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OPINIONES DE LA ASOCIACION ESPANOLA
DE ASESORES FISCALES SOBRE
LA REFORMA DEL IPRF

Desde la entrada en vigor de la vigente Ley 40/1998, de 9 de diciembre hasta el
momento presente han sido varios los “retoques” que la misma ha experimentado, so-
bre todo a través de las diversas Leyes de Acompanamiento — asi, la Gltima, Ley 24/2001
introduce, entre otras, novedades relativas a los Iimites en las deducciones de aporta-
ciones a Planes y Fondos de Pensiones o la llamada “compensacién” entre conyuges -,
a lo que hay que unir otras disposiciones con rango de ley que en los tltimos afos han
introducido importantes novedades, como las incorporadas por el Real Decreto-Ley
3/2000, de medidas fiscales urgentes de estimulo al ahorro familiar y a la pequefia y me-
diana empresa ( reduccién a un afio del plazo de generacion de ganancias patrimonia-
les que pasan a tributar al tipo fijo del 18 %, elevacion de limites de aportacion a pla-
nes de pensiones ) o por el Real Decreto-Ley 12/2001, de 29 de junio, por el que se
aprueban medidas fiscales urgentes en materia de retenciones e ingresos a cuenta...

En suma, la hasta ahora corta vida de la Ley de IRPF de 1998 no se ha caracteri-
zado precisamente por su estabilidad, como, en general, no ha sido estable la regula-
cion de la imposicion sobre la renta en los Gltimos afios en nuestro pais, lo que se pone
de manifiesto en un total de siete reformas totales o parciales. Y lo que es peor, se trata
de una inestabilidad provocada por el “parcheo” que no ha servido para solucionar al-
gunas de las deficiencias que se detectan en el impuesto, y que por el contrario, ha ge-
nerado una creciente inseguridad juridica.

Ante la constitucion por Resolucion de la Secretaria de Estado de Hacienda de
2002 de la Comisién para una proxima reforma del Impuesto sobre la Renta de las Per-
sonas Fisicas, la Asociacion Espafiola de Asesores Fiscales ( AEDAF ) quiere recordar que
la aprobacion de la Ley 40/1998, ahora objeto de reforma nos merecié en general una
valoracién positiva. En su momento destacamos como aspectos favorables de la nueva
Ley la dimension que adquiria la capacidad econémica en su sentido subjetivo, al in-
troducir el concepto de “renta disponible”, articulado en torno al minimo personal y fa-
miliar. También valoramos como aspectos positivos un mejor tratamiento de las rentas
del trabajo, asi como la simplificacion que se introducia respecto al régimen de rentas
irregulares y de las ganancias y pérdidas de patrimonio.
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Sin embargo, por aquel entonces, la AEDAF ya puso de manifiesto algunos defec-
tos importantes, que en su mayoria siguen subsistiendo en la actualidad. Al mismo tiem-
po, algunas de las ventajas que entonces destacamos, no merecen, con el paso del tiem-
po, una valoracién tan positiva como la formulada a priori.

En funcion de ello, la proxima modificacion del IRPF, que ha de ser meditada y
profunda debe, a juicio de AEDAF, orientarse a la consecucion de tres objetivos funda-
mentales: simplicidad, justicia tributaria y neutralidad.

a) Simplicidad: La simplificacién del impuesto parece un objetivo prioritario tan
importante como la justicia ( recuérdese la Comision creada en Italia a principios de los
ochenta, a instancias del Parlamento, con la finalidad de estudiar la simplificacion, fac-
tibilidad'y aplicabilidad de las leyes ). No se olvide que la sencillez de las leyes tributa-
rias es una exigencia elemental de la seguridad juridica. Si la claridad y la sencillez son
esenciales en cualquier tributo, lo son mas en el IRPF, sin duda el instrumento mas ade-
cuado para la formacién de la conciencia fiscal de un pafis.

Parece incuestionable que el IRPF se ha ido configurando progresivamente como
una realidad cada vez mas compleja, lo que dificulta su aplicacién, y, sobre todo, su com-
prension por el ciudadano al que va destinado. Algunas de estas complejidades son in-
herente a la circunstancia de que el IRPF se ha convertido, desde la reforma de la LOF-
CA por Ley 3/1996, de 27 de diciembre, en un impuesto “parcialmente cedido”, con una
desagregacion de la tarifa y la existencia de una “cuota autonémica”. Complejidad que
resulta atin mayor, a partir de la nueva reforma de la financiacion autonémica por la Ley
Organica 7/2001, y la Ley 21/2001, que amplian la capacidad normativa de las Comu-
nidades Auténomas respecto al IRPF, lo que ha supuesto una regulacion aun mas com-
plicada, por ejemplo, en relacién con la deduccién por adquisicién de vivienda habitual.

La tension entre una “complejidad” cada vez mas consustancial con el modelo de
impuesto adoptado y la necesidad de simplificar legitima a proponer que la ley se re-
plantee el régimen de la estimacion objetiva, frente a una regulacién actual relegada al
ambito reglamentario, lo que permitiria abrir el debate de los regimenes objetivos o for-
fetarios como alternativa para garantizar una simplificacion de la imposicion sobre los
rendimientos de las pequefias y medianas empresas y de profesionales, teniendo en
cuenta ademads la jurisprudencia del TC en lo concerniente al principio de capacidad
econémica, que ha admitido la capacidad virtual como manifestacion de capacidad
econémica constitucionalmente aceptable — sentencia 37/1987, de 26 de marzo, FJ 13°
-, y que ha avalado expresamente, los métodos de determinacion de cantidades deduci-
bles “a tanto alzado”, proclamando que en modo alguno vulneran el principio de ca-
pacidad econémica — sentencia 214/1994, de 14 de julio, FFJJ 5y 6 -.

Junto a este debate general, la AEDAF considera que se puede pretender la simplifi-
cacion del impuesto en otros puntos, y, sobre todo, profundizando en lo que podemos Ila-
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mar la “claridad del mandato normativo”. La claridad es una indiscutible manifestacién de
la seguridad juridica, que el art. 9, 3 de la Constitucion impone y a la que se ha referido el
TC, en su sentencia 46/1990, de 15 de marzo, al disponer que “el legislador debe perseguir
la claridad y no la confusién normativa” ( FJ 4°). Nada hay mas opuesto a la claridad nor-
mativa que la excesiva minuciosidad de la norma, y en este sentido podemos encontrar en
el texto de la Ley del IRPF disposiciones que adolecen de este defecto.

Basta recordar la disciplina de los distintos supuestos de rendimientos del trabajo,
especialmente la de aquellos que lo son en la medida en que la ley los equipara ( ayu-
das o subsidios familiares, becas, pensiones compensatorias...), aunque la nueva ley ha-
ya mejorado la sistematica a la hora de separar en los apartados 1y 2 del art. 16, los ti-
picos rendimientos de trabajo de los que podemos calificar como “asimilados”. O la
regulacion contenida en la Ley 40/1998, del IRPF de las férmulas de ahorro y prevision,
que constituye uno de los auténticos puntos negros del régimen actual del impuesto,
puesto que la excesiva minuciosidad y la proliferacion de configuraciones especiales de
los distintos negocios previstos, se oponen frontalmente a la claridad del mandato orde-
nador. A nuestro juicio resulta fundamental clarificar el régimen de los distintas percep-
ciones laborales y de los diferentes productos financieros, utilizando preferentemente la
técnica de las remisiones genéricas a la normativa laboral y mercantil - Estatuto de los
Trabajadores, Ley de Ordenacion y Supervision de los Seguros Privados, Ley de Merca-
do de Valores...-, pues estas ramas del Derecho se estan convirtiendo en un Derecho im-
plicito en el Derecho tributario.

Una mayor apuesta por la claridad, que debe ser objetivo prioritario en la reforma
del impuesto, favorecerd, sin duda, la reduccion del gran ndmero de litigios que se pre-
sentan sobre todo por cuestiones de interpretacién de las normas del impuesto, y que
pueden llegar a generar situaciones sancionables para el contribuyente, incluso cuando
éste declare correctamente todas las circunstancias de hecho, si tenemos en cuenta la
deficiente regulacion del tipo de las infracciones graves, que sigue consistiendo basica-
mente, en “no ingresar”.

b) Justicia tributaria. Profundizar en la justicia tributaria debe ser otro de los ob-
jetivos de la reforma del IRPF. Cierto es que la incorporacion a la Ley de 1998 del con-
cepto de renta disponible, articulada en torno a la aplicacion del minimo personal y fa-
miliar, supuso una decisiva evolucién en la concepcion de la capacidad econémica
subjetiva en nuestra imposicion sobre la renta personal. El minimo existencial personal
y familiar cuenta con una consolidada tradicién a partir de la jurisprudencia del Tribu-
nal Constitucional aleman, y se basa en la evidencia, casi indiscutible, de que las car-
gas familiares disminuyen la capacidad econémica y de que la ley debe modular el con-
cepto fiscal de renta con el fin de que la base imponible del IRPF refleje precisamente
la riqueza real por la que se debe tributar. Por eso, su introduccién en la ley 40/1998
merecié una valoracién positiva. Pero al mismo tiempo, la regulacién del minimo per-
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sonal y familiar contaba con algunas deficiencias que la AEDAF entiende deben ser co-
rregidas en la reforma de la Ley. El no garantizar la actualizacion de las cuantias de las
reducciones previstas en el art. 40 de la Ley del IRPF no asegura que se esté tributando
por la verdadera renta disponible, al tiempo que la ley contiene limitaciones incom-
prensibles, como la imposibilidad de aplicar los minimos familiares, cuando las perso-
nas que generen los derechos a los mismos presenten declaracion o comunicacion ( art.
40, 3, 2°). Esta dltima limitacién, como ya senalé la AEDAF en su momento, no en-
cuentra justificacién de ningln tipo, ni siquiera en la inaceptable excusa de que la de-
volucién del impuesto compensa los gastos familiares, puesto que la cuestién que aqui
se dilucida — y esa es la funcion del minimo familiar — es la modulacion de la renta en
funcién de la verdadera capacidad del sujeto, teniendo en cuenta sus obligaciones eco-
némicas familiares.

En realidad todas las cuestiones relativas a la aplicacion del minimo personal y fa-
miliar no son cuestiones relacionadas con el “tratamiento de la familia”, ni con las ayu-
das fiscales en el marco de programas de proteccién familiar, sino cuestiones de capa-
cidad econémica subjetiva y no de ayudas. Pero si hay un tema donde, de verdad esta
implicado el tratamiento de politica fiscal en el IRPF, ese es el de la imputacién de ren-
dimientos de trabajo, que seguin el art. 11, 2 de la Ley se haré en la persona “que haya
generado el derecho a la percepcion”. Sabido es que en el régimen de sociedad legal de
gananciales — régimen legal por defecto en la mayoria del territorio del Estado — las ren-
tas obtenidas por el trabajo de cualquiera de los conyuges, son bienes gananciales — art.
1.347 del Cadigo Civil -, y de que, al margen de la postura ecléctica de la Comision de
Expertos reflejada en el Informe en que se basé la Ley 40/1998, el IRPF es un impuesto
sobre la renta “percibida”. Y la percepcion de renta se refiere, precisamente, a la apro-
piacion de la misma, no al estadio anterior, que es el de la titularidad de la fuente de
renta. En el IRPF se grava la renta en quien verdaderamente la percibe, por eso es por lo
que hay que estar a la verdadera titularidad civil de todas las rentas. Ello significaria que
en el régimen de sociedad legal de gananciales la renta del trabajo de cualquiera de los
cényuges deberia poder imputarse por mitad a cada uno de ellos lo que, por otra parte,
provocaria un efecto similar al splitting.

La nueva Ley deberia también solventar la discriminacion que se produce entre los
casados y las uniones de hecho, pues la AEDAF ya ha denunciado que la actual Ley pro-
voca discriminaciones carentes de fundamento en relacién con los conyuges que, por la
razon que fuera, no viviesen juntos. Aunque las consideraciones efectuadas por el TC en
su sentencia 47/2001 de 15 de febrero, en lo concerniente a las consecuencias de que
la ley exija que la opcién por la tributacion conjunta abarque a todos los miembros de
la unidad familiar, no resulten todo lo satisfactorias que cabria esperar.

Son precisamente las cuestiones mas directamente relacionadas con la justicia del
impuesto las que han llevado el debate sobre la reforma del IRPF al terreno del replan-
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teamiento del modelo, poniendo énfasis en una de las mas importantes expresiones de
la justicia tributaria, como es la progresividad. Si bien no se puede afirmar que el IRPF
sea progresivo por la mera circunstancia de que su tarifa lo sea — y en este punto hay
que reconocer que la Ley de 1998, a través de la técnica de la “renta disponible” y del
minimo personal y familiar ha incrementado la progresividad del tributo — también es
cierto que el reparto de la carga tributaria entre los distintos niveles de renta sélo puede
modularse a través de una tarifa mas o menos progresiva.

El debate sobre el punto cardinal de la progresividad de la tarifa se centra, a jui-
cio de AEDAF, en dos cuestiones fundamentales; nimero de tramos y tipo marginal ma-
ximo. Partiendo de la situacién actual, de una tarifa con seis tramos y un tipo méaximo
del 48 %, es conocida la propuesta del grupo politico mayoritario de la oposicion de
una tarifa con tipo tnico o con dos tipos, el segundo de los cuales se situaria en el pun-
to en el cual el tipo Unico dejaria de ser progresivo, y que segin los estudios publica-
dos, se localizaria aproximadamente entre los 36.060 y 42.070 euros ( 6 y 7 millones de
pesetas ). Los graves problemas que generaria la traduccion practica de esta propuesta,
tanto en el terreno de la suficiencia financiera, como por el hecho de que la misma iria
acompanada, seglin se anuncié, de una supresion o sensible reduccién de las deduc-
ciones por planes de pensiones o adquisiciones de vivienda, lo que no parece adecua-
do en estos momentos, aconsejan descartarla por el momento y decantarse por una re-
duccion de tramos y de los tipos méaximos y minimos. Donde debe situarse esa
reduccién es una cuestion de politica legislativa, que la AEDAF cree que ha de discutir-
se a partir de propuestas concretas. No obstante, si debemos recordar dos cosas; prime-
ro, que la internacionalizacién y el escenario de una Europa cada vez mas unificada en
el terreno econémico, sobre todo a partir de la plena entrada en funcionamiento de la
moneda Gnica, impone una tendencia a la convergencia “de facto” en los tipos maxi-
mos y minimos de la imposicidn sobre las rentas, que en el caso espainol nunca deberi-
an sobrepasar el 45 % en el tipo maximo y el 15 % en el minimo, en una tarifa estruc-
turada en cuatro, o, a lo sumo, cinco tramos. Ello supone un margen razonable que no
menoscabaria la progresividad del impuesto si realmente el tipo se aplica sobre una ba-
se imponible normativa que refleje la verdadera renta disponible. En segundo lugar, co-
mo la AEDAF ha dicho en muchas ocasiones, cuanto mayor sea la brecha entre el tipo
maximo de IRPF y el tipo general del Impuesto sobre Sociedades, mayor sera la tenden-
cia a la interposicion societaria con el fin de reducir la carga fiscal. En tanto un incre-
mento del tipo general del Impuesto sobre Sociedades no parece adecuado en el actual
escenario econémico, sélo nos cabe proponer, si bien no la equiparacion de tipos de
ambos impuestos, si una mayor aproximacién de los mismos.

Pero en torno a la justicia del impuesto, la AEDAF cree que hay que hacer un ul-
timo esfuerzo de perfeccionamiento técnico del mismo, en el sentido de restablecer la
plena vigencia de la capacidad econémica como capacidad real y no ficticia. Asi lo ha
dicho recientemente el TC al declarar inconstitucional la desafortunada Disposicién Adi-
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cional Cuarta de la Ley de Tasas y Precios Plblicos; sefialando que la “...ficcién que es-
tablece la norma impugnada resulta claramente incompatible con el principio de capa-
cidad econémica” ( sentencia 194/2000, de 19 de julio, F) 8%). Es necesario “depurar”
la ley del impuesto de ficciones incompatibles con las exigencias de justicia, empezan-
do por la imputacion de rentas inmobiliarias respecto a inmuebles que no constituyan
vivienda habitual (art. 71 ), pero reflexionando también sobre el régimen de otras “im-
putaciones de rentas”, de las previstas en el Titulo VIl de la Ley del Impuesto, pues el
término “imputacién” no es mas que un eufemismo para referirse a auténticas ficciones.
Mencionemos, como ejemplo, el régimen de los derechos de imagen, el cual, como ha
senalado algln autorizado sector de la doctrina, pudiera colisionar con las exigencias
de la capacidad econémica.

Por (ltimo, el corolario esencial de una imposicién sobre la renta que respete la
justicia tributaria, estara en la prevision de mecanismos para evitar la confiscatoriedad
del impuesto. La disposiciéon mas importante al respecto se encuentra en el art. 31 de la
Ley del Impuesto sobre el Patrimonio, y es la que se refiere al limite conjunto de las cuo-
tas de este impuesto con la del IRPF, que se cifra en un 70 % de la base imponible del
IRPF del ejercicio. Debe incorporarse este precepto a la Ley reguladora del IRPF y re-
ducirse, como ya propusimos, al 50 %, incorporando la filosofia de la jurisprudencia
constitucional alemana, recogida en la importante sentencia de 22 de junio de 1995.

En tercer lugar, otra de las aspiraciones que debe perseguir la reforma del IRPF, es
la neutralidad entendida en su acepcién mas basica, como la exigencia de que el tribu-
to no perturbe la libre actuacion de los operadores econémicos, en la medida de que no
interfiera en la adopcion de sus decisiones. Y aunque una neutralidad en su sentido ab-
soluto serfa incompatible con la utilizacién del impuesto como instrumento de politica
social y econémica, también es cierto que la libertad econémica, que fundamenta las
exigencias de neutralidad, encuentra su apoyo constitucional en el art. 38 de la Norma
Fundamental que reconoce “la libertad de empresa en el marco de la autonomia de mer-
cado” — sentencia del TC 88/1986, de 1 de julio -, y de la cual deriva la autonomia pri-
vada en materia econémica que incluye, sin lugar a dudas, el derecho a adoptar las for-
mas juridicas que los particulares consideren mds oportunas.

A partir de estas consideraciones, la AEDAF no puede menos que reiterar su pro-
puesta de eliminacion del régimen de transparencia fiscal para sociedades de profesio-
nales y de artistas y deportistas. El mismo, sobre todo a partir de la nueva ley regulado-
ra del Impuesto sobre Sociedades de 1995 que determina la sujecién al impuesto de las
sociedades transparentes, supone un clarisimo atentado contra la neutralidad fiscal, al
discriminar a los profesionales que deciden operar en el mercado bajo formas societa-
rias. La eleccion de la forma societaria es una opcion licita que, ademas de por motivos
fiscales, se guiara preferentemente por la legitima aspiracion de limitacion de responsa-
bilidad, por lo que resulta incomprensible la imposicién de un sistema de imputacién
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de rentas para profesionales, artistas o deportistas, que les discrimina frente a los em-
presarios y frente a las sociedades civiles “comunes” — por ejemplo, las agrarias, con la
puntualizacion de las SAT — sometidas éstas Gltimas a una regla de atribucién de renta,
prevista en el art. 10 de la Ley del IRPF. Este efecto discriminatorio se acentda todavia
mas respecto a determinados tipos de rentas, como las ganancias patrimoniales deriva-
das de las ventas de inmuebles adquiridos con mas de un afo de antigtiedad, que cuan-
do son llevadas a cabo por profesionales que operan mediante una sociedad transpa-
rente pueden llegar a una tributacién maxima al tipo marginal del 48 %, frente al tipo
normal del 18 % en el comin de los casos. Incluso, creemos, que el replanteamiento
de la transparencia fiscal deberia afectar también a la sociedades de cartera y de mera
tenencia de bienes, respecto a las cuales cabria proponer un abandono del sistema de
transparencia, a favor de su sujecién al Impuesto sobre Sociedades a un tipo incremen-
tado, que podria situarse en el 40 %.

Pero no sblo es la existencia del instituto de la transparencia fiscal, ni la diferen-
cia de tipos entre el maximo del IRPF y el del Impuesto de Sociedades el elemento de
distorsion de la neutralidad presente en el actual IRPF en lo relativo al ejercicio de acti-
vidades econémicas. También el gravamen de las plusvalias obtenidas por la enajena-
cion de bienes afectos a una actividad econémica, que, como es sabido, no se gravan
desde la Ley del IRPF de 1998 en el ambito de dicha actividad, sino conforme a las re-
glas propias de las ganancias patrimoniales, genera una diferencia de tratamiento en lo
que concierne a este tipo de rentas entre empresarios individuales y sociedades, que no
se solventa con la opcién prevista en el art. 36,

2 de la Ley del IRPF por la reinversion de beneficios extraordinarios contemplada
en el art. 21 de la Ley del IS, - actualmente deduccién del 17 % en la cuota, por el nue-
vo art. 36, ter introducido por la Ley de Acompanamiento para 2002 -, con la contra-
partida de incluir la parte de la plusvalia imputable en cada ejercicio en la parte gene-
ral de base imponible. Quizds convendria reflexionar sobre la posibilidad de volver a
computar las plusvalias “empresariales” entre los rendimientos de actividades econémi-
cas.

Tampoco debemos olvidar que, de las declaraciones de los responsables de la Ad-
ministracion se deduce que otra de las finalidades de la reforma del IRPF sera la lucha
contra el fraude. Aunque es evidente que lo que, con caracter muy genérico podemos
llamar “lucha contra el fraude”, no va a depender sélo de actuaciones legislativas y que,
en definitiva, las acciones contra la elusion y la evasién estaran en funcion de la previ-
sion de medidas— clausulas antiabuso generales, simulacién, recalificacion...- que tie-
nen mejor acomodo en disposiciones de cardcter general como la Ley General Tributa-
ria. Permitasenos recordar que algunas de las sugerencias que la AEDAF lleva
proponiendo desde hace tiempo — como la convergencia del tipo marginal maximo de
IRPF con el del Impuesto sobre sociedades - desactivaria un gran porcentaje de opera-
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ciones de ingenieria financiera. Como que algunas medidas introducidas en el texto de
la vigente Ley del IRPF no han favorecido precisamente esta lucha contra el fraude; asi
la desaparicion de las deducciones por gastos de enfermedad y alquiler de viviendas,
que, con todas sus limitaciones, tenfan un innegable efecto de control de determinados
rendimientos. Su reintroducién seria positiva.

Pero al margen de decisiones normativas concretas, un IRPF beligerante contra
el fraude y la evasion fiscal debe tomar como presupuesto, por un lado, una correc-
ta técnica juridica. Situaciones ya expuestas como la confusa regulacién del trata-
miento fiscal de los distintos productos financieros, y los limites poco claros entre
unos rendimientos de capital mobiliario y ganancias patrimoniales sometidos a tra-
tamientos distintos, favorecen comportamientos que la Administracion puede llegar
a calificar como fraudes pero que no son mds que economias de opcién ante un or-
denamiento deficiente. Cuando estos comportamientos proliferan, al margen de al-
gunos supuestos excepcionales en que se adapta el ordenamiento para admitirlos (
unit linked ) la solucién suele consistir en modificar la ley para proscribirlos o difi-
cultar su realizacion ( operaciones de lavado de cupdn ), de manera que las reformas
fiscales se vienen orientando preferentemente a reaccionar contra actuaciones de los
particulares que buscan un ahorro fiscal y que algtn autor ha denominado mecanis-
mo de accion-reaccion. La solucién debe partir — insistimos - de la simplificacion del
ordenamiento, la correcta tipificacién de los distintos componentes de renta utili-
zando en la medida de los posible, directamente, o mediante remisiones, los con-
ceptos de Derecho comdn, o la utilizacion racional de presunciones y hechos impo-
nibles subrogatorios como “clausulas especiales antiabuso”, sin incurrir en ficciones,
pues como ha senalado el TC en la ya mencionada sentencia 194/2000, la lucha con-
tra el fraude no legitima el recurso a ficciones que menoscaben las exigencias de ca-
pacidad econémica y seguridad.

A partir de estas consideraciones generales, y antes de que se puedan formular
opiniones concretas sobre la base de un Borrador, AEDAF, se permite elevar las siguien-
tes consideraciones:

a) En relacion con los rendimientos de trabajo, junto con una mayor claridad y
simplicidad en la exposicion casuistica de los distintos elementos que integran este com-
ponente de la renta como derivados del trabajo, es necesario fomentar la movilidad de
este factor. En primer lugar, se debe promover la eliminacion de algunas medidas ab-
surdas previstas en la ley, como la presuncién de que no ha habido cambio de residen-
cia de Comunidad auténoma en las circunstancias previstas en el art. 59, 3 de la Ley del
[RPF, lo que realmente penaliza cambios de domicilio que aun reuniendo los requisitos
de incremento de la base en un 50 %, tributacion efectiva inferior resultante del cambio
y recuperacion de la residencia en la Comunidad originaria en el ano siguiente, no tie-
nen que deberse necesariamente a una bisqueda de un ahorro fiscal.
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Por otro lado, seria conveniente la adopcion de algunas disposiciones concretas
que favorecerian la movilidad del factor trabajo, como una mayor generosidad en la
exencion de las cantidades que se abonen con motivo del traslado del puesto de traba-
jo a municipio distinto, e incluso, promover, como medidas adicionales, correcciones
en la deduccién por adquisicion de vivienda habitual, permitiendo expresamente, y en
determinadas circunstancias, la posibilidad de dos viviendas habituales, una por cada
cényuge. Y logicamente, todas estas propuestas deberian completarse con la ya men-
cionada supresion de la imputacion de rentas inmobiliarias, del 2 % .

Por lo demds, AEDAF reitera su propuesta, ya manifestada con anterioridad, de que
la consideracion como rendimientos del trabajo de los procedentes de impartir “cursos,
conferencias, coloquios, seminarios o similares”, - art. 16, 2, 5%, c) - a partir de su “ati-
picidad” como tales rendimientos de trabajo, deben incluir una reduccién a tanto alza-
do del 5 % para compensar gastos que no son deducibles respecto a rentas del trabajo
“tipicas”. Y anadimos nuestras dudas de que las prestaciones por viudedad u orfandad
deban seguir constituyendo elemento integrante del hecho imponible del IRPF, pudien-
do plantearse si no tendrian mejor acomodo en el ISD.

Una breve cita merece el régimen de los rendimientos irregulares de trabajo. Con-
sideramos que la relacién cerrada de rendimientos irregulares, a través de una deferen-
cia a la norma reglamentaria, no parece la técnica juridica mas adecuada para tipificar
su tratamiento y que su periodificacion, por medio de la reduccion genérica del 30 %,
no parece acertada, ya que seria mas légico tener en cuenta el verdadero periodo de ge-
neracion. Pero, creemos, sobre todo, que se debe suprimir la limitaciéon de la reduccién
del 30 % a la cuantia del rendimiento que resulte de multiplicar el salario medio anual
del conjunto de declarantes en el IRPF por el nimero de afios de generacion. Se trata de
una medida desafortunada, introducida por el art. 1, Cinco de la Ley 55/1999, de 29 de
diciembre, para solucionar un concreto problema respecto a un tipo muy peculiar de
rendimientos - el derivado de las stock-options sobre acciones - , y bajo la presiéon me-
diatica de una circunstancias puntuales, por lo que no tiene sentido mantener este régi-
men para todos los rendimientos irregulares del trabajo.

b) En lo concerniente a las rentas exentas, es evidente que la ampliacién o res-
triccion de la relacion contenida en el art. 7 de la Ley es una cuestion sometida a la li-
bre apreciacion del legislador, teniendo en cuenta la libertad de configuracién de ven-
tajas fiscales que al mismo se le reconoce. AEDAF propone, sin embargo, algunas
medidas especificas que redundarian, a nuestro juicio, en una mayor justicia del im-
puesto. Como seria la progresiva contemplaciéon como rentas exentas de las derivadas
de incapacidad parcial, la declaracion como exentas de un porcentaje de los rendi-
mientos generados por las indemnizaciones por gran invalidez, la exencién a los com-
plementos de la pension por incapacidad permanente satisfechas por las empresas o la
necesidad de aclarar expresamente el caracter exento de las prestaciones de las Mutua-
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lidades de Prevision Social por incapacidad permanente de profesionales y las pensio-
nes por inutilidad o incapacidad de funcionarios.

c) Tratamiento fiscal del ahorro. Dentro de una filosofia que, con caracter gene-
ral, debe estimular y favorecer el ahorro, es necesario diferenciar entre las férmulas de
ahorro a corto plazo, que deben estar presididas por la blsqueda de la neutralidad, te-
niendo en cuenta el fendmeno de internacionalizacion del mercado de capitales, y los
instrumentos de ahorro a largo plazo, directamente relacionados con la previsién priva-
da, y cuyo estimulo constituye una obligacion para el Estado a partir de los compromi-
sos derivados del Pacto de Toledo.

En lo relativo a las férmulas de ahorro a corto plazo, conviene en primer lugar tra-
zar una linea muy clara entre las que dan lugar a rendimientos de capital mobiliario y
las que van a generar, ganancias y pérdidas patrimoniales para intentar,en la medida de
lo posible, poner remedio a una situacién como la actual caracterizada por la incerti-
dumbre y la indefinicién legal, que facilita las economias de opcién. Los constantes
cambios legales en el tratamiento de algunas figuras ( por ejemplo, la reduccién de ca-
pital con devolucion de aportaciones, que vuelve a ser considerada rendimiento de ca-
pital mobiliario tras la reforma por Ley 6/2000, de 13 de diciembre ) y la indefinicién
respecto a figuras de uso habitual en los modernos mercados financieros como warrants,
opciones sobre acciones etc..., configura una situacion poco deseable y que es necesa-
rio corregir.

A juicio de la AEDAF, deben situarse en el terreno de las ganancias patrimoniales
todas aquellas retribuciones vinculadas a la transmisién, vencimiento o amortizacién del
activo en que se materializa la inversion, lo que permitiria trasladar al terreno de las
plusvalias buena parte de las formulas aseguradoras que en la actualidad se contemplan
como rendimientos de capital, y respecto a las cuales el régimen de reducciones de ren-
dimientos irregulares, del art. 24, 2 no resulta satisfactorio, al someter a una regla de “re-
duccion” lo que en realidad debe tratarse como una cuestion de determinacién de la
cantidad exacta que debe gravarse en funcién de una generacién pluarianual. No es el
momento de recoger las abundantes criticas que el mecanismo de las reducciones para
tratar fiscalmente las rentas irregulares ha merecido — que van desde lo poco explicable
que es aplicar porcentajes de reduccién tan diferentes a periodos de tiempo que pueden
diferir en meses o incluso dias, hasta el dato de que la Ley 40/1998 hace referencia a re-
ducciones en rendimientos sin distinguir su signo positivo o negativo -, pero si decir que
no es el mecanismo ideal para periodificar rendimientos generados en varios periodos
como consecuencia, por ejemplo, de la amortizacién de un activo.

Ello significaria contemplar, dentro de las inversiones a corto plazo, las clasicas fi-
guras de la cesion de capitales propios y de los dividendos, como ejemplos arquetipicos
de rendimientos de capital. En el primero de los casos convendria profundizar en la ad-
mision de la deducibilidad de ciertos gastos (como las mltiples comisiones bancarias)
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que no encajan en una estricta comprension de los gastos de “administracion y depési-
to de valores negociables” que contempla el vigente art. 24,1, c) de la Ley del IRPF.

Pero es respecto a los rendimientos procedentes de la participacion en fondos pro-
pios, donde es necesario hacer unas puntualizaciones, habida cuenta de la necesidad de
mitigar el fendmeno de la “doble imposicion interna”. La técnica a la que recurre la vigen-
te ley del IRPF es, como se sabe, la de la deduccion en cuota de un 40 % del importe inte-
gro de los rendimientos obtenidos, previa multiplicacion del dividendo integro por unos
porcentajes —art. 23, 1, b) de la Ley- que, con caracter general seran del 140 por 100. Con-
viene senalar al respecto, y como ya nos hemos pronunciado en otras ocasiones, que lo 6p-
timo para una integracion total con el Impuesto sobre Sociedades seria que la deduccion
por doble imposicion se calcule de manera que compense la total cuota de este impuesto,
y la previsién de multiplicar el dividendo percibido por 1,4 no elimina totalmente la doble
imposicion de dividendos, produciéndose ademds la paradoja de una mayor doble imposi-
cion porcentual cuanto menor es la renta del contribuyente. No la elimina porque el por-
centaje del 140 por 100 estd previsto, no para el tipo de gravamen general real, o si se quie-
re, nominal (35 % ), pues si asi fuese el dividendo deberia incrementarse en un 153’84 por
100, sino para un supuesto tipo efectivo, estimado por la propia Administracion, que seria
un 29 %. Este tipo efectivo no se replanteé desde la aprobacion de la Ley, aun cuando la
progresiva supresion de exenciones y bonificaciones en la cuota del Impuesto sobre Socie-
dades permite conjeturar que el tipo que realmente satisfacen las sociedades es superior a
este 29 %. La reforma de la ley debe, por tanto, solventar esta situacion. De la misma ma-
nera, debe garantizarse que la doble imposicion por dividendos se elimine en casos de di-
solucion y separacién de socios, por lo que la deduccién debe aplicarse en estos supues-
tos, sobre las correspondientes reservas.

Especial interés suscita la fiscalidad del ahorro “a largo plazo”. La AEDAF entien-
de que en la reforma del IRPF se debe prestar especial atencién a los sistemas privados
de prevision social, y si bien, entendemos, se ha avanzado considerablemente en cuan-
to a los incentivos a las aportaciones realizadas a los mismos —el Gltimo avance se ha in-
troducido a través de la modificacion de Ley del IRPF por Ley de Acompanamiento pa-
ra 2002 -, convendria mejorar la fiscalidad de su rescate o percepcion, especialmente
cuando tal percepcién tenga lugar a través de una renta periddica. Fuera del ambito es-
tricto de los Fondos o Planes de Pensiones previstos en la Ley 8/1987, de 8 de junio, de-
ben someterse a un tratamiento no excesivamente asimétrico, los seguros de vida, en-
tendidos como aquellos que cubren la muerte, y los que ofrecen garantias en caso de
jubilacion e invalidez.

Al margen del ahorro-prevision, no se deberia olvidar la introduccién de alguna
férmula de ahorro popular con importantes ventajas, en la linea de los planes de ahorro
popular, que preveia la Ley del IRPF 18/1991, de 6 de junio, y que descarté definitiva-
mente la Disposicion Derogatoria tnica de la Ley 42/1994, de 30 de diciembre.
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d) Fiscalidad de los inmuebles urbanos. Muchos menos complejas son, a juicio
de AEDAF, las reformas que requiere el régimen de los rendimientos de capital inmobi-
liario. La reordenacion de la fiscalidad de los inmuebles pasa, como dijimos, por la com-
pleta supresion de la ficcion fiscal del 2 % en viviendas que no tengan la condicién de
habitual. Pero también creemos que se debe suprimir el rendimiento “minimo” previsto
en el art. 22 de la Ley como rendimiento neto en los arrendamientos en caso de paren-
tesco, contemplandose por el contrario la deduccién, total o parcial, de la renta satisfe-
cha por el arrendatario, incluso en el caso de arrendamiento de vivienda. Se consegui-
ria de esta manera un mecanismo de control indirecto que favoreceria la lucha contra el
fraude. Ademas, se debe mejorar el régimen de los gastos deducibles, aclarando expli-
citamente, que en algunos casos — por ejemplo, los correspondientes a gastos de con-
servacion y reparacion — que éstos pueden deducirse con anterioridad al arrendamien-
to del inmueble si tienen como finalidad destinar el inmueble a arrendamiento.

e) En cuanto a las ganancias y pérdidas de patrimonio, el debate que se suscitara
se va a centrar, sin duda, en el dilema entre mantener el actual sistema de diferenciacién
del régimen fiscal de las plusvalias a corto, integradas en la “base imponible general”, a
la que se le aplica la tarifa general del impuesto y las plusvalias “a largo plazo”, grava-
das a un tipo proporcional. Es este gravamen a tipos proporcionales lo que ha suscitado
las mas duras criticas, en tanto se le ha acusado de menoscabar la progresividad del im-
puesto y de erosionar su caracter sintético. AEDAF, aunque es partidaria de mantener un
gravamen de las ganancias patrimoniales semejante al vigente, considera que las refle-
xiones sobre el régimen de la fiscalidad de las plusvalias deben hacerse sobre la base de
un propuesta especifica. Sin embargo, entendemos que la mejora técnica del tratamien-
to de las plusvalias no debe limitarse a la cuestion de su integracion en la base del im-
puesto y al tipo de gravamen aplicable, sino que ha de centrarse en otras cuestiones, co-
mo la determinacion del valor de adquisicion ( el problema de la actualizacion del
mismo, limitado en la vigente ley a los bienes inmuebles ), la del valor de enajenacién
o transmision, con la regla de que el importe real de la enajenacion no debe ser inferior
al valor normal de mercado, dificilmente aplicable en bienes respecto a los cuales no
existe un mercado perfectamente definido. Y en el régimen de tributacién de algunos ac-
tivos financieros como las acciones liberadas y los derechos de suscripcién.

f) Uno de los aspectos en los que la técnica juridica empleada en la Ley 40/1998
del IRPF ha sido mds deficiente es el relativo a la compensacion e integracion de ba-
ses imponibles. No existe compensacion entre plusvalias y minusvalias generadas en
un periodo superior a un afio y el resto de componentes de la base ( parte general de
la base imponible ). Y en la parte general no existe compensacién entre rendimientos e
imputaciones y ganancias y pérdidas patrimoniales. Ademas, de no integrarse entre si
las plusvalias y el resto de rendimientos, si el resultado de integrar y compensar las pri-
meras fuese negativo, el importe de la pérdida o minusvalia que arroja la compensa-
cién Gnicamente puede compensarse con el saldo positivo del resto de rendimientos
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hasta el 10 por 100 de éstos. S6lo cabe compensacién de las demas pérdidas, sélo pue-
den compensarse en los cuatro afios siguientes y por el mismo orden. Esto supone, co-
mo en su momento senald algin autor, una flagrante contradiccién con el concepto
mismo de renta disponible que preside el régimen del impuesto, pues a efectos de la
ley del IRPF un contribuyente puede tener renta positiva aunque realmente tenga pér-
didas patrimoniales, que sélo podra compensar en un 10 por 100 de los rendimientos
ordinarios de cada ano. En coherencia con la propia filosofia de gravar la verdadera ca-
pacidad econémica subjetiva, creemos necesaria la supresion de la mentada limitacion
del 10 por 100.

El hecho de que en la parte general la compensacion aparezca diferenciada en lo
relativo, por un lado, a rendimientos e imputaciones de rentas que se compensan entre
si, sin limitacién alguna, y por otro, en lo concerniente a ganancias y pérdidas con me-
nos de un afo, que también se compensan exclusivamente entre si, admitiéndose Gni-
camente su saldo positivo, supone fraccionar la base imponible de modo injustificado.

g) Insistimos en lo ya expuesto sobre la desaparicion del régimen de transparen-
cia fiscal, con caracter absoluto para profesionales, artistas y deportistas, y sustituyén-
dolo por un tipo incrementado en el IS en las sociedades de cartera y mera tenencia de
bienes. De no asumirse esta postura que, reiteramos, para AEDAF resulta la mas cohe-
rente con las aspiraciones de neutralidad que deben orientar la reforma, habra que pro-
ceder a unos determinados ajustes técnicos en el régimen de la transparencia fiscal. En-
tre otros, a suprimir las limitaciones introducidas a partir de 1999 en las deducciones
por los socios de los pagos a cuenta y la cuota de IS satisfecha por sociedades de carte-
ra o mera tenencia de bienes, que restringen esta deduccion al limite derivado de apli-
car el tipo medio efectivo del IRPF a la parte de la base liquidable correspondiente a la
base imputada. Se trata de una limitacién incoherente con el régimen de la transparen-
cia y que rompe el papel de pago a cuenta que cumple la sociedad transparente.

h) En lo relativo a deducciones en cuota, cuando las mismas representan bonifica-
ciones guiadas por razones de politica econémica, es dificil debatir sobre las mismas si no
es con base en propuestas especificas. En lo referente a la deduccién estrella que es la des-
tinada a la adquisicion o rehabilitacion de vivienda habitual, entendemos que conviene ser
prudente en las modificaciones que se introduzcan, teniendo en cuenta el gran ndmero de
contribuyentes a que afecta y a las legitimas expectativas generadas en torno al manteni-
miento de su régimen juridico, lo cual no obsta la introduccién de algunas mejoras técni-
cas como la supresion de la limitacién del uso de las cuentas vivienda a la primera adqui-
sicion o rehabilitacion, prevista actualmente en el art. 55, 1, 1%, a) de la Ley. Las
deducciones por donativos deben coordinarse con las previsiones de la nueva Ley de in-
centivos fiscales a actividades de interés general, cuyo proyecto verd la luz en breve.

i) Sin embargo, en lo referente a la deduccién por doble imposicion internacional,
no estaria de mas abrir un debate sobre las posibilidades de modificacién de la misma.
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Afrontar la correccién de la doble imposicion no es algo que pueda hacerse desde la li-
mitada perspectiva de la ley del IRPF, que, a nuestro juicio, debe seguir gravando ex-
clusivamente al contribuyente residente, pues la complejidad que plantea la contem-
placion de las distintas situaciones en las que la renta pueda ser obtenida por un no
residente aconsejan mantener su tratamiento en una norma distinta. Pero también es ver-
dad que la mitigacion de la doble imposicion se consigue a través de una amplio con-
junto de disposiciones unilaterales, entre las cuales cabe incluir previsiones legislativas
especificas en la ley del impuesto. Estas han de establecerse teniendo en cuenta las exi-
gencias de la internacionalizacion de la economia y la necesidad de contemplar el fe-
némeno de la inversion en el extranjero de los residentes en espanoles.

Asi, conviene recordar que el art. 67 de la vigente Ley del IRPF contempla un sis-
tema de correccién a la doble imposicion internacional que responde al modelo clasi-
co de imputacion ordinaria o tax credit, y en el cual el impuesto pagado en el extranje-
ro s6lo se deduce en la medida en que no supera lo que corresponderia pagar en Espana
por las rentas gravadas fuera. Aunque es un mecanismo recomendado por la OCDE, es-
ta claro que no compensa plenamente la doble imposicién internacional, pues por en-
cima del limite anteriormente mencionado quedaria una parte del impuesto pagado en
el extranjero sin compensar, lo que genera los llamados “residuos de créditos de im-
puesto”. El sistema de imputacién ordinaria es acusado, precisamente por estos efectos,
de desconocer las exigencias de neutralidad y de penalizar la inversion extranjera, pro-
poniéndose como alternativas los sistemas de exencién. Aunque a estos Gltimos se les
recrimina la injusticia que supone un tratamiento diferenciado del inversor extranjero
frente al que obtiene rentas exclusivamente en el interior del Estado, lo cierto es que me-
canismos como el regulado en el art. 67 de la vigente Ley del IRPF pueden provocar un
gravamen superior de los contribuyentes que obtengan rentas en el extranjero respecto
a los que las obtienen exclusivamente en el interior del pais. Conviene reflexionar sobre
ello, teniendo en cuenta que en el Impuesto sobre Sociedades, el Decreto-Ley 8/1996
ha optado a través del nuevo articulo 30 bis, por un sistema de exencién articulado co-
mo imputacién con deduccién en cuota integra, y que corrige tanto la doble imposicién
juridica como econémica.

En cualquier caso, conviene traer a colacion que AEDAF ya propuso en su mo-
mento introducir en el citado art. 67 de la ley del IRPF una prevision en el sentido de
que, en esta deduccion, las cantidades no deducidas por insuficiencia de cuota liquida
podran deducirse en los cuatro anos siguientes.

j) Por Gltimo, y en lo que atafie a la gestion del Impuesto, la clave de béveda de
la nueva regulacién seguird siendo el sistema de retenciones e ingresos a cuenta, cuyos
porcentajes deben adaptarse a la profusa jurisprudencia del TS que ha ido pronuncian-
dose sobre su cuantia desde la perspectiva del principio de capacidad econémica. Los
porcentajes de retencion e ingreso a cuenta deben situarse en unos niveles que han de
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fijarse teniendo en cuenta la necesidad de que el importe de los mismos se aproxime lo
mas posible a la cuota final correspondiente a cada contribuyente. Es cierto que la Ley
del IRPF de 1998 ha supuesto un avance en esta pretension, y que ha estado inspirada
por la idea de que, en muchas ocasiones — en especial si el contribuyente esta de acuer-
do con el resultado de los calculos realizados por el pagador de su renta — sea el rete-
nedor y no el contribuyente el Gnico que se relacione con la Administracion tributaria.
Ello se ha hecho a costa de un aumento de las cargas fiscales de los pagadores de ren-
tas, que tienen que realizar una ingente labor para calcular y regularizar el tipo de re-
tencién aplicable. Y a pesar de la pretendida simplificacién de obligaciones fiscales de
los perceptores de renta, los excesos de retencién y la consiguiente necesidad de solici-
tar devoluciones, en la practica, siguen siendo abundantes. En muchos casos, el contri-
buyente no se ve liberado de la cuantificacion de su deuda tributaria, ya que si quiere
averiguar si tiene derecho a devolucién, ha de calcular igualmente su cuantia y deter-
minar si las retenciones son superiores.

AEDAF ha sido en otras ocasiones, critica con el régimen y funcionamiento de la
llamada “devolucion rapida”, que entendemos debe ser modificado. No se comprende
que un procedimiento pensado para una gran masa de contribuyentes que no tendrian
que hacer autoliquidacion y que tributarian a través de las retenciones que la practica-
rian sus pagadores de rentas, se declare inaplicable para quienes practican deducciones
por aportaciones a Planes o Fondos de Pensiones o por adquisicion y rehabilitacion de
vivienda habitual. Ademas el procedimiento de “devolucion rapida” estd dotado de una
mayor complejidad y de menores garantias para el contribuyente; por ejemplo, no esta
clara la naturaleza juridica de la liquidacién provisional que el particular puede solici-
tar que se le practique — art. 81, 3 de la Ley del IRPF — ni si la misma esta sometida a los
limites y requisitos del art. 84, 2.

Por lo demas, es necesario profundizar en el régimen del retenedor como Gnico
responsable de las retenciones no practicadas ni ingresadas, permitiendo al retenido de-
ducir siempre la retencion que debié ser practicada. Consideramos acertado suprimir
una prevision, demasiado vinculada al otrora ineludible requisito de elevacion al inte-
gro, como la prevista en el art. 82, 5 para retribuciones legalmente satisfecha por el “sec-
tor pablico”, respecto a las cuales sélo se permitira al perceptor deducir la retencién
efectivamente practicada.

La AEDAF se permite elevar estas opiniones para su consideracién, sin menosca-
bo de las que se puedan formular cuando se disponga de un texto elaborado.

Madrid, 25 de febrero de 2002
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