Punto de Vista

LA NUEVA REFORMA FISCAL

ENTREVISTA A MANUEL LAGARES,
PRESIDENTE DE LA COMISION
PARA LA REFORMA DEL IRPF

Por Resolucion de la Secretaria de Estado de
Hacienda de 28 de enero de 2002 se constituyé
la Comision para la reforma del IRPF bajo la pre-
sidencia de Manuel Lagares Calvo, catedrdtico
de Hacienda Publica de la Universidad de Alcala
de Henares. Esta Comisién, que conté para su
trabajo con la ayuda de diferentes organismos,
presentd el pasado 3 de abril su documentado
Informe al Ministro de Hacienda.

Cuadernos de Informacién Econémica ha te-
nido la oportunidad de entrevistar al Presidente
de dicha Comisién, Manuel Lagares, quien ex-
plica a nuestros lectores las principales caracte-
risticas de la reforma, en el bien entendido de
que el centenar de propuestas que recoge el
Informe son independientes del contenido con-
creto del Proyecto de Ley aprobado por el Go-
bierno, aunque en muchos aspectos éste se ins-
pire en aquél.

P.—- ¢Es una nueva reforma o la continua-
cién de la que aprob6 la Ley 40/1998? Opor-
tunidad y justificacién.

R.— Es evidente que la nueva reforma del
IRPF constituye una segunda parte de la re-
forma de 1998, cuya Comisién preparatoria
también tuve el honor de presidir. La nueva re-
forma, en buena medida, prosigue y profundiza

el camino y las soluciones que habia iniciado la
reforma de 1998.

En ella se establecid, en primer término, una
nueva estructura del IRPF, fundamentada en
dos aspectos esenciales: el primero, considerar
la capacidad de pago del contribuyente como
nucleo central del impuesto, de forma que el ob-
jeto del gravamen fuese la renta total disponible
a efectos fiscales, medida a través de la renta
fiscal total una vez disminuida en los minimos
personales y familiares, que entonces también
se establecieron; el segundo, la supresién de
muchas de las deducciones que se habian ido
acumulando en el impuesto.

En segundo lugar, la reforma de 1998 aplicé
un criterio especial de gravamen para las ga-
nancias patrimoniales, articulado en torno a
otros dos principios basicos: por una parte, se
restringio extraordinariamente el concepto de
ganancia patrimonial, que antes era muy ex-
tenso; por otra, se rompié con la idea de una
base unitaria para hacer tributar las ganancias
patrimoniales de forma distinta a los rendimien-
tos y dentro de una base especial a la que se
aplicaba un tipo Unico de gravamen, como en la
mayor parte de los paises de nuestro entorno.

Y, finalmente, la reforma de 1998 —la primera
reforma profunda del Impuesto sobre la renta
desde 1978- se fundamentd en otra idea tam-
bién nueva por entonces: que se podia recau-
dar mas reduciendo las tarifas del impuesto que
aumentandolas.
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Estos eran los pilares en los que se funda-
mentaba la reforma de 1998. Y estos mismos pi-
lares son los que se han utilizado para proseguir
ahora la reforma, avanzando en &mbitos que no
se habian podido atender adecuadamente en la
anterior. Por ejemplo, la reduccién de tarifas no
se pudo hacer en toda su extension en 1998 por
motivos de exigencias presupuestarias, ya que
en aquel entonces Espana estaba intentando
no superar el limite del 3 por 100 de déficit pu-
blico fijado como requisito por el Tratado de
Maastricht. Igual ocurrié con los minimos de
exencién personales y familiares que, si bien se
establecieron con arreglo a los consumos basi-
cos de las familias espafiolas en aquelios mo-
mentos, no contemplaron en toda su extension
algunas circunstancias especiales, tales como
las que afectan a las personas de mayor edad y
a los discapacitados. En segundo lugar, con la
reforma actual se pretende avanzar tambien en
otro aspecto importante que habia quedado
algo olvidado en 1998: una mayor neutralidad
de la fiscalidad sobre el ahorro, aspecto que la
OCDE resaltd en su informe de 2000, aungue re-
conociendo al mismo tiempo que la reforma de
1998 habia avanzado ya bastante en ese te-
rreno.

P- La situaciéon coyuntural ¢es suficiente-
mente buena para esta nueva reforma?

R.—Para contestar a esta pregunta quizas
haya que recordar que la primera reforma se es-
tudié por la Comisién de entonces a lo largo de
1997, se discutié en las Cortes en 1998, se
aprobd a finales de este afio y entr6 en vigor a
principios de 1999. Cuando se preparaba esa
reforma era precisamente cuando se estaba ini-
ciando la crisis asiatica, que afecté a la econo-
mia mundial a lo largo de 1998 haciéndole per-
der bastante empuje. No cabe duda que la re-
forma de 1998 fue oportuna porque, al disminuir
el IRPF, aumentd la renta disponible de los con-
sumidores espafoles en el momento ade-
cuado, haciendo gque nuestra economia se re-
cuperase con fuerza a lo largo de 1999.

Ahora, en 2002, estamos pasando también
por una situacién coyunturalmente parecida a
la de los afios 1997 y 1998, pues toda la econo-
mia mundial esté todavia sufriendo una desa-
celeracién importante y quizas convenga tam-
bién ahora aumentar de nuevo la renta disponi-
ble de los consumidores mediante una
reduccion del IRPF. Si la nueva reforma se
pone en marcha a principios de 2003, el Banco

de Espana estima que podria aportar 0,5 pun-
tos adicionales al crecimiento del PIB, lo que
quizas genere unos 65.000 nuevos empleos en
nuestro pais.

P. El cumplimiento de aquella primera re-
forma, ¢fue eficaz?

R.—- Segln los analisis que se han hecho, los
efectos econdmicos de aquella reforma fueron
muy positivos e importantes, como demuestran
los datos de las declaraciones de que dispone
la Agencia Tributaria. La reduccién de la cuota li-
quida del IRPF en 1999 hizo que el 5 por 100 de
las rentas mas bajas registrara una reduccién
impositiva del 88 por 100 y el 5 por 100 de las
rentas mas altas, de tan sélo un 13,6 por 100. Es
decir, todos los contribuyentes redujeron sus
pagos por el IRPF con la reforma de 1998, pero
esa reduccién fue mucho mas importante para
los contribuyentes con menores rentas, segun
las cifras que se derivan de los 14,5 millones de
declaraciones presentadas.

El impacto de la reforma fue inicialmente de
unos 807.000 millones de pesetas que se recau-
daron de menos, pero la trasferencia de esta
renta hacia las familias generé un aumento del
consumo Y de la actividad economica, aumen-
tando la recaudacion por los restantes impues-
tos y por cotizaciones sociales, lo que vino a
producir unos ingresos publicos adicionales de
mas de 263.000 millones de pesetas, con lo que
el impacto recaudatorio neto fue realmente de
poco mas de 543.000 millones de pesetas, se-
gun los datos del Instituto de Estudios Fiscales
y de la Agencia Tributaria. Y el impacto sobre el
PIB se ha estimado en 0,5 décimas adicionales
de crecimiento en 1999 y de 0,6 en 2000. Sobre
el empleo, la reforma indujo a la creacion de
unos 150.000 nuevos puestos de trabajo.

En segundo lugar, la reforma mejoré la pro-
gresividad global del IRPF, haciendo que el in-
dice de Kakwani, que en 1998 era de un 27 por
100, se elevase hasta un 31 por 100 en 1999, de-
bido, sobre todo, a la reducciéon por minimos
personales y familiares. Este indice mide el
grado de progresividad de un tributo.

Ademés, se disminuyeron los costes de
cumplimiento, debido a la mayor simplificacién
que se introdujo en el impuesto. Segln una en-
cuesta llevada a término por encargo del Insti-
tuto de Estudios Fiscales y de la Agencia Tribu-
taria, los contribuyentes pasaron de gastar un
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promedio de 3 horas y media en cumplimentar
su declaracion a 2 horas y cuarto, lo que repre-
senté una importante reduccién de los costes
de cumplimiento del IRPF.

P~ El Proyecto de Ley que el Gobierno
acaba de remitir a las Cortes ha recogido su-
ficientemente las propuestas de la Comisién
que preside?

R.— Creo que si, salvo en unos pocos puntos,
tales como una mayor reduccién de los tramos
de la tarifa (propugnabamos pasar de seis a
cuatro) y ciertas propuestas relativas al trata-
miento fiscal del ahorro a mas de cinco anos,
que parece que se han quedado para mas ade-
lante.

P~ ¢En qué aspectos se profundiza mas
en esta reforma?

R.- Ademas de que la nueva reforma se efec-
tla para acelerar la convergencia real con la
Unién Europea, acercando nuestros niveles de
PIB por habitante a los de la Unién, se preten-
den modificaciones fiscales que atiendan espe-
cialmente a los siguientes aspectos:

— Un tratamiento mejor de las familias, de
los discapacitados y de las personas de edad
mas avanzada.

— Un tratamiento nuevo de algunas cuestio-
nes relativas al trabajo, con apreciables mejoras
en el tratamiento fiscal de las retribuciones sala-
riales.

— Un mayor grado de neutralidad para la
previsidny el ahorro a largo plazo, y, finalmente,

— Una reduccién apreciable de tarifas y de
tipos de gravamen.

En primer lugar, resultaba necesario mejorar
el tratamiento fiscal de la familia, institucién fun-
damental de nuestra sociedad cuyo entorno
esta cambiando con la incorporacién de la mu-
jer al mercado de trabajo, el descenso de la na-
talidad —pues una familia con 2 hijos ya se en-
cuentra hoy claramente por encima de la me-
dia- y el envejecimiento progresivo de nuestra
poblacién, asi como una mayor conciencia so-
cial acerca de la necesaria atencion a los disca-
pacitados. Y en esta linea de proteccién a la fa-
milia, alos mayores y a los discapacitados se ha
propuesto una mejora de los minimos persona-

les y familiar, asi como la adecuacion de los mis-
mos a situaciones especiales (familias
numerosas, situaciones de discapacidad o de
edad avanzada), y una deduccién adicional por
maternidad para mujeres con hijos menores de
tres afos que trabajen fuera del hogar, entre
otras.

El segundo punto que debia retocarse en el
IRPF era el relativo al tratamiento fiscal de los
rendimientos del trabajo, al tiempo que se intro-
ducia algin apoyo fiscal para lograr una mayor
movilidad geogréfica de este factor. Respecto a
lo primero, las propuestas de la Comisién han
consistido en recomendar una simplificacién y
ampliacion de las reducciones que se aplican a
los salarios y que esas sean mayores aiin
cuando se trate de trabajadores discapacita-
dos. En cuanto a la movilidad, se ha propuesto
la deducibilidad de los gastos por traslado de
domicilio y un mejor tratamiento fiscal de Ia vi-
vienda de alquiler -que apenas alcanza un 13,6
por 100 del parque actual de viviendas, pese al
importante nivel de viviendas desocupadas-, de
forma que el propietario obtenga un tratamiento
fiscal mas favorable la primera vez que alquile
una vivienda. Como estimulo para facilitar la
vuelta al trabajo de los que estan en paro, la Co-
misién propuso, ademas, un incentivo equiva-
lente a la parte del subsidio que se deja de per-
cibir, aplicable alternativamente en el IRPF o en
Seguridad Social, aunque el Gobierno, en su
Proyecto de Ley, parece haber apostado por
esta Ultima opcidn.

P-¢Se alcanza la deseada neutralidad de
los rendimientos de los productos financie-
ros?

R.- En cuanto a una mayor neutralidad en los
productos de ahorro y sistemas de previsién a
largo plazo, la Comision proponia cuatro gran-
des grupos de medidas: el primero, orientado a
lograr una mayor homogeneidad en el trata-
miento fiscal del ahorro; el segundo, que no se
limitasen las aportaciones a los planes de pen-
siones de empleo por parte de las empresas; el
tercero, que se mejorase el tratamiento fiscal de
las percepciones procedentes de los planes de
pensiones que se perciben en forma de renta y,
el cuarto y ultimo, que se aumentase la movili-
dad de las inversiones. Estas propuestas venian
a corregir un tratamiento fiscal muy heterogé-
neo que se venia dando en distintos ambitos: la
apreciable ventaja que existia a favor de las ga-
nancias patrimoniales, la evidente complejidad
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en el tratamiento fiscal de los seguros de vida y
las importantes diferencias de tratamiento fiscal
de los rendimientos segun sus fuentes.

En cuanto al primer conjunto de propuestas
se pretendia que, si el ahorro se mantuviese a
largo plazo, su tratamiento fuese incluso mas fa-
vorable que el que se aplicara a las ganancias
patrimoniales. Para ello la Comision propuso
que, si el ahorro se colocaba a més de 5 arios,
sus rendimientos se redujesen a efectos fiscales
al 30 por 100 de su cuantia, lo que significaba
gue quien fuese gravado por el tipo mas alto de
la tarifa (el 45 por 100) tendria una tributacién
efectiva del 13,5 por 100, inferior al 15 por 100
aplicable a las ganancias patrimoniales. El Go-
bierno no ha seguido esta recomendacion pero,
en todo caso, los rendimientos a mas de dos
afos tributaran sélo por el 60 por 100 de su va-
lor, con lo que quien sea gravado al 45 por 100y
obtenga rendimientos a mas de dos afios so-
portara un tipo efectivo mucho mas reducido,
concretamente del 27 por 100. Quien se en-
cuentre situado, dada su bajarenta, en el tipo in-
ferior de la escala (15 por 100) soportara en este
caso una carga efectiva de tan sélo el 9 por 100.

Por lo que se refiere a la supresién de los li-
mites fiscales en las aportaciones empresaria-
les a los planes de pensiones de empleo, lo que
el Gobierno ha hecho es ampliar notablemente
esos limites, con lo que el efecto que se conse-
guira sera bastante parecido a lo que propug-
naba la Comisién. No parece que haya habido
tanta suerte respecto a la propuesta que preten-
dia reducir la fiscalidad de las prestaciones pro-
cedentes de planes de pensiones percibidas en
forma de renta, al menos por ahora.

En lo que se refiere a la tributacién de los ren-
dimientos de los contratos de seguros, su trata-
miento también se ha simplificado y unificado. Y,
ademas, proponiamos que los seguros, cum-
pliendo ciertos requisitos, se asimilasen a los
planes de pensiones y el Gobierno asi lo ha es-
tablecido en el Proyecto de Ley ampliando, de
este modo, la competencia en los mercados fi-
nancieros.

Pero, ademas, se podra cambiar de fondo de
inversién sin tributar por las ganancias patrimo-
niales generadas, lo que permitird que los inver-
sores comparen la calidad y el coste de gestion
de tales fondos, moviéndose hacia aquellos que
cobran menos o gue consiguen mejores resul-
tados, lo que conducira también a mayores ni-

veles de competencia y aumentara la eficiencia
de los gestores.

P. Rebajas de tarifas y tipos de gravamen

R. Hay que partir del hecho de que, después
de un estudio riguroso y de una evaluacién
completa de los cambios en la distribucién de la
carga tributaria que se producirian, la Comision
ha rechazado radicalmente la posibilidad de
que se apligue un impuesto lineal, debido a que
maés del 60 por 100 de los contribuyentes perde-
rian fuertemente con ese cambio. Por ello, bus-
cando soluciones viables, conforme a formulas
internacionalmente admitidas, que garanticen
una mejora global de la progresividad del im-
puesto y que tengan un coste recaudatorio
compatible con la estabilidad presupuestaria, la
Comisidn ha propuesto la reduccién de tramos
en las tarifas, pasando de los seis actuales a tan
s6lo cuatro. Ha propuesto también bajar el tipo
minimo del 18 al 15 por 100 y el maximo del 48 al
45 por 100, para seguir una tendencia hacia el
40 por 100, que es —anade el periodista— el pro-
metido en su dia por el partido gubernamental.

Sobre la conveniencia de deflactar las tarifas
por la inflacién, mi opinién es contraria a esa de-
flactacién, ya que supondria indiciar el im-
puesto, reduciendo su funcién de estabilizador
automatico en la economia espanola. No se ol-
vide que, cuando la renta crece fuertemente
porque crecen los precios o la demanda se dis-
para con demasiada intensidad, el IRPF re-
cauda méas que proporcionalmente debido a su
progresividad, reduciendo en mayor grado la
renta disponible de la familia, con lo que actia
como freno de la demanda evitando un creci-
miento excesivo del PIB nominal. Cuando en
una situacién de depresion el crecimiento del
PIB se desacelera o se hace negativo, el im-
puesto recauda también bastante menos de-
bido a su progresividad, con lo que deja en
mano de los ciudadanos una mayor renta dispo-
nible, lo que coadyuva a mantener el consumo
evitando una mayor desaceleracién del PIB. Por
tanto, si cuando hay inflacién reducimos las tari-
fas, estariamos reduciendo la capacidad estabi-
lizadora del IRPF. Por eso, quizas lo méas ade-
cuado sea actualizar los minimos no en funcién
de la inflacién, sino periédicamente, cada 3 6 4
afos, en funcién de los cambios reales en los
habitos de consumo que detecte la Encuesta de
Presupuestos Familiares que hace el Instituto
Nacional de Estadistica. No se deberia, pues,
revisar automaticamente las tarifas del IRPF,
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sino ajustar el impuesto en funcion de esas va-
riaciones en los patrones de consumo.

P. Otros aspectos de "su" reforma

R. La reforma no es mia sino del Gobierno.
Otros aspectos que comprende son los relati-
vos a la desaparicion del régimen de trasparen-
cia fiscal, que se estableci6 en su dia para evitar
la elusion de la progresividad en el IRPF y que
ahoraresultaba especialmente gravoso para las
sociedades de profesionales; la simplificacién
del impuesto y de su declaracién; un ajuste am-
plio del sistema de médulos y la lucha contra el
fraude fiscal, con una aplicacién eficiente de los
recursos personales y materiales.

P.- La renuncia de ingresos épuede supo-
ner una disminucién en las atenciones a las

necesidades sociales (sanidad, educacion,
etc.) de nuestro pais?

R.— Rotundamente no. La reforma se ha pro-
yectado para un impacto bruto méximo similar
al de la reforma anterior y un coste recaudatorio
neto mucho mas reducido, pues una parte del
impacto recaudatorio bruto de la reforma se re-
cuperara por el incremento de la actividad eco-
némica y el consiguiente aumento de los ingre-
sos. No van a desatenderse las necesidades so-
ciales, ya que el coste recaudatorio esta
acotado y es plenamente asumible en condicio-
nes de estabilidad presupuestaria.

Alfonso Tulla
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