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POLITICA PRESUPUESTARIAY NUEVA NORMALIDAD

I. SITUACION DE PARTIDA

La “nueva normalidad” que acabamos de estrenar debe interpretarse mas como una oportunidad de
mejora que como un lastre para la economia europea. El Banco Central Europeo, y los bancos cen-
trales nacionales, han cumplido adecuadamente con el papel asignado en la contencion de la crisis
del COVID-19 en su fase inicial. Sin embargo, en materia de politica fiscal, las capacidades de la
Unién Europea estan mas limitadas. En la fase de recuperacion deberan ser los paises de la Union
quienes, de manera individual, vigilen sus politicas presupuestarias, racionalizando el gasto publico y
aumentando la recaudacion sin danar ni al tejido productivo ni al crecimiento econdmico. La recupe-
racion Unicamente sera exitosa si los esfuerzos se concentran en potenciar el crecimiento econdémico.
Sin crecimiento no habra recuperacion. En esta nueva fase de recuperacion, la politica fiscal debera
también buscar un reparto equitativo de los costes econémicos de la pandemia, tanto por capacidad
econdmica como intergeneracionalmente. No obstante, los esfuerzos relativos que requeriran estos
ajustes no seran iguales en todos los paises y estaran inversamente relacionados con la salud de las
cuentas publicas al inicio de la pandemia. Entre los paises mejor posicionados, entre los que desafor-
tunadamente no se encuentra Espana, cabe destacar a Austria, Alemania, Paises Bajos, Dinamarca,
Portugal, Irlanda, Finlandia, Suecia, Eslovaquia, Eslovenia, Estonia, Letonia o Lituania. Todos ellos,
con unas cuentas publicas saneadas y solventes. El mérito de estos paises se encuentra en su firme
compromiso por mantener su gasto publico estructural en niveles sostenibles y haber acometido
reformas de calado para flexibilizar sus mercados de trabajo y asegurar la viabilidad de sus sistemas
publicos de pensiones. Este es el rédito de los deberes bien hechos.

Por el contrario, Espafa parte de una situacion mas adversa precisamente por la ausencia de las
reformas estructurales que nuestra economia lleva reclamando desde hace décadas. Ejemplos de
estas reformas no acometidas son la educativa, la inacabada flexibilizacion del mercado laboral y
especialmente la sostenibilidad del sistema publico de pensiones. Otra de las reformas pendientes
que tiene una mayor urgencia es el redisefio del sistema fiscal para mantener e incluso mejorar su
capacidad recaudatoria sin dafar el crecimiento. Estas reformas exigen la implementacion de un
plan urgente plurianual, idealmente consensuado por las principales fuerzas politicas, que disefiase
las acciones a tomar en cada uno de los ambitos. Estas reformas deben hacerse compatibles con las
extraordinarias necesidades de gasto generadas por la pandemia del COVID-19, asi como con la
reduccion en el largo plazo de los desorbitados niveles de déficit y deuda publica ya alcanzados a
mediados de 2020, y que con toda seguridad empeoraran en el futuro inmediato.

Evidentemente, el sacrificio que acarreara a la sociedad espanola el cumplimiento de este plan de
accion va a ser mas intenso que el de nuestros vecinos europeos arriba mencionados.



Il. RETOS PRESUPUESTARIOS PARA LA CONSOLIDACION FISCAL

El proceso de consolidacion fiscal, compatible a su vez con las nuevas necesidades de la pandemia
y sus efectos econdmicos, debe basarse en la optimizacion del presupuesto publico, tanto por el
lado de los ingresos como por el del gasto. Como se reconoce en Alesina, Favero y Giavazzi (2019),
las medidas de ajuste presupuestario pueden descansar en la reduccién del gasto publico y/o en el
aumento de impuestos. Ambas alternativas responden a una politica de austeridad presupuestaria.
No obstante, la austeridad basada en la reduccion del gasto publico es la alternativa mas eficaz para
contener el déficit y la deuda. Trabajos recientes como los de Fournier y Johansson (2016) o Bandrés
y Gadea (2019, 2020) refuerzan la idea de que la contencién del gasto publico es la estrategia 6ptima
para sanear las cuentas publicas, al identificar una relacién inversa entre nivel de gasto publico y
crecimiento. Esto significaria que aumentos del gasto publico, especialmente del gasto corriente,
supondrian una rémora para el crecimiento y, por tanto, para la consolidacion fiscal y la recuperacion
economica.

Respecto al uso de los impuestos para sanear las cuentas publicas, debe tenerse en cuenta que
éstos no son gratuitos en términos de coste social, al generar distorsiones en el funcionamiento de
la economia. De ahi que Alesina, Favero y Giavazzi (2019) reconozcan que entre las dos formas
de austeridad que existen —i.e. reduccion del gasto publico o subida de impuestos—, el aumento de
impuestos sea la menos eficaz para alcanzar la estabilidad presupuestaria.

La consolidacioén fiscal basada exclusivamente en subidas impositivas, como propone el gobierno,
asume implicitamente que la asignacion del gasto publico es optima. Es decir, que no existe gasto
superfluo, innecesario o prescindible en una situacion extrema como la actual, que exija su revision,
reasignacion o eliminacion. Por ello, antes de plantear cualquier subida impositiva, que probable-
mente sera necesaria, es prioritaria la evaluacion de cada uno de los programas de gasto publico
para determinar su oportunidad en la actual coyuntura. La situacion actual ofrece una excelente
oportunidad de implementar un presupuesto base cero que permita priorizar el gasto publico en las
complicadas circunstancias del momento presente.

lll. IMPUESTOS SOBRE EL CONSUMO

Por lo que respecta al potencial ajuste que pueda requerirse en los impuestos, debe tenerse en cuenta
los efectos negativos que éstos generan sobre el crecimiento econémico, especialmente cuando el
nivel de sacrificio fiscal exigido a los contribuyentes espafioles esta entre los mas altos de su entorno
(Sanz-Sanz y Romero-Jordan, 2020). La evidencia empirica disponible confirma que los impuestos
que mas deterioran la capacidad de crecimiento de las economias son las cotizaciones sociales, el
impuesto de sociedades (IS) y el impuesto sobre la renta de las personas fisicas (IRPF). Por el con-
trario, los impuestos sobre el consumo son los que menos lo menoscaban (Arnold et al., 2011; Bosca,
Doménech y Ferri, 2017; Gemmell et al., 2011, 2018; Romero-Jordan, Sanz-Labrador y Sanz-Sanz,
2020; Sanz-Sanz y Sanz-Labrador, 2013). Este es un argumento de peso para aumentar la propor-
cion de los impuestos indirectos en detrimento de los directos. Existen, ademas, otras dos razones
que justifican el reequilibrio de la estructura del sistema fiscal espafol en favor de los impuestos sobre
el consumo, especialmente el IVA. En primer lugar, la recaudacion de IVA existente en Espana es,
en términos relativos, una de las mas bajas de la UE-15 debido a la amplitud de las bases gravadas
a tipos reducidos (Romero-Jordan y Sanz-Sanz, 2018). Segun la AIReF (2020) el gasto fiscal gene-
rado por los tipos reducidos en Espafa se aproxima a los 17.800 millones de euros anuales, lo que
supone mas del 55% del total de los beneficios fiscales concedidos en las grandes figuras impositivas
espafnolas en 2019 o el 25% de la recaudacion de IVA en ese mismo afo. Por otra parte, el IVA es
un impuesto progresivo sobre el gasto de los hogares como asi lo confirman los numerosos trabajos



disponibles de: Argimén, Gonzalez-Paramo y Salas (1987); Mayo y Salas (1994); Avellaneda y Mal-
donado (2002); Sanz-Sanz et al. (2003); Romero-Jordan (2017); OCDE (2014); Thomas, (2020). El
argumento de la equidad vertical no es por tanto un obstaculo a un potencial aumento de la presion
fiscal por IVA. El incremento en la recaudacion del IVA podria conseguirse a través de la reestructu-
racion de los tipos reducidos, revisando las bases afectadas y manteniendo la estructura de tipos, o
pasando de los dos tipos reducidos actuales a uno solo, como sucede en Alemania, Austria o Paises
Bajos (Romero-Jordan y Sanz-Sanz, 2018).

En cuanto a los impuestos especiales, existe margen para aumentar los gravamenes sobre carburan-
tes, equiparando la fiscalidad de gasolina y diésel, lo que afadiria 1.300 millones de euros adicionales
de recaudacion. Respecto al tabaco, podria igualarse la fiscalidad de la picadura a la de los cigarrillos,
habida cuenta de que sus efectos nocivos sobre la salud son similares, evitando a su vez el efecto
sustitucidn entre las distintas labores del tabaco (Burguillo, Romero-Jordan y Sanz-Sanz, 2019). En
cuanto a las bebidas alcohdlicas, una opcion es aproximar la fiscalidad, tanto de cerveza como de
bebidas espirituosas, a la de nuestros vecinos europeos. Estos impuestos especiales sobre el con-
sumo de productos nocivos para la salud aportan ademas efectos positivos sobre el medio ambiente
(imposicién verde) e inducen ganancias de equidad en salud.

Debe tenerse en cuenta que esta propuesta de subida de los impuestos sobre el consumo, ademas
de ayudar a generar recaudacion extra para reducir déficit, deberia permitir disminuir los actuales
niveles de los impuestos mas agresivos al crecimiento econémico —i.e. IRPF e IS—, lo que facilitaria
la reduccion del peso de los impuestos directos en Espafia, en linea con lo que ocurre en los paises
de nuestro entorno.

IV. IMPUESTO SOBRE LA RENTA PERSONAL

El IRPF acumula pasivos importantes que denotan un agotamiento de su disefio actual. Una de sus
mayores limitaciones es la desfiscalizacion selectiva a la que ha sido sometido desde hace décadas.
El IRPF pierde contribuyentes efectivos en ambos extremos de la distribucion de la renta. En la cola
inferior, la pérdida de contribuyentes se caracteriza por la eximente legal del pago de cuotas positivas
a contribuyentes considerados de nula capacidad econémica. La segunda “hemorragia” de contribu-
yentes se produce en el extremo opuesto de la distribucion de la renta, es decir en la cola alta. Esta
segunda leva de contribuyentes se caracteriza por la autoexclusién de personas fisicas que, haciendo
uso de tacticas de planificacién fiscal, consiguen salir, normalmente en el limite de la legalidad, de
la 6rbita tributaria del IRPF para entrar en la del IS, menos gravoso. Esta pérdida de contribuyentes
supone una reduccion de la base imponible y, por tanto, de la capacidad recaudatoria del IRPF. Es
decir, la erosion de la base imponible del IRPF no solo se produce por un deterioro de su definicion
legal sino también por una reduccién sistematica y mantenida en el tiempo del nimero de contribu-
yentes con cuotas positivas. A pesar de estos argumentos, bajo una aparente defensa del principio
de justicia, Espafia lleva asistiendo desde hace décadas a un proceso silencioso, y peligrosamente
inadvertido, de quebranto del principio de generalidad, al excluir del pago del impuesto a un niumero
creciente de contribuyentes que teniendo capacidad econémica, por pequefia que esta sea, no pagan
IRPF alguno. Este fendmeno ha hecho que, actualmente, la cantidad de contribuyentes expulsados
del IRPF haya alcanzado cifras preocupantes. A titulo ilustrativo, en el ultimo lustro, de un total de 20
millones de declaraciones presentadas anualmente de media, en torno a 7 millones de declaraciones
anuales no paguen ni un solo euro en su declaracién de IRPF. Si a esto afiadimos los no obligados
a presentar declaraciéon, cuyo numero supera los 3,5 millones de individuos anuales, la recaudacion
generada por las rentas personales durante este periodo realmente esta soportada por el 55% de los
perceptores de rentas. Este desolador panorama es el resultado de haber interiorizado falazmente
que, cualquier reforma de IRPF, debe eximir del pago del impuesto a un niumero creciente de percep-
tores de rentas, a pesar de que tengan capacidad econdmica.



Otro problema del IRPF es que se ha convertido en un impuesto “multiusos” que debe atender a
cualquier iniciativa politica. De este modo, el IRPF ha ido incorporando multitud de elementos en
su estructura con la intencion declarada, y casi nunca conseguida, de resolver un amplio espectro
de problemas socioecondmicos: vivienda, mecenazgo, transferencias de rentas, politicas sociales,
fomento del empleo, desarrollo empresarial, iniciativas culturales o politicas familiares, entre otras.

En definitiva, el IRPF se ha transformado, con el paso de los aios, en un “cajon de sastre”. Por lo que
no sorprende que su capacidad recaudatoria se haya visto erosionada significativamente y que se
haya convertido en un impuesto de erratico disefio y confusos objetivos. No obstante, debe decirse
que la recaudacion del IRPF no ha dejado de crecer desde la ultima crisis, a costa de un sacrificio
fiscal desorbitado de las clases medias y altas, que son las Unicas que realmente pagan el impuesto.
Por tanto, el IRPF debe simplificarse, debe ampliar la definicion legal de su base imponible y debe
generalizar su aplicacion, reincorporando a esa gran masa de perceptores de renta que actualmente
no pagan el impuesto.

Esto permitiria, junto a la propuesta de reforma de los impuestos indirectos referida mas arriba, redu-
cir los tipos marginales del IRPF sin menoscabo de su capacidad recaudatoria. En este sentido, es
importante hacer notar que, a pesar de los discursos populistas, la eficacia recaudatoria del IRPF se
concentra en los tipos impositivos de los primeros tramos de la tarifa (Sanz-Sanz, 2019). Lo que evi-
dencia que si realmente se quiere conseguir recaudacion, inevitablemente deben elevarse los tipos
marginales bajos y medios y no tanto los altos, cuya eficacia recaudatoria es muy inferior.

V. IMPUESTO SOBRE SOCIEDADES

La inversion productiva constituye un elemento fundamental de la demanda agregada vy, por tanto,
de la capacidad de crecimiento de las economias en el largo plazo. El IS es, de todos los impuestos
existentes, el que mayor impacto tiene sobre el nivel, composicién y financiacion de la inversion.
Auerbach, Devereux y Simpson (2010) identifican tres ambitos en la toma de decisiones de las empre-
sas que realizan inversiones multinacionales, cada una de ellas influenciada por nociones diferentes
de tipos de gravamen. Asi, la localizacion geografica de las inversiones viene influenciada por la ren-
tabilidad neta de impuestos (i.e. el tipo medio), el tamafio de la inversion por el tipo marginal y la asig-
nacion territorial del beneficio por el tipo nominal. Esto implica que la neutralidad del IS exigiria que
todo proyecto de inversion soportase un tipo efectivo marginal, medio y estatutario igual en todas las
jurisdicciones fiscales. La consecuciéon de esta neutralidad requeriria un grado de cooperacion inter-
nacional mas alla de lo que razonablemente cabe esperar. Por ello, la ausencia de incentivos para
la coordinacion impositiva alienta la competencia fiscal, que puede darse en términos de niveles de
imposicion media (para atraer capital), marginal (para influir en el tamafo del proyecto de inversién) o
estatutaria (si lo que se pretende es captar bases liquidables de empresas multinacionales). Es decir,
los gobiernos tienen diferentes margenes sobre los que competir con efectos muy dispares sobre la
economia real y la recaudacion impositiva.

Es esta competencia fiscal la que ha generado la transferencia de bases imponibles hacia jurisdic-
ciones con tipos estatutarios y/o medios mas reducidos como Irlanda, Luxemburgo o Paises Bajos a
costa de generar pérdidas recaudatorias al resto de paises (Romero-Jordan y Sanz-Sanz, 2020). La
solucion a este problema pasa inexcusablemente por acuerdos internacionales en dos ambitos:

m A escala mundial, la propuesta liderada por la OCDE, actualmente en punto muerto, que pretende
establecer un tipo minimo de gravamen del 15% a las multinacionales sobre una base armonizada.

m A escala europea, rompiendo el principio de unanimidad para la toma de decisiones sobre mate-
rias fiscales, tal como recoge la Comunicacion de la Comisién al Parlamento Europeo en enero



de 2019. Esta accion allanaria el camino para implementar una base armonizada del impuesto de
sociedades.

Las soluciones parciales, como el “Impuesto sobre determinados servicios digitales”, que se encuen-
tra en fase de tramite parlamentario en Espana, tendran un alto coste sobre las exportaciones espa-
nolas debido a potenciales guerras comerciales. Por este motivo, antes de establecer este tipo de
impuestos unilateralmente, “a las bravas”, debe efectuarse un analisis de los costes econémicos y
recaudatorios que acarrearia a nuestra economia.

El impuesto de sociedades no ha recuperado el nivel de recaudacion previo a la crisis de 2008. Se
trata de una situacion andémala dentro de los paises de nuestro entorno solo equiparable a Italia
(Romero-Jordan y Sanz-Sanz, 2020). Debe tenerse en cuenta que un mismo nivel de recaudacion
puede alcanzarse con diferentes combinaciones de amplitud de las bases imponibles y de los tipos
medios de gravamen. Respecto de la UE-15, el IS espafiol se caracteriza por tener una base estre-
cha de gravamen —el 15,4% del PIB en 2017— con un tipo medio moderado (13,9%). No obstante, los
cambios introducidos en la estructura del impuesto desde 2011 han ido encaminados esencialmente
a aumentar el tamafio de las bases manteniendo, con pequefias fluctuaciones, los tipos medios de
gravamen. Las lineas maestras de reforma del IS deben incrementar el tamafio de las bases sin
recurrir a elevaciones en el tipo nominal del impuesto. La apuesta decidida por la ampliacion de las
bases imponibles podria permitir futuras reducciones del tipo nominal como mecanismo para atraer
inversion internacional. La evidencia muestra que una reduccién en los tipos impositivos medios y
marginales tiene efectos positivos sobre la productividad total de los factores (PTF), al mejorar la ren-
tabilidad de la inversion (Romero-Jordan, Sanz-Labrador y Sanz-Sanz, 2020). Una reforma de esta
naturaleza es factible si tenemos en cuenta que el montante estimado de beneficios fiscales en el IS
alcanza los 3.461 millones de euros, equivalentes al 12,5% de la recaudacion del IS.

V1. SINTESIS

En definitiva, en el ambito presupuestario tenemos el reto de hacer frente a los costes econémicos
del COVID-19 sin olvidarnos de sanear nuestras maltrechas cuentas publicas. La dificil situacion en
la que nos encontramos puede ser aprovechada para repensar la politica presupuestaria nacional y
disefar un plan plurianual de correccién de los desequilibrios de nuestra economia. En este sentido,
antes de plantear cualquier subida impositiva es prioritario evaluar los programas de gasto publico.
No obstante, ante la mas que probable necesidad de incrementar los ingresos, la opcidon mas acer-
tada en favor del crecimiento econdmico es acudir a la imposicion sobre el consumo. Sin crecimiento
economico no habra recuperacién sostenible.
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