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PRINCIPALES PROPUESTAS
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1. Introduccién

Por Resolucion de la Secretaria de Estado de
Hacienda se constituyd una Comisién para con-
tinuar la reforma del IRPF a la que se le enco-
mendd la tarea, segin se indicaba expresa-
mente en la misma, de "desarrollar las medidas
contenidas en el Informe de la Comision ante-
rior, que deban incluirse en la segunda fase de
la reforma del IRPF, asi como otras que comple-
ten el Impuesto". En particular, esta Comision
deberd, al menos, presentar propuestas enrela-
cion con los siguientes aspectos:

— Mejorar el tratamiento fiscal de la familia y
los discapacitados.

— Atenuar la denominada "brecha fiscal" en
los rendimientos del trabajo y favorecer la movi-
lidad de este factor.

— Establecer un tratamiento fiscal mas neu-
tral para los diferentes productos en que se ma-
terializa el ahorro a corto plazo, teniendo en
cuenta la movilidad internacional de los capita-
les, y potenciar los sistemas de previsién y de
ahorro a largo plazo.

— Reducir la tarifa del impuesto.
— Revisar el régimen de transparencia fiscal.

— Avanzar en la simplificacién del impuesto
y en la lucha contra el fraude fiscal."

En consecuencia, al constituirse una Comi-
sién para continuar la reforma del IRPF el in-
forme que deberia ser elaborado tendria que ser
considerado complementario del informe de la
anterior Comisién para la reforma del IRPF del
afio 1998, y asi se hizo constar explicitamente
en el mismo.

Por ello, una de las primeras tareas que
abordd la Comisién fue analizar los resultados
de la reforma del IRPF de 1998 llegandose a la
conclusién de gue supuso importantes mejoras
del impuesto derivadas especialmente de su
nueva estructura, de la reduccion de su tarifa,
del sistema de minimos a favor de los contribu-
yentes y de sus familias, del mejor tratamiento
concedido a los rendimientos del trabajo, de las
mayores cotas de neutralidad alcanzadas y de
la notable simplificacién introducida en su ges-
tién.

Pero también constaté la Comision que la re-
forma llevada a cabo en 1998 no agoté en su for-
mulacion legal todas las posibilidades abiertas
en su estudio previo por la Comisién encargada
de ello ni cerrd el camino para que, dentro de su
estructura basica, pudieran darse nuevos pasos
en la misma direccion.

Asi mismo, habida cuenta del tiempo trans-
currido desde la anterior reforma, la Comisién
consideré conveniente analizar las innovacio-
nes mas positivas que se habian producido en
estos Ultimos afos en otros sistemas fiscales,
que fundamentalmente giraron en torno a la
proteccién de la familia y del trabajo y a la duali-
zacidn del impuesto y la busqueda de su neutra-
lidad.

Especial atencién presté la Comisién al estu-
dio del impuesto dual que puede definirse como
un tributo que establece separadamente el gra-
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vamen de todos los rendimientos del ahorro, ha-
bitualmente a un tipo fijo similar al del Impuesto
sobre Sociedades, y el gravamen de los rendi-
mientos del trabajo, que tributan a una tarifa
progreswa de tipos mas elevados y cuyo tipo
minimo equivale también al que se aplica a los
rendimientos del capital. La Comisién analizé la
estructura de este impuesto, los argumentos en
los que se fundamenta y la experiencia de la im-
posicion dual en Europa.

Por Ultimo, la Comisién considerd que el afio
2002 era el momento coyuntural mas adecuado
para llevar a cabo la continuaciéon de la reforma
del IRPF, pues la entrada en vigor de la misma a
principios de 2003 podria coadyuvar de modo
importante a consolidar sobre bases mucho
mas firmes un proceso de recuperacién econd-
mica que previsiblemente se habra iniciado en
la segunda mitad del presente afo.

2. Principales propuestas de reforma

La Comisién consideré que la reforma del
IRPF debia perseguir como objetivo esencial o
finalidad dltima la de acrecentar un positivo pa-
pel delimpuesto en el proceso de convergencia
real de la economia espanola con la de los pai-
ses més avanzados de Europa, para hacer posi-
ble asi un mayor nivel de bienestar material en
nuestro pais, pero sin que el servicio a esa finali-
dad supusiera demérito para la necesaria equi-
dad en el reparto formal de la carga impositiva.

Al objeto de hacer operativo el resefiado ob-
jetivo la Comision eligié un conjunto de criterios
sencillos de entender a los que deberian aco-
modarse las distintas propuestas de reforma,
criterios que se resumen en los siguientes:

— Reduccién de impuestos para todos, de
modo que todas las propuestas de reforma arti-
culadas conjuntamente —es decir, no aislada-
mente consideradas sino en su incidencia glo-
bal sobre cada uno de los declarantes por el im-
puesto— debian conseguir que todos los
contribuyentes del IRPF saliesen beneficiados
en cuanto a la carga efectiva del impuesto des-
pués de la reforma respecto a la que hubiesen
soportado en caso de no haberse producido la
misma.

— Mayor progresidad global del impuesto,
en el sentido de que el conjunto de propuestas
de reforma debian conducir a una mayor pro-

gresividad del IRPF medida a través de los indi-
ces habituales de progresividad en la
distribucidn de la carga tributaria.

— Mayor neutralidad frente a decisiones
econdmicas, a cuyo efecto debian articularse
propuestas que aumentasen la competencia, al
eliminarse muchas de las restricciones fiscales
que dificultan la movilidad del ahorro entre sus
distintas colocaciones, y propiciasen un trata-
miento fiscal mas neutral del ahorro.

— Simplificacién del impuesto, pues las pro-
puestas de reforma debian en todo caso permi-
tir una mayor simplificacién del tributo.

— Impacto recaudatorio compatible con es-
tabilidad, lo que significa que el coste recauda-
torio efectivo de la reforma, una vez tenidos en
cuenta tanto los aumentos de recaudacién ge-
nerados por el crecimiento de la actividad eco-
némica derivado de la propia reforma, como los
que pudiesen originarse por una mejor gestién
del tributo, debia poder ser absorbido sin mayo-
res problemas respecto a las exigencias de la
Ley de Estabilidad Presupuestaria.

De acuerdo con los criterios operativos rese-
fiados las propuestas de la Comision sobre la
reforma del IRPF se centraron fundamental-
mente en los aspectos que se analizan a conti-
nuacioén.

a) Apoyo fiscal a la familia y a los discapacitados

El reconocimiento de que la familia consti-
tuye la instituciéon fundamental de estabilidad y
calidad de vida de nuestra sociedad justifica
plenamente el que se sitlie a la misma como eje
fundamental de las politicas sociales. A este res-
pecto, el "Plan Integral de Apoyo a la familia
para el periodo 2001-2004" supone una intensi-
ficacion en este proceso, presentando una es-
trategia integral de apoyo a la familia que pre-
tende incrementar su calidad de vida, fomentar
la sociedad intergeneracional y atender espe-
cialmente a las familias con alto riesgo socnal o
en situaciones similares.

En este contexto de apoyo a la familia, la
politica fiscal ocupa un lugar relevante y por ello
la Comisién propuso diversas medidas en los
aspectos siguientes:

— Puesta al dia del minimo personal y fami-
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liar. En relacién con este tema la Comision con-
siderd que, en funcién de la informacion dispo-
nible, no parecia necesaria una revisién general
de los minimos personales y familiares, aunque
al objeto de mejorar el grado de progresividad
del tributo, corregir el inevitable retraso de los
datos disponibles y dotar al impuesto de la ne-
cesaria estabilidad en el tiempo, la Comisién
propuso que se ajustasen las cuantias genera-
les del minimo personal y familiar, con especial
atencién a los hijos pues su minimo es el que ha
podido quedar algo mas desfasado.

— Reconocimiento especial a las familias
numerosas. Respecto a las familias con tres o
mas hijos se constaté que en estos casos el cui-
dado de los mismos obliga a contratar ayuda de
otras personas y a la busqueda de viviendas
con mayores superficies, produciéndose saltos
de escala en los gastos que reducen su capaci-
dad econdmica. Por ello, la Comisién considero
que el minimo familiar deberia reflejar tal com-
portamiento en el gasto familiar y, en conse-
cuencia, propuso que se aumentase el minimo
familiar en una cantidad apreciable cuando se
alcanzase el tercer hijo.

— Mejora fiscal para discapacitados y perso-
nas mayores. Debido a los mayores consumos
bésicos que se originan en los discapacitados y
personas mayores, la Comisién propuso que se
revisasen las cuantias del minimo personal y fa-
miliar actualmente vigentes. Asi mismo, la Co-
misién considerd que deberia aplicarse el mi-
nimo familiar por ascendientes o descendientes
discapacitados cuando el contribuyente de-
mostrase adecuadamente el sustento del disca-
pacitado y aungue no existiese convivencia en-
tre el discapacitado y el contribuyente.

— Deduccién por maternidad. Como medida
mas novedosa de apoyo a la familia la Comisién
propuso que se estableciera una deduccién a
favor de todas las mujeres con hijos menores de
tres afios de edad respecto a los cuales no hu-
biese perdido su custodia. Esta deduccion, a su
vez, deberia verse incrementada en su cuantia
cuando las mujeres estuviesen efectivamente
empleadas o desarrollasen una actividad eco-
némica fuera del hogar.

b) Impulso a la oferta de trabajo y a su movilidad

Como ya se ha indicado anteriormente, la
Resolucion de la Secretaria de Estado de Ha-

cienda por la que se creaba la nueva Comisién
para continuar la reforma del IRPF contenia, en-
tre otros, el mandato de que se propusieran me-
didas para "atenuar la denominada "brecha fis-
cal", en los rendimientos del trabajo y favorecer
la movilidad de este factor", al tiempo que se de-
sarrollasen medidas para aumentar la oferta de
trabajo. A tal efecto, la Comisién propuso las si-
guientes medidas:

— Simplificaciéon y ampliacién de reduccio-
nes. Al objeto de disminuir la denominada "bre-
cha fiscal" la Comisién propuso que se estable-
ciera una reduccion de los rendimientos del tra-
bajo que minorase los valores netos de esos
rendimientos en una cuantia fija e igual para to-
dos los perceptores, cifrada de modo que no se
perjudicara a ninguno de los actuales contribu-
yentes y que fuese compatible con el objetivo
de un impacto recaudatorio que pudiese ser
asumido sin graves riesgos para la estabilidad
presupuestaria

— Menores obstaculos a la movilidad del tra-
bajo. Este objetivo se pretendio conseguir a tra-
vés de dos medidas: deducibilidad de los gas-
tos por traslado de domicilio y mayor apoyo fis-
cal a la vivienda de alquiler. Respecto a la
primera medida la Comisién propuso que se ad-
mitiese una deducibilidad limitada como gastos
del trabajo a los originados por el traslado de re-
sidencia derivada del cambio en el lugar de tra-
bajo y que no hubiesen sido compensados por
el empleador. Y en cuanto a la segunda medida
la Comision propuso que el rendimiento deri-
vado del alquiler por sus propietarios, directa-
mente de una o dos viviendas como maximo,
pudiese ser estimado mediante la aplicacion de
un coeficiente de gastos sobre los ingresos real-
mente obtenidos y cuando se tratase del alqui-
ler de tres o mas viviendas, el rendimiento se
calcularia bajo la forma de actividad econémica
mediante los oportunos registros y conserva-
cién de justificantes.

— Incentivo para la vuelta al trabajo. Con la
finalidad de evitar la denominada "trampa del
desempleo" que consiste en la falta de estimulo
para la bisqueda de un nuevo puesto de tra-
bajo como consecuencia de que las prestacio-
nes que se perciben por los desempleados son
relativamente elevadas en relacién con el sala-
rio neto que el desempleado recibiria en caso
de volver al trabajo, la Comision propuso el es-
tablecimiento de un incentivo especial, que no
necesariamente tendria que incardinarse en el
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ambito del IRPF sino que podria consistir en
una prestacién concedida en el &mbito de la
Seguridad Social y por la via del gasto, equiva-
lente a parte del subsidio que se dejaria de per-
cibir, para conseguir un mayor deseo o interés
en la vuelta al trabajo por parte de quienes hoy
estarian en desempleo percibiendo un subsi-
dio.

c) Neutralidad para la previsién y el ahorro a
largo plazo

Otro de los temas de reforma del IRPF plan-
teado por la Resolucién de la Secretaria de
Estado fue el relativo a la consecucién de un
mayor grado de neutralidad fiscal frente a los di-
versos productos de ahorro y el mejor desarro-
llo de los sistemas de prevision y de ahorro a
largo plazo. Por ello, las cuestiones sobre neu-
tralidad fiscal en los productos en que se mate-
rializa el ahorro y la tributacién aplicable a los
sistemas de previsién y ahorro a largo plazo
constituyeron una parte esencial de los debates
de la Comision y esta especial atencion se re-
fleja en la extension que se le dedica en el in-
forme finalmente elaborado, que analiza con
gran profundidad la estructura y justificacion del
denominado sistema de imposicién dual y su
configuracion en la realidad de algunos siste-
mas fiscales europeos.

En relacién con este importante tema los
criterios que mantuvo la Comisién fueron los
siguientes:

— No deberia establecerse en estos momen-
tos, debido a importantes razones de equidad
formal y al cuantioso nimero de contribuyentes
que resultarian directamente perjudicados con
tal reforma, la tributacion de las rentas del capi-
tal mediante el sistema dual de imposicién ni
tampoco los rendimientos del capital mobiliario
a largo plazo mediante un tipo fijo tnico de gra-
vamen coincidente con el minimo de la escala
global de gravamen del IRPF.

— Deberia mantenerse el sistema actual de
tributacién de los dividendos en el IRPF, dado el
elevado nimero de contribuyentes, pertene-
cientes a los tramos inferiores de la distribucién
de la renta, que resultarian perjudicados si se
eligiese la alternativa de gravar a los dividendos
al mismo tipo fijo que se aplicase a la base espe-
cial del mismo. Y simplemente como posibilidad
se planted la sustitucién del actual sistema por

otro més sencillo a través de una deduccién en
la cuota.

— Deberfa mantenerse, a efectos de Ia defi-
nicion de los rendimientos a largo plazo, el
plazo minimo de dos afios en la generacién de
tales rendimientos, cualquiera que fuese la na-
turaleza de éstos.

— Todos los rendimientos a largo plazo, sin
excepcién alguna y cualquiera que fuese su na-
turaleza, deberian integrarse en la base imponi-
ble general previa reduccién de suimporte a tra-
vés de dos coeficientes. Un coeficiente minimo
de reduccién del 40 por 100 que se aplicaria
cuando el rendimiento se hubiese generado en
un periodo superior a dos afios, asi como a los
rendimientos obtenidos de forma notoriamente
irregular en el tiempo, practicandose una reduc-
cién méxima del 70 por 100 cuando el rendi-
miento se hubiese generado en un periodo su-
perior a cinco afos.

— Deberia mantenerse el actual tipo del 18
por 100 sobre las ganancias patrimoniales a
largo plazo, salvo que el tipo marginal més re-
ducido de la tarifa fuese inferior, en cuyo caso, y
siempre que las posibilidades presupuestarias
lo permitiesen, deberian igualarse ambos tipos,
tributando las ganancias patrimoniales a largo
plazo por el tipo inferior de la escala.

— Deberian reducirse los porcentajes de re-
tencion y ampliarse los supuestos de excepcién
de la obligacién de retener, habida cuenta del
nivel de informacién tan elevado que tiene hoy
ya a su disposicion la Administracion tributaria.

— Por (ltimo, deberian eliminarse las trabas
fiscales que actualmente dificultan la movilidad
entre las posiciones que los inversores mantie-
nen en los fondos de inversion a cuyo efecto el
mero cambio de tales posiciones hacia coloca-
ciones en otros fondos, cualquiera que fuese la
naturaleza de los mismos y sin que el producto
liguidado de la inversién se encontrase en nin-
gun momento a disposicién de su titular, no de-
beria generar ganancias o pérdidas patrimonia-
les.

d) Reduccidn de tarifas y tipos de gravamen
Es preciso advertir que la Comisién no hizo

propuestas de tarifas propiamente dichas por-
que considerd, al igual que ocurrié en la anterior
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Comisién de 1998, que la definicion concreta de
las mismas corresponde al legislador y su pro-
puesta al Gobierno. No obstante, como la Comi-
sién recibié un mandato especifico de pronun-
ciarse acerca de la reduccion de las tarifas de
IRPF no renuncié a hacerlo y por ello propugné
los principios y criterios que deberian informar
el calculo de tales tarifas.

A tales efectos, la Comision considerd que
las tarifas deberian conjugar tres principios ba-
sicos: de una parte, el principio de suficiencia,
garantizando que la reforma no supusiera un
impacto presupuestario neto que no pudiese
ser asumido por unos Presupuestos que aspira-
sen a mantener como criterio esencial el de ser-
vicio a la estabilidad econémica; de otra, el prin-
cipio de generalizacion de sus beneficios para
todos los contribuyentes, de modo que se lo-
grase la maxima difusion de la reduccién del im-
puesto entre toda la poblacién desde el mo-
mento de su entrada en vigor; finalmente, el
principio de proteccién a las rentas reducidas,
de modo que la reduccion de la carga fiscal
afectase de inmediato, positiva y significativa-
mente, al colectivo de contribuyentes de rentas
mas bajas y a aquellos cuyos ingresos proce-
dan del trabajo.

Conforme a los resefiados principios las pro-
puestas de la Comisién fueron las siguientes:

— Como la determinacién del tipo marginal
minimo habia de conseguir que desde el primer
momento disminuyese la carga efectiva que
fuese a soportar la poblacién que se situase en
el primer tramo de la tarifa, la Comisién consi-
deré que el tipo minimo global def impuesto de-
beria establecerse en el 15 por 100. Asimismo,
el tipo del gravamen de la base especial del im-
puesto, que recoge el gravamen de las ganan-
cias y pérdidas patrimoniales a largo plazo, tam-
bién se deberfa fijar, como antes se indico, en el
15 por 100.

— Eltipo global maximo de gravamen conte-
nido en la tarifa no deberia ser superior al 45 por
100, deberia aproximarse en breve plazo al 42
por 100 para no perder posiciones respecto a
otros importantes paises de la Unién Europeay
deberia tomar como tipo de referencia a mas
largo plazo el 40 por 100 para otras posibles re-
ducciones posteriores.

— Por (ltimo, la Comisién analizé la posibili-
dad de reducir el nimero de tramos de la tarifa,

combinado con el nuevo tipo maximo y el nuevo
tipo minimo y con las restantes modificaciones
propuestas y como fruto de esos analisis con-
juntos considerd que las soluciones mas ade-
cuadas, a su juicio, son las que contemplaban
una tarifa general del IRPF articulada mediante
una estructura de cuatro tramos frente a la ac-
tual de seis.

e) Otros aspectos de la reforma

Aunque las anteriores propuestas constitu-
yen las principales medidas de reforma del
IRPF, la Comisién abord6 otras cuestiones res-
pecto de las que propuso lo siguiente:

— La supresién del régimen de transparen-
cia fiscal en su configuracion actual. Esta supre-
sidn deberia combinarse con la creacion, en el
Impuesto sobre Sociedades —y destinado ex-
clusivamente a las de cartera y de mera tenen-
cia de bienes— de un régimen especial que
aproximase su tributacion a la del IRPF en lo re-
lativo a la deducibilidad de determinados gas-
tos y a los tipos de gravamen aplicables.

— La Comisién considerd que la imputacion
de rentas inmobiliarias que perdura en la Ley
40/1998 no se aviene adecuadamente al princi-
pio de la renta realizada que inspira el actual
IRPF y por ello propuso la supresion definitiva
de tal régimen.

— La Comisién consideré que sus propues-
tas suponian una simplificacién del impuesto y
por ello propuso que tal simplificacién se trasla-
dase a la declaracion para que los contribuyen-
tes percibiesen esta mejora del impuesto.

— La Comisién propuso que, en el caso de
que se siga considerando conveniente el man-
tenimiento del régimen de estimacién por moé-
dulos, su Ambito de aplicacion se limitase al mi-
nimo posible quedando exclusivamente redu-
cido a actividades econdémicas menores, para
lo que se deberian reducir drésticamente los li-
mites actuales para la aplicacién del mismo.

— Por Ultimo, la Comisién consideré que, sin
perjuicio de un control integral de las rentas de
los contribuyentes en general, era necesario in-
tensificar los esfuerzos de control e inspeccion
en aquellas fuentes de renta y grupos sociales
con mayor posibilidades de evasién fiscal por la
via de la deslocalizacion de sus rentas.
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3. Conclusiones

Como resumen de lo expuesto anteriormente,
la reforma del IRPF que propone la Comisidn:

— Supondria una rebaja fiscal para todos los
contribuyentes, de modo que no existiria ningtin
perjudicado, habiéndose comprobado este cri-
terio a través del potente simulador que la Agen-
cia Tributaria puso a disposicion de ia Comisidn.

— Configuraria un impuesto mas progresivo,
medida esta circunstancia a través de los indices
utilizados habitualmente para medir la progresi-
vidad en la distribucion de la carga tributaria.

— Contendria numerosas medidas para fa-
vorecer a la familia y al trabajo.

— Trataria de impulsar la eficiencia en el am-
bito fiscal, por lo que se lograria avances impor-
tantes en la neutralidad fiscal.

— Simplificaria el esquema liquidatorio del
impuesto y ello se reflejaria en una declaracién
mas sencilla.

— Por ultimo, la reforma del IRPF tendria, se-
gun los estudios realizados por la Comisién, un
impacto presupuestario compatible con el prin-
cipio de estabilidad.
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