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Resumen

Este trabajo ofrece una discusion de las lineas de reforma futura
en el IVA'y en los impuestos especiales. En el caso del IVA se presta una
especial atencion a la elevacion en los actuales tipos de gravamen, la
modificacion de las bases y la eliminaciéon de los regimenes especiales.
En el caso de los impuestos especiales, la principal reforma a acome-
ter en el corto plazo es la revision de los tipos de gravamen a efectos
de minimizar los efectos generados por la falta de correccién de la
inflacién. Asimismo, también se discute una posible elevacién de los
tipos aplicables en las accisas de tabaco, hidrocarburos y alcohol.
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Abstract

This paper provides a discussion of future lines of reform in VAT
and Excise Duties. In the case of VAT we pay attention to the rise in tax
rates, changes in tax bases and the elimination of special schemes. In
the case of Excise Duties, the main reform to be undertaken in the short
term is the revision of tax rates in order to minimize the effects
generated by the lack of inflation correction. It is also discussed a
possible rise in tax rates for tobacco, oil and alcohol.
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I. INTRODUCCION

OS dos primeros anos de la reciente crisis eco-

némica fueron dramaticos en términos de re-

caudacion impositiva. Entre 2007 y 2009 la
recaudacién total se redujo en 56.647 millones de
euros (equivalentes al 5,4 por 100 del PIB de 2009).
De ellos, 24.635 millones (43,4 por 100) correspon-
dieron al impuesto de sociedades (IS), 22.278 mi-
llones (39,3 por 100) al impuesto sobre el valor
anadido (IVA), y 8.757 millones (14,9 por 100) al
impuesto sobre la renta de las personas fisicas
(IRPF). En este contexto, para minimizar el impacto
de la crisis sobre la recaudacién impositiva, desde
2010 se han acometido numerosas reformas par-
ciales del sistema tributario que han afectado de
modo especial a las estructuras del impuesto de so-
ciedades, del IVA, del IRPFy a la accisa sobre labores
del tabaco (véase, por ejemplo, Sanz y Romero,
2012ay 2012b).

Por lo que respecta al IVA, los tipos de gravamen
del impuesto se elevaron dos veces en menos de dos
afos: julio de 2010 y septiembre de 2012. Esas
dos reformas produjeron una fuerte sacudida en la
estructura de tipos de gravamen elevando el tipo
normal en 5 puntos y el reducido en 3 puntos; una
de las reformas mas intensas en toda la Unién
Europea durante la actual crisis (Romero y Sanz,
2013). Las fuertes presiones ejercidas desde la Co-
mision Europea, la OCDE y el FMI ejercieron una im-

portante presién sobre las dos citadas reformas. El
argumento esgrimido insistentemente por tales or-
ganismos internacionales ha sido la reducida efec-
tividad recaudatoria del impuesto; en realidad,
como prueba el analisis comparado, la mas baja de
la Union Europea. De este modo se abandono el
vagén de cola en la estructura de tipos (junto a
Luxemburgo, contdbamos con el tipo normal mas
bajo hasta ese momento) y se consiguié elevar la re-
caudacion de IVA hasta cotas proximas a los 50.000
millones de euros. En otras palabras, con un gran
esfuerzo, especialmente de los hogares, se han al-
canzado niveles absolutos de recaudacién similares
a los existentes en 2005.

A pesar de ese enorme esfuerzo, la efectividad
recaudatoria sigue siendo, como veremos mas ade-
lante, muy baja. Por ello, al margen de las prisas que
impone una rapida correccion del déficit, resulta ne-
cesario afrontar de forma urgente una revisién seria
y sosegada de los impuestos indirectos. Es impor-
tante destacar que la urgencia de estas reformas
seria mucho menor (e incluso no seria) si en el corto
plazo se consiguiera reducir el grave problema del
fraude en IVA —del fraude en impuestos especiales
se sabe muy poco, a excepcion del contrabando de
tabaco (1)—. Las estimaciones de la Comisién
Europea (2013) indican que el tax gap de IVA —dife-
rencia entre el impuesto recaudado y el que deberia
obtenerse en ausencia de fraude (y otras situaciones
como la insolvencia financiera de las empresas)—
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estd proximo a los 11.000 millones de euros (1,1
por 100 del PIB). Cierto es que la eficacia de los pro-
gramas de lucha contra el fraude ha mejorado os-
tensiblemente en los Ultimos anos (la deuda de IVA
liquidada se cuadruplicé entre 2006 y 2012). Sin
embargo, desafortunadamente, resultan insuficien-
tes y contribuyen a aumentar la presion sobre futu-
ros incrementos en los tipos de gravamen.

Aunque no resultan socialmente deseables, hay
tres importantes elementos a favor de potenciales
subidas de los impuestos indirectos. Primero, es bien
conocido que todos los impuestos son lesivos para
el crecimiento. Sin embargo, existe una amplia evi-
dencia empirica que establece que las cotizaciones
sociales y los impuestos directos, especialmente el
de sociedades, son mas lesivos para el crecimiento
que los indirectos (una discusién detallada puede
encontrarse en Sanz, 2013). Segundo, existe una
creencia bastante generalizada de que los impues-
tos indirectos son en su conjunto fuertemente re-
gresivos, y muy especialmente el IVA. Sin embargo,
la evidencia empirica avala que los impuestos indi-
rectos son en su conjunto ligeramente progresivos
(para una discusiéon detallada véase Romero et al.,
2013). Por ultimo, la capacidad distorsionante de
los impuestos indirectos es inferior a la de otros im-
puestos, como por ejemplo el IRPF.

En este contexto, el propdsito de este trabajo es
ofrecer, en primer lugar, una diagnosis del IVA'y de
los impuestos especiales. Seguidamente se discuti-
ran alternativas factibles de reforma. Siguiendo este
esquema, las cuestiones relativas al IVA se presen-
tan en la seccion II, en tanto que las correspondien-
tes a los impuestos especiales se muestran en la
seccion llI. Deliberadamente, el articulo dedica una
mayor atencién al IVA, al ser este impuesto el que
plantea mayores necesidades de reforma. La sec-
cion IV resume los aspectos clave a los que se de-
beran enfrentar futuras reformas de la imposicién
indirecta.

Il. DIAGNOSIS Y PROPUESTAS DE REFORMA
DEL IVA

1. Bases y tipos: de donde venimos
y hacia donde vamos

En enero de 1986, el IVA contaba en su estruc-
tura con bases gravadas a tipos reducido, normal e
incrementado (inicialmente 6, 12 'y 33 por 100, res-
pectivamente) (cuadro n.° 1). Fruto del proceso ar-
monizador, en enero de 1993 se implanté la actual
estructura de bases gravadas a tipos superreducido,
reducido y normal (inicialmente 3, 6y 15 por 100,
respectivamente). Esta reforma afecté de manera
especial a la composicion de los bienes sujetos a
tipo reducido. El motivo es que una buena parte de
esos bienes (como alimentos frescos, medicinas, li-
bros de texto o coches y protesis para discapacita-
dos) vieron reducida su fiscalidad a la mitad al pasar
a estar sujetos al tipo superreducido desde 1993
(pasando del 6 al 3 por 100).

Visto en perspectiva, los aumentos en los tipos de
VA han tenido dos rasgos en comun. Primero, se han
producido en fases recesivas: 1992, 1995, 2010y
2012. Y segundo, han sido instrumentos de lucha
para compensar situaciones de elevados déficits pu-
blicos (4,33 por 100 en 1991; 6,13 por 100 en 1994;
11,1 por 100 en 2009 y 9,6 por 100 en 2012). Pre-
cisamente, en este contexto de extrema debilidad de
las finanzas publicas se acometieron las subidas en
los tipos de gravamen de julio de 2010 y septiembre
de 2012. Como resultado, en tan solo dos afnos el
tipo reducido se ha visto incrementado en 3 puntos
(del 7 al 10 por 100) y el normal en 5 puntos (del 16
al 21 por 100). Estos cambios estan en linea con la
tendencia observada en los paises de la UE-27 desde
el inicio de la crisis (Eurostat, 2013). No obstante, el
rasgo distintivo de las reformas acometidas en Espana
es su intensidad, comparable tan solo a las recien-
tes experiencias de Hungria y Rumania (Romero y
Sanz, 2013).

CUADRO N.° 1

EVOLUCION EN LOS TIPOS DE GRAVAMEN DE IVA

ANTES DE ARMONIZACION DESPUES DE ARMONIZACION
TIPOS
1986 a 1992 a 1/8/1992 a 1993 a 71995 a 1/07/2010 a Desde
1991 31/7/1992 31/12/1992 1994 30/6/2010 31/8/2012 1/9/2012
Superreducido ......oociiiiiiiiiin - - - 3 4 4 4
Reducido .....ooovvivieiiiiiiie 6 6 6 6 7 8 10
General ..o 12 13 15 15 16 18 21
Incrementado ........cooeeeiieiin, 33 28 - - - - -
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El cuadro n.° 2 ilustra la situacion actual de los
tipos de gravamen en la Unién Europea. Aunque se
trata de un impuesto armonizado, llama la atencidon
la enorme disparidad tanto de bases como de tipos
de gravamen. Primero, el tipo normal oscila entre el
15 por 100 de Luxemburgo (el minimo establecido
en la normativa comunitaria) y el 27 por 100 de
Hungria. El tipo vigente en Espafa se encuentra ac-
tualmente muy proximo a la media de la UE-27
(21,4 por 100). Segundo, la dispersién es aun
mayor en el tipo reducido, donde conviven el tipo
Unico y el doble tipo. Entre los paises con tipo Unico,
el tipo del 10 por 100 vigente en Espafa es el mas
comun en la UE (ltalia, Austria y Eslovaquia también
aplican el mismo tipo). Tercero, fruto del proceso

CUADRO N.° 2
TIPOS IMPOSITIVOS APLICADOS EN EL IVA EN ENERO DE 2013
" " Tipo Tipo "
Estados miembros ngl:)rr(v)a/ regf S/;o suge.r- parZ/'ng cheprg
reducido (1)
UE-15
Dinamarca ..............c..... 25 - Si
Espafa ...... e 21 10 4
Holanda .... s 21 6
ltalia ......... e 21 10 4 Si
AUSEHA oo 20 10 12
Reino Unido .................. 20 5 Si
Alemania w19 7
Suecia .......... .. 25 6/12 Si
Finlandia ... ... 24 1014 Si
Grecia ....... ... 23 6,513
Irlanda ...... .. 23 91135 48 13,5 Si
Portugal 23 6/13 13
Bélgica 21 6/12 12 Si
Francia ... 196 5,5/7 2.1
Luxemburgo ................. 15 6/12 3 12
UE-12
Republica Checa ............ 21 15
Letonia ...occccoevviiiiiien, 21 12
Eslovaquia ........ccocevennn. 20 10
Bulgaria 20 9
Estonia 20 9
Eslovenia 20 8,5
Hungria .... 27 518
Rumania ... ... 24 5/9
Polonia ..... e 23 5/8
Lituania ..... e 21 5/9
Malta .... ... 18 5/7
Chipre .o 18 5/8
Rango tipos UE-15 ........ 15-25 5-14 2,1-48 12-13,5
Rango tipos UE-12 ........ 18-27 5-18
Media aritmética UE-27 . 21,2
Media aritmética UE-15. 21,4
Media aritmética UE-12 . 20,8
Fuente: European Commission (2013).

armonizador, un reducido nimero de estados tie-
nen tipos superreducido y «parking» para compen-
sar a los paises, como Espana, donde el tipo normal
aumentd mas de 2 puntos o en aquellos otros que
antes de 1991 contaban con tipos reducidos o cero.
Cuarto, un reducido niumero de paises cuenta con
un tipo cero sobre ciertos bienes. En el caso de
Reino Unido e Irlanda, la cesta de bienes gravados
a tipo cero es muy amplia e incluye, por ejemplo,
alimentos, bebidas no alcohdlicas o medicinas. En
resumen, como ilustra el cuadro n.° 3 para una se-
leccién de bienes de consumo frecuente en los ho-
gares, la dispersion en los tipos de gravamen es
verdaderamente elevada dentro de los paises de la
Unién Europea.

2. La recaudacion de IVA en nuestros dias:
hechos estilizados

Durante los veintiocho afos de vigencia del im-
puesto, la recaudacion de IVA ha supuesto entre el
27 y el 30 por 100 de los ingresos tributarios en
Espana. En media, el IVA ha aportado al presupues-
to del Estado un volumen de recursos equivalente
anualmente al 4,6 por 100 del PIB. No obstante, tal
como ilustra el gréfico 1a, es posible distinguir, al
menos, dos grandes periodos en cuanto a la evolu-
cion de la presion fiscal por IVA:

1) 7986-2007. En el primer afo de vigencia del
impuesto, la presion fiscal por IVA alcanzo el 3,4
por 100. Desde 1992, el peso del IVA en el PIB cre-
ci6 hasta alcanzar una cota méxima del 5,5 por 100
en 2006. Esta tendencia ha estado marcada, en pri-
mer lugar, por el fuerte crecimiento de las bases
sujetas a IVA, que aumentaron a un promedio tri-
mestral del 8,8 por 100 entre 1996 y 2006 (grafico
2b). Adicionalmente, porque, como vimos en la sec-
cion anterior, los tipos de gravamen se incrementa-
ron en 1993 y 1995. Asimismo, el anho 2007
constituyé un hito al alcanzarse un volumen de re-
caudacion de 55.850 millones de euros (gréfico 2a).
Tal recaudacién fue 2,6 veces superior a la existente
al inicio del ultimo periodo expansivo (1,9 veces si
lo medimos en euros constantes de 2000).

2) 2008 en adelante. El fin de ciclo trajo consigo
tasas de crecimiento negativo en las bases trimes-
trales del gasto sujeto al impuesto. Entre el primer
trimestre de 2008 y el sequndo de 2013, el valor
promedio ha sido —4,4 por 100 (a pesar de las tasas
positivas de los dos primeros trimestres de 2010 y
del tercero de 2011 ante el efecto provocado por
el anuncio de la subida de tipos) (grafico 2b). El
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CUADRO N.°3
TIPOS DE GRAVAMEN SOPORTADOS EN UNA SELECCION DE BIENES EN LA EU-15
ftem Bienes Espana Alemania Austria  Bélgica Dina- Finlandia Francia ~ Grecia Holanda Irlanda  Italia Luxem- Portugal Re/po Suecia
burgo Unido

1 Alimentos ................ SR/R RN R R/N N R SRR/N R R Z/SRIR SRR SR RIN  Z/N RN
2 AQUA i R R R R N N R EX/R R EX/N R SR R z N
3 Productos

farmacéuticos .......... SR N R R N R SRR/N R/N R ZIN R SR R/N z N
4 Equipos médicos

para discapacitados .. SR R N R/N N EX/N R R RN Z/N SR/N SR/N R Z EX/N
5 Transporte de viajeros R R/N R Z/R  Z/N R R R EXR EX EXR EX/SR R z Z/R
6 Libros ..o SR R R R/N N R R/N R R Z SR/N SR R z R
7 Periédicos ... SR R Z/RNN N R/N  SR/N R R R SR/N SR R z EX/R
8 Servicios culturales

(cine, teatro, etc.) ..... N EX/R  EX/R EXR N R R/N R R EX/R R SR EXR N R
9 Hostelerfa ................ R R R R N R R R R R R SR R N R
10 Restauracién ............ R N R R N R R N R R R SR N N R
Nota: EX: exento. Z: tipo cero. SR: tipo superreducido. R: tipo reducido. N: tipo normal.
Fuente: European Commission (2013).
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valor de la ratio IVA/PIB se desplomé en 2009 a la
cota minima histérica del 3,20 por 100 (por debajo
incluso del 3,4 por 100 correspondiente al primer
ano de aplicacion del impuesto). Tras dos afhos de
fuerte retroceso, la recaudaciéon de 2009 se situd
en 33.566 millones de euros. Es decir, en tan solo
dos anos dejaron de ingresarse 22.278 millones de
euros con el consabido impacto sobre el déficit
publico (4,5 por 100 en 2008 y —-11,2 por 100
en 2009).

Este escenario tan desfavorable impulso la refor-
ma de 2010 a fin de recuperar parte del terreno
perdido. Sin embargo, esta era una empresa dificil
si tenemos en cuenta que las bases sujetas a IVA
disminuyeron entre el tercer trimestre de 2010 y el
cuarto de 2011 a un ritmo medio del 7,8 por 100.
La dréstica reduccion de la venta de vivienda nueva
(tanto libre como protegida) ha contribuido inten-
samente a la debacle recaudatoria del impuesto.
Como ilustra el grafico 3a, la recaudacion de IVA
generada por la venta de tales activos ascendio en
2007, segun nuestros calculos, a 5.208 millones de
euros. Tal cifra supuso el 9,3 por 100 de la recau-
dacion del impuesto en dicho ano. Sin embargo,
cinco anos mas tarde, en 2012, la recaudacion por
dicho concepto se redujo hasta unos exiguos 711
millones de euros, equivalentes al 1,4 por 100 de
la recaudacion del impuesto. El grafico 3b ilustra el
impacto directo del fin de la burbuja inmobiliaria
sobre la recaudacion, que en términos acumulados
ascendio entre 2008 y 2012 a 14.374 millones de
euros. Tras las reformas de 2010 y 2012, el peso
del IVA en el PIB se ha situado entre el 4,6 y el
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GRAFICO 2

A) Recaudacion de IVA (Euros constantes de 2000)
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Fuente: Elaboracion propia con informacion de la Agencia Tributaria.

GRAFICO 3

A) Peso de la recaudacion de IVA generada por la renta de vivienda
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4,8 por 100. Fruto de esas reformas, la recaudacién
aumento entre 2009 y 2012 en 16.897 millones
de euros; el 80 por 100 de dicha cifra ha permiti-
do compensar la «irrecuperable» pérdida de recau-
dacién originada por el pinchazo de la burbuja

inmobiliaria.

3. Efectividad recaudatoria del IVA:
analisis comparado

Seguidamente se ofrece una breve revision de las
propuestas metodoldgicas empleadas para medir la
efectividad recaudatoria del impuesto, asi como un

analisis comparado para la UE-15.

3.1. Metodologia para el calculo de la Eficiencia-c
y de la ratio Tax-Gap

Uno de los procedimientos mas extendidos para
medir el Tax-Gap recaudatorio es la conocida ratio
de Eficiencia-c (también llamado VAT revenue ratio,
VRR) propuesto por Ebrill et al. (2001) y calculado
a partir de la siguiente expresién:

RIVA _ ., e C o

PIB " PIB

donde RIVA es la recaudacion efectiva de IVA; t, es
el tipo general de IVA; E¢ es la ratio de Eficiencia-c y
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C es el consumo sujeto al impuesto (y no deducible).
De este modo, el peso de la recaudacién en el IVA
estd determinada por tres factores: el tipo general, la
eficiencia recaudatoria y la propensién media al con-
sumo. La eficiencia recaudatoria se computa como:

fc__ RIVA
T,(C—RIVA)

Ec compara las recaudaciones efectivas (numera-
dor) y potencial del impuesto (denominador). Esta
Ultima se alcanzaria con una estructura de «IVA
puro», en ausencia tanto de tipos reducidos como
de exenciones, y bajo el supuesto de cumplimiento
perfecto. De este modo, el grado de ineficiencia,
(1 - E9), viene determinado esencialmente por la am-
plitud de las bases sometidas a tipos reducidos, por
la estructura de tipos reducidos, por las exenciones
y por el grado de cumplimiento del impuesto.

(2]

Una medida maés refinada que permite analizar
especificamente el grado de cumplimiento es la co-
nocida ratio VAT-gap (en adelante, VG):

RIVA

RPIVA

VG =1-

3]

VG compara la recaudacion efectiva con la que se
obtendria como resultado de aplicar la normativa vi-
gente. VG ofrece por tanto una medida del no-cum-
plimiento, debido en esencia a fraude fiscal. Para
computar RPIVA se parte de los datos de contabilidad
nacional asignando a cada partida de gasto sujeto a
IVA su correspondiente tipo de gravamen (enfoque
top-down). Este proceso, que ha de hacerse con la
maxima desagregacion posible en cada una de las
partidas de gasto, ha de recurrir con frecuencia al uso
de algun supuesto para poder imputar los tipos de
gravamen. Esto sucede cuando una determinada par-
tida de gastos incluye un concepto de bienes que,
aunque homogéneos en cuanto a la funcién que
cumplen, estan sometidos a diferentes tipos. Como
resultado, las estimaciones de VG pueden resultar im-
precisas, al tiempo que los resultados obtenidos por
diferentes autores no son en rigor estrictamente com-
parables (2). Por este motivo, Keen y Smith (2007)
consideran que el verdadero interés de /G es la infor-
macion que ofrece en cuanto a tendencia en los ni-
veles de no-cumplimiento mas que a los valores
puntuales que puedan tomar en un determinado ano.

3.2. Evidencia disponible sobre Eficiencia-c
y la ratio Tax-Gap

Los graficos 4a y 4b ofrecen un anélisis compa-
rado de la ratio de Eficiencia-c a partir de los resul-

tados ofrecidos en OCDE (2012). El grafico 4a
compara el valor computado para Espafa con la
media tanto de la UE-15 como de la OCDE en el
periodo 1998 a 2009. Como se puede ver, hay tres
rasgos destacables en dicho grafico: 1) la evolucién
observada para UE-15y OCDE es mucho mas
suave que la correspondiente a Espafa; 2) los va-
lores de la ratio para Espafna en los anos 1988 y
1992 son claramente superiores a la medias de
UE-15y OCDE, y 3) en 2009, Espafa quedd situa-
da en el dltimo lugar del ranking de Eficiencia-c (el
valor de la ratio fue en ese ano del 34 por 100,
frente a una media del 51,3 por 100 en la UE-15y
del 55 por 100 de la OCDE). En otras palabras, la
recaudacién de IVA obtenida por Espafia en 2009
se situd 66 puntos por debajo de su valor poten-
cial. Como se puede ver en el grafico 4c, la ratio
cay6 en todos los paises durante los dos primeros
anos de la crisis, con las excepciones de Luxemburgo,
Suecia y Austria. Sin embargo, los méas afectados
han sido Espafa (con una caida de 20 puntos),
Irlanda (16), Grecia (9) y Portugal (9). Desafortu-
nadamente, no existen calculos recientes de la
OCDE sobre el impacto que habran tenido las re-
formas de IVA de 2010 y 2012 en Espafa en los
rankings internacionales. No obstante, nuestras es-
timaciones apuntan a que en 2012 se alcanzé un
nivel de eficiencia recaudatoria préximo al existen-
te en 2007.

Los gréaficos 5a 'y 5b ofrecen una revision de los
calculos disponibles para Espafia de la ratio VG.
Los resultados mostrados en esos dos graficos no
son estrictamente comparables debido a las mas
que probables diferencias en las hipdtesis emplea-
das para estimar la recaudacion tedrica. Con estas
cautelas, la informacion disponible permite ex-
traer las siguientes conclusiones. El fraude en el
IVA tuvo un marcado caracter estructural entre
1986 y 1996. En ese periodo, la evolucion de la
ratio ha estado estrechamente ligada al ciclo
(el nivel de VG se redujo en los periodos expansi-
vos de 1990 a 1992 y aumentd6 fuertemente du-
rante los anos de recesion de 1993 a 1996). Este
patrén también se observa durante la etapa final
de la ultima fase expansiva, en la que probable-
mente, si atendemos a los resultados de Reckon
(2009) y Comision Europea (2013), se alcanzaron
las cotas mas bajas de incumplimiento (3). Como
contrapartida, los trabajos de Rodriguez y Adiego
(2010) y Comisién Europea (2013) apuntan a que
en los primeros afios de la crisis se produjo el
crecimiento mas rapido en los niveles de fraude
en IVA. De hecho, los resultados de Comisién
Europea (2013) indican que este salto en los nive-
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GRAFICO 4

A) Evolucion de la efectividad recaudatoria del IVA
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C) Ranking de efectividad recaudatoria en IVA entre 2007 y 2009
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les de fraude observado para Espafa la situaria
en niveles ligeramente superiores a la media de la
UE-27. En términos de su peso en el PIB, el Tax-
Gap de Espana en 2011 es del 1,4 por 100. Dicha
cifra es ligeramente inferior a la del resto de pai-
ses del sur de la UE-15 —Francia (1,6 por 100),
Portugal (1,6 por 100), Italia (2,3 por 100) y Grecia
(4,7 por 100)— y muy por encima, por ejemplo,
del 0,2 por 100 de Suecia, el 0,7 por 100 de
Irlanda, el 1 por 100 de Alemania o el 1,1 por 100
de Reino Unido.

En las dos ultimas décadas ha aumentado el in-
terés de los economistas por identificar y cuantifi-
car los factores que explican la evolucién en dichos
niveles de fraude. La evidencia internacional sefiala
el nivel del tipo general del impuesto, la tasa de
desempleo y la percepcién de los contribuyentes
sobre el nivel de corrupcién como algunos de los
factores mas relevantes (4). Por lo que respecta al
papel de los tipos de IVA, Agha y Haughton (1996)
han encontrado una elasticidad de la ratio Tax-
Gap al tipo general del impuesto del 2,7 por 100,
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GRAFICO 5

A) Estimaciones de la ratio Tax-Gap en IVA para Espana (%)
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Comision Europea (2013) para los graficos 5by 5c¢.

empleando en las estimaciones una muestra de
datos de seccion cruzada de 17 paises de la OCDE
referida a 1987. Tal elasticidad es muy superior a
los valores obtenidos por Christie y Holzner (2006)
y Comisién Europea (2013). En el primero de
esos trabajos se obtuvo una elasticidad de 0,3
empleando en los calculos un panel para 29 paises
europeos para los afios 2000 a 2003. En el segun-
do, en el que se utilizéd un panel para los 27 paises
de la UE referido al periodo 2000 a 2011, se com-
putd una elasticidad de 0,7. Tales resultados son
una sefal inequivoca de que los contribuyentes
responden via fraude, en mayor o menor grado, a
los incrementos en la presion fiscal ejercida por el
impuesto. Existe ademas evidencia de que este
efecto negativo sobre la recaudacién podria estar
potenciado por los aumentos en la tasa de desem-
pleo. En este sentido, las recientes estimaciones de
la Comisién Europea (2013) apuntan a que la elas-
ticidad del nivel de fraude respecto de dicha tasa
de desempleo es de 0,91. La conocida evolu-
cién de ambos factores, tipos de gravamen y nivel
de desempleo, durante la actual recesién econé-
mica puede arrojar algo de luz del porqué del fuer-
te crecimiento del nivel de fraude observado para
Espafia durante la presente fase recesiva. El tercero
de los factores sefialados es la corrupcion pues,
como muy acertadamente ha senalado la Comi-
sion Europea, mina la confianza de los ciudadanos
en las instituciones democraticas privandoles de
unos ingresos fiscales muy necesarios (5). Desa-
fortunadamente, las encuestas de opinién mues-
tran que el fraude y la corrupciéon son dos de
los problemas mas importantes de la sociedad
espanola (Instituto de Estudios Fiscales, 2012;
Centro de Investigaciones Socioldgicas, 2013).
De hecho, el 95 por 100 de los ciudadanos es-
panoles, frente al 75 por 100 de la media euro-
pea, esta de acuerdo con que la corrupcion esta
muy extendida en Espafa (Comisién Europea,
2014).

Ademas de los factores sefialados en el parrafo
anterior, en las dos Ultimas décadas han surgido
nuevos e importantes retos en la reduccion del frau-
de. Primero, la eliminacién en 1993 de los controles
en aduana para las importaciones efectuadas desde
paises comunitarios (las denominadas adquisiciones
intracomunitarias). Una de las modalidades de frau-
de resultantes de este cambio en la operativa del
IVA ha sido el llamado «fraude carrusel» (asociado
a exportaciones ficticias entre empresas situadas
en dos 0 mas paises comunitarios), que tan solo en
2006 pudo haber generado una pérdida recauda-
toria de 2.600 millones de euros (Camarero, 2010).
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El segundo de esos retos es la complejidad en la
lucha contra el fraude en un mundo cada vez mas
globalizado en lo econémico. El control exhaustivo
de las importaciones (y de los IVA asociados) resulta
extremadamente complejo si tenemos en cuenta
que el comercio de Espafna con el resto del mundo
supone el 11,5 por 100 del PIB.

4. Discusion de reformas factibles
en IVA (6)

En 2014 se prevé que el coste recaudatorio por
la existencia de exenciones y tipos reducidos en IVA
serd de 16.828 millones de euros. Esa cifra supone
una tercera parte (30,6 por 100) de la recaudacién
esperada del impuesto (54.849 millones de euros).
Sin embargo, la definicion y el alcance de tales
exenciones se regula en la normativa comunitaria
al ser el IVA un impuesto armonizado. Por tanto,
cualquier reforma de la estructura del impuesto
que persiga potenciar su recaudacion ha de hacer-
se —politicas de lucha contra el fraude aparte—
actuando sobre tipos y/o bases. Las reformas del
impuesto introducidas en los afios 1992, 1993,
1995, 2010 y 2012 han optado basicamente
por la elevacion de los tipos de gravamen. De
hecho, la experiencia de la modificacién de bases
se reduce, aunque de forma marginal, a la reforma
de 2012.

4.1. Aumento de los tipos de gravamen

Utilizando el Simulador de Impuestos Indirectos
de Funcas (FUNCASIndi) desarrollado por Sanz,
Romero y Castafer (2013), el cuadro n.° 4 ofrece
una panoramica de los efectos que generaria la su-
bida en 1 punto de los tipos de IVA vigentes en
enero de 2014. Los resultados muestran que el im-
pacto recaudatorio mas elevado se conseguiria

incrementando el tipo normal (2,64 por 100 de in-
cremento), mientras que el impacto méas pequeno
resultaria de elevar el tipo superreducido (0,48 por
100). En términos absolutos, el aumento del tipo
normal desde el 21 hasta el 22 por 100 generaria,
aproximadamente, 1.800 millones de euros adicio-
nales. Para obtener un efecto recaudatorio de una
magnitud similar a dicha cifra seria necesario elevar
en cerca de 2 puntos el tipo reducido (del 10 al 12
por 100) y 6 puntos el superreducido (del 4 al
10 por 100). En otras palabras, la simulacion mues-
tra de forma clara que la subida del tipo normal es
la que ofrece un mayor rendimiento recaudatorio
de entre las tres analizadas. Este es un resultado
esperado puesto que, como se puede ver en el gra-
fico 6a, los gastos sujetos al tipo normal suponen
entre el 40 y el 50 por 100 del gasto total de los
hogares (7).

Los resultados de la simulacién muestran que las
tres reformas analizadas no alteran la ligera progre-
sividad del impuesto referida anteriormente, aun-
que la incidencia de cada una de ellas sobre equidad
vertical y capacidad redistributiva presenta ciertas
diferencias. Concretamente, la elevacion del tipo
normal potencia la progresividad y el efecto redis-
tributivo del impuesto, mientras que el aumento del
tipo superreducido genera el efecto contrario. Este
resultado es una consecuencia directa de la estruc-
tura de consumo de los hogares espafnoles. El gra-
fico 6a muestra claramente que los gastos, tanto a
tipo normal como a tipo reducido, son una funcién
creciente de la renta. Al contrario de lo que sucede
con la distribucion del gasto de los hogares, sujeto
a tipo superreducido. Asimismo, como se puede ver
en el grafico 6b, el peso de las exenciones en el
gasto de los hogares decrece con la renta; funda-
mentalmente por el peso del alquiler. Estas estruc-
turas de consumo justifican los resultados tanto
recaudatorios como distributivos expuestos en el
cuadro n.° 4.

CUADRO N.° 4

EFECTOS ESPERADOS DE LA ELEVACION EN LOS TIPOS DE IVA

Medidas aplicadas

Aumento 1 punto tipo SR

Aumento 1 punto tipo R Aumento 1 punto tipo N

A recaudacion en Porcentaje .......ccooeeeeiiiiiiiieiiieee e
A recaudacién en euros .................
Efecto sobre el indice de Kakwani ..........c.cc.co...

Efecto sobre el indice de Reynolds-Smolensky ..............
{Resulta progresiva la nueva estructura del impuesto? .............

0,48% 1,63% 2,64%
300 mill. 1.100 mill. 1.800 mill.
A% \% A
A% A A
Si S Si

Fuente: Elaboracién propia empleando FUNCASIndli.
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GRAFICO 6

A) Distribucion del gasto de los hogares por tipos de IVA en 2009
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liares.

4.2. Modificacion de las bases del impuesto

La reforma del impuesto utilizando esta segunda
alternativa (complementaria o sustitutiva del au-
mento en los tipos) exige como punto de partida
una profunda revisién de las bases. La discusién que
se ofrece en esta seccion considera una opcién ade-
cuada mantener la segmentacién actual con los tres
tipos de gravamen existentes en la actualidad. En
este contexto, el listado de bienes y servicios some-
tidos al tipo superreducido parece «razonable» al in-
cluir en su estructura bienes como pan, leche,
huevos y en general alimentos frescos y no prepa-
rados, asi como medicinas, protesis para minusvali-
dos, coches para minusvalidos y libros. En media,

como se puede ver en el grafico 6a, esos bienes, que
podemos considerar basicos, suponen entre el 20y
el 30 por 100 del gasto de los hogares situados en
las dos primeras decilas de renta, reduciéndose
hasta el 10 por 100 para los hogares de la uUltima
decila. El mantenimiento de la cesta de bienes gra-
vados a tipo superreducido esta justificado si se
desea mantener la ligera progresividad del IVA. Tal
grado de equidad vertical puede mantenerse, no
obstante, con un tipo superreducido ligeramente
superior al 4 por 100 vigente en la actualidad.

El listado de bienes sujetos a tipo reducido pre-
senta un elevado grado de heterogeneidad, inclu-
yendo, entre otros, el resto de alimentos, agua,
transporte publico, hosteleria y restauraciéon o me-
dicamentos para animales. En media, los gastos su-
jetos a tipo reducido son una funcién creciente de
la renta representando el 20 por 100 en la primera
decila y el 32 por 100 en la ultima (grafico 6a).
Desde el punto de vista de la justicia distributiva, el
mantenimiento del actual tipo reducido no esta jus-
tificado para aquellos bienes o servicios donde el
gasto sea, de forma efectiva, una funcién creciente
de la renta. Elevar el tipo de gravamen a los bienes
qgue cumplan ese criterio serd, ademds, una buena
opcién recaudatoria en los casos en que la demanda
muestre una baja elasticidad precio.

Tal como ilustra el cuadro n.° 5, esas dos carac-
teristicas (alta elasticidad renta y baja elasticidad
precio) se cumplen, entre otros, en el caso de la res-
tauracion, la hostelerfa y algunos tipos de transporte
publico. Una atencién especial merecen los servicios
de restauracion, cuyo peso en el gasto de los hoga-
res oscila entre el 3,2 por 100 en la primera decila 'y
el 9,5 por 100 de la dltima. No es de extranar por
ello que la elevacion del tipo de gravamen en esos
dos bienes, desde el 10 al 21 por 100, aportaria
3.200 millones de euros adicionales en el caso de la

CUADRO N.° 5

RASGOS DE RESTAURACION, HOSTELERIA
Y TRANSPORTE PUBLICO

PESO EN LA CESTA DE
ELASTICIDAD  CONSUMO DE LOS HOGARES

ITEMs PRECIO

Primera decila  Ultima decila
Restauracion .................. -0,75 3,20% 9,50%
Hosteleria -0,75 0,02% 0,70%
Tren de larga distancia ... -0,28 0,05% 0,15%

Fuente: Elaboracion propia empleando FUNCASIndi.
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restauracion y 1.100 millones en el caso de la hos-
teleria, mejorando ademas la progresividad y capa-
cidad redistributiva del IVA. No queremos decir con
ello que las futuras reformas del impuesto deban
acometer especificamente estos cambios. Este sen-
cillo ejercicio de simulacion permite vislumbrar que
aumentos sustanciales en recaudacion exigen actuar
sobre partidas con un peso elevado en el presupues-
to de los hogares o afectar a un elevado nimero de
bienes y servicios de menor peso.

4.3. Sobre la necesaria reforma de los regimenes
especiales del IVA

Existe evidencia de que las empresas soportan
costes de cumplimiento crecientes con el tamafno
empresarial (Comision Europea, 2004). En el caso
del IVA, tales costes se derivan de la obligatoriedad
de repercutir el impuesto y presentar declaraciones-
liquidaciones periddicas. Para reducir estos costes,
inherentes al propio disefo del impuesto, la norma-
tiva comunitaria permite diferentes alternativas. La
mas utilizada en los paises de la Unidn Europea es
la exencién o franquicia, cuyos destinatarios son
aquellos empresarios cuya facturacion se encuentra
por debajo de un umbral minimo. Existe también la
posibilidad de emplear regimenes de estimacion ob-
jetiva; como asi sucede en el caso espafol, donde
los mas utilizados son, por este orden, el régimen
simplificado, el recargo de equivalencia y el régi-
men especial de agricultura (una excelente discusién
puede verse en Duran, 2013). Ninguno de los dos
modelos, franquicia o estimacién objetiva, resulta
un first best para la recaudacion tributaria, aunque
han sido tradicionalmente vistos como un mal
menor que asegura una «visible» recaudacion mini-
ma. La principal critica a estos sistemas es que ge-
neran dafios tanto a la recaudacion como a la
economia formal (Martinez-Vazquez y Bird, 2010:
251). Como sucede en Espafa con el IVA'y el IRPF,
tales problemas se agravan cuando son varios los
impuestos involucrados e interconectados en este
tipo de regimenes simplificados (evidencias sobre
esta afirmacion pueden consultarse en De Paula y
Scheinkman, 2010).

Dado que el régimen simplificado es el mas ex-
tendido, consideramos oportuno pasar revista a
dos importantes argumentos a favor de su elimina-
cion (8). Primero, en el régimen simplificado, el em-
presario se deduce todo el IVA soportado. Sin
embargo, para calcular el IVA repercutido se utili-
za un conjunto de indicadores que son especificos
para cada sector de actividad (utilizados también

para calcular el rendimiento en IRPF). Paraddjica-
mente, cualquiera que se aventure a ver como fun-
cionan estos regimenes puede darse cuenta de su
falta de sencillez (no deben quedar tampoco en el
olvido los problemas de equidad horizontal). Por
ejemplo, en la restauraciéon se emplea como uno de
esos indicadores el nimero de mesas, con indepen-
dencia de que el negocio esté situado en una zona
rural semidespoblada o en una de las avenidas mas
transitadas de una gran urbe (9). Este tratamiento
«igualitario» para todos los obligados tributarios
solo es posible con mddulos sesgados a la baja que
afectan negativamente tanto a la recaudacion de
IVA como del IRPF (Duran, 2013). Segundo, como
consecuencia del procedimiento referido anterior-
mente, la emision de facturas no tiene efecto fiscal
alguno para quien las emite, pero constituira, sin
embargo, un IVA deducible para otros sujetos del
impuesto —independientemente de que la entrega
de bienes o la prestacion de servicios haya exis-
tido en realidad—. En resumen, la «infradeclara-
cion legal» de ventas y los incentivos a operar en
la economia informal a las que hacen referencia
Martinez-Vazquez y Bird (2010) son dos argumen-
tos suficientes para que los sistemas objetivos sean
eliminados, al menos en su configuracién actual, de
nuestro sistema tributario.

Ill. DIAGNOSIS Y PROPUESTAS DE REFORMA
DE LOS IMPUESTOS ESPECIALES

La estructura de los impuestos especiales, tal
como los conocemos hoy dia, tienen su origen en
1986. Desde esa fecha disponemos del impuesto
sobre alcohol y bebidas derivadas, el impuesto sobre
la cerveza, el impuesto sobre hidrocarburos y el im-
puesto sobre las labores del tabaco. No obstante, en
1993 se introdujo el impuesto especial sobre deter-
minados medios de transporte, en 1997 el impuesto
sobre primas de seguros y en 1998 el impuesto sobre
la electricidad. La estructura de impuestos especiales
vigente en la actualidad quedd en esencia configu-
rada en 1998. La justificacion de estos impuestos es
la de internalizar los efectos externos que su consu-
mo genera a la sociedad resarciéndola a través del
pago de un sobreprecio. Estos impuestos se insertan
en la filosofia pigouviana de someter a gravamen
aquellos bienes cuya demanda es de naturaleza esen-
cialmente inelastica (véase, por ejemplo, Cnossen,
2010). Esta seccion analiza, en primer lugar, el im-
pacto que la inflacion tiene en la recaudacion (ero-
sion recaudatoria). Seguidamente, se discute la
posible reforma de las accisas que gravan los hidro-
carburos, el tabaco y las bebidas alcohdlicas (10).
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1. La erosion en la recaudacion generada
por la inflacién

Como se puede ver en los graficos 7ay 7b, la
efectividad recaudatoria de los impuestos especia-
les presenta tres fases claramente diferenciadas:
1) una etapa de crecimiento especialmente intensa
entre 1989 y 1994, 2) seguida de un ciclo de es-
tancamiento que termina a finales de los noventa
y, por ultimo, 3) un proceso de caida en la recau-
dacion que perdura hasta el momento (menos
abrupto si lo analizamos en términos de IVA/PIB).
No obstante, el comportamiento de la recaudacion
de los impuestos especiales durante la crisis dista
mucho de lo sucedido con el IVA. Como vimos en
la seccion anterior, la recaudaciéon de IVA se redujo
entre 2007 y 2009 un 39,90 por 100, mientras que

GRAFICO 7

A) Serie impuestos especiales / PIB
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Fuentes: Elaboracion con datos de AEAT y microdatos de la Encuesta de
Presupuestos Familiares.

la caida del conjunto de las accisas fue tan solo del
2,21 por 100. Como se puede ver en el grafico 8a,
la recaudacién de accisas medida en euros constan-
tes de 2000 ha estado practicamente estancada
entre 1998 y 2010, presentando una ligera caida
en estos Ultimos tres afios. Entre 2007 y 2012, la
crisis ha generado una merma recaudatoria acumu-
lada que alcanza el 19,8 por 100 en hidrocarburos
y el 20,3 por 100 en alcohol (grafico 8b). Contra-
riamente, en ese mismo periodo la recaudacion por
electricidad ha aumentado un 41,4 por 100 (la ta-
rifa de la electricidad acumula una subida superior
al 70 por 100 desde 2006) y del 4,4 por 100 en ta-
baco (debido al fuerte aumento de la fiscalidad de
los cigarrillos).

GRAFICO 8

A) Recaudacion de impuestos especiales (Euros constantes 2000)
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Fuentes: Elaboracion con datos de AEAT y microdatos de la Encuesta de
Presupuestos Familiares.
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Uno de los factores clave en la erosién que desde | por tales bienes entre 1998 y 2012. Por ejemplo, el
hace anos sufre la recaudacién de los impuestos es- | litro del alcohol soportaba en 1998 una accisa de
peciales es la no correccion de los tipos de grava- | 6,8515 euros por litro. De haberse corregido el efec-
men. Concretamente, nos referimos a aquellos | to de la inflacién, su valor ascenderia en 2012 a
impuestos cuyo tipo de gravamen esta expresado | 9,97 euros por litro, frente al valor vigente en dicho
en euros, como es el caso de los hidrocarburos, el | afo que fue de 8,3025 euros por litro. La magnitud
alcohol, la cerveza o el tipo especifico de los cigarri- | de la erosién oscila entre el 20 y el 25 por 100 en el
llos (11). Para comprender el impacto de este efec- | caso de cerveza, la gasolina sin plomo y el gaséleo
to, el cuadro n.° 6 muestra la fuerte erosién sufrida | para calefacciéon, mientras que en el gaséleo de

CUADRO N.° 6
EROSION DE LOS GRAVAMENES APLICABLES A LOS IMPUESTOS ESPECIALES
Valor de la accisa Desviacion
Bienes sujetos a accisas 1998 2012 mongtan’a er? 207.2, respecto a./ valor

corregida por inflaciéon corregido

(98-12) (13) en 2012

1. Espirituosos y licores .........cccceemmiieiiiiiiicccccreeeeeeee e 6,8515 8,3025 9,97 -20,1%
Accisa por litro de alcohol puro (1)

Euros/litro

I ol 0 U 0,0838 0,0996 0,1220 -22,5%

Grado Plato (de 11 a 15) (1)

Euros/litro

3. GGArrillos .oooieeeieiieeeee s 54 55 (9) - -

Accisa proporcional

ACCISA €SPECITICA .oviiiiiiiie e 3,01 19 (10) 4,38 76,9%

Euros/1.000 UNIdadES ......vvveeeeeeeee e (116,9) (11)

4. CiQArrOS PUIOS ......uueeeerrrreeessiasaaaaaiassssnreeeeessasssssaassnsssnsseeeeaes 12,5 15,8 - -

% SODIE PreCIO VENTA ...vviviiiiiiiiiiii i (32)

5. Picadura de tabaco ..........cccccemiiiiiiiiiii e 37,5 41,5 - -

Accisa proporcional

ACCISA @SPECITICA .ot - 8 - -

Euros/kg

(Accisa MINIMa EUIOS/KG) ..vveiviiieiiiieiiceie e (75) (12)

6. Picadura para pPipa ...ccocooeiiiiieiieeeee e 22,5 28,4 - -

Accisa proporcional

7. Electricidad ...........ooooiiiiiiiiiii e 4,864 4,864 - -

Tipo (%)

8. Gasolina sin PlomMO (3) ..ccceeevieiirie e 0,395 0,457 0,575 -25,8

Euros/litro

9. GASOIEO ..ueeeeeececeeecerteeeeestes s sesses s s s st s e st s e s snsenaneans 0,265 0,331 0,385 -16,5

Euros/litro

10. Gasoleo para calefaccion .......ccccccceevieeiiieniccieee e 0,773 0,847 1,125 -32,8

Euros/litro

11. Impuesto sobre determinados medios de transporte (4) .. 4,74 4,74 - -

12. Impuesto especial sobre primas de seguro .........cccccoeenne. 6 6 - -

% sobre precio

Fuente: Romero y Sanz (2013).
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GRAFICO 9

A) Peso de los principales impuestos especiales
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Fuentes: Elaboracion con datos de AEAT y microdatos de la Encuesta de
Presupuestos Familiares.

automocién es del 16,5 por 100. Aunque los hidro-
carburos han sido los menos afectados, su peso en
el consumo de los hogares sujeto a accisas es muy
elevado (en 1998 representaba el 60 por 100, aun-
que en los Ultimos anos se ha ido reduciendo hasta
el 50 por 100) (grafico 9a).

2. Discusion sobre potenciales reformas
en hidrocarburos, tabaco y alcohol

Bajo el argumento de una mayor eficiencia de los
motores de gasoil (y por tanto menores niveles de
emisiones de CO,), la accisa del gaséleo de automo-
ciéon ha sido tradicionalmente inferior a la de la ga-
solina. Contra este argumento existe evidencia del

denominado «efecto rebote», consistente en que los
propietarios de vehiculos diésel terminan condu-
ciendo mas kildbmetros que los que harian con un
coche de gasolina (Greening et al., 2000; Frondel
etal., 2012). Un segundo argumento a favor de in-
crementar la accisa del gasoil es que su combustion
genera, ademas de las emisiones de CO, con efectos
sobre el calentamiento global, la emisiéon de par-
ticulas en suspension y éxido de nitrégeno cuyos
efectos son especialmente nocivos para la salud hu-
mana (12). Un Gltimo argumento es que el valor de
la accisa se encuentra entre los mas bajos de la
Unién Europea —aunque este razonamiento tam-
bién resulta valido para las gasolinas de automo-
cion—. Este tipo de reformas tienen como principal
aliado su moderadamente baja elasticidad precio
(0,81 seglin Sanz et al., 2013), aunque en un con-
texto econdémico como el actual ha de tenerse en
cuenta que el consumo de estos bienes es muy sen-
sible al ciclo (las elasticidades renta son superiores
a la unidad, como recientemente han computado
Sanz et al., 2013). Por tanto, el aumento en la fis-
calidad de estos bienes es el corto factible, aunque
los incrementos deberian ser moderados.

En el caso del tabaco, sus efectos sobre la salud
son bien conocidos (Peto, 1992; International
Agency for Research on Cancer, 2004). Como en
otros consumos generadores de externalidades, los
impuestos especiales son una via de internalizacion
de tales costes que en los paises desarrollados su-
ponen entre el 6y el 15 por 100 de la totalidad del
gasto sanitario (Prabhat y Chaloupka, 1999). Desde
2006, los cigarrillos han experimentado un aumento
en su fiscalidad elevando fuertemente el tipo espe-
cifico, compensandolo aunque solo parcialmente
con una disminucién del tipo ad-valorem, y aumen-
tado el tipo minimo de gravamen. Este tipo de
cambios ha tratado de frenar, acertadamente, la
sustitucion por las marcas mas baratas elevando el
precio medio de la cajetilla. En 2008, una cajetilla
de cigarrillos soportaba en media 1,64 euros en
concepto de accisa, elevandose hasta 2,57 en 2012.
Como respuesta a este aumento en la tributaciéon se
ha producido un proceso de sustitucion de cigarri-
llos por picadura de liar. Concretamente, los datos
de la Encuesta de Presupuestos Familiares revelan
que el peso de los cigarrillos en el gasto total en la-
bores del tabaco ha caido 5 puntos entre 2006 y
2012. Al mismo tiempo, la picadura ha pasado de
representar un exiguo 0,2 por 100 en 2006 al 6,3
por 100 en 2012. Por este motivo, en 2013 se au-
menté fuertemente la tributacién de la picadura
hasta 22 euros (manteniendo el tipo ad-valorem en
el 41,5 por 100). Dado que todas las labores del ta-
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baco producen los mismos efectos nocivos sobre la
salud, existen argumentos para incrementar la tri-
butacién de cigarros, picadura de liar y picadura de
pipa en linea con lo sucedido en los Ultimos afios
con los cigarrillos.

Las accisas soportadas tanto por bebidas espiri-
tuosas como por la cerveza ocupan los ultimos
puestos dentro de la Unién Europea. Esta baja fis-
calidad relativa contrasta con el consumo de alcohol
existente en Espafa, que se encuentra por encima
de la media europea (9,99 frente 9,35 litros de al-
cohol puro). Sobre esta cuestion, la Comision Euro-
pea ha apuntado que la mayoria de paises, entre los
que se encuentra Espafa, no tienen en cuenta el im-
pacto social y sanitario a la hora de fijar los tipos de
gravamen de las bebidas con alcohol (las excepcio-
nes son Suecia, Finlandia, Dinamarca, Estonia e
Irlanda). De hecho, en 2006 la Comisién Europea
propuso incrementar la accisa minima un 31 por
100 para forzar una subida en la fiscalidad de estos
bienes. La evidencia internacional disponible refleja
que los costes sociales —en sentido amplio— atri-
buibles al alcohol son elevados, con un rango de
impacto superior al 1 por 100 del PIB. Algunos tra-
bajos como el de Anderson y Baumberg (2006) lo
han fijado para el caso europeo entre el 1,08 y el
3,2 por 100 del PIB. Sin embargo, la recaudacion
por accisas de alcohol y cerveza apenas superd en
2012 los 1.000 millones de euros, equivalentes a
una cantidad inferior al 0,1 por 100 del PIB. En otras
palabras, las accisas solo recuperan una pequena
parte de los costes sociales que generan. Por tanto,
como apunta la Comisién Europea, existen argu-
mentos para elevar la fiscalidad de tales bienes. No
obstante, en una situacién econdmica como la ac-
tual, un posible aumento en la fiscalidad de estos
bienes debe tener en cuenta que las bebidas alco-
holicas en su conjunto son mas sensibles al precio
de lo que podria suponerse (1,01 segln Sanz et al.,
2013). Por otra parte, como ha demostrado la
reciente experiencia espafola, los efectos de susti-
tucidn con bebidas como cerveza y espirituosas son
ciertamente importantes. Por tanto, para evitar si-
tuaciones como las vividas con los cigarrillos y la pi-
cadura de tabaco, parece razonable que futuras
reformas sobre este tipo de bienes eleven al mismo
tiempo la fiscalidad de todos ellos.

IV. CONCLUSIONES FINALES

La drastica caida en la recaudacién del IVA ex-
perimentada en los primeros ahos de la crisis
econdmica dejo ver, en toda su crudeza, la baja

efectividad recaudatoria que tradicionalmente ha
tenido este impuesto. Los fuertes aumentos en los
tipos de gravamen de 2010 y 2012 consiguieron
recuperar un 80 por 100 de la pérdida recaudato-
ria generada por el pinchazo de la burbuja inmo-
biliaria. Con esas dos reformas consecutivas la
recaudacion en valores absolutos se situé en nive-
les similares a los existentes en 2005. Sin embargo,
el citado problema de efectividad recaudatoria
apenas ha sufrido cambio alguno. Llegado a este
punto resulta necesario revisar en profundidad el
impuesto, prestando especial atencién al fraude
fiscal, las bases sometidas a tipo reducido y los re-
gimenes especiales.

La recaudacién de los impuestos especiales
también se ha visto afectada por la crisis aunque
en mucha menor medida que el IVA. El impuesto
especial sobre las labores del tabaco, en particular
la parte que se ocupa de los cigarrillos, ha sido la
gue mas cambios ha sufrido estos Ultimos afos.
De hecho, la fiscalidad de los cigarrillos ha aumen-
tado fuertemente mediante el incremento de los
tipos especificos (a fin de evitar el consumo de las
marcas mas baratas). En el resto de impuestos ape-
nas ha habido modificaciones, incluyendo la falta
de actualizacién de los tipos de gravamen para co-
rregirlos de los efectos de la inflacién. Este es, a
nuestro juicio, el problema de la erosién en cuotas
por efecto de la inflacién, una de las lineas de
reforma prioritarias que debe acometerse en el
corto plazo.

NOTAS

(1) La Agencia Tributaria ofrece informacién del contrabando de
cigarrillos en sus memorias anuales. Asimismo, existen estudios sobre
fraude en el sector del tabaco efectuadas por las propias tabaqueras y
algunas consultoras. Por ejemplo, segiin KMPG (2013), el contrabando
de tabaco supuso en 2012 el 7 por 100 de todo el consumo realizado
en Espana.

(2) Por ejemplo, para los afos 1991 a 1993 referidos a Reino
Unido, GEBAUER y PARscHE (2003) computaron una media del 3,8 por
100, mientras que las estimaciones oficiales eran del 10 por 100
(HMRC, varios anos).

(3) Cuesta creer, no obstante, que el nivel de incumplimiento estu-
viera por debajo del 5 por 100 si, como se muestra en los trabajos de
SCHNEIDER (2010) y ScHNEIDER et al. (2010), el nivel de la economia su-
mergida se ha mantenido muy estable durante la citada fase expansiva.

(4) Obviamente, también la economia sumergida, con la que man-
tiene una estrecha relacion. El nivel de la economia sumergida muestra
un perfil creciente desde los afos ochenta que se ha intensificado con
la crisis econdmica (ARrAZOLA et al., 2011; SARDA y GESTHA, 2014).

(5) No obstante, como se discute en diferentes trabajos (MARTiNEZ-
VAzqQUEz y BIRD, 2010; ComisION Europea, 2013), capturar econométrica-
mente la relacién entre ambas variables no resulta una tarea facil ante
las dificultades que entrana utilizar una medida cuantitativa adecuada
de la corrupcion.
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(6) Existen otras alternativas de caracter més tedrico como la intro-
duccién de un tipo Unico de IVA. Con este planteamiento, debatido en
el conocido Informe Mirrless, en Espafa se conseguirfa una reforma
neutral en recaudacion aplicando un tipo Unico de IVA de, aproxima-
damente, el 16 por 100. En una reforma de este tipo, alrededor del 70
por 100 de los hogares de la primera decila perderia con este cambio.

(7) Estos calculos no contemplan el posible aumento en los niveles
de fraude que una medida de esta naturaleza podria generar. Se ha
elegido el aho 2009 para analizar la estructura de gastos de los hogares
por ser el Ultimo ano disponible sobre el que no se han producido mo-
dificaciones en los tipos de gravamen.

(8) Dadas las «ventajas» que el sistema simplificado tiene frente a
la estimacién directa, existen claros incentivos a dividir la empresa en
varias unidades para mantener cada una de ellas en los regimenes ob-
jetivos (por este motivo, en 2012 se redujo el umbral para permanecer
en mddulos).

(9) Por ejemplo, en el caso de la restauracion, estos indices son la
potencia instalada, el nUmero de mesas, la longitud de la barra, nimero
de empleados, etcétera. El IVA repercutido asi calculado no puede ser
inferior a una cuantia minima establecida en la norma.

(10) Una discusién de la reforma de los impuestos ambientales puede
verse en el articulo de A. GaGo y X. LABANDEIRA de este mismo nlimero.

(11) Al contrario de lo que sucede en aquellos donde la cuota se
computa aplicando un porcentaje, como sucede en la electricidad o en
el tipo ad-valorem aplicado a cigarrillos, cigarros y picadura de tabaco.

(12) Concretamente, un motor diésel de un vehiculo mediano emite
entre 20 y 30 microgramos de particulas por kilémetro recorrido, frente
a menos de 5 microgramos de un motor de gasolina. Como ejemplo
de la creciente preocupacion de los gobiernos por los efectos del diésel
sobre la salud, en 1990 el Estado de California clasificé las emisiones gene-
radas por el gasoil como sustancias potencialmente generadoras de cancer.
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