible sefiala que los tipos marginales del capital suelen ser fijos y se encuen-
tran en buena parte de las economias europeas en torno al 30% (véase Princen e al., 2020),
cuantfa que esta por encima del tipo maximo de la escala del ahorro en Espafia a pesar del re-
ciente incremento de los tipos marginales en esta base. Respecto a la tarifa general, si bien hasta
fechas recientes el tipo marginal mas elevado en las principales economias europeas era supetior
al espafiol, esa diferencia, tal como muestra el Grafico 1.37, parece haberse reducido significati-

vamente en el dato de 2021 con la aplicacion de las ultimas reformas de la tarifa’.

En 2020, el tipo superior de la tarifa estatal (22,5%) se aplicaba a bases liquidables superiores a

60.000 euros. Con datos del afio 2019, las liquidaciones con una base liquidable general supetior

9 Adicionalmente, habria que tener en cuenta que el nivel de los tipos impositivos del IRPF, general y
del ahorro, también puede afectar a la movilidad de las bases tributarias entre el IRPF y el IS. Este tema

se aborda con mayor detalle en el capitulo III de este Libro Blanco.

70 En las comparaciones de tipos marginales entre diversas economias debe tenerse presente que las
definiciones de las bases gravables sujetas a la tarifa general y la tarifa del capital no son plenamente ho-
mogéneas. Por ejemplo, en el caso de Espafia los rendimientos del capital inmobiliatio se encuentran
sujetos a la tarifa general, y la base del ahorro no contiene correcciones en el gravamen de los dividendos
del capital mobiliario o en las ganancias patrimoniales derivadas de elementos patrimoniales adquiridos
con posterioridad a 1994. La concrecién de estos componentes y los criterios de valoraciéon de la base

gravable del capital son heterogéneos entre las economias europeas.
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a 60.000 euros representaban el 4,7% del total (aproximadamente, “el top 5% de los declaran-
tes de esas rentas) y suponfan el 20,25% de la base liquidable general y el 39,52% de la cuota
liquida incrementada (AEAT, 2021). La mayoria de las CCAA aplicaba tipos mas altos, por en-
cima del 25%, siendo el mas elevado el vigente en La Rioja, del 27% (a partir de 120.000 euros).
El mas reducido, un 21%, correspondia a Madrid (para bases superiores a 53.407,29 euros). En
consecuencia, el tipo agregado mas elevado (estatal + autonémico) en Espafa se situaba en
2020 entre el 43,5% y el 49,5%, con la mayoria de las CCAA entre el 47,5% y el 48,5%. En el
grafico X, se ha atribuido a Espafia un tipo del 48%.

En 2021, se ha introducido un tramo adicional en la tarifa estatal, a partir de 300.000 euros, para
el que se incrementa en dos puntos el tipo marginal. Las liquidaciones superiores a esa base li-
quidable representan en torno al 0,15% del total (aproximadamente, “el top 0,2%”). Solo Anda-
lucfa y Murcia han reducido sus tipos superiores, mientras que la Comunidad Valenciana lo ha
elevado hasta el 29,5%, para bases liquidables superiores a 175.000 euros. Por tanto, el tipo su-
perior agregado se sitda en 2021 entre el 45,5% y el 54%, con la mayor parte de las comunidades

entre el 49,5% y el 50,5%. En el grafico, se fija para Espafa un tipo superior del 50%.

Grafico 1.37
Tipo de gravamen superior en el IRPF en los paises de la UE, 2020, 2021
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Fuente: Comision Europea (2021b) y elaboracién propia.

Ahora bien, no es suficiente con comparar los tipos de las tarifas general y del ahorro para obte-
ner una conclusién sobre la diferencia de tipos marginales efectivos de ambos tipos de renta,

porque en ese ejercicio se estan dejando al margen otros impuestos que recaen sobre esas rentas
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(como el IS o el IP en el caso de las rentas del capital o las cotizaciones sociales, en el de las ren-
tas generales; ademas de los impuestos sobre el consumo) y que, ademas, lo pueden hacer de
forma diferenciada (por ejemplo, segin el tipo de activo o el nivel de renta)’’. En consecuencia, el
Comité recomienda tener en cuenta todos estos factores si llegara a plantearse una elevacion de
los tipos marginales de la tarifa del ahorro, ya fuera para intentar reducir los incentivos a la trans-
formacion de las rentas generales en rentas del ahorro, ya porque se considerara oportuno refor-
zar el potencial redistributivo del IRPF. En esta misma linea, el Comité cree que la incorporacion
en 2021 de nuevos tramos y tipos marginales en las escalas general y del ahorro constituye una
oportunidad idénea para realizar una evaluaciéon de esas medidas con el enfoque que se ha discu-

tido en este apartado, cuyos resultados pudieran ser de interés para el disefio de futuras reformas.

El Comité si considera necesaria una revision de la configuracién de las tarifas del IRPF. Al me-
nos, deberfa corregirse el primer tramo de la tarifa del ahorro, que produce unos resultados que
no parecen coherentes con las razones en las que se funda la existencia de un gravamen diferen-
ciado del ahorro. Comparando las tarifas, general y del ahorro (y asumiendo que la tarifa auto-
némica coincide con la estatal), se observa que, entre 6.000 y 12.450 euros, el tipo marginal es
mayor para la base del ahorro. Consecuentemente, para una base liquidable entre 6.000 y 16.750
euros, la cuota integra es mayor para la base del ahorro, un resultado aparentemente distinto del

esperado cuando se ha decidido aplicar un tipo mas reducido a estas rentas.

2.3. Obligacion de declarar y prestaciones sociales

El Comité se plantea si puede ser conveniente una extension de la obligacién formal de declarar
en el IRPF. Como es sabido, los limites vigentes a la obligacion de declarar en el IRPF se apo-
yan sobre una amplia variedad de umbrales cuantitativos aplicables en funcién del tipo y cuantia
de la renta obtenida (art. 96 LIRPF, art. 61 RIRPF). Estos limites se establecen para evitar incu-
rrir en costes de cumplimiento a determinados contribuyentes con rentas reducidas, poco sus-
ceptibles de evasion y cuyo impuesto se habra pagado casi en su totalidad a través de retencio-

nes, asi como para reducir los costes de administraciéon del impuesto.

Hay algunos argumentos a favor de la extension de la declaracion de IRPF a mas personas. En
primer lugar, no hay que olvidar que el articulo 31.1 de la Constitucién espafiola consagra el
principio de generalidad, conforme al cual todos estamos obligados a declarar conforme a nues-
tra capacidad econémica (STC 96/2002, F.].7 y entre las mas recientes STC 73/2017, F.J.3). En
segundo lugar, en la actualidad, el coste para los contribuyentes derivado de la declaracién del

IRPF es muy reducido, teniendo en cuenta que la elaboracion y presentacion de las autoliquida-

I En OCDE (2018) se puede encontrar un intento de estimar, para los paises de la OCDE, y para el afio
2016, el tipo marginal efectivo para distintos activos, financieros y reales, aunque no se tiene en cuenta el
efecto del Impuesto sobre Sociedades. Romero y Sanz Sanz (2001) estiman el tipo marginal efectivo del
factor trabajo para Espafia y otros ocho paises de la OCDE, para el periodo 1981-1998.
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ciones del impuesto estan altamente informatizadas gracias al perfeccionamiento de los servicios
de informacién y asistencia a los obligados tributarios. El incremento de costes para la adminis-

tracion tampoco seria relevante.

En tercer lugar, la ampliacion de la declaracion de IRPF puede incrementar la informaciéon con
relevancia tributaria a disposiciéon de la administracion. A priori, no parece que haya que esperar
un efecto significativo en el grado de cumplimiento fiscal si se adoptara esta medida, ya que la
normativa vigente ya pone bajo el foco de la Agencia Tributaria a gran parte de los espafoles
residentes en territorio comun y las rentas que obtienen. Teniendo en cuenta las declaraciones
individuales y conjuntas (de matrimonios y monoparentales), el nimero de dependientes decla-
rados (ascendientes y descendientes) (AEAT, 2021), y también a las personas no obligadas a
presentar declaracion, pero cuyos rendimientos se han sometido a retencion, la Agencia Tributa-
ria dispone de informacion relacionada con el IRPF del 98% de la poblaciéon adulta (mayor de

18 afios) residente en tetritorio de régimen fiscal comin’™.

En cuarto lugar, la regulacion actual produce algunos efectos no deseables (que se han puesto de
manifiesto por el Consejo para la Defensa del Contribuyente: véase su Propuesta normativa
1/2019): no patece coherente que no se considere obligado a declarar a quien debe hacetlo para
obtener la devolucién de retenciones excesivas; ademas, con la actual regulaciéon, una nueva
fuente de renta del contribuyente, de muy pequefa cuantfa, puede situarlo fuera del colectivo

que no tiene obligacion de presentar la declaracion de IRPF.

En quinto lugar, en el espiritu de lo que ya sefialaba el CERSTE (2014), la obligacién formal de
declarar, con independencia del resultado que se produzca en términos de cuota tributaria (de-
claracién negativa), visibiliza la participacion de todos los ciudadanos en el impuesto que mejor
representa las obligaciones tributarias derivadas de la pertenencia a una comunidad politica y,
por tanto, la contribucién de todos al sostenimiento de los gastos publicos de acuerdo con la

capacidad econémica.

En sexto lugar, si se considera que el IRPF puede desempefiar un papel en la articulaciéon de
algunas prestaciones a las personas con menos renta (como se propone en otras partes de este
Libro Blanco), sera necesario que se amplie a estos colectivos la obligaciéon de declarar. De he-
cho, la obligacién de declarar con independencia de lo dispuesto en el articulo 96 LIRPF existe
por expresa disposicion legal para los beneficiarios del Ingreso Minimo Vital, quienes estan, en
todo caso, obligados a presentarla, no solo el titular del ingreso, sino todos y cada uno de los

miembros de su unidad de convivencia, sean menotes o mayores de edad (art. 36 Ley 19/2021).

72 Segun informacion facilitada por el Servicio de Estudios Tributarios y Estadisticas de la AEAT. En el
caso de la poblacion menor de 18 afios, se dispone de informacién respecto al 15,1%. Por tanto, sobre el

total de la poblacién residente en territorio fiscal comin, la AEAT tiene informacion del 83,3%
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En consecuencia, el Comité cree que la obligacién de declarar en el IRPF deberia extenderse y
sus limites, simplificarse considerablemente, con independencia de si el resultado de la autoli-
quidacién es positivo o negativo. La aplicacion de esta recomendacion podria requerir un ajuste

en el mecanismo de retenciones para algunos contribuyentes.

Como mecanismo para empezar a obtener algunos de los resultados que fundamentan esta re-
comendacion, el Comité sugiere la puesta en marcha por la AEAT de un sistema sencillo de
comunicaciones individualizadas a todos los perceptores de renta, informandoles de su situacion

tributaria, en términos absolutos y en relacién con los demas perceptores.



LIBRO BLANCO SOBRE LA REFORMA TRIBUTARIA 149
Comité de personas expertas

3. ELIMPUESTO SOBRE EL VALOR ANADIDO

A diferencia de otros impuestos, que persiguen algunos objetivos adicionales a la obtenciéon de
ingresos, como la redistribucién de la renta o la riqueza (como el IRPF, el Impuesto sobre el
Patrimonio o el Impuesto sobre Sucesiones y Donaciones) o la correccién de determinados
costes externos (como los impuestos sobre el tabaco, el alcohol o la emisién de contaminantes a
la atmostera), el objetivo del Impuesto sobre el Valor Afiadido (IVA) es exclusivamente recau-

datorio.

Si bien el IVA grava las entregas de bienes y prestaciones de servicios realizadas por empresarios
y profesionales en el ejercicio de su actividad econémica (ademas de las adquisiciones intraco-
munitarias y las importaciones de bienes), su particular estructura de liquidaciéon (lo que se ha
convenido en llamar “la cadena del IVA”) asegura, al menos idealmente, que el impuesto acabe
recayendo sobre el consumo. Cada empresario o profesional que participa en alguna fase del
proceso de produccion y distribucion de los bienes y servicios esta obligado a soportar el IVA
de sus proveedores y repercutir el IVA a sus clientes, ingresando en la agencia tributaria la dife-
rencia entre ambos, si es positiva, o solicitando la correspondiente devolucion, si es negativa.
Este esquema produce tres resultados de interés: primero, los inputs empleados por los empre-
sarios no son gravados, de acuerdo con lo que recomienda la teorfa de la imposiciéon Sptima;
segundo, la administracion tributaria recauda el impuesto por el valor generado en cada fase
desde la produccion hasta el consumo de cada bien o servicio; y tercero, el impuesto lo acaban
pagando los consumidores finales, aunque seran las condiciones del mercado las que determina-
ran cual sea la “incidencia econémica” del IVA, es decir, en qué medida van a soportar efecti-
vamente el impuesto los consumidores, las empresas (a través de una rebaja de sus margenes) o

los trabajadores (mediante una reduccién de sus salarios).

Si el IVA aplicara un tipo unico a una base imponible lo mas amplia posible (lo que se conoce
como el “IVA moderno”, por contraste con el “IVA europeo”, erosionado por las exenciones
y los tipos reducidos: véase Cnossen, 2020), este impuesto, en primer lugar, asegurarfa una ele-
vada capacidad recaudatoria para atender a la financiacién de los servicios y prestaciones de-
mandados por los ciudadanos. No es casualidad que uno de los principales inconvenientes que
alegan quienes se oponen a la introduccién del IVA en los Estados Unidos sea que se trata de
una “maquina de recaudar”, una money machine (President’s Advisory Panel on Federal Tax Re-
form, 2005). En segundo lugar, como este “IVA moderno” gravaria con un mismo tipo impo-
sitivo efectivo a todos los bienes y servicios, no introducirfa distorsiones en el comportamiento
de las empresas ni de los consumidores, o tales distorsiones serfan, en cualquier caso, menores
que en otros impuestos. A cambio, este IVA ideal es un impuesto regresivo, si se mide en rela-
cién con la renta anual de los hogares y proporcional, si se mide en relacién con el gasto de los

mismos.
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Como es sabido, en la UE, el IVA es un impuesto armonizado. El sistema comun del IVA esta
regulado por la Directiva 2006/112/CE del Consejo, de 28 de noviembre de 2000, relativa al
sistema comun del Impuesto sobre el Valor Afiadido. En Espana, el IVA constituye la figura
mas importante, en cuanto a recaudacion, de la imposicion indirecta, y la segunda, tras el IRPF,
de todo el sistema fiscal. Con datos de Eurostat, en términos comparados, en 2019, la participa-
cion del IVA en el total de ingresos tributarios (incluidas las cotizaciones sociales) es inferior a la
media aritmética de la UE-27 (un 18,7% frente a un 22%), aunque un poco superior a la media
ponderada por PIB (17,9%), estando por encima del peso que tiene el impuesto en Paises Bajos,
Austria, Alemania, Francia, Luxemburgo, Bélgica e Italia. En términos de recaudaciéon sobre

PIB, nuestro pafs se sitia en la posicion 23 de la UE-27.

El IVA espafiol, como el de otros paises de la UE, pero, como veremos enseguida, de forma
mas acusada que en la mayor parte de estos, se aleja de ese “IVA moderno”, del modelo ideal
esbozado mas arriba. Y lo hace, fundamentalmente, por la aplicacién de tipos impositivos infe-
riores al general del 21% (un tipo reducido del 10% y otro superreducido del 4%) y por la con-
cesion de exenciones (en sanidad, educacion, servicios financieros, etc.), que reducen considera-

blemente la base sobre la que se aplican los tipos.

En este epigrafe se abordan los problemas que presentan los tipos reducidos y las exenciones
desde la perspectiva de los principios impositivos clasicos (equidad, eficiencia y sencillez) y se
formulan algunas recomendaciones de reforma. Posteriormente, se discuten algunas deficiencias
de los regimenes especiales simplificado, del recargo de equivalencia y de la agricultura, ganade-
rfa y pesca, y también se plantean sugerencias de reforma. Por fin, en el Anexo 1.1 se realiza un

sucinto analisis sobre los impuestos especiales destinados a corregir los efectos externos sobre la

salud”.
3.1. Tipos reducido y superreducido y exenciones

3.1.1. Efectos recaudatorios y distributivos

El Gratfico 1.38 muestra los tipos implicitos del IVA para los paises de la UE-27 (mas Islandia y
Noruega), en 2018 y 2019. El tipo implicito es el cociente entre la recaudaciéon por IVA y el
consumo de hogares, instituciones sin fines de lucro (ISFL) y gobiernos. El tipo implicito en
Espafia esta, en ambos afios, en el entorno del 9,5%, porcentaje solo superior al de Rumania e

Italia, y casi 1,2 puntos por debajo de la media de la Eurozona.

73 Los relacionados con el medio ambiente se examinan en el capitulo 1I. Las implicaciones para el IVA
de la digitalizacién de la economia y el desarrollo de actividades emergentes son objeto de un analisis

detallado en el capitulo IV.
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Grafico 1.38
Tipo implicito del IVA y tipo general (%)
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Fuente: Comision Europea (2020c, 2021a).

El tipo implicito depende de varios factores: el tipo general aplicable en cada pais, el nivel de
incumplimiento y la aplicacién de tipos reducidos y exenciones. Como se aprecia en el Grafico
1.38, el tipo implicito depende positiva, pero débilmente, del tipo general del impuesto. El de-
nominado “Gap del IVA” (AT Gap, o, mas concretamente, Compliance Gap, “Gap de cumpli-
miento”, que se calcula como la diferencia entre la recaudacion real y la recaudacién potencial
derivada de la aplicacién de la normativa del impuesto, y que se debe al fraude, elusion, errores,
etc.) parece ser reducido en Espafia, también en términos comparados: 5.840 millones de euros
en 2019, un 6,9% de la recaudaciéon potencial, frente a un 10,3% para la media de la UE-28
(Comision Europea, 2021b)™. Por tanto, la mayor parte de la diferencia entre el tipo implicito y
el tipo general del 21%, asi como de la diferencia existente entre el tipo implicito del IVA en
Espafia y la mayorfa de los Estados Miembros de la UE, tiene que deberse al efecto de los tipos
reducido y superreducido y las exenciones (el denominado “Gap de Politica”, Policy Gap).

Por lo que se refiere a la aplicacién de tipos reducidos y superreducidos, segun las estimaciones
de la Comisién Europea (2021b), Espafia presenta en 2019 un “Gap de tipos” (Rate Gap) del

13,96% de la recaudacién que se obtendria aplicando el tipo general al consumo final, en ausen-

74 La consistencia de la metodologfa de estimacién del Gap de cumplimiento estd sometida a debate aca-

démico.
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cia de fraude. Solo estan por encima Portugal (14,05%), Polonia (14,85%), Austria (15,18%),
Italia (15,71%), Malta (15,96%) y Chipre (16,99%), siendo la media de la UE-28 el 9,83%.

Espafa es el pais de la UE en el que una mayor parte de la base imponible del IVA tributa a
algun tipo reducido. Bach ez a/. (2021) destacan que nuestro pafs aplica tipos reducidos o super-
reducidos a 33 categorias de productos, cifra solo superada por los 35 de Italia. En la UE, salvo
Dinamarca, que tiene un unico tipo impositivo del 25% (aunque aplica tipo cero a los periodi-
cos y determinados transportes), todos los paises tienen varios tipos reducidos. Segun el recien-
te estudio de la AIREF (2020), Espafa grava con tipos impositivos claramente mas reducidos
que sus socios europeos la alimentacién, salud, ocio y cultura y restauracion (especialmente, en
el suministro de bebidas alcohdlicas), que representan una parte sustancial del gasto de los ho-
gares; mientras que las diferencias con otros paises no son tan relevantes en hosteleria y trans-

porte.

Las estimaciones existentes para Espafia del coste recaudatorio asociado a la existencia de tipos
inferiores al general no difieren excesivamente. AIREF (2020) cuantifica el coste recaudatorio
para 2016 en 17.800 millones de euros, solo para los hogares residentes: 5.300 derivados del tipo
superreducido, y 12.500, del tipo reducido. Para el afio 2018, Lopez Laborda, Onrubia y Marin
(2018/2021) estiman ese beneficio —también para los hogates residentes— en 17.100 millones de
euros: 5.300 por la aplicacion del tipo del 4%, y 11.800, del 10%. El gap del 13,96% estimado
por la Comisién Europea (2021b) —para hogares, ISFL y gobiernos— representa unos 13.800
millones de euros para 2019. L.a mayor discrepancia en las cifras se da con la Memoria de bene-
ficios fiscales, que cuantifica los beneficios para los hogares, ISFL. y AAPP, en el ambito del
denominado territorio comun. La Memoria estima para 2022 unos beneficios fiscales de 27.100
millones de euros, incluyendo el coste para el Estado, las CCAA y los entes locales que partici-
pan en la recaudacion del IVA: 7.400 por aplicacion del tipo superreducido, y 19.700, del redu-
cido (Ministerio de Hacienda, 2021).

En cuanto a las exenciones, en 2019, el “Gap de exenciones” (Exemption Gap), representa para
Espafia un 43,98%, solo por detras de Reino Unido (44,45%), siendo la media de la UE-28 el
34,86%. Debe subrayarse que el estudio de la Comisiéon Europea incluye en el gap de exencio-
nes la no aplicacion del IVA en Canarias, Ceuta y Melilla. El gap correspondiente a la exencion
de los servicios publicos es el 18,71%, un poco por encima de la media del 18,31% de la UE-28;
y el de los servicios financieros y de seguros, el 2,67%, para una media del 2,13% (Comisién
Europea, 2021b).

En términos de coste recaudatorio, segin la Memoria de beneficios fiscales, las exenciones re-
presentan un beneficio fiscal de 18.600 millones de euros en 2022 (Ministerio de Hacienda,
2021).
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De la magnitud de los beneficios fiscales derivados de la existencia de exenciones y tipos reduci-
dos en el IVA dan cuenta, adicionalmente, otras dos cifras. Considerando solo el coste para el
Estado, los beneficios en el IVA representan el 53% de los beneficios fiscales de todos los im-
puestos directos e indirectos (Ministerio de Hacienda, 2021) y mas del 50% de la recaudacion

presupuestada del IVA correspondiente al Estado.

El Grafico 1.39 muestra el peso que tienen, en 2018, los consumos gravados a los distintos tipos
impositivos o exentos en el consumo total de los hogares residentes en Espafia. Mientras los
consumos gravados a los tipos reducido y superreducido disminuyen su peso a medida que au-
menta la renta de los hogares, los consumos gravados al tipo general o exentos aumentan su

participacion.

Grafico 1.39
Participacion de los consumos gravados a distintos tipos en el consumo total de los
hogares residentes, por tramos de renta bruta, 2018 (%)
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Fuente: Lépez Laborda, Marin y Onrubia (2018/2021).

Por su parte, en el Grafico 1.40 se observa la participacion de diversos grupos de gasto en el
consumo total de los hogares, para el mismo afio, reflejandose con nitidez el distinto perfil del
gasto de los hogares segun su renta. Destaca la caida en el peso del gasto en alimentacién, desde
el 27% del consumo total para los hogares situados en el 20% de menor renta, hasta el 10% para
los ubicados entre el 1% con mas renta. Aunque mucho menos pronunciada, también se produ-
ce una caida en el peso de los suministros y bienes duraderos, del 38 al 34%. Por contra, el gasto
en ocio y recreo aumenta su participacién en el consumo total de los hogares, desde el 12% para
los hogares pertenecientes al primer quintil, hasta el 20% para los situados en el 1% con mayor
renta bruta; el gasto en transporte, publico y privado, del 9 al 17%, y el gasto en educacion y
cultura, del 1 al 5%.
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Grafico 1.40
Participacion de diversos grupos de gasto en el consumo total de los hogares residentes por
tramos de renta bruta, 2018 (%)
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Fuente: Lopez Laborda, Marin y Onrubia (2018/2021).

Como se observa en el Grafico 1.41, el IVA es un impuesto regresivo cuando se pone en rela-
cién con la renta de los hogares, ya que el cociente entre la carga impositiva y la renta bruta (es
decir, el “tipo medio efectivo”) se reduce cuando aumenta la renta de aquellos. Cuando el tipo
medio efectivo se calcula en relacion con el consumo de los hogares, el propio Grafico muestra

que el IVA es ligeramente progresivo.

Como consecuencia de su regresividad en términos de renta (y de su importancia recaudatotia),
el IVA aumenta la desigualdad en la distribucién de la renta bruta, calculada con el indice de
Gini, en algo mas del 3%. No obstante, en coherencia con los resultados que muestran los Gra-
ficos 1.39 y 1.40, la aplicacion de los tipos inferiores al general hace que el IVA sea menos regre-
sivo y su efecto redistributivo menos negativo de lo que lo serfa si no existiera mas que el tipo
general del 21%. En este ultimo escenario, el IVA aumentaria la desigualdad en la distribucion
de la renta bruta de los hogares cerca de un 5%. Por lo tanto, los tipos reducido y superreducido
reducen en casi un tercio el efecto redistributivo negativo de este impuesto (véase mas adelante
la Tabla 1.3).

Si atendemos a la composicion de los hogares, los tipos medios efectivos mas elevados los so-

portan los hogares monoparentales y los formados por una tnica persona menor de 30 afios o
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mayor de 65; si se atiende a la fuente principal de renta de los hogares, el tipo mas alto corres-
ponde a los que dependen de transferencias, publicas o de otros hogares; y si se considera la
edad del sustentador principal del hogar, el tipo efectivo del IVA decrece con la edad de aquel
hasta los 65 afios, en que empieza a crecer, de forma que el tipo mayor corresponde a los hoga-
res cuyo sustentador principal tiene mas de 85 afios. Todos estos hogares son los que tienen

rentas brutas medias mas reducidas (ver las tablas del Anexo 1.2).

Grafico 1.41
Tipos medios efectivos de IVA sobre renta y consumo, por tramos de renta bruta de los

hogares residentes, en 2018 (%)
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Fuente: Lopez Laborda, Marin y Onrubia (2018/2021).

Una vez conocidos los efectos sobre la recaudacion y la distribucion de la renta derivados de la
aplicacién de tipos reducidos y superreducidos y exenciones, a continuacién, debemos exami-
nar qué funcién desempenan estos elementos en el IVA espafiol y si estd o no justificado su
mantenimiento en el mismo. Cuando la respuesta sea negativa, se sugeriran algunas lineas de

reforma.

3.1.2. Tipo reducido y superreducido: problemas y recomendaciones

Los tipos inferiores al general persiguen, fundamentalmente, tres finalidades: facilitar el consu-
mo de bienes y servicios de primera necesidad, consumidos en una proporciéon mayor de su
renta por las personas con menos recursos (como alimentos, vivienda o medicamentos: véase el
Griafico 1.40), favorecer el consumo de bienes y servicios de mérito, que pueden no consumirse

suficientemente por las personas (tanto externalidades como “internalidades”: salud, medio am-
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biente, cultura) y limitar los desincentivos al trabajo asociados a otros impuestos, como el IRPF
y las cotizaciones sociales (pequefas reparaciones, limpieza y cuidado del hogar, restaurantes). Y
todavia podria afiadirse una cuarta finalidad: la protecciéon de algin sector econémico, como,
por ejemplo, el turistico (que afectaria a la tributacién de servicios como la hostelerfa, la restau-
racion o el transporte). En el articulo 91 de la Ley del IVA encontramos ejemplos de operacio-

nes gravadas al 4% o el 10% que encajan en uno o varios de estos cuatro escenarios.

Con respecto al primer objetivo, aunque es cierto que los tipos reducidos abaratan el precio de
determinados consumos para las personas con menos renta, también lo es que, en valores abso-
lutos, el beneficio es mayor para las que tienen mas renta, que no necesitan ese subsidio, lo que
eleva significativamente el coste recaudatorio ocasionado por la reduccién de los tipos. El 55%
del beneficio fiscal que representan los tipos reducidos se concentra en el 40% de los hogares

mas ticos.

Por otra parte, aunque la finalidad que se persigue con esta medida no es estrictamente redistri-
butiva (porque el abaratamiento del precio para las personas con menos renta se consigue aun-
que el precio también se reduzca para los mas ricos), la aplicacién de los tipos reducidos produ-
ce, efectivamente, como ya hemos sefialado, una mejora del efecto redistributivo del IVA. Pero
esto no tiene por qué ser necesariamente adecuado si, a cambio, se producen otros efectos nega-
tivos que podrian evitarse con medidas alternativas. Lo relevante es como trata a las personas,
segun su capacidad econdmica, el conjunto del sistema de impuestos y prestaciones, y no un
impuesto determinado. Ademds, los tipos reducidos implican que el impuesto no trate igual a

personas iguales, pero con distintas preferencias de consumo.

Una forma mas barata y eficiente de alcanzar el mismo fin podria ser la utilizacién de prestacio-
nes dirigidas a las personas con renta reducida cuyo consumo se quiera favorecer, directamente
o a través del IRPF, que es el impuesto mas adecuado para llevar a cabo esa diferenciaciéon por

rentas.

En cuanto al segundo objetivo, el favorecimiento de bienes socialmente deseables, la literatura
identifica, al menos, tres problemas (Institute for Fiscal Studies, 2011): que el beneficio que su-
pone el tipo reducido crece —en muchos casos, de forma injustificada— con el precio del bien
favorecido por la reduccion; que no siempre se puede dirigir ese beneficio exclusivamente hacia
los colectivos cuyo comportamiento quiere incentivarse; y que no es efectivo para los empresa-
rios, ya que estos pueden deducir el IVA soportado en sus inputs, con independencia de su
cuantfa. Nuevamente, las politicas orientadas a consumos y colectivos determinados podrian ser

un instrumento mas idéneo para alcanzar ese objetivo.

El tercer objetivo de los tipos reducidos es corregir los desincentivos al trabajo que pueden ge-
nerar otros impuestos, como el IRPF o las cotizaciones sociales, ya que aquellos tipos disminu-

yen la tributacién en el IVA de bienes y servicios complementarios del trabajo o sustitutivos de
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la produccién en el hogar (como el cuidado de nifios y del hogar, pequefias reparaciones, pelu-
queria, restauracion, etc.), que también estan relacionados con un mayor fraude potencial vy,
ademas, suelen ser servicios intensivos en mano de obra, con un porcentaje elevado de trabaja-
dores de menor cualificacion (Institute for Fiscal Studies, 2011). La evidencia empirica que pu-
diera sostener esta politica es todavia muy limitada. Ademas, de acuerdo con los resultados que
presenta, puede dar lugar a recomendaciones contradictorias con otros objetivos: asi, mientras la
correccion de las distorsiones en la oferta de trabajo podtia avalar la aplicaciéon de un tipo redu-
cido a los servicios de restauracién (complementarios del trabajo), la preocupacion por las per-
sonas de menos renta puede justificar la menor tributacion de las compras de alimentos para ser

consumidos en el hogar (sustitutivas del trabajo).

Por lo que se refiere a la utilizacién de los tipos reducidos como instrumento de proteccion de
algin sector econémico, baste decir que esa actuacion introduce una distorsion evidente, en
perjuicio de los sectores no favorecidos por la misma, que impide una competencia empresarial

en igualdad de condiciones.

A los problemas anteriores, especificos de cada escenario, todavia hay que afiadir algunos co-
munes a todos ellos. En primer lugar, existe una tendencia indudable a la consolidacién de las
operaciones gravadas a tipos favorables y la extension de estos a otras operaciones. Es una tarea
muy complicada —realmente, imposible— determinar inequivocamente qué operaciones son me-
recedoras, por uno u otro de los motivos seflalados mas arriba, de la aplicaciéon de un tipo infe-
rior al general y cuales deben quedar excluidas del mismo; como también resulta imposible hacer
esa delimitacién de una vez para siempre. Ello explica la actuacion de los grupos de interés que
entienden, en ocasiones, justificadamente, que la no aplicacion del tipo reducido a una determi-
nada operacion atenta contra la equidad horizontal exigible al impuesto”. En segundo lugat, los
tipos reducidos, al afectar a los tipos efectivos que soportan los distintos bienes y servicios, alte-
ran los patrones de consumo de las personas y reducen su bienestar’’. En tercer lugar, los tipos
reducidos aumentan los costes de administraciéon y cumplimiento, siendo estos altimos mayores,

proporcionalmente, para las pequefias y medianas empresas. En cuarto lugar, la aplicacién de

7> En el momento de redactar este documento, se encuentra en fase de tramitacién la Propuesta de Directiva
del Consejo pot la que se modifica la Ditectiva 2006/112/CE en lo que tespecta a los tipos del Impuesto
sobre el Valor Afiadido, sobre la que se alcanz6 una orientacion general en el Acuerdo del Ecofin de 7 de
diciembre de 2021. El objetivo basico de esta Propuesta de Directiva es garantizar que los Estados Miembros
reciban el mismo trato y dispongan de mayor flexibilidad para aplicar tipos de IVA reducidos y que apliquen
un tipo medio ponderado superior al 12%. Ademds, esta Propuesta reforma la lista de bienes y servicios para

los que se permiten tipos reducidos incluida en el Anexo I1I de la Directiva.
76 Medida esta reduccién en términos de vatiacion compensatoria, que es la cantidad de dinero que habria
que entregar a (o tendrfa que pagar) un consumidor para mantener, tras una reforma (fiscal, en este caso: la

reduccion de tipos), el mismo nivel de bienestar que antes de la reforma.



1 58 LIBRO BLANCO SOBRE LA REFORMA TRIBUTARIA
Comité de personas expertas

tipos reducidos introduce distorsiones en el funcionamiento del mercado interior y en el comer-
cio internacional, distorsiones que se acentuan, en el primer caso, por las diferencias de tipos
que también existen entre Estados Miembros. Como sefalan Bach ez a/. (2021), las diferencias en
el régimen de tipos reducidos y exenciones aplicable en cada Estado Miembro implican distor-
siones en los precios relativos que impiden que las empresas puedan competir en la UE en
igualdad de condiciones. Ademas, los elevados costes de cumplimiento se trasladan a los costes
de producciéon y a los precios, domésticos y de exportacion, lo que representa una distorsion
adicional, en especial, como se ha dicho, para las pymes. Finalmente, la diversificacién de tipos

incentiva el desplazamiento del consumo a los paises con tipos mas bajos.

En definitiva, aunque los objetivos que se persiguen pueden ser perfectamente atendibles, la
literatura no ha encontrado, hasta ahora, argumentos suficientemente sélidos que avalen la utili-
zacion de los tipos reducidos para alcanzar tales fines. En tal caso, parece preferible, en aplica-
cion del principio de neutralidad, establecer un unico tipo de gravamen en el IVA y utilizar otros
instrumentos mas adecuados para lograr las finalidades examinadas, ya sea por la via del gasto

publico o de otros impuestos, sefialadamente, el IRPF.

3.1.2.1. Recomendaciones

En coherencia con el diagnodstico realizado, el Comité recomienda la supresion gradual de los
tipos impositivos reducido y superreducido en el IVA, articulando un sistema para que los hoga-
res con menor renta reciban una compensacion adecuada por el aumento que experimenten en
el IVA soportado en sus consumos de bienes y servicios esenciales. Las medidas que plantea el
Comité ofrecen, ademas, al legislador, las herramientas que le pueden permitir, si asi lo conside-
rara, incrementar tanto la capacidad recaudatoria como redistributiva del sistema de impuestos y

prestaciones. A continuacion, se explica en detalle el contenido de estas recomendaciones.

En primer lugar, la decisiéon sobre cual deba ser el tipo general del Impuesto es una competencia
de las Cortes Generales, de conformidad con las Directivas sobre el IVA, y vendra determinada
por cudles sean los objetivos recaudatorios que se establezcan. De acuerdo con los datos de la
Memoria de beneficios fiscales expuestos mas arriba, si se mantuviera el tipo general del 21%, la
eliminacién de los tipos reducidos incrementaria la recaudacion del IVA en 27.100 millones de
euros, sin tener en cuenta los previsibles efectos de la reforma sobre el comportamiento de em-
presas y consumidores. Si se optara por mantener constante la recaudacion, el tipo general po-
dria reducirse hasta, aproximadamente, el 15% (sin considerar las actuaciones que pudieran lle-

varse a cabo en materia de exenciones, que aumentarfan la base imponible del impuesto).

En segundo lugar, el Comité entiende que la reforma propuesta no se puede llevar a cabo inme-
diatamente, dado el contexto de recuperacién econémica en el que nos encontramos y los obs-

taculos que esta esta teniendo que enfrentar. Y tampoco puede aplicarse de un dia para otro, ya
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que puede acarrear incrementos notables de precios en algunos bienes y servicios, posibles cam-
bios significativos en los patrones de consumo y, previsiblemente, una fuerte contestacion so-
cial. La evidencia empirica existente sobre la incidencia econémica del IVA sugiere que puede
haber una mayor traslaciéon del impuesto hacia los consumidores en los consumos gravados al
tipo general que en los que tributan a los tipos reducidos, y que la traslacién puede ser mas ele-
vada en los incrementos impositivos (por tanto, plasmada en un mayor precio) que en las reduc-

ciones (reflejada en una disminucién del precio)’” (Bach ez al., 2021).

En consecuencia, se propone la elevacion gradual de los tipos impositivos reducido y superre-
ducido a partir del momento en que se haya consolidado la recuperacién econémica, hasta con-
verger al tipo general que se decida establecer. Esta periodificacion de la reforma (acompafada,
en su caso, de otras politicas que adopten los poderes publicos, dirigidas a facilitar la transicion)
deberia contribuir a la adaptaciéon de algunos sectores econdémicos que podrian verse especial-
mente afectados por la misma, al desaparecer el subsidio que ahora reciben a través de los tipos
reducidos, a la vez que ayudaria a alcanzar una composicion sectorial mas equilibrada de nuestra

economia.

No obstante lo anterior, el Comité considera que, a mas corto plazo, podtia llevarse a cabo la
revision del listado de las operaciones a las que resulta aplicable en la actualidad el tipo reducido,
para excluir del mismo aquellas para las que el beneficio no parece justificado. En especial, de-
beria tributar al tipo general el suministro de bebidas azucaradas y alcoholicas en establecimien-
tos de restauracion, como se hace mayoritariamente en la UE. Este beneficio se eleva a 1.360
millones de euros en la estimacion para 2016 de AIREF (2020). Al mismo tipo podrian gravarse
ya las entregas de alimentos procesados, en linea con la propuesta de modificacién de la Directi-
va 2006/112, en la que se apunta que la aplicacion de tipos reducidos debe ser coherente con las

politicas de la Unién en materia de salud y medio ambiente.

En tercer lugar, la modificacion de los tipos que aqui se propone va a afectar negativamente, de
forma muy senalada, a los hogares con menor capacidad econdémica, que van a ver incrementa-
do el precio de los bienes y servicios esenciales que adquieren. Por ese motivo, el Comité consi-
dera que una condiciéon sine gua non del cambio propuesto es que se establezca una compensa-

cion a esos hogares por el aumento del IVA soportado en sus consumos de primera necesidad.

Existen diversas alternativas para llevar a cabo esta compensacion. Puede establecerse un siste-
ma de prestaciones directas a las personas con menos recursos, o introducirse una deduccién

reembolsable en el IRPF, con esos mismos beneficiarios (lo que refuerza la propuesta que reali-

77 Este dltimo resultado apoya los argumentos contrarios a la ampliacién del catalogo de bienes y servi-
cios sujetos al tipo reducido o superreducido, en la medida en que una reduccion de los tipos puede tras-
ladarse principalmente a un aumento de los margenes empresatiales, en lugar de a una disminucién de los

precios para los consumidores.



1 ()O LIBRO BLANCO SOBRE LA REFORMA TRIBUTARIA
Comité de personas expertas

za el Comité en el apartado 2 del capitulo I de extender la obligacion de declarar en el IRPF)”™.
Estas férmulas de aplicacién general son compatibles con el establecimiento de compensaciones
especificas para los consumidores en aquellas entregas de bienes y prestaciones de servicios ba-
sicos en los que sea posible discriminar en funcién de la renta de las personas o los hogares
(como la luz, el agua, la calefacciéon o el transporte). Desde luego, el disefio y aplicacion de estos
mecanismos de compensaciéon no estan exentos de dificultades, que todavia pueden incremen-
tarse si participan en los mismos los tres niveles de gobierno que pueden ver afectados sus in-

gresos a consecuencia de la supresion de los tipos reducidos en el IVA.

En caso de que no pudiera garantizarse un mecanismo de compensacion a las personas con me-
nos renta, deberfa descartarse la elevacion del tipo impositivo para los bienes y servicios de pri-
mera necesidad. En tal escenario, una parte del Comité recomienda la incorporacion de las en-
tregas de productos de higiene intima femenina al listado de operaciones gravadas con el tipo

superreducido.

En cuarto lugar, la propuesta de supresion de los tipos reducido y superreducido puede tener un
coste en términos redistributivos, lo que dependera, entre otros factores, del tipo general del
IVA que se fije y de las medidas compensatorias que se adopten. Si se quiere mantener, al me-
nos, la capacidad redistributiva del sistema espafiol de impuestos y prestaciones, ese coste, caso

de producirse, debera ser corregido, por la via de los gastos o de otros impuestos.

Para ilustrar los efectos distributivos y sobre el potencial recaudatorio de la revisién de los tipos
reducido y superreducido, hemos simulado la aplicacion a los hogares residentes (excluyendo a los
hogares de Canarias, Ceuta y Melilla) de los dos escenarios hipotéticos que se planteaban mas arri-
ba: 1) la supresion de los tipos reducido y superreducido y la aplicacion de un tnico tipo del 21%;
2) la supresion de los tipos reducido y superreducido y la aplicacion de un tnico tipo del 15,4%,
que mantiene constante la recaudacion actual del impuesto. Ademas, hemos simulado dos de los
muchos posibles escenarios intermedios que se pueden dar en ese proceso de supresion de los tipos
reducidos: 3) la aplicacién de dos tipos impositivos: el 4% y el 21%, aplicindose este Gltimo tam-
bién a los consumos hoy gravados al 10%; 4) la aplicacion de dos tipos: el 10% y el 21%, de forma
que también tributarfan al primer tipo las operaciones gravadas en la actualidad al 4%. Todos los

ejercicios se han realizado sin incorporar los efectos derivados de cambios en el comportamiento.

El Grafico 1.42 muestra los cambios en los tipos impositivos efectivos que experimentatian los
hogares situados en cada tramo de renta bruta, y la Tabla 1.3 resume los efectos de la aplicacion de
cada escenario sobre la recaudacion y sobre los indices habitualmente empleados para medir la pro-

gresividad efectiva (indice de Kakwani) y la redistribucion (indice de Reynolds-Smolensky).

78 Una prestacién con esa finalidad ya existe en Canadd: el GST/HST credit (Goods and Services Tax /
Harmonized Sales Tax), que depende de la renta del beneficiario, pero no tiene ningun vinculo directo con
el IVA realmente soportado por las personas (https://www.canada.ca/en/revenue-agency/setvices/
forms-publications/publications/rc4210/ gst-hst-credit.html#toc2).


https://www.canada.ca/en/revenue-agency/services/forms-publications/publications/rc4210/gst-hst-credit.html#toc2
https://www.canada.ca/en/revenue-agency/services/forms-publications/publications/rc4210/gst-hst-credit.html#toc2
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Grafico 1.42
Tipos medios efectivos del IVA, por tramos de renta bruta de los hogares residentes, en distin-
tos escenarios hipotéticos de reforma, 2018 (% de la renta bruta)
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Fuente: Elaboracién propia, a pattir de la base de datos del Grafico 1.39.

Los tipos medios efectivos crecen para todos los hogares en todos los escenarios considerados
con respecto al impuesto vigente, salvo en el de establecimiento de un tipo unico del 15,4%. En
este caso, los tipos efectivos aumentan levemente para el 60% de los hogares con menos renta, y

disminuyen, también ligeramente, para el restante 40%.

Como se aprecia en la Tabla 1.3, la aplicacién de un unico tipo impositivo del 21% incrementa el
caracter desigualador del IVA, medido por el indice de Reynolds-Smolensky: el impuesto pasa de
aumentar en un 3,3% la desigualdad de la renta bruta con los tipos actuales a hacerlo en un 4,9%.
Mas arriba lefamos estas mismas cifras en la direccion contraria: la aplicacion de los tipos reducido y
superreducido reduce el efecto redistributivo negativo del IVA del 4,9% al 3,3%. El escenario de
establecimiento de dos tipos impositivos del 4% y el 21% también incrementa notablemente, aun-
que algo menos que el anterior, el efecto desigualador del IVA (hasta un 4,3%). Sin embargo, los

dos escenarios restantes apenas incrementan el efecto redistributivo negativo del impuesto.

Tabla 1.3
Efectos recaudatorios, sobre la progresividad y la desigualdad de los hogares
residentes, de diversos escenarios hipotéticos de reforma de los tipos del IVA, 2018

Ganancia recaudatoria,

Escenario olo hoeares residente Indice de indice de Reynolds-Smolensky
scenarios 80 0 Togares Tes ®  Kakwani (% del indice de Gini de la renta bruta)
(millones de euros)
Impuesto vigente 0 -0,1456 -0,0136 (3,3%)
Tipo tnico del 21% 17.123 -0,1535 -0,0201 (4,9%)
Tipo tnico del 15,4% 0 -0,1539 -0,0142 (3,5%)
Tipos del 4% y 21% 11.775 -0,1478 -0,0176 (4,3%)
Tipos del 10% y 21% 1.887 -0,1485 -0,0144 (3,6%)

Fuente: elaboracién propia, a partir de la base de datos del Gréfico 1.39.
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Las Tablas I.A3 a I.AG del Anexo 1.2 resumen el incremento medio (o, en algun caso, la reduc-
ci6on media) en las cuotas del IVA que experimentarian en 2018, en cada uno de los cuatro esce-
narios analizados, los hogares residentes, en funcién de su renta y de algunas caracteristicas de
los mismos, como su composicion, fuente principal de renta y edad del sustentador principal. El
coste es, logicamente, creciente con la renta bruta de los hogares, pero decreciente en términos
relativos. En todos los escenarios, los hogares situados en los tres primeros quintiles de renta
bruta experimentan un incremento relativo de su carga anual por el IVA superior al incremento

medio.

Estas tablas dan una idea aproximada de la magnitud de las compensaciones que podria requerir
la supresion de los tipos inferiores al general. Por ejemplo, si se decidiera aplicar el escenario con
un unico tipo impositivo del 21% y compensar totalmente a los hogares ubicados en los tres
primeros quintiles de renta bruta por el incremento experimentado en el IVA aplicable a los
consumos previamente gravados al 4%, combinando la informacién suministrada por las Tablas
I.LA3 y I.AG obtenemos que el importe total de la compensacion esta proximo a 2.600 millones
de euros (en torno a 240 euros de media por hogar), un 15% de la ganancia recaudatoria obteni-
da con la eliminaciéon de los tipos reducido y superreducido, de acuerdo con las simulaciones
realizadas (Tabla 1.3).

En conclusion, las simulaciones realizadas muestran cémo es factible articular una reforma de
los tipos de IVA, combinada con compensaciones a las personas con menos renta, que puede
mantener o mejorar el efecto redistributivo que logra la politica vigente de tipos reducidos vy, al

mismo tiempo, ampliar el potencial recaudatorio del impuesto.

3.1.3. Exenciones en operaciones interiores: problemas y recomendaciones

Dejando al margen las operaciones intracomunitarias o con terceros paises, la Ley del IVA, de
acuerdo con su Directiva, concede exenciones limitadas, esto es, sin derecho a deducir el IVA
soportado en los inputs, en tres grandes supuestos, ademas de algunos otros menos relevantes:
ciertas actividades de interés general (como la sanidad, la educacién o la asistencia social), servi-
cios financieros y de seguros y operaciones con bienes inmuebles. El objetivo del primer grupo
de exenciones es facilitar el consumo de esos bienes y servicios de interés publico. Las exenciones
a los servicios financieros y de seguros se conceden por razones técnicas (“no obstante su discu-
tible fundamento objetivo”, como ya advertia la Exposicién de Motivos de la Ley 30/1985, de 2
de agosto, del IVA), dada la dificultad de disenar un sistema adecuado para gravar el valor anadi-
do de esos servicios. El objetivo del tercer grupo es “someter a gravamen efectivo exclusivamen-

te el proceso de produccion de las edificaciones” (Exposicion de Motivos de la Ley 30/1985).

La fijacién de umbrales de tributacion en el IVA (la denominada “franquicia”) también equivale

a una exenciéon por razones técnicas (en este caso, de simplificacién de las cargas del impuesto
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para determinados colectivos), si bien nos ocuparemos de ella en la seccion siguiente, en rela-

ci6n con la evaluacion de algunos regimenes especiales del Impuesto.

Las exenciones presentan un buen nimero de inconvenientes, derivados de la ruptura de la ca-
dena del IVA. El IVA soportado en los inputs que las empresas utilizan en la realizacién de ope-
raciones exentas, al no ser deducible, representa un coste adicional que las empresas trataran de
trasladar a sus clientes. Si estos son consumidores finales, pagaran en sus compras un precio
superior al aplicable sin IVA, pero inferior al resultante de la aplicacién del impuesto, lo que
puede provocar distorsiones en los patrones de consumo. Pero si los clientes son empresarios,
estos soportaran un precio superior al resultante de la aplicaciéon del IVA, impuesto que para
ellos serfa deducible, lo que generara un “efecto cascada”, ya que estos empresarios, a su vez,
trataran de incorporar ese impuesto que les ha trasladado su proveedor al precio de venta de sus
productos, sobre el que deberan aplicar el IVA, lo que acabara encareciendo el precio para el
consumidor final. En consecuencia, las exenciones distorsionan los patrones de produccion y la
competencia entre empresas exentas y no exentas, desincentivan las inversiones (que pueden
tener asociado un IVA elevado) y fomentan la integracion vertical de las empresas que realizan
operaciones exentas, para evitar los efectos derivados de la no deducibilidad del impuesto.
Ademas, las exenciones incrementan los costes de administraciéon y cumplimiento del IVA lo

que, a su vez, puede agravar alguno de los problemas anteriores.

En este contexto de elevado coste recaudatorio y efectos negativos para la economia, resulta
necesario realizar un examen de las exenciones vigentes en el IVA, para recomendar la supresion
de aquellas cuya permanencia en el Impuesto no esté justificada, a juicio del Comité. A conti-
nuacion, se analizara, sucesivamente, la exencién de los servicios de sanidad y educacion presta-
dos por el sector privado, la exencion de los servicios financieros y de seguros y algunas otras

exenciones de menor entidad.

3.1.3.1. Sanidad y educacién

De acuerdo con la Directiva del IVA, el articulo 20. Uno de la Ley del IVA regula la exencién de

las entregas de bienes y prestaciones de servicios relacionados con la sanidad:

— Las prestaciones de servicios de hospitalizacion o asistencia sanitaria y las demas relaciona-
das directamente con las mismas realizadas por entidades de Derecho publico o por entida-
des o establecimientos privados en régimen de precios autorizados o comunicados, inclu-
yendo las prestaciones de servicios de alimentacion, alojamiento, quirdéfano, suministro de
medicamentos y material sanitario y otros analogos prestados por clinicas, laboratorios, sa-

natorios y demas establecimientos de hospitalizacién y asistencia sanitaria (no. 2°).

— La asistencia a personas fisicas por profesionales médicos o sanitarios, cualquiera que sea la

persona destinataria de dichos servicios (no. 3°).
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— Las entregas de sangre, plasma sanguineo y demas fluidos, tejidos y otros elementos del
cuerpo humano efectuadas para fines médicos o de investigacion o para su procesamiento

con idénticos fines (no. 4°).

— Las prestaciones de servicios realizadas en el ambito de sus respectivas profesiones por es-
tomatodlogos, odontélogos, mecanicos dentistas y protésicos dentales, asi como la entrega,
reparacion y colocacion de prétesis dentales y ortopedias maxilares realizadas por los mis-

mos, cualquiera que sea la persona a cuyo cargo se realicen dichas operaciones (no. 5°).

— Las entregas de bienes y prestaciones de servicios que, para el cumplimiento de sus fines
especificos, realice la Seguridad Social, directamente o a través de sus entidades gestoras o

colaboradoras (no. 7°).

— Las cesiones de personal realizadas en el cumplimiento de sus fines, por entidades religiosas,
para el desarrollo de las actividades de hospitalizacién, asistencia sanitaria y demas directa-

mente relacionadas con las mismas (no. 11°).

— El transporte de enfermos o heridos en ambulancias o vehiculos especialmente adaptados

para ello (no. 15°).

En cuanto a la educacion, el mismo articulo 20. Uno establece la exencion de las siguientes ope-

raciones:

— La educacion de la infancia y de la juventud, la guarda y custodia de nifios, incluida la aten-
cién a nifios en los centros docentes en tiempo interlectivo durante el comedor escolar o en
aulas en servicio de guarderfa fuera del horario escolar, la ensefianza escolar, universitaria y
de postgraduados, la ensefanza de idiomas y la formacién y reciclaje profesional, realizadas
por Entidades de derecho publico o entidades privadas autorizadas para el ejercicio de di-
chas actividades. La exencion se extiende a las prestaciones de servicios y entregas de bienes
directamente relacionadas con los servicios enumerados mas arriba, efectuadas, con medios
propios o ajenos, por las mismas empresas docentes o educativas que presten los mencio-

nados servicios (no. 9).

— Las clases a titulo particular prestadas por personas fisicas sobre materias incluidas en los

planes de estudios de cualquiera de los niveles y grados del sistema educativo (no. 10°).

— Las cesiones de personal realizadas en el cumplimiento de sus fines, por entidades religiosas
L i de per 1 realizad 1 limiento d fines, tidad ligi ,
para el desarrollo de las actividades de educacion, ensefianza, formacion y reciclaje profe-

sional (no. 11°).

En este marco, el Comité se plantea si podria recomendarse la supresion o limitacion de estas
exenciones, cuando los servicios sanitarios o educativos se prestan por el sector privado, asu-

miendo que, en la mayoria de los casos, al tratarse de exenciones obligatorias de acuerdo con la
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Directiva del IVA, esa recomendacion deberia ser de impulso de un cambio normativo en la
UE. De acuerdo con AIREF (2020), la exencién de estos servicios se aplica de manera casi una-

nime en los paises de la Zona Euro.

A favor de la supresion de la exencion de estos servicios puede argumentarse que la exencion,
como la reduccion de los tipos impositivos, no parece ser el instrumento mas adecuado para faci-
litar el consumo de los mismos entre el conjunto de la poblacién, porque son las personas con
rentas mas altas las que los consumen mas y las que obtienen un beneficio mas elevado, en tér-
minos absolutos y relativos (véanse los Graficos 1.39 y 1.40). Por otra parte, el potencial recauda-
torio de la eliminacién de estos beneficios fiscales podria no ser desdefiable: para 2016, AIREF
(2020) estima que la eliminacién de las exenciones de la sanidad y la educacion privadas podria

llegar a procurar unos ingresos de hasta 1.763 y 1.694 millones de euros, respectivamente.

En contra de la eliminacién de la exencion cabe aducir, primero y fundamentalmente, que el gra-
vamen pleno de esas actividades alterarfa la competencia entre los sectores publico y privado en
la prestacién de esos servicios. En segundo lugar, no parece sencillo delimitar qué operaciones
deberfan quedar excluidas de la exencion y cuales no. En tercer lugar, el Comité entiende que,
aunque se suprimiera la exencioén con caracter general para los servicios de sanidad y educacion,
todavia deberfa mantenerse para la prestacion de aquellos servicios provistos de manera casi ex-
clusiva por el sector privado, sin alternativa, por tanto, de provision publica, como la atencion
dental o, todavia, el primer ciclo de educaciéon infantil. En cuarto lugar, la propia AIREF (2020)
sefiala que las cuantfas maximas estimadas de ganancia recaudatoria, referidas mas arriba, podrian
minorarse por dos vias. En primer lugar, si se mantuviera la exencion para los servicios relacio-
nados con la atencién dental, la ganancia recaudatoria maxima proveniente de la sanidad se redu-
cirfa hasta 1.127 millones de euros. En segundo lugar, de las cuantias maximas estimadas por la
AIREF habtia que restar tanto la pérdida recaudatoria como el coste derivado del desplazamiento
de parte de los usuarios al sector piblico como consecuencia del probable incremento del precio
de esos servicios provistos por el sector privado. La magnitud de este efecto dependera de la
elasticidad de la demanda de estos servicios ante aumentos en su precio. Por dltimo, los servicios
sanitarios y educativos se prestan mayoritariamente a los consumidores finales, lo que reduce los

inconvenientes vinculados a las exenciones, sefialados mas arriba.

Sopesando los argumentos a favor y en contra, el Comité se inclina por no recomendar la elimina-

ci6én de la exencidn de la prestacion por el sector privado de los servicios de sanidad y educacion.

3.1.3.2. Servicios financieros y de seguros

Las exenciones relativas a los servicios de seguros y financieros se regulan, respectivamente en el
articulo 20. Uno. 16° y 18° de la Ley del IVA, a cuyo tenor, estan exentas las operaciones de
seguro, reaseguro y capitalizacion; los depositos en efectivo; la concesion de créditos y présta-

mos en dinero; la prestacion de fianzas, avales, cauciones y demas garantias reales o personales;
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las operaciones relativas a transferencias, giros, cheques, libranzas, pagarés, letras de cambio,
tarjetas de pago o de crédito y otras 6rdenes de pago; las operaciones de compra, venta o cam-
bio y servicios analogos que tengan por objeto divisas, billetes de banco y monedas que sean
medios legales de pago; los servicios y operaciones, exceptuados el depésito y la gestion, relati-
vos a acciones, participaciones en sociedades, obligaciones y demas valores, y su transmision; la
mediacion en las operaciones anteriores; la gestion y deposito de las Instituciones de Inversion
Colectiva, Entidades de Capital-Riesgo, Fondos de Pensiones, de Regulacion del Mercado Hipo-

tecario, de Titulizacién de Activos y Colectivos de Jubilacion.

Las exenciones aplicables a las operaciones financieras y a determinadas operaciones inmobilia-
rias no son obligatorias para los Estados Miembros, aunque si lo son las de seguros. El articulo
137 de la Directiva del IVA autoriza a los Estados Miembros a que concedan a sus sujetos pasi-
vos el derecho a renunciar a la exencién. Espafia ha regulado, en el articulo 20.dos de la Ley del
IVA, esta renuncia para la entrega de terrenos rusticos y no edificables y para las segundas y
ulteriores entregas de edificaciones, pero no lo ha hecho para los servicios financieros, a dife-
rencia de otros Estados Miembros de la UE. Entre estos, Austria, Bélgica, Bulgaria y Lituania
limitan el ejercicio de la opcién de renuncia a unos determinados servicios financieros, mientras

que la opcion es mas amplia en Alemania, Estonia y Francia.

Tras abandonar en 2016 su propuesta de 2007, la Comisién Europea ha puesto en marcha, a fina-
les de 2020, una nueva iniciativa legislativa para modernizar la tributacién de los servicios financie-
ros y de seguros (Comisién Europea, 2020b). La Comisiéon entiende que la legislacion vigente es
compleja y dificil de aplicar en la practica y que no se ha adaptado a los desarrollos experimenta-
dos por la industria financiera, lo que ha provocado contflictos e inseguridad juridica. Ademas, las
reglas vigentes no se aplican de manera uniforme por todos los Estados Miembros, lo que causa
distorsiones en el seno de la UE y en los intercambios de terceros paises. La Comisién Europea
plantea dos posibles alternativas a la exencién vigente: el gravamen pleno de los servicios financie-

ros y de seguros y una tributacion limitada a los servicios basados en comisiones (fees).

El Comité se alinea en la direccion en la que esta trabajando la Comisiéon Europea. Entiende que
los problemas comunes a las exenciones, seflalados mas arriba, pueden presentarse de forma
especialmente aguda para las empresas del sector financiero, y considera que, en la actualidad,
existe un buen nimero de alternativas para afrontar los problemas técnicos que obstaculizaban
la tributacion de las operaciones financieras cuando se aprobé la Sexta Directiva del IVA, hace
cincuenta afios. En linea con otros trabajos, AIREF (2020) estima un incremento de la recauda-

ci6n de casi 2.800 millones de euros en 2018 con la eliminacién total de esta exencidn.

3.1.3.3. Otras exenciones

También es obligatoria para los Estados Miembros la aplicacion de la exencion a algunas opera-

ciones realizadas por el sector publico en competencia con entidades privadas no exentas, como
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los servicios publicos postales o las entregas de sellos de Correos, lo que distorsiona la compe-
tencia entre el sector publico y el privado en una actividad con una importancia creciente en la
economia y una presencia elevada de la iniciativa privada. En consecuencia, el Comité reitera la
recomendacion, ya formulada en el CERSTE (2014), de impulsar en la UE la supresion de estas

exenciones.

Ademas, hay algunas operaciones cuya exencion, no obligatoria, carece de justificacion suficiente,
en opinion del Comité. En primer lugar, la exenciéon que afecta a las loterias, apuestas o juegos,
fundamentada en la existencia de otros tributos que recaen sobre la misma actividad, lo que es
comun a otras operaciones que, sin embargo, tributan plenamente en el IVA. En segundo lugar,
las prestaciones de servicios y entregas de bienes accesorias a los mismos realizadas por los Cole-
gios profesionales, las Camaras Oficiales y las Organizaciones patronales, que la Ley parece asimi-
lar a los organismos o entidades legalmente reconocidos sin finalidad lucrativa, cuyos objetivos
sean de naturaleza politica, sindical, religiosa, patriotica, filantrépica o civica. En ambos supues-
tos, la supresion de la exencion ya se proponia en el CERSTE, 2014. Un tercer ejemplo cuya pet-
sistencia convendtia evaluar son los servicios profesionales relacionados con la cultura, prestados
por artistas plasticos, escritores, colaboradores literarios, graficos y fotograficos de peridédicos y
revistas, compositores musicales, autores de obras teatrales y de argumento, adaptacion, guion y

didlogos de las obras audiovisuales, traductores y adaptadores.

3.2. Los regimenes especiales del IVA

3.2.1. Los regimenes especiales simplificado, del recargo de equivalencia y de Ia

agricultura, ganaderia y pesca. El régimen de franquicia

El Comité considera que, ademas de actuar sobre los tipos reducidos y las exenciones, el actual
es un buen momento para intervenir sobre los regimenes especiales del IVA aplicables a las pe-

queflas empresas, sobre cuyas deficiencias se viene advirtiendo desde hace afios.

Desde la creacion del IVA armonizado, se prevén mecanismos tendentes a facilitar el cumpli-
miento de sus obligaciones tributarias por parte de las pequefias empresas. Actualmente, la Di-
rectiva del IVA reconoce (1) la posibilidad de que los Estados Miembros establezcan modalida-
des simplificadas de liquidacién de las cuotas impositivas, en especial, regimenes de estimacion
objetiva, siempre que esta simplificacién no implique una bonificacién de tales cuotas (art. 281);
y (2) el establecimiento de franquicias en la entrega de bienes y prestaciones de servicios por las

pequefas empresas (art. 282).

A diferencia del resto de paises de la UE, que han introducido sistemas de exencion o franqui-
cia, Espafa introdujo en la Ley 30/1985 los regimenes especiales simplificado, del recargo de
equivalencia (este, “con caracter provisional”) y de la agricultura, ganaderia y pesca, REAGP,

con la finalidad de facilitar el cumplimiento fiscal de los pequefios empresarios, causando la me-
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nor distorsién posible en el funcionamiento de la cadena del IVA. Estos regimenes encuentran
amparo en la Directiva y @ priori son también defendibles desde una 6ptica constitucional, pero
conviene tener en cuenta que constituyen excepciones al régimen general, por lo que se debe
sopesar si su configuracion es coherente con la justificacion que los anima, asi como los efectos
que su existencia puede producir, a la hora de valorar si la diversidad de regimenes da lugar a un

resultado idéneo o no.

3.2.1.1. Régimen simplificado

El régimen simplificado, de caracter voluntario, es aplicable a determinadas actividades agrarias,
industriales, comerciales y de servicios. A continuacién, vamos a ocuparnos de los tres ultimos
sectores, dejando para un epigrafe posterior el tratamiento de los regimenes especiales dirigidos

a los empresarios agrarios. El régimen simplificado se aplica:

(i) unicamente a personas fisicas (empresarios individuales o autbnomos) y entidades en régi-

men de atribucién de rentas (siempre que todos sus socios sean personas fisicas);

(i) que realicen las actividades econémicas que se encuentren relacionadas en la Orden Ministe-
rial que establece para cada afio las pautas fundamentales del régimen: pequefias actividades
productivas, negocios minoristas y actividades del sector servicios, respetando los limites
que especificamente se establecen en la citada Orden para cada actividad, relacionados con

el nimero de personas empleadas u otros elementos de la actividad;

(i) no superen los limites cuantitativos maximos que se establecen en relacién con el volumen

de ingresos y de compras; y

(iv) no se encuentren incursos en alguna de las causas de incompatibilidad previstas por la Ley,
como realizar otras actividades econémicas no comprendidas en el régimen simplificado,
salvo que estén acogidas al REAGP o al recargo de equivalencia, o haber renunciado o que-

dado excluidos del régimen de estimacion objetiva en el IRPF.

Como ya se ha indicado al examinar el régimen de Estimacion Objetiva en el IRPF, el radio de
accion del régimen especial simplificado se ha ido limitando paulatinamente en sucesivas refor-
mas, con la finalidad de luchar contra el fraude fiscal. En la actualidad, el régimen se aplica fun-
damentalmente a actividades de comercio minorista y de servicios, ademas de algunas industria-
les. Segun los datos de la AEAT (2021), en 2020, el nimero de declaraciones presentadas en el
régimen simplificado ascendi6é a 185.782, lo que supone un 5% del total de declaraciones pre-
sentadas (3.659.319).

Como es sabido, en el régimen simplificado, como en el general, el sujeto pasivo tiene que so-
portar el IVA en sus adquisiciones y debe repercutir el IVA en las entregas o prestaciones de

servicios que realiza (aunque, con caracter general, no sea necesario expedir factura, el IVA esta-
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ra incluido en el precio de cada operaciéon). No obstante, en lugar de ingresar la cuota del IVA
que realmente le corresponderia, resultado de operar con los datos reales, se aplica un sistema de
estimacion objetiva de la cantidad que se debe ingresar. LLos sujetos pasivos tienen que determi-
nar en su liquidacién la diferencia entre el IVA devengado (estimado de manera objetiva, valién-
dose de una serie de médulos e indicadores preestablecidos) y el IVA “real” soportado por sus
operaciones corrientes, con algunas exclusiones. Ademas, la Orden Ministerial establece una
cuota minima, determinada mediante la aplicacién a la cuota devengada por operaciones co-
rrientes de un porcentaje, diferente para cada una de las actividades a las que se aplica el régimen
simplificado. El establecimiento de esa cuota minima pretende limitar los efectos recaudatorios
negativos derivados de la infradeclaracion de la cuota devengada. De este modo, el contribuyen-
te ingresara la cantidad mayor de las dos cantidades siguientes: diferencia entre el IVA devenga-

do y el IVA soportado; y cuota minima.

El régimen simplificado presenta las mismas deficiencias que el régimen de Estimacién Objetiva
del IRPF, con el que se aplica conjuntamente, y que se han discutido en la seccién 2.1.6. Por lo

que también existen varios argumentos a favor de su eliminacion.

En primer lugar, el régimen simplificado genera unas rentas fiscales para las empresas que se
benefician de su aplicacién y, por lo tanto, una pérdida de recaudacion para el Estado. Este cos-
te no se cuantifica en la Memoria de beneficios fiscales porque, formalmente, no se trata de un
beneficio fiscal; no obstante, no puede ser muy elevado, dado el reducido tamafio del valor afa-
dido de las empresas acogidas a este régimen. La existencia de las rentas fiscales supone, en se-
gundo lugar, un tratamiento desigual con respecto a los contribuyentes con la misma capacidad
econémica que no pueden disfrutar de ese beneficio. En tercer lugar, el régimen simplificado
todavia contiene algunos estimulos al fraude fiscal de los propios empresarios acogidos a los
regimenes especiales, que tienen un incentivo a ocultar los elementos de acuerdo con los cuales
se determinan los umbrales para la exclusién de este régimen (ingresos, compras, trabajadores,
vehiculos, etc.) y a infradeclarar los médulos sobre los que se calcula el IVA devengado (y tam-
bién, como se ha visto, sus rendimientos en el régimen de EO en el IRPF). Y el régimen espe-
cial simplificado también facilita el incumplimiento de otros empresarios que se relacionan con
los contribuyentes que tributan en aquel régimen. La emisién de facturas no tiene efecto fiscal
alguno para el contribuyente acogido al régimen simplificado, pero constituira, sin embargo, un
IVA deducible para otros sujetos del Impuesto a los que se aplique el régimen general (y, como
ya se ha dicho mas arriba, un gasto deducible en sus declaraciones del IRPF o el Impuesto sobre
Sociedades), circunstancia que puede incitar a la emisién de facturas sobre operaciones que no
han existido en la realidad. Finalmente, el régimen simplificado nacié con la finalidad de promo-
ver la seguridad juridica, la practicabilidad administrativa y la limitacién de costes indirectos. Es
un régimen que ha coadyuvado a la simplificacion del sistema tributario, especialmente complejo

en relacion con los denominados impuestos de incidencia masiva. Sin embargo, las exigencias de
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simplificacién y practicabilidad no pueden ser ajenas al contexto social, al desarrollo del pais y a

la evolucion tecnologica.

3.2.1.2. Régimen especial del recargo de equivalencia

A diferencia del régimen simplificado, el régimen especial del recargo de equivalencia tiene ca-
racter obligatorio, con independencia de la facturacién. Es aplicable a las personas fisicas o enti-
dades en atribucién de rentas formadas integramente por personas fisicas, que tengan la consi-
deracion de comerciante minorista en los términos definidos por la propia Ley del IVA (art.
149) y que basicamente se refiere a aquellos cuya actividad consiste en el comercio sin transfor-
macién, o con una transformacion minima, a destinatarios finales, incluyendo en este grupo a la
Seguridad Social, si bien contiene algunas excepciones que excluyen la aplicacién del régimen al

comercio de ciertos bienes.

Los sujetos pasivos sometidos a este régimen no tienen, con caracter general, mas obligaciones
que la de repercutir el IVA en sus ventas, si bien no habran de ingresar cuota alguna en el Teso-
ro, ni tampoco tienen derecho a deducirse el IVA soportado en su actividad. Para evitar que el
régimen especial suponga un beneficio o perjuicio para el conjunto de empresarios sujetos al
mismo, los proveedores de los comerciantes minoristas deben repercutir a estos no solo el IVA,
sino también el denominado recargo de equivalencia, siempre y exclusivamente sobre los bienes
que constituyan el objeto del trafico mercantil del comerciante minorista. El recargo tampoco es
deducible para el empresario minorista que lo soporta. Segun los datos de la Agencia Tributaria,

116.770 contribuyentes declaran repercutir a sus clientes el recargo de equivalencia en 2020
(AEAT, 2021).

De acuerdo con lo que se acaba de explicar, el tipo del recargo de equivalencia se fija de tal ma-
nera que la Hacienda Publica pueda ingresar, a través de los proveedores, el IVA que se exime
de ingresar al conjunto de comerciantes minoristas. Haciendo un calculo sencillo, un tipo del
recargo del 5,2% implica que se esta asumiendo que el margen que aplica a sus compras el sector
minorista es el 24,76% (originariamente, con un tipo general del 12% y un recargo de equivalen-
cia del 3%, ese margen era del 25%). En consecuencia, el recargo de equivalencia puede no ser
un régimen neutral para cada empresario sometido al mismo. Se beneficiara, obteniendo una
renta fiscal, el empresario cuyos margenes le permitan repercutir a sus clientes un IVA superior
a la suma del IVA y el recargo de equivalencia soportados en sus compras. Y resultara perjudi-

cado el empresario para el que se produzca el resultado opuesto.

Las criticas mas importantes que se realizan al régimen especial del recargo de equivalencia pue-
den reconducirse a las siguientes. En primer lugar, no hay una razoén clara que justifique el ambi-
to subjetivo de este régimen, ya que es aplicable a cualquier empresario considerado comerciante

minorista, con independencia de su volumen de facturacion, rompiendo la légica que inspira la
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introduccion de regimenes especiales de acuerdo con la Directiva del IVA, que no es otra que
facilitar el cumplimiento del IVA a empresas a las que les resulte muy gravosa la gestion del ré-
gimen general o cuyo control sea complejo para la liquidacién correcta del impuesto. En segun-
do lugar, la aplicacion del régimen del recargo de equivalencia solo a personas fisicas puede dis-
torsionar la competencia empresarial y afectar a la eleccion de la forma de empresa. En tercer
lugar, el sistema elegido para compensar la no aplicacién del régimen general presenta debilida-
des en su configuraciéon. Como se ha visto, el tipo del recargo de equivalencia se calcula para
asegurar una compensacion global, prescindiendo de cualquier otro criterio que pudiera influir
en su cuantfa, como el sector de actividad, el tamafio, la ubicacion, etc. Finalmente, la aplicacion
de este régimen puede comportar algun incentivo al fraude fiscal, como se ha explicado en la

seccion 2.1.6.

3.2.1.3. Régimen simplificado para el sector agrario y Régimen especial de la agricultura,

ganaderfa y pesca

Los empresarios agricolas, ganaderos y forestales que realicen las actividades que se recogen en
la Orden Ministerial referida mas arriba pueden acogerse al régimen simplificado, cumpliendo
los requisitos que ya se han sefialado. La cuota derivada del régimen simplificado se obtiene por
la diferencia entre las cuotas devengadas y soportadas por operaciones corrientes. Las cuotas
devengadas se calculan aplicando un indice, diferente segun la actividad, a los ingresos obtenidos
o al valor de los productos. Las cuotas soportadas corresponden al IVA efectivamente soporta-
do en las operaciones corrientes. De acuerdo con los datos de la Agencia Tributaria, en 2020,

hay 19.203 empresarios agrarios en este régimen (AEAT, 2021).

El fundamento comunitario del régimen especial de la agricultura, ganaderia y pesca también se
encuentra en la Directiva de IVA. En la citada Directiva (arts. 295 a 305), el régimen se regula
bajo el nombre “Régimen comun de tanto alzado de los productos agricolas” y se dispone que
los Estados Miembros pueden otorgar a los productos agricolas, cuando la aplicacion del régi-
men general del IVA o el régimen de las pequefias empresas implicase dificultades, un régimen a
tanto alzado que tienda a compensar la carga de IVA pagada por las compras de bienes y servi-

cios de los agricultores sometidos al régimen (art. 296.1).

En Espana, el régimen especial de la agricultura, ganaderia y pesca, REAGP, de caricter volun-
tario, es aplicable inicamente a personas fisicas (y entidades en régimen de atribucién de rentas
cuando todos sus socios sean personas fisicas) que desarrollen explotaciones agricolas, foresta-
les, ganaderas o pesqueras de las que obtengan directamente productos naturales, vegetales o
animales de sus cultivos, explotaciones o capturas para su transmision a terceros, asi como los
servicios accesorios a dichas explotaciones, cuando concurran determinados requisitos y no su-
peren los limites cuantitativos establecidos en la norma. Se establecen determinadas exclusiones

en funcion de la actividad desarrollada (explotaciones cinegéticas de caracter deportivo o recrea-



1 72 LIBRO BLANCO SOBRE LA REFORMA TRIBUTARIA
Comité de personas expertas

tivo, pesca maritima, ganaderia independiente) o en funcién del destino de los productos obte-
nidos en las actividades realizadas. También quedan excluidos del REAGP los empresarios que

renuncien al régimen simplificado o al régimen de EO en el IRPF.

Los sujetos acogidos al REAGP no estan sometidos a las obligaciones de liquidacion, repercu-
sion o pago del Impuesto. En consecuencia, el IVA soportado en las adquisiciones de bienes o
servicios empleados en la actividad agricola, ganadera o pesquera no es deducible. A cambio, los
empresarios acogidos a este régimen tienen derecho a percibir una compensacién a tanto alzado
(del 12 0 10,5%, aplicable sobre el precio de venta de los productos o servicios) por el impuesto
no deducible que han soportado, que deben satisfacer los empresarios o profesionales que ad-
quieran los bienes o servicios (o la Hacienda Publica, segtn los casos). Estos empresarios o pro-
fesionales pueden deducir la compensacién que han satisfecho de las cuotas devengadas por las

operaciones que realicen.

Para 2020, la Agencia Tributaria registra 35.944 empresarios que declaran haber satisfecho com-

pensaciones por este régimen especial, con un importe medio de 44.576 euros (AEAT, 2021).

Los principales inconvenientes de estos regimenes especiales son, nuevamente, la posible exis-
tencia de rentas fiscales, que dependeran de los margenes de beneficios que apliquen las diversas
actividades agrarias acogidas a dichos regimenes, asi como los posibles incentivos al incumpli-

miento.

3.2.1.4. Recomendaciones

Los regimenes especiales del IVA, y, en especial, el simplificado y el del recargo de equivalencia,
presentan serios inconvenientes en su diseflo y funcionamiento. De acuerdo con el examen rea-
lizado, es probable que los costes para el conjunto de la sociedad de su mantenimiento sean
mayores que los beneficios. Ademas, en la actualidad, estos regimenes han dejado de ser necesa-
rios para alcanzar los objetivos que justificaron su implantacion. Los avances producidos desde
hace afios en las tecnologias de la informacién y las comunicaciones invitan a pensar, primero,
que los pequefios empresarios estan ahora en mucho mejores condiciones para hacer frente a
sus obligaciones formales que hace 35 afios, cuando se introdujo el IVA en Espana; y segundo,
que la Administracion Tributaria dispone de mas y mejores instrumentos para simplificar sus-
tancialmente el cumplimiento de dichas obligaciones formales, en especial, para las pequefias

empresas, v, a la vez, controlar adecuadamente el pago de los impuestos debidos.

En consecuencia, y en coherencia con la recomendacion que se formula en este mismo capitulo
sobre la eliminacién del régimen de EO en el IRPF, el Comité recomienda la supresion gradual,
pero rapida, de los tres regimenes especiales examinados. L.a misma recomendacién se contenia
en el CERSTE (2014) en relaciéon con los dos primeros. En este proceso, es probable que ciertas

actividades, como algunas agrarias, como ya se ha indicado en otro momento de este capitulo,
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requieran de un periodo de adaptaciéon un poco mas largo que las restantes, por sus caracteristi-
cas propias. Desde luego, estas medidas deberfan venir acompafiadas, como se ha dicho, de una
continuacion del esfuerzo de la Administracion Tributaria de informacion y asistencia a los pe-
quefios empresarios, de simplificacién de sus obligaciones formales y de cambios en el modelo

de control tributario.

3.2.1.5. El régimen de franquicia

El Comité ha estudiado la posibilidad de recomendar la implantacién de la franquicia prevista en
la Directiva del IVA (arts. 282 a 294) —modificada con efectos a partir de 1 de enero de 2025
por la Directiva (UE) 2020/285 del Consejo, de 18 de febrero de 2020—, como un instrumento
sustitutivo de los regimenes especiales examinados mas arriba. Como estos, la razén fundamen-
tal de la existencia de esta exencién es la reduccion de los costes de administracion y cumpli-

miento, con una pérdida aceptable de recaudacion.

El régimen de franquicia consiste en el establecimiento de un umbral de tributacién, fijado en
funcién de la cifra de negocios, por debajo del cual las operaciones realizadas estan exentas del
IVA, sin concederse el derecho a deducir el IVA soportado en los inputs y limitando sustan-
cialmente las obligaciones fiscales de los empresarios incluidos en ese régimen. El establecimien-
to de esta franquicia es potestativo para los Estados Miembros, como también lo es para las
empresas acogerse a la misma. En la actualidad, todos los paises de la UE, salvo Espafia, han
regulado la franquicia, y se estima que mas del 60% de las empresas que pueden acogerse a la

misma, lo hacen.

El Comité se inclina por no recomendar la introduccion de la franquicia en sustituciéon de los
regimenes especiales cuya eliminacién se ha sugerido. Por una parte, el régimen de franquicia
tiene los inconvenientes propios de las exenciones, ya sefialados mas arriba. Ademas, si la Ad-
ministracion estd preparada para facilitar la integracién de los pequefios empresarios en el régi-
men general del IVA, esta ultima opciéon hace innecesaria la implantacién de esta exencion en
funcién del volumen de ingresos. Con mas motivo, si, como se ha recomendado, también se
suprime el régimen de EO en el IRPF. No obstante, el Comité considera que el establecimiento
de umbrales de tributacién pudiera tener una justificacién diferente en relaciéon con determina-
das actividades relacionadas con el emprendimiento y la innovacién, por lo que trasladamos al

capitulo correspondiente la discusion sobre la aplicacién de la franquicia a dichas actividades.

3.2.2. Los regimenes especiales del criterio de caja y del grupo de entidades

3.2.2.1. Régimen especial del criterio de caja

El régimen especial y opcional del IVA de caja se cred, con efectos 1 de enero de 2014, con la

finalidad de contribuir a reducir los problemas de financiacién de las pymes derivados de tener
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que ingresar cuotas de IVA que no han sido cobradas. El sujeto pasivo que se acoja a este régi-
men no tendra que liquidar e ingresar las cuotas de IVA hasta el momento en que se produzca el
cobro del impuesto a sus clientes, pero tampoco podra deducir el IVA soportado en sus opera-
ciones hasta que proceda a su pago efectivo (sistema de caja doble). Dicho régimen resulta de
aplicacion a los sujetos pasivos (personas fisicas, juridicas o entidades en régimen de atribucion
de rentas) con un volumen anual de operaciones que no supere durante el afio natural anterior
los 2 millones de euros. Ademas, no deben superar el umbral de 100.000 euros en un afio natu-

ral correspondiente al cobro en efectivo a un mismo destinatario.

Las bondades y ventajas que inicialmente debia generar el régimen especial de caja han quedado
diluidas en la practica por diversos factores. En primer lugar, por su complejidad aplicativa, tan-
to para los sujetos pasivos acogidos a esta modalidad como para los empresarios que contraten
con los mismos, que tendran que diferenciarlos en sus registros contables del resto de proveedo-
res que aplican el régimen general u otros regimenes especiales. En segundo lugar, por el esta-
blecimiento de un limite temporal para el diferimiento del devengo: el 31 de diciembre del afio
posterior a la realizacion de las operaciones; este limite temporal ha planteado dudas de adecua-
ci6én al Derecho de la UE (STJUE de 16 de mayo de 2013, C-169/12, TNT Express Wordwide).
En tercer lugar, por su configuracién como un sistema de caja doble. Esta ultima caracteristica
lo hace menos atractivo para los sujetos pasivos, maxime si se tiene en cuenta que los clientes de
los empresarios acogidos al IVA de caja no podran deducir el IVA soportado hasta que realicen
el pago a sus proveedores, circunstancia que puede afectar negativamente a la competitividad de
estos ultimos. Todos estos factores pueden explicar que el régimen especial de caja no haya te-
nido la acogida esperada y haya optado por ¢l un nimero muy reducido de empresarios y profe-
sionales: 8.617 declarantes en 2020, segun datos de AEAT (2021).

Dado que el IVA de caja no ha alcanzado los objetivos pretendidos, el Comité considera opot-
tuno su replanteamiento, bien suprimiéndolo, bien dotandolo de una vigencia temporal limitada
hasta el momento en que se considere que ha mejorado la situacion de liquidez de las pymes, en
linea con la propuesta del CERSTE (2014).

3.2.2.2. Régimen especial del grupo de entidades

La Ley 36/2000, de 29 de noviembre, de Medidas pata la Prevencion del Fraude Fiscal, incorpo-
t6 en la Ley de IVA un nuevo régimen especial del grupo de entidades (REGE), de caracter
voluntario. Con su creacion, se pretendia evitar los perjuicios financieros derivados de la aplica-
cién del IVA en los grupos de entidades y reducir los costes en determinadas operaciones entre

entidades del grupo cuando resulta aplicable la regla de prorrata.

El régimen especial, reformado a través de la Ley 28/2014, de 27 de diciembre, estd actualmente

estructurado en dos niveles: un primer nivel (basico o minimo), a través del cual se adelanta la
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devolucién a la que tengan derecho determinadas entidades que integran el grupo mediante la
compensacion de saldos que resultan de las declaraciones-liquidaciones individuales de las dis-
tintas entidades; y un segundo nivel (avanzado o ampliado), configurado con caracter optativo
dentro del propio régimen y de mucha mayor complejidad técnica, en el que la primera medida
(compensacion de saldos) se complementa con una serie de reglas especificas para determinar la
base imponible para las operaciones entre empresas del grupo. En la modalidad avanzada, la
base imponible del impuesto se determina por el coste de los bienes y servicios utilizados por
los cuales se haya soportado o satisfecho efectivamente el impuesto, lo que reduce la carga im-
positiva de las operaciones dentro del grupo fiscal. Otro beneficio del régimen especial, nivel
avanzado, es la renuncia a la exencién del articulo 20. Uno LIVA o 20. Dos LIVA para opera-

ciones con el grupo.

El Comité considera que es preciso un replanteamiento del régimen especial de grupo de enti-
dades que simplifique y clarifique su aplicacién por parte de los grupos empresariales. En con-
creto, recomienda una regulacion independiente en la Ley del IVA de los actuales dos niveles
(minimo y avanzado) del REGE en la que se detallen con claridad los requisititos (subjetivos y
objetivos) y obligaciones especificas de las entidades que apliquen cada modalidad, asi como su
contenido. Respecto al contenido del nivel avanzado, el Comité aconseja la aproximacion a un
sistema de no sujecion de las operaciones internas o intragrupo, de acuerdo con la propuesta de

la Comision europea de 2 de julio de 2009.



LIBRO BLANCO SOBRE LA REFORMA TRIBUTARIA 1 76
Comité de personas expertas

Anexo L1. Imposicidn saludable

Los impuestos especiales (o accisas) constituyen elementos de gravamen adicionales a la imposi-
cion general al consumo de bienes y servicios articulada a través del IVA. La justificacion origi-
naria de estos impuestos especiales es desincentivar el consumo excesivo de bienes que generan
efectos adversos sobre los consumidores o sobre otros agentes (externalidades). La justificacion
de accisas relacionadas con consumos que ocasionan efectos medioambientales adversos se
abordan en detalle en el capitulo II de este Libro Blanco. En este apartado, nos ocupamos de los
impuestos sobre el alcohol, el tabaco vy, finalmente, las nuevas figuras sobre bebidas azucaradas.
Estas figuras impositivas debieran disefiarse con el objetivo de disponer de una herramienta que
permitiera la internalizacion por parte de los consumidores de los efectos del consumo excesivo

de estos bienes sobre su salud, asi como otros posibles efectos externos sobre otros ciudadanos.

Impuesto sobre el alcohol y bebidas alcohdlicas

La normativa actual relativa a la imposicion sobre el alcohol y las bebidas alcohélicas tiene su
origen en la adopcion en 1992 de la Directiva 92/83/CEE por la que se definen los productos
a los que se aplican los impuestos especiales y el método para fijarlos. Esta Directiva también
estableci la estructura de las accisas, los tipos de bebidas sujetas al gravamen y la base sobre la
que se establece el gravamen. Por otra parte, la Directiva 92/84/CEE estableci6 los tipos mini-
mos sobre cada tipo de bebida alcohdlica, asi como los tratamientos especiales sobre determina-
das regiones. De manera reciente, se ha modificado la Directiva 92/83 por la Directiva
2020/1151, aplicable desde el 1 de enero de 2022, con el objetivo de actualizar y aclarar la not-
mativa que habfa dado lugar a costosos procedimientos administrativos para las empresas y la

administracion tributaria®’.

La evidencia disponible indica que el consumo excesivo de alcohol es un problema de salud
publica relevante en nuestro pafs. Se estima que entre 2010 y 2017 se produjeron en Espafia una
media de 15.489 muertes atribuibles al alcohol, de las que el 55,7% eran muertes prematuras. De
ese modo, el 4% de las muertes por todas las causas se atribuyen al alcohol®’. Ademas, las esti-
maciones disponibles sobre los costes asociados con el alcohol indican que estos costes ascen-

derfan a mas del 1% del PNB en los paises de renta media y alta®. Algunos autores han estima-

7 Ley 38/1992, de 28 de diciembre, de Impuestos Especiales.

80 Esta Directiva también actualiza las normas que permiten aplicar tipos reducidos a determinados pro-
ductos alcohodlicos o una metodologia armonizada de medicién que permitirfa una aplicacion uniforme
de las condiciones de fijacion del impuesto especial sobre la cerveza. Los detalles de esta normativa pue-
den consultarse en: https://eut-lex.europa.eu/legal-content/ES /LSU /Puri=CELEX%3A32020L1151.

81 Véase: Observatorio Espafiol de las Drogas y las Adicciones (2021)
82 Véase Rehm, J. ez al. (2009)
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do los costes sociales del consumo de alcohol en el caso europeo entre el 1,08% y el 3,2% del
PIB®, cuantia sensiblemente inferior a la recaudacién anual del conjunto de los impuestos espe-
ciales sobre el alcohol y las bebidas alcohélicas aplicados en las economias europeas. Por otro
lado, el consumo excesivo de alcohol tendria también un impacto distributivo. En particular, de
acuerdo con la Organizaciéon Mundial de la Salud el dafio provocado por litro de alcohol con-
sumido es mayor entre los consumidores de menor renta (OMS, 2018). En conjunto, si bien se
requiere articular politicas transversales en distintos ambitos de actuacion, la literatura econémi-
ca ha sefnalado que la fiscalidad pueden ser un instrumento complementario para reducir el con-
sumo excesivo de alcohol si su articulacion permite internalizar sus efectos nocivos sobre la

salud del consumidor y los costes sobre el conjunto de la sociedad.

La Tabla I.A1 resume los tipos aplicados en los pafses de la UE (normativa a julio de 2021) para
una seleccion de los productos gravados por estos impuestos especiales que tienen una mayor
relevancia en términos de su consumo relativo y en la cuantia mas habitual de venta al consumi-
dor final®. En particular, se muestra evidencia comparada para la UE sobre el tipo de gravamen
en euros aplicado sobre las bebidas alcohodlicas (700ml) de mayor graduacion, sobre la cerveza
(330ml) con el grado de alcohol cuyo consumo es el mas habitual, y sobre el vino (750ml). La
evidencia para el afio 2021 indica que los tipos de gravamen en Espafa, en términos nominales y
sin aplicar ajustes por paridad del poder adquisitivo (PPA), se encuentran entre los menores
impuestos especiales de la UE aplicados sobre las bebidas alcohdlicas de mayor graduacién y
sobre la cerveza. En particular, el gravamen se situa un 48% inferior a la media de la UE en el
caso de las bebidas alcohdlicas de alta graduacién, y en un 79% en el caso de la cerveza. El tipo
de gravamen sobre el vino adopta el minimo que permite la Directiva, en linea con una propor-

cion significativa de las economias europeas.

85 Anderson, P. y Baumberg, G. (20006)
84 El detalle de los tipos de gravamen aplicados sobre el alcohol y las bebidas alcohdlicas en los distintos
paises de la UE puede consultarse en: https://ec.curopa.cu/taxation_customs/system/files/2021-09/

excise_duties-part_i_alcohol_en.pdf.


https://ec.europa.eu/taxation_customs/system/files/2021-09/excise_duties-part_i_alcohol_en.pdf
https://ec.europa.eu/taxation_customs/system/files/2021-09/excise_duties-part_i_alcohol_en.pdf
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Tabla I.A1
BEBIDAS ALCOHOLICAS CERVEZA VINO
PAIS Inr'lpuesto por 700 ml Impuesto por 330 ml. Impuf:sto por botella
conteniendo el 40% de alcohol estandar 750 ml.
(euros) (curos) (euros)
Austria 3,36 0,08 -
Bélgica 8,38 0,08 0,56
Bulgaria 1,57 0,03 -
Croacia 2,22 0,09 -
Chipre 2,68 0,10 -
Republica Checa 335 0,05 -
Dinamarca 5,64 0,11 1,13
Estonia 5,27 0,21 1,11
Finlandia 14,10 0,63 3,16
Francia 5,05 0,13 0,03
Alemania 3,65 0,03 -
Grecia 6,86 0,21 -
Hungtia 2,59 0,07 -
Irlanda 11,92 0,37 3,19
Italia 2,9 0,12 -
Letonia 4,83 0,14 0,83
Lituania 5,67 0,12 1,24
Luxemburgo 2,92 0,03 -
Malta 3,81 0,08 0,15
Paises Bajos 4,72 0,13 0,66
Polonia 3,91 0,08 0,29
Portugal 3,88 0,07 -
Rumania 2,10 0,03 -
Eslovaquia 3,02 0,06 -
Eslovenia 3,70 0,20 -
Espafia 2,69 0,03 =
Suecia 13,80 0,32 1,87
Reino Unido 9,05 0,35 2,51
Promedio UE-28 5,13 0,14 1,29

Fuente: elaboracion propia a partir de https://taxfoundation.otg/wine-taxes-in-europe-2021/; https:/ / taxfoundation.org/ distilled-

spirits-taxes-curope-2021/; https:/ /taxfoundation.org/beet-taxes-in-europe-2021/.

El menor uso relativo en Espafia de los impuestos especiales como instrumento para internali-

zar los efectos de un consumo excesivo de alcohol se ven reflejados en los datos de recaudacion.


https://taxfoundation.org/wine-taxes-in-europe-2021/
https://taxfoundation.org/distilled-spirits-taxes-europe-2021/
https://taxfoundation.org/distilled-spirits-taxes-europe-2021/
https://taxfoundation.org/beer-taxes-in-europe-2021/
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En concreto, la recaudacion de los impuestos especiales sobre el alcohol y las bebidas alcohéli-
cas en Espafia supone en términos agregados un 0,10 % del PIB y un 0,29 % del total de la re-
caudacion impositiva en 2019. En el promedio de la UE, la recaudacion de estos impuestos su-

pone un 0,27 % del PIB y un 0,79 % de la recaudacion total.

Considerando una perspectiva temporal mas amplia, en el caso de Espafa se observa que el
componente fijo de los impuestos especiales sobre el alcohol y las bebidas alcohdlicas no se
actualiza periddicamente en funcién de la inflacion. En particular, los datos publicados por la
AEAT (2021) indican que los tipos efectivos sobre el consumo de diferentes bienes gravados
por estos tributos bien se han mantenido constantes en términos nominales durante los Gltimos
afios o bien se han producido actualizaciones inferiores a la evolucién de los precios. De ese
modo, este instrumento tributario perderfa efectividad para reducir el consumo excesivo de al-
cohol o su evolucién reflejarfa una menor relevancia asignada por el legislador al papel de la

politica tributaria en esta cuestion.

Dada la evidencia disponible, comparada con las economias de la UE y la evolucion reciente a
nivel interno, junto con los argumentos favorables a un adecuado disefio de la funcién asignati-
va de la politica impositiva, el Comité recomienda la revisiéon y actualizacién de los tipos de gra-
vamen sobre determinados consumos de alcohol. Este ajuste por parte del legislador debiera
realizarse en funcién del coste social e individual sobre la salud asignado al consumo excesivo de

este bien, asi como la respuesta que mayores precios pueden generar en el consumo.

Imposicion sobre labores del tabaco

La normativa actual y la estructura basica de los impuestos especiales sobre labores del tabaco se
regula en la Directiva consolidada (2011/64/UE). Esta Directiva determina varias categorias de
productos del tabaco sujetos a imposicioén especial, establece distintos elementos para fijar la
estructura del impuesto especial sobre los cigarrillos, asi como tipos minimos de aplicacién para

los distintos componentes y productos sujetos a este gravamen en las economias de la UE®.

Entre el conjunto de labores del tabaco gravadas en Espafia, destacan los cigarrillos que repre-
sentan alrededor del 90% del impuesto especial sobre labores del tabaco. I.a mayor parte de los
cigarrillos se encuentran gravados en Espafa a tipo normal, cuya estructura contiene un tipo
proporcional sobre el precio de venta (componente ad valorens del tributo) y un componente
especifico. Un 15% de los cigarrillos se encuentran gravados a un tipo unico, y el resto de im-

puestos sobre las labores del tabaco gravan productos como los cigarros y cigarritos, la picadura

85 El detalle de la estructura y los tipos de gravamen aplicados sobre las labores del tabaco en los distin-
tos paises de la UE puede consultarse en: https://ec.ecuropa.cu/taxation_customs/system/ files/2021-

09/excise_duties-part_iii_tobacco_en.pdf.


https://ec.europa.eu/taxation_customs/system/files/2021-09/excise_duties-part_iii_tobacco_en.pdf
https://ec.europa.eu/taxation_customs/system/files/2021-09/excise_duties-part_iii_tobacco_en.pdf
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u otros productos. Este conjunto de productos se encuentra gravados en la UE con impuestos
especiales sujetos a un tipo minimo de gravamen, pero los Estados miembros pueden escoger la
estructura del impuesto especial bien a través de un componente ad valorens, un componente
especifico o mediante la combinacién de ambos componentes en el denominado zzpuesto especial

7m1X10.

En el principal componente del consumo de tabaco, los cigarrillos, Espafia se encuentra entre el
conjunto de las economias europeas con un reducido peso del componente especifico de gra-
vamen frente al componente ad valorems. En particular, durante los dltimos afios, el peso relativo
del impuesto especifico en Espafa se sitta en torno al 17%, en detrimento del peso del compo-
nente ad valoremz del impuesto (83%). Esta estructura del tributo pudiera disefiarse de manera
mas adecuada incrementando el peso relativo del componente fijo, ya que es este componente el
que debiera permitir una mejor internalizacién de los costes individuales y colectivos asociados
al consumo de tabaco. Por otro lado, la elevada dependencia final del componente ad valorem
pudiera introducir incentivos a impulsar marcas de menor calidad, y precio, o estrategias comer-
ciales, como la subida del nimero de cigarrillos por paquete, pero con un impacto igual de noci-
vo para la salud. Finalmente, en el caso que existiera poder de mercado por parte de algunos
operadores, éstos podrian realizar ajustes en sus margenes que amplificarian sus efectos en el
precio final de venta a través de la aplicaciéon de los impuestos proporcionales (impuesto espe-
cial e IVA). De ese modo, las reducciones de precios del tabaco por motivos diversos generarian
un menor gravamen sin que se hubiera modificado el efecto negativo del consumo de tabaco
sobre la salud. Por ese motivo, el Comité recomienda considerar un cambio en la estructura del
impuesto especial sobre los cigarrillos para convertir al componente especifico de gravamen en
el principal elemento del tributo. La determinacién de esta nueva estructura de tipo de gravamen
debiera aprovecharse para estimar el coste social e individual sobre la salud asignado al consumo

excesivo de este bien, asf como la respuesta que mayores precios pueden generar en el consumo.

Los datos sobre los tipos efectivos sobre las distintas labores del tabaco publicados por la
AEAT (2021) muestran que, a diferencia del alcohol, el gravamen de estos consumos se ha ido
actualizando periddicamente con aumentos en los dltimos afios superiores a la inflacién, de ma-
nera que los diferentes productos se encuentren a lo largo del tiempo dentro de los minimos de
tributacion que exige la normativa comunitaria. Por ejemplo, durante la ultima década, los tipos
efectivos sobre los cigarrillos se han incrementado en torno al 35%, alrededor del 38% para
cigarros y cigarritos o el 90% para la picadura. A pesar de estos incrementos diferenciales de
gravamen entre los distintos tipos de tabaco, el peso relativo de los impuestos especiales en rela-
cién al precio final de venta es todavia superior a los cigarrillos, en torno al 60% frente a un
promedio del 45% para el resto de labores del tabaco. Dado que las diferencias de precio de
venta entre distintas labores del tabaco pudieran generar un efecto sustitucion entre los consu-

mos de los mismos, sin que exista una reduccion clara del coste asociado al consumo de los dis-



LIBRO BLANCO SOBRE LA REFORMA TRIBUTARIA 1 81
Comité de personas expertas

tintos tipos de tabaco, el Comité recomienda estudiar la posible existencia de este efecto sustitu-
cion y sus efectos en la salud para determinar la conveniencia de reducir el diferencial de precios

finales entre los distintos tipos de tabaco a través de ajustes en los impuestos especiales™.

La informacién publicada por la Comision Europea (2021), permite realizar comparaciones so-
bre el gravamen de las labores del tabaco en Espana en relacion a las economias europeas. En
relacion con los cigarrillos, el precio antes de impuestos de una cajetilla en Espafia en 2021 se
situ6 en promedio en 1,07€, cuantia en torno a un 4% inferior al precio medio de la UE. El dife-
rencial de Espana frente a la media de la UE en relacién con el precio final de venta es mayor,
por el menor gravamen conjunto de los impuestos (IVA y accisas), y se sitia alrededor del 10%.
En relacién al resto de labores del tabaco, cigarros y cigarritos, picadura de liar y picadura de
pipa, la mayoria de economias europeas optan por el impuesto especifico, mientras que Espana
aplica alternativas de tipo proporcional o mixto. En relacion a las economias que aplican una
estructura tributaria comparable con Espafa, el impuesto sobre cigarros y cigarritos se encuen-
tra en Espafia ligeramente por debajo (2%), mientras que la disparidad es mas marcada en el

caso de las picaduras de pipa (28% por debajo) y de liar (53% por encima).

El resultado de aplicar los tipos de gravamen de los impuestos especiales a las labores del taba-
co, supuso en Espafia una recaudacion agregada de 0,56% del PIB y un 1,61% de la recaudacion
total en 2019. En el promedio de la UE la recaudacién del conjunto de estos impuestos especia-
les supuso un 0,78% del PIB y un 2,24% de la recaudacién total en 2019. Estas diferencias de
recaudacion respecto al promedio de la UE se deben, en conjunto, a la combinacién de menores
precios de venta y tipos de gravamen, unidas a una tendencia a la reducciéon del consumo sujeto
a gravamen en Espafia observado desde 2009. En concreto, de acuerdo con la AEAT, en rela-
cién a los consumos registrados en 2008, el consumo de cajetillas de cigarrillos se habrifa reduci-

do hasta 2020 en un 55%, y el total de consumo de tabaco medido en kilogramos en un 44%".

Finalmente, un producto en auge y relacionado con el tabaco es el cigarrillo electrénico. En los
ultimos afios, hasta 14 paises europeos han aprobado nuevos impuestos que gravan el uso del
cigarrillo electronico. En Espafa, el cigarrillo electronico no esta sujeto al impuesto sobre las
labores del tabaco, a pesar de que puede contener nicotina, y se encuentra gravado unicamente
por el tipo normal de IVA. De acuerdo con la encuesta ESTUDES 2021, el 44,3% de los estu-

diantes de 14 a 18 afios ha utilizado este producto alguna vez, siendo aproximadamente el 40%

86 De acuerdo con Romero y Sanz-Sanz (2016) “Los cambios en la fiscalidad generan efectos de sustitucion que
han sido especialmente visibles en el caso de cigarrillos y picadura de liar. Asi, entre 2006 y 2013 el consumo de cajetillas

de cigarvillos cayd un 43,27% mientras que el consumo de picadura de liar aumentd un 171,29%”.

87 En sentido opuesto, durante ese periodo, se habria producido un incremento del 63,5% en el conjun-
to del resto de tipos de tabaco sujetos a gravamen con un menor peso relativo en el consumo, como son

la picadura o el resto de labores del tabaco.
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los que han usado cigarrillos electronicos con nicotina. El consumo de este tipo de productos
entre los jovenes, y en particular los que contienen nicotina, pudiera generar entre esos colecti-
vos un mayor consumo futuro de tabaco. En un reciente informe del Ministerio de Sanidad
(2021), se propone un impuesto especifico de 0,15€/ml al liquido en general, idéntico al prome-
dio de la UE, y 0,006€/mg a la nicotina. Se estima que este impuesto tendrfa un impacto recau-
datorio reducido, 35 millones de euros, pero supondria un tipo medio de gravamen del 35,6%,
inferior al de las labores del tabaco. El Comité recomienda explorar la posibilidad de introducir

este nuevo gravamen.

Gravamen de las bebidas azucaradas

En el momento actual, el sobrepeso y la obesidad son problemas de salud muy importantes y
ampliamente extendidos en el mundo, sobre todo en paises desarrollados: en el afio 2015, el
54% de la poblacion adulta en los paises de la OCDE tenia sobrepeso y alrededor del 19,5% de
la poblaciéon tenfa obesidad. En Espafia, el 48% de la poblacion adulta tenfa sobrepeso en 2011
y, lo que es mas preocupante, el 25% de los nifios tenfa sobrepeso. El consumo de azticar se
considera una de las principales causas del crecimiento de las tasas de sobrepeso y obesidad vy,
como es conocido, las bebidas azucaradas contienen una elevada cantidad de aztcar®. A modo
de ejemplo, una lata de un refresco con gas con sabor a cola de 330 ml puede llegar a contener
alrededor de 35 gramos de aztcar (una cucharilla de café contiene, mas o menos, 5 gramos de

azucar).

En este contexto, la Organizacién Mundial de la Salud (OMS, 2016) publicé una lista de reco-
mendaciones dirigidas a los gobiernos de los paises desarrollados. El objetivo ultimo de estas
medidas es la reduccién paulatina del consumo de estos productos nocivos, asi como la mejora
de la salud de la poblaciéon. La OMS ponia especial énfasis en los impuestos sobre las bebidas
azucaradas y decia textualmente: “Existe evidencia razonable y creciente de que impuestos bien diseniados
sobre las bebidas azucaradas resultardn en reducciones proporcionales en el consumo de estos productos, especial-

mente si estan diseniados para anmentar los precios finales en un 20% o mis”.

Siguiendo la recomendacién de la OMS y el ejemplo de otros paises, la Generalitat de Catalufia
implement6 un impuesto sobre las bebidas azucaradas embotelladas que se venden en el territo-
rio catalan. Este impuesto entré en vigor el 1 de mayo de 2017 y grava todas las bebidas embo-
telladas que contengan edulcorantes caléricos anadidos, como el azucar, la miel, siropes, etc. El
impuesto es de 8 céntimos de euro por litro para bebidas que contienen entre 5 y 8 gramos de

azucar por 100ml, y de 12 céntimos de euro por litro para bebidas que contienen mas de 8 gra-

88 Véase, por ejemplo: Malik VS, Pan A, Willett WC, Hu FB y Morenga L, Mallard S, Mann ]. Dietary
sugars and body weight: systematic review and meta-analyses of randomised controlled trials and cohort
studies..
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mos de azucar por 100ml. Las bebidas con menos de 5 gramos de azicar por 100ml estan libres
del impuesto. Una peculiaridad del impuesto catalan es que, por primera vez, establece el reque-

rimiento de que el 100% del impuesto se debe trasladar al precio final del producto.

Con el fin de analizar si la introducciéon de este impuesto ha reducido el consumo de bebidas
azucaradas, Vall y Lépez-Casasnovas (2018) observan que el impuesto se traslada de manera
total al precio final y que el aumento de precio es de entre un 5-10% para bebidas en envases
pequenos (latas) pero el aumento de precio alcanza el 20% en bebidas en envases de dos litros.
Es importante resaltar que un aumento de precios del 20% es la recomendacion de la OMS para

que este tipo de impuestos sean efectivos.

Este tipo de impuestos se vienen implementando en varios paises desarrollados durante los ul-
timos afios. Entre ellos se encuentran Bélgica, Finlandia, Francia, Portugal o Reino Unido. La
justificacion del impuesto es conseguir desincentivar el consumo de estos productos. La eviden-
cia empirica disponible muestra que la elasticidad precio de la demanda de bebidas azucaradas se
encuentra entre un -0,9 y -1,3 (OMS, 2015). En el caso de Espafa esta elasticidad es de -1,12
segun las estimaciones de Romero-Jordan y Sanz-Sanz (2018). Por tanto, la incorporacién de
estos impuestos especiales sobre bebidas azucaradas podria reducir el consumo de dichos pro-

ductos perjudiciales para la salud.

En el caso de Reino Unido hay evidencia (no cientifica) de que la industria esta reduciendo la
cantidad de azucares de sus bebidas. El impuesto se aprobo en 2016 dejando un margen de dos
afios hasta su introduccion, este margen de tiempo habria sido aprovechado por la industria para
ajustar la cantidad de azucar en sus productos. Francia introdujo un impuesto similar a las bebi-
das azucaradas en 2012, gravamen que también se aplicaba a las bebidas con edulcorantes no
caléricos. Méjico hizo lo mismo en 2014 con un impuesto a las bebidas azucaradas y otro im-
puesto a la comida con un alto contenido calérico. El impuesto mejicano sobre las bebidas azu-
caradas aument6 el precio un 10%, y las consecuencias se trasladaron a una caida de la demanda
de dichas bebidas de un 12% un afio después de la aplicacion del impuesto (que consistia en 1
peso por litro) segun Colchero ez /. (2016). También se han implementado impuestos similares
en varias ciudades de Estados Unidos como Berkeley en 2015, donde Falbe ¢/ a/. (2016) demues-
tran que el consumo de bebidas azucaradas después de la introduccion del impuesto especial ha
disminuido un 21% respecto el afio anterior a la incorporacién de dicho impuesto. Irlanda y

Sudafrica ya cuentan con impuestos similares.

Para el conjunto de Espafia, el articulo 69 de la Ley 11/2020 de Presupuestos Generales del
Estado para 2021 modificé el tipo impositivo aplicable a las bebidas que contienen edulcorantes
afiadidos, tanto naturales como aditivos edulcorantes, que pasaron a tributar al tipo impositivo
general del 21 por ciento a partir del 1 de enero de 2021. No se dispone de evaluaciones acadé-

micas de los efectos de esta medida, pero si puede examinarse, de manera aproximada, su posi-
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ble impacto inicial en el precio. Si comparamos el indice de precios al consumo de la subclase
“refrescos” con y sin variacién en el tipo de IVA, tal como muestra el cuadro siguiente, en los
12 primeros meses de aplicacién de la medida los precios se han incrementado al menos en un
10%, cuantia superior a la evolucién del indice general de precios y a la evolucién de este indice
para el grupo de alimentos y bebidas no alcohdlicas.”” No conocemos aun los efectos sobre el
consumo de este incremento del precio final a través del aumento del IVA, pero dada las esti-
maciones de las elasticidades precio de la demanda de bebidas azucaradas en Espafia debiera

esperarse una reduccion del consumo de estos productos.

Tabla I.A2

El IPC de la subclase refrescos

Base 2016=100 Impu::f;:esgzZtantes IPC subclase Refrescos
2017M12 102,2 102,2
2018M12 103,6 103,6
2019M12 1006,7 1006,7
2020M12 108,2 108,2
2021M12 110,6 120,9

Fuente: Instituto Nacional de Estadistica.

Noétese que la aplicacién del tipo general del IVA no es incompatible con un impuesto especifi-
co como el que se aplica en Catalufia. No obstante, desde un punto de vista técnico, la alternati-
va mas adecuada para reducir el consumo de azicares contenido en estas bebidas debiera con-
sistir en la articulacion a través de un impuesto especial con un componente fijo que pudiera
graduarse en funcion de las unidades fisicas que generan el efecto danino en la salud. De ese
modo, un tributo diseflado con esa estructura serfa una herramienta mas eficaz para reducir la
cantidad de aztcar contenida en esas bebidas. El resultado esperado de la introduccién de este
tipo de tributos, combinado con el efecto del reciente incremento del IVA, serfa una reduccion
en el consumo excesivo de azuicar. Esta disminucion pudiera traducirse en el medio y en el largo
plazo en una contribuciéon a la reduccién de los problemas de sobrepeso, en particular de nifios,
jovenes y adolescentes, y en una disminucién de las enfermedades ligadas al consumo excesivo

de bebidas azucaradas.

8 No todos los refrescos han sufrido el incremento del tipo al 21%, de modo que el incremento sefiala-

do es un minimo.
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Anexo 1.2. Tablas
Tabla I.A3

Incremento medio de la cuota del IVA de los hogares residentes en 2018 si se aplicara un
unico tipo impositivo del 21%

A. Tramos de renta bruta

Incremento
Renta bruta Incremento )
Tramos de renta bruta | N2 Hogares Perdedores ) medio / renta
media medio (euros)
bruta
Ql 8.604 3.549.938 3.549.938 510 5,92%
Q2 18.239 3.549.938 3.549.938 730 4,00%
Q3 27.860 3.549.938 3.549.938 933 3,35%
Q4 40.894 3.549.938 3.549.938 1.106 2,70%
D9 59.237 1.774.969 1.774.969 1.387 2,34%
C€91-99 91.069 1.597.473 1.597.473 1.635 1,80%
C100 207.597 177.496 177.496 2.329 1,12%
Total 35.315 17.749.690 17.749.690 965 2,73%
B. Composicion del hogar
Incremento
. Renta bruta Incremento )
Tipos de hogar | N2 Hogares Perdedores ) medio / renta
media medio (euros)
bruta
1. Una Persona > 65 afios 16.627 2.067.118 2.067.118 584 3,51%
2. Una persona entre 30y 65 afios 21.887 2.290.300 2.290.300 617 2,82%
3. Una persona < 30 afios 15.386 216.156 216.156 515 3,35%
4. Pareja sin hijos al menos 1 > 65 afios 31.799 2.551.681 2.551.681 973 3,06%
5. Pareja sin hijos ambos < 65 afios 37.789 2.489.661 2.489.661 982 2,60%
6. Pareja con 1 hijo 41.664 1.789.184 1.789.184 1.081 2,59%
7. Pareja con 2 hijos 47.296 1.942.219 1.942.219 1.254 2,65%
8. Pareja con 3 o mas hijos 46.127 412.650 412.650 1.208 2,62%
9. Monoparental con al menos 1 hijo 24.017 575.325 575.325 807 3,36%
10. Otros hogares 48.174 3.415.517 3.415.517 1.210 2,51%
Total 35.315 17.749.690 17.749.690 965 2,73%
C. Principal fuente de ingresos
Incremento
) Renta bruta Incremento |
Fuente de ingresos ) N2 Hogares Perdedores ) medio / renta
media medio (euros)
bruta
1. Asalariado 41.721 9.906.192 9.906.192 1.052 2,52%
2. Auténomo 41.283 1.058.290 1.058.290 1.022 2,48%
3. Pensionista 25.695 5.869.834 5.869.834 847 3,30%
4. Perceptor de rentas de la propiedad 45.569 164.536 164.536 972 2,13%
5. Perceptor de subsidios 16.055 651.882 651.882 660 4,11%
6. Perceptor de transferencias de hogares 10.769 99.076 99.076 590 5,47%
Total 35.315 17.749.690 17.749.690 965 2,73%
D. Edad del sustentador principal
Incremento
) Renta bruta Incremento |
Fuente de ingresos | N2 Hogares Perdedores ) medio / renta
media medio (euros)
bruta
17 a 30 afios 25.779 901.041 901.041 827 3,21%
30 a 40 afios 33.399 2.670.090 2.670.090 949 2,84%
40 a 50 afios 39.489 4.158.588 4.158.588 1.026 2,60%
50 a 65 afios 43.742 4.907.758 4.907.758 1.082 2,47%
65 a 85 afios 27.886 4.346.642 4.346.642 856 3,07%
Mas de 85 afios 18.744 762.196 762.196 709 3,78%
Total 35.315 17.749.690 17.749.690 965 2,73%
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Incremento medio de la cuota del IVA de los hogares residentes en 2018 si se aplicara un

unico tipo impositivo del 15,4%

A. Tramos de renta bruta

Incremento . Reduccion
Renta bruta Incremento | Reduccién )
Tramos de renta bruta ) N2 Hogares Perdedores ) medio / renta ) media/ renta
media medio (euros) media (euros)
bruta bruta
Q1 8.604 3.549.938 2.495.239 85 0,98% -43 -0,50%
Q2 18.239 3.549.938 2.217.516 100 0,55% -74 -0,41%
Q3 27.860 3.549.938 2.041.946 121 0,43% -99 -0,35%
Q4 40.894 3.549.938 1.759.877 121 0,30% -140 -0,34%
D9 59.237 1.774.969 159 0,27% -177 -0,30%
C91-99 91.069 1.597.473 685.550 152 0,17% -255 -0,28%
C100 207.597 177.496 236 0,11% -535 -0,26%
Total 35.315 17.749.690 10.093.916 117 0,33% -117 -0,33%
B. Composicién del hogar
Incremento .. Reduccién
) Renta bruta Incremento ) Reduccion |
Tipos de hogar ) N2 Hogares Perdedores ) medio / renta ) media/ renta
media medio (euros) media (euros)
bruta bruta
1. Una Persona > 65 afios 16.627 2.067.118 1.512.495 92 0,56% -45 -0,27%
2. Una persona entre 30y 65 afios 21.887 2.290.300 1.371.598 84 0,38% -79 -0,36%
3. Una persona < 30 afios 15.386 216.156 88 0,57% -76 -0,50%
4. Pareja sin hijos al menos 1 > 65 afios 31.799 2.551.681 1.696.223 134 0,42% -76 -0,24%
5. Pareja sin hijos ambos < 65 afios 37.789 2.489.661 1.335.563 110 0,29% -138 -0,37%
6. Pareja con 1 hijo 41.664 1.789.184 871.175 124 0,30% -155 -0,37%
7. Pareja con 2 hijos 47.296 1.942.219 1.046.741 156 0,33% -148 -0,31%
8. Pareja con 3 0 mas hijos 46.127 412.650 220.516 140 0,30% -148 -0,32%
9. Monoparental con al menos 1 hijo 24.017 575.325 305.871 101 0,42% -112 -0,46%
10. Otros hogares 48.174 3.415.517 1.629.876 124 0,26% -165 -0,34%
Total 35.315 17.749.690 10.093.916 117 0,33% -117 -0,33%
C. Principal fuente de ingresos
Incremento " Reduccion
) Renta bruta Incremento ) Reduccion |
Fuente de ingresos ) N2 Hogares Perdedores ) medio / renta ) media/ renta
media medio (euros) media (euros)
bruta bruta
1. Asalariado 41.721 9.906.192 5.088.466 119 0,29% -146 -0,35%
2. Auténomo 41.283 1.058.290 538.335 118 0,29% -128 -0,31%
3. Pensionista 25.695 5.869.834 3.907.640 117 0,46% -71 -0,28%
4. Perceptor de rentas de la propiedad 45.569 164.536 81.152 92 0,20% -122 -0,27%
5. Perceptor de subsidios 16.055 651.882 428.591 102 0,64% -76 -0,47%
6. Perceptor de transferencias de hogares 10.769 99.076 49.807 48 0,44% -156 -1,45%
Total 35.315 17.749.690 10.093.916 117 0,33% -117 -0,33%
D. Edad del sustentador principal
Incremento L Reduccion
) Renta bruta Incremento ) Reduccion )
Fuente de ingresos ) N2 Hogares Perdedores ) medio / renta ) media/ renta
media medio (euros) media (euros)
bruta bruta
17 a 30 afios 25.779 901.041 487.216 104 0,40% -108 -0,42%
30a 40 afios 33.399 2.670.090 1.487.751 122 0,36% -113 -0,34%
40 a 50 afios 39.489 4.158.588 2.143.873 120 0,30% -146 -0,37%
50 a 65 afios 43.742 4.907.758 2.504.273 117 0,27% -150 -0,34%
65 a 85 afios 27.886 4.346.642 2.938.847 120 0,43% -68 -0,24%
Mas de 85 afios 18.744 762.196 529.836 93 0,50% -62 -0,33%
Total 35.315 17.749.690 10.093.916 117 0,33% -117 -0,33%
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Tabla I1.A5
Incremento medio de la cuota del IVA de los hogares residentes en 2018 si se aplicaran

tipos impositivos del 4% y 21%

A. Tramos de renta bruta
Incremento
Renta bruta Incremento |
Tramos de renta bruta ) N2 Hogares Perdedores ) medio / renta
media medio (euros)
bruta
Ql 8.604 3.549.938 3.545.270 328 3,81%
Q2 18.239 3.549.938 3.549.938 476 2,61%
Q3 27.860 3.549.938 3.549.938 638 2,29%
Q4 40.894 3.549.938 3.549.938 767 1,88%
D9 59.237 1.774.969 1.774.969 987 1,67%
C91-99 91.069 1.597.473 1.597.473 1.177 1,29%
C100 207.597 177.496 177.496 1.691 0,81%
Total 35.315 17.749.690 17.745.022 663 1,88%
B. Composicion del hogar
Incremento
5 Renta bruta Incremento )
Tipos de hogar ) N2 Hogares Perdedores ) medio / renta
media medio (euros)
bruta
1. Una Persona > 65 afios 16.627 2.067.118 2.062.592 352 2,12%
2. Una persona entre 30 y 65 afios 21.887 2.290.300 2.290.157 453 2,07%
3. Una persona < 30 afios 15.386 216.156 216.156 391 2,54%
4. Pareja sin hijos al menos 1 > 65 afios 31.799 2.551.681 2.551.681 611 1,92%
5. Pareja sin hijos ambos < 65 afios 37.789 2.489.661 2.489.661 700 1,85%
6. Pareja con 1 hijo 41.664 1.789.184 1.789.184 762 1,83%
7. Pareja con 2 hijos 47.296 1.942.219 1.942.219 881 1,86%
8. Pareja con 3 0 mas hijos 46.127 412.650 412.650 820 1,78%
9. Monoparental con al menos 1 hijo 24.017 575.325 575.325 582 2,42%
10. Otros hogares 48.174 3.415.517 3.415.517 842 1,75%
Total 35.315 17.749.690 17.745.022 663 1,88%
C. Principal fuente de ingresos
Incremento
i Renta bruta Incremento )
Fuente de ingresos ) N2 Hogares Perdedores ) medio / renta
media medio (euros)
bruta
1. Asalariado 41.721 9.906.192 9.906.049 750 1,80%
2. Auténomo 41.283 1.058.290 1.058.290 705 1,71%
3. Pensionista 25.695 5.869.834 5.865.308 538 2,10%
4. Perceptor de rentas de la propiedad 45.569 164.536 164.536 668 1,46%
5. Perceptor de subsidios 16.055 651.882 651.882 433 2,70%
6. Perceptor de transferencias de hogares 10.769 99.076 99.076 460 4,27%
Total 35.315 17.749.690 17.745.022 663 1,88%
D. Edad del sustentador principal
Incremento
i Renta bruta Incremento |
Fuente de ingresos ) N2 Hogares Perdedores ) medio / renta
media medio (euros)
bruta
17 a 30 afios 25.779 901.041 901.041 577 2,24%
30 a 40 aiios 33.399 2.670.090 2.670.090 674 2,02%
40 a 50 afios 39.489 4.158.588 4.158.588 729 1,85%
50 a 65 afios 43.742 4.907.758 4.907.615 763 1,75%
65 a 85 afios 27.886 4.346.642 4.342.117 540 1,94%
M3s de 85 afios 18.744 762.196 762.196 431 2,30%
Total 35.315 17.749.690 17.745.022 663 1,88%
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Tabla 1.A6
Incremento medio de la cuota del IVA de los hogares residentes en 2018 si se aplicaran

tipos impositivos del 10% y 21%

A. Tramos de renta bruta
Incremento
Renta bruta Incremento |
Tramos de renta bruta ) N2 Hogares Perdedores ) medio / renta
media medio (euros)
bruta
Ql 8.604 3.549.938 3.489.925 64 0,75%
Q2 18.239 3.549.938 3.524.194 89 0,49%
Q3 27.860 3.549.938 3.539.082 104 0,37%
Q4 40.894 3.549.938 3.540.328 119 0,29%
D9 59.237 1.774.969 1.774.428 141 0,24%
C91-99 91.069 1.597.473 1.597.473 162 0,18%
C100 207.597 177.496 177.496 225 0,11%
Total 35.315 17.749.690 17.642.926 106 0,30%
B. Composicion del hogar
Incremento
5 Renta bruta Incremento )
Tipos de hogar ) N2 Hogares Perdedores ) medio / renta
media medio (euros)
bruta
1. Una Persona > 65 afios 16.627 2.067.118 2.045.485 82 0,49%
2. Una persona entre 30 y 65 afios 21.887 2.290.300 2.249.275 58 0,26%
3. Una persona < 30 afios 15.386 216.156 195.445 44 0,28%
4. Pareja sin hijos al menos 1 > 65 afios 31.799 2.551.681 2.549.597 128 0,40%
5. Pareja sin hijos ambos < 65 afios 37.789 2.489.661 2.479.390 100 0,26%
6. Pareja con 1 hijo 41.664 1.789.184 1.784.276 113 0,27%
7. Pareja con 2 hijos 47.296 1.942.219 1.941.978 132 0,28%
8. Pareja con 3 0 mas hijos 46.127 412.650 412.650 137 0,30%
9. Monoparental con al menos 1 hijo 24.017 575.325 571.500 79 0,33%
10. Otros hogares 48.174 3.415.517 3.413.451 130 0,27%
Total 35.315 17.749.690 17.642.926 106 0,30%
C. Principal fuente de ingresos
Incremento
i Renta bruta Incremento )
Fuente de ingresos ) N2 Hogares Perdedores ) medio / renta
media medio (euros)
bruta
1. Asalariado 41.721 9.906.192 9.854.407 106 0,26%
2. Auténomo 41.283 1.058.290 1.056.676 112 0,27%
3. Pensionista 25.695 5.869.834 5.841.406 109 0,42%
4. Perceptor de rentas de la propiedad 45.569 164.536 164.536 107 0,24%
5. Perceptor de subsidios 16.055 651.882 645.644 80 0,50%
6. Perceptor de transferencias de hogares 10.769 99.076 80.379 46 0,42%
Total 35.315 17.749.690 17.642.926 106 0,30%
D. Edad del sustentador principal
Incremento
i Renta bruta Incremento |
Fuente de ingresos ) N2 Hogares Perdedores ) medio / renta
media medio (euros)
bruta
17 a 30 afios 25.779 901.041 877.629 88 0,34%
30 a 40 aiios 33.399 2.670.090 2.668.235 97 0,29%
40 a 50 afios 39.489 4.158.588 4.125.826 105 0,27%
50 a 65 afios 43.742 4.907.758 4.882.189 113 0,26%
65 a 85 afios 27.886 4.346.642 4.323.753 112 0,40%
M3s de 85 afios 18.744 762.196 761.921 98 0,52%
Total 35.315 17.749.690 17.642.926 106 0,30%
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4. CUMPLIMIENTO Y ADMINISTRACION TRIBUTARIA

4.1. El marco general

Si bien el cumplimiento y el fraude tributario no figuran de forma expresa en el encargo recibi-
do, el Comité consideré que era necesario incluir un epigrafe en el Libro Blanco que abordara
de forma especifica estos aspectos, teniendo en cuenta lo dispuesto en el Componente 27 del
Plan de Recuperacion, Transformacion y Resiliencia (PRTR) y en el reciente Informe anual so-

bre tributacion de la Comisién Europea (2021), que se considera oportuno transcribir aqui:

“La crisis socioeconémica derivada de la pandemia del COVID-19 ha hecho adn mas urgente la lu-
cha contra el fraude y la evasién fiscal, ya que las finanzas publicas se han visto y se veran seriamente
afectadas a lo largo de los préximos afios. Por lo tanto, es crucial que todos los agentes econémicos
contribuyan a la recuperacién pagando su parte justa de impuestos. Junto a las medidas activas para
combatir el fraude, la evasién y la elusion fiscales, una administracién fiscal transparente y que fun-
cione bien es crucial para crear y preservar la confianza en las autoridades. Esta confianza en el fun-
cionamiento del sistema —esencialmente la sensaciéon de que los demas también pagan su parte justa—

es una condicién previa para asegurar el cumplimiento voluntario de las obligaciones tributarias.”?

Complementariamente, el Comité quiere incidir en la idea de que la economia publica moderna
considera que las cuestiones de administracion y cumplimiento tributarios estan integradas den-
tro del analisis de la imposicion 6ptima, lo que implica que el disefio impositivo debe tener muy

presentes las dimensiones del cumplimiento y de la administracion tributaria.

En linea con lo expuesto por la Agencia tributaria en su Plan Estratégico 2020-2023, debemos
precisar que se considera evasion o fraude fiscal “la realizacion de comportamientos negligentes
o deliberadamente contrarios al ordenamiento juridico que sean susceptibles tanto de regulariza-
cién como de sancién”. Otro concepto relacionado, pero diferente, es el de la elusion fiscal, que
consiste en la utilizacién de vacios legales y la aplicacién de parte, en interpretaciéon no prevista
por la legislacién vigente, para reducir o evitar el pago de los impuestos que corresponden a
determinados hechos reales. Dentro de la practica de la elusién tributaria, hay que incluir los
mecanismos utilizados en la fiscalidad de las operaciones internacionales, lo que se suele deno-
minar planificacion fiscal agresiva internacional, que desbordan el caricter esencialmente nacio-
nal de los sistemas tributarios y sus marcos regulatorios, trasladando beneficios a los paises de
baja o nula tributacion. Los conceptos de fraude y elusiéon deben diferenciarse de la nocién de
economia de opcion, que serfa la eleccion legitima entre las diversas alternativas previstas por la
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ley en funcién de su menor carga fiscal”. Los sujetos se comportan racionalmente eligiendo la

opcion la opcidn con un menor coste fiscal.

% Traducido al castellano por el Comité.

91 Véase al respecto Palao Taboada (2009).



1 90 LIBRO BLANCO SOBRE LA REFORMA TRIBUTARIA
Comité de personas expertas

El fraude y la elusion fiscal reducen los recursos para la financiacién de las politicas publicas,
generan un efecto redistributivo negativo, un sentimiento de agravio comparativo por parte de
quienes si cumplen con sus obligaciones tributarias, provocan problemas de competencia desleal
en el ambito empresarial y profesional e incentivan una asignacion ineficiente de los recursos,
desviandolos a la economia informal, a la vez que fomentan la desconfianza de los ciudadanos
ante las instituciones y facilitan el disfrute indebido de prestaciones o servicios publicos, ya sea

en renta o patrimonio de personas u hogares.

De modo reciproco, el cumplimiento tributario es una condicion sine qua non para que se respe-
ten los principios de equidad y eficiencia contenidos en el articulo 31 de la Constitucién. Por
ello, el Tribunal Constitucional ha reiterado que la lucha contra el fraude fiscal es “un objetivo y
un mandato que la Constitucién impone a todos los poderes publicos” [SSTC 76/1990, FJ 3;
214/1994, F] 5 B); 46/2000, FJ 6; 194/2000, FJ 5, y 255/2004, de 22 de diciembre, FJ 5], ya que
“lo que unos no paguen debiendo pagar, lo tendran que pagar otros con mas espiritu civico o con
menos posibilidades de defraudar” (STC 110/1984, de 26 de noviembre, FJ 3).

A favor del cumplimiento, toda Administraciéon Tributaria ha de exhibir proximidad y compren-
sién con el contribuyente, valorando el registro de cumplimiento pasado y la intencionalidad.
Para ello ha de favorecer normas e instrucciones cuya complejidad no lleve al ciudadano al de-
nominado incumplimiento por desistimiento. A su vez a la hora de afrontar el fraude, la Admi-
nistracion tributaria debe atender a los distintos elementos que afectan la probabilidad de in-
cumplimiento. En primer lugar, debe incidir en la represion de comportamientos ilegales, in-
crementando las probabilidades objetiva y subjetiva (percibida), de comprobacién gestora o
inspectora, combinadas con sanciones bien ponderadas, teniendo en cuenta la conducta del con-
tribuyente y modulandose la respuesta de la Administraciéon en funcién del comportamiento de
aquél y de la gravedad del incumplimiento. En segundo lugar, debe ayudar al cumplimiento tri-
butario, mediante la simplificacion y clarificacién de normas y procesos, la mejora de programas
de ayuda y asistencia, y la potenciacion del acuerdo para dirimir las situaciones de conflicto que
puedan reconducirse, y que eviten recursos y reclamaciones. Y, en tercer lugar, debe reforzar la
llamada moral fiscal; es decir, el convencimiento con el que los contribuyentes afrontan volunta-
riamente sus obligaciones tributarias. El diagnéstico y las recomendaciones que siguen se dirigen

a abordar estos tres espacios de intervencion.

4.2. La percepcion de los ciudadanos y la cuantificacion del fraude tributario

Los estudios demoscépicos disponibles siguen mostrando que una amplia mayoria de los ciuda-
danos espafioles considera que existe mucho o bastante fraude fiscal en Espafia; y son mas de la
mitad de los encuestados los que consideran que la Administracion hace poco o muy poco es-
fuerzo a este respecto (Grafico 1.43). Ambos resultados son preocupantes, por su influencia

negativa sobre la moral fiscal.
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Grafico 1.43
Opiniones de los espafioles sobre el Fraude (2000-2020)
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En cualquier caso, las cifras hay que ponerlas en perspectiva, puesto que las respuestas son no-
tablemente diferentes cuando se pregunta a los ciudadanos por su propio comportamiento fiscal
o el de su entorno. Segun el CIS, cuando se pregunta a los ciudadanos si los espafioles son cons-
cientes y responsables respecto de sus obligaciones fiscales, el 54,2% considera que lo son poco
o nada, mientras que cuando se les pregunta por si mismos el porcentaje de quienes no se con-
sideran responsables o lo son en escasa medida cae al 9,3%. Tanto los datos del CIS como los
del Barémetro Fiscal del Instituto de Estudios Fiscales nos indican que una parte importante de
los entrevistados detectan mucho fraude fiscal (especialmente durante la Gran Recesion) pero
valoran a su vez que la gente conocida cumple bastante, con una tendencia muy positiva en la
ultima década. Ademas, el Barémetro Fiscal del IEF 2021 constata que alrededor de un 70%
considera que el fraude no se puede justificar en ningun caso (Grafico 1.44), y que existe un ciet-
to consenso entre los contribuyentes sobre la existencia de colectivos que defraudan habitual y
sistematicamente a Hacienda: aquellos cuyas actividades estan sujetas a un menor control y, por
lo tanto, la probabilidad de deteccion del comportamiento evasor es reducida. Un consenso que
tienden a avalar los propios perceptores de actividades econémicas y rentas del capital, que se
identifican a s{ mismos como los colectivos con mayor evasion. Finalmente, los encuestados

otorgan mas importancia al fraude de las empresas que al cometido en el IRPF o el IVA.
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Grafico 1.44
Evolucion de las opiniones de rechazo del fraude fiscal
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Fuente: Opiniones y actitudes fiscales de los espafioles, IEF (2021).

Nuestro conocimiento sobre la magnitud del fraude en Espafia es limitado. Carecemos de esti-
maciones oficiales del fraude tributario o de la llamada brecha fiscal (Zax gap); un calculo que
trata de determinar la diferencia entre lo que se recauda y lo que se deberfa recaudar; y que, de
forma sistematica, realizan algunos paises en el ambito de la OCDE®™. Reconociendo la dificul-
tad intrinseca de estimar la dimension de la economia sumergida y el fraude (Comisiéon Europea,
2021), la mayor parte de los estudios para Espafia proceden del ambito académico y apuntan, en
general, hacia una incidencia de ambos problemas superior a la media del conjunto de paises de
la OCDE vy de la UE-15, si bien més préximos a la media en el seno de la UE-27".

%2 No obstante, si contamos con estimaciones de la brecha fiscal en el caso del IVA, computadas por la
Comision Europea https://ec.europa.cu/taxation_customs/business/vat/vat-gap_es. En este caso, la pét-
dida de recaudacién computada en Espafia (6,9%) es menor que la media (10,3%), con datos para 2019.

93 Véase Lago-Penas (2018). La mayor parte de los trabajos que tratan de cuantificar el fraude fiscal a escala
agregada lo hacen partiendo de una estimacion previa de la economia sumergida. Aunque este enfoque cuen-
ta con la ventaja de la sencillez, es habitualmente criticado por los supuestos subyacentes. En particular, que
la economia sumergida aproxima bien la base imponible evadida y que el tipo efectivo promedio de los im-
puestos en la economia formal serfa el que se aplicarfa a la informal. Existe un cierto consenso de que el
resultado de este calculo estarfa sesgado al alza y que, en su caso, podtia valer para ubicar el limite supetior de
un intervalo de confianza para el nivel real de fraude. Por su parte, los estudios sectoriales disponibles apot-
tan evidencia empirica de que el incumplimiento fiscal es particularmente intenso en la imposiciéon patrimo-
nial (Duran Cabré ¢f a/, 2019) y en el ambito de las rentas no salariales en el IRPF (Dominguez Barrero e al.,
2015 y 2017). Ademas, las empresas perciben que el control es significativamente menos intenso cuando la
facturacion anual se situa por debajo de determinados umbrales (seis millones de euros de facturacion segun
Almunia y Lépez-Rodriguez, 2018), lo que de forma indirecta penaliza estrategias de aumento de tamafio
empresarial, muy necesarias para incrementar la productividad de la economia espafiola.


https://ec.europa.eu/taxation_customs/business/vat/vat-gap_es
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En cuanto a la elusion fiscal, las estimaciones mas recientes apuntan a un porcentaje significati-
vo de pérdida de recaudacion en Espafia derivada de practicas de profit shifting en el ambito del
impuesto sobre sociedades. Segun Torslov ez al. (2021), la cifra serfa del 14%, lo que nos coloca
en la séptima posicion, similar a la de EE.UU., en el ranking de los 30 paises de la OCDE anali-
zados, ordenados de mayor a menor pérdida. Adicionalmente, las estimaciones de Alstadsater ef
al. (2018) para 2007 estiman la riqueza ocultada en el extranjero por los hogares de una amplia
muestra de paises. Espafia se situarfa ligeramente por encima de la media de los paises estudia-
dos; alrededor del 11% del PIB para una media del 10%.

4.3. Recursos humanos y litigiosidad: algunos datos

Otro vector que ha de considerarse en el diagnostico es el de los recursos humanos con los que
se cuenta para combatir el fraude y facilitar el cumplimiento. Los Graficos 1.45 y 1.46 ofrecen
una dimensiéon temporal y comparada que revela un diferencial negativo para Espafa, aunque en
su interpretacion deben tenerse en cuenta las diferencias entre pafses (entre otras, que no se
recoge informacién sobre empleados publicos de otros niveles de gobierno, en los paises des-
centralizados como Espafia). Ademas, hay que tener presente la elevada edad media de los em-
pleados publicos en Espafia, lo que va a generar un proceso de numerosas jubilaciones en la
proxima década y la necesidad de un importante volumen de incorporaciones para mantener la
dimension actual de la plantilla. Segun el ultimo informe de la OCDE sobre Administracion
Tributaria (OECD, 2021, p. 164), Espafia habria sido el pais en el que ha aumentado mas el
porcentaje de personal mayor de 54 afios entre 2014 y 2019 (20 puntos). Este déficit de recursos
afecta no solo a las actuaciones de represion del fraude sino también a las estrategias de fomento
de los cumplimientos voluntarios. A modo de ejemplo, el Grafico 1.47 muestra el cuadro de
personal en la Direccién General de Tributos, en un contexto de intenso incremento de activi-

dades requeridas a este Centro directivo en los ultimos aflos.

Grafico 1.45

Evolucion de los recursos humanos de la AEAT (miles)
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Fuente: elaboracion propia, a partir de datos de la OECD. Solo incluye el personal de la AEAT.
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Grafico 1.46
Numero de funcionarios de la administracion tributaria (equivalente a tiempo completo) por

cada mill6n de habitantes en 2019

Dinamarca

Alemania

Paises Bajos

Canada

Rumania

Portugal

Austria

Australia

Italia

China

Espafia
——
Argentina ——
——
Chile  ———
——
Estados Unidos  e—
——
Colombia  se—

0 200 400 600 800 1000 1200 1400 1600 1800 2000

Fuente OECD (2021), Tax Administration 0221: Comparative Information on OECD and other Advanced and
Emerging Economies, OECD Publishing, Paris.

Grafico 1.47
Evolucion del personal total de la D.G. de Tributos
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La dltima variable considerada es la elevada litigiosidad, en particular, de los tribunales econémi-
co-administrativos, una via administrativa previa, que no existe en otras jurisdicciones y que con
frecuencia eleva los tiempos de resolucion final de las controversias. El elevado porcentaje de
reclamaciones estimadas (dos tercios en el caso del ISD e ITPyAJD; alrededor de la mitad en
IVA, IS e IRPF) muestra amplias posibilidades de mejora en la relacion de las diversas agencias
tributarias con el contribuyente (Tabla 1.4). La reduccion de la litigiosidad debe ser una prioridad

en el marco de una estrategia que estimule el cumplimiento voluntario.

Tabla 1.4
Actuacion de los Tribunales Econémico-Administrativos (2019)

Nimero Resultados Resueltas
Concepto B (porcentaje del total)
—_ Entradasz | Eesueltas Eztimadas Desestimadas Otros
IRPF 53320 65937 328 394 18
Patmmonio g2a7 471 319 41.0 6,2
Sociedades 7.946 10.136 450 482 6.8
Sucesiones Donaciones 10.096 9575 66,7 26,3 1.0
TP v AID 23423 23.106 652 188 59
VA 21.099 25358 340 384 1.6
Trafico Exterior 1.234 1.752 417 318 6.4
Especiales 7.147 9561 85 6.4 5.1
Parafizcales 2216 6.019 133 114 752
IAE 6584 913 308 390 10,2
Actos Admimistracion Catastral 14.431 15.523 395 498 10,7
Actos del Procedinuento Fecaudatorio 33.015 36.854 280 392 11,9
Clazes Pasivas 32 411 9.0 78.1 129
Ofras reclamaciones 5279 6358 278 604 117
Suspensiones a7 106 132 309 358
TOTAL 180.916 2078 154 44.3 10,3

Fuente: MEH (2020).

4.4. Estrategias a favor del cumplimiento tributario

En el ambito internacional, las principales actuaciones dirigidas a reducir el margen de elusion
fiscal se han concentrado en las sociedades/MNEs de mayor dimension, y en la mitigacion de
las practicas de erosion de la base gravable en la imposiciéon societaria. De ese modo, desde el
afio 2013, se ha acometido un replanteamiento global de las reglas fiscales que comenzé con los
trabajos de la OCDE vy el G20 en el proyecto BEPS (Base Erosion and Profit Shifting), a las que

posteriormente se sumaria la UE de manera expresa,” y que todavia no ha culminado®. Al abri-

94 Comunicacién de la Comisiéon Europea de 17 de junio de 2015, que estableci6 un Plan de Accién para
aplicar un sistema de imposicién de las sociedades justo y eficaz en la UE.

% Hste trabajo de reforma legislativa ha empezado a cristalizarse tras haberse examinado las opera-
ciones de riesgo, a partir de distintos indicadores, los llamados “Aggressive tax planning indicators”
(https:/ /op.europa.eu/en/publication-detail /- /publication/5530eced-2283-11e8-ac73-01aa75ed71al /lan
guage-en).


https://op.europa.eu/en/publication-detail/-/publication/5530eced-2283-11e8-ac73-01aa75ed71a1/language-en
https://op.europa.eu/en/publication-detail/-/publication/5530eced-2283-11e8-ac73-01aa75ed71a1/language-en
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go de esta reaccion supranacional, el contexto de lucha contra las maniobras elusivas de impues-
tos se ha transformado sustancialmente. En particular, esta transformacion ha supuesto la apro-
bacion de acuerdos globales que siguen buena parte de las directivas y normas anti-elusion que
se habfan adoptado en distintos paises (las tradicionales doctrinas norteamericanas del proposito
negocial (business purpose test) o las normas de divulgaciéon de estructuras posiblemente abusivas
(normas de disclosure)). También las anteriores medidas han hecho que se avance en el problema
de fondo, y es que mientras existan divergencias sustanciales en la determinacién y el control de
la base gravable en la imposicion societaria entre jurisdicciones, continuaran las posibilidades de
reducir la carga tributaria global mas alla del suelo que pudiera establecerse a la competencia
fiscal legitima entre jurisdicciones. Hasta el momento, los principales resultados son el Convenio

Multilateral y la Directiva anti-abuso.

Espafia ha firmado ese Convenio Multilateral de la OCDE para aplicar las medidas relacionadas
con los convenios y prevenir la erosiéon de las bases imponibles y el traslado de beneficios, que
ha entrado en vigor el 1 de enero de 2022. Por otro lado, la adopcién de la Directiva antiabuso
(Directiva (UE) 2016/1164 del Consejo, de 12 de julio de 2016, por la que se establecen normas
contra las practicas de elusion fiscal que inciden directamente en el funcionamiento del mercado
interior, conocida por su acronimo “ATAD” (Anti Tax Avoidance Directive) en 2016, y modificada
en 2017, ha sido ya parcialmente objeto de trasposicion en Espafia. A las anteriores medidas
debe anadirse la baterfa de potenciales modificaciones legislativas que resultara de la implanta-
cién de los acuerdos en el Marco Inclusivo de la OCDE/G20, en el que patticipa Espafia, asi
como de la previsible adopcion de diferentes directivas europeas, tanto para garantizar la tribu-
tacion minima, como para mitigar el uso de las entidades o instrumentos “pantalla” con fines
puramente fiscales, tal como se expone en otros lugares de este Libro Blanco y en linea con las

propuestas e iniciativas de la Comision Europea%.

En este ambito, hay que destacar la trasposicion de la Directiva (UE) 2018/822 del Consejo, de 25 de
mayo de 2018, que modifica la Directiva 2011/16/UE por lo que se refiere al intercambio automatico y
obligatorio de informacién en el ambito de la fiscalidad en relaciéon con los mecanismos transfronterizos
sujetos a comunicacion de informacién (conocida como DAC 6).

En concreto, la Ley 10/2020 (https://www.boe.es/diatio_boe/txt.php?id=BOE-A-2020-17265) incot-
pora dos disposiciones adicionales en la Ley General Tributaria (LGT):

1) la DA 23, que se refiere a la “vbligacion de informacion sobre mecanismos transfronterizos de planificacion fiscal”, y
2) la DA 24, que hace referencia a las “obligaciones entre particulares derivadas de la obligacién de in-

formacion de los mecanismos transfronterizos de planificacion fiscal”.

% Hntre otras, las propuestas de Directiva sobre tributacién minima en el impuesto sobre sociedades; y
sobre sociedades pantalla, respectivamente COM(2021)565; y COM(2021) 823 final, publicadas el 22 de
diciembre de 2022.


https://www.boe.es/diario_boe/txt.php?id=BOE-A-2020-17265
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g .,
7 en relacién con la

Finalmente, hay que referirse a la modificacion de la Directiva 2013/34/UE
publicidad de informacién fiscal sobre determinadas empresas (“Directiva pafs por pais”), nor-
ma que obligara a las empresas matrices de los grupos empresariales, asi como a las entidades
independientes cuyo volumen de negocios supere los 750 millones de euros, a hacer puablicas
algunas cifras clave del negocio, desglosadas segun los Estados en los que estén establecidas o
realicen actividades econémicas. Esto incluye datos tradicionalmente considerados confidencia-
les como el nimero de empleados, el nivel de beneficios antes de impuestos, el nivel de impues-

tos devengados y pagados, y otros.

En el ambito estrictamente interno, la estrategia de prevencion y lucha contra el fraude fiscal en
Espafia pivota normativamente sobre las tres leyes de Lucha contra el fraude fiscal aprobadas
hasta el momento (afios 2006, 2012 y 2021) y las medidas incorporadas a la Ley General Tribu-
taria (2015); y bascula organica y estratégicamente sobre la Administracion tributaria (AEAT), su
Plan estratégico sobre el fraude y los planes anuales de control tributario. Finalmente, la lucha
contra el fraude fiscal se ha incorporado al PRTR a través de su componente 27, que determina
una serie de medidas encaminadas a prevenir y luchar contra el fraude fiscal con la finalidad de
incrementar la eficacia recaudatoria y asegurar la justicia tributaria. Este componente, que va de
la mano del objetivo décimo del PRTR sobre modernizacion del sistema fiscal, se concreta en:
i) aprobacion de una Ley contra el fraude fiscal. Esta medida ha sido implementada a través de

la Ley 11/2021, de 9 de julio, de medidas de prevencion y lucha contra el fraude fiscal®; if) mo-

97 En concreto, la Directiva (UE) 2021/2101 del Patlamento Europeo y del Consejo de 24 de noviembre
de 2021 por la que se modifica la Directiva 2013/34/UE en lo que respecta a la divulgacién de informa-
cion relativa al impuesto sobre sociedades por parte de determinadas empresas y sucursales. El plazo del

que disponen los Estados miembros para la transposicién es hasta el 22 de junio de 2023.

% Ademas de la Ley 11/2021, de 9 de julio sobre prevencién y lucha contra el fraude fiscal, no debe
obviarse la importancia de leyes antetiores y, en particular, las Leyes 36/2006, de 29 de noviembre y
7/2012, de 29 de octubre, a efectos de comprender la importancia de la lucha contra el fraude fiscal en
nuestro pafs. A tal efecto, la Ley 36/2006 reconocia, entre otros aspectos, la dificultad de la Administra-
cion tributaria para detectar, regularizar y perseguir los incumplimientos tributarios, por lo que se desa-
rrollaron un conjunto de medidas para mejorar la obtencién de informacion, facilitar el ingreso de las
deudas tributarias y la deteccién de operativas tributarias complejas. Postetiormente, la Ley 7/2012,
aprobada en un contexto de crisis econémica, pretendia atajar diferentes conductas fraudulentas, instau-
randose la limitacién de pagos en efectivo correspondientes a operaciones a partir de 2.500 euros y el
establecimiento de nuevas obligaciones de informacién sobre bienes y derechos situados en el extranjero,
entre otras. Muy relevante fue también la modificacién de la Ley General Tributaria en el afio 2015 (Ley
34/2015), y cabe destacar en particular la modificacion del conflicto en la aplicacién de la norma tributa-
ria, permitiendo su sancionabilidad en determinados supuestos. Se configura una nueva infraccién (en el
caso de no atencién a los criterios administrativos que ya hubiesen puesto de manifiesto el carcter abu-
sivo de actos o negocios sustancialmente idénticos). Ademas, hay que resaltar la publicacién de listados

de deudores y, como consecuencia de la reforma de la regulacion del delito contra la Hacienda Publica, el
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dernizacion de la Administracion tributaria; iil) aumento de la asistencia al contribuyente; iv)
Adecuacion de las actuaciones de la Administracion tributaria a la vertiente internacional y v)

Establecimiento de un modelo cooperativo.

Por dltimo, es necesario referirse al Plan estratégico de actuacion para el periodo 2020-2023 (en
adelante, Plan AEAT) y sus concreciones anuales mediante los planes de control tributario y
aduanero,” en la medida en que las recomendaciones que pueda hacer este Comité deben servir
para reorientar o reforzar las actuaciones establecidas. En este sentido, las medidas planificadas

en el ambito del fraude fiscal a destacar son las siguientes.

En primer lugar, al respecto de las medidas de tipo preventivo, el Plan gravita sobre siete ejes:
1) herramientas de analisis de riesgos, para medir los resultados y el impacto de las actuaciones,
ademas de la creacion de perfiles de contribuyentes; ii) educacion civica en materia tributaria;
iii) informacion y asistencia al contribuyente: mediante la potenciacién de nuevas tecnologias
como la Inteligencia Artificial, las llamadas Administraciones de Asistencia Digital Integral
(ADIs) y los asistentes virtuales, entre los cuales sobresale el desarrollado en el IVA; iv) medi-
das basadas en el enfoque de la “economia del comportamiento”, que buscan una mejor com-
prension de la conducta del contribuyente; v) refuerzo de la puesta a disposicion de los datos
fiscales a los contribuyentes para cumplimentar sus obligaciones tributarias: transparencia de
los datos informativos que la Agencia dispone, siguiendo el modelo utilizado en el IRPF, a tra-
vés de Sociedades WEB y el pre-303 de IVA; vi) implementacién de aplicaciones gestoras y de
control en relacién con los sujetos pasivos de las nuevas figuras tributarias contenidas en La
Ley 4/2020, de 15 de octubre, del Impuesto sobre determinados servicios digitales y Ley
5/2020, de 15 de octubre, del Impuesto sobre Transacciones Financieras; y vii) desarrollo de
Codigos de buenas practicas tributarias que orienten sobre actuaciones preventivas previas o

simultaneas a la autoliquidacion.

En segundo lugar, en lo que se refiere a las actuaciones de comprobacién, hay que destacar el
refuerzo de las técnicas para mejorar la seleccion de contribuyentes que deben ser objeto de
comprobacion. En esa linea, la Unidad Central de grandes patrimonios ha establecido una he-

rramienta de seleccién para impulsar el control de este grupo a partir del uso intensivo de big

establecimiento en 2012 de un procedimiento administrativo que permite practicar liquidaciones tributa-
rias y efectuar el cobro de las mismas ain en los supuestos en los que se inicie la tramitaciéon de un pro-
cedimiento penal. En linea con lo anterior, la Ley 11/2021 ha implementado medidas contra el fraude
adaptadas a los nuevos modelos de negocio, ajustando algunas medidas existentes al contexto econémico
actual. Se trata, por un lado, de la disminucién del limite general de pagos en efectivo de 2.500 a 1.000
euros y, por otro, de la intensificacion de las obligaciones de informacién a nuevos ambitos, como son

las monedas virtuales.

9 Directrices generales del Plan Anual de Control Tributario y Aduanero de 2021: https://www.boe.es/
buscar/act.php?id=BOE-A-2021-1379.


https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2021-1379
https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2021-1379
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data. En paralelo, la AEAT incide en la intensificacién de los controles simultaneos e inspeccio-

nes coordinadas para grandes grupos multinacionales.

Finalmente, en el 4mbito de las actuaciones de control en fase recaudatotia, se refuerzan meca-
nismos ya existentes como la derivacion de responsabilidad de deudas a terceros; las actuaciones
tendentes a facilitar a los contribuyentes todos aquellos medios que les permitan cumplir con sus
obligaciones de pago, mediante resoluciéon de dudas o puesta en marcha de medios técnicos o
procedimentales mas eficaces; asi como a disminuir los tiempos de gestiéon de los aplazamientos
y compensaciones a solicitud del interesado; y el establecimiento de un modelo telefénico a par-
tir del actual centro de atencion telefénica de recaudacion, incorporando ademas de los servicios

actuales, nuevos servicios, y posibilitando nuevos medios de pago.

Las medidas anteriores previstas en el PRTR y en el desideratum del funcionamiento de la
AEAT deberan en todo caso ser objeto de evaluacién en su cumplimiento ajustado a las necesi-
dades y objetivos del sistema tributario, tal como se ha sefialado mas arriba, y en el seguimiento

de las recomendaciones que se exponen a continuacion.

4.5. Recomendaciones del Comité sobre el fraude fiscal y el cumplimiento tributario

A la luz de todo lo expuesto y tomando en consideracién los avances mencionados, el Comité
formula las siguientes recomendaciones, que deberfan incardinarse en la estrategia para mejorar
el cumplimiento tributario y atajar el fraude y elusién fiscales, a través de actuaciones ambiciosas

y multidimensionales en una serie de ejes complementarios.

El Comité recomienda la creacion de una Unidad permanente de analisis del cumplimiento tri-
butario, en linea con la Disposicién Adicional Cuarta de la Ley 11/2021 de 9 de julio, de medi-
das de prevencién y lucha contra el fraude fiscal'”. El trabajo de esta Unidad nos permitira tener

un conocimiento mas completo y preciso de las razones que favorecen el incumplimiento, y asi

100 “Disposicion adicional cuarta. Evaluacion de la economia sumergida en el Estado espanol.

Uno. Se encomienda al Gobierno para que encargue a expertos independientes la elaboraciéon de un
analisis y evaluacion oficial de la economia sumergida en el Estado espafiol, del fraude fiscal y laboral y

de la elusion fiscal, desagregado por territorios, sectores econémicos e impuestos.

Dos. Elinforme a que se refiere el nimero anterior sera presentado y debatido por las Cortes Generales
y, dentro de su ambito geografico y competencial, si lo estiman oportuno, en los Parlamentos autonémi-
cos, que podran promover las medidas correctoras oportunas. Dichas medidas comprenderan las modifi-
caciones organizativas, los medios humanos y materiales necesarios, y las formulas de coordinacién y
colaboracién entre administraciones tributarias precisas para conseguir los objetivos anuales y plurianua-
les de reduccién del fraude y la economia sumergida. Los resultados de las medidas adoptadas seran fis-
calizados periddicamente por las Cortes Generales a través de un modelo estindar que debera contener

informacién homogénea de los resultados para observar su evolucion con el siguiente estudio oficial.”
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de la brecha fiscal y la elusiéon y fraude en los diferentes tributos del sistema, aprovechando,
entre otros, los recursos estadisticos y el conocimiento de los que dispone la propia Administra-
cion. En este sentido, transparentar y documentar las cifras de forma peridédica ha de permitir
objetivar la dimension del problema y afrontar los retos que se derivan de lo comentado en rela-
cion con el Grafico 1.43. Pero también, servira para ayudar a definir una estrategia global y am-
biciosa que nos sitie entre los paises de mejor desempefio en el ambito de la UE-27. Una estra-
tegia que debe tener muy presente que los mecanismos de incumplimiento son muy diferentes
dependiendo del perfil del contribuyente (asalariados, autbnomos, rentas altas, pymes, gran em-
presa, etcétera). A este respecto, el Comité plantea la creaciéon de un grupo de trabajo en el seno
del Instituto de Estudios Fiscales formado por personas expertas y en colaboraciéon con perso-
nal de la AEAT y las administraciones tributarias autonémicas y otros organismos publicos, con
un plan de trabajo a medio plazo y recursos suficientes para desplegarlo. La Unidad permanente
de analisis comentada encaja perfectamente con el impulso a la evaluacion de politicas publicas y
el uso de datos administrativos por parte de la comunidad investigadora; y ha de permitir apro-
vechar la enorme potencialidad de la “Economia del comportamiento” en la lucha contra el
fraude. Quizas este dltimo sea uno de los campos en los que mejores resultados aplicados esté

obteniendo dicha disciplina.

Por otro lado, el Comité considera que deberfan reforzarse los recursos humanos y materiales de
la Administracién tributaria no sélo a efectos de control e inspeccién, sino también de ayuda
para la clarificacion de las normas tributarias, a fin de elevar la seguridad juridica de los contri-
buyentes. Este proceso deberia servir para potenciar los perfiles de capital humano e inversiones
en TIC requeridas por un escenario de digitalizacion creciente, con los desafios y oportunidades
que plantea ello en el ambito del cumplimiento tributario. Aunque es verdad que la AEAT ha
avanzado muy sustancialmente en los ultimos afios en programas de autoliquidacién en linea y
otros servicios al contribuyente, se trata de un ambito en el que la obsolescencia y las nuevas

posibilidades se producen a velocidad extraordinaria'.

El Comité entiende que destinar recursos publicos a un incremento de los funcionarios dedica-
dos a facilitar y mejorar el cumplimiento, la prevencién y lucha contra el fraude fiscal no es un
gasto superfluo, sino que debe considerarse una inversiéon clave que suponga nuevos ingresos

publicos y, por tanto, una mejora de la eficiencia y de la equidad del sistema tributario.

101 Segun los datos de ISORA para el afio 2019, el 44,3 % de los empleados de la Administraciéon Tributaria
espafiola estaban destinados a funciones de auditorfa, investigacién y control. Es uno de los porcentajes mas
elevados de los pafses de nuestro entorno, sélo superado por Luxemburgo (59,8 %) o Austria (50,4 %). Sin
embargo, en términos absolutos perdemos esa posicién. Alemania, por ejemplo, que cuenta con un 34,8 %
de su personal dedicado a la funcién investigacion y control tiene, en términos absolutos, 24.533 empleados
publicos dedicados a esta funcién. Francia, con un 24,5 % de su personal dedicado a esta funcién, tiene

12.834 empleados en este epigrafe. Sin embargo, Espafia solo cuenta con 9.178 empleados en este ambito.
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El apoyo a la voluntariedad en el cumplimiento de las obligaciones tributarias es fundamental, lo
que conlleva la necesidad de avanzar en las estrategias de informacion y comunicacion. Estas
incluyen consolidar los avances logrados en el pasado reciente y encaminar los objetivos futuros
en la lucha contra el fraude; asi como vincular el reconocimiento de las personas fisicas y juridi-
cas con su historial de cumplimiento fiscal. Ademas, precisamos una intensificaciéon de la educa-
cion fiscal que aproveche la acertada inclusion de ésta en la Ley de educacion aprobada en 2021,
pero que incluso vaya mas alld, ampliando la informacién fiscal a los canales seguidos por las

distintas generaciones etarias, incorporando las redes sociales.

Sin menoscabar el contenido de la norma, se recomienda hacer un mayor esfuerzo en mejorar la
seguridad juridica, ofreciendo criterios de la propia Administracién cuando se publiquen normas
relevantes, lo que puede ayudar a simplificar de entrada la aplicacién de una norma compleja. Del
mismo modo, se recomienda potenciar las clarificaciones de criterios de valoracion e interpreta-
cién, lo que no solo reducirfa los costes de cumplimiento para los contribuyentes, sino que ademas
generarfa mayor confianza y moral fiscal entre los mismos y una mejor utilizacion de los recursos
administrativos. Dado el importante papel que desempefian las consultas en el logro de este esce-
nario de seguridad, resulta imprescindible abreviar el tiempo de respuesta actual a las consultas hoy
dirigidas y respondidas por la Direccién General de Tributos, lo que sin duda requiere un refuerzo
en los recursos humanos, materiales y digitales también en este ambito, asi como un cambio en la
cultura administrativa tributaria. El Comité entiende que ha de aspirarse a recortar de forma signi-
ficativa el plazo para contestar a las consultas planteadas, pues de lo contrario éstas no podran
cumplir la funcién de asistencia al contribuyente que las justifica y que resulta inviable si dicha
resolucién no se produce en un plazo breve, que, como recomendacion general, no deberia su-
perar los tres meses. Adicionalmente, se considera que deberfa mejorarse la informacién disponi-
ble en las Memorias publicadas, con el fin de ofrecer una mayor transparencia que permita un
mejor analisis de las consultas presentadas cada afio por los contribuyentes, asi como el plazo de

resolucion de las mismas, y favorecer las buenas practicas.

Es indispensable mejorar la relacion de la Administracion tributaria con los contribuyentes, evi-
tando trasladar la impresion de culpabilidad y persecucion a aquéllos que suelen cumplir sus obli-
gaciones correctamente y que, en alguna ocasion, se retrasaron o se equivocaron en sus relaciones
con la Administraciéon. En este contexto, algunos paises han adoptado un modelo que permite
aliviar la represion sobre determinados incumplimientos o errores. En este sentido, el Comité
recomienda que se estudie la posibilidad de aligerar las sanciones en supuestos de fallos o incum-

plimientos menores, en linea con lo que se hace en otros paises como Francia o Singapur'®.

102 De forma paradigmatica, cabe citar el caso de Francia, que aprobé la Ley n® 2018-727 de 10 de agos-
to de 2018 “por un Estado al servicio de una sociedad de confianza” (Loi n. © 2018-727 du 10 aott 2018

pour un Etat au service d’une société de confiance) que introduce en el ambito tributatio lo que doctri-
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Otra linea de actuacién necesaria es el reforzamiento de la estrategia y actuacion coordinada de
la AEAT vy las agencias autonémicas, incluidas las forales. El trabajo consorciado de todas ellas
puede representar una buena via de avance. Ademas, deberfan intensificarse las evaluaciones
para identificar areas de mejora y de potencial consorcio. Para ello, en linea con lo ya recogido
en el Plan AEAT, deberfa reforzarse el uso de indicadores cuantitativos en todos sus ambitos vy,

en particular, en el de la inspeccion.

Asimismo, es preciso seguir incentivando el control por parte de la Administracion tributaria y
en particular, un mayor control de las actividades que generan ingresos no declarados, en cone-
xi6n con las propuestas de reforma relacionadas con la estimacion objetiva y analisis de uso de
efectivo para determinar bolsas de fraude y perseguir estas actividades. Asi es el caso de residen-
cia fiscal no declarada y falsas residencias, con el cruce de informacién de otras jurisdicciones.
Para ello, se considera necesario aprovechar en mayor grado las posibilidades que ofrecen la
digitalizacioén y el recurso masivo a nuevas tecnologias. En este sentido, el Comité entiende que
dicho acceso constituye un ambito fundamental, ya que existe evidencia (Ariely, 2012) de que,
sin control, el fraude se generaliza, aunque sea en pequefa cuantia. Ciertamente, estas medidas

deben completarse con los modelos de servicio y confianza, en especial, para facilitar y ayudar al

nalmente se conoce como el “derecho al error”. Dicho sistema otorga a los contribuyentes el derecho a
regularizar el primer error cometido de buena fe (Capitulo III de la Ley “derecho de regularizacién en
caso de error”). En ese sentido, se establece la posibilidad de que el contribuyente, ante un primer error
en su declaracién, pueda rectificar sin sancién tributaria, si ha regularizado su situacién por propia inicia-
tiva o después de haber sido invitado a hacerlo por la Administracién dentro del plazo que ésta le haya
indicado. Asi mismo, se prevé una reduccién en los intereses de demora exigibles, en un 50 por ciento, si
el contribuyente ha subsanado su error por su cuenta, y en un 30 por ciento, si la Administracion tributa-
ria ha detectado el error durante una verificacién. A diferencia de otros sistemas, se presume la buena fe
del contribuyente en la comisién del error, teniendo la carga de la prueba la Administracion tributaria.
Este derecho no es de caracter absoluto y solamente es aplicable a aquellos sujetos que hayan regulariza-
do su situacién por propia iniciativa (inicamente aplicable una vez para el mismo error), algo que ya
prevé nuestra Ley General Tributaria (articulo 27), pero también después de haber sido instados a hacer-
lo por parte de la Administraciéon tributaria dentro del plazo establecido para estos efectos. Igualmente,
es reseflable que se puede regularizar la situacion tributaria derivada del error en cualquier momento,
incluso cuando se esté siendo objeto de una comprobacién o investigacion tributaria. De forma com-
plementaria, cabe citar también el caso de la Administracion tributaria en Singapur, donde se reconoce
expresamente la posibilidad de que los obligados tributarios comentan errores en sus declaraciones. La
Administracién aplica con caracter general la presunciéon de buena fe en relacién con el contribuyente.
Dentro de esta regulacion, la Administracién tributaria tomara en consideracion si han existido eviden-
cias de comision de fraude. En el caso de que no haya tal evidencia se tendran en cuenta las circunstan-
cias personales de cada contribuyente, su historial de cumplimiento, cooperaciéon durante las inspeccio-
nes y compromiso con el cumplimiento futuro para poder adaptar la aplicaciéon del derecho al error de

una manera individualizada.
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cumplimiento de los contribuyentes que son sensibles y responden fundamentalmente a motiva-
ciones intrinsecas (reputacion, moral fiscal o normas sociales, entre otras). Sin embargo, a los
contribuyentes que reaccionan sobre todo, a motivaciones extrinsecas (costes y beneficios de la
evasion) no les afecta la mejora en los servicios de la Agencia Tributaria o la simplificacion de

las normas o los procedimientos, por lo que ahi la importancia del control debe prevalecer.

Sin duda, el futuro de las Administraciones tributarias pasa por la digitalizaciéon y el uso de la

tecnologia de forma integrada con los contribuyentes'”

. Para ello es necesario un mayor nivel de
interconexiones entre los distintos sistemas que emplean los contribuyentes y la Administracion
tributaria. El Comité considera también que debera impulsarse en los proximos afos la utiliza-
cion de software que incorpore vinculos directos de los contribuyentes con la Administracion

tributaria'™

. La digitalizaciéon permite realizar la comunicaciéon de informacién de manera agil y
cada vez con un menor coste. Aun asi, serfa aconsejable que, con la finalidad de ayudar a las
empresas, se pudieran arbitrar medios y facilidades de adaptacion para las sociedades que se

incorporan al sistema.

En este sentido, el sistema SII (Suministro Inmediato de Informacién) es una herramienta de
enorme potencialidad para el cumplimiento tributario. En la actualidad este sistema es obligato-
rio para las sociedades con una cifra neta de negocios superior a 6 millones de euros, asi como
las entidades acogidas al Régimen Especial de Grupos de Entidades en IVA o las inscritas en el
REDEME. El Comité considera que se podria plantear de forma gradual su ampliacién hasta su
extension generalizada a todas las sociedades, tal y como ya se prevé en otros paises, como Por-
tugal'”. Ello permititfa seguir mejorando el control de la imposicion indirecta al poder desatro-
llar sistemas mas eficaces de evaluacién constante de los datos y de la informacién. Al mismo
tiempo, la generalizacion de este sistema reducitfa las distorsiones al crecimiento empresarial al

eliminar otro umbral arbitrario asociado al tamafo de las empresas.

103 Dicho fenémeno se presenta bajo la denominacién acufiada por la OCDE de “Administracion tribu-
taria 3.0” (OECD, FTA, Tax Administration 3.0: The Digital Transformation of Tax Administration, 2020). Asi,
la evolucion desde una Administracion tributaria 1.0 (basada en papel y en procedimientos manuales) a
una Administracion tributaria 2.0 (que permite el uso de datos digitales y herramientas analiticas), presen-

ta como proximo desafio la configuracion de una Administracién tributaria 3.0 o totalmente digitalizada.

104 En este contexto, se inserta el llamado cumplimiento por disefio. En ese sentido es interesante la
experiencia de paises como el Reino Unido y su nuevo sistema de gestién fiscal bajo la denominacién
“Digitalizar la imposicién”. Este sistema requiere que los contribuyentes tengan registros digitales de su
gestiébn empresarial y que presenten su informacién fiscal directamente desde esos registros utilizando
enlaces digitales seguros, aumentando la precisioén y disponibilidad de los datos para la Administracion
tributaria a través de APIL.

105 Todas las empresas registradas en el IVA que operen en Portugal deben comunicar en tiempo real sus
facturas. Se utiliza el sistema estandar SAF-T (de facturacién y de contabilidad). Esta obligacion es de ex-

tension generalizada para todas las sociedades cuya actividad principal sea comercial, industrial o agricola.
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Con la finalidad de disminuir la litigiosidad tributaria, el Comité considera que debe avanzarse
en la adopcién de medidas que eviten que los conflictos surjan o que ayuden a que éstos se re-
suelvan antes de llegar al ambito judicial. En este contexto, se entiende que deben incentivarse
las actas con acuerdo, introducidas en nuestro pais con la reforma de la LGT de 2003. La figura
del acta con acuerdo se ha manifestado como un eficaz mecanismo de reduccion de la conflicti-
vidad en el area de inspeccion, por lo que se recomienda potenciar esta alternativa, hasta el mo-

1% En este sentido, se conside-

mento de uso limitado, pese a su incremento en los ultimos afios
ra recomendable ir mas alld de la reforma llevada a cabo en julio de 2021, con la finalidad de
ampliar los supuestos que permiten hoy en dia la firma de este tipo de actas, (yendo por tanto
mis alld de los tres presupuestos habilitantes que se recogen en la LGT'), en linea con lo pro-
puesto por el Consejo para la Defensa del Contribuyente (CDC, Informe 4/2020). Todo ello sin
perjuicio de que, a medio plazo, se deberfa igualmente avanzar en los demas mecanismos alter-
nativos para solucionar controversias, como la conciliacién, la mediacién o el arbitraje, que tam-
bién propone el CDC, lo que sin duda redundaria en una bajada de la litigiosidad que, como se
evidencia en el citado informe del CDC, supone un alto coste para la Hacienda publica ademas

de para los contribuyentes.

Igualmente, en el ambito del procedimiento inspector, serfa conveniente reforzar el sistema de

gll > p p 5

puesta de manifiesto del expediente, para que el contribuyente pueda acceder “en linea” a la totali-

dad de premisas, supuestos y calculos realizados por la Inspeccion y que forman parte de la regula-
p > Sup y p p yq p

rizaciéon de forma total y completamente detallada, y poder discutirlos antes de tener que manifes-

tar su conformidad o disconformidad al acta. Se trata de una practica ya prevista para los contribu-

yentes adheridos al Cédigo de Buenas Practicas Tributarias, pero que deberfa generalizarse.

El Comité recomienda que se instrumenten los medios necesarios que permitan acortar en gene-
ral de manera eficaz los plazos de resolucién de las controversias tanto en via econémico-

administrativa como en via judicial.

Por dltimo, debe avanzarse en la adopcién de iniciativas que permitan agilizar y reforzar las

obligaciones de informacion, y la eventual sancién en caso de omisioén probada, a quienes cola-

106 De acuerdo con la evidencia disponible, el porcentaje de actas con acuerdo ha pasado de 0,03% a
5,74% sobre el total a lo largo del periodo 2005-2021. A partir del ejercicio 2011 se produce un creci-
miento intenso pasando de 445 actas a 3.262 en 2019, ejercicio en que se producen el mayor nimero de

actas con acuerdo.

107 En la actualidad, las actas con acuerdo (articulo 155 LGT) estan previstas en tres supuestos: cuando
para la elaboracién de la propuesta de regularizacién deba concretarse la aplicacion de conceptos juridi-
cos indeterminados, cuando resulte necesatia la apreciacién de los hechos determinantes para la correcta
aplicacion de la norma al caso concreto, o cuando sea preciso realizar estimaciones, valoraciones o medi-
ciones de datos, elementos o caracteristicas relevantes para la obligacion tributaria que no puedan cuanti-

ficarse de forma cierta por la Administracion tributatia.
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boren con personas fisicas o dificulten la identificacién/asignacion de los obligados tributatios a
través de un entramado societario. En este sentido, y con la finalidad de mejorar la informacion
cruzada, Espafia deberfa impulsar la adopcion de medidas similares a la Account Tax Compliance
Act (FATCA), a nivel de la UE.

En cualquier caso, y a pesar de todas las medidas que se recogen en los apartados anteriores, no
puede olvidarse que la aparicion de nuevas modalidades de fraude, como consecuencia de la
creacién de nuevos instrumentos financieros y vehiculos de inversion, o mediante el uso de
nuevas tecnologias, requiere de una permanente atencion por parte de la AEAT para hacer efec-

tivo el control e impedir dichas nuevas modalidades de fraude fiscal.






II
FISCALIDAD MEDIOAMBIENTAL

1. INTRODUCCION

Este apartado del informe se ocupa de los impuestos medioambientales, al existir un mandato
expreso al Comité de personas expertas para “obtener un analisis técnico sobre qué reformas
convendria realizar, atendiendo al escenario actual y futuro, con especial atencion al area de la
fiscalidad medioambiental” y para considerar el papel que estas figuras han de representar en la
reforma del sistema tributario espafiol. Sin duda, nos encontramos ante unos tributos impres-
cindibles para lo que se vislumbra como una de las principales “tareas del siglo”, la transicion
relativamente rapida hacia sociedades descarbonizadas y que minimicen el uso de recursos mate-
riales. En particular, estos tributos pueden contribuir a varios de los Objetivos de Desarrollo
Sostenible (ODS), adoptados en 2015 por la Asamblea General de las Naciones Unidas dentro
de la Agenda 2030.

La relevancia de estos instrumentos en el sistema fiscal espafiol se justifica por su contribucion
mediante el uso de incentivos econémicos a la consecucion de unos ambiciosos objetivos me-
dioambientales a alcanzar en un periodo de tiempo limitado; por la minimizacién de los costes
asociados a la transicion ecoldgica; y por la promociéon del desarrollo e inversion en tecnologias
limpias. La tarea a la que se enfrenta el Comité en este ambito es, por tanto, muy ambiciosa y
amplia por lo que conviene empezar, antes de enumerar y desarrollar contenidos y propuestas,

acotando su objeto, definiendo los objetivos, limitaciones y resultados esperados.

El presente documento pretende servir, primeramente, para justificar la relevancia sistémica de
estos tributos en la reforma fiscal espafiola, informando, desarrollando y sirviendo de apoyo al
apartado que abre el informe del Comité (Diagnostico del sistema fiscal). También busca ofrecer
un marco general sobre la contribucion de la fiscalidad en la resolucién de los distintos proble-
mas y objetivos medioambientales y un catalogo de soluciones a corto, medio y largo plazo, pres-
tando atencion a las alternativas ya existentes, aunque sin descuidar otras opciones fiscales inno-
vadoras, de especial interés en este campo, como subray6 el reciente Informe de la Comision
Neozelandesa de Reforma Fiscal (2019) al citar la conveniencia de futuros tributos que graven la

huella ambiental o un uso expandido de los impuestos sobre el uso de recursos naturales.

El Comité persigue asi concretar los campos de mas urgente actuacion y las opciones viables de
fiscalidad medioambiental, vinculadas en lo posible a simulaciones ilustrativas de impacto, para
facilitar el quehacer de los decisores politicos en este ambito. Como en otros apartados del in-
forme, se busca ofrecer tanto un diagnostico de la situaciéon actual como diversas ‘terapias’ a

considerar para abordar los problemas detectados por parte de los responsables politicos. En
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este sentido, los actuales desafios y compromisos medioambientales a los que se enfrenta nues-
tro pafs estan detras de las propuestas que se realizan y que subrayan la necesidad de una apro-
ximacién comprensiva de los problemas a considerar, esto es, una aproximacién que incluya una
especial consideracion del complejo contexto tributario, medioambiental y energético en el que

se inserta la fiscalidad medioambiental espafiola.

Dentro de las limitaciones materiales y de espacio, el informe busca evaluar la eficacia, eficiencia
y practicabilidad de las opciones contempladas para asi facilitar la priorizaciéon e implantacion de
las distintas alternativas que se recogen. Puesto que la transiciéon ecoldgica introducira costes
socio-econémicos relevantes, se sugiere una aplicacién gradual de las medidas fiscales propues-
tas que permita maximizar las ventajas incentivadoras de estas figuras y aumentar su aceptacion
social pero sin obviar que existe un margen de maniobra limitado y decreciente, por el deterioro
acelerado de los niveles de calidad ambiental y por la existencia de importantes irreversibilida-
des, para actuar efectivamente en muchos de los problemas considerados. En este sentido, se
presta una atencién especial a los impactos distributivos y sobre la competitividad vinculados a
la intensificaciéon o introduccion de los tributos medioambientales considerados y al estableci-
miento de mecanismos que mitiguen y compensen dichos efectos sobre determinados grupos

sociales y sectores econémicos.

La “ambientalizacién” del sistema tributario espafiol para la gran transformacion antes referida
va mas alla de los impuestos y otros tributos medioambientales y afectara a otras figuras imposi-
tivas del sistema (o incluso no impositivas, como los precios publicos o, en general, otras presta-
ciones patrimoniales de caracter publico —tributarias o no—). Es, por ello, necesaria una vision

transversal de la actuacion del sistema fiscal ante los multiples desafios medioambientales.

A diferencia de otros apartados del informe, aqui se han de considerar maltiples figuras tributa-
rias en un contexto de elevada diversidad medioambiental y sectorial, lo que dificulta la tarea del
Comité. Asimismo, la disponibilidad de datos y evidencia empirica para llevar a cabo simulacio-
nes ilustrativas son limitadas en términos comparativos. Por ello, y por la limitacién de espacio
propia de un informe de estas caracteristicas, este apartado ofrece propuestas que habran de ser
desarrolladas técnicamente y evaluadas en profundidad de existir interés en su aplicacion practi-
ca. En todo caso, buena parte de las sugerencias de este apartado buscan mejorar el funciona-
miento de tributos ya existentes, bien a través de cambios en su disefio o en su intensidad (aun-
que en algunos casos se aboga por reducir el nivel impositivo). Todas ellas han de interpretarse
como parte de un paquete tributario coordinado y sistémico para poder responder a los distintos

desafios y objetivos medioambientales a que se enfrenta el pafs.

El apartado sobre fiscalidad medioambiental se organiza asi en seis epigrafes, incluyendo esta
introduccion. Seguidamente, se apuntan de forma somera la fundamentacién de los tributos
medioambientales, cuestiones generales de disefio y evaluacion, y el contexto general en el que

se introducen estas figuras. El siguiente epigrafe se ocupa de la experiencia con estos tributos en
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Espafia, la evidencia académica existente y las propuestas recientes. Todo lo precedente sirve
para definir, en el cuarto epigrafe, los principios generales que explican y guian las diferentes
propuestas especificas y autocontenidas de este apartado. Estas se detallan y evalian en el quin-
to epigrafe en torno a, principalmente, cuatro grandes subapartados que abordan el sector eléc-
trico, la movilidad, la circularidad en el uso de materiales, y el agua, con el doble objetivo de
reducciéon de emisiones contaminantes y de promover un uso eficiente de recursos materiales.

Finalmente, el sexto epigrafe recoge los principales mensajes y conclusiones del capitulo.
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2. FUNDAMENTOS Y ASPECTOS GENERALES DE LA TRIBUTACION
MEDIOAMBIENTAL

Para comprender las distintas propuestas de esta seccion del informe y la estrategia seguida para
su definicién y valoracién, es conveniente iniciarlo explicitando brevemente los fundamentos,
pautas de disefio y evaluacion de los impuestos medioambientales, ademas de haciendo referen-
cia a su ubicacién en las politicas tributarias y medioambientales. En primer lugar, es necesario
precisar qué es un impuesto medioambiental. Juridicamente, los tributos medioambientales se
incardinan en el ambito de la extrafiscalidad, que cuenta con pleno respaldo constitucional y
legal (art. 45 CE, art. 2 LGT), como confirma doctrina reiterada del Tribunal Constitucional
(entre otras, SSTC 37/1987, de 26 de marzo; 194/2000, de 19 de julio, 74/2016, de 14 de abril;
y 53/2014, de 10 de abril). Aunque en su configuracién estos tributos no se basan principalmen-
te en la capacidad econémica, esta no puede ignorarse como principio constitucional basico de
la justicia tributaria (art. 31.1 CE) y, por su especifica finalidad, no dejan de ser medidas recauda-

torias tal y como corresponde a la funcién propia de todo tributo y se plasma en la STC
53/2014, de 10 de abril (F]6)"".

En general, se trata de figuras tributarias que, por el lado del ingreso publico y mediante técnicas
de incentivacién, pretenden generar cambios operativos, de comportamiento, y en el equipa-
miento (inversiones) de individuos, empresas y organizaciones, de las que resultan menores emi-
siones y/o uso de recursos materiales que se traducen, a la postre, en menores impactos me-
dioambientales. Notese que la definiciéon anterior es muy amplia y justifica la incorporaciéon en
este apartado de impuestos que, originariamente, se introdujeron con objetivos meramente re-
caudatorios (por ejemplo, la imposiciéon de hidrocarburos) pero que tienen indudables efectos

medioambientales asociados al logro de las modificaciones apuntadas.

A estos efectos, es necesario que la base imponible del tributo medioambiental tenga relacion
con la problematica considerada (el dafio medioambiental de determinadas emisiones o del uso
de productos muy vinculados a dicho dafio) y que la estructura tarifaria contribuya a recoger el
dafo medioambiental o a alcanzar objetivos medioambientales prefijados. En sentido técnico-
juridico, es también doctrina constitucional reiterada que debe atenderse “al reflejo que dicha
finalidad extrafiscal encuentre en los elementos centrales de la estructura del tributo” (STC
125/2021, de 3 de junio, FJ4 con cita, por todas, a la STC 87/2019, de 20 de junio, FJ19), doc-
trina que coincide con la del Tribunal de Justicia de la UE (TJUE), al exigir para la consideracion

de impuesto medioambiental que el mismo “esté concebido, por lo que respecta a su estructura,

108 “Ia propia nocién de tributo implica que no se pueda desconocer o contradecir el principio de capa-
cidad econémica (SSTC 37/1987, de 26 de marzo, F] 13, y 221/1992, de 11 de diciembre, FJ 4), de ma-
nera que necesariamente debe tomar en consideracion, en su estructura, indicadores de dicha capacidad,
por mor del propio art. 31.1, en relacién con el apartado 3, CE” (FJ6, STC 53/2014, de 10 de abril).


http://hj.tribunalconstitucional.es/es-ES/Resolucion/Show/769
http://hj.tribunalconstitucional.es/es-ES/Resolucion/Show/2108
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en particular, al hecho imponible o al tipo de gravamen, de tal modo que disuada a los contribu-
yentes de utilizar hidrocarburos o que fomente el uso de otros productos cuyos efectos sean
menos nocivos para el medioambiente (STJUE de 27 de febrero de 2014, as. C-82/12, Transpor-
tes Jordi Besora, ap. 32).

Puesto que estos tributos pretenden incorporar en su disefio un dafio medioambiental no reco-
gido por los precios de mercado, esto es, resolver una externalidad negativa (coste externo) de la
actividad econémica, es recomendable que el tipo impositivo se aproxime al coste marginal ex-
terno asociado a emisiones, consumo o produccion. Sin embargo, al ser habitual que la politica
medioambiental se configure en funcién de objetivos de reducciéon de emisiones (por ejemplo,
los fijados por el Acuerdo de Patis de 2015, establecidos en el caso espafiol por la Ley 7/2021,
de 20 de mayo, de Cambio Climatico y Transicion Energética, LCCTE) o de uso de recursos
naturales, los tributos medioambientales también pueden introducirse por su capacidad e ido-
neidad para alcanzar dichos objetivos o compromisos. De hecho, esta sera la estrategia habitual
seguida en el informe para acomodar la definicién de las propuestas tributarias en este ambito a
la praxis de las politicas publicas energéticas y medioambientales. Una razén adicional para adop-
tar de forma preferente esta aproximacion tiene que ver con las dificultades para la adecuada
definicion de tipos impositivos basados en el dafio medioambiental generado que, habitualmen-

te, requieren una amplia y costosa base empirica.

Los tributos medioambientales presentan una serie de ventajas que los han convertido en una
alternativa preferida de los académicos que investigan las bases y la aplicacion de las politicas me-
dioambientales, y que también explican que multiples organizaciones, foros y grupos de interés
hayan insistido en su uso (FMI, 2022; OCDE, 2017; Comisiéon Europea, 2020a). Ya se ha indicado
que se trata de instrumentos que pretenden “poner los precios bien” en cumplimiento con el prin-
cipio de “quien contamina paga’” y, por ello, llevan a una toma de decisiones adecuada por parte
de productores y consumidores. De hecho, al existir gran heterogeneidad entre los causantes del
deterioro medioambiental y problemas de informacion asimétrica entre regulador y contaminado-
res sobre costes y posibilidades de reducir emisiones contaminantes'”, los impuestos medioam-
bientales consiguen mejoras ambientales a minimo coste. Esto sucede porque, frente a lo que ocu-
rre con otras alternativas regulatorias (estandares tecnolégicos, limites de emisiones, entre otros),
estos impuestos permiten la adaptacion de los agentes que, en consecuencia, revelan de forma
automatica sus posibilidades y costes de reducir los impactos ambientales (Fullerton ef a/, 2010).
Para eso, no obstante, es fundamental que la sefial de precios llegue con la misma intensidad a
todos los causantes del problema medioambiental, evitando exenciones y reducciones sectoriales o

individualizadas.

109 Hste fenémeno se produce porque los contaminadores no estan interesados en revelar sus costes y
posibilidades de reducir emisiones al regulador y este solo puede conseguir esta informacién mediante

inspeccion.
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Dados los reducidos plazos existentes en la actualidad para alcanzar muchos de los objetivos
medioambientales y la magnitud de los esfuerzos requeridos, la mencionada propiedad coste-
eficiente convierte a estos instrumentos fiscales en alternativas necesarias en la denominada
“transicion ecoldgica” hacia la neutralidad climatica y la reducciéon de impactos medioambien-
tales y del uso de recursos naturales. I.a minimizacién de costes de las politicas medioambien-
tales que pueden conseguir estos impuestos limita, ademas, los potenciales impactos distribu-
tivos y sobre la competitividad asociados a la transicion ecoldgica, de especial interés y consi-
deracion en este capitulo. Asimismo, otra ventaja adicional de los tributos medioambientales
es que facilitan el desarrollo y la adopciéon de tecnologias limpias, ya que el gravamen de las
alternativas sucias las hace mas competitivas. Asi, la tributacién medioambiental incentiva el
cambio de equipamiento, tanto a nivel individual como empresarial, componente crucial en la
transicién ecoldgica. Las razones expuestas refuerzan, por ello, su papel imprescindible para
poder concluir la descarbonizacién o la circularidad de las economias en un horizonte tempo-

ral limitado.

Es importante, en este contexto, destacar la visibilidad para los contribuyentes (sa/ience) que esta
habitualmente asociada a los tributos medioambientales (Rivers y Schaufele, 2015). A diferencia
de otras alternativas regulatorias, que también generan impactos distributivos por diversas vias
(efectos sobre precios, mayores costes, etc.), la opcion tributaria permite en general vislumbrar
con mas claridad el coste generado y su distribucién por sectores o grupos de ciudadanos. Esta
transparencia facilita la definicién de medidas compensatorias o ajustes técnicos en estos im-
puestos para proteger la competitividad o los posibles efectos distributivos adversos. Por otro
lado, existe una creciente evidencia académica de que los distintos agentes reaccionan con mayor

intensidad a la politica correctora cuanto mayor sea su visibilidad.

La creciente preocupacion social por los efectos de la transicion ecoldgica exige prestar una
atencion especial a los impactos distributivos y sobre la competitividad empresarial de los tribu-
tos medioambientales y a las alternativas compensatorias para mitigar dichos efectos. De nuevo,
los tributos medioambientales cuentan con una ventaja respecto a otras alternativas regulatorias:
la obtencién de ingresos publicos que pueden emplearse para compensar a los afectados (Pizer y
Sexton, 2020). Las compensaciones pueden llevarse a cabo mediante modificaciones en la es-
tructura tributaria (exenciones y no sujeciones, bonificaciones, tipos reducidos, etc.) a aplicar
sobre determinados contribuyentes, o ex-post mediante transferencias personalizadas y limitadas
a determinados sectores o grupos socioeconémicos (segun nivel de renta, ubicacién, composi-
cion familiar, etc.) que, al no afectar a los efectos incentivadores de estos tributos sobre las emi-
siones o consumos dafinos, son mas recomendables. Estas transferencias pueden completarse
con subsidios que faciliten el cambio de instalaciones o equipamiento en determinadas familias y
empresas para asi poder afrontar los impactos distributivos y sobre la competitividad en el me-

dio y largo plazos. Estas cuestiones, centrales en el analisis y debate actual sobre la fiscalidad
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medioambiental, juegan un papel fundamental en la definicién y evaluaciéon de buena parte de

las propuestas de este apartado''’.

Es evidente que muchos de los sistemas compensatorios apuntados tienen un coste recaudatorio
y entran en conflicto con la utilidad de los tributos medioambientales para procesos de reforma
fiscal que busquen mejorar la suficiencia de recursos y/o la eficiencia del sistema tributario. De
hecho, durante la dltima década del siglo pasado se produjeron desarrollos muy importantes de
la denominada teorfa del doble o mdltiple dividendo, que abogaba por un reciclaje integro de la
recaudacion medioambiental para reducir otros impuestos distorsionantes y fue seguida en mu-

" Por otro lado, tradicional-

chas aplicaciones reales en Europa en los afios de cambio de siglo
mente los tributos medioambientales han afectado parte o toda su recaudacion a fines ambienta-
les para asegurar una mayor aceptaciéon por parte de los contribuyentes (Baranzini y Carattini,

2017).

En cualquier caso, es obvio que las consideraciones precedentes sobre las compensaciones no
son solo relevantes a efectos distributivos, sino que tienen implicaciones profundas sobre la tra-
yectoria de las emisiones contaminantes y sobre la propia efectividad de los tributos medioam-
bientales, que pueden ver limitada su capacidad incentivadora ante determinadas dotaciones ma-
teriales (debido a las esperables bajas elasticidades precio en el corto plazo) y que, por ello, mejo-
rarfan su funcionamiento con programas publicos de sustitucion de equipamiento. Esto es solo
un ejemplo de por qué es imprescindible ubicar adecuadamente la fiscalidad medioambiental, un
instrumento completamente necesario aunque no suficiente para la transiciéon ecoldgica, en un
entorno de politicas publicas mas amplio. No pueden obviarse otros instrumentos econémicos
de politica medioambiental como los mercados de emisiones y las subvenciones, las regulaciones
convencionales como los estandares tecnolégicos o de emision y la planificacion territorial, o los
mecanismos de informacién como los certificados energéticos, entre otros. En este contexto, es
fundamental buscar sinergias entre las distintas opciones regulatorias y evitar interacciones nega-
tivas en forma de doble imposicién, dobles costes, o impactos cruzados que afecten a la efectivi-
dad medioambiental (OCDE, 2015).

Es particularmente prioritario reforzar un entorno regulatorio que favorezca el desarrollo tecno-
légico, combinando alternativas convencionales (subsidios e incentivos fiscales a las inversiones

y a la I+D+i, entre otras) con la doble accién incentivadora de los tributos medioambientales

110 Los efectos negativos sobre la competitividad también pueden evitarse con la implantacion de ajustes
en frontera que afecten a productos procedentes de territorios con una inexistente o baja fiscalidad me-

dioambiental.

111 Dicha teorfa esta detras de las denominadas reformas fiscales verdes aplicadas desde los afios noventa
en Escandinavia, con la introducciéon de impuestos sobre el carbono para facilitar reducciones en la im-
posicion personal sobre la renta, y posteriormente en Reino Unido y Alemania, con una elevaciéon de la

imposicion energética y la simultanea reduccién de la tributacion sobre el trabajo (Gago ef al., 2014).
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mediante la promocion de alternativas limpias y el gravamen de las contaminantes. En cualquier
caso, la necesaria combinacién de instrumentos de politica econdémica para reducir los impactos
medioambientales de las actividades econémicas no debe esconder la mencionada superioridad
de los tributos en términos de asegurar la minimizaciéon de costes y la promocion tecnoldgica
(Blanchard y Tirole, 2021) ni las oportunidades para una mejor integracion del principio de

“quien contamina paga” en la legislaciéon medioambiental (Tribunal de Cuentas Europeo, 2021).

Aparte del amplio consenso académico y empirico sobre la utilidad de los impuestos medioam-
bientales, la literatura sugiere que la coordinacién de estos instrumentos a nivel internacional, o
al menos en el marco de la UE, produce beneficios econémicos y medioambientales adicionales
(Parry, 2020, Comision Europea, 2020a). No en vano, el Pacto Verde Europeo destaca que solo
utilizando plenamente la adecuada fijacion de precios y el eficaz disefio de las reformas fiscales
puede Europa alcanzar sus objetivos medioambientales de manera eficiente y justa. Ademas de
lo anterior, en cuanto las causas determinantes del establecimiento de un impuesto medioam-
biental desborden los limites territoriales de la entidad publica que lo haya implantado, también
a nivel interno debera lograrse que se adecte al correspondiente ambito espacial mediante los
pertinentes sistemas de coordinaciéon o la aplicaciéon de una politica comin (Villar y Albifiana,

1999).

Los impuestos medioambientales forman parte del sistema fiscal y, aunque cuentan con algunas
especificidades, han de ser evaluados como el resto de las figuras tributarias. En cualquier caso,
los argumentos expuestos hasta el momento en el capitulo demandan explicitamente su evalua-
cién segun varios criterios (Economics for Energy, 2013). El primero y fundamental, ciertamen-
te especifico de estas figuras, es el de efectividad medioambiental: en qué medida el tributo me-
dioambiental incentiva unas menores emisiones contaminantes o usos de recursos en el corto y
largo plazo, mediante cambios de comportamiento y desatrollo/despliegue tecnoldgico. Un
segundo criterio se refiere a la optimizacién de los impactos socioeconémicos que, combinado
con el precedente, ofrece informacién sobre su coste-efectividad. Finalmente, la capacidad re-
caudatoria y su distribuciéon por grupos y sectores constituye otro criterio de evaluacion relevan-

te de estos tributos'?.

Existe una amplia literatura empirica que evalda los criterios anteriores en aplicaciones reales o
hipotéticas de diversos tributos medioambientales en diversos paises, con gran variabilidad en el
disefio y uso recaudatorio (Gago et al., 2014). En general, los resultados apuntan al logro de im-

pactos ambientales positivos, especialmente cuando se usan aproximaciones basadas en analisis

112 Tal y como se apunta en el siguiente epigrafe, estos tributos han de guiarse fundamentalmente por la
racionalidad medioambiental. Sin embargo, la magnitud de la transicion ecolégica llevara a elevadas capa-
cidades recaudatorias de la fiscalidad medioambiental durante periodos dilatados de tiempo. Por ello, es

necesario suministrar una evaluacién adecuada de sus volumenes y distribucion entre agentes.
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contrafactuales (esto es, comparando con lo que hubiese sucedido sin la introduccion del tribu-
to), a una elevada coste-efectividad y a impactos distributivos que dependen del contexto de
aplicacion (pafs, hecho imponible, paquetes compensatorios, etc.) La mayoria de las evaluacio-
nes ex-post realizadas no encuentran efectos significativos de la tributacién medioambiental sobre
las diferentes dimensiones de la competitividad [importaciones netas, inversion extranjera direc-
ta, nivel de empleos, beneficios empresariales, etc. (Venmans e al, 2020)], si bien esto puede
deberse a los tipos impositivos habitualmente bajos de estas figuras y a la presencia de exencio-

nes a determinados sectores.

En la practica, la tributacién medioambiental juega un papel relevante en la mayorfa de los sis-
temas fiscales. Los ingresos de los impuestos medioambientales supusieron en 2019, respecti-
vamente, el 1,52% y 5,03% del PIB y de la recaudaciéon impositiva de la OCDE (2021b). En el
caso de la UE-27, la recaudaciéon medioambiental representd el 2,4% del PIB y el 5,9% de la
recaudacion impositiva en 2019. La evolucién recaudatoria en relacion con el PIB de estas figu-
ras en la UE-27 muestra una cafda en 2008, un posterior aumento hasta 2012 por el crecimiento
de los impuestos sobre la energfa, y una estabilizacién desde entonces. Los impuestos sobre la
energia constituyen la principal fuente de recaudacién medioambiental en la UE-27 (78%), espe-
cialmente los impuestos sobre los combustibles de transporte que generan la mitad de la recau-
dacién. Otros impuestos sobre el transporte representan un 19% de los ingresos fiscales me-
dioambientales, mientras que los impuestos sobre la contaminacién y recursos solo suponen un

3% de la recaudaciéon medioambiental (Comision Europea, 2021c¢).
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3. LA TRIBUTACION MEDIOAMBIENTAL EN ESPANA:
DIAGNOSTICO Y PROPUESTAS RECIENTES

Las referidas ventajas de la tributacién medioambiental, junto a las crecientes preocupaciones
y compromisos medioambientales de Espafia, suscitaron un elevado interés académico por
estas figuras desde la ultima década del siglo pasado. Una reciente revision bibliografica (Gago
et al., 2021b) de lo publicado solo en el ambito de la ciencia econémica desde mediados de los
afios noventa hasta la actualidad permite identificar alrededor de 60 trabajos que evalian em-
piricamente diversos tributos medioambientales para el caso espafiol. Habitualmente, estas
publicaciones realizan simulaciones ex-ante de los efectos de distintas alternativas, dadas las
escasas y limitadas aplicaciones en la realidad, que se llevan a cabo mayoritariamente en el am-
bito energético, si bien también existen estudios abundantes en los sectores de residuos y
agua. En este contexto, la evidencia empirica académica para el caso espafol esta en linea con
las conclusiones del apartado anterior y con los resultados de la literatura internacional: los
tributos medioambientales son efectivos en la correcciéon del problema medioambiental, no
generan impactos econémicos significativos y, a diferencia de lo observado en otros paises,

muestran unos efectos distributivos habitualmente moderados (Gago e# al., 2014).

Asimismo, existe evidencia sobre la aceptacion social de este tipo de medidas, tal y como recoge
el reciente Barometro fiscal del Instituto de Estudios Fiscales (2021), aunque se observan diver-
gencias entre distintos tributos y en general los ciudadanos son favorables a propuestas fiscales
que incorporen garantfas medioambientales y distributivas, por ejemplo, con afectacién recauda-
toria a promocion de renovables o control de beneficios extraordinarios empresariales (Loureiro
¢t al., 2013; Lazaro et al., 2019).

Sin embargo, la experiencia espafiola con la tributacién medioambiental refleja no solo un
acotado numero de aplicaciones, que han llevado al pafs a los puestos de cola en el uso de
estas figuras dentro de la UE, sino también una deficiente eleccion y disefio impositivo en no
pocos casos. Asi, segun los dltimos datos ofrecidos por la Comisiéon Europea (2021c¢), en 2019
la recaudacién por impuestos medioambientales en Espafia se situé en el 1,8% del PIB, seis
décimas por debajo de la media ponderada por poblaciéon de la UE-27 (2,4%) y aun mas aleja-
da de la media aritmética de los estados miembros (2,6%). Espafa cierra la clasificacion solo
por delante de Irlanda y Luxemburgo, algo que se reproduce en el caso de la tributaciéon ener-
gética, componente fundamental de la imposicion medioambiental europea armonizada, don-
de se sitda por delante de Irlanda, Malta y Austria. El Grafico II.1 ilustra y completa esta in-

formacion.
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Grafico II1.1

Recaudacion medioambiental en relacion con el PIB. 2019
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Fuente: Comision Europea (2021c).

Ademas de los problemas relacionados con la relevancia cuantitativa o de “cantidad” de la tribu-
tacion medioambiental, es preocupante la baja “calidad” en el disefio de muchas figuras tributa-
rias. Entre esos factores cualitativos destacan, la no cobertura por parte de la tributaciéon de nu-
merosos problemas medioambientales, sectores o actividades contaminantes, y la persistencia de
tipos impositivos que no reflejan adecuadamente los impactos ambientales de ciertas emisiones
o productos que, al impedir una adecuada incentivaciéon al cambio de comportamiento e inver-
sion, frustran los objetivos extrafiscales de proteccién medioambiental y de la salud. También se
observa una excesiva complejidad administrativa, proliferaciéon desigual y no coordinada de figu-
ras a distinto nivel competencial y una escasa vinculaciéon de algunas bases imponibles con la

problematica medioambiental a corregir.

Estos problemas han sido apuntados reiteradamente por la Comision Europea y muchos otros
organismos internacionales, como la OCDE o el FMI. De hecho, tanto las instituciones suprana-
cionales en el ambito de la UE como internacionales han venido reclamando a los distintos go-
biernos espafioles, con poco éxito hasta el momento, una actitud mucho mas proactiva en el am-

bito de la fiscalidad medioambiental en los ultimos afios (Comisién Europea, 2017; FMI, 2018).

Por otro lado, éste no es el primer Comité de personas expertas que aborda la reforma de la

fiscalidad medioambiental en Espafia. En los dltimos afios, diversos grupos convocados por el
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gobierno espafiol se han ocupado de diagnosticar la situacion y hacer propuestas en este ambito,
conformando una importante base de conocimiento y reflexion que ha de ser considerada.
Aunque las comisiones de expertos para la revision del modelo de financiacién autonémica,
CERMFA (2017) y local, CERMFL (2017) se refieren colateralmente en sus informes a algunos
tributos y a incentivos medioambientales, especialmente en el ambito del transporte y la primera
aboga por una mayor coordinacién entre gobierno central y autonémicos (incluyendo la crea-
cién de una comision normativa) y una reordenacioén de este ambito mediante una ley marco de
fiscalidad medioambiental, son las comisiones de expertos para la reforma del sistema tributario
espafiol, CERSTE (2014), y de transicién energética, CETE (2018), las que entran con mayor

grado de detalle en fundamentos, consideraciones y propuestas sobre estas cuestiones.

Asi, la CERSTE, 2014 parte de las anomalias cuantitativas y cualitativas ya apuntadas para pro-
poner un mayor peso de la tributacién medioambiental en el sistema fiscal espafiol, actuando
fundamentalmente sobre la imposicion energética a partir de la propuesta de reforma de la Di-
rectiva sobre Fiscalidad de la Energia de 2011 (posteriormente retirada por la Comisiéon Europea
en 2015) y proponiendo, ademas, una reestructuracion de la fiscalidad sobre el sector eléctrico.
Dicha comisién presta también atencion a la tributacion sobre el transporte rodado, abogando
por un impuesto sobre el uso de vehiculos que sustituya a los tributos existentes sobre adquisi-
cién y posesion, y sobre la tributacion del agua en la que, como en la mayoria de los casos, de-
fiende una armonizacion de la imposicion propia autonémica. Por su parte, la CETE centra sus
propuestas en el ambito energético para reestructurar (con neutralidad recaudatoria) la actual
fiscalidad de la energfa de modo que cada producto cubra sus costes externos, contribuya a la
financiacién de la promocion de las energias renovables y financie sus infraestructuras. A ese
efecto, realiza una simulacion inspirada en esos principios que llevaria a una reduccion del pre-
cio de la electricidad y a una subida significativa de los combustibles fosiles y que, en conjunto,

tendria impactos medioambientales positivos y sobre las principales variables econémicas'".

También entra en cierto detalle y realiza propuestas en este campo el Informe Espasia 2050 (Ofi-
cina Nacional de Prospectiva y Estrategia, 2021), que marca como un objetivo de largo plazo
“fortalecer el papel de la fiscalidad ambiental, incorporando a su disefio y aplicacién criterios
que impulsen una transicién ecolégica justa”. A tal efecto, se establecen ambiciosos objetivos de
aumento del peso recaudatorio de estos tributos en el sistema tributario en el horizonte de 2050
y se proponen diversas figuras en el ambito de los residuos (pago por generacién), agua (pago
por uso), o transporte rodado (pago por uso real). En relacion con los incentivos fiscales me-

dioambientales, la AIREF (2020) destaca las contradicciones de las politicas sectoriales con los

113 Asimismo, partiendo de que “una de las caracteristicas del sistema fiscal espafiol es el reducido peso
de los impuestos medioambientales y su compleja y asistematica regulacion actual” y distinguiendo los
tributos medioambientales de los “pretendidamente medioambientales”, proponen la eliminacién de los

numerosos impuestos y ‘canones’ autonémicos que no lo son.
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objetivos de protecciéon medioambiental y contempla propuestas para el sector de hidrocarburos
(actualizar la fiscalidad de los combustibles de acuerdo con los nuevos estandares y objetivos de

politica medioambiental) y transporte.

Finalmente, el Plan de Recuperacion, Transformacion y Resiliencia (PRTR) (Gobierno de Espa-
fia, 2021), que traza la hoja de ruta para la reconstrucciéon econémica tras la crisis del COVID,
incluye dentro de su Componente 28 (adaptacion del sistema impositivo a la realidad del siglo

XXI) una bateria de tributos medioambientales sobre el transporte rodado y los residuos.

En suma, existe un alto consenso entre los diferentes organismos y comisiones oficiales que se
ocuparon de analizar la situacién de la tributacion medioambiental en Espafa sobre el menor
desarrollo, las deficiencias en su disefio y los escasos avances observados en las dos ultimas dé-
cadas. Desafortunadamente, este atraso ha afectado negativamente al desarrollo de estrategias
correctoras en el ambito medioambiental y es probable que exija esfuerzos mas intensos y ex-
tensos en la tributacion medioambiental a lo largo de las proximas décadas. En este contexto,
sera necesario prestar una especial atencién al adecuado disefio medioambiental de estas figuras,
a la contencion de sus costes sobre la economia y a la minimizacién de los impactos regresivos y

sobre la competitividad.
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4. PRINCIPIOS Y GUIAS DE LAS PROPUESTAS DEL COMITE

Los apartados precedentes permiten apuntar, a la vista de los fundamentos, evidencia empirica,
experiencias y contexto de la tributacién medioambiental, una serie de principios y guias que
informen la reforma fiscal medioambiental y el mayor papel de estos impuestos en el sistema
tributario espafiol. Los principios recogidos en esta secciéon tienen vocaciéon general, esto es,
pretenden ser relevantes y de aplicacion para todos los tributos medioambientales aqui conside-

rados, a pesar de su elevada heterogeneidad.

El Comité considera necesario afrontar los problemas cualitativos y cuantitativos de la imposi-
ci6on medioambiental en Espafa, sintetizados en el apartado precedente, haciendo asi posible
que estas figuras cumplan su crucial papel en la transiciéon ecologica. El trabajo del Comité se ha
beneficiado, tras la consulta oportuna, de las valiosas aportaciones de las CCAA que, en general,
cuentan con una dilatada experiencia en este ambito y manifestaron posiciones claras sobre el
futuro de estos tributos. Desde estas premisas, se exponen a continuacién los principios que

fundamentan y gufan las propuestas concretas que se realizan en el apartado quinto.

4.1. Racionalidad medioambiental

Ademas de su relevancia para la transicién ecoldgica, los tributos medioambientales deben en-
tenderse como la necesaria respuesta a las elevadas y crecientes vulnerabilidades e impactos a los
que se enfrenta nuestro pais en el ambito medioambiental y de uso de recursos. Espana es, de
hecho, uno de los pafses avanzados mas afectados por el cambio climatico segun el indice de
Riesgo Climatico Global (IRC), con importantes implicaciones dada la dependencia de muchas
actividades econémicas, como la agricultura o el turismo, del medio natural, geografico, climati-
co y, particularmente, de los recursos hidricos (Eckstein ez a/., 2020). La contaminacién de alcan-
ce local es también un problema persistente y el origen de importantes problemas para la salud
humana, tanto en términos de morbilidad como de mortalidad, en la mayoria de las zonas urba-
nas. A su vez, la rica biodiversidad espafiola se encuentra amenazada por las disrupciones oca-
sionadas por la actividad humana que se reflejan en una elevada y creciente huella ecolégica por

el uso intenso de recursos naturales y materiales.

Este es el contexto principal para la toma de decisiones sobre qué tributos medioambientales
priorizar y con qué intensidad aplicarlos. Las propuestas que se formulan mas adelante se inspi-
ran en los dos componentes avanzados de la transicion ecoldgica que, ademas, se relacionan con
los principales impactos y vulnerabilidades medioambientales espafiolas. Y perfila todavia mas
las medidas tributarias a partir de algunos de los objetivos medioambientales a los que se ha
comprometido legalmente el Estado espanol, generalmente derivados de las estrategias y politi-
cas de la UE, que resume la Tabla II.1. Aunque exhaustiva en los compromisos oficiales que

requeriran esfuerzos suplementarios, la tabla no recoge todos los problemas medioambientales
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que se consideran en el informe. Tampoco justifica univocamente la creacién de impuestos me-
dioambientales sobre las emisiones contempladas, porque han de considerarse tanto el marco
regulatorio como el contexto fiscal en el que éstos han de insertarse para contribuir al logro de
los objetivos medioambientales comprometidos. En todo caso, la tabla si permite apuntar una
hoja de ruta y mostrar graficamente cudles son las prioridades y la gradualidad temporal de las

reformas necesarias.

En particular, la Tabla I1.1 destaca la necesidad de llevar a cabo actuaciones en el ambito de las
emisiones atmosféricas de gases de efecto invernadero (GEI), particularmente en los denomina-
dos sectores difusos o no sometidos al mercado europeo de comercio de emisiones (EU ETS), y
de otros contaminantes (amoniaco, 6xidos de nitrégeno, particulas y compuestos organicos vola-
tiles) que comparten su origen, en buena medida, en las actividades de transporte y agricultura.
Los indicadores actuales de eficiencia energética recomiendan acciones suplementarias para facili-
tar la consecucion de objetivos. También se observan disparidades relevantes entre la situacion
actual y los compromisos adoptados en el ambito de l