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Estudio Introductorio

1. Introduccion: la necesidad de una reforma fiscal, pero en la direccion correcta

La disrupcion provocada por la covid-19 no solo ha generado la mayor crisis sincronizada glo-
bal desde 1870, sino que esta acelerando grandes transformaciones socioeconémicas, comer-
ciales, tecnoldgicas y geopoliticas, que ya se perfilaban antes del comienzo de la pandemia.
Una recesion sin precedentes cuyas medidas de control asociadas a restricciones de movi-
lidad y al distanciamiento social han impulsado nuevos habitos de consumo y el teletrabajo,
influyendo en ambitos dispares como la configuracion de las ciudades, la movilidad geografi-
ca del talento y las nuevas formas de viajar.

La crisis global del coronavirus hace ain mas visibles los problemas estructurales que su-
fria nuestro pais, como sus elevados niveles de deuda publica, el déficit estructural, un alto ni-
vel de paro, o el reducido tamano medio de sus empresas. Ademas, la economia espanola esta
sufriendo la crisis con especial intensidad, lo que irda unido a una notable acentuacion de es-
tos desequilibrios: fuerte repunte del nivel de endeudamiento publico y del desempleo.

Ante este escenario, la necesidad de reparar y mejorar nuestro crecimiento potencial requie-
re de abordar, con la mayor urgencia, las reformas estructurales pendientes. En estos mo-
mentos, en los que una parte del tejido productivo ha sido golpeada y afronta un proceso de
reconversion, donde algunos factores tienen que reasignarse, se precisa llevar a cabo medi-
das que faciliten este proceso de transformacion, en lugar de entorpecerlo. En este contexto,
la fiscalidad juega un papel clave debido a la interaccion que tiene el disefio del sistema tribu-
tario sobre la actividad econémica.

Sin duda, una de estas reformas estructurales pendientes se refiere al sistema tributario es-
panol y a la financiacion de los entes territoriales: Estado, comunidades auténomas y enti-
dades locales, pieza clave de nuestro sistema constitucional. Para abordarla, se debe tener
en cuenta que cualquier reforma fiscal se enfrenta en nuestro pais, como en el resto, a difici-
les equilibrios politicos y territoriales, a la necesidad de tener en consideracion las reglas de
la UE y a las medidas que adoptan unilateralmente otros paises cuyas economias compiten
con la nuestra.

Por desgracia, las propuestas que se vislumbran por parte de quienes tienen el ejercicio de
la politica econémica parecen ir en la direccién equivocada, promoviendo, en general, un in-
cremento de los impuestos y una armonizacion fiscal al alza entre los distintos territorios. Por
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todo ello es fundamental complementar los indicadores de presién fiscal, con otros como el
Esfuerzo Fiscal, la Presion Fiscal Efectiva y la Presion Fiscal Normativa. Ya que, de lo contra-
rio, nos encontramos con la paradoja de querer armonizar la presion fiscal normativa a base
de impuestos sin homogeneizar previamente indicadores como nivel de renta, desempleo o
economia sumergida.

En cuanto a la armonizacion fiscal, tal y como esta planteada, como un subterfugio para su-
bidas obligadas de impuestos, no haria sino incrementar las deficiencias de nuestro sistema
tributario. Estamos hablando de aumentar el coste de capital y de reducir el nivel de inver-
sién empresarial, que conllevara una reduccion de empleo y productividad que acabara gene-
rando una pérdida de bienestar tanto econémico como social.

El problema de fondo es que, si se iguala la presion fiscal normativa a niveles altos, van a au-
mentar las desigualdades de presion fiscal recaudatoria y en recaudacion por habitante, in-
justificable desde una perspectiva de igualdad recaudatoria y de equidad personal. Esto su-
pondria un serio problema, ya que en el estudio se confirma que uno de los indicadores que
mas influencia tiene es el de recaudacién por habitante, que es el que mas alta correlacion
muestra con el desarrollo econémico. Las CC. AA. con mas desarrollo econdémico son las que
pueden generar mas PIB per capita; por lo tanto, la prioridad debe ser la convergencia real: se
recauda cuando uno tiene una actividad prospera, no a través del disefo del sistema fiscal y
sin tener en cuenta sus efectos sobre la actividad.

Ademas, no deja de ser problematico el hecho de que muchas comunidades autonomas ten-
gan sistemas fiscales de los mas gravosos dentro de la UE, y en vez de aproximarnos a las
mejores practicas de la UE, pretendemos que las CC. AA. se enroquen en los peores a efectos
de generalizar el error, pensando que asi se solucionara.

Lo que deberia ser absolutamente claro es que, dada la dificil coyuntura actual, no es el mo-
mento de incrementar los impuestos en Espana. En un contexto en el que lo que necesita
nuestra economia es facilitar la adaptacion y reconversion de nuestro tejido productivo a la
nueva situacion, subir impuestos supondria lastrar este proceso de adaptacion y truncar la re-
cuperacion econdémica y nuestro crecimiento potencial.

El objetivo del presente trabajo es demostrar, con datos, que se deben evitar estas armoni-
zaciones fiscales, sobre todo cuando esto se traduce en incrementos impositivos, y que, por
el contrario, es positivo apostar por la corresponsabilidad fiscal y dejar autonomia tributa-
ria a los territorios para que puedan reducir los impuestos que cobran a sus contribuyentes,
ya que ello redunda en una gestion de los recursos mas responsable y adecuada, y un mayor
bienestar al satisfacer, de forma mas eficiente, las necesidades y preferencias de los contri-
buyentes de cada region.
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2. Las distorsiones y costes de los impuestos sobre la actividad econémica

Los impuestos pueden ser necesarios para proveer determinados bienes y servicios publicos,
pero no cabe duda de que introducen costes y distorsiones sobre la actividad econémica y
sobre las distintas decisiones de ahorro, consumo e inversion de los agentes, que redundan
en impacto negativo sobre el crecimiento economico.

La OCDE seniala que la imposicion sobre las empresas afecta negativamente tanto a la forma-
cién de capital como a la productividad total de los factores, al incrementar los costes y dis-
torsionar los precios relativos de los factores, provocando una reasignacion no eficiente de
recursos, e inhibiendo la inversion y la innovacion al disminuir la rentabilidad después de
impuestos. A su vez, la imposicion sobre las rentas del capital también impactaria negativa-
mente sobre la inversion y la iniciativa empresarial al mermar y distorsionar el proceso de
ahorro y la asignacion de capital, y dificultar el acceso a la financiacion. De igual modo, en ese
mismo analisis, también se sefiala que los impuestos sobre las rentas del trabajo (y su grado
de progresividad), asi como la llamada cufia fiscal, lastran la utilizacion del factor trabajo, la
inversion en capital humano y la productividad.

Esto debe ser tenido en cuenta en el disefio del sistema fiscal, también en el caso de las co-
munidades auténomas, en la medida en que tienen competencias normativas sobre distin-
tos tributos, y pueden generar excesivas cargas de gravamen. Un caso muy claro sucede con
el ahorro, una de las variables clave para la inversion, la productividad y el crecimiento a lar-
go plazo, y que mas afectada se ve por un sistema impositivo no eficiente. La propia OCDE se-
nala que el tratamiento fiscal que tiene el ahorro en Espana es uno de los mas lesivos entre
los paises avanzados, de modo que, una vez incluido el Impuesto sobre el Patrimonio, los ti-
pos marginales sobre el ahorro superan el 100% en el caso de Espana. Esto es clave a la hora
de abordar la tributacion autonémica, ya que algunas de las cargas sobre el ahorro son im-
puestas por las comunidades auténomas, como sucede, por ejemplo, con el Impuesto sobre el
Patrimonio, o el Impuesto sobre Sucesiones, que en algunos casos alcanzan niveles que pue-
den vulnerar el principio de no confiscatoriedad, y, por tanto, resultar inconstitucionales.

3. La relevancia de contar con un sistema tributario neutral, eficiente y competitivo

3.1. La neutralidad, la eficiencia y la competitividad como elementos claves de cualquier
reforma fiscal

Alavista de la interaccién de los impuestos con la actividad econdmica, no cabe duda de que
la estructura del sistema tributario de un pais es un factor muy relevante para su desempe-
no econémico. Por ello, a la hora de disenar el sistema fiscal conviene tener presente que su
estructura debe evitar la introduccion de costes y distorsiones innecesarias sobre el com-
portamiento de los agentes, que termine lastrando el crecimiento econémico de una region.
El Indice de Competitividad que elabora la Tax Foundation (y que es adaptado en Esparia por
el Instituto de Estudios Econémicos) recoge dos pilares fundamentales que deben guiar una
buena politica tributaria, y que son la neutralidad y la competitividad.
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Un sistema tributario es eficiente cuando canaliza la recaudacion con el menor grado de dis-
torsiones posible. Ello implica que trata de no modificar las preferencias y decisiones de los
distintos agentes y que tiene unas reglas que son de aplicacion clara, sencilla y general, evi-
tando entramados legislativos complejos que generan elevados costes de cumplimiento. Por
su parte, un sistema tributario competitivo es aquel que se disefia con unas perspectivas de
derecho comparado y en el que se mantienen unas condiciones favorables que permiten la
atraccion de capital y talento, 0 al menos la no expulsion del mismo hacia otras regiones. Asi,
examinando diferentes ejemplos de fiscalidad en el ambito internacional, cuando se relacio-
na recaudacion y PIB, se pueden encontrar paradojas de mejor recaudacion con menores ti-
pos marginales, lo que puede ser obvio cuando la renta per capita es mayor, pero también pue-
de ser el resultado del mayor atractivo de un sistema fiscal.

La facilidad con que hoy en dia, acentuada ain mas durante la pandemia, se cambia el lu-
gar desde el que se realizan los negocios o se obtienen las rentas y desde donde un profesio-
nal trabaja o se toman decisiones sin necesidad de tener alli presencia fisica, unida el aba-
ratamiento del trasporte de personas y la facilidad de consumir fuera del lugar de residencia,
son elementos que han roto los tradicionales esquemas tributarios de territorialidad de los
hechos imponibles. La economia, hoy en dia, es global, y la capacidad de los paises y las dis-
tintas regiones para atraer inversiones exteriores y capital esta muy relacionada con la le-
gislacion y la fiscalidad vigente en los mismos, de ahi la necesidad de contar con un sistema
tributario eficiente y competitivo.

Para adaptarse de forma inteligente a esta situacion, la solucion pasa por contextualizar la
politica tributaria, haciéndose consciente de las decisiones que en la misma politica pue-
den estar tomando los demas territorios con los que, en definitiva, se esta compitiendo. Una
Hacienda Publica que ignore, en el desarrollo de su politica fiscal, lo que hagan las demas, es-
tara condenada al fracaso, entendiendo por tal la pérdida de contribuyentes y, en definitiva,
de recaudacion. Por ello, ante cualquier reforma, es necesario evaluar los paises y las regiones
de nuestro entorno, y tomar como referencia las mejores practicas.

Las implicaciones del disefio del sistema fiscal inciden, tanto en el corto como en el medio y
largo plazo, sobre el crecimiento de la economia y la creacion de empleo de los paises. Un sis-
tema tributario competitivo promueve unos niveles mas altos de crecimiento econémico e
inversion. Esto aumenta los ingresos publicos a largo plazo, puesto que una expansion soste-
nida de la actividad privada favorece una mayor creacion de riqueza que, a su vez, permite fi-
nanciar el gasto publico con un menor esfuerzo.

Por ello, cualquier reforma debe ir enfocada al incremento de las bases imponibles, fomentan-
do el crecimiento economico, que es la verdadera palanca del empleo, y, por lo tanto, de una
redistribucion sostenible en el tiempo, y en la lucha contra el fraude fiscal, mas que en incre-
mentar la presion sobre unos contribuyentes que ya soportan una carga tributaria comparable,
o superior, a la de los paises de nuestro entorno. Debido a que la estructura de la normativa fis-
cal de un pais y de sus distintos territorios constituye un factor determinante para su desem-
pefo econémico y su competitividad, la reforma deberia centrarse en elaborar un cédigo tri-
butario coherente, flexible y de disefio 6ptimo que facilite el cumplimiento por parte de los
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contribuyentes y genere ingresos de manera eficiente, minimizando las distorsiones de los
impuestos sobre el crecimiento econémico y la generaciéon de empleo, también a nivel auto-
nomico.

3.2. La competitividad y la presion fiscal normativa de nuestro sistema tributario a nivel
nacional y autonémico

La posicién que muestra Espafa en el Indice de Competitividad Fiscal de la Tax Foundation
es ciertamente mejorable, con una Presion Fiscal Normativa (indicador sintético elaborado
por el IEE a partir de dicho indice) diez puntos superior a la media de la Unién Europea (es
decir, 110 puntos frente a 100 del promedio de la UE) y muy alejada de las principales referen-
cias internacionales en este campo como Estonia (46,9 puntos), Letonia (70,8 puntos) y Nueva
Zelanda (73,8 puntos).

En el caso de nuestro pais, es fundamental, ademas, tener en cuenta que el sistema fiscal tiene
un componente autonémico, que afecta tanto a la competitividad de cada una de las regiones
como a la del conjunto de Espaina. Por tanto, si queremos tener un sistema impositivo eficiente,
neutral y competitivo, la parte del mismo que recae sobre las comunidades autonomas también
tiene que perseguir estos principios a la hora de elaborar y modificar el disefio de su estructura.

El analisis de la tributacion en las diferentes comunidades auténomas es relevante no tanto
por la comparacion que se pueda establecer entre ellas, que también puede ser util para reco-
nocer las mejores practicas a nivel doméstico, sino, sobre todo, porque las distintas regiones
en Espaia tienen que competir, a nivel global, con los sistemas tributarios de los distintos
paises y regiones. En el mundo cada vez mas globalizado en el que vivimos, con una crecien-
te movilidad de capitales y de personas, debe tenerse en cuenta que las comunidades auténo-
mas, al igual que Espana en su conjunto, compiten con todo el entorno internacional.

Para abordar el estudio de estas cuestiones en las diferentes regiones dentro de Espana, la
Fundacion para el Avance de la Libertad elabora un Indice Autonémico de Competitividad
Fiscal con una metodologia similar a la de la Tax Foundation, donde se evaluan los sistemas
fiscales de las diferentes comunidades autonomas y de las tres provincias vascas, mostrando
informacion sobre el grado de competitividad de su sistema fiscal. Con los ultimos datos para
2020, el Indice muestra que los mejores resultados se obtienen en Madrid, Vizcaya, Alava,
Guipuzcoa y Canarias, mientras que, en la cola, se situan Aragon, Asturias, y Cataluna.

De acuerdo con el indicador sintético de Presion Fiscal Normativa elaborado por el IEE a par-
tir del Indice Autondmico de Competitividad fiscal anteriormente mencionado, y consideran-
do la UE como base 100, de tal forma que Espafna en su promedio se situa en 110 puntos, se
tendria que Madrid obtendria una presion fiscal normativa de 87,6 puntos, siendo la mas fa-
vorable dentro del territorio espaiol, seqguida por las tres provincias del Pais Vasco, Vizcaya,
Alava y Guipuzcoa, con 88,9, 89,8 y 92,9 puntos respectivamente, siendo estos los tinicos
cuatro territorios espainoles que presentan mejores resultados que el promedio de la Unién
Europea. Por su parte, el peor resultado se da en Cataluna, donde el indice se elevaria hasta
los 134,5 puntos.
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El indicador para los paises se calcula a partir de los datos cualitativos del indice de competitividad fiscal (total) de la Tax Foundation. Considera la
media de la UE=100 y mantiene las diferencias porcentuales entre cada pais y dicha media.

Mayor valor en el indice muestra mayor presién fiscal.

Nota: La media de la UE se elabora a partir del promedio de los paises de la UE que pertenecen a la OCDE.

El indicador para los territorios de Espafia se calcula a partir de los datos del indice Autonémico de Competitividad Fiscal (total). Considera la media
de Espafia=110,0 y mantiene las diferencias porcentuales entre cada CC. AA. y dicha media. Mayor valor en el indice muestra mayor presién fiscal.
Nota: La media de Espafia se elabora a partir del promedio de las CC. AA. y territorios considerados.

Fuente: Elaboracion propia del Instituto de Estudios Econémicos (IEE) a partir de los datos de la Tax Foundation y de la Fundacion para el avance de
la Libertad.
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Si bien existen diferencias por regiones, se observa que la mayor parte de las comunidades
autonomas espanolas presenta una presion fiscal normativa sensiblemente peor a la de la
media de la UE. En algunos casos, incluso, en niveles muy cercanos a los de paises que se si-
tuan en las posiciones mas bajas del ranking, como Catalufia, Asturias o Aragén. Asi pues, no
solo el sistema fiscal de Espana en su conjunto se comporta peor que la media de la UE, sino
también, con algunas pocas excepciones, lo hacen las distintas comunidades auténomas,
apreciandose en estos territorios un claro sesgo hacia una elevada presion fiscal normativa.
De este modo, los territorios espaioles con mejor comportamiento relativo de su sistema fis-
cal apuntan, en la buena direccion, hacia las mejores practicas fiscales a nivel internacional,
pero aun se encuentran alejados de las mismas, mientras que las regiones que peores regis-
tros presentan en Espana si que se encuentran proximos a los paises con las presiones fisca-
les normativas mas elevadas.

El articulo elaborado por Alberto Monreal, socio de PwWC, y contenido en el presente trabajo,
construye también un indicador fiscal por comunidades autonomas a efectos de realizar un
analisis comparativo por regiones y una clasificacion de las mismas en funcion de si su sis-
tema impositivo es mas o menos favorable al contribuyente. Los resultados son similares a
los obtenidos con el indice de Competitividad: la Comunidad de Madrid es la unica que logra
la maxima categoria de clasificacion «A», situandose como la region con fiscalidad mas fa-
vorable, sequida de Canarias, Ceuta y Melilla, que obtienen la sequnda maxima puntuacién
(«B») gracias a su régimen especial. En la cola (con calificacion «E») se situan, finalmente,
Aragon, Asturias, Castilla-La Mancha, Cataluiia, la Comunidad Valenciana y La Rioja.

En definitiva, es fundamental que, no solo Espana sino también las comunidades auténo-
mas, tengan como referencia, a la hora de configurar su marco fiscal, los sistemas tribu-
tarios mas eficientes, neutrales y competitivos en el ambito internacional. En este contex-
to, surge una contradiccion en los defensores de una armonizacion fiscal a nivel autonomico
que conserve, por ejemplo, el Impuesto sobre el Patrimonio, a la vez que promueven, también,
una armonizacion a nivel de la Unién Europea, donde el impuesto de patrimonio se encuen-
tra abolido en todos los paises.

En el articulo elaborado por el socio de PwC, Alberto Monreal, se recogen una serie de facto-
res determinantes de la competitividad fiscal que van mucho mas alla del nivel de las cuo-
tas tributarias. Entre ellos, cabe destacar:

+ Una normativa clara y sistematizada, que incorpore los principios basicos de un buen
sistema tributario, donde los riesgos de cambios sorpresivos estén limitados y que prevea
normas de transicion claras y respetuosas con operaciones realizadas o en curso.

+ El numero y nivel alcanzado por los impuestos en vigor es un elemento primordial. Al
respecto hay que considerar no solo los tributos principales o mas conocidos sino el con-
junto del sistema fiscal, pues, a menudo, existen muchas cargas fiscales o parafiscales me-
nos conocidas o tratadas, pero que pueden lastrar la actividad econdmica en uno o multi-
ples sectores.
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+ La concepcion politica del gasto y de los servicios publicos que desea ofrecer una
Administracion son también parte fundamental de la competencia fiscal. La observancia
del principio de legalidad y una buena presupuestacion, hoy diriamos «gobernanza, son
también elementos que definiran una Hacienda Publica competitiva en lo fiscal.

+ Otro elemento sera la seqguridad juridica que ofrece un territorio, referida al establecimien-
to de impuestos claros dentro de un sistema bien ordenado, pero también a la existencia de
una Administracion tributaria eficiente y cercana al contribuyente, que disponga de meca-
nismos bien acabados de informacion y asistencia, prevencion y resolucion de conflictos.
En un sistema fiscal competitivo, el contribuyente cumplidor podra evitar riesgos en la in-
terpretacion o aplicacion de la norma y el incumplidor percibira el riesgo de una actividad
administrativa eficaz.

4. Indicadores economicos de las distintas comunidades autonomas y su relacion
con la competitividad regional

En el indice de Competitividad Regional elaborado por la Comisién Europea, en el que se re-
coge la habilidad de cada region para ofrecer un entorno atractivo y sostenible a las empre-
sas y a los ciudadanos para vivir y trabajar, se puede observar que Espana presenta unos ni-
veles de competitividad inferiores a la media de la UE-28, y las comunidades auténomas no
obtienen buenos resultados. Asi, de las 268 regiones europeas que se analizan, la comunidad
autonoma espanola mejor valorada es Madrid, que se situa en el puesto 98, seguida del Pais
Vasco, que ocupa la posicion 125, siendo estas dos las inicas comunidades autonomas por
encima de la media comunitaria. La tercera posicion corresponderia a Cataluna, que ya des-
ciende hasta el puesto 161.

Las diferencias entre regiones espanolas son notables. Otorgando a Espana un valor 100 como
referencia, el promedio de la UE-28 se situaria en 138,3, es decir, un 38% mayor que la media
espanola, y, tal como se ha senalado anteriormente, tan solo la Comunidad de Madrid (162,5)
y el Pais Vasco (145,9) estan por encima de dichos niveles. En el polo opuesto, la menor com-
petitividad regional, dentro de Espana, se da en Extremadura (43,6), sequido de Canarias (61,6)
y Andalucia (62,3).

La importancia de la competitividad y su capacidad para hacer que una region sea mas atrac-
tiva para la inversion y la creacion de empleo, dentro de la cual el sistema fiscal es un pilar
clave, se observa al analizar las elevadas correlaciones existentes entre dicha competitividad
con diferentes variables econémicas. Asi, se evidencia una clara correlacion entre la compe-
titividad de una region y su nivel de PIB per capita (como proxy del nivel de vida), y también
se da este estrecho vinculo, aunque con signo negativo, entre la competitividad y la tasa de
desempleo de una region, asi como entre la competitividad y el nivel de economia sumergi-
da. Es decir, a medida que una regién es mas competitiva, mayor es su capacidad para gene-
rar empleo y menor su tasa de paro, reduciéndose los niveles de economia sumergida y mejo-
rando, también, su calidad de vida y su nivel econémico.
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El caso de la economia sumergida es un claro ejemplo de la importancia de que el sistema
fiscal no sea distorsionante y poco competitivo. Una parte de la presencia de esta economia
sumergida puede estar relacionada con la estructura productiva de las diferentes regiones, ya
que hay sectores en donde dicha economia sumergida tiende a ser mas frecuente, tales como
la agricultura, el sector textil o el turismo, entre otros. Pero, también, la fiscalidad influye muy
relevantemente sobre la mayor o menor existencia de economia sumergida en un territorio,
en la medida en que una fiscalidad mas favorable desincentiva la presencia de economia su-
mergida, y viceversa, un sistema fiscal que genere una elevada carga de gravamen va a im-
pedir que la actividad emerja.

5. La situacion actual del sistema fiscal de las comunidades autonomas

El bloque normativo relativo a la fiscalidad espafnola estda enmarcado por la Constitucion,
la Ley Organica de Financiacién de las Comunidades Auténomas (LOFCA), los Estatutos de
Autonomia, las sucesivas Leyes de Cesion de Tributos, y los regimenes especiales de los te-
rritorios forales vasco y navarro junto a los también especiales de Canarias, Ceuta y Melilla,
formando un entramado que ha dado paso a una realidad fiscal caracterizada por la com-
plejidad.

Esla Ley Organica 8/1980, de 22 de septiembre, de financiacion de las comunidades, segun re-
daccion dada por la Ley 22/2009, de 18 de diciembre, la que regula el sistema de financiacion
en las comunidades autonomas, dando a estos entes territoriales capacidad normativa sobre
algunos impuestos. Asi, las comunidades auténomas cuentan con tributos propios, impues-
tos cedidos parcialmente, y otros en los que la cesion es total. De acuerdo con los datos, las co-
munidades auténomas han visto incrementada su recaudacion por impuestos, desde 2007,
altimo ano anterior a la crisis, hasta 2017, en un 23,3%, debido fundamentalmente a su parti-
cipacion en los grandes impuestos cedidos parcialmente.

El articulo elaborado por Valentin Pich, Presidente del Consejo General de Economistas de
Espana y contenido en el presente documento, aborda un detallado analisis sobre los impues-
tos cedidos en los que las CC. AA. tienen competencias normativas, incluyendo las tenden-
cias normativas y las novedades recientes en esta materia. Un analisis que es complemen-
tado, también, por el articulo de Alberto Monreal, socio de PwC, igualmente recogido en este
informe, y que aborda una comparativa autondémica de los distintos tributos.

Una importante aportacion del articulo de Alberto Monreal (PwC) es la clasificacion que rea-
liza de los sistemas fiscales de las comunidades auténomas, distinguiendo no solo entre ré-
gimen comun y regimenes forales, sino también teniendo en cuenta el régimen especial de
Canarias y las ciudades autonomas de Ceuta y Melilla. Las diferencias que surgen no dejan
de ser reflejo del ejercicio de la corresponsabilidad fiscal, pero, de momento, las unicas que
se cuestionan paradéjicamente son las diferencias dentro de las regiones de régimen co-
mun, lo que, si bien limita los dafos de las subidas planteadas, en el fondo, deja en evidencia
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la incoherencia de estos planteamientos, ya que no tiene sentido defender que la correspon-
sabilidad fiscal es buena para un determinado territorio y mala para otros. El IEE argumen-
ta que la corresponsabilidad fiscal es positiva tanto para los territorios de régimen comun
como para los de régimen foral y especial.

5.1. Impuesto sobre la Renta

Sobre este impuesto, las comunidades autonomas pueden modificar, con ciertos limites, el
importe del minimo personal y familiar, cambiar la escala autonomica, con la condicion de
que sea progresiva, asi como establecer distintas deducciones.

En cuanto a los minimos personales, las unicas comunidades que los han requlado diferen-
tes a los de la normativa estatal, incrementandolos, son Islas Baleares, Madrid y La Rioja. Por
su parte, los tipos minimos mas bajos se encuentran en Canarias, Madrid y La Rioja, con el
9% (18,56% agregado). Otras comunidades optan por un tipo superior al estatal, que es el 9,5%:
el 9,7% (19,2% agregado) la Region de Murcia, el 10% (19,5% agregado) en Aragon, Asturias y la
Comunidad Valenciana; y el 12% (21,5% agregado) en Catalufia. En cuanto al tipo maximo, va-
ria desde el 21% en Madrid, hasta el 29,5%, en la Comunidad Valenciana. Es decir, que, con la
reciente subida de dos puntos de la tarifa estatal, los tipos marginales agregados del IRPF van
desde el 45,5% en Madrid, hasta el 54% en Valencia.

Muchas veces se pone el foco en los tipos marginales maximos mas reducidos de algunas re-
giones, sin tener en cuenta que algunas también apuestan por tipos mas bajos para las rentas
mas bajas. Tal es el caso, por ejemplo, de Madrid, donde un contribuyente que cobra 16.000 eu-
ros anuales paga en IRPF casi 315 euros menos que un contribuyente de Navarra con la mis-
ma renta, siendo la Comunidad Autoénoma, junto con La Rioja y Canarias, donde menos im-
puestos abonan los ciudadanos con los niveles de renta mas bajos.

En cuanto a las deducciones por circunstancias personales y familiares, se regulan con gran
profusién estando generalizadas las aplicables a contribuyentes o familiares discapacitados,
nacimiento o adopcién, adquisicion o alquiler de vivienda e inversion en empresas de nueva
o reciente creacion, generalmente estan condicionadas a que no se sobrepasen determinados
importes de base liquidable o a que el contribuyente se encuentre en unas determinadas cir-
cunstancias.

5.2. Impuesto sobre el Patrimonio

En el Impuesto sobre el Patrimonio pueden regular las exenciones del patrimonio protegido
de los discapacitados, el minimo exento, el tipo de gravamen y las deducciones y bonificacio-
nes propias y complementarias a las del Estado.
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El minimo exento que se aplica por defecto es de 700.000 € y solo se ha regulado uno es-
pecifico rebajado en Aragon (400.000 €), Cataluia, Extremadura y la Comunidad Valenciana
(500.000 €). La tarifa que se aplica por defecto es la estatal, con 8 tramos y tipos desde el
0,2% al 3,5%, pero algunas comunidades han establecido la suya propia, destacando el caso
de Extremadura, que eleva las referencias nacionales tanto de tipo minimo como de maximo
(0,3%-3,75%). En definitiva, en todas las comunidades, incluidas las forales, se abonan unas
cantidades considerables a través de este impuesto, excepto en Madrid, donde esta bonifi-
cado al 100%.

5.3. Impuesto sobre Sucesiones y Donaciones

En el Impuesto sobre Sucesiones y Donaciones, las comunidades autonomas pueden mejo-
rar las reducciones de la norma estatal, mediante el aumento del importe o del porcentaje de
reduccion, la ampliacion de las personas que puedan acogerse a la misma o la disminucion
de los requisitos para poder aplicarla. Ademas, tienen capacidad normativa sobre la tarifa, la
cuantia y coeficientes del patrimonio preexistente y las deducciones y bonificaciones de la
cuota.

Se trata de uno de los impuestos mas complicados de analizar por la variedad de casuisticas
que lo impregnan. Baste decir, a modo de resumen, tal y como se senala en el analisis del ar-
ticulo de Alberto Monreal (socio de PwC), que en muchos territorios se establecen reduccio-
nes importantes para los familiares cercanos, mientras que, en otros, como Asturias, Aragon,
Castilla y Ledn y los territorios forales de Guipuzcoa, Alava y Navarra, no estan previstos am-
plios beneficios fiscales en este impuesto. De este modo, se trata de un tributo en el que, en
funcion de la residencia del causante o del donatario, se puede pasar de una tributacién sim-
bolica a otra muy elevada, aunque el adquirente sea un hijo.

5.4. Impuesto sobre Transmisiones Patrimoniales y Actos Juridicos Documentados

Las comunidades autonomas pueden legislar, con excepciones, sobre los tipos impositivos
a aplicar a las concesiones administrativas, transmisiones de bienes muebles e inmuebles,
constitucion y cesion de derechos reales sobre muebles e inmuebles. En relacion con la moda-
lidad de Actos Juridicos Documentados, pueden regular el tipo de gravamen de los documen-
tos notariales y las deducciones y bonificaciones de la cuota con relacion a estos documentos.

Si bien hasta hace poco el tipo para transmisiones de inmuebles y derechos reales sobre los
mismos que se aplicaba en la mayor parte de las comunidades autonomas era el 7%, recien-
temente ha cambiado y solo lo aplica La Rioja, ademas de los territorios del Pais Vasco. El
mas bajo lo tienen Madrid y Navarra, 6%, sequidas por Canarias, con un 6,5%. Mientras que
en el otro extremo se situan Cantabria, Galicia y la Comunidad Valenciana, donde el tipo es el
10%. En Andalucia, Aragon, Asturias y Castilla y Ledn aplican tarifas con varios tramos que,
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partiendo del 8%, llegan hasta el 10%. En Baleares y Extremadura las tarifas van del 8% al 11%
y en Catalufia tiene dos tipos, 10% y 11%.

En la modalidad de Actos Juridicos Documentados, el tipo mas bajo para documentos nota-
riales en territorio comun es el 0,75%, que se aplica en Canarias y en Madrid (en el Pais Vasco
y Navarra el 0,5%). Mientras que, en la parte alta, aparecen Andalucia, Aragon, Islas Baleares,
Cantabria, Castilla y Ledn, Castilla-La Mancha, Cataluna, Extremadura, Galicia, la Region de
Murcia y la Comunidad Valenciana con un tipo del 1,5%.

Por ultimo, en lo relativo a los impuestos propios, destaca la variedad en los Impuestos
Medioambientales y otros especificamente autonomicos. Distintos gravamenes, mas de 50,
sobre actividades e instalaciones, depositos de residuos, emision de gases, consumo de agua
o electricidad, etc., gravan de distintas maneras y con distintos tipos la realizaciéon de concre-
tas actividades economicas, lo que mina la capacidad recaudatoria del propio Impuesto so-
bre Sociedades.

En general, la normativa es muy compleja y farragosa, existiendo un exceso de regula-
cion en esta materia, por lo que hace dificil el conocimiento y cumplimiento de las mis-
mas por parte de los contribuyentes. Actualmente hay 858 normas autondémicas reparti-
das de la siguiente manera: 281 en el Impuesto sobre la Renta, 22 en el Impuesto sobre el
Patrimonio, 149 en el Impuesto sobre Sucesiones, 106 en el Impuesto sobre Donaciones, 172
en la modalidad de Transmisiones Patrimoniales Onerosas y 128 en la modalidad de Actos
Juridicos Documentados del Impuesto sobre Transmisiones Patrimoniales y Actos Juridicos
Documentos.

De la complejidad del sistema de financiacion autonémico se derivan, en muchos casos, las
constantes tensiones y manifestaciones de necesidad de su reforma, ya en cuestiones de or-
den normativo, ya en lo hacendistico o financiero. Ante esta situacion, se hace preciso abor-
dar, de manera inexcusable, una reforma del sistema de financiacién autonémica para con-
seguir un sistema mas eficiente y competitivo y menos distorsionador, al tiempo que se
preserva y se refuerza la corresponsabilidad fiscal de las distintas regiones. Dadas las nece-
sidades de nuestra delicada economia y para evitar una ineficiente asignacion de los recur-
sos, se debe apostar por una mejor ordenacioén de la capacidad normativa tributaria de las
CC. AA. en relacion con la actividad econémica, una mayor seguridad juridica y una menor
complejidad en la gestion de los tributos.

En el analisis y en las soluciones que se contemplan para la financiacién autonomica debe
ser posible aunar el respeto al bloque normativo, encabezado por el derecho de la UE y la
Constitucion, con las necesidades hacendisticas de las distintas Administraciones y sus va-
riados perfiles politicos. Todo ello forma un complejo conjunto de reglas, que no resulta facil
ni conocer ni cambiar, ni puede ser juzgado a la ligera. Este conjunto de normas tributarias
debe ser objeto de estudio, comparacion y detenido analisis antes de realizar cambios repen-
tinos por necesidades politicas circunstanciales, por lo que se recomienda la formacion de
comisiones de expertos para su consulta previa.
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6. Las ventajas de fomentar la corresponsabilidad fiscal en las comunidades
autonomas

La descentralizacion fiscal reporta una serie de mejoras en términos de eficiencia economi-
ca y bienestar social, en la medida en que permite adecuar la oferta en la provision de bienes
y servicios a las distintas preferencias de los ciudadanos de las diferentes regiones, asi como
una mayor adaptacion de la politica fiscal a las circunstancias particulares de cada territorio
y de sus habitantes.

Para que esta descentralizacion fiscal despliegue todos sus efectos positivos y no desenca-
dene comportamientos no deseados, es necesario que la autonomia por el lado del gasto dis-
curra en paralelo con la capacidad de recaudacién del mismo 6rgano subcentral para sufra-
gar dicho gasto, es decir, que exista también un grado de descentralizacion fiscal por el lado
de los ingresos.

Cuando no concurre esta corresponsabilidad fiscal entre gastos e ingresos, de manera que
los gastos se encuentran ampliamente descentralizados pero los ingresos siguen centraliza-
dos, aparecen problemas de riesgo moral relacionados con el incentivo a incrementar cons-
tantemente los niveles de gasto publico, ya que no se soporta el coste politico que conlleva
el incremento de impuestos asociado, que puede ser trasladado a los contribuyentes de otras
regiones.

En Espana, la autonomia por el lado de los ingresos, excepcionando la situacion especial
de los regimenes forales, es todavia limitada en comparacion con la discrecionalidad por el
lado del gasto. Asi, a pesar de que las autonomias pueden crear sus propias figuras impositi-
vas, tienen cedidos plenamente algunos tributos y participan parcialmente en otros, lo cierto
es que a través del llamado Fondo de Garantia, un mecanismo de nivelacién fiscal, las comu-
nidades autonomas aportan el 75% de todos los recursos tributarios potenciales (capacidad
fiscal) a una cesta comun que se redistribuye después en funcién de las necesidades tedricas
de cada territorio. De este modo, y siendo deseable un mecanismo de nivelacion que permita
asegurar un cierto nivel de equidad interterritorial, no es menos cierto que se cercenan nota-
blemente los incentivos que puede generar la corresponsabilidad fiscal.

La corresponsabilidad fiscal supone la posibilidad de ofrecer distintos binomios de provisién
de servicios e impuestos soportados, de modo que los ciudadanos pueden expresar sus pre-
ferencias eligiendo aquella region o aquel gobernante que mas satisface sus intereses. Con
independencia de cuales sean estas preferencias, este proceso tiende a mejorar la eficiencia
economica, ya que supone romper con los incentivos perversos hacia el incremento ilimita-
do de gasto que se dan cuando concurre un gasto altamente descentralizado con la ausencia
de autonomia tributaria.

Gracias a la corresponsabilidad fiscal se puede lograr mejorar la eficiencia en la provision
de bienes y servicios publicos, ya que dicha corresponsabilidad contribuye a que los ciuda-
danos perciban de manera mas transparente la relacion entre la prestacion de los servicios
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publicos y su coste y a que expresen sus preferencias en este sentido. Por ello, las adminis-
traciones se veran incentivadas a llevar a cabo politicas innovadoras que permitan ofre-
cer los bienes y servicios publicos mas demandados y con la mayor calidad posible al me-
nor coste.

Por el contrario, la armonizacién fiscal supone acabar con este sano proceso hacia la eficien-
cia, ya que, al fijar el nivel de imposicion, se elimina la posibilidad de que los ciudadanos ex-
presen sus preferencias, y desaparecen los incentivos para una gestion eficiente y adecuada
de los recursos. Si los efectos de la corresponsabilidad fiscal son similares a los que provo-
ca un entorno de sana competencia en el sector privado, es decir, innovacién y mejora en la
satisfaccion de las necesidades, los de la armonizacion son equivalentes a los que genera un
proceso de cartelizacion, esto es, un sobrecoste para el consumidor, en este caso el contribu-
yente, y una pérdida de bienestar social.

La corresponsabilidad supone un mecanismo disciplinante para el sector publico, de forma
que contribuye a incentivar su eficiencia y a evitar o reducir su sobredimensionamiento. No
en vano, la evidencia empirica muestra que aquellos gobiernos subcentrales que se financian
€N SU mayor parte con recursos propios tienden a tener un comportamiento mas disciplinado
con relacion a su politica presupuestaria.

El analisis de la eficiencia del sector publico en Espafia nos muestra que el margen de mejo-
ra en la gestion de los recursos publicos en nuestro pais es muy elevado, lo que pone de ma-
nifiesto la necesidad de mecanismos como el de corresponsabilidad fiscal, que pueden con-
tribuir a disciplinar a las administraciones publicas y a cerrar esa brecha de eficiencia. De
acuerdo con un estudio realizado por el Instituto de Estudios Econémicos, la eficiencia en la
gestion del gasto publico se encuentra alejada de las mejores practicas internacionales en
este ambito.

De este modo, se podria lograr una calidad en el servicio publico similar a la actual con menos
recursos de los que se emplean actualmente; o lo que es lo mismo, que los recursos actuales
bien gestionados deberian dar lugar a servicios publicos de mayor calidad de efectivamente
prestados. En concreto, la eficiencia del gasto publico en Espana es un 14% inferior a la me-
dia de la OCDE, un margen de mejora que se eleva incluso hasta el 66% con respecto a las me-
jores practicas a nivel global.

La evidencia disponible sugiere que, cuando existe corresponsabilidad fiscal, los tipos impo-
sitivos entre las distintas regiones tienden a converger. Ademas, los paises que cuentan con
gran autonomia tributaria a nivel subcentral presentan menores diferencias interregiona-
les en la capacidad de recaudacion. Y lo que es mas importante, se observa que, en aquellos
paises en los que las administraciones subcentrales cuentan con gran autonomia tributaria
y menos redistribucion interregional, estos territorios tienden a converger econémicamente
mas rapido que en paises sin autonomia tributaria. Por tanto, gracias a un elevado grado de
corresponsabilidad fiscal, las comunidades auténomas pueden acercarse de forma natural a
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esa armonizacion que tanto se propugna, y sobre todo a una convergencia economica entre
regiones, sin los efectos adversos sobre esta ultima de imponer dicha armonizacién norma-
tivamente.

Por otro lado, no encuentra amparo en la evidencia la teoria de que la competencia fis-
cal conduce necesariamente hacia una carrera hacia abajo o «race to bottom» de las car-
gas impositivas. En Espana, la competencia fiscal entre las comunidades auténomas da re-
sultados dispares, como senala el articulo de Valentin Pich, Presidente del Consejo General
de Economistas de Espana, en el presente trabajo. Asi, en el Impuesto sobre la Renta de las
Personas Fisicas no hay una tendencia definida al alza o a la baja; en Patrimonio tampo-
co; en Sucesiones y Donaciones la competencia es claramente a la baja; y en Transmisiones
Patrimoniales y Actos Juridicos Documentados, al alza.

La corresponsabilidad fiscal no garantiza, por si sola, que los distintos territorios, y Espafa
en su conjunto, articulen un sistema impositivo eficiente y no distorsionador, pero al menos
si que es una condicidén necesaria que favorece dicha implementacion. Por ello, en lugar de
apostar por una recentralizacion tributaria que vicie aiin mas los incentivos por el lado del
gasto, debe protegerse, reforzarse e incluso ampliarse la corresponsabilidad fiscal actual-
mente existente en las comunidades auténomas.

Ademas, el informe de Alberto Monreal (PwC) recuerda que, en el caso de Espafia, existien-
do el mandato constitucional claro y taxativo de dotar de un ambito competencial propio a
las CC. AA. para hacer politica tributaria, si el Estado Central deseara imponer su propia con-
cepcidn de como hacer esta politica, se encontraria con serios obstaculos. Por un lado, exis-
te un bloque normativo que respalda a las Haciendas autonémicas para tomar sus decisio-
nes en relacion con impuestos propios y cedidos, ampliamente respaldado por el Tribunal
Constitucional. Ademas, ha de reconocerse que, si se decidiera recentralizar un tributo para
elevarlo, un simple mecanismo de deduccion en otro impuesto cedido, por el mismo o similar
importe, podria compensarlo y anular el efecto que pretendia esa reforma.

En definitiva, es necesario respetar que los ciudadanos de cada territorio decidan legitima-
mente qué bienes y servicios publicos desean, asi como qué prestaciones y ayudas estan dis-
puestos a sostener mediante sus impuestos. Adicionalmente, favorece la eficiencia del gas-
to publico que las comunidades mejor gestionadas puedan repercutir el menor coste en la
prestacion de servicios, exigiendo unos impuestos mas reducidos, puesto que tienen meno-
res necesidades de financiacién. Intentar evitar este efecto, aparte de suponer, el desacuer-
do con el sistema de estado descentralizado seria, en la practica, promover una equiparaciéon
en la gestion mediocre y el gasto excesivo, desincentivando a quien gestiona mejor y gas-
ta mas eficientemente. Por el contrario, mantener un sistema que permite diferencias tribu-
tarias entre distintos territorios tenderia a una armonizacién natural (puesto que los distintos
territorios adoptarian las decisiones de politica tributaria que mejor resultado tengan) y favo-
recerian un mayor desarrollo econémico y una mayor creacion de empleo.
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7. La importancia de tener en cuenta la coyuntura econémica actual para cualquier
reforma impositiva

En la dificil coyuntura actual, la necesidad de consolidacion fiscal que genera nuestra dete-
riorada posicion presupuestaria convive con la necesidad de algunas medidas por el lado del
gasto relacionadas con la pandemia. Por ello, cualquier reforma que se plantee en el ambito
tributario tanto a nivel central como autonomico, debe tener en consideracion que el resul-
tado efectivo no deberia ser un incremento impositivo, debido a los efectos depresivos que la
subida de impuestos tiene sobre una actividad econémica que necesita recuperarse y adap-
tarse lo antes posible.

La evidencia empirica muestra que cuando se incorporan efectos en la inversién, y de me-
dio y largo plazo sobre los multiplicadores fiscales, se observa que, debido a las distorsiones
que generan los incrementos impositivos (actuales o esperados) sobre las expectativas y de-
cisiones de los agentes, los multiplicadores sobre la actividad por el lado de los impuestos
son mas elevados que por el lado del gasto. Es decir, que reducciones de impuestos tendrian
un efecto positivo sobre el crecimiento mayor que incrementos del gasto publico, y viceversa:
reducciones del gasto son mas eficaces para cubrir déficits fiscales que incrementos de im-
puestos.

Los ajustes fiscales que se realizan a partir de incrementos impositivos tienen efectos mas
negativos sobre el crecimiento y estos se extienden durante mas tiempo que los que tienen
lugar por la via de la reduccion del gasto. De hecho, buena parte de la diferencia viene del
comportamiento muy desigual que se traslada a la inversion privada. Asi, en el ajuste via
gasto, la confianza de los empresarios se recupera antes, ya que un descenso del gasto tras-
lada un mensaje de no subida de impuestos que libera rentas y aumenta la confianza de los
agentes, en mayor medida cuanto mas creible es este mensaje. Por el contrario, un alza de los
impuestos, sobre todo si estos se destinan a aumentar los programas de gasto improductivo,
incide negativamente sobre las rentas y la confianza de los agentes.

En promedio, reducir el gasto en un punto del PIB tiene unos efectos negativos sobre el creci-
miento de un cuarto de punto del PIB, con una duracién inferior a dos afios. Incluso se obser-
van casos en los que este efecto negativo no solo no se produce, sino que es positivo (la lla-
mada austeridad expansiva). En contraste, un ajuste de la misma magnitud, llevado a cabo
mediante incremento de impuestos, genera descensos en el PIB superiores a los dos puntos y
sus efectos se extienden por un periodo de tres a cuatro anos.

En este sentido, la propuesta que se planteé en Espaia, como punto de partida de la futura
reforma fiscal, de elevar los niveles de recaudacion sobre PIB en 6 puntos porcentuales para
aproximarse al discutible promedio europeo, podria tener, con base en las estimaciones de
multiplicadores fiscales, un efecto contractivo a medio y largo plazo de hasta diez puntos de
PIB, y una pérdida de empleo del orden de dos millones. I.os potenciales riesgos son tan ele-
vados que es fundamental que la futura reforma fiscal incluya, junto con las modificaciones
propuestas, un analisis de los posibles costes sobre la actividad y el empleo.
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Por otro lado, hay que tener en cuenta ademas que la situacion de las finanzas publicas afec-
ta al efecto de los multiplicadores. De este modo, tanto el Banco de Espaina como el Banco
Central Europeo senalan que en situaciones de elevado endeudamiento publico los multipli-
cadores de gasto pueden ser nulos e incluso negativos, debido al principio de equivalencia
ricardiana, segun el cual los agentes anticipan ajustes futuros para hacer frente al desequili-
brio fiscal.

También debe tomarse en consideracion al analizar los multiplicadores el nivel de imposicién
ya existente. Asi, cuando el nivel de impuestos es mayor, los efectos, sobre el crecimiento y la
inversion, de subidas adicionales de dichos impuestos son ain mas negativos. Por ultimo, es
relevante senalar que, dentro de sus limitaciones, no todas las politicas fiscales de gasto son
equivalentes. El gasto publico que se destine a inversiéon realmente productiva podra tener ex-
ternalidades positivas sobre el crecimiento econémico, algo que no ocurrira con el gasto co-
rriente no productivo que provocara efectos nulos o negativos sobre la actividad econdmica.

En definitiva, en un escenario como el actual, el incremento de impuestos es particularmen-
te gravoso para el crecimiento, ya que a la incertidumbre que todavia genera la crisis actual,
se anade la provocada por la falta de visibilidad de una senda de reduccién del apalanca-
miento del sector publico, de modo que se deterioran aun mas las expectativas de los agen-
tes, siendo el principal afectado la inversion.

Debido a que la crisis sanitaria y las medidas de apoyo requieren una serie de gastos asocia-
dos es fundamental trazar un plan plurianual de consolidacién del déficit publico a medio
plazo. Ademas, se debe tener en cuenta que existe un elevado margen de ahorro de recursos
mejorando la eficiencia del gasto publico, sin perder calidad en los servicios prestados, y de-
ben realizarse las necesarias reformas, para cerrar esa brecha de ineficiencia.

8. Conclusiones

- Eslahora de abordar las reformas estructurales, siendo una de las mas necesarias la re-
lativa al sistema tributario espanol y la financiacion de los entes territoriales. La actual
crisis generada por el impacto de la covid-19, ha dado lugar a un elevado numero de dis-
rupciones que han hecho mas visibles los problemas estructurales de los que adolece la
economia espanola. Es por ello por lo que, para lograr una transformacion y adaptacion
de la misma, se hace necesario abordar las reformas estructurales pendientes. Entre ellas,
una de las mas destacadas es, sin duda, la necesaria reforma del sistema tributario espanol
y la financiacion de los entes territoriales.

+ Los impuestos introducen costes de distinto tipo y distorsiones sobre las decisiones de
los agentes, que redundan en un impacto negativo sobre el crecimiento econémico. Sin
poner en duda que los impuestos pueden ser necesarios para proveer determinados bienes
y servicios publicos, es innegable que introducen costes y distorsiones sobre la actividad
econdmica, lo que debe ser tenido en cuenta a la hora de abordar una reforma fiscal.
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No es el momento de incrementar los impuestos en Espaina, ya que sus efectos negati-
vos sobre el crecimiento son muy elevados, lo que podria mermar la recuperacioén eco-
nomica y truncar el necesario y sano proceso de reasignacion de factores necesario para
adaptarse al nuevo entorno post covid-19. En un escenario como el actual, el incremen-
to de impuestos es particularmente gravoso para el crecimiento, ya que a la incertidumbre
que todavia genera la crisis actual, se afiade la provocada por la falta de visibilidad de una
senda de reduccion del apalancamiento del sector publico, de modo que se deterioran aun
mas las expectativas de los agentes, siendo el principal afectado la inversion.

Una vez tenido en cuenta los efectos de la menor renta y la mayor tasa de economia su-
mergida en Espana, se comprueba que los impuestos soportados en Espana son equipara-
bles, cuando no superiores, a los de nuestros principales socios, la mejor prueba de ello es
que no existen diferencias sustanciales en los tipos nominales entre Espana y estos pai-
ses. Se debe ser prudente cuando se analizan métricas tradicionales como la presion fis-
cal, que esta muy condicionada por factores como el nivel de renta per capita y de econo-
mia sumergida, y arrojan valores artificialmente algo mas bajos para Espana que para la
media de la UE. Ademas, mas alla de la recaudacion, la carga de gravamen que el disefio y
la estructura del sistema fiscal generan, que hace que Espana soporte una presion norma-
tiva muy superior al promedio de la UE.

Es fundamental complementar los indicadores de presion fiscal, con otros como el
Esfuerzo Fiscal, la Presion Fiscal Efectiva y la Presion Fiscal Normativa. Ya que, de lo
contrario, nos encontramos con la paradoja de querer armonizar la presion fiscal norma-
tiva a base de impuestos sin homogeneizar indicadores como nivel de renta, desempleo o
economia sumergida.

La propuesta que se plante6 en Espaina, como punto de partida de la futura reforma fiscal,
de elevar los niveles de recaudacion sobre PIB en 6 puntos porcentuales para aproximar-
se al discutible promedio europeo, podria tener, con base en las estimaciones de multipli-
cadores fiscales, un efecto contractivo a medio y largo plazo de hasta diez puntos de PIB,
y una pérdida de empleo del orden de dos millones. L.os potenciales riesgos son tan eleva-
dos que es fundamental que la futura reforma fiscal incluya, junto con las modificaciones
propuestas, un analisis de los posibles costes sobre la actividad y el empleo.

El disefio de cualquier sistema fiscal debe perseguir la neutralidad y la competitividad.
Neutralidad, en el sentido de conseguir canalizar la recaudacion, con el menor grado de
distorsiones posible, lo que implica no modificar las preferencias y decisiones de los dis-
tintos agentes, y la existencia de unas reglas que son de aplicacion clara, sencilla y gene-
ral. Competitividad, como un sistema fiscal que mantiene unos tipos marginales que per-
miten la atraccion de capital y talento, o al menos la no expulsion del mismo hacia otras
regiones.
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En una economia cada vez mas global es fundamental que, tanto Espafia como las co-
munidades autonomas, tengan en cuenta, a la hora de configurar su marco fiscal, los sis-
temas tributarios mas eficientes, neutrales y competitivos en el ambito internacional, y
tomen como referencias las mejores practicas. La movilidad geografica y de bases impo-
nibles es, hoy en dia, muy elevada debido a que nos encontramos en una economia cada
vez mas globalizada, que ha roto con los tradicionales esquemas tributarios de territoria-
lidad de los hechos imponibles. Por ello, el buen disefio del sistema fiscal es un elemento
clave para atraer inversiones y talento.

La posiciéon que muestra Espafia en el Indice de Competitividad Fiscal de la Tax
Foundation es ciertamente mejorable, con una Presion Fiscal Normativa (indicador sin-
tético elaborado por el IEE a partir de dicho indice) diez puntos superior a la media de la
Union Europea. Es decir, 110, puntos frente a 100 del promedio de la UE, muy alejada de las
principales referencias internacionales en este campo, como Estonia (46,9 puntos), Letonia
(70,8 puntos) y Nueva Zelanda (73,8 puntos).

La posicion de las comunidades auténomas segun su competitividad fiscal también
muestra un elevado margen de mejora, con la mayoria de las regiones en posiciones sen-
siblemente peores que el promedio UE. Tan solo cuatro territorios, que son Madrid y las
tres provincias del Pais Vasco, presentan una presion fiscal normativa inferior a la media
de la UE, mientras que son bastantes las comunidades auténomas que se situan en la zona
baja de la clasificacién, con algunas de ellas como Cataluna, Asturias o Aragon, en nive-
les muy cercanos a los de paises que ocupan las peores posiciones del ranking. Asi pues,
no solo el sistema fiscal de Espania en su conjunto se comporta peor que la media de la UE,
sino también, con algunas pocas excepciones, 1o hace el de las distintas comunidades au-
tonomas, apreciandose en estos territorios un claro sesgo hacia una elevada presion fiscal
normativa. De este modo, los territorios espanoles con mejor comportamiento relativo de
su sistema fiscal apuntan en la buena direccion hacia las mejores practicas fiscales a nivel
internacional, pero aun se encuentran alejados de las mismas, mientras que las regiones
que peores registros presentan en Espana si que se encuentran proximos a los paises con
las presiones fiscales normativas mas elevadas.

Si la mayoria de las comunidades autéonomas tienen algunos de los sistemas fiscales de
los mas gravosos dentro de la UE, no tiene sentido enrocarse en estas practicas deficien-
tes a efectos de generalizarlas para el conjunto de territorios, sino que se trata de buscar las
mejores referencias a nivel europeo e internacional en esta materia.

La competitividad de una region resulta clave para el desarrollo econémico, y esta aso-
ciada a mayores niveles de PIB per capita, menores tasas de desempleo y menores nive-
les de economia sumergida. Dentro de la competitividad de una region, la competitividad
fiscal es un instrumento clave que puede contribuir a mejorar su desarrollo econdmico y
su empleo, y a reducir la actividad informal.
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Algunas de las claves para mejorar la competitividad de un sistema tributario, sin animo
de elaborar un elenco exhaustivo, serian las siguientes:

— Se debe lograr una normativa clara y sistematizada, que incorpore los principios ba-
sicos de un buen sistema tributario, donde los riesgos de cambios sorpresivos estén li-
mitados y que prevea normas de transicion claras y respetuosas con operaciones reali-
zadas o en curso.

— Tener cuenta el numero y nivel alcanzado por los impuestos en vigor, ya que es un ele-
mento primordial. Al respecto hay que considerar no solo los tributos principales o mas
conocidos, sino el conjunto del sistema fiscal pues, a menudo, existen muchas cargas
fiscales o parafiscales menos conocidas o tratadas, pero que pueden lastrar la actividad
econodmica en uno o multiples sectores.

— Preservar y garantizar la seguridad juridica que ofrece un territorio es clave, referida
al establecimiento de impuestos claros dentro de un sistema bien ordenado, pero tam-
bién a la existencia de una Administracion tributaria eficiente y cercana al contribu-
yente, que disponga de mecanismos bien acabados de informacion y asistencia, pre-
vencion y resolucion de conflictos. En un sistema fiscal competitivo, el contribuyente
cumplidor podra evitar riesgos en la interpretacion o aplicacion de la norma, mientras
que el incumplidor percibira el riesgo de una actividad administrativa eficaz.

— La observancia del principio de legalidad y una buena presupuestacion, es decir, una
adecuada «gobernanza», son también elementos que definiran una Hacienda Publica
competitiva en lo fiscal. La concepcion politica del gasto y de los servicios publicos que
desea ofrecer una Administracion son también parte fundamental de la competencia
fiscal.

Las comunidades auténomas cuentan con competencias normativas en algunos im-
puestos, ya sea mediante tributos propios, o impuestos cedidos (cesion total o parcial).
Entre los impuestos cedidos totalmente destacan el Impuesto de Patrimonio, el Impuesto
de Sucesiones, o el Impuesto sobre Adquisiciones Patrimoniales y Actos Juridicos
Documentados. Ademas, en el IRPF tiene lugar una cesion parcial. También el IVA cuen-
ta con una cesion parcial, aunque en este caso las comunidades autonomas no cuentan
con competencias normativas para modificar ningun aspecto del impuesto. En cuanto al
Impuesto sobre Sociedades, las comunidades autonomas de Régimen Comun no tienen
competencias sobre esta materia, aunque si las Diputaciones Forales.

Con la reciente subida de dos puntos en la tarifa estatal del IRPF, y teniendo en cuenta los
tramos autonomicos, los tipos maximos agregados del impuesto de la renta varian desde
el 45,5% aprobado en la Comunidad de Madrid hasta niveles superiores al 50% en varias
regiones, como Canarias (50,5%), La Rioja (51,5%) y la Comunidad Valenciana (54%).
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+ Los tipos minimos de impuesto sobre la renta tienen lugar en Canarias, Madrid y la Rioja.
Por tanto, existen regiones, como la Comunidad de Madrid, donde no solo las rentas al-
tas soportan menos tipos impositivos, sino que también son las favorables para las ren-
tas bajas, una consideracion que se suele olvidar. De este modo, un contribuyente que gane
16.000 euros al afio pagara, en Madrid, 315 euros menos que en Navarra, la Comunidad que
mas grava este nivel de rentas.

+ Engeneral, la normativa autonoémica en el ambito tributario tributaria se torna muy com-
pleja y farragosa, existiendo un exceso de regulacion en esta materia que hace dificil el
conocimiento y cumplimiento de las mismas por parte de los contribuyentes, de modo
que efectivamente se introducen distorsiones en las decisiones de los agentes y costes de
cumplimiento que hacen que el sistema no sea eficiente y competitivo.

+ Se hace preciso abordar de manera inexcusable una reforma del sistema de financiacion
autonomica, para conseguir un sistema mas eficiente y competitivo y menos distorsiona-
dor, al tiempo que se preserva y se refuerza la corresponsabilidad fiscal de las distintas
regiones y sus efectos beneficios sobre el crecimiento y el bienestar. Dadas las necesida-
des de nuestra delicada economia y para evitar una ineficiente asignacion de los recursos,
se debe apostar por una mejor ordenacion de la capacidad normativa tributaria de las CC.
AA. en relacion con la actividad econdmica, una mayor seguridad juridica y una menor
complejidad en la gestion de los tributos.

+ El conjunto de normas tributarias debe ser objeto de estudio, comparacion y detenido
analisis antes de realizar cambios repentinos por necesidades politicas circunstanciales.
Se trata de un complejo conjunto de reglas, que no resulta facil ni conocer ni cambiar, ni
pueden ser juzgado a la ligera, por lo que se recomienda la formacién de comisiones de ex-
pertos a la hora de consultar y abordar las requeridas modificaciones.

+ La descentralizacion fiscal reporta una serie de mejoras en términos de eficiencia eco-
nomica y bienestar social, en la medida en que permite adecuar la oferta en la provision
de bienes y servicios a las distintas preferencias de los ciudadanos de las diferentes regio-
nes, asi como una mayor adaptacién de la politica fiscal a las circunstancias particulares
de cada territorio y de sus habitantes.

+ Ladescentralizacion por el lado del gasto debe estar acompainada por la autonomia tribu-
taria para recaudar los recursos necesarios para financiar dicho gasto, es decir, debe ha-
ber corresponsabilidad fiscal, de lo contrario se producen fenémenos de «ilusién fiscal».
Cuando la descentralizacion solo tiene lugar por el lado del gasto y no por el lado de los in-
gresos, aparecen problemas de riesgos moral relacionados con el incentivo a incrementar
constantemente los niveles de gasto publico, ya que no se soporta el coste politico que con-
lleva el incremento de impuestos asociado, que puede ser trasladado a los contribuyentes
de otras regiones.
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La corresponsabilidad fiscal actia como un mecanismo disciplinante de la gestion de las
Administraciones publicas y como un limite a su sobredimensionamiento. El analisis de
la eficiencia del sector publico en Espafia nos muestra que la eficiencia del gasto publico
en Espana es un 14% inferior a la media de la OCDE, un margen de mejora que se eleva in-
cluso hasta el 66% con respecto a las mejores practicas a nivel global. De este modo, se po-
dria lograr una calidad en el servicio publico similar a la actual con menos recursos de los
que se emplean actualmente; o lo que es lo mismo, que los recursos actuales bien gestio-
nados deberian dar lugar a servicios publicos de mayor calidad de efectivamente presta-
dos. Ello pone de manifiesto la necesidad de que apostar por mecanismos como la corres-
ponsabilidad fiscal.

Ademas, la corresponsabilidad fiscal permite a los ciudadanos de cada territorio decidir
qué bienes y servicios publicos desean, asi como qué prestaciones y ayudas estan dispues-
tos a sostener mediante sus impuestos, e incentiva la innovacién de las Administraciones
publicas para ofrecer los servicios que los ciudadanos demandan con la mayor calidad y
al menor coste posible, dando lugar a un incremento del bienestar social.

La evidencia disponible sugiere, ademas, que la corresponsabilidad fiscal favorece la con-
vergencia tanto fiscal como economica de los distintos territorios, de manera mas agil y
eficaz que en ausencia de autonomia tributaria, por lo que las comunidades auténomas
pueden acercarse de forma natural a esa armonizacion que tanto se propugna, mejorar la
convergencia econémica entre regiones, sin los efectos adversos sobre esta ultima de im-
poner dicha armonizacion normativamente. De acuerdo con la OCDE, cuando existe co-
rresponsabilidad fiscal, los tipos impositivos entre las distintas regiones tienden a con-
verger. Ademas, los paises que cuentan con gran autonomia tributaria a nivel subcentral
presentan menores diferencias interregionales en la capacidad de recaudacion. Y lo que es
mas importante, se observa que, en aquellos paises en los que las administraciones sub-
centrales cuentan con gran autonomia tributaria y menos redistribucion interregional, es-
tos territorios tienden a converger econdémicamente mas rapido que en paises sin autono-
mia tributaria.

Por todo ello, se debe apostar por mantener y reforzar el grado de corresponsabilidad fis-
cal de las comunidades autonomas dentro de nuestro sistema tributario, lo que permitira,
a su vez, trabajar hacia un sistema fiscal mas eficiente, neutral y competitivo, asi como
a una gestion de recursos mas eficiente. La corresponsabilidad fiscal favorece, ademas, la
convergencia entre regiones y permite avanzar a hacia una armonizacioén fiscal natural,
sin los efectos de una armonizacion tributaria al alza impuesta normativamente.

Por el contrario, se deben evitar recentralizaciones tributarias que amplifiquen ain mas
los incentivos a gastar ilimitadamente y gestionar los recursos de forma inadecuada, cer-
cenen la capacidad de los ciudadanos de expresar sus preferencias y, en definitiva, den
lugar a una pérdida de bienestar social Esta medida no seria, en la practica, otra cosa que
promover una equiparacion en la gestion mediocre y el gasto excesivo, desincentivando a
quien gestiona mejor y gasta mas eficientemente.
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Tal y como se esta planteando el debate de la armonizacion fiscal, esta medida no ha-
ria sino incrementar las deficiencias de nuestro sistema tributario. Estamos hablando de
aumentar el coste de capital y de reducir el nivel de inversion empresarial, que conlleva-
ra una reduccion de productividad que acabara generando una pérdida de bienestar tanto
economico como social.

El problema de fondo es que, si se iguala la presion fiscal normativa a niveles extremos,
van a aumentar las desigualdades de presion fiscal recaudatoria y en recaudacion por
habitante, injustificable desde una perspectiva de igualdad recaudatoria o justicia tribu-
taria. Esto supondria un serio problema, ya que el indicador que mas influencia tiene es el
de recaudacion por habitante, que es el que mas alta correlaciéon muestra con el desarro-
llo econémico. Las CC. AA. con mas desarrollo econémico son las que pueden generar mas
PIB per capita, por lo tanto, la prioridad debe ser la convergencia real: se recauda cuando
uno tiene una actividad préspera, no a través del sistema fiscal.

La reforma fiscal deberia enfocarse en incrementar las bases imponibles y no los tipos
impositivos, mediante un codigo tributario coherente, flexible y de diseno 6ptimo que fa-
cilite el cumplimiento por parte de los contribuyentes y genere ingresos de manera efi-
ciente, minimizando las distorsiones de los impuestos sobre el crecimiento economico y
la generacion de empleo. Un sistema tributario competitivo promueve unos niveles mas
altos de crecimiento economico e inversion, lo que aumenta los ingresos publicos a largo
plazo, y permite financiar el gasto publico con un menor esfuerzo.
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Una reflexion en defensa del modelo de corresponsabilidad fiscal en Espaiia

En este momento hay varias comunidades autéonomas que estan a favor de la corresponsabilidad
fiscal, como es el caso de Madrid, Andalucia o Galicia; pero el Gobierno parece que quiere negarla
mediante la que denomina «armonizacion fiscal», que es, en realidad, una subida generalizada
de la imposicion patrimonial para las comunidades que presentan un sistema tributario mas
competitivo, en tanto que moderno y homologado con nuestro entorno. £l equivocado planteamiento
de obligar a incrementar la imposicién patrimonial a las comunidades auténomas genera, a su vez, otros
inconvenientes afiadidos. Supone la pérdida de la corresponsabilidad fiscal, que es un elemento clave
y legitimador de nuestro Estado de las Autonomias.

Las comunidades auténomas deben tener el derecho y la obligacion de ejercer la corresponsabilidad
fiscal, entendida esta como la libertad de disefiar sus gastos e impuestos de acuerdo con las
preferencias de sus ciudadanos, al menos en los impuestos propios o cedidos. Para avanzar por el
camino del verdadero progreso seria recomendable no prohibir los modelos tributarios de los territorios
que mejor desempefio alcanzan, ni generalizar, a la fuerza, los de aquellos que peores resultados
obtienen, a |a vista de la evidencia empirica de la fuerte correlacion existente entre corresponsabilidad fiscal,
competitividad regional y eficiencia piblica.

En Espafia, la corresponsabilidad fiscal para las regiones de régimen comuin es, si cabe, mas
obligada en la medida en que existen territorios con regimenes forales que tienen la maxima
corresponsabilidad fiscal o regimenes especiales como los de Canarias y las Ciudades Auténomas.
Esta Ultima es buena y positiva para todos. No es consecuente, ni valida, la pretension de que la
corresponsabilidad fiscal es buena y positiva para los territorios con regimenes forales o con
regimenes especiales, pero no para el resto de Espafia, que también tiene sus singularidades y
cuyos ciudadanos no necesariamente han de compartir sus propias preferencias fiscales. Al igual
que la competencia en el sector privado mejora la calidad y el coste de los bienes y servicios, la
corresponsabilidad fiscal v la consiguiente competencia entre jurisdicciones territoriales es un
procedimiento de mejora de la eficiencia en la provision de los servicios publicos, lo que constituye
nuestra gran asignatura pendiente.

Par otra parte, la imposicion patrimonial que se plantea intensificar tiene el dudoso honor de
integrar a las figuras tributarias (Patrimonio y Sucesiones) mas cuestionadas y reprobadas del
conjunto del sistema fiscal. A pesar de ello, Espafia tiene una tributaciéon patrimonial de las mas
gravosas de la Union Europea (UE). Su existencia obedece mas a las inercias del pasado (incluso a
prejuicios ideolégicos) que obvian las mas elementales consideraciones practicas de eficiencia y
equidad, que aconsejan su supresién o, cuando menos, su moderacién. No hay mejor prueba de ello
que la evidencia comparada con nuestro entorno internacional mdas inmediato, que es, ademas, con
el que hemos de competir de forma mas directa y del que podemos extraer las mejores ensefianzas
aplicables a nuestro pafs.

En la actualidad no existe ningln pais de la UE que tenga un Impuesto sobre el Patrimonio como el
de Espafia. Ademas, la funcion de control, que fue su principal justificacion en el pasado, ya no es necesaria,
en la medida en que los Gobiernos disponen de fuentes alternativas informatizadas, directas y de calidad,
para obtener esta informacion, como son, por ejemplo, los catastros o las declaraciones de los intermediarios
financieros. En concreto, el Impuesto sobre Sucesiones y Donaciones es una figura impositiva evitada
en muchos paises u objeto de moderacion, en otros tantos. La mayor parte de los paises de la

»  INFORME DE OPINION Abril [ 2021



La competitividad fiscal de las comunidades autébnomas
Estudio Introductorio 34

UE (15 de 27) no tienen Impuesto sobre Sucesiones o, si lo tienen, es con tipos residuales. En
este sentido, ningun pais de la UE aplica conjuntamente, como se hace en Espafia, un Impuesto
sobre Sucesiones con un Impuesto sobre el Patrimonio. En el ambito de la OCDE el tipo medio del
Impuesto sobre Sucesiones es del 15%; por lo tanto, muy alejado del tipo del 34% existente en
Espaia, que puede llegar, en los casos mds extremos, al 82%.

La cada vez menor utilizaciéon de estas figuras tributarias se esta produciendo en la medida en
que hay una mayor conciencia de su negativa contribucion al bienestar econémico y social. Son
impuestos que generan fuertes distorsiones y un exceso de gravamen, por lo que son incompatibles
con un sistema fiscal eficiente u 6ptimo. Los costes sobre el crecimiento y la actividad de estos
impuestos son, sin ninguna duda, los mayores del sistema tributario y, como consecuencia de ello, en
términos de coste-beneficio social, los ingresos obtenidos no compensan la pérdida de bienestar
que suponen.

Enrelacion con lo anterior, el prestigioso instituto IFO de Alemania ha estimado recientemente que la
reintroduccion del Impuesto sobre el Patrimonio en Alemania supondria una significativa pérdida
de recaudacion neta, pues implicaria una contraccién, en el medio y largo plazo, de hasta el 5%
del PIB nacional. Por su parte, en Francia, en el caso del Impuesto sobre el Patrimonio, se estimé
que la pérdida global neta de recaudacién podria ser del doble de los ingresos obtenidos, como
consecuencia de la contraccion de la actividad generada.

Las consecuencias negativas mas directas de la subida de la imposicién patrimonial planteada en
la armonizacién son, entre otras, el encarecimiento de la componente fiscal del coste de capital de
las empresas, lo que penaliza el ahorro, la inversion, la productividad y el crecimiento econémico.
Por otro lado, las implicaciones indirectas, v que, por lo tanto, no se visibilizan de forma clara, son atin
mas perjudiciales. Entre ellas encontramos la deslocalizacion del ahorro y de los contribuyentes
con mas talento a terceros paises cercanos que no aplican estas figuras tributarias o que tienen
regimenes especiales para expatriados, como es el caso de Portugal. Ademas, la imposicion
patrimonial frena la entrada de capitales para financiar nuestros desequilibrios acumulados de
deuda externa y publica. Pero lo mas grave es la desaparicion de empresas en los momentos de
transmision generacional, tal y como ha sefialado recientemente el Fondo Monetario Internacional
para los paises que no exoneran las empresas y participaciones empresariales en el Impuesto
sobre Sucesiones y Donaciones.
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1. Introduccion

Es tristemente recurrente el llamamiento a una subida de impuestos aludiendo al argumen-
to de la diferencia en la presion fiscal que soportan los ciudadanos de determinados territo-
rios, ya sea de Espana respecto a la Union Europea o de unas comunidades autonomas res-
pecto a otras.

Por supuesto se usa el argumento para proponer una armonizacion al alza de aquellos terri-
torios donde, aparentemente, la presion fiscal es menor, nunca a la baja de los territorios con
mayor presion. Asi, se mantiene que Espaia esta por debajo de la media de presion fiscal
de la Union Europea, algo que no se sostiene si tenemos en cuenta factores que nos alejan
también de la media comunitaria, como, fundamentalmente, la economia sumergida, que
es, segun todos los estudios internacionales comparativos, sustancialmente mas elevada
en nuestro pais que en la media UE, lo que, ponderado, hace que nuestra presion fiscal real
(aquella que soportan los contribuyentes) se acerque (o supere) a la media.

El principal objetivo de este informe es demostrar la importancia de la corresponsabilidad
fiscal, y en su defecto, que cualquier armonizacion de tributacion entre comunidades auté-
nomas deberia hacerse a la baja, y no al alza. En todo caso, es positivo dejar que los territo-
rios puedan reducir los impuestos que cobran a sus contribuyentes, puesto que existe una
correlacion clara entre un sistema fiscal eficiente y competitivo, que evite distorsiones y con
tipos reducidos, y un mayor crecimiento economico, lo que produce la paradoja de que te-
rritorios con impuestos mas bajos consigan una mayor recaudacion que aquellos otros que
mantienen una tributacion elevada.

Asi, los datos demuestran que, a pesar de sus bonificaciones, en la Comunidad Auténoma de
Madrid se recauda por el Impuesto sobre Sucesiones y Donaciones una cantidad similar a la
de Cataluiia, que la supera en habitantes y tipos impositivos, y ello debido a que el namero
de donaciones en Madrid se ha incrementado muy significativamente desde que se introdu-
jeron las bonificaciones (de 4.000 al afio en 2006, antes de las bonificaciones, se ha pasado a
unas 50.000). Se produce un incremento debido a la baja tributacion, ya que se realizan, pro-
bablemente, mas donaciones de las que se harian con impuestos mas altos, pero no es menos
cierto que también se declaran operaciones que, de otra forma, no se declararian o bien se si-
mularian (mediante, por ejemplo, préstamos o ventas ficticias).
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Es, por lo tanto, evidente que los impuestos afectan las decisiones economicas de los con-
tribuyentes, la ubicaciéon de las empresas y la creacion y mantenimiento del empleo; en re-
sumen, la competitividad depende, en gran medida, de la transparencia y eficiencia del sis-
tema fiscal, ya que un territorio con menores costes tributarios sera mas atractivo para la
inversion de las empresas y tendera a experimentar un mayor crecimiento econémico que
aquellos con una presion fiscal mayor.

Nuestro sistema actual de financiacion autondmica establece, en cuanto a los territorios de
derecho comun (salvando las comunidades forales), una homogeneidad basica, en tanto en
cuanto todas las CC. AA. tienen las mismas facultades, capacidades y competencias desde el
punto de vista fiscal y, dentro de estas facultades, estan las de modificar y adaptar, parcial o
totalmente, los distintos tributos sobre los que tienen competencias a las necesidades de fi-
nanciacion de los entes autonomicos tal y como se recoge en la exposicion de motivos de la
Ley 22/2009 por la que se regula el sistema de financiacion de las Comunidades Autonomas
de régimen comun y Ciudades con Estatuto de Autonomia. Afirma esta Ley que «Los ejes ba-
sicos de este nuevo sistema son el refuerzo de las prestaciones del Estado del Bienestar, el
incremento de la equidad y la suficiencia en la financiacion del conjunto de las competen-
cias autonomicas, el aumento de la autonomia y la corresponsabilidad y la mejora de la di-
namica y la estabilidad del sistema y de su capacidad de ajuste a las necesidades de los ciu-
dadanos».

Partiendo de unas competencias similares para las distintas comunidades auténomas, y
precisamente obedeciendo a la naturaleza de un sistema administrativo descentralizado, es
necesario respetar que los ciudadanos de cada territorio decidan qué bienes y servicios pu-
blicos desean, asi como qué prestaciones y ayudas estan dispuestos a sostener mediante sus
impuestos. Adicionalmente, favorece la eficiencia del gasto publico que las comunidades
mejor gestionadas puedan repercutir el menor coste en la prestacion de servicios, exigien-
do unos impuestos mas reducidos, puesto que tienen menores necesidades de financiacion.

Son, precisamente, las diferencias en los criterios y decisiones tomadas por las distintas co-
munidades autéonomas, que, insistimos, estan en la misma naturaleza de nuestro sistema te-
rritorial, y que reflejan las diferencias ideoldgicas y de objetivos, las que permiten contrastar
y valorar las distintas alternativas de politica fiscal. En ausencia de mecanismos institucio-
nales que permitan reflejar las preferencias de los ciudadanos, estos se ven obligados a ex-
presarlas «votando con los pies». Intentar evitar este efecto, aparte de negar la corresponsa-
bilidad fiscal, supone, siquiera sea implicitamente, el desacuerdo con el sistema de Estado
descentralizado, y seria, en la practica, promover una equiparacion en la gestion mediocre y
el gasto excesivo, desincentivando a quien gestiona mejor y gasta mas eficientemente. Por
el contrario, mantener un sistema que permite diferencias tributarias entre distintos territo-
rios terminaria por armonizar de manera natural (puesto que los distintos territorios adop-
tarian las decisiones de politica tributaria que mejor resultado tuvieran) y favorecerian un
mayor desarrollo econémico y creacion de empleo.
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2. La relevancia del sistema fiscal sobre el crecimiento econémico

2.1. Las distorsiones y costes de los impuestos sobre la actividad econémica y las
decisiones de los agentes

Los impuestos pueden ser necesarios para proveer determinados bienes y servicios publi-
cos, pero no cabe duda de que introducen costes y distorsiones sobre la actividad economi-
ca y sobre las distintas decisiones de ahorro, consumo e inversion de los agentes. No en
vano, en una revision de la literatura existente realizada por la Tax Foundation (2020), toman-
do como referencia los estudios sobre este tema elaborados en los ultimos 15 anos, se obser-
vO que todos los analisis recogidos evidenciaban un efecto negativo de los impuestos sobre el
crecimiento econdémico.

No todos los impuestos generan el mismo grado de distorsion. El impuesto de sociedades se
presenta como uno de los mas dafinos, aunque también los impuestos sobre las rentas del ca-
pital y del trabajo y las contribuciones a la Seguridad Social, mientras que los impuestos indi-
rectos, serian algo menos perjudiciales para el crecimiento (Gemmel et al, 2014). Estos efectos
negativos tienen lugar porque estos impuestos lastran la inversion y la acumulacion de capital,
la atraccioén de flujos de inversién extranjera directa, el ahorro y el empleo (Macek, 2015).

En esta linea apunta también la OCDE (Johansson et al, 2008), que senala que la imposicion
sobre las empresas afecta negativamente tanto a la formacién de capital como a la producti-
vidad total de los factores, al incrementar los costes y distorsionar los precios relativos de los
factores, provocando una reasignacion no eficiente de recursos, e inhibiendo la inversion y la
innovacion al disminuir la rentabilidad después de impuestos. En el margen extensivo, el im-
puesto de sociedades reduce la creacion de nuevas empresas y puede provocar la salida del
mercado de las ya existentes, mientras que, en el margen intensivo, este gravamen retarda
la acumulacion de stock de capital fisico, lo que, a su vez, disminuye la productividad labo-
ral y, por ende, los salarios (Sanz, 2013).

A su vez, la OCDE (Johansson et al, 2008) también senala que la imposicion sobre las rentas
del capital también impactaria negativamente sobre la inversion y la iniciativa empresarial
al mermar y distorsionar el proceso de ahorro y la asignacion de capital, y dificultar el acce-
so a la financiacion. De igual modo, en ese mismo analisis, también sefiala que los impuestos
sobre las rentas del trabajo (y su grado de progresividad), asi como la llamada cuia fiscal,
lastran la utilizacion del factor trabajo y la productividad. La imposicion sobre el trabajo su-
pone un mayor coste tanto desde el punto de vista del oferente del empleo como del deman-
dante, y distorsiona las decisiones sobre inversion en capital humano.

El ahorro es una de las variables clave para la inversion, la productividad y el crecimiento a
largo plazo, y que mas afectada se ve por un sistema impositivo no eficiente. En este senti-
do, la literatura recoge una elevada y robusta relacion negativa entre los impuestos totales, en
especial la imposicion sobre las rentas, y la tasa de ahorro de los hogares (Tanzi et al, 1998).
Ademas, la OCDE (2018) senala que el tratamiento fiscal que tiene el ahorro en Espaia es uno
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de los mas lesivos entre los paises avanzados, de modo que, una vez incluido el impuesto de
patrimonio, los tipos marginales sobre el ahorro superan el 100% en el caso de Espana. Esto
es clave a la hora de abordar la tributacion autonomica, ya que algunas de las cargas sobre
el ahorro son impuestas por las comunidades autéonomas, como sucede, por ejemplo, con el
impuesto sobre el patrimonio o el impuesto de sucesiones, que en algunos casos alcanzan
cotas que vulneran el principio de no confiscatoriedad, y, por ello, pueden resultar inconsti-
tucionales.

2.2. Larelevancia de contar con un sistema tributario neutral, eficiente y competitivo. La
competitividad fiscal entre territorios

Ala vista de la interaccion de los impuestos con la actividad econdmica, no cabe duda de que
la estructura del sistema tributario de un determinado territorio, sea pais o region, es un fac-
tor muy relevante para su desempeno econémico. Mas alla de las deficientes métricas tra-
dicionales centradas en la recaudacion, como es el caso de la presion fiscal, conviene tener
en cuenta el disefio del sistema fiscal, para evitar que introduzca costes y distorsiones inne-
cesarias sobre el comportamiento de los agentes y que lastre el crecimiento economico de
una region. El Indice de Competitividad que elabora la Tax Foundation (y que es adaptado en
Espana por el Instituto de Estudios Econdmicos) recoge dos pilares fundamentales que deben
guiar una buena politica tributaria, y que son la neutralidad y la competitividad.

Un sistema tributario es neutral y eficiente cuando canaliza la recaudacién con el menor
grado de distorsiones posible. Ello implica que trata de no modificar las preferencias y deci-
siones de los distintos agentes y que tiene unas reglas que son de aplicacion clara, sencilla
y general, evitando entramados legislativos complejos que generan elevados costes de cum-
plimiento. Por su parte, un sistema tributario competitivo es aquel que mantiene unos tipos
marginales que permiten la atraccion de capital y talento, o al menos la no expulsion del
mismo hacia otras regiones.

La posicién que muestra nuestro pais en este Indice de Competitividad Fiscal es ciertamen-
te deficiente, Espafia cuenta con una Presién Fiscal Normativa en 2020 (indicador sintéti-
co elaborado por el IEE a partir de dicho indice) diez puntos superior a la media de la Union
Europea (es decir 110 puntos frente a 100 del promedio de la UE), y muy alejada de las prin-
cipales referencias internacionales en este campo, como Estonia (46,9 puntos), Letonia (70,8
puntos) y Nueva Zelanda (73,8 puntos). Ademas, en el dltimo afo la posicion de Espaiia ha
empeorado relativamente frente a la media de la Unién Europea, pasando de 108 puntos en
2019, una presion fiscal normativa un 8% superior a la de la UE, a los 110 puntos de 2020, un
10% mas que el promedio de los paises comunitarios (Grafico 1).
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GRAFICO1

Presion fiscal normativa 2020
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El indicador se calcula a partir de los datos cualitativos del indice de competitividad fiscal (total) de la Tax Foundation. Considera la media de la
UE=100y mantiene las diferencias porcentuales entre cada pals y dicha media. Mayor valor en el indice muestra mayor presién fiscal.

Nota: La media de la UE se elabora a partir del promedio de los paises de la UE que pertenecen a la OCDE.

Fuente: Elaboracion propia del Instituto de Estudios Econémicos (IEE) a partir de los datos de la Tax Foundation.
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Este indicador, que mide la calidad del diseno fiscal, es mas adecuado para comparaciones
que la tradicionalmente empleada presion fiscal, al que se le otorga un protagonismo de-
masiado elevado y que, como se ha comentado, adolece, entre otros, de la consideracion de
elementos de eficiencia econémica o de bienestar social, ademas de no considerar las dis-
torsiones que introduce la economia sumergida. De hecho, comparando la presion fiscal re-
caudatoria por paises ajustada por la economia sumergida de los mismos, se tiene que nues-
tro pais presenta unos niveles de presion fiscal similares a los del promedio de la UE, y muy
superiores a los de otras economias avanzadas de fuera de Europa, como Canada, Japén o
Estados Unidos, entre otros (Grafico 2). Ademas, si se analiza el indicador de esfuerzo fiscal,
definido como la presion fiscal dividido entre el PIB per capita, se tiene que nuestro pais rea-
liza un esfuerzo fiscal un 6,6% mayor que el del promedio de la UE. El indicador de esfuer-
zo fiscal, ademas de la recaudacion y del PIB, también tiene en cuenta el tamano de la po-
blacion y la capacidad econémica de la misma, de tal forma que, en dos economias con una
misma presion fiscal, aquella donde tiene un PIB per capita menor realiza un mayor esfuer-
zo fiscal. Como se ha indicado, el esfuerzo fiscal en Espana ya es superior al de la media de la
UE, y esta entre los mayores de las economias mas avanzadas (Grafico 3).
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GRAFICO 2

Presion fiscal recaudatoria ajustada de economia sumergida (% del PIB)

Afio 2018

Bélgica
Italia
Grecia
Francia
Dinamarca
Croacia
Chipre
Suecia
Finlandia
Hungria
Eslovenia
Noruega
Austria
Malta

54,5
54,3
529
52,6
52,2
50,1
49,9
49,6
48,7
47,3
471
471
46,5
451

Media UE I 45,0
Espaiia I 44,5

Luxemburgo
Alemania
Portugal
Polonia
Islandia

Paises Bajos
Republica Checa
Estonia
Eslovaquia
Bulgaria
Letonia
Lituania

Reino Unido
Canada

Nueva Zelanda
Corea del Sur
Japon
Rumania
Australia

Suiza

Estados Unidos
Irlanda

Mayor valor en el indice muestra mayor presién fiscal.
Fuente; Elaboracion propia del Instituto de Estudios Econémicos (IEE) a partir de Eurostat, de Taxation Trends in the European Union, 2020y
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de «Shadows Economies Around the World: What did we learn over the last 20 years?», IMF Working paper WP/18/17. Los datos de la UE sobre
economia sumergida se han obtenido a partir de la informacién de los paises que la componen.

> INFORME DE OPINION

Abril [ 2021

©



La competitividad fiscal de las comunidades auténomas
La competitividad fiscal de las comunidades autonomas: condicion necesaria para el desarrollo econdmico 42

GRAFICO 3
Esfuerzo fiscal. Ailo 2018
UE=100
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Fuente; Elaboracion propia del Instituto de Estudios Econémicos (IEE) a partir de Eurostat, de Taxation Trends in the European Union, 2020y de la OCDE.
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En el caso de nuestro pais, es fundamental, ademas, tener en cuenta que el sistema fiscal tie-
ne un componente autonémico, que afecta tanto a la competitividad de cada una de las re-
giones como a la del conjunto de Espana. Por tanto, si queremos tener un sistema impositivo
eficiente, neutral y competitivo, la parte del mismo que recae sobre las comunidades auténo-
mas también tiene que perseguir estos principios a la hora de elaborar y modificar el disefio
de su estructura.

El analisis de la tributacién en las diferentes comunidades autonomas es relevante no tan-
to por la comparacion que se pueda establecer entre ellas, que también puede ser util para
reconocer las mejores practicas a nivel doméstico, sino, sobre todo, porque las distintas re-
giones en Espana tienen que competir a nivel global con los sistemas tributarios de los dis-
tintos paises y regiones. En el mundo cada vez mas globalizado en el que vivimos, con una
creciente movilidad de capitales y de personas, debe tenerse en cuenta que las comunidades
auténomas, al igual que Espafia en su conjunto, compiten con todo el entorno internacional.

Esta competitividad de los paises no se fundamenta solo en el buen hacer de sus empresas y
la calidad de sus productos, o en la capacitacion de sus trabajadores, sino que también es de
gran relevancia el entorno econémico y reqgulatorio, dentro del cual el marco fiscal de los di-
ferentes territorios tiene un papel destacado. Por ello, es fundamental que no solo Espaia,
sino también las comunidades auténomas, tengan como referencia, a la hora de configurar
su marco fiscal, los sistemas tributarios mas eficientes, neutrales y competitivos en el ambi-
to internacional. En este contexto, surge una contradiccion en los defensores de una armoni-
zacion fiscal a nivel autonomico que conserve, por ejemplo, el Impuesto sobre el Patrimonio,
a la vez que promueven también una armonizacion a nivel de la Union Europea, donde el im-
puesto de patrimonio se encuentra abolido en todos los paises.

Para abordar el estudio de estas cuestiones en los diferentes territorios dentro de Espana, la
Fundacién para el Avance de la Libertad elabora un indice Autonémico de Competitividad
Fiscal (Enache, 2020), con una metodologia similar a la de la Tax Foundation, donde se eva-
laan los sistemas fiscales de las diferentes comunidades autonomas y de los territorios fora-
les, mostrando informacion sobre el grado de competitividad de su sistema fiscal. Con los ul-
timos datos para 2020, el Indice muestra que los mejores resultados se obtienen en Madrid,
Vizcaya, Alava, Guipuzcoa y Canarias, mientras que en la cola se situan Aragon, Asturias y
Cataluna.

De acuerdo con el indicador sintético de Presion Fiscal Normativa elaborado por el IEE a par-
tir del Indice Autondmico de Competitividad fiscal anteriormente mencionado, y consideran-
do la UE como base 100, de tal forma que Espana en su promedio se situa en 110 puntos, se
tendria que Madrid obtendria una presion fiscal de 87,6 puntos, siendo la mas favorable den-
tro del territorio esparfiol, seqguida por las tres provincias del Pais Vasco, Vizcaya, Alava y
Guipuzcoa con 88,9, 89,8 y 92,9 puntos respectivamente, siendo estos los uinicos cuatro terri-
torios espanoles que presenta mejores resultados que el promedio de la Union Europea. Por
su parte, el peor resultado se da en Cataluiia, donde el indice se elevaria hasta los 134,5 pun-
tos (Grafico 4).
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Como se mencionaba anteriormente, lo verdaderamente relevante no es como comparan
entre ellas las diferentes comunidades auténomas, sino como lo hacen con otros paises de
nuestro entorno, pues, al fin y al cabo, las diferentes regiones compiten en un entorno global.
Bajo esta perspectiva se observa que, incorporando los resultados para los diferentes paises
con los obtenidos para los diferentes territorios de Esparfia, Madrid, Vizcaya y Alava se sitian
en unos niveles de presion fiscal normativa similares a los de la Republica Checa, Suecia,
o Australia, en una posicion intermedia alta, pero que continua estando muy alejada de los
paises que obtienen las mejores posiciones. También Guipuzcoa tiene un comportamiento
claramente mejor que la media de la UE, proximo a los registros de Turquia.

En contraste, y a pesar de que existe una apreciable diferencia entre regiones, se observa que
la mayor parte de las comunidades autonomas espaiolas presentan una presion fiscal nor-
mativa sensiblemente peor a la de la media de la UE, es decir, mas elevada. En algunos casos,
como Aragon o Asturias, en niveles muy cercanos a los de paises que se situan en las peores
posiciones del ranking, y en el caso de Catalufia con una presion fiscal normativa aun mas
elevada que la de paises como Chile o Italia, que cierran la clasificacion.
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GRAFICO 4
Presion fiscal normativa. Ao 2020
UE=100
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Elindicador para los pases se calcula a partir de los datos cualitativos del indice de competitividad fiscal (total) de la Tax Foundation. Considera la
media de la UE=100 y mantiene las diferencias porcentuales entre cada pais y dicha media.

Mayor valor en el Indice muestra mayor presién fiscal.

Nota: La media de Ia UE se elabora a partir del promedio de los paises de la UE que pertenecen a la OCDE

Elindicador para los territarios de Espafia se calcula a partir de los datos del Indice Autondmico de Competitividad Fiscal (total). Considera la media
de Espafia=110,0y mantiene las diferencias porcentuales entre cada CC. AA. y dicha media. Mayor valor en el Indice muestra mayor presion fiscal.
Nota: La media de Espafia se elabora a partir del promedio de las CC. AA. y territorios considerados.

Fuente; Elaboracion propia del Instituto de Estudios Econémicos (IEE) a partir de los datos de la Tax Foundation y de la Fundacién para el avance de
la Libertad.
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Por tanto, no solo el sistema fiscal de Espaia en su conjunto se comporta peor que la media
de la UE, sino también, y salvo algunas pocas excepciones, las diferentes comunidades au-
tonomas también lo hacen, apreciandose, en estos territorios, un claro sesgo hacia una ele-
vada presion fiscal normativa. Asi, los territorios espanoles con mejor comportamiento rela-
tivo de su sistema fiscal apuntan, en la buena direccion, hacia las mejores practicas fiscales a
nivel internacional pero aun se encuentran alejados de las mismas, mientras que las regiones
que peores registros presentan en Espana si que se encuentran proximos a los paises con las
presiones fiscales normativas mas elevadas.

La capacidad de los paises y las distintas regiones para atraer inversiones exteriores y ca-
pital esta muy relacionada con la legislacion y la fiscalidad vigente en los mismos. Las de-
cisiones de inversion de las empresas consideran, entre otros factores, los sistemas impo-
sitivos de los paises en los que valoran poder establecerse, analizando las expectativas de
rentabilidad después de impuestos que ofrecen los proyectos de inversion que estén pla-
neando desarrollar. En este sentido, una fiscalidad mas atractiva favorece el asentamien-
to de las empresas y la mayor inversion por parte de estas, asi como la atraccion del talento
humano, mientras que tipos impositivos demasiado elevados desincentivan dichas inver-
siones e incluso pueden contribuir a que estas se deslocalicen a otros destinos junto con las
personas fisicas con una renta mas elevada.

Las implicaciones de estas decisiones inciden, tanto en el corto como en el medio y largo pla-
70, sobre el crecimiento de la economia y la creacion de empleo de los paises. Un sistema tri-
butario competitivo promueve unos niveles mas altos de crecimiento econémico e inver-
sion. Esto aumenta los ingresos publicos a largo plazo, puesto que una expansion sostenida
de la actividad privada favorece una mayor creacion de riqueza que, a su vez, permite finan-
ciar el gasto publico con un menor esfuerzo. Por ello, ante cualquier reforma, es necesario
evaluar a los paises y las regiones de nuestro entorno, ya que, también en el ambito fiscal, la
economia esta globalizada y cualquier decision que se aparte de la linea que siguen aquellas
jurisdicciones con la que la nuestra, al final, compite, puede provocar efectos como la des-
localizacion de inversiones, la fuga de contribuyentes y situar en desventaja competitiva a
nuestros residentes, fundamentalmente a aquellos que operan en mercados internacionales,
pero también a los locales que deberian sufrir la competencia de operadores no residentes
con una menor carga tributaria.

En este sentido, el incremento de la recaudacion tributaria deberia basarse en el incremento
de las bases imponibles, fomentando el crecimiento econémico que es la verdadera palanca
del empleo y, por lo tanto, de una redistribucion sostenible en el tiempo, y en la lucha contra
el fraude fiscal, mas que en incrementar la presion sobre unos contribuyentes que ya sopor-
tan una carga tributaria comparable, o superior, a la de los paises de nuestro entorno. Debido
a que la estructura de la normativa fiscal de un pais y de sus distintos territorios constituye
un factor determinante para su desempeno econémico y su competitividad, la reforma debe-
ria centrarse en elaborar un cédigo tributario coherente, flexible y de disefio optimo que fa-
cilite el cumplimiento por parte de los contribuyentes y genere ingresos de manera eficiente,
minimizando las distorsiones de los impuestos sobre el crecimiento economico y la genera-
cion de empleo, también a nivel autonémico.
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2.3. Los multiplicadores fiscales de impuestos son superiores a los del gasto

Dada la dificil coyuntura actual, donde la necesidad de consolidacion fiscal que genera nues-
tra deteriorada posicion presupuestaria convive con la necesidad de algunas medidas por el
lado del gasto relacionadas con la pandemia, es aiun mas importante ser especialmente pru-
dentes con las subidas impositivas, por los efectos depresivos que tienen sobre una activi-
dad economica que necesita recuperarse.

Tradicionalmente, la teoria econdmica ha considerado que los multiplicadores fiscales por el
lado del gasto publico eran superiores a los de los impuestos, en la medida en que cada euro
de gasto publico es un euro que, efectivamente, circula por la economia poniendo en marcha
la cadena del efecto multiplicador, mientras que, en el caso de los impuestos, un euro menos
de impuestos supondra un cantidad efectiva inferior, en funcion de la propensién marginal
a consumir de los agentes, ya que una parte de la rebaja fiscal sera ahorrada. Sin embargo, se
trata de un modelo excesivamente simplificado que adolece de varios problemas, que princi-
palmente tienen que ver con una vision tradicional de los multiplicadores cortoplacista, igno-
rando los efectos a medio y largo plazo de las decisiones tomadas, que pueden modificar las
preferencias y expectativas de los agentes. Ademas, estos modelos simplificadores solo tie-
nen en cuenta los efectos de la variacion impositiva sobre el consumo, pero no sobre la inver-
sion, lo que representa un supuesto poco realista.

Por ejemplo, es cierto que el incremento del gasto puede tener asociado un incremento de la
actividad, pero este puede compensarse negativamente si los agentes modifican su activi-
dad porque anticipan que, en el futuro, sera necesario cubrir ese gasto en forma de impues-
tos (equivalencia ricardiana), o si se produce un efecto expulsion sobre la inversion privada
(crowding out), de modo que el efecto a medio plazo para el crecimiento puede terminar sien-
do adverso por las distorsiones introducidas. Por el contrario, una rebaja de impuestos que
incentive la inversion en proyectos productivos provocara un efecto positivo sobre el creci-
miento que, a diferencia del incremento adicional de gasto publico, si tendera a ser sostenible
a largo plazo, actuando de forma contraria a la subida de gasto sobre las expectativas de los
agentes, es decir, incentivando su actividad al anticipar mayor produccién futura.

En este contexto, se observa un creciente incremento de los estudios que tratan de estudiar
empiricamente los efectos a medio plazo de los multiplicadores, teniendo en cuenta las dis-
torsiones que generan los incrementos impositivos (actuales o esperados) sobre las expecta-
tivas y decisiones de los agentes. Por ello, son cada vez mas los analisis que arrojan un mul-
tiplicador fiscal mas elevado para la via de los impuestos que para el lado de los gastos. Es
decir, que reducciones de impuestos tendrian un efecto positivo sobre el crecimiento mayor
que incrementos del gasto publico, y viceversa: reducciones del gasto son mas eficaces para
cubrir déficits fiscales que incrementos de impuestos.

Los ajustes fiscales que se realizan a partir de incrementos impositivos tienen efectos mas
negativos sobre el crecimiento y estos se extienden durante mas tiempo que los que tienen
lugar por la via de la reduccion del gasto. De hecho, buena parte de la diferencia viene del
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comportamiento muy desigual que se traslada a la inversion privada. Asi, en el ajuste via
gasto, la confianza de los empresarios se recupera antes, ya que un descenso del gasto tras-
lada un mensaje de no subida de impuestos que libera rentas y aumenta la confianza de los
agentes, en mayor medida cuanto mas creible es este mensaje.

Los efectos negativos en el corto plazo que pueden provenir de una reduccion del gasto se
compensan en el medio y largo plazo, afectando positivamente al crecimiento y al empleo
por la mejora de la confilanza de los agentes del sector privado, por el compromiso con el con-
trol del déficit y la expectativa de menos impuestos futuros, asi como por los efectos positi-
vos de una menor inflacién y las ventajas que se pueden trasladar al sector exportador (Buti
y Pench, 2012). Por el contrario, el incremento de impuestos, maxime si estos se destinan a
aumentar los programas de gasto, generan expectativas de nuevos incrementos impositi-
vos que inciden negativamente sobre las rentas y la confianza de los agentes. O dicho de otro
modo, que los agentes toman sus decisiones en funcién no solo de su renta actual sino tam-
bién de su renta esperada.

Estudios recientes, como el de Alesina, Favero y Giavazzi (2019), en el que se analizan cerca
de 200 planes de austeridad en 16 paises de la OCDE, entre finales de la década de los 70 y el
ano 2014, ponen de manifiesto que cuando los ajustes se hacen por la via de la contenciéon
del gasto son mas beneficiosos para el crecimiento que cuando se llevan a cabo mediante in-
cremento de impuestos. En promedio, reducir el gasto en un punto del PIB tiene unos efec-
tos negativos sobre el crecimiento de un cuarto de punto del PIB, con una duracion inferior
a dos anos. En contraste, un ajuste de la misma magnitud, llevado a cabo mediante incre-
mento de impuestos, genera descensos en el PIB superiores a los dos puntos y sus efectos
se extienden por un periodo de tres a cuatro anos. Dentro de este promedio tiene cabida una
casuistica variada entre los que, incluso, destacan casos de «expansion con la austeridady,
donde a partir de la reduccion del gasto no se perciben efectos negativos sobre el PIB, sino po-
sitivos, como en Irlanda, Dinamarca, Bélgica y Suecia en la década de los 80 o en Canada en
la década de los 90.

De acuerdo con estos multiplicadores, la propuesta que se plante6 en Espaia, como punto de
partida de la futura reforma fiscal, de elevar los niveles de recaudacion sobre PIB en 6 pun-
tos porcentuales para aproximarse al discutible promedio europeo, podria tener un efecto
contractivo a medio y largo plazo de hasta diez puntos de PIB, y una pérdida de empleo del
orden de dos millones. Los potenciales riesgos son tan elevados que es fundamental que la
futura reforma fiscal incluya, junto con las modificaciones propuestas, un analisis de los posi-
bles costes sobre la actividad y el empleo.

La mayor incidencia sobre el crecimiento de las medidas fiscales llevadas a cabo a través de
incrementos de impuestos frente a las de contencion del gasto es consistente con los resulta-
dos obtenidos por Ramey (2019), en los que se senala que los multiplicadores de los impuestos
sobre la actividad son mayores que los del gasto publico.
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Por otro lado, hay que tener en cuenta, ademas, que la situacion de las finanzas publicas afec-
ta al efecto de los multiplicadores. De este modo, tanto el Banco de Espana (Hernandez de Cos
y Moral-Benito, 2013) como el Banco Central Europeo (Nickel y Tudyka, 2013), sefialan que
en situaciones de elevado endeudamiento publico los multiplicadores de gasto pueden ser
nulos e incluso negativos, debido al principio de equivalencia ricardiana, segun el cual los
agentes anticipan ajustes futuros para hacer frente al desequilibrio fiscal. Las conclusiones
van en linea con los estudios realizados sobre los efectos de los niveles de deuda sobre la ac-
tividad econdémica, que concluyen que, a partir de un cierto umbral de deuda, el crecimiento
economico se resiente (Reinhart y Rogoff, 2009).

También debe tomarse en consideracion al analizar los multiplicadores el nivel de imposi-
cion ya existente. Asi, cuando el nivel de impuestos es mayor, los efectos, sobre el crecimien-
to y la inversion, de subidas adicionales de dichos impuestos son aun mas negativos (Gunter
et al, 2019). Estos autores evidencian el efecto en forma de U invertida de los impuestos, tras
analizar los multiplicadores fiscales de 51 paises, encontrando que, en los desarrollados, que,
en general, presentan mayores niveles de impuestos, el multiplicador fiscal es de -3,6 frente al
-1,2 de los paises en vias de desarrollo.

Por ultimo, es relevante sefialar que, dentro de sus limitaciones, no todas las politicas fisca-
les de gasto son equivalentes. El gasto publico que se destine a inversion realmente produc-
tiva tendra externalidades positivas sobre el crecimiento econdémico, algo que no ocurrira
con el gasto corriente no productivo (Gemmel et al, 2015). En este sentido, Sainz, Sanz y Sanz
(2019) concluyen que los incrementos de déficit con destino a gastos publicos productivos tie-
nen efectos ambiguos sobre la actividad econdmica, en funcion del nivel del stock de capital
publico existente, incidiendo en que, a mayor nivel de stock existente, mayor sera la probabi-
lidad de que los efectos sobre la actividad sean negativos. Ademas, remarcan que lo que si es
claro es que aumentos del déficit para financiar gastos publicos no productivos tendran efec-
tos negativos sobre el crecimiento economico.

En definitiva, en un escenario como el actual, el incremento de impuestos es particularmen-
te gravoso para el crecimiento, ya que, a la incertidumbre que todavia genera la crisis actual,
se anade la provocada por la falta de visibilidad de una senda de reduccién del apalanca-
miento del sector publico, de modo que se deterioran aun mas las expectativas de los agen-
tes, siendo el principal afectado la inversion. En estos momentos, en los que una parte del
tejido productivo afronta una reconversion, y algunos factores tiene que reasignarse, lo que
se precisa es lo contrario, minimizar todas las cargas, y entre ellas las fiscales, para facilitar
este proceso de adaptacion, y lograr una recuperacion mas agil y solida.

Por ello, cualquier reforma que se aborde en el plano fiscal debe tener en cuenta la relevancia
de este proceso y tratar de favorecerlo, o al menos, no entorpecerlo. Debido a que la crisis sa-
nitaria y las medidas de apoyo requieren una serie de gastos asociados, es fundamental tra-
zar un plan plurianual de consolidacion del déficit publico a medio plazo. Ademas, se debe
tener en cuenta que existe un elevado margen de ahorro de recursos mejorando la eficiencia
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del gasto publico, sin perder calidad en los servicios prestados, y deben realizarse las nece-
sarias reformas para cerrar esa brecha de ineficiencia.

3. La importancia de fomentar la corresponsabilidad fiscal

La descentralizacion fiscal reporta una serie de mejoras en términos de eficiencia economi-
ca y bienestar social, en la medida en que permite adecuar la oferta en la provision de bie-
nes y servicios a las distintas preferencias de los ciudadanos de las diferentes regiones, asi
como una mayor adaptacion de la politica fiscal a las circunstancias particulares de cada te-
rritorio y de sus habitantes. En este sentido, las administraciones regionales y locales pue-
den contar con un conocimiento mas detallado de las necesidades de sus ciudadanos que el
organo central, lo que permite una mejor satisfacciéon de dichas necesidades.

Para que esta descentralizacion fiscal despliegue todos sus efectos positivos y no desenca-
dene comportamientos no deseados, es necesario que la autonomia, por el lado del gasto,
discurra en paralelo con la capacidad de recaudacion del mismo 6rgano subcentral para su-
fragar dicho gasto, es decir, que exista también un grado de descentralizacion fiscal por el
lado de los ingresos. Cuando no concurre esta corresponsabilidad fiscal entre gastos e ingre-
sos, de manera que los gastos se encuentran ampliamente descentralizados pero los ingresos
siguen centralizados, aparecen problemas de riesgo moral relacionados con el incentivo a in-
crementar constantemente los niveles de gasto publico, ya que no se soporta el coste politico
que conlleva el incremento de impuestos asociado, que puede ser trasladado a los contribu-
yentes de otras regiones. Es decir, la administracion subcentral tiende a aprovecharse del lla-
mado fendmeno de «ilusion fiscal», en el que el ciudadano no conoce de manera clara la pro-
cedencia de los ingresos tributarios, y, por tanto, tiende a percibir un coste de los servicios y
bienes provistos por la administracion que es inferior al real.

Espana se considera un pais ampliamente descentralizado, si bien en materia fiscal este de-
sarrollo ha estado mas ligado a la parte del gasto y no tanto a la de los ingresos, con los proble-
mas previamente descritos. Aunque se han ido alcanzando crecientes grados de correspon-
sabilidad fiscal, la autonomia, por el lado de los ingresos, excepcionando la situacién especial
de los regimenes forales, es todavia limitada en comparacion con la discrecionalidad por el
lado del gasto.

En sucesivas reformas se han ampliado las competencias normativas de las regiones en
materia tributaria, se ha incrementado la participacion regional en los impuestos estatales y
se ha logrado una visibilidad algo mayor de dicha participacion, pero no lo suficiente como
para eliminar los problemas de incentivos causados por la baja corresponsabilidad fiscal (De
la Fuente, 2010). Asi, a pesar de que las autonomias pueden crear sus propias figuras impositi-
vas, tienen cedidos plenamente algunos tributos y participan parcialmente en otros, lo cierto
es que a través del llamado Fondo de Garantia, un mecanismo de nivelacion fiscal, las comu-
nidades auténomas aportan el 75% de todos los recursos tributarios potenciales (capacidad
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fiscal) a una cesta comun que se redistribuye después en funcioén de las necesidades teori-
cas de cada territorio. De este modo, se cercenan notablemente los incentivos que puede ge-
nerar la corresponsabilidad fiscal.

A pesar de que la descentralizacion fiscal en Espana no es ni mucho menos plena por el lado
de los ingresos, en los ultimos tiempos esta ganando adeptos la postura que aboga por una
armonizacion fiscal entre comunidades auténomas. Es decir, no solo no se pretende mante-
ner e incluso reforzar el insuficiente grado de corresponsabilidad fiscal actual, sino que se
propone, desde estas posturas erroneas, abundar ain mas en el problema: eliminar la co-
rresponsabilidad fiscal actual, al erosionar la autonomia tributaria, pero mantener la des-
centralizacion por el lado del gasto.

Como se mencionaba previamente, la descentralizacion permite la diferenciacion en la ofer-
ta de bienes y servicios en funcion de las preferencias de los ciudadanos de cada region en
la que recaigan tales competencias. De igual modo, ello también supone la adaptacion del
sistema tributario a las circunstancias de cada territorio y de sus habitantes, mediante la po-
sibilidad de ofrecer distintos binomios de provision de servicios e impuestos soportados. De
este modo, unos ciudadanos pueden preferir un menor nivel de servicios publicos a cambio
de una menor carga fiscal, mientras que otros pueden optar por una region con servicios de
mas calidad, aunque ello suponga abonar una mayor cantidad de impuestos.

Esto tiene unas consecuencias légicas en términos de incentivos a la mejora de la eficiencia
en la provision de bienes y servicios publicos, ya que los ciudadanos tienen cierta capacidad
de eleccidn ya sea en las urnas, al elegir representante subcentral, o mediante la movilidad
geografica, es decir, votando con los pies, las jurisdicciones que ofrezcan unos servicios pu-
blicos que se adecuen mas a sus preferencias. Por ello, las administraciones se veran incenti-
vas a llevar a cabo politicas innovadoras que permitan ofrecer los bienes y servicios publicos
mas demandados y con la mayor calidad posible al menor coste (Izquierdo, 1997).

Los efectos de la corresponsabilidad fiscal son similares a los que provoca un entorno de sana
competencia en el sector privado. Asi, las empresas en este entorno buscan innovar para
ofrecer las mejores propuestas de valor posibles con los medios que tienen, que satisfagan las
necesidades de los consumidores, lo que redunda en un mayor bienestar social. Por el contra-
rio, la armonizacion fiscal supone acabar con este sano proceso hacia la eficiencia, ya que, al
fijar el nivel de imposicion, se elimina la posibilidad de que los ciudadanos expresen sus pre-
ferencias, y desaparecen los incentivos para una gestion eficiente y adecuada de los recursos.
Por continuar con la analogia del sector privado, los efectos serian similares a los de un pro-
ceso de cartelizacion, en este caso una cartelizacion fiscal entre administraciones, generan-
do un sobrecoste sobre el consumidor, en este caso el contribuyente, y una pérdida de bienes-
tar social.
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La corresponsabilidad supone, en este sentido, un mecanismo disciplinante para el sector
publico, de forma que contribuye a incentivar su eficiencia y a evitar o reducir su sobredi-
mensionamiento. Cuando existe descentralizacion por el lado del gasto publico, la autono-
mia, también por el lado de la recaudacion, contribuye a que los ciudadanos perciban la re-
lacion entre la prestacion de los servicios publicos y su coste, dando lugar a una mayor
rendicion de cuentas (Hernandez de Cos y Pérez J., 2015). No en vano, la evidencia empirica
muestra que aquellos gobiernos subcentrales que se financian, en su mayor parte, con recur-
sos propios tienden a tener un comportamiento mas disciplinado con relacion a su politica
presupuestaria (Pérez J., 2017).

Esto es relevante porque la teoria de la eleccion social nos ensena que los gobiernos no son
seres benevolentes, sino que actian en su propio interés, de forma que, dados los incentivos,
tratan de maximizar su utilidad, que normalmente no coincidira con la de los contribuyentes.
Ademas, no existe el tamano 6ptimo de Estado como tal, sino que depende de las preferen-
cias de los agentes por distintos binomios de gasto-ingreso publico, por lo que dichas prefe-
rencias deben poder ser expresadas de algun modo, de ahi la relevancia de la corresponsabi-
lidad fiscal.

El analisis de la eficiencia del sector publico en Espana nos muestra que el margen de me-
jora en la gestion de los recursos es muy elevado, lo que pone de manifiesto la necesidad de
mecanismos como el de corresponsabilidad fiscal, que pueden contribuir a cerrar esa bre-
cha de eficiencia. Asi, segun el estudio realizado por el Instituto de Estudios Econdmicos, la
eficiencia en la gestion del gasto publico se encuentra alejada de las mejores practicas inter-
nacionales en este ambito. De este modo, se podria lograr una calidad en el servicio publi-
co similar a la actual con menos recursos de los que se emplean actualmente; o lo que es lo
mismo, que los recursos actuales bien gestionados deberian dar lugar a servicios publicos
de mayor calidad que los efectivamente prestados. En concreto, la eficiencia del gasto publi-
co en Espana es un 14% inferior a la media de la OCDE, un margen de mejora que se eleva, in-
cluso, hasta el 66% con respecto a las mejores practicas a nivel global.

Por otro lado, tal y como senalan la OCDE e IEF (2011), el resultado de la existencia de compe-
tencia tributaria a nivel subcentral hace que los tipos impositivos entre las distintas regiones
tiendan a converger. Ademas, los paises que cuentan con gran autonomia tributaria a nivel
subcentral presentan menores diferencias interregionales en la capacidad de recaudacion. Es
decir, que a mayor autonomia tributaria subcentral menores son las disparidades fiscales en-
tre regiones. La evidencia empirica muestra, ademas, que en aquellos paises en los que las
administraciones subcentrales cuentan con gran autonomia tributaria y menos redistribu-
cion interregional, estos territorios tienden a converger economicamente mas rapido que en
paises sin autonomia tributaria. Por tanto, gracias a un elevado grado de corresponsabilidad
fiscal, las comunidades auténomas pueden acercarse de forma natural a esa armonizacién
que tanto se propugna, y sobre todo a una convergencia economica entre regiones, sin los
efectos adversos sobre esta ultima de imponer dicha armonizacion normativamente.
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La descentralizacion del gasto presenta importantes ventajas en términos de bienestar para
los ciudadanos de una region. Sin embargo, cuando no viene acompanada de autonomia fis-
cal por el lado de los ingresos, genera una serie de incentivos perversos, ya que las regiones
subcentrales pueden incrementar el gasto sin soportar directamente el coste politico de los
impuestos necesarios para financiar dichos recursos, es decir, trasladandole la carga fiscal a
los contribuyentes de otros territorios.

Por ello, 1a corresponsabilidad fiscal presenta una serie de ventajas en términos de eficiencia
econdmica, al actuar como un mecanismo disciplinante de la gestion de las administracio-
nes publicas y como un limite a su sobredimensionamiento. Como resultado, las diferentes
regiones subcentrales tenderan a proveer bienes y servicios de mayor calidad y al menor cos-
te posible, dando lugar a un incremento del bienestar social. A su vez, algunas de las deficien-
cias que los defensores de la armonizacion fiscal le atribuyen a la corresponsabilidad fiscal no
tienen contraste empirico, pues la evidencia apunta a que dicha corresponsabilidad favorece
la convergencia tanto fiscal como econdmica de los distintos territorios, de manera mas agil
y eficaz que en ausencia de autonomia tributaria.

La corresponsabilidad fiscal no garantiza, por si sola, que los distintos territorios, y Espana
en su conjunto, articulen un sistema impositivo eficiente y no distorsionador, pero al menos
si que es una condicién necesaria que favorece dicha implementacion. Por ello, en lugar de
apostar por una recentralizacion tributaria que vicie aiin mas los incentivos por el lado del
gasto, debe protegerse, reforzarse, e incluso ampliarse, la corresponsabilidad fiscal actual-
mente existente en las comunidades auténomas.

A continuacion, se presentan, con detalle por comunidades auténomas, algunos indicadores
economicos y las relaciones entre los mismos que demuestran las conclusiones alcanzadas
anteriormente en el sentido de la contribucion al desarrollo econdmico de un sistema tribu-
tario neutro y eficiente.

4. Indicadores economicos de las distintas comunidades autonomas y su relacion
con su sistema fiscal

4.1. Competitividad regional

La Comision Europea elabora regularmente, cada tres afios, un indice de Competitividad
Regional para todas las regiones a nivel NUTS-2 de la Union Europea, que se corresponde
con nuestras comunidades autonomas. El ultimo disponible se refiere al afio 2019, y en dicho
indice, para el que se observan mas de 70 variables, se compara la competitividad de las re-
giones. A efectos de este indice, la competitividad se define como la habilidad de cada regién
para ofrecer un entorno atractivo y sostenible a las empresas y a los ciudadanos para vivir y
trabajar.
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En general, Espana presenta unos niveles inferiores a la media de la UE-28 y las comunida-
des autonomas no obtienen buenos resultados. Asi, de las 268 regiones europeas que se ana-
lizan, la comunidad espanola mejor valorada es Madrid, que se situa en el puesto 98, seguida
del Pais Vasco, que ocupa la posicion 125, siendo estas dos las tinicas comunidades auténo-
mas por encima de la media comunitaria. La tercera posicion corresponderia a Cataluna,
que ya desciende hasta el puesto 161.

Para una mejor comparacion se han reescalado los valores para que la media de la UE tome
un valor de 100. Asi, el promedio de Espaia se sitia en 72,3 puntos, es decir casi un 28% in-
ferior a la media de la Uniéon Europea. Tal como se ha sefnalado anteriormente, tan solo la
Comunidad de Madrid y el Pais Vasco estan por encima del promedio comunitario, aunque
alejados de los paises que mejores comportamientos presentan. En el polo opuesto, la me-
nor competitividad regional, dentro de Espana, se da en Extremadura, seguido de Canarias y
Andalucia, aunque son varias las comunidades auténomas esparniolas que se sitian cerca de
los paises que peores registros obtienen en esta clasificacién (Grafico 5).
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GRAFICO 5
Competitividad Regional. Ailo 2019
UE=100
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Fuente; Elaboracion propia del Instituto de Estudios Econémicos (IEE) a partir de «The EU Regional Competitiveness Index 2019,
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La importancia de la competitividad, y su capacidad para hacer que una region sea mas
atractiva para la inversion y la creacion de empleo, se observa al analizar las elevadas corre-
laciones existentes entre dicha competitividad con la tasa de desempleo, del -0,78, y con el
PIB per capita, del 0,88. Es decir, a medida que una regiéon es mas competitiva, mayor es su
capacidad para generar empleo y menor su tasa de paro, mejorando también su calidad de
vida y su nivel econémico (Graficos 6 y 7).

GRAFICOG
Relacién entre competitividad vy el PIB per capita por CC. AA.
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Fuente: Elaboracion propia del Instituto de Estudios Econdmicos (IEE) a partir de informacién del INE en la Contabilidad Regional de Espaiia y del
European Regional Competitiveness Index 2019 de la Comision Europea.
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GRAFICO7
Relacién entre competitividad y Tasa de paro por CC. AA.
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Fuente: Elaboracion propia del Instituto de Estudios Econdmicos (IEE) a partir de informacion del INE en la Encuesta de Poblacion Activa (EPA) y del
European Regional Competitiveness Index de 2019 de la Comisién Europea.

4.2. PIB per capita

Como se ha senalado anteriormente, el PIB per capita es un indicador que permite aproximar
el nivel de vida de una region o de un pais. En Espafia, en el afio 2019, el PIB per capita se situo
en 26.426 euros, con Madrid como la comunidad con mayor PIB per capita, con 35.913 euros,
y Extremadura la de menor, con 19.454 euros. A continuacion, se muestran una comparativa
por comunidades auténomas, en las que, para facilitar las comparaciones, se ha representado
Espania como base 100. En este sentido, Madrid, con un indice de 135,9, tiene un PIB per capi-
ta un 35,9% superior a la media, mientras que Extremadura, con un indice de 73,6, presenta
un PIB per capita un 26,4% inferior al de dicha media (Grafico 8).
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GRAFICO8
PIB per capita 2019
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Fuente: Elaboracion propia del Instituto de Estudios Econémicos (IEE) a partir de informacién del INE en la Contabilidad Regional de Espafia.

4.3. Tasa de desempleo

Este indicador sintetiza las dificultades de acceso a un puesto de trabajo por parte de las per-
sonas que estan buscando activamente empleo. Las diferencias entre las comunidades auto-
nomas dentro de Espana son también muy notables. En 2019, el promedio de la tasa de paro,
para el conjunto nacional, fue del 14,1%, situandose los maximos en Extremadura, con ra-
tios del 21,5%, y el minimo en la Comunidad Foral de Navarra, donde la tasa de paro se redu-
ce hasta el 8,2% (Grafico 9).
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GRAFICO9

Tasa de paro 2019
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Fuente: Elaboracion propia del Instituto de Estudios Econémicos (IEE) a partir de informacion del INE en la Encuesta de Poblacion Activa (EPA).

4.4. Economia sumergida
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La economia sumergida es un problema que incide negativamente sobre la recaudacion tribu-
taria tanto en el corto como en el medio y largo plazo. De hecho, existe, como se vera mas ade-

lante, una correlacion muy alta, del -0,84, entre economia sumergida y recaudacion tributaria

per capita. Ademas, genera competencia desleal entre empresas y distorsiona la medicion de
determinadas variables que se pueden ver afectadas por dicha economia sumergida.

En un contexto como el actual, donde la deuda y el déficit publicos han aumentado muy sen-
siblemente, influidos por las medidas adoptadas para contener la pandemia sanitaria deriva-

da de la covid-19, reducir el peso de la economia sumergida debiera ser algo prioritario. Sin
embargo, hay que tener en cuenta que medir la economia sumergida es complicado por su

propia naturaleza, cuyo objetivo es, precisamente, escapar del control publico, y que los méto-
dos empleados para estimarla pueden arrojar resultados diversos.
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En este informe, y a efectos de poder comparar entre comunidades auténomas, se han con-
siderado las estimaciones que realizaron Mauleon y Sarda en 2014, para las diferentes comu-
nidades autonomas, que se complementan con las de Zubiri, Fernandez-Macho y Gallastegui,
en 2016 para el Pais Vasco. Todas ellas estan recogidas en la publicacion de Funcas titula-
da «<Economia Sumergida y Fraude Fiscal en Espana: ;Qué sabemos? ;Qué podemos hacer?»
Para el dato de Espaina se ha realizado un promedio aritmético de las diferentes comunida-
des, y arroja un valor del 23,1%, similar al que ofrecen otros estudios para nuestro pais, ge-
neralmente por encima del 20% y mucho mas elevado que el promedio de la UE, situado al-
rededor del 13%, tal como se obtendria a partir de la informacion del informe del FMI titulado
«Shadow Economies Around the World: What Did We Learn Over the Last 20 Years?».

GRAFICO 10
Economia sumergida (en porcentaje del PIB)
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El dato para Espafia se ha calculado por el Instituto de Estudios Econémicos (IEE) como promedio de las CC. AA.
Fuente; Mauledn y Sarda (2014) y para Pais Vasco Subiri, Ferndndez-Macho y Gallastegui (2016) publicado en el informe de Funcas titulado
«Economia sumergida v fraude fiscal en Espafia. ;Qué sabemos? ;Qué podemos hacer?».

En el Grafico 10 se puede ver que la Comunidad de Madrid, junto con el Pais Vasco y Navarra,
son las que presentan menores niveles de economia sumergida, mientras que los peores re-
sultados se dan en Extremadura, Andalucia, Castilla-La Mancha y Canarias. Una parte de la
presencia de la economia sumergida puede estar relacionada con la estructura productiva de
las diferentes regiones, ya que hay sectores en donde dicha economia sumergida tiende a ser
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mas frecuente, tales como la agricultura, el sector textil o el turismo, entre otros. Pero también
hay que destacar otro tipo de factores que influyen muy relevantemente sobre la mayor o
menor existencia de economia sumergida en un territorio. Entre ellos cabe senalar la fiscali-
dad (una fiscalidad mas favorable desincentiva la presencia de economia sumergida), unos
menores niveles de tasa de paro, un nivel de renta mas elevado, asi como una mayor compe-
titividad y un mayor dinamismo en el crecimiento econémico.

En este sentido, se puede observar la estrecha relacion que se da entre una mayor competiti-
vidad de la economia y los menores niveles de economia sumergida, con una correlacion del
-0,92. Del mismo modo, en las regiones donde existe un nivel de PIB per capita mas elevado,
y en aquellas con tasas de desempleo menores, presentan niveles de economia sumergida
mas bajos, con correlaciones del -0,88 y de 0,82 respectivamente (Graficos 11 y 12).

GRAFICO11
Relacion entre economia sumergida y PIB per capita por CC. AA.
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Fuente: Elaboracion propia del Instituto de Estudios Econdmicos (IEE) a partir de informacién del INE en la Contabilidad Regional de Espaiia y del
informe de Funcas titulado «Economia sumergida v fraude fiscal en Espafia. ;Qué sabemos? ;Qué podemos hacer?».
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GRAFICO 12
Relacién entre economia sumergida y competitividad por CC. AA.
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Fuente: Elaboracion propia del Instituto de Estudios Econdmicos (IEE) a partir de informacién del European Regional Competitiveness Index de la
Comisién Europea y del informe de Funcas titulado «Economia sumergida v fraude fiscal en Espafia. ;Qué sabemos? ;Qué podemos hacer?»,

5. Indicadores fiscales

A continuacion, se presenta una serie de indicadores que se van a utilizar para comparar la
fiscalidad de las comunidades autonomas, analizando también las relaciones entre algunos
de ellos y los indicadores economicos anteriormente descritos.

5.1. Presion fiscal normativa

Hay que senalar que la fiscalidad de los territorios presenta una notable ligazén con la com-
petitividad y el desarrollo econémico de dichos territorios. Por tanto, un diseno adecuado
de la politica fiscal y tributaria, persiguiendo que esta sea neutra y competitiva, favorece el
pago de impuestos al ser estos mas claros y sencillos, desincentiva la economia sumergida,
al tiempo que impulsa la actividad economica, atrayendo la inversion, ayudando a captar y
retener el talento, y actuando como palanca para el crecimiento y la creacion de empleo aso-
ciada al mismao.

La presion fiscal normativa analiza la carga que el disefio fiscal introduce en las econo-
mias, con independencia de la recaudacion que finalmente genera. El Instituto de Estudios
Econdmicos ha desarrollado un Indicador de presion fiscal normativa para las comunidades
auténomas espanolas a partir del Indice Autonémico de Competitividad Fiscal que elabora

»  INFORME DE OPINION Abril [ 2021

D



La competitividad fiscal de las comunidades auténomas
La competitividad fiscal de las comunidades autdnomas: condicion necesaria para el desarrollo econédmico 63

la Fundacion para el Avance de la Libertad, en sintonia con el Indice de Competitividad de la
Tax Foundation, y que persigue analizar cémo de bien estructurado esta el sistema fiscal en
cada comunidad autonoma.

Con los resultados para el ano 2020, y asignando a la UE un valor de 100 y a Espana un va-
lor de 110, como se desprende de la presion fiscal normativa elaborada para los paises de la
OCDE a partir de la informacion de la Tax Foundation, se tiene que los territorios que mejo-
res resultados presentan, es decir, que soportan una menor presion fiscal normativa, son la
Comunidad de Madrid y las tres provincias del Pais Vasco, mientras que las comunidades
que peores resultados presentan, es decir, que tienen una presion fiscal normativa mayor,
son Cataluia, seguida del Principado de Asturias y de Aragoén (Grafico 13).

GRAFICO13
Presion fiscal normativa (afio 2020)
UE=100

Catalufia 134,55
Asturias 125,0
Aragon 1244
C. Valenciana 121,7
Extremadura 120,2
Navarra 1151
Castillay Ledn 1129
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Andalucia 112,0
Galicia 1114
Cantabria 1111
Murcia 110,2
ESPANA S | 10,0
Castilla-La Mancha 1091
Rioja, La 107.8
Canarias 1025
Media UE . 1 00,0
Guiplzcoa 92,9
Alava 89,8
Vizcaya 88,9
Madrid 87.6
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El indicador se calcula a partir de los datos cualitativos del indice Autonémico de Competitividad Fiscal (total). Considera la media de la UE=100 y
Espafia=110y mantiene las diferencias porcentuales entre cada CC. AA v dicha media. Mayor valor en el indice muestra mayor presién fiscal.
Nota: La media de Espafia se elabora a partir del promedio de las CC. AA y territorios considerados.

Fuente: Elaboracion propia del Instituto de Estudios Econémicos (IEE) a partir de los datos de la Fundacion para el Avance de la Libertad.

»  INFORME DE OPINION Abril [ 2021

o



La competitividad fiscal de las comunidades auténomas
La competitividad fiscal de las comunidades autonomas: condicion necesaria para el desarrollo econdmico 64

Comparando este indicador de presion fiscal normativa con las variables econémicas anali-
zadas anteriormente, se verifica que se dan correlaciones negativas apreciables entre la pre-
sién fiscal normativa y el crecimiento econémico, es decir, que una fiscalidad mas favora-
ble (con menor presién fiscal normativa) influye positivamente sobre un mayor crecimiento
del PIB. Estas correlaciones negativas también se obtienen al comparar con el indice de com-
petitividad regional que elabora la Comision Europea, de tal forma que las regiones con po-
liticas fiscales mas acertadas, y por tanto con menor presion fiscal normativa, generan en-
tornos mas competitivos. Por el contrario, se obtiene una relacion positiva entre la presiéon
fiscal normativa y el peso de la economia sumergida, es decir, que aquellos territorios con
mayor presion fiscal normativa y, por tanto, una fiscalidad menos favorable, son, en general,
los que presentan mayores ratios de economia sumergida.

5.2. Presion fiscal recaudatoria de impuestos cedidos a las comunidades autonomas

La presion fiscal se define como el porcentaje que supone la recaudacion de los impuestos
de un pais o region sobre el PIB de ese pais o region. En el caso de este estudio, se analiza
la presion fiscal por comunidades auténomas. Para ello se necesita informacion sobre la re-
caudacion tributaria desagregada por CC. AA., que se obtiene a partir del Sistema de Cuentas
Publicas Territorializadas, que publica el Ministerio de Hacienda. Sin embargo, la ultima in-
formacion disponible fue publicada en 2017, siendo el afio 2014 la fecha de referencia de los
datos.

Con el fin de presentar unos resultados mas actualizados, en este estudio se han utilizado los
datos sobre recaudacion de impuestos por CC. AA. correspondientes a 2018, procedentes de
la publicacion «Panorama de la Fiscalidad Autonomica y Foral 2021», que elabora el Consejo
General de Economistas. Sin embargo, hay que tener en cuenta que la informacién disponi-
ble en esta publicacion para todas las CC. AA. se refiere solo a algunos impuestos, que son
los siguientes: el Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas (IRPF), el Impuesto sobre
Patrimonio, el Impuesto sobre Sucesiones y Donaciones y el Impuesto sobre Transmisiones
Patrimoniales y Actos Juridicos Documentados. Estos impuestos estan cedidos a las CC. AA.
parcialmente (como el IRPF) o totalmente (el resto de los impuestos mencionados), y son tri-
butos que gravan la renta de las personas y el patrimonio, y que afectan principalmente a per-
sonas y familias. Por lo tanto, a efectos del presente informe, el conjunto de estos impuestos
se denominara «Impuestos sobre la renta personal y la propiedad».

Con esta informacion disponible sobre la recaudacion, el Instituto de Estudios Econémicos ha
elaborado un indicador de presion fiscal de los impuestos sobre la renta personal y la propie-
dad por CC. AA.,, que se ha definido como el porcentaje que representa la recaudacion por di-
chos impuestos sobre el PIB de cada comunidad autdonoma, variable, esta ultima, que se ha ob-
tenido de la Contabilidad Regional de Espana que elabora anualmente el INE.
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En el Gréafico 14 se ha representado la presion fiscal de los impuestos sobre la renta personal
y la propiedad por CC. AA. para el afio 2018, ultimo ejercicio con datos disponibles. Para faci-
litar la comparacion, se ha transformado este indicador en un indice con base Espana igual
a 100. De esta forma, puede observarse que Comunidad de Madrid, Islas Baleares y Cataluia
son las CC. AA. con mayor presion fiscal por estos impuestos en 2018. Ademas, el Principado
de Asturias cerraria este grupo de regiones cuya presion fiscal se sitiia por encima de la me-
dia espanola. En el otro extremo, Extremadura, Canarias, la Region de Murcia y Castilla-La
Mancha son las CC. AA. con menor presion fiscal por los impuestos sobre la renta personal
y la propiedad en 2018.

GRAFICO 14
Presion fiscal recaudatoria de impuestos cedidos a las comunidades auténomas en 2018
(indice Espafia = 100)*
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*Los impuestos que se han incluido son el IRPF (recaudacion total -del Estado y autondmica-), el Impuesto sobre el Patrimonio, el Impuesto sobre
Sucesiones y Donaciones y el Impuesto sobre Transmisiones Patrimoniales y Actos Juridicos Documentados. En este caso, la presién fiscal se define
como la recaudacion por los impuestos sefialados en porcentaje del PIB. En este grafico el indicador se presenta como un indice base Espafia = 100.
Fuente; Elaboracion propia del Instituto de Estudios Econémicos (IEE) a partir de datos del Informe «Panorama de la Fiscalidad Autonémica y Foral
2021 » del Consejo General de Economistas, REAF, y del INE (Contabilidad Regional de Espafia).
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5.3. Recaudacion por habitante de impuestos cedidos a las comunidades auténomas

A partir de los datos utilizados para elaborar los indicadores de presion y esfuerzo fiscal por
los impuestos sobre la renta personal y la propiedad, se ha elaborado un indicador de recau-
dacion procedente de estos impuestos (IRPF, Impuesto sobre el Patrimonio, Impuesto sobre
Sucesiones y Donaciones e Impuesto sobre Transmisiones Patrimoniales y Actos Juridicos
Documentados) por habitante. Para elaborar este indicador se han utilizado las mismas fuen-
tes que en los casos de la presion fiscal y el esfuerzo fiscal: la publicacion «Panorama de la
Fiscalidad Autondmica y Foral 2021», que elabora el Consejo General de Economistas, y los
datos de poblacion por comunidades auténomas procedentes de la Contabilidad Regional de
Espana que elabora el INE.

Aligual que en los casos de los indicadores anteriores ya presentados, se ha optado por pasar
este indicador a un indice con base Espania igual a 100 para facilitar su analisis. En el Grafico
15 se ofrece este indice con los resultados correspondientes a 2018, ultimo afio con datos dis-
ponibles. La Comunidad de Madrid es, con diferencia, la regién con una mayor recaudacion
por habitante relativa a estos impuestos sobre la renta personal y la propiedad, alcanzando
el valor 163,6 (frente al valor 100 para Espaiia), es decir, que Madrid recauda por habitante un
63,6% mas que la media de Espana. Le siguen, por este orden, Cataluna, el Pais Vasco, Islas
Baleares y la Comunidad Foral de Navarra, todos ellos con valores del indicador superiores
a 120. En cambio, en el lado contrario, Extremadura es la regiéon con una menor recaudacion
por habitante relativa a los impuestos mencionados, con un indice que se situa en el valor
52,9. En este sentido, también destacan Castilla-La Mancha, Canarias, la Region de Murcia
y Andalucia, cuyo indicador de recaudacion por habitante se sitia en un valor en torno a 65.
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GRAFICO 15
Recaudacion por habitante de impuestos cedidos a las comunidades auténomas en 2018

(indice Espaiia = 100)*
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*Los impuestos que se han incluido son el IRPF (recaudacién total -del Estado y autonémica-), el Impuesto sobre el Patrimonio, el Impuesto sobre
Sucesiones y Donaciones y el Impuesto sobre Transmisiones Patrimoniales y Actos Juridicos Documentados. En este caso, la recaudacion por
habitante se presenta como un indice base Espana = 100.

Fuente; Elaboracion propia del Instituto de Estudios Econémicos (IEE) a partir de datos del Informe «Panorama de la Fiscalidad Autonémica y Foral
2021» del Consejo General de Economistas, REAF, y del INE (Contabilidad Regional de Espafia).

La recaudacion por habitante, para los impuestos considerados, presenta una muy elevada
correlacion con la riqueza de la region, es decir, con el PIB per capita, del 0,91, al igual que con
la competitividad regional, del 0,90 (Graficos 16 y 17).
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GRAFICO 16
Relacién entre recaudacion por habitante y el PIB per capita por CC. AA.
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Fuente; Elaboracion propia del Instituto de Estudios Econémicos (IEE) a partir de informacion del INE en la Contabilidad Regional de Espafia y del
Consejo General de Economistas (Panorama de la Fiscalidad Autonémica y Foral 2021).
GRAFICO17
Relacién entre recaudacion por habitante v competitividad por CC. AA.
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Fuente: Elaboracion propia del Instituto de Estudios Econémicos (IEE) a partir de informacidn del INE en la Contabilidad Regional de Espafia, del
Consejo General de Economistas (Panorama de la Fiscalidad Autonémicay Foral 2021). y del European Regional Competitiveness Index 2019 de la
Comision Europea.
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Como se puede ver, a pesar de que regiones como Madrid presentan una presion fiscal nor-
mativa mas favorable que otras, eso no impide que, al mismo tiempo, sea la comunidad con
un mayor nivel de recaudacion por habitante, muy por encima de la media nacional. De he-
cho, como se ha mencionado anteriormente, una fiscalidad normativa mas favorable influye
positivamente sobre la competitividad de los territorios, impulsando la inversiéon en dichos
territorios y el crecimiento econémico de los mismos. También ayuda a captar y retener
el talento, evitando deslocalizaciones de empresas y personas hacia otras regiones, lo que,
unido al mayor crecimiento, deriva en un mejor comportamiento del mercado laboral, con
tasas de paro mas reducidas. L.as menores tasas de desempleo y el mayor dinamismo de la
actividad suelen ir asociados a menores ratios de economia sumergida, y estos menores ni-
veles de economia sumergida estan inversamente correlacionados, del -0,84, con la recauda-
cion tributaria. Es decir, se da una mayor recaudacion en las regiones con menores tasas de
desempleo, sin que ello necesariamente conlleve un mayor esfuerzo fiscal, ya que el incre-
mento de la recaudacion viene derivado de un aumento de las bases y de un crecimiento de
la participacion en la tributacién y no de un incremento de los tipos impositivos (Grafico 18).

GRAFICO18
Relacion entre recaudacion por habitante y economia sumergida por CC. AA.
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Fuente; Elaboracion propia del Instituto de Estudios Econémicos (IEE) a partir de informacion del INE en la Contabilidad Regional de Espafia, del
Consejo General de Economistas (Panorama de la Fiscalidad Autonémica y Foral 2021) y del informe de Funcas titulado «Economia sumergida y
fraude fiscal en Espafia. ;Qué sabemos? ;Qué podemos hacer?».
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6. Conclusiones

La estructura del sistema tributario de un determinado territorio, sea pais o region, es un
factor muy relevante para su desempeno economico, ya que un diseno neutral y eficiente evi-
ta costes y distorsiones innecesarias sobre el comportamiento de los agentes contribuyendo
al desarrollo economico de una region.

Un sistema tributario es neutral cuando canaliza la recaudaciéon con el menor grado de dis-
torsiones posible. Ello implica que trata de no modificar las preferencias y decisiones de los
distintos agentes y que tiene unas reglas que son de aplicacion clara, sencilla y general, evi-
tando entramados legislativos complejos que generan elevados costes de cumplimiento. Por
su parte, un sistema tributario competitivo es aquel que mantiene unos tipos marginales que
permiten la atraccion de capital y talento, o al menos la no expulsion del mismo hacia otras
regiones.

En el caso de nuestro pais, es fundamental, ademas, tener en cuenta que el sistema fiscal tie-
ne un componente autonoémico, que afecta tanto a la competitividad de cada una de las re-
giones como a la del conjunto de Espana. Por tanto, si queremos tener un sistema impositivo
eficiente, neutral y competitivo, la parte del mismo que recae sobre las comunidades auto-
nomas también tiene que perseguir estos principios a la hora de elaborar y modificar el di-
seno de su estructura.

La capacidad de los paises y de las distintas regiones para atraer inversiones exteriores y
capital esta muy relacionada con la legislacion y la fiscalidad vigente en los mismos. Las de-
cisiones de inversién de las empresas consideran, entre otros factores, los sistemas imposi-
tivos de los paises en los que valoran poder establecerse, analizando las expectativas de ren-
tabilidad después de impuestos que ofrecen los proyectos de inversion que estén planeando
desarrollar. En este sentido, una fiscalidad mas atractiva favorece el asentamiento de las em-
presas y la mayor inversion por parte de estas, asi como la atraccion del talento humano,
mientras que tipos impositivos demasiado elevados desincentivan dichas inversiones e in-
cluso pueden contribuir a que estas se deslocalicen a otros destinos junto con las personas
fisicas con una renta mas elevada.

Las implicaciones de estas decisiones inciden, tanto en el corto como en el medio y largo pla-
70, sobre el crecimiento de la economia y la creacion de empleo de los paises. Un sistema tri-
butario competitivo promueve unos niveles mas altos de crecimiento econémico e inver-
sion. Esto aumenta los ingresos publicos a largo plazo, puesto que una expansion sostenida
de la actividad privada favorece una mayor creacion de riqueza que, a su vez, permite finan-
ciar el gasto publico con un menor esfuerzo. Por ello, ante cualquier reforma, es necesario
evaluar a los paises y las regiones de nuestro entorno, ya que, también en el ambito fiscal, la
economia esta globalizada y cualquier decision que se aparte de la linea que siguen aquellas
jurisdicciones con la que la nuestra, al final, compite, puede provocar efectos como la des-
localizacion de inversiones, la fuga de contribuyentes y situar en desventaja competitiva a
nuestros residentes, fundamentalmente a aquellos que operan en mercados internacionales,
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pero también a los locales que deberian sufrir la competencia de operadores no residentes
con una menor carga tributaria.

En este sentido, el incremento de la recaudacion tributaria deberia basarse en el incremento
de las bases imponibles, fomentando el crecimiento econémico, que es la verdadera palanca
del empleo, y, por lo tanto, de una redistribucion sostenible en el tiempo, y en la lucha contra
el fraude fiscal, mas que en incrementar la presion sobre unos contribuyentes que ya sopor-
tan una carga tributaria comparable, o superior, a la de los paises de nuestro entorno. Debido
a que la estructura de la normativa fiscal de un pais y de sus distintos territorios constituye
un factor determinante para su desempeno econdmico y su competitividad, la reforma debe-
ria centrarse en elaborar un codigo tributario coherente, flexible y de disefio optimo que fa-
cilite el cumplimiento por parte de los contribuyentes y genere ingresos de manera eficiente,
minimizando las distorsiones de los impuestos sobre el crecimiento econémico y la genera-
cion de empleo, también a nivel autonémico.

Dentro de Espana, la Comunidad de Madrid se sitiia como la que presenta un sistema fiscal
mas competitivo, seguido por las provincias del Pais Vasco, siendo estos los unicos territo-
rios espaioles que presentan unos valores mas favorables que la media de la UE. En el polo
opuesto se encuentran Cataluna, Asturias y Aragon, que muestran valores sensiblemente
mas desfavorables que el promedio de la UE.

La importancia de la competitividad, y su capacidad para hacer que una region sea mas
atractiva parala inversion y la creacion de empleo, se observa al analizar las elevadas corre-
laciones existentes entre dicha competitividad con la tasa de desempleo, del -0,78, y con el
PIB per capita, del 0,88. Es decir, a medida que una region es mas competitiva, mayor es su
capacidad para generar empleo y menor su tasa de paro, mejorando también su calidad de
vida y su nivel econémico. Asimismo, las comunidades con régimen fiscal mas competitivo
son las que menor tasa de economia sumergida presentan, ademas de un mayor PIB per capi-
ta y un menor indice de desempleo.

Por lo tanto, segun ha quedado acreditado en este informe, la competencia fiscal actiia como
un mecanismo disciplinante para el sector publico, que ve limitada su capacidad de sobre-
dimensionarse, y de sacrificar, por el camino, la eficiencia en la gestién (frente a la armoni-
zacion fiscal, que blindaria estas malas practicas). Al mismo tiempo, la competencia en ma-
teria tributaria entre las distintas regiones incentiva el uso de politicas innovadoras para
ofrecer los bienes y servicios publicos con la mayor calidad posible y a unos precios (im-
puestos) competitivos. Y es que, si la competencia fomenta la asignacién eficiente de recur-
sos en el sector privado, estimulando la innovacion y el control de costes, tanto mas lo hara
también en el sector publico.

La corresponsabilidad fiscal no garantiza, por si sola, que los distintos territorios, y Espana
en su conjunto, articulen un sistema impositivo eficiente y no distorsionador, pero al menos
si que es una condicion necesaria que favorece dicha implementacion. Por ello, en lugar de
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apostar por una recentralizacion tributaria que vicie ain mas los incentivos por el lado del
gasto, debe protegerse, reforzarse, e incluso ampliarse, la corresponsabilidad fiscal actual-
mente existente en las comunidades autonomas.
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Panorama sobre la fiscalidad autonomica en los tributos cedidos

VALENTIN PICH
Presidente del Consejo General de Economistas de Espafia

1. Introduccion

En la ultima década la mayoria de las comunidades autonomas han asumido sus competen-
cias normativas sobre los tributos cedidos moldeando sistemas propios de tributacion, pero a
la vez mirando de reojo las normativas legislativas aprobadas por las comunidades vecinas,
lo que ha originado un efecto domino y de frontera en el subsistema tributario autonémico.
Este escenario provoca que coexistan tantas regulaciones diferentes en materia tributaria
como comunidades existen, lo que es un sinsentido porque la tributacion es distinta en fun-
cion del lugar en donde se resida creandose, de esta manera, desigualdades entre los ciuda-
danos por una cuestion solo de territorialidad.

Existe un exceso de regulaciéon autonémica en esta materia. Actualmente hay 858 normas
autonomicas repartidas de la siguiente manera: 281 en el Impuesto sobre la Renta, 22 en el
Impuesto sobre el Patrimonio, 149 en el Impuesto sobre Sucesiones, 106 en el Impuesto sobre
Donaciones, 172 en la modalidad de Transmisiones Patrimoniales Onerosas y 128 en la mo-
dalidad de Actos Juridicos Documentados del Impuesto sobre Transmisiones Patrimoniales
y Actos Juridicos Documentos.

Ante este panorama no podemos dejar de poner de manifiesto, aunque sea de manera sucin-
ta, la necesidad, a la mayor celeridad posible, de establecer un nuevo sistema de financia-
cion autonomica con el consenso de todos los grupos parlamentarios. Aunque no se ha po-
dido conseqguir hasta el momento, por la falta de condiciones institucionales, en la presente
legislatura no se tendra mas remedio que abordarla de manera inexcusable.

2. Panorama de la fiscalidad autonomica
2.1. Cuadros numéricos

En el Cuadro1vemos como las comunidades autéonomas han visto incrementada su recauda-
cion por impuestos, desde 2007, ultimo ano anterior a la crisis, hasta 2017, en un 23,3%, y ello
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se debe a su participacion en los grandes impuestos cedidos parcialmente, Renta e Impuesto
sobre el Valor Afiadido, aunque haya incidido en sentido contrario la bajada en Patrimonio y
Sucesiones —por los cambios normativos— vy, sobre todo en Impuesto sobre Transmisiones
Patrimoniales y Actos Juridicos Documentados, por el pinchazo inmobiliario —pérdida de
8.639 millones de euros—. La evolucion de 2017 respecto al afio anterior ha sido positiva, espe-
cialmente en el Impuesto sobre la Renta.

CUADRO 1
Evolucion de la recaudacion por las comunidades auténomas

2007 2014 2015 2016 2017 AV17-16 | AV 17-07 2017%
IRPF 23.2686 30.747,0 328670 357881 401526 12.2% 726% 338%
P 20096 11319 11436 12138 12675 44% -36,9% 11%
ISD 28652 25156 2566,2 25350 25726 15% -102% 22%
Otros directos 81634 6904,7 70871 73311 79266 81% -25% 6.7%
Total directos 36.307,8 41.299,2 43.663,9 46.868,0 51.919,3 10,8% 43,0% 43,7%
VA 214426 271170 27.088,7 306439 336819 99% 571% 284%
IlEE 81455 125109 115858 119141 127306 6.9% 56,3% 10.7%
ITPyAID 170864 6.057.2 69770 73406 84478 151% -506% 71%
Otros indirectos 113269 90235 92629 94659 108527 147% -4.2% 91%

Total indirectos 58.001,4 54.7086 54.9144 59.364,5 65.713,0 10,7% 13,3% 55,3%
Tasas y otros 20218 11344 11566 11760 11713 -04% -421% 1,0%
Total 96.331,0 971422 99.7349  107.408,5 118.803,6 10,6% 23,3% 100,0%

Fuente: Elaboracion propia.

En el Cuadro 2 se puede observar como en el ano 2020 se logran ingresos por el Impuesto so-
bre la Renta de 87.972 millones de euros superando, por cuarta vez, lo recaudado en el aino
anterior a la crisis, 2007, con ingresos de 72.614 millones de euros, y también se ve como, anio
tras ano, aumentan los ingresos por el Impuesto sobre el Valor Afhadido, 63.337 millones de
euros en 2020 frente a los 55.850 millones de euros en 2007. La recaudacion del Impuesto so-
bre Sociedades, por el contrario, que venia incrementandose, poco a poco, desde 2014, retro-
cede en 2020, dejandose 7.875 millones de euros respecto a 2019; es de los tributos, junto al
de no residentes, que mas se ha visto afectado por la crisis sanitaria. Si atendemos al analisis
que realiza la Agencia Estatal de Administracion Tributaria (AEAT) en el Informe de recau-
dacion anual de 2020, la disminucion del 8,8% respecto a 2019, se debe, fundamentalmente,
a la pandemia que lastro la actividad econémica y, con ella, los ingresos tributarios. Estos,
ademas, se vieron afectados, de forma positiva, por el impacto de los cambios normativos y
de gestion y, de forma negativa, por el pago de las elevadas solicitudes de devolucion que se
habian presentado en 2019.
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CUADRO 2
Evolucion de la recaudacion tributaria por el Estado

2007 2016 2017 2018 2019 2020 A07-20 A19-20

Impuesto sobre laRenta 72,614 72416 77.038 82.859 86,892 87.972 21,2% 1,2%
InpLesio sebite 44823 21678 23143 24838 23733 15858 646%  -332%
Sociedades
IRNR 2427 1960 2274 2665 2369 1511 377%  -362%
Otros 1104 1773 1999 2072 1059 1560 43%  473%
55850 62.845 63647 70177 71538 63337 134%  -115%
Impuestos Especiales 19.787 19.866 20,308 20,528 21.380 18790 -50% -121%
Otros 3223 3411 3563 3573 3672 3318 29% 96%
Otros 14416 2300 1978 1973 2164 1705 882%  -212%

Fuente: Agencia Estatal de Administracion Tributaria, AEAT.

Continuando con el Cuadro 3, si nos fijamos en el Impuesto sobre el Patrimonio, vemos que
lleg6 a recaudar, en 2008, mas de 2.360 millones de euros, mientras que, en 2018, recaudo
1.348 millones de euros, lo que se explica por el minimo exento de 700.000 euros que se aplica
por defecto, por la exencion de la vivienda hasta la cuantia de 300.000 euros por contribuyen-
te —ambas medidas empezaron a aplicarse en 2012— o porque la Comunidad de Madrid lo tie-
ne bonificado al 100%. No obstante, la recaudacion de 2018 respecto a la de 2017 se ha incre-
mentado en mas de un 6%, y en un 19% respecto a 2014.
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CUADRO 3

Recaudacién del Impuesto sobre el Patrimonio

Miles €
CC.AA. 2008 2014 2015 2016 2017 2018 AV 18-17 %2018
Andalucia 164.000 87572 83080 80432 82.425 80353 -25% 6,0%
Aragén 75400 28989 30044 41337 44.866 46185 2.9% 34%
Asturias 43100 16.599 16,838 20952 17,685 19.284 9,0% 1,4%
Islas Baleares 59.800 47713 49369 70040 67.438 69.580 32% 5.2%
Canarias 47.300 28909 28660 31.720 34576 30376 121% 23%
Cantabria 42900 16624 16452 15973 16188 19711 21.8% 1,5%
Castillay Leén 83.500 35.267 33083 32368 31493 34403 9.2% 26%
Coetlerte 42700 16093 17,000 15157 15786 15324 2.9% 11%

ancha

Catalufia 536.400 431,053 457,079 493829 493836 524,991 6,3% 3839%
Extremadura 11.200 4229 4108 3648 5110 5626 101% 0,4%
Galicia 81600 67.709 67.029 71485 77.79% 79228 1,8% 59%
Madrid 642.000 1315 34 218 17 3282 = 0.2%
Murcia 41700 24073 22871 24,581 21323 23813 11.7% 1.8%
Navarra 66.300 47851 47.790 30763 40814 42294 36% 31%
Pafs Viasco 181.300 152456 151.035 161.328 163227 184.877 133% 13.7%
LaRioja 25000 13.706 11136 7345 7.292 8068 106% 0,6%
C. Valenciana 216.100 111.780 108001 112612 147695 160.744 88% 11.9%
TOTAL 2.360.300 1.131.938 1.143.609 1.213.788 1.267.533 1.348.139 6,4% 100,0%

Fuente: Ministerio de Hacienda y AA. PP. S.G. de Estadistica de los Servicios.

Avanzamos hasta el Cuadro 4, y en cuanto al Impuesto sobre Sucesiones y Donaciones, se
ha mantenido bastante bien durante la crisis, seguramente porque las valoraciones de los in-
muebles, por las normas del impuesto, no han descendido tanto como el mercado inmobilia-
rio, aunque hay que tener en cuenta, también, la incidencia de los cambios regulatorios de las
comunidades autonomas que no han seguido una tendencia uniforme. En los ultimos afos,
la recaudacion ha sido bastante constante; apenas se producen diferencias notables y asi,
por ejemplo, la recaudacion de 2018 ha sido ligeramente inferior a la de 2017, en concreto un
1,3%. Seguramente, la recaudacion no se ha incrementado mas en su conjunto, como conse-
cuencia de medidas normativas que, en general, se han orientado a rebajar la carga impositi-
va para transmisiones por via sucesoria o por donacién cuando los beneficiarios son familia-
res cercanos del causante o del donante.
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CUADRO 4

Recaudacion del Impuesto sobre Sucesiones y Donaciones

Miles €
CC. AA. 2014 2015 2016 2017 2018 AV18-17 | %2018
Andalucfa 365.286 399493 379320 364.207 299347 -17.8% 11,8%
Aragén 138921 114,926 158882 170.725 140042 -180% 55%
Asturias 106416 115142 114191 99.883 78316 -21,6% 31%
Islas Baleares 82.749 87.899 76.898 97.255 110,907 14,0% 4,4%
Canarias 66.445 86.139 50.780 36.052 43773 214% 1.7%
Cantabria 35442 36.960 33611 38101 35.208 -7.6% 1.4%
Castillay Ledn 165,638 171435 197.506 194.767 180.747 -7.2% 7.1%
Castilla-La Mancha 70321 68568 64.106 70.705 66.364 -6,1% 26%
Catalufia 312435 458268 445629 433442 463511 6.9% 183%
Extremadura 48776 42270 42012 36431 33975 -6,7% 1.3%
Galicia 234.257 165125 136,196 127870 199373 55.9% 7.9%
Madrid 431.109 359.264 419704 410899 374410 -89% 14,7%
Murcia 96.129 80.017 65.196 61.238 50409 -17,7% 2.0%
Navarra 51763 56.286 46.317 43383 58603 351% 23%
Pais Vasco 112358 113688 110978 117911 132,079 12,0% 5.2%
LaRioja 16.556 16,781 14.829 20998 16.297 -224% 0,6%
C. Valenciana 181.005 193954 178824 248723 256.079 3,0% 101%
TOTAL 2.515.606 2.566.215 2.534.979 2.572.590 2.539.440 -1,3% 100,0%

Fuente: Ministerio de Hacienda y AA. PP. S.G. de Estadistica de los Servicios.

Respecto al Cuadro 5, que se refiere al Impuesto sobre Transmisiones Patrimoniales y Actos
Juridicos Documentados nos damos cuenta de que, en la modalidad de Transmisiones
Patrimoniales Onerosas, después de un bache importante en la época de crisis —de 2011 a
2013—, ya en 2018 alcanza casi los de 7.000 millones de euros, aproximandose poco a poco a
la cifra de recaudacion de 2007, 8.135 millones de euros, aumentado en 2018 un 9,3% la recau-
dacion respecto a la del ano anterior.
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CUADRO 5

Recaudacion del Impuesto sobre Transmisiones Patrimoniales Onerosas

Miles €
CC. AA. 2014 2015 2016 2017 2018 AV 18-17 % 2018
Andalucia 837.492 926.791 929521 1058358  1.200.989 135% 173%
Aragén 84611 108910 110,010 113382 134.184 183% 1,9%
Asturias 56,632 69565 71823 83909 89722 6,9% 1,3%
Islas Baleares 284.384 352817 435948 508465 486,682 -4,3% 7.0%
Canarias 172486 181.204 197.932 235564 255093 83% 37%
Cantabria 50839 59314 58498 71.002 84.956 197% 1.2%
Castillay Leén 148843 187.465 167.940 182464 204.238 119% 2.9%
Castilla-La Mancha 153.220 176,055 162,602 198617 227.934 14.8% 33%
Catalufia 940911 1072026 1243881 1474235 1532774 4,0% 221%
Extremadura 52804 65361 59273 64.056 73.095 141% 11%
Galicia 144.840 176330 154414 178690 190138 6,4% 2.7%
Madrid 606.900 719997 812107 1005160  1.098202 93% 158%
Murcia 117.853 136.854 135,662 132420 154560 16,7% 2.2%
Navarra 31621 37.920 40123 47260 55847 182% 08%
Pafs Viasco 90233 101.716 121348 144419 160,047 108% 23%
LaRioja 23902 26.095 24302 26231 32387 235% 0,5%
C. Valenciana 653179 740.329 747.730 826815 963.705 166% 139%
TOTAL 4.450.750 5.138.749 5.473.114 6.351.047 6.944.553 9,3% 100,0%

Fuente: Ministerio de Hacienda y AA. PP. S.G. de Estadistica de los Servicios.

También ligada al sector inmobiliario, segun el Cuadro 6, la recaudacion por Actos Juridicos
Documentados se redujo de 2008 a 2014. A partir de 2015 se aprecia un cambio de tendencia,
consolidada en 2018 —2.359 millones de euros—, muy lejos de los 7.818 millones de recauda-
cion de 2007. Sin embargo, si comparamos 2018 con 2017 vemos que la recaudacion se ha in-
crementado en torno a un 12,5%, practicamente lo mismo que la de 2017 respecto a la de 2016.

La evolucion de la recaudacion en las dos modalidades de este impuesto viene motivada,
aparte de por la recuperacion del mercado inmobiliario, por el incremento generalizado de los

tipos impositivos.
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CUADRO 6

Recaudacion del Impuesto sobre Actos Juridicos Documentados

Miles €
CC. AA. 2014 2015 2016 2017 2018 AV 18-17 % 2018
Andalucfa 293126 346161 340.355 389.809 470657 20,7% 199%
Aragén 36959 41,017 54153 56.243 67.502 20,0% 2.9%
Asturias 31.229 26342 28020 26401 32.257 22,2% 14%
Islas Baleares 66872 89.729 94388 110.770 114011 2.9% 4.8%
Canarias 50595 60.389 56364 61.770 65.476 6.0% 2.8%
Cantabria 19221 21478 22794 22519 27752 23.2% 1.2%
Castillay Ledn 69011 76.597 73926 75155 84.589 12,6% 36%
Castilla-La Mancha 81614 66.884 74.210 89,642 98.390 9.8% 4.2%
Catalufia 302.550 365877 396.853 459187 495634 7.9% 21,0%
Extremadura 22873 24.002 24.860 28568 38496 34,8% 16%
Galicia 71915 84.160 69.741 73030 77.350 59% 33%
Madrid 285,996 301.891 308112 366,616 389522 6.2% 16,5%
Murcia 53.208 60.775 61.285 60940 56.684 -7,0% 24%
Navarra 10033 9403 11.985 6623 13983 1111% 06%
Pais Vasco 36,599 43645 39197 38854 46.970 209% 2,0%
LaRioja 9169 14772 8814 6.204 10,688 723% 0.5%
C. Valenciana 165453 205110 202401 225,009 269.464 19,8% 11,4%
TOTAL 1.606.423 1.838.232 1.867.458 2.097.340 2.359.425 12,5% 100,0%

Fuente: Ministerio de Hacienda y AA. PP. S.G. de Estadistica de los Servicios.

También podemos hacer un analisis mas minucioso de la recaudacién de cada uno de estos
tributos por habitante, recogiendo los datos en el Cuadro 7.
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CUADRO 7
Recaudacioén por habitante

Poblacion RIRPF/h RISD/h RITPyA|D RITPAJD/h
Andalucia 8384408 9921114 1183 80353 10 299347 30 1671646 199
Aragon 1308728 2507992 1916 46185 35 140042 56 201686 154
Asturias 1028244 1835469 1785 19284 19 78316 43 121979 119
Canarias 2127685 2676618 1258 30376 14 43773 16 320569 151
Cantabria 580229 986314 1700 19711 34 35208 36 112708 194
stlala 2026807 2410373 1189 15324 8 66364 28 326324 161
Castlayleon 2409164 3734863 1550 34403 14 180747 48 288827 120
Catalufia 7600065 18531134 2438 524991 69 463511 25 2028408 267
Extemadua 1072863 1076231 1003 5626 5 33975 32 111591 104
Galicia 2701743 4069026 1506 79228 29 199373 49 267488 99
SlasBaleares 1128908 2386436 2114 69580 62 110907 46 600693 532
Madrid 6578079 21577007 3280 3282 0 374410 17 1487724 226
Murcia 1478509 1810691 1225 23813 16 50409 28 211244 143
L3 Rioja 315675 574110 1819 8068 26 16297 28 43075 136
CValendana 4963703 7508212 1513 160744 32 256079 34 1233169 248
Navarra 647554 1442000 2227 42294 65 58603 41 69830 108
PalsVasco 2199088 5407614 2459 184877 84 132079 24 207017 %
46.551.452 88.455.204 1.348.139 2.539.440 9.303.978

Fuente: Elaboracion propia.

Naturalmente, nada tiene que ver la recaudacion por habitante que se obtiene por un impues-
to que se devenga todos los afnos para una buena parte de los ciudadanos, como es el Impuesto
sobre la Renta, que la media por habitante que se recauda en un tributo, como el Impuesto so-
bre el Patrimonio, que pagan muy pocos contribuyentes, o lo que se recauda por habitante de
un impuesto con devengo instantaneo, como el Impuesto sobre Sucesiones y Donaciones o el
Impuesto sobre Transmisiones Patrimoniales y Actos Juridicos Documentados.

También tiene su interés la relaciéon entre la renta bruta disponible media de los ciudadanos
de cada comunidad autéonoma con el ingreso medio por habitante por el Impuesto sobre la
Renta.
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En el Cuadro 8 se recogen los porcentajes, por cada comunidad auténoma, que supone el
Impuesto sobre la Renta medio pagado por habitante respecto a la renta disponible media,
ordenados de menor a mayor.

Esto nos permite observar que, en general, y como es ldgico, el citado porcentaje es mayor
cuanto mayor es la renta disponible, aunque ese orden se altera en algunas comunidades
autonomas. Por ejemplo, siendo el Pais Vasco la comunidad con la mayor renta disponible, no
es la que tiene un mayor pago por IRPF medio por habitante. Lo mismo ocurre si comparamos
Baleares, que paga 2.114 € de IRPF/h (un 13,2%) con una renta media disponible de 15.978 €, con
Asturias, donde se paga de media solo 1.785 € (un 11,1%), siendo la renta disponible media mas
elevada (16.120 €).

Esta diferente correlacién puede obedecer a causas diferentes: normativa autonémica, com-
posicion de la poblacion, distribucion de la renta, etc.

CUADRO8
Renta disponible media bruta por habitante

Comunidad RDB/h. IRPF/h. IRPF/RD
Extremadura 12.249 1.003 8.2%
Castilla-La Mancha 13190 1189 9,0%
Andalucia 12337 1183 9,6%
Canarias 13035 1.258 9,7%
Murcia 12585 1225 9,7%
Castillay Ledn 15667 1550 9.9%
Galicia 14673 1506 10.3%
Cantabria 15902 1700 10.7%
C. Valenciana 13975 1513 108%
Asturias 16120 1785 111%
LaRioja 16314 1819 111%
Aragén 16,664 1916 11.5%
Pafs Vasco 20.243 2459 121%
Navarra 18272 2.227 12.2%
Islas Baleares 15978 2114 13.2%
Catalufia 17.786 2438 137%
Madrid 19618 3.280 16,7%

Nota: RDB/h: Renta disponible media bruta por habitante.
Fuente: INE, Estadisticas territoriales AEAT, Euskadi.eus, navarra.es y elaboracion propia.
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2.2. Capacidad normativa de las comunidades autonomas

Es la Ley Organica 8/1980, de 22 de septiembre, de Financiacion de las Comunidades
Autonomas, segun redaccion dada por la Ley 22/2009, de 18 de diciembre, la que regula el sis-
tema de financiacion en las comunidades auténomas, dando a estos entes territoriales capa-
cidad normativa sobre algunos aspectos de los Impuestos que se citan a continuacion.

2.2.1. Impuesto sobre la Renta

En este Impuesto las comunidades auténomas pueden aprobar el importe del minimo per-
sonal y familiar que pueden incrementar o disminuir, con un limite maximo del 10%, las
cuantias establecidas para los minimos por contribuyente, descendientes, ascendientes y
discapacidad. La escala autonémica, con el unico limite de que debera ser progresiva. Las
deducciones por circunstancias personales y familiares, inversiones no empresariales, apli-
cacion de renta, subvenciones y ayudas publicas no exentas percibidas de la comunidad
autonoma, excepto las que afecten al desarrollo de actividades econémicas o a rentas que se
integren en la base del ahorro y aumentos o disminuciones en los porcentajes de deduccion
por inversion en vivienda habitual

2.2.2. Impuesto sobre el Patrimonio

En el Impuesto sobre el Patrimonio pueden regular las exenciones del patrimonio protegido
de los discapacitados, el minimo exento, el tipo de gravamen y las deducciones y bonifica-
ciones propias y complementarias a las del Estado.

2.2.3. Impuesto sobre Sucesiones y Donaciones

En el Impuesto sobre Sucesiones y Donaciones pueden mejorar las reducciones de la nor-
ma estatal, mediante el aumento del importe o del porcentaje de reduccion, la ampliacion de
las personas que puedan acogerse a la misma o la disminucion de los requisitos para poder
aplicarla. Ademas, tienen capacidad normativa sobre la tarifa, la cuantia y los coeficientes
del patrimonio preexistente y las deducciones y bonificaciones de la cuota.

2.2.4. Impuesto sobre Transmisiones Patrimoniales y Actos Juridicos Documentados

En este impuesto pueden legislar sobre los tipos impositivos a aplicar a las concesiones ad-
ministrativas, transmisiones de bienes muebles e inmuebles, constitucion y cesion de dere-
chos reales sobre muebles e inmuebles, excepto los derechos reales de garantia y arrenda-
miento de bienes muebles e inmuebles y las deducciones y bonificaciones de la cuota con
relacion a los actos anteriores.
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En relacion con la modalidad de Actos Juridicos Documentados pueden regular el tipo de
gravamen de los documentos notariales y las deducciones y bonificaciones de la cuota con
relacion a estos documentos.

3. Tendencias normativas de las comunidades autonomas
3.1. Impuesto sobre la Renta

En cuanto a los minimos personales, las Unicas comunidades que los han regulado diferen-
tes a los de la normativa estatal, incrementandolos, son las Islas Baleares, Madrid y La Rioja.

Tarifa: Comparamos las de las comunidades autonomas con la estatal, que tiene 6 tramos con
tipos que van desde el 9,5% al 24,5%. Actualmente ninguna comunidad tiene una tarifa exac-
tamente igual a la estatal, por 1o que es dificil realizar comparaciones, pues, en muchos casos,
no coinciden ni en el numero de tramos.

Tipo minimo: el mas bajo es el 9% (18,5% agregado) aprobado por Canarias, Madrid y La Rioja.
Comunidades con tipo superior al estatal del 9,5% tenemos: 9,7% (19,2% agregado) la Regién de
Murcia; 10% (19,5% agregado) en Aragon, Asturias y la Comunidad Valenciana; y el 12% (21,5%
agregado) en Catalufna. El resto tiene el 9,5% (19% agregado).

Tipo maximo: parte del 21% Madrid (agregado 45,5%); sigue el 21,5% de Castilla y Ledn (agre-
gado 46%); el 22,5% en Castilla-La Mancha y Galicia (agregado 47%); el 22,9% en la Regién
de Murcia (agregado 47,4%); el 23,7% en Andalucia (48,2% agregado); el 25% en Aragon, Islas
Baleares y Extremadura (agregado 49,5%); el 25,5% en Asturias, Cantabria y Catalufia (agregado
50%); el 26% en Canarias (agregado 50,5%); el 27% en La Rioja (agregado 51,5%) y la Comunidad
Valenciana el 29,5% (agregado 54,0%).

Los tipos agregados, por lo tanto, oscilan entre el 455% y el 54,0%. En los territorios del Pais
Vasco el minimo es el 23% y el marginal maximo el 49%. En Navarra tienen una tarifa con ti-
pos del 13% al 52%.

En cuanto a las deducciones por circunstancias personales y familiares, se regulan con gran
profusion estando generalizadas las aplicables a contribuyentes o familiares discapacita-
dos, nacimiento o adopcion, adquisiciéon o alquiler de vivienda e inversion en empresas de
nueva o reciente creacion. Estas deducciones generalmente estan condicionadas a que no se
sobrepasen determinados importes de base liquidable o a que el contribuyente se encuentre
en unas determinadas circunstancias, como pueden ser la discapacidad, la juventud o formar
parte de una familia numerosa.
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3.2. Impuesto sobre el Patrimonio

El minimo exento que se aplica por defecto es de 700.000 € y solo se ha regulado uno espe-
cifico rebajado en Aragén (400.000 €), Cataluiia, Extremadura y la Comunidad Valenciana
(500.000 €). En alguna comunidad se incrementa el minimo para contribuyentes discapaci-
tados.

Tarifa: por defecto se aplica la estatal, con 8 tramos y tipos desde el 0,2% al 3,5%, salvo en
las siguientes comunidades que han establecido una propia diferente: Andalucia (0,2%-
2,8%), Asturias (0,2%-3%); Cantabria (0,2%-3%); Baleares (0,3%-3,4%), Cataluna (0,2%-2,7%);
Extremadura (0,3%-3,7%), Galicia (0,2%-2,5%); Region de Murcia (0,2%-3%), y Comunidad
Valenciana (0,2%-3,5%).

Deducciones y bonificaciones: la Comunidad de Madrid tiene una bonificacion del 100%, por
lo que ningun contribuyente de este territorio tiene que pagar el impuesto (han de presentar
autoliquidacion los contribuyentes cuyos bienes y derechos tengan un valor que supere los
2.000.000 €).

3.3. Impuesto sobre Sucesiones y Donaciones
3.3.1. Impuesto sobre Sucesiones

En la modalidad de Sucesiones y en cuanto a los sucesores del Grupo I (descendientes y
adoptados menores de 21 anos), podemos agrupar las comunidades en dos: por un lado, las co-
munidades donde solo pagan importes simbdlicos (Andalucia, Asturias, Baleares, Canarias,
Cantabria, Castilla-La Mancha, Galicia, Extremadura, Madrid y Murcia, asi como los territorios
forales); y, por otro lado, un seqgundo grupo de territorios donde no pagan si no superan de-
terminados limites, como es el caso de Castilla y Le6n o La Rioja (400.000 €), o Aragén, donde
los menores de edad tienen una reduccién del 100%, aunque con un maximo de 3.000.000 €.
Cataluna regula una bonificacion del 99% al 20% e inversamente proporcional a la base impo-
nible. En la Comunidad Valenciana la bonificacion es del 75%.

Los sucesores del Grupo II (conyuge, descendientes, ascendientes y adoptados de 21 o mas
anos): las comunidades que, practicamente, liberan de tributacion, en 2021, a este grupo
son, ademas de los territorios forales del Pais Vasco (tributan al 1,5%), Andalucia, Cantabria,
Extremadura, Madrid y Murcia.

Otras comunidades, como Castilla y Ledn o La Rioja, dejan casi sin tributacion a los contribu-
yentes con bases menores de 400.000 € y Aragon a los contribuyentes con bases menores a
500.000 €. En Asturias no se gravan estas herencias cuando la base imponible no supere los
300.000 € y se aplica una tarifa del 21,2% al 36,5%. En Galicia la tarifa para estos familiares,
ademas de una reduccion de 1.000.000 €, tiene tipos del 5% al 18%, muy por debajo de la estatal,
que llega hasta el 34%. Canarias y Catalufa aplican bonificaciones decrecientes segun crece
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la cuota o base. En la Comunidad Valenciana la bonificacién es del 50%. En Baleares la tarifa
es del 1% al 20%, aplicandose el primer tipo hasta bases de 700.000 €. En Castilla-La Mancha
bonificaciones del 100% al 80% (esta ultima para la base liquidable que exceda de 300.000 €).

En cuanto a los sucesores del Grupo III (colaterales de 2.° y 3.6* grado, ascendientes y descen-
dientes por afinidad) y IV: en Canarias se regula una bonificacién del 99,9% cuando la cuota
es menor de 55.000 €, y el exceso se bonifica de forma decreciente a medida que aumenta la
cuota, como para el Grupo II. En Madrid se regulan dos bonificaciones: 15% para hermanos del
causante y 10% para los tios y sobrinos del causante por consanguinidad.

La tarifa aplicable a adquisiciones mortis causaen Galicia tiene tipos del 5% al 18%, en Baleares
del 1% al 20% y en Cataluna del 7% al 32%. En Andalucia y Murcia los tramos son parecidos a
la tarifa estatal (7,6% a 34%) pero se han incrementado los dos ultimos, llegando a un marginal
maximo del 36,5%. En Asturias esta entre el 21,2% y el 36,5%.

3.3.2. Impuesto sobre Donaciones

En la modalidad de donaciones en los Grupos I y II se establece una bonificacion del 100% en
Cantabria y 99% en Andalucia, Madrid y en la Region de Murcia. En La Rioja la deduccion es
del 99% en general, o del 50% si la base liquidable supera los 400.000 €. En Castilla-La Mancha
se aplica una bonificacion desde el 95% al 85% (a partir esta ultima de 240.000 €). En las Islas
Baleares solo se paga el 7% de la base liquidable. En Canarias se bonifica al Grupo I en un 99,9%
cuando la cuota no supera los 55.000 €, y de manera decreciente en adelante. En Aragon existe
una bonificacién del 65%, para bases iguales o menores de 500.000 €. Cataluna y Galicia han es-
tablecido una tarifa para estas donaciones entre parientes cercanos con tipos del 5% al 9%.

En el Grupo III, Madrid establece una bonificacion del 15% para hermanos del causante y otra
del 10% para los tios y sobrinos del causante por consanguinidad. En Canarias se bonifica el
99,9% si la cuota no supera los 55.000 €; sobre el exceso la bonificacion decrece segun aumen-
ta la cuota.

3.4. Impuesto sobre Transmisiones Patrimoniales y Actos Juridicos Documentados

Respecto a la modalidad de Transmisiones Patrimoniales Onerosas el tipo para transmisio-
nes de inmuebles y derechos reales sobre los mismos que se aplicaba, hasta hace poco en la
mayor parte de las comunidades, era el 7%, pero eso ha cambiado y solo lo aplica La Rioja, ade-
mas de los territorios del Pais Vasco. El mas bajo lo tienen Madrid y Navarra, 6%, seguidas por
Canarias, con un 6,5%. Mas elevado lo tiene la Region de Murcia, el 8%, Castilla-La Mancha,
9%, y en Cantabria, Galicia y Comunidad Valenciana el tipo es del 10%. En Andalucia, Aragon,
Asturias y Castilla y Leon aplican tarifas con varios tramos que, partiendo del 8%, llegan has-
ta el 10%. En Baleares y Extremadura las tarifas van del 8% al 11% y Cataluna tiene dos tipos,
10% y 11%.
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Modalidad de Actos Juridicos Documentados (Documento Notarial): el tipo mas bajo para do-
cumentos notariales en territorio comun es el 0,7%, que se aplica en Canarias y en Madrid
(en el Pais Vasco y Navarra el 0,5%). E1 1% ya solo lo aplica La Rioja. E1 1,2% es el utilizado en
Asturias. En Andalucia, Aragon, Islas Baleares, Cantabria, Castilla y Leodn, Castilla-La Mancha,
Cataluna, Extremadura, Galicia, Region de Murcia y C. Valenciana es el 1,5%.

4. Novedades 2021
4.1. Impuesto sobre la Renta

Lo mas importante de 2021 ha sido la subida en 2 puntos del marginal maximo de la tarifa
estatal. En cuanto a las escalas autonémicas, la han rebajado un poco Andalucia y Murcia
y la ha subido, en los tramos mas elevados, la Comunidad Valenciana. Esto da como resul-
tado un panorama con tipos maximos que van desde el 45,5, aprobado por la Comunidad de
Madrid, hasta el 54% regulado por la Comunidad Valenciana.

4.2. Impuesto sobre el Patrimonio

Solo cuatro comunidades han regulado el minimo exento, y ha provocado el incremento del
Impuesto (Aragén, Extremadura, Cataluia y la Comunidad Valenciana). Este afio, todas las
comunidades que no han regulado la tarifa ven cémo se le incrementa el marginal maximo
a los ciudadanos con patrimonios de mas de 11M € y se producen pocas modificaciones (re-
baja de la tarifa en Andalucia, y en la Comunidad Valenciana se rebaja el minimo exento y se
sube la tarifa). En definitiva, en todas las comunidades, incluidas las forales, se pagan unas
cantidades considerables, excepto en Madrid, donde esta bonificado al 100%.

En concreto, Andalucia ha bajado todos los tramos de la tarifa y la Comunidad. Valenciana
reduce el minimo exento de 600.000 € a 500.000 € y establece nueva tarifa, incrementando el
marginal maximo.

4.3. Impuesto sobre Sucesiones y Donaciones

La competencia fiscal se produce a la baja cuando los adquirentes son familiares cerca-
nos. En 2021 pocas son las modificaciones producidas; cabe destacar, por ejemplo, que en la
Comunidad Valenciana se crea una reduccion del 95% para donaciones de dinero a favor de
mujeres victimas de violencia de género que se destinen a la adquisicién de una vivienda ha-
bitual y también se crea una reduccion del 99% del valor de una explotacion agraria o de par-
celas con vocacion agraria.
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4.4. Impuesto sobre Transmisiones Patrimoniales y Actos Juridicos Documentados

Si nos fijamos en los tipos de la normativa estatal, que se aplican por defecto, la mayor par-
te de las comunidades auténomas han optado por elevarlos. En 2020 Andalucia establece un
nuevo tipo reducido del 1% para las adquisiciones de vehiculos de turismo, ciclomotores y mo-
tocicletas clasificados en el Registro de Vehiculos con la categoria ambiental «0 emisionesy;
las Islas Baleares, con vigencia hasta final de 2021, crea una reduccion del 95% de los tipos
de gravamen que sean aplicables a la formalizacién de documentos notariales que conten-
gan la ampliacion de los plazos de carencia o de reintegro de préstamos o créditos con garan-
tia hipotecaria; Cantabria amplia la aplicacién del tipo reducido del 5% por compra de vivien-
da habitual a las familias monoparentales, en la modalidad de Transmisiones Patrimoniales
Onerosas y en la modalidad de Actos Juridicos Documentados amplia la aplicacién del tipo re-
ducido del 0,3% para documentos notariales en los que se protocolice la compra de vivienda
habitual a las familias monoparentales; Castilla y Leén establece un tipo del 3% para la adqui-
sicion de inmuebles que vayan a constituir la sede social o el centro de trabajo de empresas
0 negocios profesionales en pequefios municipios; Extremadura fija un tipo del 0,1% a las es-
crituras publicas que documenten las adquisiciones de inmuebles destinados a vivienda ha-
bitual del sujeto pasivo, siempre que se trate de viviendas con proteccion publica y calificadas
como viviendas medias; Galicia establece un tipo del 3% a las transmisiones de inmuebles que
vayan a constituir la vivienda habitual cuando el adquirente se encuentre en alguna de las si-
tuaciones de violencia de género y del 0,5% en las primeras copias de escrituras que documen-
ten la adquisicion de la vivienda habitual del contribuyente o la constitucion de préstamos o
créditos hipotecarios cuando el adquirente se encuentre en alguna de las situaciones de vio-
lencia de género; La Rioja modifica el tipo reducido del 5% por compra de vivienda habitual de
proteccion oficial, excluyendo de su aplicacion la constitucion y cesion de derechos reales so-
bre dichas viviendas, y la Comunidad Valenciana, aparte de introducir bonificaciones en el
Impuesto para el sector agrario, amplia la aplicacion del tipo reducido del 4% por compra de vi-
vienda habitual a las familias monoparentales y a las mujeres victimas de violencia de género.

5. Ejemplos practicos

La competencia fiscal entre las comunidades da resultados dispares. Para verlo con mas cla-
ridad exponemos una serie de ejemplos practicos que ponen en evidencia, una vez mas, las
diferencias que resultan en cuanto a la tributacion segin la comunidad autéonoma en la que
se resida.

5.1 Ejemplo 1. Impuesto sobre la Renta

Para realizar una sencilla comparativa de la tributacién en este Impuesto por comunidades,
hemos partido de un contribuyente soltero y sin hijos, con edad inferior a 65 afios y sin disca-
pacidad ni ninguna otra circunstancia personal que pudiera darle derecho a deduccion esta-
tal o autonomica.
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EJEMPLO 1

IRPF contribuyentes 20.000 €
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EJEMPLO 1

IRPF contribuyentes 45.000 €
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EJEMPLO 1
IRPF contribuyentes 300.000 €
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5.2. Ejemplo 2. Impuesto sobre el Patrimonio

Contribuyentes con diferentes patrimonios en cuyos importes ya no se tienen en cuenta los
300.000 € exentos de la vivienda habitual. El contribuyente no tiene ningun tipo de discapa-
cidad.

EJEMPLO 2
Impuesto sobre el Patrimonio

800.000,0 4.000.000,0 15.000.000,0

Andalucia 2200 40.2636 3023100
Aragén 11644 41,6464 3203104
Asturias 2200 417295 3228255
Islas Baleares 2800 499975 375.790,7
Islas Canarias 2000 36.5464 3098104
Cantabria 2400 44.214,8 3314440
Castillay Ledn 2000 36,5464 3098104
Castilla-La Mancha 2000 365464 3098104
Catalufia 7685 419437 2974639
Extremadura 10993 599196 4181556
Galicia 2000 365464 2737704
Madrid 00 00 00

Murcia 2400 438556 3285245
LaRioja 2000 36,5464 3098104
C. Valenciana 9094 49,7663 362.201,6
Navarra 47556 323641 2266708
Vizcaya 00 224000 2104000
Guiplzcoa 2000 32,7000 257.3000
Alava 00 31.000,0 2548000

Color rojo: Donde més se paga. Color verde: Donde menos se paga.
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EJEMPLO 2
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EJEMPLO 2
Patrimonio 15.000.000 €
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5.3. Impuesto sobre Sucesiones y Donaciones

5.3.1. Ejemplo 3. Sucesiones

Soltero de 30 anos hereda bienes de su padre por un valor de 800.000 €, de los que 200.000 €
corresponden a la vivienda del fallecido.

EJEMPLO 3
Sucesiones

Asturias
Castillay Ledn
C. Valenciana
Aragon
Catalufia
LaRioja

Castilla-La
Mancha

Islas Canarias
Navarra

Islas Baleares
Vizcaya
Guipuzcoa
Alava

Murcia
Extremadura
Madrid
Andalucia
Cantabria

Galicia

BI

800.000,0
800.000,0
800.000,0
800.000,0
800.000,0

800.000,0

800.000,0

800.000,0
800.000,0
800.000,0
800.000,0
800.000,0
800.000,0
800.000,0
800.000,0
800.000,0
800.000,0
800.000,0

800.000,0

Vivienda

1226065
1226065
150.000,0
200.000,0
190.000,0

1226065

1226065

198.000,0

180.000,0
190.000,0
150.000,0
1590.000,0
1226065
1226065
1230000
194.000,0
1250000

154.000,0

Parentesco

300.000,0
60.000,0
100.000,0
15956,9
100.0000

15956,9

159569

231250

250000
400.0000
400.000,0
400.000,0

159569

15956,9

16,0000

15956,9

50.000,0

1.000.000,0

I TE]

2173935

2840431

5900431

BL

3773935
400.0000
550.000,0
300.000,0
510.000,0

661.436,7

661.436,7

5788750
800.0000
595.000,0
210.000,0
210.000,0
210.000,0
661.436,7
661.436,7
661.000,0
00
625.000,0

00

Cl

1031355
81.0188
1263875
55.466,8
83.400,0

158.796,2

1587962

1342341
17.000,0
5.950,0
31500
3.150,0
3.150,0
164.0454
158.796,2
1586036
00
1479563

00

Bonificacion (;uo_ta
liquida

6315938

388305

1264533

1270369

1024854

1624089
157.208,2

1570176

1479563

1031355
81.0188
631938
554668
445695

323429

31.7592

31.7486
17.000,0
5.950,0
31500
3.150,0
3.150,0
16405
1.588,0
15860
00
00

00

Color rojo: Donde mas se paga. Color verde: Donde menos se paga.
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EJEMPLO 3
Soltero de 30 afios hereda bienes por 800.000 €
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5.3.2. Ejemplo 4. Donaciones

Un hijo de 30 anos recibe de su padre 800.000 € en dinero en efectivo sin un destino especifi-
Co y sin que tenga ningun grado de discapacidad.

EJEMPLO 4
Donaciones

Castillay Ledn
Extremadura
Aragén
Asturias

C. Valenciana
Islas Canarias
Islas Baleares
Catalufia
Galicia
LaRioja
Castilla-La Mancha
Navarra
Vizcaya
Guiplzcoa
Alava
Andalucia
Murcia

Madrid

Cantabria

Base imponible

800.0000
800.000,0
800.0000
800.000,0
800.0000
800.000,0
800.0000
800.000,0
800.000,0
800.000,0
800.0000
800.000,0
800.0000
800.000,0
800.0000
800.000,0
800.0000
800.000,0

800.0000

Reduccién

75.000,0

100.000,0

Base liquidable

800.000,0
800.000,0
725.000,0
800.000,0
700.000,0
800.000,0
800.000,0
800.000,0
800.000,0
800.000,0
800.000,0
800.000,0
800.000,0
800.000,0
800.000,0
800.000,0
800.000,0
800.000,0

800.000,0

Cuota integra

2001227
2001227
177.706.3
176.7000
1710125
2001227
159.920,0
56.0000
56,0000
2001227
2001227
16.000,0
120000
12.000,0
120000
2081593
2081593
200.0064

185.500,0

Bonificacion

1129941

143.920,0

1490914

1701043

206.0778
206.077.8
158.006,3

185.500,0

Cuota liquida

2001227
2001227
177.706,3
176.700,0
1710125
871286
56.000,0
56.000,0
56.0000
510313
300184
16.000,0
120000
12,0000
120000
20816
20816
20001

00

Color rojo: Donde mas se paga. Color verde: Donde menos se paga.
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EJEMPLO 4
Hijo de 30 afios recibe 800.000 € de su padre en metalico
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6. Conclusiones

La competencia fiscal entre las comunidades auténomas da resultados dispares. En el
Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas no hay una tendencia definida al alza o a
la baja; en Patrimonio tampoco; en Sucesiones y Donaciones la competencia es claramen-
te a la baja; y en Transmisiones Patrimoniales y Actos Juridicos Documentados, al alza.

Existe cierto caos normativo, sobre todo en el Impuesto sobre Sucesiones y Donaciones por-
que, a veces, no se aclara si las reducciones son propias o mejoran las de la norma estatal y
se ha incorporado la progresividad a un tributo como es el Impuesto sobre Transmisiones
Patrimoniales y Actos Juridicos Documentados, tradicionalmente proporcional.

Se ha exagerado la utilizacion de la capacidad normativa aprobandose demasiados incenti-
vos fiscales, los cuales afectan a muy pocos contribuyentes, o su cuantia es muy limitada, y
algunas veces se establecen requisitos de dificil comprobacién porque se han de cumplir a
futuro. Esto sucede, fundamentalmente, en el Impuesto sobre Sucesiones y Donaciones.

Salvo en el Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas, las desigualdades entre comu-
nidades son enormes, relevantes en el Impuesto sobre el Patrimonio, pero, sobre todo, en
Sucesiones y Donaciones, donde, en funcion de la residencia del causante o del donatario, se
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puede pasar de una tributacion simbdlica a otra muy elevada, aunque el adquirente sea un
hijo. Estas diferencias podrian encauzarse con cierto grado de armonizacion.

Se requiere con urgencia la regulacion de un nuevo marco juridico de financiacion autono-
mica que asiente las bases para evitar las desigualdades que se producen en la tributacion
dependiendo del territorio en el cual se resida.

La normativa en tributos cedidos generalmente es muy farragosa, por lo que se hace dificil
el conocimiento y cumplimiento de las mismas por parte de los contribuyentes. Por ello, se-
ria deseable que existiera una voluntad de contencion en el ejercicio de la capacidad norma-
tiva y de informacion al contribuyente.

Es necesario reflexionar sobre el mantenimiento o no de determinados tributos y la capa-
cidad normativa de las comunidades autonomas sobre los mismos. Es el caso del Impuesto
sobre el Patrimonio, Impuesto sobre Sucesiones y Donaciones y de la modalidad de Actos
Juridicos Documentados del Impuesto sobre Transmisiones. Esta reflexion deberia hacerse
en el marco del nuevo sistema de financiacion de las comunidades autonomas, cuyo estable-
cimiento parece inaplazable.

»  INFORME DE OPINION Abril [ 2021



Cuestiones relativas al sistema tributario espanol
y a la financiacion de los entes territoriales:
Estado, comunidades auténomas y entidades locales’

ALBERTO MONREAL LASHERAS
Socio PwC Tax & Legal

1. Introduccion: necesidad de una reforma

El Consenso Economico del cuarto trimestre de 2020, titulado «Espana ante la pandemia» y
realizado por PwC, destaca que la disrupcion provocada por la covid-19 no solo ha generado
la mayor crisis sincronizada global desde 1870, sino que esta acelerando grandes transfor-
maciones socioeconomicas, comerciales, tecnologicas y geopoliticas, que ya se perfilaban
antes del comienzo de la pandemia.

Una recesion sin precedentes cuyas medidas de control asociadas a las restricciones de mo-
vilidad y al distanciamiento social han impulsado nuevos habitos de consumo y el teletra-
bajo, influyendo en ambitos dispares como la configuracion de las ciudades, la movilidad geo-
grafica del talento y nuevas formas de viajar. También esta provocando un elevado nivel de
endeudamiento publico y privado, un aumento de la desigualdad, especialmente en las eco-
nomias emergentes, y el creciente peso econémico, tecnologico y politico de China, en detri-
mento de las principales economias avanzadas.

Advierte este Consenso Economico que Espana no solo no es ajena a esta realidad, sino que la
esta sufriendo de forma especialmente aguda. La crisis global del coronavirus hace aiin mas
visibles los problemas estructurales que sufria nuestro pais, como sus elevados niveles de
deuda publica, el déficit estructural, un alto nivel de paro, el reducido tamaino medio de sus
empresas o la insuficiente coordinacion entre los diferentes niveles de la Administracion.
Ademas, segun las estimaciones de la Comisiéon Europea, Espaina sufrira la mayor contrac-
cion del PIB entre los paises de la UE, 1o que ira unido a un fuerte repunte del nivel de endeu-
damiento publico y del desempleo.

1 Para una visién mas extensa del trabajo se puede consultar el informe titulado «El sistema tributario espariol y la finan-
ciacién de los entes territoriales: Estado, CC. AA. y EE. LL.», publicado por PwC en su web, el cual ha servido de base para la
elaboracién de este articulo.
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Ante este escenario, la necesidad de un crecimiento sostenible e integrador requiere, con la
mayor urgencia, de un buen disefio y una acertada gestion de los fondos Next Generation
UE, pero también llevar a cabo reformas estructurales pendientes.

En este contexto, la fiscalidad esta llamada a desempenar un papel muy importante, crucial,
pero cualquier reforma fiscal se enfrenta en nuestro pais, como en el resto, a dificiles equi-
librios politicos y territoriales, a la necesidad de tener en consideracion las reglas de la UE,
las medidas que propugna la OCDE o que adoptan unilateralmente paises cuyas economias
compiten con la nuestra.

Creemos que una de estas reformas estructurales pendientes se refiere al sistema tributario
espanol y la financiacion de los entes territoriales: Estado, comunidades auténomas y enti-
dades locales, pieza clave de nuestro sistema constitucional.

En su analisis y en las soluciones que se contemplan debe ser posible aunar el respeto al blo-
que normativo, encabezado por el derecho de la UE y la Constitucion, con las necesidades
hacendisticas de las distintas Administraciones y sus variados perfiles politicos. Desde lue-
go, las reglas no pueden ser soslayadas, e incluso puede resultar muy dificil su modificacién,
y por otro lado el sistema ha de ser operativo, suficiente y en todo lo posible eficiente.

2. Impuestos y territorio

Una cuestion basica en este analisis es la conexion del hecho imponible de cada tributo con
el territorio sobre el que una Administracion ejerce su particular competencia, el lugar don-
de quedara sujeta una renta, una operacion o unos bienes a un impuesto concreto. No se trata
tanto de normas fiscales materiales como de aquellas que determinan a qué Hacienda en par-
ticular van a ir destinados unos ingresos tributarios, las reglas que determinan qué Hacienda
es acreedora de un impuesto en particular.

Una primera observacion o advertencia es que las normas que determinan estos puntos de
conexion seran distintas en funcién del tributo, suelen incorporar requisitos adicionales
para evitar la deslocalizacion que se considere ilegitima y son tan relevantes en la fiscalidad
internacional como en el caso de las Haciendas territoriales subcentrales. Ademas, en parti-
cular, si nos referimos a la imposicion directa, hay que reconocer que las normas que estable-
cen los puntos de conexion son antiguas, tradicionalmente vinculadas a la sede o al domici-
lio del contribuyente.

Sin embargo, la facilidad con que hoy en dia, en especial si consideramos lo ocurrido duran-
te la pandemia, se cambia el lugar desde el que se realizan los negocios o se obtienen las ren-
tas, desde donde un profesional trabaja o se toman decisiones, individuales o colectivas, sin
necesidad de tener alli presencia fisica, el abaratamiento del trasporte de personas y la faci-
lidad de consumir fuera del lugar de residencia, son elementos que han roto los tradiciona-
les esquemas tributarios de territorialidad de los hechos imponibles.
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La irrupcion de este conjunto de factores, la crisis que han provocado en los antiguos puntos
de conexion, no puede ser visto solo como un problema. La deslocalizacion y la mayor movi-
lidad son también oportunidades para territorios hasta ahora en peor condicion, incluso va-
cios, abandonados por la falta de medios y trabajo, o caracterizados por su pobreza de recur-
sos o servicios limitados. Una fiscalidad atractiva puede entonces considerarse como una
favorable palanca, un elemento que puede ayudar a esos territorios a conseguir o a recupe-
rar poblacion y, con ella, riqueza y servicios.

Los poderes publicos han reaccionado ante la situacion descrita con un nuevo conjunto de
normas que tratan de recomponer la antigua territorialidad, protegiendo asi su recaudacion,
pero al menos en la UE lo han de conseguir respetando las libertades de circulacion de per-
sonas, bienes y capitales, la libertad de establecimiento y la prohibicién de discriminacio-
nes injustas, libertades que configuran un margen para la competencia fiscal. Por ello, una
Hacienda Publica que ignore, en el desarrollo de su politica fiscal, lo que hagan las demas es-
tara condenada al fracaso, entendiendo por tal la pérdida de contribuyentes y, en definitiva,
de recaudacion.

Para evitar que se produzcan supuestos no deseados de desimposicion, o de doble imposi-
cion, existen multiples medios de coordinacion entre Estados. Asi aparecen los Convenios
Internacionales que sirven para acordar los puntos de conexion. También ultimamente se de-
sarrollan tratados internacionales multilaterales para la transparencia e intercambio de da-
tos entre Estados, que permiten conocer rentas o bienes en manos de personas o entidades y
conseqguir que tributen alli donde lo exija el punto de conexion establecido. En apoyo de estas
normas existe también el particular ordenamiento surgido en torno a la prevencion del lava-
do de dinero y financiacion del terrorismo, que persigue delitos concretos que suelen apare-
cer ligados al fraude fiscal.

En el seno de la UE, las directivas de armonizacion de la imposicion indirecta son extraordi-
nariamente precisas en relacion con las reglas del lugar de realizacion del hecho imponible,
auténticas reglas de reparto de la recaudacion de estos tributos entre los Estados miembros.

Estas reglas convienen en atribuir el impuesto al Estado bien donde se origina una renta, bien
a aquel donde reside el contribuyente. En general, en la imposicién directa, que grava rentas
o bienes en manos de personas o entidades, la regla que prevalece es el gravamen en el lugar
donde se tenga el domicilio, alli donde se resida o se esté establecido. Subsidiariamente, o in-
cluso como regla alternativa y excepcional, se ha escogido la tributacion por nacionalidad.

Mientras tanto, en los impuestos indirectos, o sobre el consumo, sera determinante el lugar
en que el mismo tenga lugar (destino), aunque todavia quedan también aqui excepciones y
hay normas que se remiten al Estado desde donde se realice la operacion (origen).
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3. La necesidad de una politica fiscal competitiva y competente

En cualquier caso, los problemas aparecen porque la economia es hoy global y los poderes
publicos siguen siendo territoriales. Por ello, la competencia fiscal es un fenémeno que nin-
gun gobierno puede evitar y, para adaptarse de forma inteligente a esta situacion y conse-
guir que sus efectos no sean daninos, la tinica solucion es contextualizar la politica tributa-
ria, haciéndose consciente de las decisiones que en la misma politica pueden estar tomando
los demas territorios con los que, en definitiva, se esta compitiendo.

En efecto, los Estados mantienen su soberania o, debiéramos precisar, una cierta autonomia,
en la determinacion de sus regimenes fiscales, de los puntos de conexion y de los niveles de
tributacion; un poder que se ve acotado por convenios y reglas de armonizacion, por orga-
nismos internacionales y el intercambio de datos; en definitiva, por una economia globali-
zada cuyas cadenas de valor traspasan todas las fronteras. El conjunto de reglas armoniza-
doras o de coordinacion, que incluso puede decirse que es creciente, limita la competitividad
fiscal, pero nunca la elimina.

Dentro de esos limites hay un margen aceptado por todos de competencia fiscal por obtener
una mayor actividad y riqueza en el territorio de que se trate, que se asienta en las citadas li-
bertades de circulacién y establecimiento.

Sila existencia de un poder tributario repartido es inapelable en el ambito internacional y es
un principio asumido como algo propio de los sistemas federales, la competencia fiscal en-
tre los distintos poderes es, como hemos seinialado, una consecuencia inevitable.

Y desde luego no son solo las cuotas tributarias ni las deducciones o beneficios fiscales los
elementos determinantes de esta inexorable competitividad fiscal. Son muchos y diferentes
los factores determinantes de la competitividad fiscal de una Hacienda Publica concreta.
Podemos desarrollar minimamente los siguientes:

+ Unanormativa clara y sistematizada que incorpore los principios basicos de un buen sis-
tema tributario, donde los riesgos de cambios sorpresivos estén limitados y que prevea
normas de transicion claras y respetuosas con operaciones realizadas o en curso.

+ El numero y nivel alcanzado por los impuestos en vigor es un elemento primordial Al
respecto hay que considerar no solo los tributos principales o mas conocidos, sino el con-
junto del sistema fiscal, pues, a menudo, existen muchas cargas fiscales o parafiscales me-
nos conocidas o tratadas, pero que pueden lastrar la actividad econémica en uno o multi-
ples sectores.

+ Cada una de las Administraciones que puede verse afectada por la competencia fiscal
partira de una situacion econdomica y financiera diferente. Su situacion de partida y ne-
cesidades pueden ser determinantes para la fiscalidad, que ha de garantizar una cobertura
suficiente del gasto publico que dichas Administraciones consideren necesario.
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+ La concepcion politica del gasto y de los servicios publicos que desea ofrecer una
Administracion son también parte fundamental de la competencia fiscal. La observancia
del principio de legalidad y una buena presupuestacion, hoy diriamos «gobernanza, son
también elementos que definiran una Hacienda Publica competitiva en lo fiscal.

« Otro elemento sera la seguridad juridica que ofrece un territorio, referida al estableci-
miento de impuestos claros dentro de un sistema bien ordenado, pero también a la exis-
tencia de una Administracion tributaria eficiente y cercana al contribuyente, que dispon-
ga de mecanismos bien acabados de informacion y asistencia, prevencion y resolucion de
conflictos. En un sistema fiscal competitivo el contribuyente cumplidor podra evitar ries-
gos en la interpretacion o aplicacion de la norma y el incumplidor percibira el riesgo de
una actividad administrativa eficaz.

« También debemos citar factores educativos y de conciencia social. Cuanto menor sea la
corrupcion en el tejido politico y social, mejor sera el funcionamiento de su sistema fiscal.

Como resultado de esta combinacion de factores, los impuestos a exigir tenderan, en conse-
cuencia, a separarse entre los distintos territorios y asi unas jurisdicciones acabaran siendo,
en términos tributarios, mas atractivas a los contribuyentes que otras.

No es facil de determinar cuando el «voto con los pies» 0, mas técnicamente, la deslocaliza-
cion por motivos fiscales, o principalmente fiscales, se convierte en algo dafiino. En gene-
ral aceptamos que se torna danina cuando arrastra una ineficiente localizacién de recursos
productivos, normalmente brindando proteccion a operaciones o a estructuras cuya unica o
primordial finalidad es minorar la carga fiscal, sin aportar ni riqueza ni recaudacion al terri-
torio, salvo quiza de manera marginal o testimonial.

En haciendas de tipo federal, un determinado nivel de competencia fiscal interno sera da-
nino si, enfrentado al del resto de territorios que cumplen con todos los requisitos de una
Hacienda Publica competitiva, les impide, sin embargo, alcanzar el nivel de cobertura finan-
ciera de los servicios publicos definidos como necesarios, o lo dificulta gravemente, promo-
viendo, igualmente, una ineficiente localizacion de renta, riqgueza o consumo.

Dentro de estos margenes, puede darse y se dara, segun hemos indicado, de forma inevita-
ble, una competencia fiscal que podremos calificar de sana o, cuando menos, asumible.

Para configurar un sistema fiscal competitivo podemos examinar diferentes ejemplos de fis-
calidad en el ambito internacional y veremos que los tipos nominales no son siempre tras-
cendentes o determinantes: cuando relacionamos recaudacion y PIB podemos encontrar pa-
radojas de mejor recaudacion con menores tipos marginales, |0 que puede ser obvio cuando
la renta per capita es mayor, pero también puede ser el resultado del mayor atractivo de un
sistema fiscal, del conjunto de elementos que los ciudadanos y las empresas consideran a la
hora de decidirse por una u otra sede para su actividad y sus negocios.
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Para hacer frente con éxito a sus necesidades y, entre ellas, a la competencia fiscal las
Haciendas publicas disponen de una gran variedad de opciones de organizacion y composi-
cion de un sistema tributario; existe un abanico de normas que tratan de evitar la doble im-
posicion o la desimposicion en el ambito internacional, asi como hay distintos modelos de
coordinacion de competencias entre un gobierno central y otros subcentrales.

Algunos impuestos son mas facilmente deslocalizables que otros y el domicilio o sede de un
contribuyente no siempre proporciona el mejor resultado. En concreto, cuando nos referimos
a rentas, patrimonios y consumo, los puntos de conexion con un territorio son complejos en
su determinacion vy, a la vez, mas faciles de movilizar o incluso eludir.

Todo ello forma un complejo conjunto de reglas, que no resulta facil ni conocer ni cambiar, ni
puede ser juzgado a la ligera. Este conjunto de normas tributarias debe ser objeto de estudio,
comparacion y detenido analisis antes de realizar cambios repentinos por necesidades po-
liticas circunstanciales, y la previa formacion de comisiones de expertos es seguro una bue-
na opcion.

Atendiendo a los ultimos datos publicados por la OCDE, en su publicaciéon anual Revenue
Statistics 2020, podemos observar que la presion fiscal media de los paises miembros, ba-
sada en los ingresos fiscales como porcentaje del PIB, ha sido, en el ejercicio 2019, del 33,8%.

En particular, la presion fiscal aumenté en 15 de los paises de los que se dispone de datos del
ejercicio 2019, y disminuyo6 en otros 15, manteniéndose constante en los 5 paises restantes,
entre estos ultimos Espaia (34,6%) y Portugal (34,8%). Del Cuadro 1 se pueden destacar algu-
nos datos:

+ Lapresion fiscal mas elevada correspondio a Dinamarca, con un 46,3%. Esta posicion esta
muy renida con Francia, que en los afios 2017 y 2018 ocup0 el primer puesto y ahora viene
ocupando el segundo con un 45,4%.

+ Meéxico ha sido el pais con el porcentaje mas bajo, con un 16,5%.

« Fue también en Dinamarca donde el incremento fue mayor, con casi 2 puntos porcentua-
les del PIB, debido a la subida en el impuesto de la renta (2,4 puntos porcentuales), aunque
redujo ligeramente el peso de los impuestos especiales. Cabe destacar que ningun otro pais
tuvo un aumento superior a 1 punto porcentual.

+ Por el contrario, la mayor caida en la presion fiscal entre 2018 y 2019 se registré en
Hungria, con 1,7 puntos porcentuales, debido a la fuerte disminucion del impuesto sobre
sociedades, asi como a la reduccién de otros impuestos menores. También hubo disminu-
ciones porcentuales de mas de un punto en Islandia (1,1), en Suecia y en Bélgica (1,0), don-
de tuvo lugar por la reduccion de los impuestos sobre la renta de las personas fisicas y so-
bre sociedades.

»  INFORME DE OPINION Abril [ 2021



La competitividad fiscal de las comunidades auténomas
Cuestiones relativas al sistema tributario espanol y a la financiacion de los entes territoriales... 107

+ En otros paises, en cambio, esta ratio no ha variado practicamente entre un afno y otro. Asi,
paises como Alemania (38,8%), Canada (33,5%), Italia (42,4%) o Estados Unidos (24,5%) han
sufrido ascensos menores o iguales a 0,5 pp.

+ Cabe destacar que, pese a unos ingresos tributarios totales similares, la presion fiscal entre
Irlanda y Portugal difiere de manera notable en 2019: de un 22,7% en Irlanda a un 34,8% en
Portugal. Y ello porque el PIB per capita, en 2019, en Irlanda ascendio a la extraordinaria ci-
fra de 70.264,36 € frente a los 20.770,040 € de Portugal. De una u otra forma, resulta eviden-
te que una buena parte de ese PIB ni tributa en Irlanda ni estda en manos de nacionales ir-
landeses.

El Cuadro 1 compara diferentes tipos nominales en algunos de los tributos mas relevantes
(con las simplificaciones propias de un cuadro-resumen).
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En relacion con la imposicién sobre la renta de las personas fisicas debemos resaltar la im-
posibilidad de reflejar en un simple cuadro la diversidad existente a causa del gran abani-
co de circunstancias y datos que se deben tener en cuenta. Sin perjuicio de ello, podemos es-
tablecer dos grupos de paises: aquellos que tienen tarifas progresivas y un umbral a partir
del cual se tributa al tipo maximo que consideramos elevado (mas de 200.000 €, Cuadro 2) y
aquellos paises en los que el tipo es proporcional o el maximo se aplica a partir de un umbral
que consideramos bajo (menos de 60.000 €, Cuadro 3).

CUADRO 2
Paises con tarifa progresiva y umbral elevado

Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas

Umbral Tipo maximo
Alemania 2705000 45%
Austria 1.000.000,0 55%
Colombia 260.7935 39%
Corea del Sur 746.7854 45%
Espafia 300.000,0 45,5%-52%
Estados Unidos 4399944 37%
Japén 3149937 45% 0
Luxemburgo 200.004,0 42%
Suiza 669455,0 22,5%-45%

Fuente: Elaboracion propia PwC.

CUADRO 3
Paises con tipo proporcional o umbral bajo

Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas

Tipo maximo
Bélgica 41.3600 50%
Bulgaria 01 10%
Croacia 475224 55%
Eslovaquia 36.256,3 25%
Estonia 01 20%
Grecia 40,0000 44%
Hungrfa 01 15%
Irlanda 353000 40%
Noruega 01 22%
Rumania 01 10%
Suecia 519834 52%

Fuente: Elaboracioén propia PwC.
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Otros paises cercanos, como Francia, Portugal o Italia, se encontrarian en un terreno inter-
medio.

Continuando con los datos de la OCDE, se puede observar que, en 2018, 16 paises obtuvieron
la mayor parte de sus ingresos de los impuestos sobre la renta (tanto impuestos sobre socie-
dades como sobre las personas fisicas) y 9 paises de los impuestos al consumo. Para otros 12
paises (entre los que se encuentra Espaia), la porcion mas relevante de sus ingresos fueron
las contribuciones a la Seguridad Social.

La participacion en la recaudacion total de los impuestos sobre la renta de las personas fisi-
cas y sobre sociedades es bastante variable entre los paises miembros de la OCDE:

a. Con caracter general, los ingresos por impuestos sobre la renta de las personas fisicas re-
presentan el 23,5% del total de impuestos en promedio en 2018, lo que ha supuesto un des-
censo en comparacion con los ingresos obtenidos en la década de los 80, que ascendian al
30%. No obstante, la variacion entre un pais y otro es bastante considerable. En 2018 oscilo
entre un minimo del 6,4% en Colombia, el 41,1% en Australia y Estados Unidos, y el 54,4%
en Dinamarca.

b. Los ingresos por impuestos sobre sociedades han representado, en los ultimos afos, un
promedio del 10,0% de los ingresos fiscales totales. Unos puntos mas elevados en compa-
racion con la recaudacion que tuvo lugar en el periodo de 1965 a 2003, donde los ingresos
representaban entre un 7% y un 9% de los ingresos fiscales totales. No obstante, al igual que
en el caso anterior, la variacion entre unos paises y otros también es considerable: des-
de menos del 5% (Francia, Hungria, Italia, Letonia y Estados Unidos) a mas del 20% en
Meéxico (21,3%), Chile (22,1%) y Colombia (25,5%) en 2018. Sequn la OCDE, estas diferencias
no se explican unicamente por el nivel del tipo impositivo, sino que operan elementos ta-
les como planes de depreciacion, los incentivos fiscales o la compensacion de pérdidas en
ejercicios anteriores.

Los ingresos por los impuestos sobre la propiedad, que incluyen los tributos tipo IBI,
Patrimonio, Transmisiones Patrimoniales y Sucesiones y Donaciones, han tendido a dis-
minuir en las dltimas décadas, del 7,9% que se recaudoé en 1965 al 5,6% de los ingresos fisca-
les totales, en promedio, en la OCDE en 2018. A pesar de esta tendencia a la baja con caracter
general, paises como Canad3, Israel, Corea del Sur, el Reino Unido y Estados Unidos tuvie-
ron ingresos por estos conceptos que ascendieron a mas del 10% de los ingresos fiscales to-
tales. Por el contrario, los ingresos por estos impuestos representaron menos del 5% de los
ingresos totales en Espana (2,5), Estonia, Austria, la Republica Checa, Lituania, Eslovenia y
Eslovaquia.

En lo que a impuestos sobre el consumo se refiere, la proporciéon de ingresos se ha reduci-
do del 38,4% a un 32,7% entre 1965 y 2018. Durante este periodo destaca el rapido crecimien-
to del Impuesto sobre el Valor Anadido, que se aplica en treinta y seis de los treinta y siete
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paises de la OCDE. Este protagonismo del IVA ha servido para contrarrestar la disminucion de
los ingresos por impuestos especiales y los derechos de aduana, cuya recaudacion ha tendido
a disminuir a escala global en las ultimas décadas.

4. Consideraciones en torno a la situacion de la fiscalidad en Espaiia

En el caso concreto de Espana debemos ser conscientes, en cualquier reflexion sobre estas
cuestiones o propuestas de solucidn, de que, en primer lugar, se ha cedido parte de la sobe-
rania fiscal a la UE, que actua como un poder cuasi federal, a través de un régimen de recur-
sos propios e impuestos armonizados que obliga a todos los Estados miembros. A diferencia
de los recursos propios, los impuestos armonizados otorgan un cierto margen de discrecio-
nalidad a los Estados, cada vez mas reducido y a menudo focalizado en el tipo o tipos impo-
sitivos, que se autorizan, normalmente, dentro de unos margenes.

La armonizacion fiscal gana terreno e incluso ha acelerado ultimamente su progreso, no li-
mitada a la imposicion indirecta, sino avanzando en cuestiones de imposicion directa. Son
buen ejemplo de ello las directivas denominadas ATAD —Anti Tax Avoidance Directive—, con
reglas antiabuso, o imponiendo el informe pais por pais, asi como las reglas que establecen
un régimen de transparencia y cooperacion entre Administraciones fiscales, conocidas por
sus siglas en inglés, DAC —Directive on Administrative Cooperation—.

Ademas, el conjunto del Derecho Europeo impone reglas estrictas, de respeto a las libertades
de circulacion y establecimiento, de libre competencia, prohibicion de discriminacién por
nacionalidad y ayudas de Estado, un régimen aduanero comun (que implica un arancel co-
mun, la prohibicion de impuestos o medidas de efecto equivalente al arancel entre Estados
miembros y una politica comercial comun), todo ello bajo la vigilancia de la Comision y el
Tribunal de Justicia.

En segundo lugar, hemos de considerar el bloque normativo relativo a la fiscalidad espa-
nola, enmarcado por la Constitucion, la Ley Organica de Financiacion de las Comunidades
Autonomas (LOFCA), los Estatutos de Autonomia, las sucesivas Leyes de Cesion de Tributos,
y los regimenes especiales de los territorios forales vasco y navarro junto con los también
especiales de Canarias, Ceuta y Melilla, que forma un entramado que ha dado paso a una rea-
lidad fiscal caracterizada por la asimetria y la complejidad.

Sin duda, la descentralizacion de competencias legislativas y de gestion, del Estado hacia
las comunidades auténomas (CC. AA.), conducia, de manera inexorable, a la aparicion de di-
ferencias fiscales entre los distintos territorios. Estas diferencias, junto al hecho de que, para
la aplicacion de la normativa de uno u otro territorio se tome como punto de conexién ge-
neralmente la residencia habitual del contribuyente, habian de generar, también de manera
inevitable, una cierta competencia fiscal entre los territorios.
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Las CC. AA, en el ejercicio de sus competencias y tratando de hacer eficaces sus distintas
visiones politicas, han dado paso a una nueva situacion en la que la fiscalidad y el gasto se
conciben de forma también diferente. Asi, unos gobiernos autonémicos buscan obtener nue-
vos votantes con un reforzamiento de ciertas politicas de gasto, para lo que incrementaran
los tributos de que disponen, y otros tratan de mejorar los resultados electorales mediante
reducciones de los tributos que exigen, o haciendo mas eficiente, recortando o simplemente
modificando su politica de gasto.

Como efecto secundario, probablemente debido al contenido o resultado de dichas opciones
politicas y sus efectos en la fiscalidad, entre otros factores, unas CC. AA. atraen residentes y
otras pueden perderlos; unas suman bases imponibles y otras las restan.

En cualquier caso, no debemos confundir este efecto de movimientos reales en la sede o el
domicilio de los contribuyentes, que buscan acomodo en el territorio que mejor venga a sus
intereses, su situacion personal, familiar, laboral, opciones politicas, etc., con cambios ficti-
cios de contribuyentes que simulan tal movimiento para evitar el pago de impuestos, tanto si
es en el interior del pais hacia otra comunidad, como si es hacia otros paises. Estos supuestos
de fraude deben ser analizados de manera distinta y separada, pues nada tienen que ver con
los cambios de domicilio reales.

El analisis se centrara en los aspectos mas relevantes de los impuestos sobre los que las
comunidades auténomas tienen competencias, bien por tratarse de impuestos propios, im-
puestos cedidos o impuestos parcialmente cedidos, diferenciando, para cada impuesto, tres
grupos de territorios: las comunidades de régimen comun, los territorios forales (Vizcaya,
Guipuzcoa, Alava y Navarra), y Canarias, Ceuta y Melilla, territorios que, por su situacién
geografica e historia, también presentan algunas especialidades en materia fiscal.

Debemos explicar tanto los «puntos» como el ranking de las ultimas columnas como la for-
ma en que hemos procedido para completar el Cuadro 4, analizando, con algo mas de detalle,
la situacién de cada impuesto.?

Para facilitar la comparacion, incluso para hacerla posible, hemos tenido que simplificar los
calculos e ir a cifras importes o limites de facil visualizacion. Esto puede implicar distorsio-
nes en casos concretos, pero el resultado consideramos que es, en todo caso, ilustrativo. Por
ultimo, ante la dificultad de poder establecer una comparacion entre territorios, dada la va-
riedad de figuras tributarias implicadas y la complejidad normativa de las medidas a que
nos venimos refiriendo, incluimos un sencillo indicador: damos un punto a cada una de las
CC. AA. que se encuentran en situacién mas favorable al contribuyente en cada uno de los
aspectos analizados y, seguidamente, en funcion de dichos puntos, otorgamos una califica-
cion a las mismas, en funcion del nimero de puntos obtenido. En el mismo, las CC. AA. que
han sumado mas puntos y se han revelado como mas favorables al contribuyente tienen la
mejor calificacion, desde la A hastalaE.

2 Una visién diferente, y muy detallada, la aporta C. ENACHE (2020), «Indice Autonémico de Competitividad Fiscal. IACF
2020». Fundacion para el Avance de la Libertad. Madrid. Editado bajo los auspicios de la Tax Foundation.
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Obtienen la mejor posicion la Comunidad de Madrid, seguida de Canarias, Ceuta y Melilla,
quedando, al final, Aragon, Asturias, Castilla-La Mancha, Cataluia, la Comunidad Valenciana
y La Rioja.

Este analisis no tiene en cuenta el Impuesto sobre Sociedades, ya que las CC. AA. de régi-
men comun carecen de competencias al respecto. Sin embargo, ha de recordarse que si las
tienen las Diputaciones Forales y que Canarias cuenta con relevantes beneficios en el mis-
mo. Ademas, es uno de los tributos mas citados cuando hablamos de competencia fiscal in-
ternacional aun cuando su cuota, pais por pais, no sea un indicador suficiente de la tributa-
cion efectiva de una empresa.

Segun el estudio «Contribucion Tributaria Total del IBEX 35» en 2019, realizado por PwC, la
contribucion total de las empresas que conforman dicho indice fue de 42.557 millones de
euros, lo que supone un 13% de la recaudacion de la Agencia Tributaria y de las cotizaciones
a la Seguridad Social, 4,5 puntos por encima del peso que tuvo el IBEX 35 en la producciéon
nacional: un 8,5%.

De esa cantidad, 15.422 millones de euros se corresponden con impuestos que han supues-
to un coste efectivo para las empresas (impuestos sobre el beneficio, contribuciones a la
Seguridad Social e impuestos medioambientales). Los 27.135 millones de euros restantes se
corresponden con impuestos recaudados?, es decir, aquellos que han sido ingresados como
consecuencia de la actividad econoémica de las empresas que conforman el IBEX 35.

Por tanto, merece la pena recordar que, teniendo en cuenta los pagos directos a Hacienda y
los impuestos que esta recauda y retiene como consecuencia de la actividad que estas em-
presas realizan, por cada 100 euros de beneficio antes de impuestos, 56 euros se van a las ar-
cas de la Hacienda Publica. A pesar de lo anterior, y segun se recoge en el informe citado, el
tipo efectivo de Sociedades es del 20%, cinco puntos por debajo del tipo nominal recogido en
la Ley 27/2014.

Del Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas (IRPF) cabe destacar que, mas alla de las
comparaciones del tipo maximo, que podemos considerar irrelevantes tanto en cuanto a sus
efectos practicos para la inmensa mayoria como en términos de recaudacion efectiva, si nos
centramos en un ejercicio muy simplificado a partir de una renta de 60.000 euros, las dife-
rencias son realmente escasas, obteniendo que el tipo medio efectivo mas bajo se encuentra
en Murcia (29,14%) y en la Comunidad de Madrid (29,54%), mientras que el mas elevado esta
en Extremadura (31,02%) y en Guipuzcoa (31,05%). (Cuadro 5).

3 Podriamos también llamarlos «generados», pues son el resultado de la actividad desarrollada en el territorio.
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CUADRO 5
Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas

Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas

Tipo me-

o " Tipo Tipo H . Tipo
U201.E0 Umbral m;;g; & Umbral maximo medio d'iﬁ;ec medio
estatal estatal autonémico autoné- efectivo ETn L efectivo
mico estatal . total
Andalucia 300.000,0 24,5% 60.000,0 22,5% 47% 60.0000 1491% 1491% 2982%
Aragén 300.000,0 24.5% 150.000,0 25% 49,5% 60.000,0 14,91% 15,82% 30,73%
Asturias 300.000,0 24,5% 175.000,0 255% 50% 60.0000 1491% 15,34% 30,25%
Baleares 300.000,0 24.5% 175.000,0 25% 49,5% 60.000,0 14,91% 1527% 30,18%
Cantabria 300.000,0 24,5% 90.000,0 255% 50% 60.000,0 1491% 15.22% 30,13%
E:é}]'”a y 3000000  245% 534072 21,5% 46% 600000 1491%  1499%  299%
Castilla-La % o o o a 8
Mancha 300.000,0 24.5% 60.000,0 22,5% 47% 60.000,0 1491% 1491% 2982%
C Valenciana ~ 300.000,0 24,5% 175.000,0 29,5% 54% 60.0000 1491% 15,83% 30,74%
(Catalufia 300.000,0 24.5% 1750000 255% 50% 60.000,0 1491% 15,76% 3067%
Extremadura 300.000,0 24,5% 1202000 25% 49,5% 60.0000 1491% 16,11% 31,02%
Galicia 300.000,0 24.5% 60.000,0 22,5% 47% 60.000,0 14,91% 1561% 30,52%
LaRioja 300.000,0 24,5% 120.000,0 27% 51,5% 60.000,0 1491% 14,8% 2981%
Madrid 300.000,0 24.5% 534072 21% 45,5% 60.000,0 14,91% 14,63% 29,54%
Murcia 300.000,0 24,5% 60.000,0 22,5% 47% 60.000,0 1491% 14,23% 29,14%
Alava* = - 1849500 49% 49% 60.000,0 = 30,91% 3091%
Guipuzcoa* - - 18213900 49% 49% 60.000,0 - 31,05% 31,05%
Vizcaya* - - 1849500 49% 49% 60.000,0 - 30,91% 30,91%
Navarra* = = 306.000,0 52% 52% 60.000,0 = 30,92% 30,92%
Canarias** 300.000,0 24,5% 120.000,0 26% 50,5% 60.0000 1491% 1531% 30,22%
Ceuta** 300.000,0 24.5% 60.000,0 22,5% 47% 60.000,0 5,96% 5,96% 11,92%
Melilla** 300.000,0 24,5% 60.000,0 22,5% 47% 60.0000 5,96% 5.96% 11,92%

* Territorios con competencia fiscal plena.
**Territorios con una financiacién indirecta claramente inferior al resto.
Fuente: Elaboracion propia PwC.
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En cuanto al Impuesto sobre el Patrimonio, un tributo ampliamente criticado desde el pun-
to de vista técnico (puede verse en el Informe de la Comision de Expertos para la Revision del
Modelo de Financiacion Autonomica [2017] e igualmente en el trabajo de los expertos de la
Fundacion Impuestos y Competitividad4, entre otros), advertimos que no existe en la practi-
ca totalidad de los paises de nuestro entorno. Esta excepcionalidad ha impedido alcanzar un
acuerdo sobre la conveniencia de establecer un nivel minimo de tributacién aplicable a to-
das las CC. AA,, existiendo actualmente una notable dispersion, fruto del legitimo uso de las
competencias que la normativa les atribuye (Cuadro 6).

CUADRO 6
Impuesto sobre el Patrimonio

Impuesto sobre el Patrimonio

Territorio

Minimo exento general Tipo maximo
Andalucfa 700.000,0 2.5%
Aragén 400.000,0 3,5%
Asturias /00,0000 3%
Baleares 700.000,0 3,45%
Cantabria 700.000,0 3,03%
Castillay Ledn 700.000,0 3,5
Castilla-La Mancha 700.0000 3.5%
C. Valenciana 500.000,0 35%
Catalufia 500.000,0 2,75%
Extremadura 500.000,0 3,75%
Galicia 700.000,0 2.5%
LaRioja 700.000,0 2.5%
Madrid 700.000,0 Bonificacion 100%
Murcia 700.000,0 3%
Alava* 800.000,0 3%
Guiplzcoa * 700.000,0 25%
Vizcaya* 800.000,0 2%
Navarra* 550.000,0 2%
Canarias™ 700.000,0 3,5%
Ceuta** 700.000,0 3,5%
Melilla** 700.000,0 35%

* Territorios con competencia fiscal plena.
**Territorios con una financiacion indirecta claramente inferior al resto.
Fuente: Elaboracion propia PwC.

4 L. BRIONES y A. ZURERA (Coords., 2015), «<Propuestas para la reforma de los Impuestos sobre el Patrimonio y sobre Sucesio-
nes y Donaciones en Espafia». Informe del grupo de trabajo de la Fundacion Impuestos y Competitividad. Madrid.
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La residencia habitual del causante determina la comunidad autonoma donde debe satisfa-
cerse el Impuesto sobre Sucesiones y Donaciones, enfrentandose los herederos a una nor-
mativa que, en muchos territorios, establece reducciones importantes para los familiares
cercanos. Solo en Asturias, Aragon, Castilla y Leon, y en los territorios forales de Guiptzcoa,
Alava y Navarra no estan previstos amplios beneficios fiscales en este impuesto. (Cuadro 7).

CUADRO 7

Impuesto sobre Sucesiones y Donaciones

Territorio

Impuesto sobre Sucesiones y Donaciones

Bonificacion o reduccion para parientes
proximos por sucesion mortis causa

Bonificacion o reduccion para parientes
proximos por adquisiciones inter vivos

©

Andalucia Bonificacion 99% {dem
Aragén No Reduccién idem
Asturias No Reduccién {dem
Baleares Bonificacion 99% Deduccién = CL - (BL x 7%)
Cantabria Bonificacion 100% {dem
Castillay Ledn No Reduccién idem
Castilla-La Mancha Bonificacién 95% {dem
C. Valenciana Bonificacién 75% -
Catalufia Bonificacién 99% (solo conyuge) -
Extremadura Bonificacion 99% -
Galicia Deduccién 99% -
L= Pl Deducci(:)n 99% (<400.000) idem
Deduccion 50% (>400.000)

Madrid Bonificacién 99% {dem
Murcia Deduccién 99% idem
Alava* No Reduccién {dem
Guiptzcoa * No Reduccién idem
Vizcaya* Reduccion de 400.000 -
Navarra* Bonificacién hasta 250.000 =
Canarias** Bonificacién 99,9% {dem
Ceuta** Bonificaciéon 99% Bonificacién 50%
Melilla** Bonificacion 99% Bonificacion 50%

* Territorios con competencia fiscal plena.

**Territorios con una financiacién indirecta claramente inferior al resto.

Fuente: Elaboracion propia PwC.
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También el tipo aplicable a las Transmisiones Patrimoniales Onerosas (TPO) ha sido objeto
de numerosas modificaciones por las CC. AA. La adquisicién de una vivienda puede tributar
entre el 11% y el 6%, dependiendo de donde se encuentre; en los extremos estan Cataluia (don-
de se prevé un tipo de gravamen variable de entre el 10% y el 11%), Extremadura y Baleares
(donde el tipo de gravamen oscila entre el 8% y el 11%) y la Comunidad de Madrid, con un tipo
de gravamen del 6%, y Canarias, Ceuta y Melilla, con tipos similares (Cuadro 8).

CUADRO8
Transmisiones Patrimoniales Onerosas

Transmisiones Patrimoniales Onerosas
Territorio

Tipo general (inmuebles)

Andalucia 8%-10%
Aragén 8%-10%
Asturias 8%-10%
Baleares 8%-11%
Cantabria 10%
Castillay Ledn 8% (10% tramo VR>250.000 €) 0
Castilla-La Mancha 9%
C. Valenciana 10%
Catalufia 10%-11%
Extremadura 8%-11%
Galicia 10%
LaRioja 7%
Madrid 6%
Murcia 8%
Alava* 7%
Guiplzcoa * 7%
Vizcaya* 7%
Navarra* 6%
Canarias™* 6,5%
Ceuta** 6% (Bonificacion 50%)
Melilla** 6%

* Territorios con competencia fiscal plena.

**Territorios con una financiacién indirecta claramente inferior al resto.

Fuente: Elaboracién propia PwC.
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Por ultimo, es en los Impuestos Medioambientales y otros especificamente autonémicos
donde la variedad alcanza el maximo. Distintos gravamenes, mas de 50, sobre actividades e
instalaciones, depositos de residuos, emision de gases, consumo de agua o electricidad, etc.,
gravan de distintas maneras y con distintos tipos la realizacion de actividades econémicas
concretas, minando la capacidad recaudatoria del propio Impuesto sobre Sociedades.

La consecuencia evidente de esta diversidad en el ejercicio de competencias normativas en
el ambito tributario sera que surgiran diferencias entre territorios, que habran de consentir-
se y generaran una cierta competitividad para atraer renta y riqueza.

Cuando nos referimos al ambito internacional, si se trata de territorios limitrofes y ademas de
la UE, ocurre lo mismo, y asi, si los tipos del IVA son mas bajos en un territorio que en su veci-
no, habra turismo de compras. Si los tipos en la imposicion personal son mas bajos en un te-
rritorio que en otro, nos encontraremos con la facilidad, y el derecho, de cambiar de domicilio.

Las libertades de circulacion y establecimiento afectan tanto en el interior de una estructu-
ra federal como en el ambito internacional y las distintas Haciendas Publicas, vinculadas a
su propio territorio, deben siempre tenerlo en consideracion.

Sien el caso de Espana, existiendo el mandato constitucional claro y taxativo de dotar de un
ambito competencial propio a las CC. AA. para hacer politica tributaria, el Estado central de-
seara imponer su propia concepcion sobre como hacer esta politica, se encontraria con se-
rios obstaculos. No es tan distinto este ambito del internacional, donde esta costando anos
alcanzar un minimo consenso para la reforma de los puntos de conexion y tributacion mini-
ma en el Impuesto sobre Sociedades.

Por un lado, existe un bloque normativo que respalda a las Haciendas autonémicas para to-
mar sus decisiones en relacion con impuestos propios y cedidos, ampliamente respaldado
por el Tribunal Constitucional.

De otro lado, en tanto haya un minimo respeto a dicho ambito autonémico, solo podremos
aceptar las diferencias que surjan entre unos y otros territorios, siempre que resulten ajusta-
das al bloque normativo citado, por mucho que puedan originar movimientos de ciudadanos
que prefieran invertir o desarrollar proyectos o simplemente cambiar de domicilio, al albur de
los impuestos exigidos en uno u otro territorio.

Ademas, ha de reconocerse que, si se decidiera recentralizar un tributo para elevarlo, un sim-
ple mecanismo de deduccion en otro cedido, por el mismo o similar importe, podria compen-
sarlo y anular el efecto que pretendia esa reforma.
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Segun ha publicado FEDEA®, como conclusion o resumen de su estudio relativo a la movili-
dad de los contribuyentes de renta alta en Espana, «las diferencias en los impuestos auto-
noémicos influyen significativamente en la eleccion de la comunidad de residencia por los
contribuyentes ubicados en la parte mas alta de la distribucion de la renta y la movilidad
ocasionada por las diferencias en el IRPF parece dirigirse solo a la regién de Madrid. En
segundo lugar, algunas variables sociodemograficas o relacionadas con las oportunidades
que las comunidades ofrecen a los individuos también son relevantes para explicar las de-
cisiones de localizacion. Y finalmente, las diferencias en el gasto publico en los servicios
fundamentales no influyen sobre la eleccién de la comunidad de residencia». Los autores
concluyen, no obstante, que esto se refiere al 1% de los contribuyentes y que los patrones de
migracion de quienes tienen renta mas elevada son muy diferentes a los de los restantes con-
tribuyentes.

4.1. Conclusiones

Desde nuestro punto de vista, en relacion con el sistema tributario espanol, podemos desta-
car lo siguiente:

+ Espana cuenta con un sistema fiscal similar al del resto de los paises avanzados de la
OCDE. Con una presion fiscal por encima de la media de la OCDE y muy similar a la de
nuestro pais vecino, Portugal, del 34,6% sobre el PIB, no se alcanzan los niveles de Francia
o Alemania, paises con un PIB per capita netamente superior.

+ Aligual que sucede con Alemania y Francia, en Espana los ingresos mas elevados tienen
su origen en las contribuciones a la Seguridad Social, si bien la proporcion de los ingresos
por impuestos sobre la renta y sobre sociedades y los impuestos sobre el consumo es muy
similar. Se observa que la diferencia registrada en la presion fiscal con estos dos paises se
encuentra, fundamentalmente, en la menor recaudacion derivada del IRPF y en una sig-
nificativa menor relevancia de la contribucién a la Seguridad Social de los empleados y
no en la fiscalidad o contribucion de las empresas. En la diferencia con Francia, también
es relevante el mayor peso en este pais de impuestos sobre la propiedad.

+ No existen diferencias sustanciales, en general, en los tipos nominales, siendo, en cam-
bio, elementos que influyen decisivamente en la menor presion fiscal frente a Francia y
Alemania un conjunto de factores: la menor renta per capita, un elevado desempleo y la
pervivencia del fraude fiscal. Un ambicioso plan de lucha contra el fraude fiscal y la mo-
dernizacion del mercado de trabajo, sin necesidad de variaciones en el sistema fiscal, re-
portaria una clara mejora en los datos ofrecidos.

5 J LOPEZ LABORDA y F. RODRIGO SAUCO (2017), «<Movilidad de los contribuyentes de rentas altas en respuesta a las dife-
rencias regionales en los impuestos personales». Estudios sobre la Economia Esparniola - 2017/28. Noviembre 2017. FEDEA.
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Nuestro sistema fiscal viene, ademas, delimitado por el Derecho de la UE, que estable-
ce principios y reglas de armonizacion insoslayables, especialmente relevantes en cues-
tiones aduaneras y de fiscalidad indirecta en general, pero que alcanzan ya, también, a los
impuestos directos.

Ni la armonizacién fiscal europea ni la homologacion de nuestro sistema fiscal con el de
los demas paises de la OCDE son capaces de evitar la competencia fiscal entre los mismos
y con el resto. Aunque describimos multiples elementos que limitan o reducen dicha com-
petencia (convenios, reglas de transparencia y antielusion, iniciativas BEPS, etc.), la mis-
ma persiste.

También en el orden interno se repite, en alguna medida, el mismo fendomeno: el sistema
constitucional espanol establece un nuevo reparto del poder tributario, que da origen a
conflictos de competencia fiscal adicionales.

La autonomia en el orden fiscal supone, de manera inevitable, la existencia de diferen-
cias; una distinta graduacion de la presion fiscal por territorio. La misma podra moderar-
se a través de mecanismos que limiten la capacidad normativa o armonicen la fiscalidad,
teniendo en consideracion los distintos impuestos y sus puntos de conexion, establecien-
do mecanismos agiles de cooperacion para compartir informacion, de comprobacion y de
coordinacion, y todo ello matizara, pero no evitara, las diferencias.

La consecuencia inmediata de la asimetria y complejidad de nuestro sistema tributario,
de la diversidad de tributos, exenciones, deducciones o variedad de tipos impositivos es
la aparicion de la competencia fiscal entre territorios. Ya hemos indicado que un cierto
grado de competencia fiscal es sano y razonable, ademas de inevitable, y debe ser enten-
dida en toda su complejidad, abarcando el conjunto de un sistema fiscal y no solo las re-
glas de un unico impuesto.

Multiples factores permiten mejorar el grado de competitividad fiscal de un territorio
o una comunidad auténoma, sin limitarnos a los tipos nominales de un tributo concre-
to, tales como una normativa clara y sistematizada, un numero reducido de impuestos
y un nivel mesurado de los mismos, una buena gobernanza en lo fiscal y financiero, una
Administracion tributaria cercana al contribuyente y eficiente, una oferta de servicios de
informacion y asistencia completa y un eficaz sistema de prevencion o resolucion de con-
flictos, un nivel educativo y de conciencia social elevados, una menor corrupcion y, en de-
finitiva, una mayor seguridad juridica en la interpretacion y aplicacion de los tributos.

Ademas, la autonomia fiscal no deja de ser una parte de la autonomia financiera, de la
responsabilidad en la planificacion del presupuesto de un territorio. La eficiencia en el
gasto y el control de la deuda son cuestiones inexorablemente unidas a la politica tribu-
taria. En este punto, pese a la variedad que hemos senalado en la tributacion de rentas, pa-
trimonios, sucesiones, etc., siguiendo lo publicado por FEDEA, se advierte que, aunque hay
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cierta dispersion, no hay diferencias significativas en la financiacién por habitante en las
distintas CC. AA., con la conocida excepcidén de la relativa sobrefinanciacion de los terri-
torios forales.

+ En tal entorno, dando por seguro que habra diversidad y competencia fiscal, ciertamente
los ciudadanos tienen el derecho de elegir donde vivir, donde instalar su domicilio o desa-
rrollar su actividad y, para ello, valoraran como un elemento mas su fiscalidad, junto con
las politicas de gasto y seguridad juridica que ofrece cada territorio, atendiendo a las cir-
cunstancias personales, familiares, laborales y economicas de cada cual.

« Maultiples factores hacen cada dia mas facil, para muchas personas, instalarse donde mas
les conviene, o mover su domicilio a otro territorio, con enorme rapidez, si cambian las
circunstancias por las cuales lo eligieron. La motivacion fiscal puede ser preponderante o
solo una entre muchas. Sequramente habra quienes se trasladen porque deseen evitar una
tributacion que consideran desmedida, pero otros se quedaran porque, pese a poder cam-
biar a territorios mas favorables, por filantropia o por costumbre u otras razones, decidan
mantenerse en el mismo.

+ Ahora bien, siempre sera imprescindible que los gobiernos tengan en consideracion esta
cuestion en la definicion de sus politicas tributarias, pues el nivel de servicios publicos, el
clima, el paisaje o la cultura, pueden hacer atractivo un territorio, pero su fiscalidad pue-
de tanto favorecer la atraccion de riqueza como expulsarla. Algo puede estar haciendo
mal un gobierno si ve que una parte relevante de su poblacion decide emigrar en busqueda
de mejores condiciones de vida y, al contrario, veamos en qué aciertan quienes atraen po-
blacién y riqueza. La fiscalidad puede ser uno de esos factores.

+ En el caso de Espaiia, hemos indicado que el sistema de financiaciéon autonémica es asi-
meétrico y complejo, quiza demasiado. De ahi las constantes tensiones y manifestacio-
nes de necesidad de su reforma, ya en cuestiones de orden normativo ya en lo hacendis-
tico o financiero. Desde luego, es legitimo que las concepciones politicas de los gobiernos
de cada comunidad se traduzcan en presupuestos diferentes, en el mantenimiento de dis-
tintos niveles y opciones de gasto y, por ende, que decidan sus propias politicas tributarias.

+ La corresponsabilidad y lealtad debieran ser reglas siempre respetadas, sin perjuicio de
que cada gobierno ejerza sus propias politicas y competencias, y por supuesto, encontre-
mos diferencias en la fiscalidad personal.

« Dentro de tal diversidad, desde el punto de vista empresarial o profesional, desde las ne-
cesidades de nuestra delicada economia y para evitar una ineficiente asignacion de los
recursos, una mejor ordenacion de la capacidad normativa tributaria de las CC. AA. en re-
lacion con la actividad econdmica, una mas equilibrada financiacion territorial, una ma-
yor seguridad juridica y una menor complejidad en la gestion de los tributos, serian todos
objetivos deseables.
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En un entorno cada vez mas globalizado, se hace mas necesario que nunca contar
con un sistema fiscal que sea eficiente, neutral y competitivo, es decir, que no genere
costes y distorsiones excesivas sobre las decisiones de los agentes, y que sea capaz de
incentivar la actividad econémica y de atraer capital y talento. A su vez, la correspon-
sabilidad fiscal a nivel subcentral es también un objetivo deseable, ya que promueve
la innovacién y la eficiencia en la gestion de los recursos publicos, y permite a los
ciudadanos expresar sus preferencias por distintos niveles de gasto publico e impues-
tos soportados. Ademas, la corresponsabilidad fiscal favorece la convergencia fiscal
y econodmica entre regiones, al contrario de lo que sucede con la armonizacioén fiscal,
que genera incentivos perversos hacia el gasto ilimitado e impacta negativamente
sobre el bienestar social.

Dada la mala situacion comparada de Espana y sus comunidades autonomas tanto

en materia de competitividad fiscal como en el ambito de la corresponsabilidad fiscal,

y habida cuenta de la complicada coyuntura actual en la que buena parte del tejido
productivo precisa de una reconversion, seria totalmente contraproducente seguir in-
crementando la carga impositiva, ya sea directamente o mediante una armonizacién
fiscal al alza. En su lugar, lo que se precisa es abordar una reforma del disefio fiscal
adaptada al entorno competitivo actual, que simplifique las cargas y elimine las dis-
torsiones existentes, y refuerce la corresponsabilidad fiscal entre regiones. Solo asi
lograremos incrementar el crecimiento econémico y el empleo, asi como aumentar
las bases imponibles.
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