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1. INTRODUCCION

El propdsito genérico de nuestra contribucién al homenaje al profesor
Juan Velarde consiste en analizar las relaciones existentes entre las rentas del
trabajo, el ahorro familiar y la fiscalidad, especialmente la derivada del im-
puesto progresivo sobre la renta de las personas fisicas, como via para, siem-
pre desde la perspectiva espafiola, evaluar el tratamiento fiscal de la familia
en la actualidad y proponer determinadas vias para su reforma, en momentos
en los que precisamente la nueva ley reguladora de aquel impuesto ha visto
retrasar de nuevo su aprobacidn y, por tanto, su entrada en vigor (hasta 1992).

Para ello, en primer lugar, tras una breve referencia a la evolucién recien-
te de las rentas del trabajo en Espaiia, en términos de su participacién en la
renta nacional, que haremos en esta misma introduccidn, se analizard la evo-
lucién de la presion fiscal y del esfuerzo fiscal en Espana en comparacion con
otros paises del mundo occidental, para abordar, seguidamente, el candente
tema de la relacién entre presion fiscal y ahorro familiar, y sugerir ya algunas
lineas de reforma de la fiscalidad de la familia en Espaiia, tendentes a mejorar
los niveles actuales de ahorro.

Por dltimo, analizaremos el problema del tratamiento fiscal de la familia
en Espaiia en relacién a otros paises y, de modo particular, el tratamiento fis-
cal de las rentas del trabajo, a partir de la adaptacion de la Ley del IRPF a la
sentencia del Tribunal Constitucional de 1989. Este impuesto (IRPF) serd ob-
Jeto de un especial anilisis critico en su situacion actual. resaltando sus efec-
tos negativos sobre la distribucién de la renta y sobre el ahorro y realizando
algunas sugerencias para su proyectada reforma’.

' Esos efectos negativos, entre otros, han vuelto a poner de moda. en los iltimos aios, la
posibilidad incluso de sustituirle por un impuesto progresivo sobre el gasto personal (o com-
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Como punto de partida de todo este andlisis, segiin apuntamos antes, con-
viene tener presente que, de acuerdo con las cifras oficiales publicadas °, la
renta familiar disponible ha registrado una fuerte caida en su participacién en
el total de la Renta Nacional Bruta Disponible a precios de mercado en el pe-
riodo 1975-1989, pasando del 76,09 por ciento al 68,83 por ciento (en benefi-
cio del aumento de la correspondiente a las rentas de las empresas y Adminis-
traciones Piblicas), lo que se ha debido principalmente al aumento de la
fiscalidad directa, ya que la renta familiar bruta, antes de impuestos, sélo ha
bajado alrededor de 3 puntos porcentuales respecto al PIB en el mismo perio-
do.

La distribucion funcional de esta dltima, muestra, ademas, un descenso
espectacular de la participacion en ella de las rentas salariales de 9.11 puntos
porcentuales durante esos mismos aifios, debido, sobre todo, a la pérdida de
empleo asalariado hasta 1985, lo que originé una importante caida en las ren-
tas de trabajo’.

Esta menor participacion de las rentas de trabajo en la renta nacional no
constituye, sin embargo, un signo inequivoco de un empeoramiento en la dis-
tribucion de la renta en Espana. Como se ha sefialado de manera acertada:
«Utilizar la participacion de las rentas de trabajo en el PIB como indicador de
la distribucién de la renta estd fuera de la realidad... A veces son asalariados
las personas que perciben los niveles mds altos de renta... El dnico modelo
aséptico es el de la distribucién personal de la renta...» *. Aunque este esque-
ma no es bien conocido, por faltar la informacién de base que se deriva de la
encuesta de presupuestos familiares del INE, se han realizado diversas esti-
maciones que muestran que la distribucién personal de la renta no ha empeo-
rado en el periodo 1980-87, si bien sélo ha mejorado ligeramente >,

Sin embargo, no debemos olvidar que las rentas de trabajo que venimos
considerando son rentas brutas, antes de impuestos, y que sobre sus percepto-
res se estdn produciendo tres efectos negativos claros en los tltimos afios.

El primero es en el valor real del patrimonio familiar, inferior en los per-
ceptores de rentas de trabajo que en los perceptores de rentas de capital. El
alza espectacular en el precio del suelo, la vivienda y otros valores patrimo-
niales pueden estar produciendo, como seiiala J. Alcaide ¢, un proceso de con-
centracion intenso en la distribucién de la riqueza, que no se traduce a corto
plazo en los esquemas de distribucién de la renta, pero que es muy posible
que se refleje en el futuro.

plementarle con él). Vid. en este sentido J. A. PAREJO: «Estudio introductorio» a la obra de
S. O. LODIN: Impuesto progresivo sobre el gasto, Madrid, Instituto de Estudios Fiscales. 1983,
y J. J. RuBIO: El impuesto progresivo sobre el gasto: una opcion fiscal (tesis dctoral, Madrid,
Universidad Complutense, 1986).

? Sus fuentes son la Contabilidad Nacional del INE y los Informes Anuales del Banco de
Espaiia.

* Para un andlisis més detallado de estos temas, vid. J. ALCAIDE: «La distribucion de la
renta espafiola en la década de los ochenta», Documentos de Trabajo de la Fundacion FIES.
1989, 38.

* BBV: Informe econdmico de 1988, Madrid, 1989, pp. 70-72.

* J. ALCAIDE: «Politica de rentas», ICE, diciembre-89/enero-90, pp. 51-58.
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El segundo es el de las transferencias de renta y riqueza que estdn produ-
ciendo los altos tipos de interés, desde los perceptores de rentas de trabajo,
deudores netos a lo largo de una parte importante de su vida activa como con-
secuencia de la adquisicidon de bienes de consumo duradero (vivienda, auto-
moviles, etc.), hacia los perceptores de rentas de capital, acreedores netos, y
desde éstos al Sector Piblico via impuestos.

El tercero es la presion fiscal directa, cuya incidencia sobre las rentas de
trabajo es claramente superior a la que se produce sobre otras fuentes de renta
gravadas en el Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas. A él vamos a
dedicar precisamente nuestra atencion b4sica en el resto de este trabajo.

2. PRESION FISCAL Y ESFUERZO FISCAL EN ESPANA
Y EN EL CONJUNTO DE LA CE

Segiin hemos dicho anteriormente, el retroceso de la renta familiar dispo-
nible en su participacion en la renta nacional es consecuencia, sobre todo, del
aumento de la fiscalidad durante el periodo considerado, muy especialmente
de la fiscalidad directa, que es la que de forma més inmediata gravita sobre
las rentas familiares. Se trata ahora de realizar un breve andlisis de la evolu-
cion experimentada por la presion fiscal en Espaiia en el periodo 1975-89 y
extraer algunas conclusiones respecto a su incidencia en los niveles de ahorro
familiar.

CUADRO t.  Déficit piiblico y presion fiscal en Espana (en porcentajes del PIB)

1975 | 1980 | 1985 | 1987 | 1988 1989

Déficit Piblico .....cocoovveeeennnnn -0.1 2.6 7.0 3.9 34 2.7
Presi6n Fiscal ...l 21.4 | 26.9 31.3 | 33.6 { 33.7 {35.0
Presién Fiscal directa .................. 5.5 8.7 10.7 1 129 | 13.2 |1 15.0

Ingresos + cotizaciones sociales
Presién Fiscal =

PIB a precios de mercado

Impuesto s/renta y patrimonio

Presién Fiscal directa =
Renta familiar bruta

FUENTES: Banco de Espaiia y elaboraci6n propia.
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En el cuadro 1 recogemos para ello la evolucion del déficit puablico, de Ia
presion fiscal y de la presion fiscal directa en nuestro pais, medidos en rela-
cién al PIB a precios de mercado. Las cifras muestran, con toda elocuencia, el
espectacular crecimiento experimentado por la presion fiscal en Espaiia, que
alcanza ya el 35 por ciento del PIB en 1989, alzandose voces de alarma entre
los expertos, e incluso en el seno del Gobierno, en contra de ese crecimiento,
que atenta grave y desfavorablemente contra diversos objetivos economicos y
sociales de la politica econdémica.

Pero, con ser importante dicha presién fiscal, lo es mas si consideramos
su incremento de 13.6 puntos porcentuales respecto al PIB en el periodo que
venimos considerando, 1975-89. La referencia a 1975 como aiio de partida
coincide con el comienzo de la crisis econdmica y también con el tltimo afo
sin déficit publico ”, pues a partir de entonces el crecimiento acelerado del
gasto pablico origina un déficit cada vez mayor de las Administraciones Pu-
blicas, que llega a representar en 1985 un 7 por ciento del PIB, todo ello a pe-
sar del crecimiento también acelerado de los ingresos ptblicos y por tanto de
la presion fiscal, especialmente la presion fiscal directa, puesto que los gastos
publicos apenas moderan su tendencia en términos de participacién en ¢l Pro-
ducto Interior Bruto.

Y es, en efecto, la presion fiscal directa la que experimenta un incremento
mayor desde 1985, pues pasa del 10.7 al 15 por ciento de la renta familiar
bruta, como consecuencia principalmente de los aumentos experimentados en
los dltimos anos en la recaudacién del IRPF, un impuesto cuya falta de equi-
dad y cuyos efectos negativos sobre el ahorro de las familias y sobre las ren-
tas de trabajo hacen urgente su reforma, siendo ya un clamor las opiniones en
contra de su situacién actual y también la polémica levantada respecto a los
principales aspectos de su necesaria transformacién ®.

Por otra parte, la comparacién de la presi6n fiscal a nivel internacional re-
sulta a estos efectos muy significativa, sobre todo en relacién al resto de los
paises miembros de la CE. El cuadro 2 nos muestra precisamente algunos da-
tos relevantes que nos permiten llevarla a cabo. Destaca en él, en primer lu-
gar, que el crecimiento experimentado por la presién fiscal en Espafa en el
periodo considerado es superior al de cualquier otro pais comunitario. con lo
que, st bien el nuestro aparece en los dltimos lugares de la tabla por su pre-
sion fiscal. su rdpido incremento resulta especialmente negativo si se debe.
sobre todo, como es el caso, a los aumentos experimentados en la recaudacion
por el IRPF, un impuesto cuya mayor incidencia se produce sobre las rentas

ge(t:lr‘abaj;o dependiente. las mas controladas por los servicios de la Hacienda
iblica *.

f_ J. ALCAIDE: «La distribucién de la renta...», op. cit. :

‘Para un andlisis detallado del déficit piiblico y su evolucién durante los afios de la cfsis
cconomica. vid. L. RODRIGUEZ Salz y J. A. PAREIO: «Déficit piiblico, crisis economica y politi-
¢a monetaria», Hacienda Publica Espariola, 1984, 88.

En esta misma linea de opinidn se encuentran la mayoria de los informes elaborados por
organismos internacionales y por servicios de estudios publicos y privados, de cuyas opiniones
y daq:o.x mds representativos pretendemos hacernos eco en este trabajo.

Por otra parte. el esfuerzo fiscal (medido por el cociente entre la presi6n fiscal y ¢l PIB
por habitante) para el ato 1987, que para muchos autores refleja mejor que la presion fiscal el
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Nos muestran también esas cifras, en segundo lugar, una tendencia total-
mente opuesta en Espaiia (e Italia) a la del resto de los paises comunitarios y
a la de la Comunidad en su conjunto que, en los dltimos afos, estdn haciendo
un notable esfuerzo reductor de la fiscalidad.

Pero, ademds, ese aumento de presion fiscal viene acompanado e influido
por el crecimiento que en nuestro pais se ha producido en los dltimos afios en
los tipos méximos del IRPF, que pasan del 46 al 56 por ciento entre 1986 y
1988-90, mientras que en el resto de los paises la evolucidn ha sido la contra-
ria, con reducciones notables, en algunos casos de entre 8 y 13 puntos (Fran-
cia, Italia y Grecia), de 17 puntos en Bélgica y de hasta 20 puntos en el Reino
Unido, cuyo tipo médximo de gravamen en el citado impuesto desciende del
60 al 40 por ciento.

CUADRO 2.  Presion fiscal y esfuerzo fiscal en la CE (en porcentajes del PIB)

Presion Esfuerzo
Fiscal Fiscal
Paises 1985 1986 1987 1988 1989 1987
Béigica ................ 44.99 44.37 44.77 43.53 42.67 0.364
Dinamarca ........... 49.80 51.73 52.63 52.79 51.51 0.300
RFA .. 42.30 41.69 41.73 41.41 41.70 0.273
Grecia coooveveennn 32.22 3372 35.08 33.57 32.51 0.940
Espafia ................ 30.99 31.48 33.37 33.39 35.02 0.524
Francia ................ 45.20 44.64 45.24 44.61 44.56 0.333
Irlanda ................. 41.98 42.32 42.15 44.49 42.42 0.570
Italia .................. 35.48 36.00 36.72 37.48 38.52 0.315
Holanda .............. 45.11 45.56 47.89 47.74 45.96 0.384
Reino Unido ........ 37.30 37.05 36.39 36.17 35.98 0.368
Media CE ............ 40.54 40.86 41.60 41.52 41.08

FUENTE: Perspectives économiques de 'OCDE y Cuentas Econémicas de las Administra-
ctones Publicas para Espafa.

3. LOS EFECTOS DE LA FISCALIDAD SOBRE EL AHORRO

Segiin deciamos anteriormente, el incremento de la presién fiscal en Es-
pafa estd produciendo efectos negativos sobre el nivel de ahorro de las fami-

efecto final de la fiscalidad sobre la renta, muestra a Espafia como uno de los paises comunita-
rios, tras Portugal. Grecia e Irlanda, que realizan un mayor esfuerzo fiscal. Vid. H. J. Fraxk:
«Measuring State Tax Burdens», National Tax Journal, 1959, junio, pp. 179-185.
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lias. Es ésta una afirmacién sobre la que, en los dos dltimos aiios, se han con-
citado una serie completa de argumentaciones que la avalan y también, por
qué no decirlo, algunas opiniones en contra, que convierten el tema en objeto
de una polémica no trivial ante la reforma en curso del sistema impositivo es-
panol.

En efecto, segin se sefiala en un reciente y documentado informe '
«Uno de los hechos mas preocupantes del proceso de recuperacion de la eco-
nomia espafiola y de su viabilidad futura es la caida, entre 2 y 3 puntos por-
centuales de su participacion en el PIB, del ahorro familiar, lo que ha provo-
cado, con el crecimiento del gasto de inversién y la ipsatisfactoria
compensacion del ahorro de los restantes agentes de 1a economia, la subida de
los tipos de interés y el endeudamiento con el exterior para obtener el ahorro
necesario del resto del mundo.» Sefialando seguidamente la necesidad de di-
sefiar una politica econémica que no perjudique el ahorro privado, teniendo
en cuenta para ello las variables asociadas al descenso del ahorro familiar y
sefialando como tales la inflacion, que reduce el rendimiento real neto del
ahorro, y los aumentos de la presion fiscal directa que produce una caida en el
nivel de ahorro familiar. En este mismo sentido, el dltimo Informe Anual del
Banco de Espana, tras seiialar el modesto crecimiento registrado en el ahorro
nacional en la fase de recuperacién econémica 1986-1989, muy por debajo
del aumento de la inversion y sus necesidades de financiacién (lo que ha ori-
ginado una cuenta de capital negativa con el resto del mundo), explica que se
debe al crecimiento del de las Administraciones Piiblicas, que «ha descansado
sobre un aumento espectacular de los ingresos lo que, a su vez, ha tenido un
efecto negativo sobre el ahorro del sector de las familias y empresas» ', lo
que evidencia, en palabras de nuestro banco central, la existencia de una rela-
cion directa entre aumento de la presion fiscal y descenso del ahorro familiar.

De una forma mucho mds explicita y documentada, en un reciente trabajo,
el profesor J. L. Raymond, respecto '? al ahorro de las familias, considera **
que su caida en la dltima década esté relacionada, en primer lugar, con la re-
cuperacion econémica tras la crisis de los setenta, que al mejorar las expecta-
tivas de renta futura (renta permanente) provoca un incremento del consumo
y por tanto un descenso en los niveles de ahorro de las familias. En segundo
lugar considera que, junto a esta mejora en las expectativas, se ha producido
también un efecto riqueza (la elevacién de los precios de la vivienda y de las
acciones en el mercado bursétil se sefialan como posibles causas de caida del
ahorro). En tercer lugar, la ampliacién y extensién de los programas sociales
de los Gobiernos (Seguridad Social, sanidad, educacién) hacen menos necesa-
rio el ahorro como forma de estar prevenido ante la aparicién de gastos futu-

" Vid. E. FUENTES QUINTANA, et. al.: La reforma fiscal y los problemas de la Hacienda
Publica Espanola, Madrid, junio de 1990 (texto mecanografiado).
"' Informe Anual del Banco de Espaiia 1989, Madrid, 1990, p. 71.

'* Vid. J. L. RAYMOND: «La caida del ahorro en los paises de la OCDE», Papeles de Eco-
nomia, 41: 127-139.

"* Vid. también OCDE: Saving trends and behaviour in OCDE countries. Documento de
Trabajo n.° 67, Paris, 1989.
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ros. si bien no deja de sefialar cémo la insatisfaccién por la calidad de esos
servicios estd produciendo un incremento del ahorro via instituciones priva-
das de ahorro (seguros y planes de pensiones, fundamentalmente). Un cuarto
factor que seiiala como probable impulsor del descenso en la tasa de ahorro
familiar es el envejecimiento de la poblacidn, que reduce la propension al
ahorro de acuerdo con el modelo de ciclo vital. Finalmente. aunque no por
ello menos importante, el incremento de los tipos de interés nominales. al que
ya nos referimos en la introduccion de este trabajo.

Respecto al comportamiento del ahorro en Espafia, continda el citado tra-
bajo ' destacando el espectacular deterioro de las tasas de ahorro nacional en
relacion al PIB durante la década de los ochenta (con una caida de 4.7 puntos
porcentuales en el periodo 1981-1988 respecto al de 1970-1980) a consecuen-
cia del descenso del ahorro publico. por efecto de la crisis econdmica y la ex-
plosién de las demandas sociales, y del ahorro de las familias.

El descenso del ahorro de las familias se ha producido a la vez que se in-
crementaba el gasto publico y la fiscalidad, especialmente la directa, que sir-
viendo de base a la rdpida expansion del sector publico y, en los ditimos afios
incluso a la reduccién del déficit, puede haber originado un descenso del aho-
rro familiar. Raymond, comparando la evolucién seguida por la tasa de ahorro
y por la presion fiscal directa en el periodo 1970-1988, observa la existencia
de una fuerte correlacion inversa entre dichas variables, aduciendo tres razo-
nes como explicativas de dicho fenémeno:

— Primera: La progresividad del Impuesto sobre la Renta. que recae
sobre rentas de trabajo relativamente elevadas y por tanto con inca-
pacidad para ahorrar. Al ser estas rentas las mds controladas fiscal-
mente, el objetivo de redistribucion equitativa que persigue la pro-
gresividad se ve contrarrestado por la falta de equidad horizontal que
produce el hecho de que rentas iguales reciban un trato diferente se-
guin su origen.

— Segunda: La desaparicion de algunos incentivos fiscales al ahorro en
la normativa de los dltimos afios, lo que ha producido un importante
descenso en la rentabilidad neta del ahorro, con lo que los incentivos
para ahorrar practicamente desaparecen: y este efecto se ve acentua-
do cuando las rentas proceden de manera principal del trabajo depen-
diente, como veremos en el préximo epigrafe.

— Tercera: Los ripidos incrementos de fiscalidad, como los aconteci-
dos en Espaiia en los iiltimos afios, podrian haber sido interpretadqs
por los ahorradores como un fenémeno atipico en la evolucion de di-
cha fiscalidad, no provocando. pues, modificaciones en sus habitos
de consumo y financiando, por tanto, esos mayores impuestos con
detraccién del ahorro '*.

" J. L. RAYMOND: «La caida del ahorro...», op. cit. )

'* Con independencia de la fiscalidad, Raymond considera otros dos factores como posi-
bles causantes de la caida en la tasa de ahorro de las familias. En primer lugar, la reposlcu’)n dg
bienes de consumo duradero en la fase de recuperacién econémica, tras un aplazamiento de di-
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Haciéndose eco de las conclusiones de este trabajo y de otros publicados
en el mismo niimero de Papeles de Economia Esparfiola, el editorial de la ci-
tada revista '® afirma de forma concluyente que: «Ni la caida del ahorro fami-
liar ni el endeudamiento de los hogares constituyen comportamientos irracio-
nales. Son, por el contrario, una respuesta racional a las dos premisas
sentadas por la politica econdémica: la inflacién, a la que no han logrado do-
minar las medidas aplicadas hasta hoy, y el tratamiento con el que la tributa-
cién directa somete al ahorro y a las inversiones del pais. Las investigaciones
que se han realizado prueban que si a los rendimientos que el ahorro puede
obtener se le descuentan la inflacién y los impuestos que sobre ellos recaen,
lo que al ahorrador nacional le queda es una renta negativa... No puede extra-
fiar, por tanto, que el ahorro familiar se haya desplomado al aumentar, de la
forma acelerada en que lo han hecho, estos tributos.»

Esta concluyente afirmacion sirve de punto de partida a un controvertido
articulo de I. Lopez 7, en el que su autora se apoya, para rebatir las anteriores
consideraciones acerca de la influencia de la presién fiscal sobre el ahorro fa-
miliar, en tres argumentos: El primero, los problemas de medicion del ahorro
de las familias que, a su juicio, permiten otorgar una escasa confianza a los
datos que se manejan para describir este comportamiento ahorrador. En se-
gundo lugar, la incidencia de otros factores que han explicado la caida del
ahorro familiar a nivel internacional, que se han dado también en Espaiia y
que no han sido suficientemente considerados por los estudios empiricos rea-
lizados para nuestra economia. En tercer lugar, y como una critica directa,
tanto a un trabajo aparecido en el Boletin Econémico del Banco de Espaiia ',
como al de J. L. Raymond, al que nos hemos referido ampliamente, al afirmar
que «las recientes investigaciones realizadas sobre la incidencia de la fiscali-
dad en el nivel de ahorro son escasas y poco reveladoras», y concluir que, «en
definitiva, la Gnica afirmacién prudente que puede realizarse a partir de estos
trabajos es que el aumento de la fiscalidad directa puede haber incidido en la
tasa de ahorro de las familias y puede que no». Afirmaciéon que constituye
una tautologia y que no permite la extraccién de ningtin tipo de conclusiones.

pero que contribuye a la fuerte polémica existente sobre los proyectos de la
reforma fiscal.

chas compras durante Ja crisis. En segundo lugar, la hip6tesis de incremento de la renta perma-
nente o renta esperada, a la que anteriormente hemos aludido, como posible causa del descense
del ahorro, si bien esto s¢ encuentra en contradiccién en Espaia con el comportamiento obser-
vado a partir de la primera crisis del petréleo, por lo que el autor se inclina por la hipotesis de
la fiscalidad como mejor explicativa del descenso de la tasa de ahorro familiar, junto al citado
fenémeno de reposicion de bienes de consumo duradero. Vid. también su trabajo previo. «Fis-
calidad y ahorro», Papeles de Economia Espafiola, 1988, 37: 520-523.

": Pupf{es de Economia Espanola, 1989, 4] XXIX.

"7 «La fiscalidad y el nivel de ahorro familiar en Espaiia», Cuadernos de Actualidad. Ma-

drid. Instituto de Estudios Fiscales, 1990, 2: 24-36,

' Se trata del trabajo de E. FERNANDEZ y J. Saa, «Evolucién reciente de los tipos de inte-

rés netos de impuestos en los paises industrializados. Comparacién con Espafa», Boletin Eco-
nimico del Banco de Espafia, 1989, diciembre.
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Mis matizadas resultan otras opiniones al respecto, como, por ejemplo, la
de C. Herrera "%, quien seiiala: «El IRPF afecta al ahorro por dos vias. En pri-
mer lugar, al reducir la renta disponible de las economias domésticas reduce
tanto su consumo como su ahorro. Por otra parte, al estar gravadas las rentas
procedentes del capital, afecta a la retribucién neta percibida por el ahorrador
0. en otros términos, al tipo de interés neto de impuestos.» ™

En conclusion, por nuestra parte, y para no extendernos mas en un tema
que todavia esta siendo objeto de una dura controversia, consideramos que los
argumentos a favor de la incidencia del aumento de la presion fiscal directa
sobre el ahorro familiar son. por ahora. de mucho mayor peso que los contra-
rios. lo que nos conduce inevitablemente a reclamar, por este motivo y por los
que seguidamente analizaremos. una urgente y profunda reforma de nuestra
fiscalidad y muy especialmente del IRPF.

4. LA NECESARIA REFORMA DEL ACTUAL IRPF

Entramos finalmente en la fase mas intensa de nuestra exposicion para re-
ferirnos, ya concretamente, a la forima en que nuestra imposicion directa afec-
ta a las rentas de trabajo y para sugerir algunas lineas reformadoras en busca
de una mayor equidad y de un acercamiento a las tendencias seguidas por los
principales paises comunitarios, con el objetivo puesto en la futura armoniza-
cién fiscal.

Es la reforma en profundidad de nuestro IRPF, en el contexto de la pro-
yectada reforma fiscal. la que suscita en los momentos actuales una mayor
polémica, que se debate entre las necesidades recaudatorias de los Presupues-
tos del Gobierno y la urgencia de buscar una mayor equidad en el reparto de
la carga tributaria y un mejor tratamiento fiscal de la familia, en cumplimien-
to de los mandatos constitucionales. Polémica que enfrenta, en estos momen-
tos, la postura de nuestras autoridades con la mantenida por los principales
expertos del pafs en materia tributaria, juristas y economistas.

Nuestro actual Impuesto sobre Ia Renta de las Personas Fisicas (IRPF).
como es sabido, es heredado de la reforma fiscal realizada a partir de los de-
nominados Pactos de 1a Moncloa, que inicia su andadura en 1978, y que. tras
sufrir algunas modificaciones a raiz de la Ley de Reforma Parcial del IRPF de
1985, entra en una situacion de precariedad que se manifiesta finalmente en la
sentencia de 20 de febrero de 1989 del Tribunal Constitucional. declarando la

' C. HERRERA: «La fiscalidad y el ahorro familiar». Cuadernos de Actualided. Madrid.
Instituto de Estudios Fiscales, 1990. /: 11-15. )

2 Vid. también la opinién matizada de A. ZABALZA. en su trabajo «Las lineas bésicas de la
politica fiscal para el futuro inmediato». pp. 3-10 de la misma revista Cuadernos de Actualidad
del IEF, asi como las recogidas en el n.” 44, de julio de 1990, de la revista Economistus, mono-
grafico sobre la «Reforma de la imposicion sobre la renta y el patrimonio».
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inconstitucionalidad de ciertos preceptos de la Ley relativos a la tributacign
conjunta, lo que fuerza a nuestras autoridades econémicas a promulgar la
controvertida e insatisfactoria Ley 20/1989 de Adaptacion del IRPF y del Im-
puesto Extraordinario sobre el Patrimonio; Ley esta dltima que nacié para cu-
brir los periodos impositivos de 1988 y 1989, pero que se ha visto prorrogada
a los de 1990 y 1991, con ciertas modificaciones, debido a la tardanza en la
aparicion de la esperada y mds definitiva reforma.

Esta reforma tributaria, debido a un conjunto de circunstancias relaciona-
das con las crisis econémicas, con el cambio del modelo de Estado que da lu-
gar a la aparicién de nuevas Haciendas Territoriales y con la ruptura del con-
senso entre los interlocutores politicos y sociales acerca del modelo fiscal
deseable, muy pronto (a partir de 1982) empez6 a mostrar claros sintomas de
agotamiento, segin sefialan acertadamente M. Cruz y D: Carbajo ', sintomas
que se manifiestan en: «La pérdida de capacidad recaudatoria, precisamente
en los momentos de fuerte crecimiento del gasto publico; la recuperacién de
los volimenes de fraude fiscal; la incapacidad para concluir la estructura tri-
butaria disefiada en la reforma y, finalmente, la injusta distribucién de la car-
ga fiscal que recaia, esencialmente, sobre las rentas de trabajo.»

Pero dentro de este conjunto de criticas que cabe hacer de un sistema tri-
butario, hoy claramente obsoleto, es el Impuesto sobre la Renta de las Perso-
nas Fisicas el que merece mayor nimero de observaciones negativas, el que
de una forma mas grave y falta de equidad afecta a las rentas de trabajo y el
que con mas urgencia precisa ser reformado. Los aspectos més controvertidos
del citado impuesto y que han sido objeto de las peores criticas por parte de
los expertos son los cuatro siguientes, de acuerdo con la magnifica exposicion
del profesor Fuentes Quintana 2.

Primera: Los elevados tipos de gravamen y la complejidad de las tarifas
que afectan a los tres objetivos esenciales que debe cumplir todo impuesto:
simplicidad, eficiencia y equidad. Una tarifa elevada y excesivamente progre-
siva, a partir de tramos de renta relativamente bajos, provoca claros desincen-
tivos sobre el trabajo por efecto de la acumulacién de rentas, especialmente si
no se aplica un sistema de division de la renta familiar. También, en el caso
espaiiol, estos altos tipos parecen haber provocado, debido a su répido creci-
miento unido al mantenimiento de altas tasas de inflacién, claros desincenti-
vos sobre el ahorro de las familias, tal como hemos visto extensamente en el
epigrafe anterior.

Pero, ademds, tanto los elevados tipos de gravamen como la progresivi-
dad excesiva actian sobre los contribuyentes desmotivdndoles en el cumpli-
miento de sus obligaciones tributarias, buscando todas las vias que ofrece la
complejidad del impuesto para eludir su pago y llevando a desalentadoras si-

' M. Cruz y D. CARBAJO: «La reforma fiscal espaflola diez afios después (1978-1988): ba-
lance y perspectivas», Hacienda Piblica Espanola, 1988, mayo-junio, 113: 3-18.

199: E.gFlngNTEs QUINTANA: «La imposicién de los aflos 90», Revista de Economia, Madrid,
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tuaciones de fraude fiscal por parte de aquellos que tienen posibilidades de
practicar dicha elusién. De este modo, la progresividad es s6lo formal y no
real, ya que se aplica s6lo a algunas rentas, aquellas que, como las proceden-
tes del trabajo dependiente, son mejor conocidas y controladas por la Admi-
nistracién =.

Por otra parte, esta situacion se traduce en una falta de conciencia fiscal
entre los contribuyentes espafioles, que se refleja con toda claridad en el tra-
bajo realizado por Francisco Alvira y José Garcia Lopez sobre la base de di-
versas encuestas. Entre las principales conclusiones extraidas por estos auto-
res destacan las siguientes: Ha desaparecido la idea de que la presién
tributaria espaiiola es débil; mientras en 1975 los impuestos se consideraban
bajos o normales, en 1985 se piensa que son fuertes o muy fuertes y que se-
guiran aumentando. El reparto de los impuestos no responde a criterios de
justicia fiscal (asi opinan el 74 por ciento de los entrevistados en 1986). Una
amplia mayoria (también el 74 por ciento) cree que muchos contribuyentes no
pagan los impuestos debidos, siendo, en opinidén de los encuestados, los gran-
des empresarios, los politicos, los profesionales y los artistas y deportistas los
que mds defraudan; y los empleados, pequefios comerciantes, agricultores y
obreros los que menos lo hacen. Los impuestos, y particularmente el IRPF,
tienen escasa transparencia, lo que dificulta la realizacion correcta de las de-
claraciones. El balance que se extrae al comparar el sacrificio personal que el
pago de impuestos comporta con el beneficio de los bienes y servicios publi-
cos recibidos es claramente negativo. Y, finalmente, se estima que el Estado
no administra correctamente los recursos publicos *.

La conclusi6n es que la reduccion del fraude y el aumento del consenso
social respecto al pago de impuestos constituyen dos tareas prioritarias de la
reforma fiscal, y que el aumento de la equidad y la transparencia y el control
de la carga fiscal excesiva que recae sobre algunos contribuyentes son requi-
sitos muy necesarios para el logro de esos objetivos.

Segunda: La inflacion introduce en el Impuesto sobre la Renta de las Per-
sonas Fisicas importantes distorsiones, que no han sido consideradas mas que
de forma muy limitada en las sucesivas modificaciones de las tarifas y de los
tramos que se aplican. Ello produce una alteracién arbitraria de la carga tribu-
taria al provocar aumentos reales de la capacidad de pago. A este fenémeno

B Los datos del informe sobre el fraude fiscal del Instituto de Estudios Fiscales ponen cla-
ramente de manifiesto la gran preponderancia de los rendimientos del trabajo en el total de los
declarantes en ¢l IRPF, asf como los mucho mayores niveles de cumplimiento estimado en
ellos, respecto a los demds tipos de rendimientos. Vid. también V. Epo: «El fraude fiscal en el
IRPF en Espafia», Papeles de Economia Espafiola, 1989, 41: 48-49. ) o

™ F. ALVIRA y J. GARCIA LOPEZ: «Los espafioles y la fiscalidad: La pérdida de la ilusion
financiera», Pepeles de Economia Espaola, 1987, 30-31: 90-103. En un trabajo posterior («EI
gasto publico y la sociedad espafiola», publicado en el n.° 37 de 1988 de la misma revista,
Pp. 56-77), concluyen de forma similar en que, para los espaiioles, el gasto piblico es muy
a}lo, rechazan el aumento de los impuestos y el déficit publico, los servicios piiblicos se dete-
rioran, etc.
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se le denomina rémora inflacionaria »* y actiia por dos vias: la progresividad
nominal de la tarifa y la existencia de deducciones y exenciones de cuantia
monetaria fija que pierden valor real con la inflacién. Para evitar esta rémora
habria sido necesario, al igual que se ha hecho en la mayor parte de los paises
de la OCDE en los iltimos afios, modificar las tarifas y también las deduccio-
nes y exenciones para corregir ese exceso inflacionario. En Espaiia esta co-
rreccion se ha realizado en muy pequeiia medida.

Tercera: Al considerar a la familia como unidad contribuyente, la acumu-
lacién de rentas del matrimonio ha producido claros aumentos en la presion
fiscal de las familias espaiiolas en relacién a las personas solteras o unidas sin
vinculacién matrimonial. Esta situacién fue corregida en parte en la reforma
de 1985, a través de 1a deduccién polinémica, pero ésta no resolvi6 con caric-
ter general el problema, lo que dio origen a la ya citada sentencia del Tribunal
Constitucional de 20 de febrero de 1989 declarando la inconstitucionalidad y
nulidad de determinados preceptos de la Ley del IRPF referentes a la tributa-
cién conjunta. La sentencia se apoya en la incompatibilidad de 1a declaracién
conjunta y obligatoria del matrimonio con el principio de igualdad y con el
derecho a la intimidad protegidos en la Constitucién. Se admite la declaracién
conjunta exclusivamente como instrumento técnico, siempre que no modifi-
que, incrementandola, la carga que corresponderia a cada individuo segiin su
capacidad econémica. Sin embargo, si se permite que la reduzca, dada la obli-
gacién de proteccién a la familia que impone asimismo la Constitucién.
«Debe entenderse, asimismo, que han de evitarse los perjuicios de las fami-
lias con un Gnico ganador de renta, frente a la alternativa de la declaraci6n se-
parada, sobre todo en el caso, muy extendido en Espaiia. de la existencia del
régimen matrimonial de gananciales.» *

La solucién dada por el Gobierno al problema planteado por esta senten-
cia del Tribunal Constitucional ha sido, como se sabe, establecer, a través de
la Ley 20/1989, un régimen transitorio para los ejercicios impositivos 1988 y
1989, que ha debido ser prorrogado después, con ciertas modificaciones, a los
de 1990 y 1991. En el nuevo sistema se mantiene la tributacién conjunta, pero
se permite la tributacién individual como opcién del contribuyente. Pero en
tanto que las rentas de capital y las variaciones patrimoniales pueden dividir-
se, atribuyéndose fiscalmente por mitad a cada cényuge (en régimen de ga-
nanciales, se entiende), las rentas de trabajo no pueden dividirse y se atribu-
yen integramente a su perceptor.

Evidentemente, esta nueva normativa transitoria ha vuelto a ser objeto de
numerosas criticas, ya que discrimina en contra de las familias con un tnico
ganador de renta, frente a las que obtendrian la misma renta sumando las de
los dos cényuges. Este hecho resulta de especial gravedad, si, como es el

* Vid. E. FUENTES QUINTANA: «La reforma fiscal y los problemas de la Hacienda Piblica
Espaiiola», cit.

* Vid. E. FUENTES QUINTANA: «La imposicién de los afios 90», cit., p. 16. Vid. también D.
CARBAJO: «La familia en el nuevo IRPF», Economistas. 1990, julio, 44: 40-47.
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caso, esa discriminacion se produce en contra de los perceptores de rentas de
trabajo, que no pueden dividirse, y a favor de los perceptores de rentas de ca-
pital, que si pueden hacerlo. A titulo de ejemplo, un matrimonio con un solo
perceptor, cuyos ingresos procedieran dinicamente de rentas de trabajo y que
obtuviera unos ingresos anuales de diez millones de pesetas, pagaria a Ha-
cienda por el IRPF unas 880.000 pesetas mis que otro matrimonio que obtu-
viera sus ingresos anuales exclusivamente de rentas de capital, ya que en el
primero el tipo medio de gravamen se situaria alrededor del 37.7 por ciento,
mientras que en el segundo seria del 26.8 por ciento, al quedar su base impo-
nible reducida a la mitad 7.

Por otra parte, como seiiala acertadamente Emilio Albi *: «La ldgica del
Tribunal Constitucional estd claramente en linea con lo observado en la com-
paracién internacional, circunstancia que, al parecer, no se ha tenido en
cuenta en la Ley 20/89. Las técnicas que nos muestra el derecho comparado
{por ejemplo la del “splitting” o la del “quotient familiel”) ayudan a asegurar
una tributacioén per capita de los cényuges que no exceda (e incluso quede
por debajo) de la que les corresponderia de no haber coantraido matrimonio,
eliminando perjuicios a las familias con un tnico ganador de rentas, frente a
la simple declaracién separada y ofreciendo una proteccion fiscal a la familia,
como exige nuestra Constitucion.» A esta formula parece oponerse la Admi-
nistracion por sus efectos sobre la caida de la recaudacion. argumento podero-
so, pero que al atentar a la equidad, sdlo se defiende desde la perspectiva que
da el poder, pero no desde la que da la razén.

Cuarta: Las consecuencias que sobre la caida del ahorro familiar han te-
nido los aumentos de la presion fiscal y la progresividad real en Espafia, pue-
den verse agravadas si, como consecuencia de la libertad del movimiento de
capitales entre paises, que se producird con la integracion plena de Espana en
la CE, o quiz4 antes, se produce una descolocacion del ahorro, esto es. la si-
tuacién por la que nuestro ahorro emigrara hacia otros paises con un trato fis-
cal més favorable, en tanto que el ahorro exterior dejard de acudir a nuestra
economia. Ello obligar4 a reformar nuestra imposicion sobre la renta, ajustan-
do también la imposicién sobre el ahorro a la de los restantes paises de la CE,
si bien de los estudios realizados tampoco se deduce la existencia de una nor-
mativa homogénea, lo que estd aconsejando, y forzard sin duda, a realizar

) 7 No olvidemos, por otra parte, que si en el primer matrimonio se produjera una separa-
cién legal y el cényuge ganador de rentas de trabajo debiera satisfacer anualmente por alimen-
10s, en virtud de sentencia judicial, la mitad de sus ingresos. la base imponible de cada conyu-
ge seria la mitad que la del matrimonio. lo que discrimina claramente en contra de la fgmlha. )

¥ E. ALsr «Espafia y las corrientes reformadoras de la fiscalidad», Papele.}‘ dg (:conoma
Espaiiola, 1989, 4]: 54-72. El «splitting» implica dividir por dos la renta de la familia, aplicar
al cociente la tabla de tipos impositivos y multiplicar por dos la cuota resujlante. En el «quo-
tient familiel», la base imponible se divide por un nimero que refleja la situacion familiar en
funcién del nimero de hijos. El sistema mds progresista en materia de proteccion a la farmha
es el francés, donde desde hace afios existe preocupacion por la caida de la tasa de natalidad.
No olvidemos que los maés recientes estudios ponen de manifiesto que la tasa de natalidad es-
pafiola, junto a la italiana, son en estos momentos las mas bajas de la CE.
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pronto la armonizacién fiscal comunitaria, para que esa beneficiosa liberali-
zacioén no se traduzca en distorsiones sobre la asignacién de los recursos de
capital ».

Hasta aqui un conjunto de aspectos criticos de nuestra actual fiscalidad
sobre la familia, que se traducen en una serie de recomendaciones sobre lo
que ha de ser en el futuro inmediato. En la misma linea se han desarrollado
diversos estudios y sugerencias de los expertos, que han surgido como res-
puesta a la encuesta sobre la reforma del IRPF realizada por nuestras autori-
dades econémicas **. Esperamos que el acierto que supone la consulta realiza-
da no se traduzca en el desacierto de ignorar las respuestas a la misma, al
tener en cuenta s6lo aspectos recaudatorios a corto plazo. Las conclusiones
del Libro Blanco sobre la reforma fiscal no son muy esperanzadoras al res-
pecto, ni tampoco la postura de nuestras autoridades en la tramitacién parla-
mentaria de la legislacion que pretende llevarla a cabo, pero el debate estd
abierto y confiamos en que dar4 sus frutos en la préxima Ley *'.

¥ Vid., para un analisis mas detenido, el nimero monogréifico de Hacienda Piblica Espa-
fiola, 1990, 1., sobre «La politica fiscal en Espaiia ante la libre circulacién de capitales».

* Entre ellas cabe mencionar, ademis de la ya citada del profesor Fuentes Quintana, junto
con otros profesores de Hacienda Piblica, la del Consejo General de Economistas de Espaiia,
la de! Instituto de Estudios Econ6micos y la de la Cémara de Comercio e Industria de Madrid.

* Finalizada la redacci6n de este texto y después de su envio para impresion, ha sido apro-
bada y promulgada la Ley de 6 de junio de 1991 del Impuesto sobre la Renta de las Personas
Fisicas. En ella siguen sin resolverse algunos de los problemas que hemos seiialado, y no ha
desaparecido el trato discriminatorio contra las familias con un tnico preceptor de rentas de
trabajo. Por ésta y otras razones la Ley ha sido recurtida, ante el Tribunal Constitucional, por
el principal Partido de la Oposicién, lo que nos lleva a seguir en una situacién de inseguridad
juridica hasta que los recursos no sean resueltos.
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