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Abstract

En este trabajo se intenta presentar la imposiciéon sobre el patrimonio como una
herramienta eficaz para la consecuciéon de una mejor distribucion de la riqueza. Tras
un pormenorizado analisis del Impuesto sobre el Patrimonio espafiol y el homolo-
go impuesto francés (Impoét sur la solidarité de la fortune), el autor aboga por la rein-
troduccion del Impuesto sobre el Patrimonio en Espafia, en tanto que este tributo
lograra una mas justa distribucion de los recursos, redundando en un aumento de
la progresividad del sistema fiscal espafiol. Asimismo, se ha de tener en cuenta que
cabe esperar una recaudacion significativa gracias a este tributo, superior a los 2.000
millones de euros. No obstante, el autor también propone ciertas modificaciones
del tributo actual a fin de que el impuesto solo grave a aquellas personas que poseen
un patrimonio realmente importante. En especial, entre otras modificaciones, se
propone el aumento del minimo exento hasta los 600.000 euros (vivienda habitual
no incluida).

This work tries to present the taxation of wealth as a useful tool to achieve a more equitable
wealth distribution. After having thoroughly analysed both the former Spanish Wealth Tax
and the current French Tax (Impot sur la solidarité de la fortune), the author argues for
the reintroduction of the Wealth Tax in Spain, since this tax will achieve a more equitable
allocation of resources and will result in more progressivity in the tax system as a whole.
Furthermore, the expectation is that more than 2 billion euros per year, certainly a significant
figure in terms of revenue, could be collected through this tax. However, the author also proposes
several amendments in the former Spanish Wealth Tax in order to tax only the people having a
substantial amount of assets. Particularly, the author argues, among other amendments, for the
establishment of an exemption up to 600,000 euros (first home not included).
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Resumen ejecutivo

El presente trabajo pretende ser una aportaciéon para lograr una distribucién mas
equitativa de la riqueza a través de la imposicion sobre el patrimonio. En particular, el
estudio comienza analizando cuales son las razones que fundamentan la intervencion
publica para lograr una redistribucion de la riqueza. Acto seguido, el autor ofrece un
somero panorama del sistema fiscal espafiol en el que, enlos tltimos tiempos, se aprecia
una devaluacién de los principios de justicia tributaria. Tras lo anterior, comienza el
analisis concreto del Impuesto sobre el Patrimonio (IP) vigente en Espafia desde 1977
hasta 2008, afio en el que se suprimi6 el gravamen mediante una bonificacién del
100% sobre la cuota, si bien se mantuvo formalmente la existencia del tributo. El autor
defiende la existencia del IP, ya que persigue una mayor equidad en la distribucién de
la carga tributaria; fomenta una utilizacién mas productiva del patrimonio; procura
una mejor distribucion de la riqueza y, por tltimo, sirve de complemento al IRPF y al
ISD. En lo que se refiere a las cifras del IP, en el afio 2007 se recaudaron 2.060 millones
de euros, lo que supuso practicamente triplicar los ingresos obtenidos por este mismo
concepto en 1997. En cuanto al nimero de declarantes, la tendencia en los tltimos
aflos ha sido al alza, alcanzando la cifra de un millén en el ejercicio 2007. A pesar de
que la mayoria de los declarantes se encuentran en los primeros tramos de la base
imponible, el grueso de la recaudacién proviene de los tramos mas elevados. Asi,
por ejemplo, en el ejercicio 2006, las declaraciones cuya base imponible no superaba
los 300.000 euros constituian algo mas de la mitad del total (52%). Sin embargo, en
términos de recaudacion, apenas supusieron el 5% todo el importe obtenido por el IP.

En nuestro entorno, en el ejercicio 2009 existian impuestos sobre el patrimonio
neto en Noruega, Francia, Luxemburgo, Islandia y Suiza. Entre ellos, este trabajo
presta especial atencién al caso francés y, de manera particular, a la configuracion del
actual Impot sur la solidarité de la fortune. En comparacion con el impuesto espafiol, el
tributo francés destaca por presentar un caracter mas selectivo, en el sentido de que
va dirigido a patrimonios mas altos que el espafiol. Asi, fruto de un minimo exento
muy superior al del homoélogo espafiol, el nimero de declarantes en Francia asciende
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aproximadamente a la mitad de los declarantes espafioles. Asimismo, en buena
logica con lo anterior, la cuota media del contribuyente francés multiplica a la del
contribuyente espafol.

Tras el andlisis del caso francés, este estudio aborda la posibilidad de que las
comunidades auténomas creen sus tributos propios sobre el patrimonio, en tanto se
mantenga la bonificacién del 100% en el impuesto estatal. Aunque se trata de una
cuestion no exenta de polémica, el autor sostiene la legalidad de la creaciéon de dichos
impuestos autonémicos.

En cuanto a las propuestas concretas, el autor aboga por:

e La reinstauraciéon del Impuesto sobre el Patrimonio en toda Espafia, ya
que sirve para la redistribucién de la riqueza, a la vez que aumenta la
progresividad en la contribucion para el sostenimiento de los gastos publicos
y supone la obtencién de unos ingresos superiores a los 2.000 millones de
euros anuales, que en momentos de déficit como el presente resultan de una
muy alta utilidad.

» Ahora bien, el impuesto actual debe ser reformado en los siguientes aspectos:
— Ha de aumentarse significativamente el minimo exento.

— Este minimo exento ha de adaptarse a las circunstancias subjetivas del
contribuyente.

— Deben revisarse los criterios de valoracién de ciertos bienes.

— Ha de sustituirse la exencion del patrimonio afecto a actividades econémi-
cas por una importante reduccion en la base imponible.

* De manera subsidiaria, solo en el caso de que la reinstauracion del IP en
toda Espafia no fuera posible, se propone la creacién de un IP autonémico,
si bien se pone de relieve que existen ciertos inconvenientes que dificultan su
efectiva aplicacion.
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Introduccion

1.1 Presentacion de la investigacion

Ya desde la celebraciéon del Congreso de Gotha, una de las preocupaciones fundamentales
de todos los movimientos politicos progresistas, mas alla de que compartiesen o no las
tesis marxistas, ha sido la busqueda de una distribuciéon mas equitativa de la riqueza entre
todos los ciudadanos. De hecho, en la actualidad, una de las cuestiones que atn dan
sentido al cleavage izquierda-derecha es la relativa al papel que se otorga al Estado como
agente redistribuidor de la riqueza'. Asi, en un panorama politico en el que los grandes
partidos asumen la economia de mercado, el elemento diferenciador y caracteristico del
pensamiento progresista tiene como uno de sus pilares fundamentales la conviccién de
que los poderes publicos han de procurar una redistribucion tal que permita a todos los
ciudadanos vivir en unas condiciones adecuadas.

La redistribucion de la riqueza, a la que nos acabamos de referir, se instrumentaliza
primordialmente a través de la actividad financiera del Estado, tanto en lo que se refiere
a su actividad recaudatoria mediante los tributos, como en lo que respecta a las politicas
de gasto publico. Como es obvio, el ingreso y el gasto ptblicos no son mas que las dos
caras de una misma moneda. Sin embargo, y este es el origen de nuestro estudio, en
los ultimos afios parece como si el pensamiento progresista hubiese dado por perdida
la batalla del caracter redistribuidor del sistema tributario, para centrar sus esfuerzos
en politicas de gasto social. Somos conscientes de la complejidad de la cuestion; de ahi
que pretendamos realizar una investigacion rigurosa que permita la construcciéon de un
discurso soélido acerca de la politica fiscal, que pueda confrontarse con las propuestas
liberales que pretenden una reducciéon de la imposiciéon en general, y de la directa, en
particular.

1 En este sentido, vid. Bobbio (1995:135 y ss.).
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Como ya han advertido muchos y muy relevantes autores?, el sistema tributario espafiol
ha ido adquiriendo un caracter mas regresivo como consecuencia de las reiteradas
modificaciones fiscales que se han orientado hacia una creciente importancia de la
imposicion indirecta en detrimento de la directa y, en cuanto a esta tltima, hacia una
disminucién de la presion fiscal sobre las rentas del capital, mientras se mantiene la
imposicion sobre las rentas del trabajo. Buena muestra de lo anterior fue la reforma del
IRPE, que estableci6 un sistema dual en virtud del cual se tiende a aplicar un tipo fijo para
las rentas del capital, mientras que se mantiene un tipo progresivo de hasta el 43% para las
rentas del trabajo, asi como la reciente supresion del tipo de gravamen del impuesto sobre
el patrimonio’. En el mismo sentido, algunas comunidades autéonomas (v.gr. Madrid) han
reducido notablemente la imposiciéon sobre las sucesiones y donaciones.

Asi, nos encontramos con que los dos impuestos patrimoniales que existen en Espafia,
el Impuesto sobre Sucesiones y Donaciones (en adelante, ISD) y el Impuesto sobre el
Patrimonio (en adelante, IP), han sido seriamente puestos en entredicho.

En cuanto al ISD, no hay duda de que se trata de un instrumento fundamental para
la redistribucién, en tanto que la renta percibida sometida a gravamen no requiere ni
siquiera un minimo esfuerzo para su adquisicion y, al tratarse de la mera traslaciéon de un
patrimonio de un sujeto a otro, tampoco reviste ningn caracter productivo.

Enlo que se refiere al IP, impuesto en torno al cual estructuraremos el presente trabajo, el
leit motiv de este tributo debe ser —como lo es, por ejemplo, en Francia— detraer recursos
de las grandes fortunas, las cuales suponen una importante acumulaciéon de capital que,
por un lado, resulta muy beneficiosa para sus poseedores, pero que, a la vez, obstaculiza
en buena medida la redistribuciéon de los recursos entre la ciudadania.

La crisis econémica actual no ha hecho sino acentuar el debate acerca de los medios de
los que debe valerse el Estado para asegurar la financiaciéon de los servicios publicos.
No creemos estar exagerando si afirmamos que buena parte del futuro de las ideas
progresistas va a depender de la existencia de un sistema tributario que redistribuya la
riqueza, sin que esto sea —como en alguna ocasion se ha afirmado— un obstaculo para el
crecimiento econémico y el bienestar social.

1.2 Punto de partida: la redistribucién de la riqueza en el Estado social

El concepto de Estado social ha sido criticado desde sus origenes por sectores muy
diversos del espectro ideologico. Desde la izquierda, tanto los principales lideres
comunistas como anarquistas pusieron en tela de juicio la idea del Estado social por
su marcado caracter estatista. Asi, desde la época de LaSalle, se ha mantenido la pugna
entre los socialdemocratas que pretenden la revolucion social a partir del Estado y los

2 Por ejemplo, recientemente se ha apuntado que las reformas tributarias de los tltimos tiempos reflejan la pérdida de
importancia de la equidad vertical en beneficio de la equidad horizontal (Martin Delgado, J.M., 2010:101).
3 Para un analisis de la constitucionalidad de dicha medida, vid. Ortiz Calle, E. (2008).
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comunistas que propugnan, en un planteamiento ideal, la disolucién del propio Estado*.
En el extremo opuesto, autores liberales, como Hayek, inspirados en autores clasicos
como Tocqueville, critican al Estado benefactor, no tanto por los fines que persigue
como por los métodos que emplea. Entiende este autor liberal que la actuacién estatal
debe guiarse por una suerte de principio de subsidiariedad en el que el Estado solo debe
intervenir en los casos en que sea imposible que los individuos por si mismos consigan
el fin perseguido. Lo que no puede compartir es que el poder publico sea el encargado
de redistribuir la riqueza, puesto que “siempre que los poderes coactivos se utilicen para
asegurar que determinados individuos obtengan determinados bienes, se requiere cierta
clase de discriminacién entre los diferentes individuos y su desigual tratamiento, lo que
resulta inconcebible en la sociedad libre. De esta manera, toda clase de Estado-providencia
que aspira a la ‘justicia social’ se convierte ‘primariamente en un redistribuidor de rentas’.
Tal Estado no tiene mas remedio que retroceder hacia el socialismo, adoptando sus

meétodos coactivos, esencialmente arbitrarios™.

Mas recientemente se ha puesto en duda la viabilidad econémica del Estado social, en lo
que se ha llamado la “crisis del Estado de Bienestar™®, en el sentido de que es previsible que
a corto o medio plazo los gastos sociales sigan aumentando sin que dicho exceso pueda
ser compensado por un correlativo aumento en la recaudacién. No es esta una situacion
novedosa, puesto que ya a principios del siglo XX se planted, en términos diferentes
pero analogos, la inminente “crisis del Estado fiscal”’. En cualquier caso, no parece que
se esté poniendo en cuestion la validez o adecuacion juridica del Estado social, sino que
simplemente se duda de los mecanismos econémicos que lo sustentan. Asi, toda vez que
este es un estudio juridico, no debemos pronunciarnos sobre la viabilidad econémica de
un sistema concreto. Ahora bien, si podemos llamar la atencién sobre un hecho que se ha
generalizado en ciertos sectores doctrinales y que, a nuestro juicio, resulta equivocado.
Con insistencia se aduce que el Estado social estd condenado al fracaso y a la “ruina”
por ser un sistema econémicamente insostenible. Se desliza en este caso un argumento
ideolégico, que no es otro que la negativa a aumentar la carga fiscal, bajo el disfraz de un
supuesto argumento cientifico ideolégicamente neutral representado por la economia.
En ese sentido, hace ya varias décadas, un experto economista, reflexionando acerca de
la cuestion, concluia que “de todo esto se deduce que es imposible construir un esquema
de ordenamiento social sobre bases estrictamente econémicas; que el concepto de
eficacia econdmica esta expuesto a recibir los mas variados contenidos ideologicos y que,
en fin, cuando una politica sea definida en nombre de su eficacia econémica debemos
asegurarnos de qué ideologia se estd enmascarando y de qué precio se intenta que
paguemos por esa pretendida eficacia™.

Por tanto, se ha de tener especial cuidado a la hora de utilizar los argumentos econémicos
en el seno de un debate juridico-constitucional, toda vez que buena parte de los
presupuestos econémicos contienen un claro componente ideoldgico, aparte de que se
podria incurrir en una falacia naturalista (aun en el supuesto de que se demostrara que

Cfr. Garrorena Morales, A. (1984:35).

Hayek, EA. (1961:20) apud Diez Moreno, F. (2004:49).

Vid. inter alia O’Connor, J. (1973) y, entre nosotros, Garcia Cotarelo, R. (1986).
Vid. Schumpeter, J.A., (2000).

Rojo, L.A., (1963: 152-153); cit. en Diaz, E. (1998:148).

W N OV A
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el Estado social no es sostenible en las actuales circunstancias, eso no supondria una
descalificacion de esa idea juridico-politica en cuanto tal, sino simplemente del sistema
actual existente).

Junto con las criticas que el Estado social ha recibido, se han de analizar también las
justificaciones sobre las que se sustenta. En apretada sintesis, se han distinguido dos
grandes lineas de justificacién de la intervencién estatal para garantizar la “procura
existencial” de los ciudadanos: el aseguramiento de las necesidades vitales de los seres
humanos es una obligacién que emana de la dignidad del hombre y de la correlativa
obligacién de solidaridad; y/o el Estado social es condicion sine qua non para la existencia
de una auténtica libertad y, por ende, de una democracia real.

La nociéon de solidaridad se sitiia “en una tradicion cultural que arranca de la idea de
dignidad humana, de los valores de igualdad y libertad y que sostiene, con Kant, que
los seres humanos, todos, son seres de fines, que no pueden ser cosificados, tratados
como medios o como instrumentos de otros hombres™. La idea de la solidaridad social
como fundamento del Estado social ha sido acogida por el Tribunal Constitucional en
referencia a las acciones publicas que persiguen intereses comunes “es decir, aquellos en
que la satisfaccion del interés comun es la forma de satisfacer el de todos y cada uno de
los que componen la sociedad, por lo que puede afirmarse que cuando un miembro de
la sociedad defiende un interés comun sostiene simultineamente un interés personal, o,
si se quiere desde otra perspectiva, que la iinica forma de defender el interés personal es
sostener el interés comun. Esta solidaridad e interrelacion social, especialmente intensa
en la época actual, se refleja en la concepcion del Estado como social y democratico de
Derecho, que consagra la Constitucion (articulo 1.1), en el que la idea de interés directo,
particular, como requisito de legitimacién, queda englobado en el concepto mas amplio
de interés legitimo y personal, que puede o no ser directo”'. Asi, la intrinseca dignidad
del ser humano, junto con la inevitable convivencia en sociedad, obligan a que el Estado
lleve a cabo una actividad prestacional que asegure, al menos, la subsistencia de todos los
miembros de la comunidad politica.

La siguiente justificacién parte de una critica al concepto formal de libertad, en tanto que
autonomia personal, manejado por el liberalismo clasico y el neoliberalismo actual. Asi,
para que podamos hablar en propiedad de la existencia de libertad, valor fundamental en
la inmensa mayoria de los regimenes democraticos, se ha observado que no es suficiente
la mera posibilidad juridica de eleccidn, sino que se exige también “la posesion de ciertas
condiciones culturales y materiales basicas a las que todas las personas deben acceder
igualmente”'’. En este mismo sentido, Raz ha sefialado que una auténtica autonomia
necesita de la existencia de una “adecuada gama de opciones” que le permita realizar
una verdadera opcién entre alternativas “relevantes”'?. Seglin este razonamiento, tanto la
libertad y el caracter democratico de un sistema politico ya no podrian ser valoradas solo
en su aspecto formal, “ante la ley”, como se vienen denominando desde la Revolucion
Francesa, sino que habra que prestar atencion a si los ciudadanos gozan de una “adecuada

9 Peces-Barba, G., et al. (2001:56), apud Vaquer Caballeria, M., (2002: 65-66).
10 STC 2/1983, de 11 de julio, FJ 2°.

11 Ruiz Miguel, A. (2002:219).

12 Cfr. Alvarez, S. (2002:155).
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gama de opciones” que les permita ser realmente sujetos auténomos. Asi, no puede
afirmarse que los millones de seres humanos que viven en condiciones de extrema
pobreza, por mas que habiten en paises formalmente liberales y democraticos, son
auténomos, puesto que “elegir entre la supervivencia y la muerte no es elegir”’. En este
mismo sentido, se ha afirmado que “la libertad politica es irreal si no va acompanada de
la libertad de las dependencias econémicas; que la propiedad ha de tener como limite la
funcionalidad para los sistemas social y econémico y los derechos de los que participan
en hacerla productiva; que la seguridad no se extiende solo a la dimensién juridica, sino
también a la dimensién existencial en general; que la igualdad no es solo frente a la ley,
sino que se debe extender, en la medida de lo posible, a las cargas y beneficios; y que la
participacién se amplia a los bienes y servicios y a las formas de democracia social”*.

Por su parte, desde el pensamiento socialdemocrata también se han vinculado la idea de
democracia y la de justicia social, en evidente justificacién del Estado social, al entender
que “cada vez resulta mas claro que la democracia politica exige como base la democracia
socioeconémica. Sin esta, aquella es insalvable, y en tal situacién las decisiones se hacen
antidemocraticas en los dos sentidos: vienen adoptadas por la oligarquia capitalista y
responden a intereses predominantes de esa oligarquia™”.

13 Raz, J. (1986:376), traducido y citado en Alvarez, S. (2002:157-8).
14 Garcia Pelayo, M. (1987:56).
15 Diaz, E. (1998:132).
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Panorama de la politica
fiscal en Espana

Como es sabido, el principio vertebrador de la tributacién en Espafia, y en la generalidad
de los paises desarrollados, es la capacidad econémica (art. 31.1 CE) entendida como
fundamento de la imposicién (“se debe porque se tiene”) y como medida de la misma
(“se debe en funcién de lo que se tiene™). Entre las distintas manifestaciones de capacidad
econémica que pueden someterse a gravamen, suele distinguirse entre el consumo, la
renta y el patrimonio.

En el sistema fiscal espafiol, el impuesto paradigmatico que grava el consumo es el IVA,
aunque existan otros sobre determinados productos (los llamados impuestos “especiales”
sobre el alcohol, el tabaco, etc.).

En lo que se refiere a la renta de las personas fisicas, esta es gravada a través del IRPF,
existiendo también un impuesto anidlogo (IRNR) para aquellas personas fisicas que
obtienen rentas en Espafia aunque no residen en nuestro pais. Por su parte, la renta
obtenida por las personas juridicas es gravada globalmente a través del IS.

En cuanto al patrimonio, existen impuestos locales que gravan la propiedad de ciertos
bienes especificos como el IBI o el IVTM. Asimismo, se sujeta a imposicion la transmision
de los bienes: mediante el I'TP si se trata de una transmisién onerosa, mediante el ISD si
nos encontramos ante una transmisioén lucrativa. Por ultimo, hasta muy recientes fechas
existia un impuesto (IP) que gravaba todo el patrimonio que poseia una persona fisica.

Presentado lo anterior en un planteamiento teérico, se puede afirmar que la equidad en
la tributacion se fundara en la distinta distribucién del gravamen en funcién del tamafio
de las rentas (a mayor renta, mayor gravamen y viceversa) y en funciéon también de su
origen, como expondremos a continuacion.

En efecto, en cuanto a su origen, generalmente se distinguen aquellas rentas cuya
produccién es el resultado de un esfuerzo personal (v.gr. rentas del trabajo), de aquellas
cuya obtencién no necesita de la participacion activa del sujeto que las obtiene (rentas del
capital)'. En este sentido, tradicionalmente se ha considerado que, por motivos de equidad,

16 Cfr. Sevilla (2003:26-7).
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debia darse un tratamiento privilegiado a aquellas rentas que comportaban un esfuerzo,
puesto que, frente a las rentas del capital que se obtienen automaticamente, las rentas del
trabajo implican una inversién de tiempo para su obtencion. Asimismo, el otro criterio
que se ha esgrimido para dispensar un trato fiscal diferente a las rentas en funcién de su
origen ha sido distinguir entre aquellas que provienen de comportamientos socialmente
productivos y las que se derivan de comportamientos socialmente no productivos o
“apropiativos”. Las primeras son aquellas que suponen un enriquecimiento, tanto para
el sujeto que las obtiene como para la sociedad, mientras que las segundas suponen solo
un enriquecimiento para el sujeto que las percibe, en la l6gica de un juego de suma cero
(lo que obtiene A es exactamente lo que ha perdido B). Como cabe esperar, este criterio
persigue otorgar un tratamiento fiscal mas beneficioso a las rentas productivas respecto
de las que no lo son.

La interrelacioén de estos dos criterios para la discriminacion de las rentas en funcion de
su origen queda ilustrada en la Tabla 1.

Atendiendo a estos criterios, las rentas que merecerian un mejor tratamiento son las
derivadas del trabajo, puesto que suponen un esfuerzo del beneficiario y ademas han
de ser consideradas como socialmente productivas. Un trato algo menos beneficioso
merecerian las rentas del capital que, aun no comportando ningiin esfuerzo para sus
perceptores, si presentan un beneficio para la sociedad en su conjunto. En ultimo lugar,
y por tanto las que deberian ser gravadas con mayor intensidad, aparecen las donaciones,
herencias y ganancias de capital, las cuales no suponen esfuerzo alguno para quienes las
reciben y tampoco son productivas para la sociedad.

Tabla 1. Distincion de las rentas por su origen

Naturaleza

roductiva Productivas Apropiativas

Esfuerzo

Rentas del trabajo
Con participacion activa

del beneficiario Rentas profesionales y

empresariales

Donaciones y premios

Sin participacion del ) )
C Rentas del capital Herencias y legados
beneficiario

Ganancias de capital

Fuente: Sevilla (2003:27)
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Sin embargo, por razones que exceden de las pretensiones de este trabajo, la realidad
es practicamente la opuesta. Asi, como ya advertiamos en la introduccién, dos grandes
reformas legislativas de los tltimos afios apuntan en la direccién contraria:

 Bonificacion altisima, practicamente una exencién, en el ISD (por ejemplo,
en la Comunidad de Madrid de un 95%).

e “Dualizaciéon” del IRPF, de forma que las rentas del trabajo tributan
conforme a un tipo de gravamen progresivo (desde el 24% hasta el 43%),
mientras que las rentas del ahorro los hacen a un tipo menor y apenas
progresivo (19% o 21%),).

A lo anterior se ha unido la supresioén de facto del IP —cuestién que abordaremos mas
adelante—, que no hace sino acentuar la tendencia hacia una fiscalidad que recae de
forma mayoritaria sobre la rentas del trabajo. Asi, tal y como se puede apreciar en el
Grafico 1, los ingresos provenientes del IRPF supusieron mas del 30% de todos los
ingresos que percibieron las arcas publicas en el ejercicio 2007, mientras que lo recauda-
do en concepto del ISD apenas sobrepaso el 1% del total. Asimismo, tal y como aparece
en el Grafico 2, la mayoria abrumadora de los ingresos del IRPF (89%) provienen de las
rentas del trabajo (rendimientos del trabajo y actividades econdémicas).

Grafico 1. Ingresos tributarios en el ejercicio 2007
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Fuente: Ministerio de Economia y Hacienda. Datos en millones de euros.
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Grafico 2. Recaudacion del IRPF en el ejercicio 2007

7.814; 11%

64.952; 89%

Rendimientos del trabajo

Fuente: Ministerio de Economia y Hacienda. Datos en millones de euros.

A diferencia del Grafico 1, no se han incluido los datos del Pais Vasco y Navarra.
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El impuesto sobre el patrimonio
en Espana

3.1 Antecedentes

Dejando de lado algunos precedentes histéricos remotos (Escribano Lépez, 1985:22-3),
el IP se introdujo por primera vez en Espafna en 1977 en el marco de la Ley de Medidas
Urgentes de Reforma Fiscal”, fruto de los llamados Pactos de la Moncloa, que trataron
de llevar a cabo una profunda reforma tributaria en nuestro pais. A pesar de que nacié
como un impuesto con caracter “extraordinario” y “excepcional”, perduré practicamente
inalterado hasta que en 1991" fue modificado con el fin de conseguir, primordialmente,
una tributaciéon complementaria del IRPF que deparara una mayor progresividad del
sistema fiscal (Enciso de Yzaguirre, 2009:24).

El siguiente hito importante en la historia de este impuesto lo constituye la reforma
de la financiacién autonémica que tuvo lugar en el afio 2001, que buscod potenciar la
corresponsabilidad fiscal entre las CC AA. Esta reforma normativa'® supuso la cesiéon de
nuevos tributos y, en lo que se refiere al IP, la atribucién de competencias normativas a
las CC AA en relaciéon con el minimo exento, el tipo de gravamen y las deducciones y
bonificaciones en la cuota. Asi pues, aparte de estas competencias normativas, el IP se
ha constituido como un impuesto cedido a las CC AA, tanto en cuanto al rendimiento
(en lo que se refiere a la obligaciéon personal de contribuir)® como a la gestiéon (por
delegacion del Estado)*'. Como cabia esperar, la atribucién de competencias normativas
supuso la aparicion de diferencias de relieve entre las distintas comunidades auténomas,

17 Ley 50/1977, de 14 de noviembre, sobre Medidas Urgentes de Reforma Fiscal (BOE de 16 de noviembre de 1977).

18 Ley 19/1991, de 6 de junio, por la que se regula el Impuesto sobre el Patrimonio (BOE de 7 junio de 1991). En
adelante, LIP.

19 Ley 21/2001, de 27 de diciembre, de medidas fiscales y administrativas del nuevo sistema de financiacién de las
comunidades auténomas de régimen comun y ciudades con Estatuto de Autonomia (BOE de 31 de diciembre de 2001).

20 Vid. Vega Borrego (2007:26-7).

21 Cfr. Martinez Mufioz (2009:14).
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sobre todo en lo que se refiere al minimo exento y a la tarifa del impuesto. Asi, por
referir solo un ejemplo, en 2007 la Comunidad Auténoma de Madrid aprobé un minimo
exento superior al que la norma estatal referia para aquellas CC AA que no hubiesen
ejercitado sus competencias en la materia, y ademas lo duplicé para los casos en los que
los contribuyentes fuesen discapacitados (De la Pefia Amoroés, 2008:4).

En los tltimos afios se han sucedido las propuestas de reforma del IP. Asi, en el programa
electoral del PSOE para las elecciones generales del 2004 se propuso eliminar la tributacién
para los patrimonios medios y bajos a través de una elevaciéon del minimo exento. En
un sentido parecido se expresaban los candidatos de CiU, en tanto que el programa del
PP, entonces en el poder, abogaba simplemente por una “modernizacién” del IP (Enciso
de Yzaguirre, 2009:46). Sin embargo, a lo largo de la VII Legislatura (2004-2008) no se
produjeron reformas, fracasando la Proposiciéon de Ley impulsada por el Grupo Popular
en el Senado, que perseguia, en sintesis, el incremento del minimo exento y la reduccién
de la tarifa.

La situacion cambid notablemente en las Elecciones Generales de 2008, a las cuales tanto
el PSOE como el PP concurrieron con la promesa de eliminar el IP*. En cumplimiento
de dicho compromiso electoral, a finales de 2008 se aprob6 la Ley* por la que se suprime
de facto el IP. Las razones aducidas por el legislador son realmente lacénicas. Asi, en la
Exposicion de Motivos se afirma que “las transformaciones, tanto del entorno econémico
internacional como las mismas modificaciones introducidas en el tributo, han hecho que
pierda su capacidad para alcanzar de forma eficaz los objetivos para los que fue disefiado™.

Haciendo una labor de exégesis —no exenta de complicaciéon a causa de la notable
vaguedad de la Exposiciéon de Motivos—, parece como si el legislador estuviese aduciendo
dos tipos de razones: por un lado, la incompatibilidad entre la globalizacién y el IP y, por
otro lado, la inadecuacion del IP respecto de los objetivos que perseguia.

En cuanto a lo primero, parece que el legislador se esta refiriendo a la posibilidad de que,
dentro del fenémeno denominado como competencia fiscal internacional, la existencia
del IP podria favorecer la tan temida fuga de capitales o, en su caso, el desincentivo de
las inversiones extranjeras. Sin embargo, esta afirmacién no parece acertada, puesto que
el IP, en su modalidad de obligaciéon personal, se refiere a todos los bienes, estén donde
estén, poseidos por los residentes en Espafia. Esto es, a pesar de que en los hechos puedan
existir problemas con el intercambio de informacién®, los residentes en Espafia estan tan
obligados a contribuir por los bienes que estén en territorio nacional, como por los que se

22 Cfr. Programa Electoral del PSOE para las Elecciones Generales del 2008, pag. 107; y Programa Electoral del PP para
las Elecciones Generales del 2008, pag. 123.

23 Ley 4/2008, de 23 de diciembre, que suprime el gravamen del Impuesto sobre el Patrimonio, se generaliza el sistema
de devolucién mensual en el Impuesto sobre el Valor Afiadido y se introducen otras modificaciones en la normativa
tributaria (BOE de 25 de diciembre de 2008).

24 No obstante las dificultades existentes, el desarrollo efectivo de la Directiva relativa a la asistencia mutua entre las
autoridades competentes de los Estados miembros en el &mbito de los impuestos directos (Directiva 77/799/CEE del
Consejo), asi como los avances realizados en el seno de la OCDE, permiten un control cada vez mayor por parte de
las autoridades fiscales nacionales.
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encuentren en el extranjero. En un caso extremo, y quizas podria darse hipotéticamente
en el caso de aquellos contribuyentes que habitan en regiones fronterizas, podria aducirse
que el IP conduce a que los ciudadanos con grandes patrimonios decidan abandonar el
pais para habitar en el extranjero”. Desde luego, ningtin estudio que conozcamos apunta
tal cosa y, en los casos en los que los contribuyentes deciden cambiar de domicilio por
motivos fiscales, lo hacen con el objeto de huir de la aplicacién del IRPE, cuantitativamente
mas gravoso que el IP.

La cuestion es mas clara todavia en lo que se refiere a la obligacion real por los bienes
inmuebles que radiquen en nuestro pais. En este caso, como es evidente, no hay peligro
de que estos bienes escapen del control de Hacienda, ya que, por su propia definicion,
estos bienes no son susceptibles de ser trasladados.

En cuanto a que el IP ya no cumple los motivos para los que se cred, nos remitimos al
siguiente apartado, en el que abordaremos cuales fueron los objetivos declarados de dicho
impuesto.

Previamente, se ha de precisar que técnicamente no se ha eliminado el impuesto, sino que
se ha establecido una bonificacién del 100% sobre la cuota, lo que, en los hechos, supone
la eliminacién efectiva del gravamen a partir del ejercicio 2008. No se opt6 por la supresion
total del IP porque, aparte de otras cuestiones relacionadas con la técnica legislativa, su
articulado sirve de referencia, sobre todo en lo que se refiere a criterios de valoracién, para
otros tributos®. Asimismo, aunque esta es una cuestiéon complicada que analizaremos con
mas detalle en los capitulos sucesivos, se ha preferido mantener “vivo” el IP con el objeto
de que las CC AA no creasen sus propios impuestos sobre el patrimonio.

3.2 Razones a favor de la existencia del IP

La Exposicion de Motivos de la Ley del IP, atin vigente como acabamos de exponer, afirma
que da “cumplimiento a lo que deben ser sus objetivos primordiales de equidad, gravando
la capacidad de pago adicional que la posesion del patrimonio supone; de utilizacion
mas productiva de los recursos; de una mejor distribucion de la renta y la riqueza y de
actuaciéon complementaria del Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas y del
Impuesto sobre Sucesiones y Donaciones”. Por tanto, cuatro son las finalidades del IP, a
saber: mayor equidad en la carga tributaria; fomento de una utilizacién mas productiva
del patrimonio; procurar una mejor distribucién de la riqueza; y, por ultimo, servir de
complemento al IRPF y al ISD.

25 Téngase en cuenta que para evitar la sujecion al IP, por obligacién personal, al igual que ocurre en el caso del IRPE,
los contribuyentes han de residir fuera de Espafia durante, al menos, 183 dias al afio.

26 Asi, se mantiene en vigor la norma, por motivos de técnica legislativa relacionados con las posibles remisiones a esta
norma que pudieran existir en otros textos legales, y; a la vez, cesa la obligacién de declarar y pagar el IP, con lo que,
a los efectos del contribuyente, este impuesto deja de ser efectivo.
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A) Busqueda de una mayor equidad en la carga tributaria

Cuando afirmamos que el IP trata de conseguir una mayor equidad, nos estamos
refiriendo al principio que persigue dar un tratamiento igual a los que se encuentran en
la misma situaciéon (equidad horizontal) y desigual a los que estan en situaciones diversas
(equidad vertical).

La cuestion se puede comprender mejor a través de un ejemplo: A y B perciben la misma
renta a lo largo de un afio, por lo que, a priori, habran de satisfacer la misma cuota de
IRPE Sin embargo, A posee un patrimonio preexistente, mientras que B no lo posee.
Pues bien, parece sensato sostener, y asi lo han hecho reconocidos hacendistas clasicos
como Neumark y Albi”, que la posesién de ese patrimonio, aun percibiendo idénticas
rentas, hace que A tenga una mayor capacidad econémica que B. De ahi que se establezca
un gravamen que sujete la titularidad patrimonial que, en el ejemplo que manejamos,
solo deberia ser satisfecho por A y no por B. Con esto se conseguiria resolver el trato no
equitativo dispensado por el IRPF a A y a B, puesto que se les exigi6 lo mismo a pesar de
presentar capacidades econémicas diferentes.

Asimismo, con frecuencia se ha argumentado que el IP puede contribuir a aumentar la
progresividad del sistema incrementando los tipos efectivos de gravamen de determinadas
rentas del capital, las cuales, como dijimos, gozan de un tratamiento fiscal privilegiado
frente a las que provienen del trabajo. Esta afirmacion, en lo que se refiere a Espafia,
parece haberse visto corroborada por los estudios empiricos que afirman que, en efecto,
el IP aumenta el tipo impositivo efectivo sobre las rentas del capital, especialmente en lo
que se refiere a las viviendas arrendadas (De Pablos, 2001:290%).

Evidentemente, la busqueda de una mayor equidad vertical requiere, aparte de una actuali-
zacion del minimo exento que trataremos mas adelante, el establecimiento de mecanismos
de control que impidan la evasiéon de los grandes patrimonios a través del fraudulento uso
de la exencion por actividades econdmicas, a la que nos referiremos a continuacioén. Se ha
apuntado, en este sentido, que esta exencion ha sido utilizada principalmente por los contri-
buyentes con mayores patrimonios, puesto que pueden facilmente reorganizar sus activos
para disfrutar de dicha exencion (Duran Cabré y Esteller Moré, 2007:18), lo que dafia tanto
la equidad vertical como el caracter redistributivo del tributo.

B) Fomento de un uso mas productivo del patrimonio

La pretension de conseguir un uso mas productivo de los recursos es la otra cara de la
acusacion de castigar el ahorro, que se hace al IP. En efecto, este tributo, a través de la
exencion del patrimonio afecto al ejercicio de actividades econémicas y participaciones
en entidades (Vega Borrego, 2007:63-78), trata de incentivar a los poseedores de un
patrimonio a que hagan un uso productivo de él y no solo meramente acumulativo.
Esta pretension, completamente legitima, se ve reforzada por el hecho de que en la
actualidad, tras la reforma del IRPF en 2006, las rentas provenientes del ahorro gozan de

27 Cfr. Brefia Cruz y Garcia Martin (1980:10-9).
28 Esta autora, a su vez, remite a un estudio mas profundo de la cuestién en Gonzélez-Paramo y Badenes (2000).
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un tratamiento privilegiado frente al resto de rentas, como expusimos anteriormente.
Asimismo, aunque esta sea una razén coyuntural, en un momento de crisis como el que
vivimos, parte de la reactivacion de la economia pasa por que los ahorradores pongan en
circulacion sus activos y generen, con ello, una mayor actividad econémica®.

En cualquier caso, a pesar de que con frecuencia se afirme que el IP afecta negativamente
al ahorro, se ha sostenido que son escasos los estudios empiricos que corroboran esta
creencia, y los estudios tedricos que existen no resultan determinantes (De Pablos,
2001:292).

Con todo, como expondremos en las propuestas, sostenemos que esta exencién debe ser
transformada en una reduccion sustancial de la base imponible (que proponemos de un
60%), a fin de que el fomento del uso productivo de los bienes no vaya en contra de la
equidad y el caracter redistributivo del tributo.

C) Complemento del IRPF y del ISD

Tradicionalmente, una de las virtudes que se han destacado de los impuestos que
gravaban el patrimonio ha sido su caracter censal y de control respecto del Impuesto
sobre la Renta (Escribano Lépez, 1985:24-5). En este sentido, se ha sostenido que el IP
ayuda a una mejor gestiéon administrativa del resto de impuestos, ya que, por un lado,
sirve como instrumento para combatir la defraudacion y, por otro, establece los indices
de valoracion que seran tomados como referencia en otros impuestos.

En lo que respecta a la prevencion y represion del fraude, se ha argumentado con razén
que la existencia del IP, en conexién con el IRPF, permite un control reciproco de rentas
y patrimonios, “en cuanto que los elementos patrimoniales pondran al descubierto las
rentas derivadas de ellos que han sido ocultadas y las distintas partidas de la renta manifes-
taran los bienes patrimoniales que les sirven de soporte y no han sido declarados” (Brefa
Cruz y Garcia Martin, 1980:74-5). Asimismo, se ha apuntado que el IP es también util para
evitar el fraude en la declaracién del ISD, toda vez que disponer de una declaracion de
patrimonio anual es de gran utilidad para reconstruir, en los casos de herencias, el caudal
relicto del causante® (De Pablos, 2001:292).

Igualmente, como apuntamos, el IP suele servir como referencia para la valoracion de los
bienes, cuestién que es de mucha utilidad para la efectiva gestiéon de otros impuestos. Asi,
el actual IP contiene reglas especificas de valoracion para los bienes inmuebles, para los
depositos bancarios, valores representativos de la cesion a terceros de capitales propios y
de la participacion en fondos propios de cualquier tipo de entidad, seguros de vida, rentas
vitalicias y temporales, derechos reales, etc.

La importancia de esta funcién de valoraciéon es innegable; tanto es asi que la
contribucién del IP a una mayor equidad del sistema fiscal va a depender, en buena

29 De acuerdo con los datos suministrados por el INE, la tasa de ahorro de los hogares se situé por encima del 17% en
2009, lo que supone un aumento de mas del 50% con respecto a la media de los afios anteriores.

30 El caudal relicto del causante es el conjunto de bienes y derechos que transmite el fallecido (causante) a sus sucesores
(causahabientes).



23

LA IMPOSICION SOBRE EL PATRIMONIO COMO INSTRUMENTO PARA UNA DISTRIBUCION EQUITATIVA DE LA RIQUEZA

medida, de la ajustada valoracion que se haga de los bienes sujetos a gravamen. De
hecho, el Tribunal Constitucional aleman (BverfG), en sentencia de 22 de junio de 1995,
declaré la inconstitucionalidad del Impuesto sobre el Patrimonio aleman porque, entre
otras razones, los criterios de valoracién utilizados por el legislador no se adecuaban a la
potencialidad de los bienes para producir renta (Garcia Novoa, 2004:76).

En este sentido, han sido varios los autores que en Espafia han criticado el IP, pues
entendian que los criterios de valoracion en €l consignados no eran adecuados (inter alia
Duran Cabré y Esteller Moré, 2007:17). Tanto es asi, que incluso se ha afirmado que la
adopcion de un diferente método de valoracion para los bienes inmuebles y para los
bienes muebles constituye una vulneracién del principio de igualdad tributaria, en tanto
que se producia una discriminacién injustificada al aplicar un método mas perjudicial
para la riqueza mobiliaria (Calvo Ortega, 2008:13-4).

En sintesis, la diferencia entre la valoracion de los bienes inmuebles y la de los muebles
radica en que, para los primeros, se utilizaban unos criterios (valor catastral o el
comprobado por la Administracion, o el valor de adquisicién) que quedaban petrificados
con el tiempo, mientras que para los segundos se optaba por métodos que deparaban
una valoracién actual del bien (por ejemplo, en el caso de los depésitos bancarios, se
computaban por “el saldo que arrojen en la fecha de devengo del Impuesto™).

Mas alld de que compartamos o no esta critica a los métodos de valoracién que se
recogen en el IP, debemos hacer hincapié en que se trata de un aspecto particular que
en modo alguno puede cuestionar la existencia del propio impuesto. En otras palabras,
la inadecuacion de los métodos de valoracion de la actual norma no puede ser, desde un
punto de vista l6gico, el motivo de la supresion del IP, sino que ha de constituir un motivo
para su reforma.

D) E1 IP tiene un efecto redistribuidor de la riqueza

Como argumentabamos anteriormente, una de las grandes metas de la socialdemocracia
ha sido la de conseguir una mejor distribuciéon de la riqueza. Asi, en la persecucion
de este objetivo tiene especial importancia la actividad tributaria. En ese sentido, los
tributos exigidos por el Estado a la ciudadania pueden tener un efecto regresivo, esto es,
perjudicial para una mas equitativa distribucion de la riqueza o, por el contrario, un efecto
progresivo y, en consecuencia, redistribuidor.

Habitualmente, la distribucion de la riqueza en el seno de un pais se mide a través del indice
de Gini, que toma valores de 0 a 100, significando el 0 una distribucién completamente
igual y el 100 una distribuciéon completamente desigual. La distribucién de la riqueza en
Espafia se encuentra, segun los datos suministrados por Eurostat para el afio 2008, en la
media de la Unién Europea (valor 31 en el indice de Gini). La evolucién en los ultimos
diez afios ha sido ligeramente positiva (de 35 a 31), si bien, desde el afilo 2002 se observa
un evidente estancamiento, incluso un leve retroceso en el afio 2005, en la distribucion de
la riqueza, tal y como puede observarse en el Grafico 3.
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Grafico 3. Distribucion de la riqueza en Espaia (1997-2008)
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Fuente: elaboracion propia a partir de los datos de Eurostat.

Los estudios empiricos realizados en Espafia muestran que el sistema fiscal, en su
conjunto, es ligeramente progresivo, si bien hay importantes diferencias entre el efecto
de cada uno de los impuestos (Calonge y Manresa, 2001: 225-7). Sintéticamente, los
resultados muestran que los impuestos directos (IRPF, IS e IP) tienen un caracter
claramente progresivo, mientras que los impuestos indirectos (IVA y especiales) presentan
un signo contrario, esto es, se evidencia un impacto regresivo de los mismos. No en
vano, uno de los objetivos que persigue el IP es el de reducir la existencia de grandes
fortunas (De Pablos, 2001:291), de manera que los recursos detraidos de estas puedan
ser redistribuidos por el poder publico a través, principalmente, de politicas de gasto
(subvenciones, inversiones, transferencias de renta, etc.).

En virtud de lo que acabamos de exponer, se puede afirmar que la existencia del IP en
el sistema fiscal espafiol contribuye a que esté presente un efecto mas redistribuidor.
Igualmente, este argumento puede expresarse de forma inversa: la supresion del
gravamen del IP va en la direccion contraria a la consecucién de una mejor distribucion
de la riqueza en nuestro pais. En este sentido, la supresion del IP se hace mas inquietante
todavia, desde el punto de vista de la redistribucion de la renta, si se tiene en cuenta que
la siguiente medida fiscal tributaria adoptada ha sido el incremento del tipo de gravamen
del IVA, impuesto que, como ya hemos mencionado, presenta un caracter regresivo.

No obstante, se ha de tener en cuenta que, tal y como han sostenido algunos autores, la
existencia de la exencion del patrimonio afecto al ejercicio de actividades econémicas y
participaciones en entidades, los desajustes en los criterios de valoracién de los distintos
bienes y, en definitiva, las ineficiencias en el gravamen real del patrimonio existente,
aminoran el efecto redistributivo del IP (Duran Cabré y Esteller Moré, 2007:73). De
ahi que, en el ambito de las propuestas de este trabajo, propongamos la reforma de los
elementos anteriores.
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3.3 El1 IP en cifras

A la hora de juzgar la idoneidad y conveniencia de la supresién del gravamen del IP,
conviene tener en cuenta las principales magnitudes relacionadas con el tributo, que son,
principalmente, el volumen de ingresos recaudados en virtud del mismo y el niimero de
declarantes.

En lo que se refiere a los ingresos obtenidos por la recaudaciéon del IP en Espana,
practicamente se han triplicado en el decenio 1997-2007, pasando de 760 millones de
euros en 1997 a 2.060 millones de euros en 2007. La evolucion ha sido de progresion
constante, si bien, como puede apreciarse en el Grafico 4, a partir de 2005 se dispard
la recaudacién obtenida por este impuesto, aumentando un 50% en solo dos afios. En
términos relativos, la recaudaciéon del IP ha supuesto alrededor del 1% de los ingresos
totales consolidados del Estado, si bien este porcentaje ha mostrado un comportamiento
al alza, aunque de manera irregular, como puede apreciarse en el Grafico 5. Teniendo en
cuenta estos datos, no puede decirse que el IP sea un elemento principal en la recaudacién
del Estado, si bien —-mas atin en un contexto de crisis econémica como el que vivimos—
mas de 2.000 millones de euros anuales no es una cifra despreciable. De hecho, por
hacer una comparacién a efectos ilustrativos, esta cifra representa algo mas del gasto
presupuestado en 2010 para el Ministerio de Justicia.

La importancia de esta cantidad se acenttia si tenemos en cuenta que el IP es un impuesto,
como ya dijimos, cuya recaudacion, en lo que se refiere a la obligacién personal de
contribuir, esta integramente cedida a las comunidades auténomas, las cuales, como
es sabido, se encuentran en una situaciéon de penuria econémica mas grave que la
Administraciéon General del Estado.

Grafico 4. Recaudacion total obtenida por el IP (1997-2007) (millones de euros)
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Fuente: elaboracion propia a partir de los datos del Ministerio de Economia y Hacienda.



26

CESAR MARTINEZ SANCHEZ

Grifico 5. Porcentaje del IP sobre la recaudacion total (1997-2007)
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Fuente: elaboracién propia a partir de los datos del Ministerio de Economia y Hacienda.

Acabamos de ver que, aun no siendo un impuesto decisivo, cuantitativamente, el IP
reviste cierta importancia. Cumple, por tanto, que realicemos ahora un analisis cualitativo
que atienda a las caracteristicas subjetivas de los contribuyentes de impuesto.

En primer lugar, en consonancia con la recaudaciéon obtenida, desde 1997 se observa
una tendencia ascendente, aunque irregular, en el nimero de declarantes del IP, tal y
como puede comprobarse en el Grafico 6. El acusado descenso de declarantes que se
produjo en el aflo 2001, con una tasa de variaciéon negativa superior al 11%, responde a la
modificacién legislativa que se llevo a cabo, en virtud de la cual se declar6 exento el valor
patrimonial de la vivienda habitual hasta un valor de 150.253 euros.

En comparacién con el IRPF, el nimero de declarantes del IP es relativamente bajo. Sirva
como prueba de esta afirmacion el hecho de que, en el ejercicio 2006, se presentaron
17.840.783 liquidaciones del IRPF, frente a 1.001.503 de declaraciones del IP, lo cual arroja
practicamente una relacion de 18 a 1. Este relativamente bajo nimero de declarantes
cuestiona la generalizada afirmacién de que el IP es un impuesto pagado por la clase
media (salvo que se pretenda que en Espafia la clase media esta integrada exclusivamente
por un millén de personas). De hecho, en comparacién con el IRPF, puede afirmarse
que el IP ha sido un impuesto pagado por una minoria cualificada, como veremos a
continuacion. Si se prefiere, en sentido contrario, se puede afirmar que la mayoria de
contribuyentes del IRPF estaban exentos del gravamen del IP.
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Grafico 6. Evolucion del namero de declarantes del IP (1996-2006)
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Fuente: elaboracion propia a partir de los datos del Ministerio de Economia y Hacienda.

Si importante es conocer el nimero de declarantes del IP, también lo es analizar sus
particulares caracteristicas. A este respecto, hemos de llamar la atenciéon acerca de
la composicion de los bienes patrimoniales relacionados en las declaraciones del IP
de los ultimos afios. Asi, los bienes y derechos que aparecen con mayor frecuencia
en las declaraciones son, como se muestra en el Grafico 7 en orden decreciente, los
siguientes: depositos de cuentas corrientes y de ahorro (el 95% de las declaraciones);
bienes inmuebles de naturaleza urbana (85%); acciones y participaciones en capital
social o en fondo patrimonial de IIC negociadas (45%); acciones y participaciones en
capital social de entidades sometidas a negociacion (41%); y acciones y participaciones
en capital social de entidades no sometidas a negociaciéon de los declarantes (24%).

Grafico 7. Principales bienes y derechos comprendidos en las declaraciones del IP (2006)
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Fuente: elaboraciéon propia a partir de los datos del Ministerio de Economia y Hacienda.
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Nos interesa igualmente el valor patrimonial declarado de los contribuyentes y la canti-
dad que finalmente han satisfecho, a fin de precisar, por fin, el perfil de los ciudadanos
que han pagado el IP en Espafia. En la persecucion de este objetivo, los datos que ana-
lizaremos son la base imponible y la cuota integra del IP para el ejercicio 2006. La base
imponible esta constituida por el patrimonio neto, esto es, por la diferencia entre el valor
de los elementos patrimoniales del contribuyente (bienes y derechos) —aminorado por las
cargas y gravamenes que reduzcan el valor de los mismos- y las deudas u obligaciones
personales de las que deba responder el sujeto pasivo (Vega Borrego, 2007:85). Se ha de
recordar que dentro de esta base imponible no se incluye el valor de la vivienda habitual
hasta el limite maximo de 150.253,03 euros por contribuyente. Asi, por ejemplo, la vivien-
da habitual de un matrimonio, cuyo régimen es de gananciales, valorada en 300.000 euros
estaria exenta completamente. Por su parte, la cuota integra es el resultado de aplicar a la
base imponible el tipo de gravamen previsto en el IP y se aproxima de forma notable a la
cantidad finalmente satisfecha por el contribuyente.

Los datos que ofrecemos en la Tabla 2 son ciertamente elocuentes. Asi, por ejemplo,
nos encontramos con que en el ejercicio 2006 las declaraciones cuya base imponible no
superaba los 300.000 euros constituian algo mas de la mitad del total (52%). Sin embargo,
en términos de recaudacion, apenas supusieron el 5% de todo el importe obtenido por
el IP. Este dato nos puede ser de mucha utilidad a la hora de proponer la modificacion
del tributo. Asi, por ejemplo, si se elevara el minimo exento a los 300.000 euros, lo que
supondria practicamente triplicar el minimo general vigente, se exoneraria de tributacion
a la mitad de los contribuyentes (practicamente medio millén de personas), con un
coste en términos de recaudaciéon muy bajo, puesto que solo dejaria de ingresarse un
5% del total, lo que, en los datos de 2007, serian apenas 100 millones de euros. Esta
idea la retomaremos y ampliaremos cuando abordemos las propuestas concretas para la
reactivacion del IP en Espafa.

En sentido opuesto, las declaraciones cuya base imponible era superior a 750.000 euros,
aun solo representando algo menos del 10% de todas las declaraciones, aportaron, sin
embargo, el 70% de toda la recaudacion. Este dato vuelve a cuestionar la afirmacion de
que el IP se basa principalmente en el gravamen del patrimonio de las clases medias. En el
mismo sentido, el tltimo tramo reflejado en la Tabla 2, que se refiere a las declaraciones
cuya base imponible excede de los 10 millones de euros, representa al 0,1% de todas las
declaraciones realizadas y, no obstante, supuso mas del 10% de todo lo recaudado por
este impuesto.
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Tabla 2. Cuota integra del IP (2006)
Declarantes Importe
Tramos de base Proporcion sobre . . . .
imponible . declarantes partida Cl?antla Proporcion tofal partida | Media por
(miles de euros) Nuimero S (miles de S declarante
acomular Acumulados euros) scumular Acumulados |  (euros)
Menor o igual a 100 21.675 2,20% 2,20% 1.915 0,11% 0,11% 88
100-110 3.904 0,40% 2,59% 231 0,01% 0,12% 59
110-120 25.184 2,55% 5,15% 540 0,03% 0,15% 21
120-130 30.085 3,05% 8,20% 1.176 0,07% 0,21% 39
130-140 31.383 3,18% 11,39% 1.793 0,10% 0,31% 57
140-150 31.674 3,21% 14,60% 2.401 0,13% 0,45% 76
150-175 78.607 7,97% 22,57% 8.495 0,47% 0,92% 108
175-200 72.597 7,36% 29,94% 11.329 0,63% 1,55% 156
200-225 64.868 6,58% 36,52% 13.225 0,73% 2,28% 204
225-250 58.097 5,89% 42,41% 14.593 0,81% 3,09% 251
250-275 51.714 5,25% 47,66% 15.425 0,86% 3,95% 298
275-300 45.310 4,60% 52,26% 16.226 0,90% 4,85% 358
300-400 133.613 13,55% 65,81% 70.429 3,91% 8,76% 527
400-500 84.823 8,61% 74,41% 71.743 3,98% 12,74% 846
500-750 111.697 11,33% 85,75% 178.523 9,91% 22,65% 1.598
750-1.000 51.565 5,23% 90,98% 161.821 8,98% 31,64% 3.138
1.000-2.500 70.675 7,17% 98,15% 595.303 33,05% 64,69% 8.423
2.500-5.000 13.108 1,33% 99,48% 304.708 16,92% 81,60% 23.246
5.000-10.000 3.689 0,37% 99,85% 149.202 8,28% 89,89% 40.445
Més de 10.000 1.467 0,15% 100,00% 182.140 10,11% 100,00% 124.158
TOTAL 985.735 100% 1.801.216 100% 1.827

Fuente: extraido del documento Recaudacion y estadisticas del Sistema Tributario Espafiol 1997-2007, editado por el
Ministerio de Economia y Hacienda (pag. 242).
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El IP en perspectiva comparada

4.1 E1 IP en la OCDE

Entre los paises que integran la OCDE, son minoria aquellos que mantienen en sus
ordenamientos juridicos el IP. De hecho, la tendencia en los tltimos afios, en el marco de
una progresiva reducciéon de la imposicién directa, ha sido la de la progresiva supresion.
Buena muestra de ello es que, desde el afio 2006, paises como Finlandia, Austria,
Dinamarca, Suecia y Espafia han abolido sus respectivos tributos sobre el patrimonio neto.

Por su parte, el caso de Alemania merece una consideraciéon especifica, toda vez que
no se trata tanto de una supresiéon llevada a cabo por el poder legislativo, cuanto que
la desapariciéon del IP aleman fue consecuencia de un fallo judicial. Concretamente,
el Tribunal Constitucional Federal (BVerfG), en su sentencia de 22 de junio de 1995,
declaré la incompatibilidad de la Ley alemana del Impuesto sobre el Patrimonio con la
Constitucién, en tanto que dicho impuesto aplicaba diferentes criterios de valoracion,
incoherentes entre si, para los distintos tipos de bienes. A juicio del tribunal aleman,
esto suponia una vulneraciéon del principio de igualdad, ya que dicha disparidad en la
valoracién otorga tratamientos mas favorables a ciertos bienes respecto de otros, sin
que se tenga en cuenta la potencialidad para obtener renta de cada uno de los bienes
(Garcia Novoa, 2004:76). La sentencia del Tribunal Constitucional Federal otorgé un
plazo al Legislativo para que revisara los criterios de valoraciéon del IP y asi salvar la
constitucionalidad del mismo. Sin embargo, no se 1llevo a cabo tal reforma, por lo que el
IP desapareci6 del sistema fiscal aleman.

Tras lo anterior, nos encontramos con que en 2009 Francia, Luxemburgo (donde desde
2006 solo se someten a imposicién las personas juridicas), Islandia, Noruega y Suiza
conservaban un impuesto que grava el patrimonio neto (IBFD, 2009).

Sin embargo, esta tendencia puede que se vea alterada a raiz de la profunda crisis
economica que ha puesto de relieve, entre otras cuestiones, la imperiosa necesidad que
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los Estados tienen de conseguir mas recursos para el sostenimiento de los gastos publicos.
Buenas muestra de este incipiente cambio de tendencia en las politicas fiscales es el hecho
de que paises como Reino Unido, tradicionalmente renuentes a elevar la carga fiscal, se
hayan propuesto la creaciéon de nuevos impuestos, en este caso sobre los gratificaciones
“excesivas” otorgadas por los bancos, con el propésito de aliviar la mermada situacion de
las arcas publicas®.

En este mismo sentido, no es de extrafiar que la crisis econémica pueda servir como
ocasion propicia para la reintroduccion del IP en algunos paises, tal y como propondremos
mas adelante.

4.2 E1 IP en Francia

Como acabamos de afirmar, dentro de nuestro entorno econémico y politico Francia es
el mas importante exponente en lo que se refiere al establecimiento del IP. De ahi que
vayamos a dedicar un epigrafe especifico a su estudio.

A) Antecedentes historicos del IP en Francia

Aunque en 1914, en el contexto de una profunda reforma fiscal, Joseph Caillaux ya
propuso la institucién de un impuesto que gravase el patrimonio (Chenevoy-Gueriaud,
2006:1545), como complemento del Impuesto de Sucesiones y del Impuesto sobre la
Renta, hubo que esperar a la Ley de Presupuestos del Estado para el afio 1982, Ley
81-1160, de 30 de diciembre de 1981, para que se diera carta de naturaleza al IP francés,
denominado originariamente Impdt sur les grandes fortunes. Fue presentado como la
mayor innovacion fiscal del primer mandato del presidente Francois Mitterrand, bajo la
justificaciéon de que perseguia una mayor justicia social y un mejor reparto de las cargas
publicas entre los ciudadanos. Se entendié que debian someterse a gravamen las rentas
consolidadas que traen causa de la posesion de bienes o derechos, al igual que se hace con
las rentas producidas por el capital o el trabajo del contribuyente.

Sin embargo, la débil productividad de este tributo, las dificultades técnicas para controlar
la valoracion de la base imponible, asi como una situaciéon econémica desfavorable y un
cambio en la composicion de la Asamblea Nacional (Arias Abellan, 1991:388), condujeron
a que fuera derogado antes de que se cumplieran cinco afios de su establecimiento, por
medio de la Ley 86-824, de 11 de julio de 1986.

Apenas dos aflos mas tarde —y una vez mas como consecuencia del impulso personal del
presidente Mitterrand, quien acababa de comenzar su segundo mandato presidencial- el
IP fue restablecido por medio de la Ley de Presupuestos para el afio 1989, Ley 88-1149, de
23 de diciembre de 1988. Aparte de la introduccion de algunos ajustes técnicos, la mayor
novedad que se incorporé fue el cambio en la denominacién del tributo, que pasé a ser el
Impét sur la solidarité de la fortune, nombre que atin conserva en la actualidad.

31 Este nuevo impuesto fue anunciado en el Pre-Budget Report presentado al Parlamento inglés en diciembre de 2009, en
el que se preveia que entraria en vigor a partir del mes de abril de 2010.
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Esta modificaciéon nominal no parecia caprichosa, sino que estaba en consonancia con la
idea de solidaridad social y redistribucion de la riqueza que sustentaba la reintroduccion
del tributo, en el sentido de que se pretendia detraer recursos de los ciudadanos mas ricos
y destinarlos a garantizar un ingreso minimo para los mas desfavorecidos (Grosclaude y
Marchessou, 2009:463).

B) El IP francés en la actualidad (ISF)*

Como en el caso de la mayoria de paises que atin conservan el IP, el ISF esta reserva-
do al ambito de las personas fisicas; concretamente, para el ejercicio 2009, solo para
aquellas que posean un patrimonio superior a 790.000 euros. A diferencia del caso
espafiol, en el ISF no existe una exencién para la vivienda habitual®, si bien, si tene-
mos en cuenta la abultada diferencia entre el minimo exento del IP espafiol (108.182
euros) y el francés, descubrimos que, en realidad, el ISF presenta un efecto fiscal mas
beneficioso para las rentas medias que el IP espafiol. Por ejemplo, un contribuyente
cuyo patrimonio ascendiese a 350.000 euros, de los cuales 300.000 euros correspon-
diesen al valor de su vivienda habitual, deberia contribuir conforme al IP espafiol,
mientras que, por el contrario, estaria exento de pagar el ISF. Al igual que ocurria con
el IP espafiol, existe una amplia lista de bienes exentos de tributacion, entre los que
destacan los llamados bienes profesionales (tanto los relacionados con una explotacion
individual como los afectos a una sociedad), ciertos bienes rurales, las antigiiedades y
otros objetos artisticos, los derechos de propiedad intelectual e industrial, asi como las
rentas vitalicias y las pensiones.

n lo que se refiere a la valoracion de los bienes sujetos a tributacién, como regla
En 1 f la val de los b t tribut 1
general el ISF se remite a las normas contenidas en el Impuesto de Sucesiones, las cuales
persiguen el establecimiento del valor venal de los bienes.

El tipo de gravamen aplicable se presenta, tal y como aparece en la Tabla 3, como una
tarifa progresiva comprendida entre el tipo minimo del 0,55%, para contribuyentes cuyo
patrimonio sobrepase el minimo exento citado y no exceda de 1.280.000 euros, y el
1,8% para el tramo superior, en el que se enmarcan todos aquellos sujetos pasivos cuyo
patrimonio esté valorado en mas de 16.480.000 euros.

En comparaciéon con el tipo de gravamen del IP espafiol, cuya tarifa reproducimos en la
Tabla 4, aparte de las diferencias existentes en cuanto al valor de cada uno de los tramos,
podemos destacar que, en el caso francés, la tarifa del primer tramo es superior a la de
su homologo espariol (el 0,55% frente al 0,2%), si bien en el tramo maximo la relacién se
invierte, puesto que la tarifa del IP espafiol es mayor que la equivalente del ISF (el 2,5%
frente al 1,8%).

32 Ha de tenerse en cuenta que en la tramitaciéon de la Ley de Presupuestos francesa para el afio 2011, que auin no ha
finalizado, se incluye una propuesta de reforma de este tributo, por lo que el lector debe advertir que las lineas que
siguen no incluyen las modificaciones que, en su caso, puedan producirse en virtud de dicha Ley de Presupuestos.

33 Lo que si existe, no obstante, es una norma especial de valoracién de la residencia habitual, que supone una
minoracién del 30% de su valor de mercado.
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Tabla 3. Tarifa del ISF francés
Base liquidable Tipo de gravamen
(fraction de la valeur nette taxable du patrimoine) (tarif applicable)
Hasta 790.000 € 0%
Desde 790.000 € hasta 1.280.000 € 0,55%
Desde 1.280.000 € hasta 2.520.000 € 0,75%
Desde 2.520.000 € hasta 3.960.000 € 1%
Desde 3.960.000 € hasta 7.570.000 € 1,3%
Desde 7.570.000 € hasta 16.480.000 € 1,65%
A partir de 16.480.000 € 1,8%

Fuente: datos para el afio 2009, extraidos del documento La fiscalité frangaise, publicado por la Direction Générale des
Finances Publiques

Tabla 4. Tarifa estatal del IP espaiiol
Base liquidable- ooy curos  Tiquidable-hasta Tipo aplicable-
euros
0 0 167.129,45 0,2
167.129,45 334,26 167.123,43 0,3
334.252,88 835,63 334.246,87 0,5
668.499,75 2.506,86 668.499,76 0,9
1.336.999,51 8.523,36 1.336.999,50 1,3
2.673.999,01 25.904,35 2.673.999,02 1,7
5.347.998,03 71.362,33 5.347.998,03 2,1
10.695.996,06 183.670,29 En adelante 2,5

Fuente: Vega Borrego, 2007:159-60

Al igual que hicimos con el IP espafol, conviene que nos detengamos a analizar, siquiera
brevemente, los datos relativos a la recaudacién proveniente del ISF.

En lo que se refiere al nimero de declarantes de este impuesto, la tendencia en los tltimos
afios es claramente al alza. Asi, tal y como se muestra en el Gréfico 8, en el periodo
comprendido entre los afios 1996 y 2006, casi se ha triplicado el nimero de declarantes
del ISE, pasando de algo mas de 170.000 a mas de 450.000.

Si comparamos estos datos con los relativos al IP espafiol, salta a la vista la diferencia
sensible entre el nimero de contribuyentes del IP y del ISE Asi, a pesar de que la poblacién
francesa excede en un 50% a la poblacion espafiola, nos encontramos con que en el afo
2006 el nimero de declarantes del IP espafiol era mas del doble de las declaraciones del
ISF realizadas en Francia (mas de 950.000 frente a menos de 460.000). Este dato viene a
corroborar lo que ya se intuia al exponer las diferencias entre el minimo exento del IP y
el del ISF: el impuesto francés tiene un caracter mas selectivo —en tanto que afecta a un
menor porcentaje de la poblaciéon— que el impuesto espafiol. No en vano el ISF ha sido
presentado, y atin lo es hoy, como un impuesto sobre las grandes fortunas.
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Grafico 8. Numero de declarantes del ISF (1996-2006)
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Fuente: elaboracién propia a partir de los datos contenidos en el Annuaire statistique pour les années 1994-2006, MINEFI.

Tras lo anterior, cumple que nos detengamos en el estudio de los datos relativos
al montante de la recaudaciéon del ISE. Como se puede apreciar en el Grafico 9, el
rendimiento obtenido por el ISF ha experimentado un comportamiento al alza, similar,
como era de esperar, al del nimero de declarantes que acabamos de mostrar (salvo en
los ejercicios 2002 y 2003 en los que, a pesar de incrementarse el nimero de declarantes,
descendio el volumen de ingresos recaudado). Asi, frente a los 1.360 millones de euros
recaudados en 1996, en 2006 el montante del ISF ascendié a méas de 3.680 millones, lo
cual significa, practicamente, triplicar el volumen de ingresos obtenidos en una década.

Grafico 9. Recaudacion del ISF (1996-2006) (millones de euros)
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Fuente: elaboracion propia a partir de los datos contenidos en el Annuaire statistique pour les années 1994-2006, MINEFI.
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En comparacion con los datos espafioles de recaudacion del IP, resulta que, si bien es
cierto que en términos cuantitativos es evidente la diferencia entre el impuesto espafiol y
el francés (para el afio 2006, 1.660 millones de euros recaudados en Espana frente a 3.660
millones de euros en Francia), desde el punto de vista cualitativo, los dos impuestos tienen
un peso muy similar en sus respectivos sistemas fiscales. Asi, tanto en Espafia como en
Francia los ingresos provenientes de los respectivos impuestos sobre el patrimonio supo-
nen aproximadamente el 1% de los ingresos totales del Estado (ligeramente por debajo de
dicho porcentaje en el caso espafol y ligeramente por encima en el caso francés).

No obstante el similar peso relativo de ambos impuestos en los respectivos sistemas
tiscales espafiol y francés, existe una clara diferencia en lo que se refiere a la cuota media
satisfecha en el IP y en el ISE Como hemos visto anteriormente, el niimero de declarantes
del ISF es sensiblemente inferior al del IP y, sin embargo, la recaudacion obtenida por el
ISF practicamente triplica a la del IP. Como resultado de lo anterior, nos encontramos
con que la cuota media del declarante espafiol para el ejercicio 2006, resultante de la
divisién del importe total recaudado entre el niimero de declaraciones presentadas, fue
de 1.734 euros; mientras que la cuota media del ISF para ese mismo ejercicio ascendi6 a
8.057 euros, tal y como se aprecia en el Grafico 10. Esta diferencia se explica, teniendo
presente la mayor riqueza existente en el pais galo*, tanto por el distinto minimo exento
existente en uno y otro impuesto, como por las mas elevadas bases imponibles que
se recogen en las declaraciones del ISE Este dato, una vez mas, corrobora el caracter
“exclusivo” del ISE en el sentido de que grava patrimonios mas elevados que el IP espafiol.

Grafico 10. Cuota media del IP y del ISF (2006)
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Fuente: elaboracion propia a partir de los datos contenidos en el “Annuaire statistique pour les années 1994-2006",
MINEF], para el caso francés; y a partir de los datos suministrados por el Ministerio de Economia y Hacienda, en el
caso espafiol. Datos en euros.

34 En este sentido, no puede olvidarse que la renta per capita francesa en el 2007 era de 29.133,78 euros frente a los
23.283,85 euros en el caso espaiiol (World Economic Database 2007, FMI).
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La posibilidad del establecimiento de un
IP autonomico

Con caracter previo a la presentacion de las conclusiones y propuestas de este trabajo,
cumple que analicemos la posibilidad de que, ante la negativa del Estado a reintroducir
el IP en el sistema fiscal espafiol, las CC AA decidan introducir un tributo similar en sus
respectivos territorios.

En principio, no vamos a pronunciarnos acerca de si es deseable o no que este tributo
se convierta en un tributo propio de las comunidades auténomas, sino que en estas
lineas vamos a analizar su viabilidad técnica, atendiendo a las normas que disciplinan
actualmente la financiacién autonémica en nuestro pais. Asi, nuestro trabajo puede ser
de utilidad tanto para los responsables politicos del Estado como para los de las CC AA.

En efecto, es sabido que entre los recursos financieros que la Constitucion atribuye a las
CC AA, se encuentran los tributos propios de las mismas [art. 157.1.b)]. En estos casos,
las CC AA, en uso de su autonomia financiera, tienen la capacidad de crear tributos ex
novo. Sin embargo, dicho poder tributario se encuentra constrefiido por ciertos limites,
que veremos a continuacion.

En primer lugar, los tributos propios no pueden incurrir en la prohibicién de doble
imposiciéon o, lo que es lo mismo, “los tributos que establezcan las Comunidades
Auténomas no podran recaer sobre hechos imponibles gravados por el Estado” (art. 6.2
LOFCA). Teniendo en cuenta que en la actualidad existe un IP estatal, esta sera la primera
y mas importante cuestiéon que debemos tratar.

5.1 E1 IP autondémico y la doble imposicion

Partimos de una situaciéon de hecho que es particularmente compleja. Tras las tltimas
modificaciones legislativas, existe una bonificacién del 100% sobre la cuota integra del
IP, lo que supone la eliminacién efectiva del gravamen a partir del ejercicio 2008. Sin
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embargo, el IP como tal no ha sido derogado, sino que se mantiene en vigor. Esta peculiar
situaciéon complica de manera notable nuestro analisis, puesto que se trata de un tributo
que grava solo de manera formal el hecho imponible constituido por el patrimonio. Asi,
la respuesta acerca de la licitud de la aprobacion de un IP autonémico dependera de la
interpretacion que hagamos del art. 6.2 LOFCA que acabamos de resefiar.

Si optamos por una interpretacion formal de la prohibicion de doble imposicién, nuestra
respuesta debera ser que, en la actualidad, no es posible que las CC AA aprueben tributos
propios que graven el patrimonio. En cambio, si optamos por una interpretaciéon material
del precepto en cuestion, la respuesta habra de ser favorable a la creacion de nuevos
tributos propios.

En definitiva, la cuestion estriba en dilucidar qué ha de entenderse por hechos imponibles
“gravados” por el Estado. En sentido técnico propio del Derecho financiero y tributario,
puede entenderse que “gravar” es lo mismo que “estar sujeto”, esto es, encontrarse
comprendido dentro del hecho imponible de un tributo. En este sentido, es evidente
que, en tanto subsista la regulacion actual, la titularidad de un patrimonio esta sujeta al
IP, dado que se encuentra comprendida en su hecho imponible (art. 3 de la vigente LIP).
Esta interpretacion nos llevaria a concluir que las CC AA no pueden crear un IP propio,
puesto que contravendrian lo dispuesto en el art. 6.2 LOFCA.

Sin embargo, cabe realizar una interpretacién distinta de este precepto, en el sentido de
que sera un hecho imponible “gravado” aquel sobre el que efectivamente recaiga alguna
presion fiscal. Si aceptamos esta segunda acepcion, nos encontramos con que, al existir
una bonificacién del 100%, cuyos efectos son analogos a la exencion, la titularidad del
patrimonio neto de las personas fisicas no se encuentra “gravada” por el IP estatal y, en
consecuencia, queda expedita la via para la creaciéon de tributos propios autonémicos
sobre el patrimonio.

Esta cuestion fue objeto de controversia con ocasion del recurso de inconstitucionalidad
nam. 2902/1990, promovido por el Gobierno de la Nacion contra la Ley del Parlamento
de las Islas Baleares 12/1990, de 28 de noviembre, de Impuesto sobre las Loterias, por la
que se cre6 un impuesto que gravaba la participaciéon en las loterias del Estado. En sus
alegaciones, el abogado del Estado defendio la primera postura antes descrita, mientras
que la representacion del Parlamento balear sostuvo la segunda. Por desgracia, la sentencia
del Tribunal Constitucional correspondiente (STC 49/1995) declindé expresamente
pronunciarse acerca de esta cuestiéon, puesto que apreci6é anteriormente un motivo de
inconstitucionalidad que hacia innecesario un ulterior analisis de la norma. Sin embargo,
cabe esperar que el TC no pueda soslayar esta cuestiéon cuando resuelva el recurso de
inconstitucionalidad planteado contra la Ley de la Asamblea de Extremadura 14/2001, de
29 de noviembre, reguladora del Impuesto sobre los depdsitos de las entidades de crédito.

A la espera de la decision del TC, nuestra postura, compartida también por otros
(por ejemplo, vid. Checa Gonzalez, 2003 y Martinez Mufoz, 2009), es favorable al
entendimiento de la expresion “gravados” del art. 6.2 LOFCA en un sentido material.
Esto es, debe existir una efectiva presion fiscal para que podamos entender que el hecho
imponible en cuestion se encuentra gravado. De lo contrario, se estaria permitiendo
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una petrificaciéon del hecho imponible, que estaria ocupado aunque yermo, contraria
al principio de autonomia financiera consagrado en el art. 156.1 CE. Desde nuestro
punto de vista, resulta caprichoso e injustificado permitir que el Estado se reserve un
hecho imponible sin que haga uso alguno de él. Desde luego, no es eso lo que persigue
el art. 6.2 LOFCA, el cual, cabalmente, trata de proteger al contribuyente de la doble
imposicion a la que podria verse sometido por la accién simultdnea de la Hacienda
estatal y de la autondémica. Esta doble imposiciéon que proscribe el precepto citado no
puede darse, salvo que se caiga en un formalismo exacerbado, en el caso de que exista
una bonificacion del 100%.

Por tanto, sostenemos que en los casos de exencién, o de bonificacién total como el
presente, no cabe hablar de una doble imposicion, por lo que, en este sentido, nada obsta
a la creacion de tributos propios autonémicos analogos al IP.

5.2 E1 IP autondémico y el principio de territorialidad

Aparte de proscribir la doble imposicién, la LOFCA dispone que los tributos propios
de las CC AA no podran sujetar elementos patrimoniales, rendimientos, gastos o
negocios que estén situados, se hayan originado, realizado o celebrado fuera de su
territorio (art. 9). Esta previsiéon no es sino el desarrollo del limite constitucional en
virtud del cual las “comunidades autébnomas no podran en ningin caso adoptar medi-
das tributarias sobre bienes situados fuera de su territorio” (art. 157.2 CE).

Este limite es notablemente importante en lo que se refiere a la obligacién personal del
IP, toda vez que la obligacién real del IP quedaria constrefiida exclusivamente a los bienes
situados en el territorio de la concreta comunidad auténoma. Asi, cabe plantearse si, en
el contexto de un IP autondmico, los residentes en la comunidad auténoma en cuestiéon
verian gravados todo su patrimonio o solo el que se encontrara dentro de los margenes
de su region.

Pues bien, desde nuestro punto de vista —aunque una vez mas no se trata de una cuestion
meridianamente clara—, al tratarse de un impuesto personal se ha de estar a la doctrina
constitucional sentada al respecto en la STC 150/1990, que juzgd la constitucionalidad
del recargo en el IRPF de la Comunidad de Madrid. En este pronunciamiento, el TC
aclar6 que el art. 157.2 CE prohibe a las CC AA adoptar medidas tributarias sobre bienes
situados fuera de su territorio, pero no sobre la renta de las personas con domicilio fiscal
dentro de él, aunque esta renta provenga, en parte, de bienes localizados fuera de la
comunidad auténoma.

En el caso del IP, entendemos que se ha de permitir que el impuesto autondémico
grave el patrimonio mundial del sujeto y, por tanto, también el que esté situado en
otras comunidades auténomas, puesto que, tal y como acontece en el IP estatal, lo
relevante es que el sujeto pasivo tenga su residencia habitual en el lugar donde se
exija el tributo, independientemente de la ubicacién de su patrimonio. De hecho,
toda vez que el IP persigue gravar el patrimonio neto del contribuyente (teniendo en
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cuenta también las deudas que pudieran existir), no tiene sentido limitar su alcance a
un territorio en concreto, a pesar de que de facto pueda ser asi por razones de eficacia
administrativa.

Por otro lado, tampoco cabe afirmar que el establecimiento de un IP autonémico
pueda alterar el principio de unidad de mercado (art. 157.2 CE) por obstaculizar la libre
circulaciéon de personas, mercancias, servicios y capitales, ya que simplemente supondria
la elevacién de la presion fiscal sobre aquellas personas residentes de la comunidad
autéonoma que hubiese aprobado el IP, lo cual no es sino una consecuencia natural de la
autonomia financiera de las CC AA a la que nos hemos referido anteriormente.

5.3 E1 IP autondémico y el principio de coordinaciéon con la Hacienda
estatal

El articulo 156.1 CE dispone que la autonomia financiera de las CC AA habra de ajustarse
al principio de coordinacién territorial con la Hacienda estatal, asi como a la solidaridad
entre todos los espafioles. En este sentido, recientemente se ha apuntado que la creacion
de un IP autonémico, tras haber decidido el Estado la supresion del IP estatal, vendria
a quebrantar este principio de coordinaciéon entre los distintos sistemas tributarios
(Martinez Mufioz, 2009:37).

Sin embargo, desde nuestro punto de vista, la plasmacién de esa coordinacién territorial
no es otra cosa que el contenido de la LOFCA (asi como algunos preceptos del TRLHL
que no vienen al caso), por lo que, en tanto no se vulnere esa norma —y hemos intentado
demostrar que no se infringe—, no vemos ningin obstaculo a la creaciéon de un IP
autonémico desde esta perspectiva.

De hecho, el Estado realmente no sufre merma alguna en su capacidad financiera,
ni sufre menoscabo la solidaridad entre los espafioles, puesto que, si en el futuro
decidiese establecer de nuevo el IP, podria hacerlo sin mayor problema. Esto
es asi porque la prohibiciéon de doble imposicion del art. 6.2 LOFCA se refiere
exclusivamente a los tributos autonémicos respecto de los tributos estatales, pero no
a la inversa, ya que al Estado le corresponde la “potestad tributaria originaria”. Todo
lo mas, en cumplimiento de lo establecido en el citado articulo, el Estado deberia
proceder a compensar a las CC AA si el establecimiento del tributo estatal les supone
una disminucién de ingresos.

A nuestro juicio, la creaciéon de un IP autonémico no solo no contraviene el principio
de coordinacién con la Hacienda estatal, sino que, mas bien al contrario, profundiza
la corresponsabilidad fiscal que, en el ultimo acuerdo del Consejo de Politica Fiscal y
Financiera (reflejado en el Acuerdo 6/2009, de 15 de julio, para la reforma del sistema
de financiacion), se instituyé como uno de los principios fundamentales que habran de
vertebrar el sistema de la financiacién autonémica del futuro.
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En virtud de las consideraciones antecedentes, sostenemos que juridicamente es viable
la creacién de un IP autonémico en las actuales circunstancias en las que el IP estatal
establece un 100% de bonificacion en la cuota.

5.4 Algunos problemas de aplicacion del IP autonémico

Una vez que hemos dictaminado la legalidad del establecimiento de IP autonémico,
no podemos olvidar que existen ciertos elementos problematicos que acompafan a la
creacion del mismo.

En primer lugar, debe tenerse en cuenta que la creacién de nuevos tributos no suele con-
tar con el apoyo popular (lo que se ha denominado como “resistencia fiscal”). No obstan-
te, no es menos cierto que el IP, mas todavia con las modificaciones que propondremos,
puede ser presentado ciertamente como un “impuesto para los ricos”, lo cual lo hace
mucho mas aceptable desde un punto de vista ético y sociologico. Lo anterior se refuerza
si tenemos en cuenta que el nimero de afectados es ciertamente pequefio (no llegaria al
medio millén de contribuyentes en toda Espafia con la subida del minimo exento que pro-
pondremos). De ahi que, desde nuestro punto de vista, la creaciéon de este IP no deberia
tener un “coste politico” relevante, sino que, mas bien al contrario, reforzaria la imagen
progresista del gobierno que lo llevara a cabo.

En segundo lugar, pueden existir dificultades técnicas en la gestién del tributo derivadas
de la falta de informacién tributaria de la que disponen las autoridades autonémicas sobre
aquellos bienes que se encuentran fuera de su jurisdicciéon. Lo anterior, que no es baladi,
puede ser solucionado mediante la suscripcion de acuerdos de colaboracion entre la Agencia
Estatal de la Administracién Tributaria y los respectivos 6rganos de gestion autonémicos.

En tercer lugar, se han de observar las dificultades provenientes de la competencia
fiscal entre las CC AA. En este sentido, tenemos que distinguir entre la obligacién real
del impuesto —que tiene que ver con la posesién por parte de no residentes de bienes
inmuebles en el territorio de la comunidad auténoma de que se trate— y la obligacion
personal del impuesto, que atafie a todos los residentes en la regién cuyo patrimonio
supere el minimo exento establecido.

En lo que se refiere a la obligacién real, como ya expusimos anteriormente, no hay
peligro de que los bienes inmuebles sean trasladados fuera de la comunidad auténoma,
por lo que no parece que vayan a existir problemas de entidad en este sentido.

En cuanto a la obligaciéon personal, no parece muy plausible la hipotesis de que el
contribuyente abandone su domicilio; recuérdese que estamos hablando de personas
fisicas, por el hecho de tener que satisfacer un impuesto de una cuantia relativamente
baja. En este sentido, las diferencias entre los tramos autonémicos del IRPF, asi como
la existencia de tributos propios en regiones como Extremadura o Andalucia, no han
deparado migraciones por motivos fiscales.
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En cualquier caso, a pesar de que a priori no parecen dificultades insalvables, entendemos
que la opcion del IP estatal es mejor y mas efectiva que la del IP autonémico, que solo
deberia valorarse en defecto de aquella.
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Conclusiones

Primera. A pesar de las criticas que ha recibido el Estado social, cabe sostener
vigorosamente que la intervencién publica, encaminada al aseguramiento de las
necesidades vitales de los seres humanos, es una obligacién que emana de la dignidad del
hombre y de la correlativa obligacién de solidaridad; asi como puede afirmarse que el
Estado social es condicion sine qua non para la existencia de una auténtica libertad y, por
ende, de una democracia real.

Segunda. Por motivos de equidad, se ha considerado que debia darse un tratamiento
privilegiado a aquellas rentas cuya obtenciéon comporta un esfuerzo, puesto que, frente
a las rentas del capital que se obtienen automaticamente, las rentas del trabajo implican
una inversién de tiempo para su obtencién. Asimismo, el otro criterio que se ha esgrimido
para dispensar un trato fiscal diferente a las rentas en funcién de su origen ha sido
distinguir entre aquellas que provienen de comportamientos socialmente productivos, de
las que provienen de comportamientos socialmente no productivos o apropiativos, en el
sentido de que ha de privilegiarse fiscalmente a aquellas sobre estas.

Tercera. Sin embargo, en los ultimos afios se han producido dos grandes reformas
legislativas que apuntan en la direccién contraria: por un lado, se ha generalizado una
bonificacién muy alta, rayana en la exencion, para el ISD; y, por otro lado, se ha adoptado
un modelo dual en el IRPE que dispensa un trato mas beneficioso a las rentas del
capital. La culminacién de esta tendencia ha sido la supresién virtual del IP mediante el
establecimiento de una bonificacién del 100% sobre la cuota.

Cuarta. En nuestro pais, las finalidades del IP en los ultimos afios han sido: lograr
una mayor equidad en la carga tributaria; fomentar una utilizacién mas productiva
del patrimonio; procurar una mejor distribucién de la riqueza; y, por ultimo, servir de
complemento al IRPF y al ISD.

Quinta. Han sido varios los autores que en Espafia han criticado el IP, pues entendian
que los criterios de valoraciéon en él consignados no eran adecuados, al establecer un
método mas perjudicial para la riqueza mobiliaria. Asi, la diferencia entre la valoracion
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de los bienes inmuebles y la de los muebles radica en que, para los primeros, se utilizaban
unos criterios que quedaban petrificados con el tiempo, mientras que para los segundos
se optaba por métodos que deparaban una valoracién actual del bien.

Sexta. En lo que se refiere a los ingresos obtenidos por la recaudaciéon del IP en Espafa,
en el decenio 1997-2007 practicamente se han triplicado, pasando de 760 millones de
euros en 1997 a 2.060 millones de euros en 2007, lo que supone, aproximadamente, el
1% de los ingresos totales del Estado. En cuanto al nimero de declarantes, ha crecido en
los tltimos afios hasta superar ligeramente el milléon en 2007. Y, aunque la mayoria de las
declaraciones se encontraban por debajo de los 300.000 euros, el grueso de la recaudacion
se obtiene, sin embargo, de las rentas mas altas. Asi, las declaraciones cuya base imponible
era superior a 750.000 euros, aun representando algo menos del 10% del total de las
declaraciones, sin embargo, aportaron el 70% de toda la recaudacion.

Séptima. En perspectiva comparada, en el marco de una progresiva disminucién de la
imposicion directa, el IP ha ido desapareciendo paulatinamente de la mayoria de los
sistemas fiscales occidentales. De hecho, en 2009 eran solamente Francia, Luxemburgo
(donde desde 2006 solo se someten a imposicion las personas juridicas), Islandia, Noruega
y Suiza las naciones que conservaban un impuesto que grava el patrimonio neto.

Octava. El ISF francés presenta como principal diferencia respecto del IP espafiol un
minimo exento mucho mas alto (790.000 euros). Esto explica, en parte, la existencia de un
menor nimero de declarantes (algo mas de 450.000 en 2006) y, ademas, una cuota media
por declarante mucho mas elevada que la espafiola (mas de 8.000 euros en el caso francés,
frente a los 1.700 del IP espafiol). Ello nos lleva a apreciar que se trata de un impuesto
mas selectivo que el espafiol, en el sentido de que es soportado por las rentas mas altas.
En términos de recaudacion, esta ha aumentado en los ultimos afios, representando algo
mas del 1% de la recaudacion total de la Hacienda francesa.

Novena. Teniendo en cuenta que en la actualidad existe sobre el IP una bonificacion
del 100% y que, por tanto, no existe una carga fiscal efectiva, sostenemos que el hecho
imponible constituido por la titularidad de un patrimonio no se encuentra gravado por
ningun tributo estatal y, en consecuencia, es posible el establecimiento, por parte de las
CC AA, de tributos propios que graven el patrimonio.

Décima. Asimismo, entendemos que el establecimiento de un IP autonémico es respe-
tuoso con los principios constitucionales y legales relativos a la creaciéon de tributos pro-
pios por parte de las CC AA. En particular, defendemos que los tributos autonémicos que
en su caso se establecieran podrian someter a gravamen también el patrimonio que los
residentes tuvieran fuera de la comunidad auténoma en la que se hubiese aprobado el IP.
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Propuestas

7.1 Principal: recuperar el IP estatal

En virtud de las conclusiones a las que hemos llegado, entendemos que el Estado debe
rehabilitar el IP, con algunas reformas que explicitaremos a continuacién.

Como ya hemos visto, el IP sirve para la consecucién de objetivos loables como son la
redistribucion de la riqueza y la progresividad en la contribucién para el sostenimiento
de los gastos publicos. Asimismo, el IP supone la obtencién de unos ingresos superiores
a los 2.000 millones de euros que, en momentos de déficit como el presente, resultan de
una muy alta utilidad. De hecho, el potencial recaudatorio del IP puede ser sensiblemente
superior si se revisan las exenciones existentes, especialmente la que tiene que ver con la
afeccion al ejercicio de actividades econdémicas.

A fin de conseguir que el IP cumpla estos objetivos de forma mas eficaz, proponemos la
reintroduccion de este tributo con las siguientes modificaciones:

» Elevaciéon del minimo exento en torno a los 600.000 euros”. Esta subida, que supone
multiplicar casi por seis el actual minimo exento, supondria —utilizando los datos del
2006— que practicamente el 75% de los actuales declarantes dejarian de estar obligados
al pago del tributo. Es decir, se pasaria de mas de un millén de contribuyentes a poco
mas de 250.000. Sin embargo, la merma en la recaudacién seria, comparativamente,
mucho menor, pues apenas alcanzaria el 20%. Con esta medida, que previsiblemente
tendria una buena acogida entre la poblacién, se lograria que el IP fuese realmente un
tributo que grave a los grandes patrimonios, librando a las clases medias del pago del
mismo. Esta elevacion del minimo exento llevaria aparejada la consecuente adaptacion
de los tramos de la tarifa del impuesto.

35 Esta cantidad est4 inspirada en el minimo francés (790.000 euros), si bien se ha minorado a causa de la inferior renta
per capita de nuestro pais y de la existencia de la exencién en vivienda habitual espafiola (frente a la mera reduccién
que existe en Francia).
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« Adecuacion del tributo a las circunstancias personales del contribuyente, a través
del establecimiento de minimos exentos superiores para quienes tengan ascendientes
o descendientes a su cargo, asi como para aquellas personas con discapacidad®.

* No obstante lo anterior, extensiéon de la obligacion de declaracion a todos aquellos
contribuyentes cuyos patrimonios sean superiores a los 300.000 euros. Con esta
medida se potenciaria la funcién de control y prevencion del fraude del IP. A la vez, se
suministra una informacioén tributaria valiosa a los efectos del IRPE.

* Revision de los criterios de valoracion de los bienes inmuebles para aproximarlos a
su valor real de mercado, tal y como efectivamente ocurre con los bienes muebles. Asi,
en vez del sistema actual, proponemos la utilizacion del concepto de valor real o valor
de mercado previsto en otros impuestos como el ITPAJD (art. 10.1 TRITPAJD) e ISD
(art. 9 LISD).

e Supresion de la exencion del patrimonio afecto al ejercicio de actividades
econémicas. Como hemos apuntado anteriormente (vid. apartado 3.2.A), esta
exencion ha sido instrumentada para la evasion fiscal de muchos patrimonios, sobre
todo los mas elevados; lo que ha ido en contra de los propios objetivos del impuesto,
especialmente en lo que se refiere a la equidad y a la redistribuciéon. De ahi que
propongamos la sustitucion de la exencién por una reducciéon del 60%*” en la base
imponible. Con esto lograriamos aumentar la equidad y la redistribucién al aflorar los
patrimonios mas elevados, pero, a la vez, se seguiria incentivando el uso productivo de
los bienes y derechos, que es también uno de los objetivos que persigue este tributo.
Asimismo, es evidente que esta modificacién supondria una importante elevaciéon en
la recaudacién por IP.

Se ha de tener presente que proponemos la instauracién de un IP que sea de aplicacion
en toda Espafia®®. Hay que tener en cuenta que en la actualidad las CC AA poseen
competencia normativa en lo que se refiere al establecimiento del minimo exento, el tipo
de gravamen y las deducciones y bonificaciones sobre la cuota. Asi, a fin de asegurar una
imposicion minima en toda Espafia, planteamos la reforma —que se aprobaria mediante
ley ordinaria, del art. 47 LSFCCAA*- con el objeto de asegurar que el IP se aplica en todo
el pais, aunque, al mismo tiempo, se otorga cierto margen de maniobra a las CC AA, en
el marco de la corresponsabilidad fiscal.

Esta reforma supondria que el Estado marcaria, tanto para el minimo exento como para la
tarifa, unos intervalos cuantitativos dentro de los cuales las CC AA podrian adaptar el IP a
su realidad socioeconémica, asi como a sus criterios politicos. Ejemplo de lo anterior seria
que el Estado impusiera que el minimo exento se ha de encontrar entre 500.000 y 650.000

36 Asi, por ejemplo, en Andalucia se establecié un minimo exento superior para los casos en que el contribuyente tenia
un grado de discapacidad igual o superior al 33% (Vega Borrego 2007:151).

37 Este porcentaje es susceptible de ser modificado por motivos técnicos o incluso de oportunidad.

38 Evidentemente, nos estamos refiriendo a las CC AA de régimen comun, con lo que quedarian fuera los Territorios
Histéricos del Pais Vasco y Navarra.

39 Téngase en cuenta que el art. 19 LOFCA dispone que la cesiéon de competencias normativas a las CC AA se realizara
“en los términos que establezca la Ley que regule la cesién de tributos”, lo cual permite la instauracién de los limites
cualitativos y cuantitativos que proponemos.



46

CESAR MARTINEZ SANCHEZ

euros, de forma que cada comunidad auténoma decidiera cual seria, dentro de esos limites,
el minimo a aplicar en su comunidad. Asimismo, podrian establecerse tipos minimos y
maximos (v.gr. del 0,5% al 3,5%), de forma que cada comunidad adoptaria el tipo que esti-
mase oportuno dentro de ese intervalo®. En el mismo sentido, la competencia normativa de
las CC AA relativa al establecimiento de deducciones y bonificaciones deberia encontrarse
limitada en términos cualitativos. Por ejemplo, podria establecerse que las bonificaciones y
deducciones establecidas por las CC AA nunca podrian superar el 20% de la cuota.

Evidentemente, no solo habria que modificar el art. 47 LSFCCAA, sino que, a través
de ley ordinaria, también habrian de realizarse los ajustes correspondientes en la LIP,
especialmente en los arts. 33, 36, 37 y 38 LIP.

La garantia de un gravamen minimo en todas las CC AA evitaria practicas elusivas, asi
como una, en este caso perniciosa, competencia fiscal entre los distintos territorios. Si
bien, como ya hemos dicho, se permite asimismo un margen de decisioén a las CC AA, en
la linea de la corresponsabilidad fiscal que preconiza el tltimo Acuerdo para la Reforma
del Sistema de Financiacion®.

7.2 Subsidiaria: crear un IP autondmico

Desde nuestro punto de vista, seria deseable que el IP fuera establecido para todo el Estado.
Sin embargo, si esto no fuera posible, entendemos que deberian ser las CC AA las que
decidieran crear un IP propio como el que acabamos de exponer, si bien teniendo presente
que el hecho de crearlo como un tributo propio autonémico acarrea ciertos inconvenientes.

Estas dificultades se refieren, en un primer momento, a la posibilidad legal de crear un
IP autonémico sin que se derogue expresamente el estatal (cosa que atin no ha sucedido)
y a la sujecién de elementos patrimoniales que se encuentren fuera de la comunidad
auténoma (vid. capitulo 5). Aunque entendemos que ambas dificultades son salvables,
eso no excluye completamente el riesgo de inconstitucionalidad o, en su caso, ilegalidad
que esta medida implica.

Asimismo, como expusimos en el apartado 5.4, existen otros inconvenientes relacionados
con la impopularidad de la medida, las dificultades en la gestion administrativa y la
posible competencia fiscal entre las comunidades autbnomas.

Teniendo en cuenta las dificultades que presenta la instauracién de un IP autonémico,
tanto en lo que se refiere a la legalidad de su creacién como a su dificil aplicacién,
consideramos que esta opciéon solo debe considerarse si resulta imposible nuestra
propuesta principal.

40 Esto ya ocurre, por ejemplo, en el ambito local con el IBI, en el que la legislacion general contempla un tipo minimo
y uno maximo, de forma que cada ayuntamiento puede decidir dentro de ese intervalo. Asimismo, en lo que se refiere
al IRPE se establece un tramo estatal iinico y otro autonémico, en el que cada autonomia tiene margen de decision.

41 Acuerdo 6/2009, de 15 de julio, para la reforma del sistema de financiacion.
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