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DIRECTRICES DE LA REFORMA DEL I.R.P.F.

l.- INTRODUCCION

Las deficiencias apreciadas en la configuracion actual del IRPF, en la que los
aspectos mas relevantes tienen que ver con su falta de eficiencia, equidad y de
neutralidad entre las distintas fuentes de rentas, y su complejidad, orientan sin
duda el proceso de reforma que se encuentra en curso.

No obstante hay que comenzar por sefalar, con caracter previo al analisis de
las diferentes medidas concretas que estan siendo objeto de estudio, que dada
la generalidad del impuesto y el papel central que ocupa en la imposicion
directa espafola, cualquier actuacidon que se efectue respecto del mismo debe
ser cuidadosamente estudiada, para asegurar que se situa en la linea de los
objetivos que se quieren alcanzar con la reforma y no ocasiona efectos
indeseados.

Asimismo hay que tomar en consideracion la restriccion presupuestaria. Las
medidas que se adopten en la reforma no deben poner en peligro el objetivo de
estabilidad presupuestaria en el ciclo que persigue el Gobierno.

Estos objetivos van en linea con los sefialados en la propuesta fiscal con la que
el PSOE se presentd y gand las elecciones de 14 de marzo de 2004:

1. Disminuir la carga tributaria soportada por los trabajadores por cuenta
ajena.

2. Recuperar el principio de equidad horizontal en el tratamiento de las

circunstancias personales y familiares.

Reducir el numero de tramos del impuesto y el tipo marginal maximo.

Revisar las reducciones y deducciones existentes, con especial atencion

a los efectos que las mismas tienen sobre la equidad vertical y la

progresividad en el IRPF.

5. Mantener la recaudacion y la progresividad.

6. Reducir y perseguir el fraude fiscal. Este Gobierno reconoce que la
mayor fuente de inequidad se debe al enorme fraude fiscal existente.
Por ello, el Gobierno ha adoptado como una de sus medidas prioritarias,
la puesta en marcha de un Plan de Prevencion del Fraude Fiscal. Como
ya se ha comentado repetidamente el propio Plan que tiene caracter
dindmico prevé una serie de cambios normativos sobre los que este
Gobierno esta trabajando y que se concretaran en la aprobacion por el
Consejo de Ministros de un Proyecto de Ley de Prevencién del Fraude
Fiscal. Este Proyecto-Ley prevemos que entre en las Cortes para su
aprobacion, a la vez que el Proyecto de Ley para la Reforma del IRPF,
esto es, en el ultimo trimestre del ano en curso.

o

Por tanto, las modificaciones que se van a poner en marcha van a corregir los
defectos que se han apuntado con lo que se conseguira un nuevo IRPF mas



simple y, a la vez, mas justo, lo que supone un cambio esencial para los
contribuyentes espanioles.

Asi, la reforma no puede obviar el hecho constatado de que las rentas del
trabajo tienen una participacién en la recaudacion impositiva que excede
ampliamente de la que debiera ser si atendemos a su participacion en términos
de la contabilidad nacional. Por tanto la mejora relativa de esta fuente de renta
constituira uno de los objetivos del nuevo IRPF, tal como se prevé en el
programa electoral.

El IRPF, que es el impuesto directo personal mas importante, tiene que tener
en cuenta las circunstancias personales y familiares de los contribuyentes. Sin
embargo, en el impuesto actual, el tratamiento fiscal de dichas circunstancias
es discriminatorio pudiendo reducir las personas de rentas mas altas unas
cantidades superiores que los de menor renta, lo que atenta claramente contra
la equidad. El nuevo IRPF va a corregir esta situacion para que los beneficios
fiscales que obtengan los contribuyentes no dependan de su nivel de renta.

Las modificaciones que se introduzcan en el impuesto deberan tender a que
éste se incardine dentro las lineas de reforma que se estan desarrollando en
los paises de nuestro entorno. Asi, se observa una tendencia generalizada a la
reduccion del numero de tramos de la tarifa y a la reduccion de los tipos
marginales, al tiempo que se analiza el papel de determinados incentivos
fiscales para verificar si cumplen los objetivos con los que fueron disenados.

Ademas, en el ambito de la reforma se abordaran las distintas posibilidades
que el IRPF presenta, para tratar de forma equitativa y eficiente el grave
problema social de la dependencia.

Desarrollaremos con mayor detalle los aspectos basicos de la reforma.

Il.- DISMINUIR LA CARGA TRIBUTARIA SOPORTADA POR LAS RENTAS
DEL TRABAJO.

El IRPF ha venido estableciendo tradicionalmente un tratamiento especial para
este tipo de rentas, con una doble finalidad: compensar, mediante una cantidad
a tanto alzado, los gastos generales en los que incurre un trabajador y, por otra
parte, discriminar positivamente esta fuente de renta ya que su facil control
determina, entre otros motivos, que sea la que soporta basicamente el peso del
impuesto.

Hasta el 31 de diciembre de 1998, dicho tratamiento se llevé a cabo mediante
la reduccion de un porcentaje de los ingresos integros en concepto de gastos
de dificil justificacion, para determinar el rendimiento neto del trabajo y una
deduccion especifica en la cuota del Impuesto. A partir de dicha fecha, se
sustituyeron por una reduccion general aplicable en el calculo del rendimiento
neto del trabajo, que se incrementaba para los contribuyentes discapacitados
(hasta 31 de diciembre de 2002), y posteriormente, por una reduccioén en la
base imponible (a partir de 1 de enero de 2003), incorporandose, ademas, a



partir de dicha fecha, reducciones especificas por prolongacion de la vida
laboral o movilidad geografica.

En la reforma del Impuesto que se plantea resulta necesario mejorar el
tratamiento fiscal de los rendimientos del trabajo respecto de otras fuentes de
renta, mejorando, al mismo tiempo, la equidad horizontal del Impuesto. Este
objetivo se puede conseguir técnicamente a través de distintos mecanismos
que actualmente estan siendo objeto de estudio y consideracién por los
servicios técnicos del Ministerio de Economia y Hacienda. El instrumento
elegido esta sin determinar, pero el objetivo es claro: disminuir la carga
tributaria soportada por las rentas del trabajo.

.- RECUPERAR LA EQUIDAD EN EL TRATAMIENTO DE LAS
CIRCUNSTANCIAS PERSONALES Y FAMILIARES.

El IRPF ha establecido tradicionalmente distintos mecanismos para adecuar la
carga fiscal a la situacion personal y familiar del contribuyente.

Hasta el 31 de diciembre de 1998, dicho tratamiento se llevdé a cabo mediante
deducciones en la cuota del Impuesto, en concreto, por edad, ascendientes,
descendientes y situaciones de discapacidad. A partir de 1 de enero de 1999,
se suprimieron tales deducciones y se incorpord un nuevo concepto, el minimo
personal y familiar, con el que se cuantifica la parte de la renta que se destina a
satisfacer las necesidades personales y familiares del contribuyente
(discapacidad, ascendientes o descendientes) y que, por tanto, no debe tributar
por el Impuesto. A partir de 1 de enero de 2003, parte de los elementos que
configuraban el minimo personal y familiar se constituyeron como reducciones
auténomas en la base imponible, operando, en consecuencia, como beneficios
fiscales.

Como se ha senalado en la Introduccion, la consecuencia del actual esquema
de reduccion en base imponible es que el beneficio para el contribuyente es
directamente proporcional a su nivel de rentas (a mayor renta, mayor beneficio
al operar el minimo personal y familiar al tipo marginal del contribuyente). Asi
un contribuyente con un hijo, que gane 10.000 euros al afio puede deducir por
éste solamente 210 euros mientras que uno que gane 60.000 deduce 630
euros.

Por ello, en el nuevo Impuesto sobre la Renta se modificara el tratamiento fiscal
de las circunstancias personales y familiares, suprimiendo el actual trato
discriminatorio en funcién del nivel de rentas (reducciones mas altas para los
contribuyentes de rentas mas altas), y mejorando, por consiguiente, la equidad
horizontal del mismo.



IV.- TARIFA DEL IMPUESTO

Una de las cuestiones fundamentales, aunque no la Unica, a la hora de abordar
la reforma del IRPF es el disefio de la nueva tarifa incluida la fijacion de los
tipos de gravamen.

A lo largo de los ultimos afios se ha registrado, en el ambito de los paises de la
OCDE, una reduccién paulatina del numero de tramos del Impuesto. Por otra
parte, nuestro tipo marginal maximo (45%) esta situado en el entorno de la
media de los paises de la UE — 15 y supera en algo mas de 4 puntos la media
de los paises de la OCDE (40,7%).

A la vista de todo lo anterior se propone una modificacion de la tarifa del IRPF
que reduzca el numero de tramos, que sera mayor de uno e inferior a los cinco
actuales (previsiblemente tres o cuatro), y que disminuya el tipo marginal
maximo.

V.- GANANCIAS Y PERDIDAS PATRIMONIALES

El gravamen de las plusvalias es uno de los aspectos del impuesto que
presenta mayores dificultades técnicas para su regulacién. La prueba evidente
es la diversidad de regimenes que aplican los paises de nuestro entorno.

Las caracteristicas especiales de esta fuente de renta (se generan sélo en la
transmision del activo en el momento que decida su poseedor, con un caracter
generalmente plurianual), y la globalizacion de la economia, una de cuyas
manifestaciones fundamentales es la libertad de circulacién de capitales, hace
que las experiencias practicas de su gravamen en los paises de nuestro
entorno vayan en la linea de una tributacién inferior a la de las demas fuentes
de renta.

En el nuevo IRPF no se va a elevar el nivel medio de gravamen (15%) ya que o
bien se mantendra el tipo de gravamen actual o bien se registrara un
incremento moderado del gravamen hasta el entorno del 18%.En este caso,
como contrapartida, se estableceria un minimo exento que dejaria sin tributar a
un elevado numero de contribuyentes perceptores de plusvalias de importe
reducido.

VI.- PENSIONES COMPLEMENTARIAS PRIVADAS

En todos los paises desarrollados se esta registrando un proceso de
envejecimiento de la poblacion que, en el medio plazo, amenaza la
sostenibilidad del sistema de prevision social.

Por este motivo, en los paises de la OCDE se han puesto en marcha medidas
de caracter fiscal para incentivar el desarrollo de planes de pensiones privados
de caracter complementario al sistema basico de la Seguridad Social.



El objeto es que los contribuyentes puedan obtener, a través del sistema
publico y de su plan de pensiones privado, una prestacion que se aproxime, en
mayor o menor medida, al ultimo salario recibido durante su vida laboral.

Se pretende, en definitiva, que ante un alargamiento de la vida media de las
personas existan mecanismos que impidan un agotamiento de los ahorros
asegurando un nivel de flujo de renta suficiente.

Este objetivo solamente se ha cumplido parcialmente y, tanto en Espafia como
en otros paises de nuestro entorno, organizaciones como la OCDE, han puesto
de manifiesto algunas de las deficiencias de los mecanismos de dichos
incentivos fiscales.

Las debilidades mas importantes del sistema actual son las siguientes:

En primer lugar, de acuerdo con la OCDE, no es obvio que los incentivos
fiscales a los planes privados de pensiones aumenten significativamente las
tasas de ahorro de la economia. En general, lo que se produce es mas que un
incremento del ahorro, una desviacién del ahorro de unos activos a otros.

En segundo lugar, el incentivo fiscal tal como esta hoy disefiado, no es la forma
mas eficiente de resolver el problema de asegurar unas rentas suficientes a los
ciudadanos durante los afios de su jubilacién, ya que el tratamiento fiscal que
reciben las percepciones en forma de capital actia como estimulo fiscal de
esta alternativa. La politica de este Gobierno es incentivar fiscalmente las
férmulas de ahorro a largo plazo que aseguren efectivamente a los ciudadanos
durante toda su vida un determinado nivel de renta, con lo que de esta forma
se asegurara de forma eficaz la sostenibilidad futura del sistema de pensiones.

En tercer lugar, los limites fiscales a las aportaciones a los planes de pensiones
se han ido incrementando, permitiéndose aumentos en funcién de la edad, de
forma que utilizando al maximo esos limites y combinando los planes privados
con los de empresa, se podrian efectuar aportaciones con derecho a la
desgravacion fiscal de cifras desconocidas en los sistemas fiscales de paises
de nuestro entorno. Cabe preguntarse hasta qué punto es razonable mantener
una desgravacion fiscal tan elevada a contribuyentes que son capaces de
efectuar aportaciones anuales de esas proporciones, ya que no parece que
estos contribuyentes vayan a tener problemas de insuficiencia de rentas en su
jubilacién, que es el problema al que se quiere hacer frente con este incentivo
fiscal.

Por otra parte, este tratamiento fiscal tan favorable beneficia,
fundamentalmente, a los ciudadanos de rentas mas altas.

Asi, de aquellos contribuyentes con rentas inferiores a 30.000 euros, que
representan mas del 90% del censo, sélo efectuan aportaciones a planes,
aproximadamente, el 9% de los mismos, con una aportacion media de 1.000
euros. Por contra, de los contribuyentes con rentas superiores a 150.000 euros



(aproximadamente, el 0°15% del censo), mas del 68% efectuan aportaciones,
de una cuantia media cercana a 9.000 euros.

En definitiva, razones de eficiencia por una parte, y de equidad, por otra, nos
hace plantearnos que se pueden utilizar mejor los recursos destinados a que
las personas puedan hacer frente a su jubilacion sin un problema de
insuficiencia de rentas con un mejor diseno de los incentivos fiscales actuales.

El nuevo impuesto sobre la renta se configurara de forma que:

e Se primaran los planes de pensiones cuando las prestaciones se
perciban en forma de renta.

El objetivo de aumentar el ahorro a largo plazo para acrecentar el capital
de un contribuyente ya se contempla con el tratamiento fiscal favorable
que se otorga a otros instrumentos como son, por ejemplo, los Fondos
de Inversion.

e Se reajustaran los limites de las aportaciones para atenuar la tendencia
a que los mayores beneficiados de la desgravacién fiscal se concentre
en los tramos mas altos de renta, de tal forma que se favorezca,
especialmente, a las rentas medias y bajas.

El objetivo de asegurar que las personas que se retiran del mercado laboral
perciban una renta suficiente durante el resto de su vida es uno de los
problemas prioritarios de las economias modernas. Por este motivo, los
recursos que se dediquen a este fin, es esencial, que lo hagan de una forma
mas equitativa y eficiente, es decir, que respondan al objetivo perseguido.

VIl.- DEPENDENCIA

Dentro del contexto de la proteccion social la dependencia se refiere a la
necesidad de atencidén y cuidados que precisan las personas que no pueden
hacer por si mismas las actividades de la vida cotidiana.

A pesar del enorme esfuerzo realizado por la Administracion en el campo del
desarrollo de los servicios sociales, la fuerza de los multiples factores
desencadenantes del problema de la dependencia agravan esta situacion.

Algunos de los desencadenantes de esta creciente necesidad son:

Entre los factores demograficos, es de destacar el importante incremento de la
esperanza de vida y la disminucién de la natalidad. En el caso de Espafia la
esperanza de vida se ha incrementado en 4 afos y medio en las ultimas dos
décadas. Esta situacidon se agrava en nuestro pais pues se espera ademas que
se haga mas numeroso el grupo de ancianos mayores de 80 afios, grupo que
presenta un marcado comportamiento diferencial en términos de coste.



Entre los factores sociales se debe destacar el cambio radical que ha sufrido la
familia. Hoy la familia es de tipo nuclear y compuesta exclusivamente por los
padres y los hijos menores no emancipados pasando las personas mayores a
un segundo plano. Esta transformacion de la familia se ha visto condicionada
por la creciente incorporacion de la mujer al mercado laboral, el menor tamafio
de las unidades familiares, la mayor movilidad laboral y el menor tamafio de la
vivienda, factores todos ellos redundantes en una menor disponibilidad para
atender al mayor.

En el contexto de la reforma del IRPF se analizaran las distintas posibilidades
para hacer frente a este problema y entre otros los incentivos fiscales que se
puedan establecer para el desarrollo de los seguros privados en este area.

VIii.- DEDUCCION POR VIVIENDA HABITUAL

La deduccion por adquisicién de vivienda habitual se introdujo en la regulacion
del Impuesto en la reforma fiscal de 1978, y bajo distintas formulaciones se ha
mantenido hasta la actualidad.

Actualmente esta deduccion opera en la cuota del impuesto y a porcentajes
distintos segun haya o no mediado en la adquisicion financiacion ajena. En el
primero de los casos, 25% (los dos primeros afios) o 20% (los restantes) hasta
aproximadamente 4.500 euros de base de deduccion, y 15% para el resto
hasta alcanzar la base maxima anual de deduccién de 9.015 euros. En caso de
no haber financiacion ajena en la adquisicion se aplica el 15%. En la ultima
declaracion de IRPF, el disfrute de este beneficio fiscal alcanz6 a mas de 5,5
millones de declarantes, siendo la deduccién media muy homogénea.

Por ello, en el nuevo IRPF se va a mantener el sistema de incentivos con
algunas correcciones que no supondran, en todo caso, la reduccién del limite
maximo de la base de la deduccion que se mantendra en su nivel actual de
9.015 euros.

IX.- CALENDARIO DE EJECUCION DE LA REFORMA

El Anteproyecto de Ley de Reforma del IRPF se aprobara por Consejo de
Ministros antes del 31 de diciembre de 2005. La tramitacion parlamentaria del
Proyecto de Ley se realizara a lo largo del ejercicio 2006, de manera que la Ley
pueda entrar en vigor el 1 de enero de 2007.
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