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El garaje se ha quedado
pequeno y hay que
reorganizarlo

Lawrence Summers, ex Secretario del Tesoro de Estados Unidos
y catedrdtico de Economia en Harvard, ha comparado la evo-
lucién del sistema fiscal con el garaje de una familia. Cuando la
familia se muda a una nueva casa, el garaje estd perfectamente
ordenado vy los coches de la familia caben sin dificultad. Con el
tiempo, la familia empieza a utilizar el garaje para guardar mds y
mds trastos. Hasta que llega un dfa en que resulta dificil aparcar
el coche en el garaje por todos los trastos acumulados Y, por
tanto, la familia decide deshacerse de todo aquello que no es
necesario organizando una especie de mercadillo. Una verdadera
reforma fiscal se parece mucho a estos mercadillos familiares. Si
bien las casas y los garajes de Espafia son muy diferentes, y no
existe tampoco la costumbre de organizar mercadillos caseros
para deshacerse de los trastos inttiles, creemos que este ejemplo
es muy ilustrativo de lo que sucede con el sistema fiscal espafiol.
El sistema debe reformarse profundamente. En esto, Espafia no
es diferente.

Por tanto, pasado el tiempo — y en Espafia se puede decir que
la casa se estrend con la reforma fiscal de 1977-78 — parece
conveniente acondicionar el garaje, pues, entre otras cosas, los
coches no tienen el mismo tamano, esto es, los condicionantes
han variado sensiblemente, y los trastos acumulados son clara-
mente demasiados. Dejando ya de lado este simil', en este IEB
Report, vamos a analizar dos cuestiones diferentes relacionadas
con la reforma fiscal. En primer lugar, analizamos algunas de las
cuestiones mds relevantes desde un punto de vista académico
que deberfan ser tratadas en una verdadera reforma fiscal’. Se-
guidamente, presentamos también un Decélogo de reforma fiscal
firmado por cincuenta expertos en la materia, entre los cuales
hay académicos y ex responsables de la administracién publica.
Por ultimo, mostramos algunos de los resultados de una encuesta
a profesionales de la asesorfa fiscal sobre nuestro sistema fiscal
actual. En consecuencia, la vision mds académica se complementa
con la opinién de aquéllos que por su profesién conocen de
primera mano el sistema fiscal espafiol.

! Extraido de Dahlby (2012).

2 El adjetivo "“verdadera” es, sin duda, pretencioso, pero con él queremos
indicar que nuestro pafs precisa una reforma mds alld de cambios al alza
0 ala baja en la presion fiscal nominal en uno u otro impuesto. Cambiar
la estructura (“reorganizar el garaje”) v luego decidir el nivel de presion
fiscal (“qué hacemos con él”) es el modus operandi que proponemos,
dada la situacion actual.

We Have Outgrown
the Garage and it Needs
Clearing Out

Lawrence Summers, former Secretary of the U.S. Treasury and
Professor of Economics at Harvard, has drawn parallels between
the evolution of the tax system and the family garage.When the
family moves to a new house, the garage is quite uncluttered and
the family cars fit easily. Over the years, the family begins to use
the garage to store more and more junk. Until the day arrives
when it is difficult to park the cars in the garage because of all
the accumulated clutter and, so, the family decides to get rid of
everything they no longer need by organizing a garage sale. A
fundamental tax reform has a lot in common with these garage
sales. Although Spanish homes and garages are very different, and
there is no tradition of holding yard sales to get rid of useless
junk, we believe that this comparison is highly illustrative of what
is happening to the Spanish tax system.The system needs to be
completely overhauled. In this regard, Spain is no different.

Thus, with the passing years (Spain having taken possession of
its new house following the 1977-78 tax reform), it is high time
the garage was cleared out, since, among other things, the cars
have gotten much bigger (that is, the determinants have changed
substantially) and the accumulated junk is now well out of hand.
Leaving this simile to one side', in this IEB Report, we analyze two
questions related to tax reform. First, we analyze some of the
most relevant issues from an academic point of view that need
to be addressed by a fundamental — real — tax reform? Below
we present a Decalogue of tax reform signed by fifty experts
in the field, among whom are academics and former heads of
public administration. Second, we report the results of a survey
concerning the current tax system conducted among professional
tax consultants. In this way, we complement the academic view
with the opinion of those who, because of their profession, have
a firsthand knowledge of Spain'’s tax system.

! Taken from Dahlby (2012).

2 The original Spanish text uses the word verdadero (literally, true, real
or veritable) which is, doubtless, somewhat ambitious, but the authors
seek to show that our country needs to implement a reform program
that goes beyond tinkering with the nominal rates of one specific tax
or another. Changing the structure (“‘clearing out the garage”) and then
deciding on the tax burden (“what are we going to do with it") is the
modus operandi that we propose, given the situation in which the coun-
try finds itself.
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{QUE ASPECTOS CLAVE DEBEN SER
TRATADOS EN UNAVERDADERA
REFORMA FISCAL?

Cuando, a principios de 2012, se empezé a gestar el Foro Fiscal
IEB, con el subtitulo El sistema fiscal espafiol en tiempos de crisis,
¢cambios o reforma?, nuestro objetivo era, y sigue siendo, fomentar
un debate publico sobre el sistema fiscal espafiol y su reforma.
Con tal finalidad, identificamos los grandes temas a considerar
en una verdadera reforma del sistema fiscal espafiol (IRPF, Socie-
dades, Consumo y Riqueza, Administracién Tributaria y Comuni-
dades Auténomas), y para cada uno de estos temas fijamos las
cuestiones claves que a nuestro entender deberfa valorar una
verdadera reforma.

Para el andlisis de los seis temas se ha contado con la participa-
cién de reconocidos académicos nacionales e internacionales en
economia publica, cuya visidn se complementa con la de desta-
cados profesionales y especialistas de la administracién tributaria.
Todas las aportaciones se encuentran en el libro Por una verdade-
ra reforma fiscal, libro electrénico que acaba de publicar la Edito-
rial Ariel y que tenemos la satisfaccién de dirigir En el libro, ade-
mds, se recogen para cada uno de los temas antes mencionados
propuestas concretas de reforma. Todo este abundante material
nos ha servido para valorar a continuacion a algunas de las cues-
tiones analizadas. Al lector que quiera profundizar en las mismas
le remitimos al libro. Seguidamente, resumimos los aspectos clave
de una verdadera reforma fiscal’.

El IVA

El IVA constituye uno de los pilares de los sistemas fiscales ac-
tuales, a pesar de ser una figura impositiva relativamente nueva,
ya que rapidamente se generaliza por sus supuestas ventajas. En
efecto, la propuesta de un impuesto tipo IVA la plantea por pri-
mera vez en los afios veinte del siglo XX un empresario aleman,
Wilhelm Von Siemmens, y es introducida por Francia en 1954
bajo los auspicios de Maurice Lauré, inspector de tributos consi-
derado habitualmente como el padre del IVA. EI IVA es neutral en
el comercio internacional, al quedar claramente separado la cuota
del impuesto de la base, por lo que no altera los precios relativos
de los productos. Por consiguiente, su desarrollo no es ajeno al
del comercio internacional y al de la globalizacién econdmica. Si
el impuesto se aplica por primera vez en Francia en 1954, durante
el Ultimo tercio del siglo pasado se generaliza rdpidamente hasta
llegar en la actualidad a ser aplicado por mds de 150 paises. No
obstante, el IVA espafiol y comunitario es muy criticado entre los
académicos, y también como veremos por los profesionales de la
asesoria fiscal, por su compleja y distorsionante normativa.

En efecto, el IVA es un impuesto armonizado en el dmbito de la

WHAT KEY ASPECTS NEED TO BE
ADDRESSED BY FUNDAMENTAL TAX
REFORM?

When, in early 2012, we began organizing the |EB Tax Forum,
under the title of Spain’s tax system in times of crisis: changes or
reform?, our goal was, as it continues to be, to promote a public
debate on the country's tax system and its possible reform.To this
end, we identified the major issues that needed to be addressed
by a fundamental reform of the Spanish tax system (namely,
personal income tax; corporate income tax; consumption
tax; wealth tax; tax administration; and Spain's regions (the
Autonomous Communities, henceforth referred to AC) financing
system, and for each of these areas we established the key issues
that we believed real reform should tackle.

To analyze these six issues we called on the expert participation
of leading national and international scholars in the field of
public economics. Their opinions are complemented by those
of prominent tax administration professionals and specialists. Al
their contributions have been brought together in the eBook:
Por una verdadera reforma fiscal, published by Editorial Ariel and
coordinated by the authors of this Report. For each of the issues,
the book presents specific reform proposals. This wealth of
material has helped us in assessing the questions that we present
below.The reader who wishes to examine these in greater detail
is referred to the book. Below, we summarize the key aspects of
a redl fiscal reform’.

VAT

VAT represents one of the pillars of present-day tax systems and
despite being a relatively new tax it has been rapidly adopted
thanks to its supposed advantages. Indeed, such a tax on
consumption was proposed initially in the 1920s by a German
businessman, Wilhelm von Siemens, and in 1954 it was first
introduced in France by the tax inspector, Maurice Lauré, typically
considered to be the father of VAT.VAT is neutral in its impact on
international trade, since the rate charged remains clearly separate
from the taxable base, and so it does not affect the relative prices
of products. As a result, its development is not unconnected to
that of international trade and economic globalization. While the
tax was only first levied in France in 1954, during the final third of
the last century it was rapidly adopted, so that today it is charged
in more than |50 countries. However, Spain and the EU's VAT
systems are heavily criticized by academics and, as we shall see,
by professional tax advice consultants on the grounds of their
complex and distorting regulations.

Indeed, VAT is a harmonized tax within the European Union,
its basic framework being outlined in regulations that date to

® Véase nota al pie 2.

3 See footnote 2.
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Unidn Europea, cuya normativa fundamental data de 1977 (la co-
nocida como Sexta Directiva), cuando la Comunidad Econdmica
Europea constaba sélo de nueve paises miembros y la realidad eco-
ndémica y social era muy diferente de la actual. Ademas, la filosofia
que imperd en su regulacién fue la de mantener el statu quo previo,
lo que ha dado lugar a la existencia de numerosas exenciones y trata-
mientos especiales que complican y mucho el impuesto. Ciertamen-
te, la realidad econdmica ha cambiado considerablemente durante
este tiempo, pero no asi el IVA, porque a las dificultades inherentes
a cambiar la normativa de cualquier impuesto, por la fuerza del statu
quo, en este caso se requiere el acuerdo undnime de todos los esta-
dos miembros. Por tanto, estamos hablando de 28 statu quo!

En Espafia, las exenciones y tratamientos especiales menciona-
dos provocan que la recaudacién efectiva del impuesto alcance
Unicamente un valor de 0,49 durante el periodo 2003-2009 so-
bre un valor potencial de | (Comisién Europea, 201 1). En otras
palabras, la mitad del consumo final no se llega a gravar lo que,
sin duda, implica un coste recaudatorio muy elevado, pero es que,
ademds, es fuente importante de distorsiones y complejidad. Las
empresas cuyas operaciones estdn exentas dejan de poderse de-
ducir el IVA soportado, de forma que éste constituye un coste
mads Y, por tanto, distorsiona decisiones empresariales importan-
tes como puede ser la externalizacidon o no de determinados
servicios. Ademds, debe regularse con exactitud qué actividades
estan exentas y cudles no, lo cual complica tanto el cumplimiento
como el control del impuesto.

Un ejemplo de tratamiento especial que genera distorsiones vy
complica el impuesto (como bien sefiala un estudio realizado
sobre el tema para la Comisién Europea por Copenhagen Eco-
nomics, 2007) es la existencia de los tipos reducido y superredu-
cido. Estos tipos pueden recaer, cuando asf lo decide cada pais,
Unicamente sobre una lista cerrada de bienes y servicios que pre-
Vé la directiva comunitaria. Ahora bien, reconociendo las posibles
distorsiones y complicaciones, jconsiguen estos tipos reducidos
que el impuesto sea mds progresivo al recaer sobre productos de
primera necesidad? La respuesta no estd tan clara. Cierto es que,
en términos relativos, los hogares mds pobres se benefician mds
que los hogares mds ricos, pero también es cierto que, en térmi-
nos absolutos, el ahorro es mucho mayor para los hogares mds
ricos. En efecto, si el ahorro de una familia espafiola situada en la
decila mds baja, atendiendo al gasto como criterio de ordenacidn
de las familias (variable que mejor representa su bienestar) as-
ciende en promedio a 444 euros, el ahorro de las familias situadas
en la decila mayor es de 1.831 euros (Institute for Fiscal Studies,
2011). jSe aceptarfa como justo en el IRPF una deduccidn en la
cuota que para los mds ricos fuera de 1.831 euros y para los mds
pobres de 444 euros?

Desde 2008, y con la llegada de la crisis, |6 paises de la UE (27)
han incremento el tipo general del IVA, tipo que en total ha sido
aumentado 32 veces. Espafia representa un claro ejemplo de

1977 (referred to as the Sixth Directive), when the European
Economic Community comprised just nine Member States and
the economic and social reality was very different from that
which prevails today. Moreover, the philosophy guiding these
first regulations was the desire to uphold the status quo, which
has given rise to numerous exemptions and special treatments
that complicate the tax greatly. Clearly, the economic situation
has changed significantly in the intervening years, but VAT has
remained unchanged, owing to a situation of inertia, and the
inherent difficulties in changing the regulations governing any tax,
which in this case would require the unanimous agreement of all
Member States. And, now, we are dealing with 28 versions of the
status quo!

In Spain, the aforementioned exemptions and special treatments
meant that the effective revenue obtained from the tax reached a
value of just 0.49 for the period 2003-2009 from a potential value
of | (European Commission, 201 |). In other words, half of Spain’s
final consumption went untaxed, which, unquestionably, implies
a very high loss of revenue, but moreover it constitutes a major
source of distortions and unnecessary complexity. Companies
whose operations are exempt can no longer deduct VAT on
their input supplies, which now represents an additional cost for
them and, as such, this distorts critical business decisions including
whether or not to outsource certain services. Moreover, there
is a need for clearer regulations regarding which activities are
exempt and which are not, which complicates both compliance
with the tax and its monitoring.

An example of special treatment that generates distortions and
complicates the tax (as has been stressed in a study conducted
for the European Commission by Copenhagen Economics, 2007)
is the existence of reduced and super-reduced rates. These rates
may be applied, when a country so decides, solely to a closed list
of goods and services previously identified by the EU directive.
However, given the potential distortions and complications, do
these reduced rates ensure that the tax is more progressive by
being applied to staple goods? The answer is not so clear. It is
true that, in relative terms, the poorest households benefit more
than wealthier households, but it is also true that, in absolute
terms, savings are much higher for richer households. Indeed, if
the savings of a Spanish family in the lowest decile (based on
family spending, the variable that best represents their welfare)
amount on average to 444 euros, the savings of families in the
highest decile reach [,831 euros (Institute for Fiscal Studies,
2011). Would a deduction in income tax of |,831 euros for the
wealthiest individuals and one of 444 euros for the poorest be
considered equitable?

Since 2008, and the onset of the crisis, |6 of the 27 EU countries
have increased their standard VAT rate, so that overall it has
been increased a total of 32 times. Spain provides a clear
example of this situation, having increased the overall rate by
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esta situacion, al haber aumentado el tipo general en mds de
un 30% durante este tiempo. De hecho, el incremento del IVA,
unido a una bajada de las cotizaciones sociales, se defiende con
frecuencia como mecanismo de devaluacién fiscal para fomen-
tar la competitividad de un pais (véase IEB Report 1/2013). En
consecuencia, parece razonable pensar que el peso recaudatorio
del IVA aumente considerablemente en un futuro, en particular,
una vez que el nivel de consumo se recupere de la fuerte caida
sufrida. Por consiguiente, los problemas mencionados derivados
de una defectuosa configuracién del impuesto no pueden mds
que acentuarse en un futuro. Por esta razén, la normativa eu-
ropea debiera cambiar, pero hasta que esto no suceda, “‘existe
margen para mejorar el VA espafiol eliminando al maximo el
alcance de las exenciones y los tipos impositivos reducidos. Asi-
mismo, numerosos regimenes especiales podrfan reemplazarse
por un régimen de franquicia” (Durdn Cabré, 2013). Esto debe
permitir que el IVA sea menos distorsionador, mas eficiente en la
recaudacién y mas sencillo de cumplir y controlarY también mas
justo si lo valoramos en combinacidn con otros instrumentos mas
apropiados para tal fin.

Los tipos impositivos en el IRPF y en el im-
puesto sobre sociedades

El impuesto sobre sociedades y el impuesto sobre la renta de-
ben valorarse de manera conjunta, por las fuertes conexiones
existentes entre ambos al gravar los dos la renta. Un elemento
que siempre atrae mucha atencién de los impuestos es el tipo
impositivo, y en particular en el IRPF el tipo marginal més elevado,
aunque luego el mismo sdlo recaiga sobre un porcentaje muy
reducido de contribuyentes. El tipo marginal maximo en Espafia
(entre el 51,9% y el 56% segin CCAA) se ha situado entre los
cuatro mds elevados en la UE (27). Ademas, en Espafia, el tramo
final de una renta de 60.000 euros tributard al 47%, tipo de grava-
men que estarfa entre los mds aftos de Europa (Rubio y Romero,
2013). Frente a este nivel de tipos, como es sabido, el tipo general
del impuesto sobre sociedades se sitda en el 30%, si bien la mayor
parte de sociedades se pueden beneficiar al menos de un tipo
del 25% para los primeros 300.000 euros de beneficios. La dife-
rencia, por tanto, puede llegar a superar los 30 puntos porcentua-
les, pero es que vya a partir de 60.000 euros la diferencia supera
los 20 puntos porcentuales. La creacién de sociedades para eludir
los mayores tipos marginales de renta resulta sin duda atractiva.
De hecho, la literatura ha constatado que en Europa, entre el
12% vy el 21% de la recaudacion del impuesto sobre sociedades
es atribuible al trasvase de bases de renta a sociedades (De Mooij
y Nicodéme, 2008).

En consecuencia, a la hora de valorar los tipos impositivos de los
dos impuestos, es muy pertinente establecer un tratamiento ho-
mogéneo, de forma que no exista una ventaja en operar econd-
micamente con la forma juridica societaria frente a la actuacion del

more than 30% during this time. In fact, the increase in VAT,
coupled with a cut in social security contributions, is often
defended as a mechanism of fiscal devaluation that would serve
to make a country more competitive (see IEB Report [/2013).
Consequently, it seems reasonable to think that VAT revenues are
set to rise considerably in the future, especially once the level
of consumption recovers from the sharp drop it has suffered.
Accordingly, the aforementioned problems derived from a
defective design of the tax can only be worsened in the future.
For this reason, the European regulations need to be changed,
but until this happens,“‘there is scope to improve the Spanish VAT
by eliminating as far as possible all tax exemptions and reduced
rates. Likewise, numerous special regimes could be replaced by a
system of threshold level of turnover” (Duran Cabré, 201 3).This
should ensure that VAT is less distortionary, and more efficient in
collecting revenues and easier to enforce and control. And also
fairer, if we value it in combination with instruments that are more
appropriate for this purpose.

Income and Corporate Tax Rates

Corporate tax and personal income tax need to be examined
together, given the strong ties forged between the two when
taxing income.An element that attracts most attention here is the
tax rate charged, and in the case of personal income tax, the top
marginal rate (albeit that it affects only a very small percentage
of taxpayers).The highest tax bracket in Spain (between 51.9 and
56% depending on the Autonomous Community) is among the
four highest in the EU (27). Furthermore, in Spain, the income band
of € 60,000 is taxed at 47%, which is among the highest rates in
Europe (Rubio and Romero, 2013). By comparison, the standard
corporate tax rate is fixed at 30%, albeit that most companies
can benefit from a rate of at least 25% for the first 300,000 euros
of profit. The difference between the two, therefore, can exceed
30 percentage points, and even after 60,000 euros of income
the difference already exceeds 20 percentage points. Clearly, the
establishment of companies to avoid the higher marginal rates is
certainly attractive. In fact, the literature has found that in Europe,
between |2 and 21% of corporate tax revenue is attributable to
income shifting from the personal to the corporate tax bases (De
Mooij and Nicodeme, 2008).

Consequently, when assessing the rates of the two taxes, it is
important that they are treated uniformly, so no advantage is to
be gained from incorporating or not a business®. The nominal and
mean corporate tax rates must be held in line with the marginal

*The academic literature is aware of this situation (see, for example,
Giertz et al, 2012).The conclusion seems to be that the tax rates paid
by the wealthiest could be increased substantially so as to avoid this type
of tax arbitrage (personal income-corporation tax), given that the prin-
cipal causes of the reactions are not related to variations in behaviour.
However, the mobility of individuals and capital should also be borne
in mind as a limiting factor on higher rates (see Lehmann et al, 2013).
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empresario o profesional individual®.“El tipo nominal y el medio del
IS han de estar en armonia con los tipos marginales de las tarifas
del IRPF y con los tipos medios resultantes de su estructura y de
las caracteristicas globales o duales del impuesto sobre las personas
fisicas. En definitiva, resulta deseable alinear la tributacidn efectiva
de los rendimientos del trabajo dependiente, de la actividad em-
presarial de cardcter individual y de los beneficios societarios de los
accionistas. Esto introduce restricciones tanto en el IS, como en el
IRPF,y obliga a pensar conjuntamente en los dos impuestos dentro
del sistema fiscal” (Albi, 201 3).

Los resultados de la encuesta realizada entre asesores fiscales
nos muestran que, en su opinién, las mayores reacciones de los
contribuyentes frente a los impuestos vienen motivadas por el
desarrollo de mecanismos de elusién fiscal. Las dos afirmaciones
que mayor valoracién obtuvieron fueron que el IRPF “Provoca la
creacion de estructuras societarias con la finalidad de reducir el
coste fiscal” y que el impuesto sobre sociedades “Implica realizar
prdcticas de planificacidn fiscal para reducir su importe”.

El impuesto sobre sociedades y la eficiencia
en la estructura financiera de las empresas

A la hora de establecer una ordenacion de los distintos impuestos en
funcién de su impacto sobre el crecimiento econdmico, el impuesto
sobre sociedades suele ocupar el peor lugar (OCDE, 2010). Por tan-
to, en una época de crisis econdmica resufta muy importante analizar
cémo se puede mejorar el impuesto. Al margen de las cuestiones
relacionadas con el tipo impositivo, sin duda importantes, nos quere-
mos centrar también en el tratamiento de la financiacién.

El coste del endeudamiento tradicionalmente ha sido deducible en
el impuesto, mientras que el coste de la financiacién propia no lo
es. En consecuencia, surgen distorsiones sobre la politica de finan-
ciacién empresarial. Como sefialan Slemrod (2009) y Keen et dl.
(2010), esta distorsién puede haber impulsado, aunque no creado,
la crisis actual. En Espafia, esta distorsion también existe, aunque los
limites introducidos recientemente sobre la deducibilidad de los
gastos financieros la pueden haber mitigado, aunque ciertamente a
costa de hacer mds gravoso un impuesto que, como hemos sefiala-
do, perjudica de manera especial el crecimiento econémico.

En este sentido, una propuesta planteada por la literatura y que
paises como Bélgica e [talia aplican consiste en permitir una de-
duccién por patrimonio neto o fondos propios. La deduccidén se

* La literatura académica es consciente de esta situacién (por ejemplo,
Giertz et al, 2012). Ello hace que se concluya que serfa posible elevar
de manera sustancial los tipos impositivos sobre los grupos de contri-
buyentes mds ricos en la medida en que se evitara este tipo de arbitraje
fiscal, renta-sociedades, pues el origen principal de las reacciones no
estdn relacionadas propiamente con variaciones de comportamiento.
No obstante, también deberfa tenerse en cuenta la movilidad de las
personas y del capital como factor limitativo de tipos elevados (véase
Lehmann et al, 2013).

rates of the income tax, and with the mean rates resulting from
their structure and from the global or dual characteristics of
personal income tax. In short, it is desirable to bring into line
the effective tax rates on income from paid employment, from
business activity of an individual nature and from the corporate
profits of shareholders. This introduces constraints both for
corporate and personal income taxes, and forces us to consider
the two taxes together in the tax system” (Albi, 2013).

The results of the survey conducted with the tax experts
show that, in their opinion, the biggest reactions of taxpayers to
taxes have been caused by the development of tax avoidance
mechanisms. The two statements that obtained the highest
scores were that personal income tax “leads to the creation of
corporate structures with the aim of reducing tax costs"” and that
the corporate tax “involves tax planning practices to reduce the
amount payable.”

Corporate Tax and Efficiency of the Firms’
Financial Structure

When ranking the various taxes in the tax mix according to their
impact on economic growth, corporate tax is usually recognized
as being the most harmful (OECD, 2010). Therefore, in the wake
of the current economic crisis it is important to analyze how this
tax might be improved. Apart from questions related to the tax
rate, which are obviously important, we also wish to focus on the
way financing is treated.

The cost of debt financing has traditionally been tax deductible,
while the cost of financing from a firm's own equity is not.
Consequently, distortions in corporate finance arise. As Slemrod
(2009) and Keen et al. (2010) point out, this distortion may
have contributed to, although it did not trigger, the current crisis.
In Spain, this distortion is also apparent, though the recently
introduced limits on the deductibility of finance costs may have
mitigated it somewhat, albeit at the cost of making it a more
burdensome tax which, as we have noted, is particularly harmful
to economic growth.

In this sense, a proposal forwarded by the literature and which
countries such as Belgium and ltaly apply is to allow a deduction
for the firm'’s net worth or equity. The deduction is calculated by
charging a nominal interest rate for risk-free assets (representative
of the opportunity cost of equity financing), to a (adjusted) value
of the net worth (capital plus reserves). This alternative helps
to balance out the advantage enjoyed by debt financing in the
conventional corporate tax, given the tax deductibility of interest
costs, as well as the reduction in capital costs, thus efficiently
improving the level of investment.
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calcula a través de imputar un tipo de interés nominal para ac-
tivos sin riesgo (representativo del coste de oportunidad de la
financiacién por acciones), a un valor (ajustado) del patrimonio
neto (capital mds reservas). Esta alternativa ayuda a equilibrar la
ventaja que tiene el endeudamiento en el IS convencional, dada la
deducibilidad fiscal de los intereses, ademads de reducir el coste de
uso del capital, mejorando asf eficientemente el nivel de inversién.

En consecuencia, la deduccidn de los fondos propios,*a pesar de te-
ner un coste recaudatorio inmediato, puede atraer y retener inver-
siones internacionales y aumentar el nivel de inversién en general,
todo lo cual incrementa la recaudacion futura” (Albi, 2013)°.

El impuesto sobre el patrimonio y la equidad

La literatura hacendistica nos ensefia que, a la hora de pagar im-
puestos, los contribuyentes deben realizar el mismo esfuerzo, esto
es, sacrificar el mismo nivel de utilidad (Musgrave, 1994). Por con-
siguiente, aquéllos con mds capacidad econdmica deben pagar
mads, dado que la utilidad marginal es decreciente.

Con la llegada de la crisis, una de las primeras medidas que en el
campo de los impuestos se adoptd con el objetivo de mejorar
la equidad del sistema fiscal fue restablecer de manera temporal
el impuesto sobre el patrimonio. En efecto, a partir de 201 | se
vuelve a exigir para cumplir con los objetivos de estabilidad pre-
supuestaria asumidos por Espafia y para cumplir con la equidad
del sistema fiscal, de manera que para salir de la crisis “‘contribuyan
mds los que tienen una mayor capacidad econdémica” (Exposicién
de motivos del Real Decreto-ley 13/2011, de 16 de septiembre).
Con tal finalidad, se aumenté el mihimo exento del impuesto y
también el valor mdximo exento por vivienda habitual, dejando
igual el resto de la normativa (siempre que la CA no haya intro-
ducido alguna otra modificacién). ;Se puede conseguir de esta
manera una mejora en la equidad del sistema fiscal y que los
que tienen una mayor capacidad econdmica contribuyan mds? El
estudio del impuesto y de sus efectos parecen indican que la res-
puesta es negativa.

El Uttimo afio de su aplicacién, antes de su temporal desaparicidn en
2008, la recaudacion de impuesto representd un 1,72% del total de
ingresos impositivos del sistema fiscal espafiol (Esteller Moré, 201 3). El
aumento de los minimos légicamente provocard que la recaudacion
obtenida después de la reimplantacién sea menor. Por tanto, su
contribucion desde el punto de vista de la suficiencia financiera es
muy insignificante. No obstante, jse consigue al menos mejorar la
equidad del sistema fiscal?

Las condiciones necesarias para que la respuesta sea afirmativa son
que el impuesto funcione correctamente, es decir, que la normativa

® Véase Jérez y Picos (2012) para una microsimulacién sobre los efectos
recaudatorios de este tipo de reformas.

Consequently, the equity deduction, “despite having an immediate
revenue cost, can attract and retain international investment and
increase the level of investment in general, all of which increases
future revenues” (Albi, 201 3)°.

Wealth Tax and Equity

The tax literature teaches us that, when it comes to paying taxes,
taxpayers should have to make the same effort, that is, sacrifice
the same amount of utility (Musgrave, 1994). Therefore, those
with greater economic capacity should pay more, given that the
marginal utility is decreasing.

With the onset of the crisis, one of the first steps taken in the
field of taxation to improve the equity of the tax system was to
temporarily reintroduce the wealth tax. Thus, in 2011, in order
to fulfill the objectives of budgetary stability assumed by Spain
and to comply with the fairness of the tax system (and hence to
find a way out of the crisis), the State asked “those with greater
economic capacity to contribute more” (Preamble to Royal
Decree-Law [3/16 September 201 |).To this end, the threshold
was raised, as was the maximum threshold value on the principal
residence, leaving the other regulations unchanged (provided
that the AC had not introduced any further modification). Is it
possible in this way to improve the equity of the tax system and
to ensure that those with greater economic capacity contribute
more! Studies of the tax and its effects appear to indicate that the
answer is no.

In its final year of implementation, before its temporary
disappearance in 2008, the revenues from the wealth tax
accounted for 1.72% of Spain’s total tax revenues (Esteller Moré,
2013). Clearly, raising the threshold when it was reintroduced
had the effect of reducing this percentage share.Thus, its financial
contribution is particularly insignificant. However, does it at least
improve the equity of the tax system?

The necessary conditions for the answer to be positive are that the
tax functions correctly, i.e., that the rules ensure that the various
assets making up a person's wealth are assessed homogenously,
and that these rules are enforced across the board. Yet, the reality
of the situation suggests that both these conditions are not met.
Durdn Cabré and Esteller Moré (2010) report the problems of
assessment and fraud associated with the tax. Estates, the main
asset for a very significant number of taxpayers, are usually valued
at the higher of the acquisition value or the cadastral value. The
difference, therefore, with the market value, which is applied for
most other assets, can be notable, leading to distortions and

® See Jérez and Picos (2012) for a micro-simulation of the revenue effects

of reforms of this type.




IEB REPORT

permita valorar de manera homogénea los distintos bienes que
constituyen el patrimonio de las personas, y que dicha normati-
va se cumpla de manera generalizada.Y la realidad del impuesto
sugiere que ambas condiciones se incumplen. En Durdn Cabré y
Esteller Moré (2010), se constatan los problemas de valoracién y
de fraude derivados del impuesto. Los bienes inmuebles, activo
principal para un nimero muy importante de contribuyentes, se
valoran habitualmente por el mayor valor de los dos siguientes,
adquisicién o valor catastral. La distancia, por tanto, con el valor
de mercado que sf se aplica para la mayorfa de bienes, puede ser
notable, dando lugar a distorsiones e inequidades. Por otro lado, el
impuesto resulta caro de administrar para la administracién tribu-
taria y un simple andlisis coste-beneficio explica que el nimero de
inspecciones realizadas sea insignificante, por lo que el fraude es
elevado. Ademds, la exencidn de la empresa familiar ha propiciado
el desarrollo de précticas de elusidn fiscal (Alvaredo y Saez, 2009).

En conclusién, el impuesto sobre el patrimonio tiene un escaso
peso recaudatorio, unos efectos sobre la progresividad mds que
dudosos y unos costes de gestidn elevados por lo que se pro-
pone su eliminacién.” (Esteller Moré, 2013).

Como se verd mads adelante, uno de los resuftados mds aplastantes
de la encuesta a profesionales de la fiscalidad se refiere a la equidad
del sistema fiscal. Un 95,5% considera que las clases medias vy traba-
jadoras son las que mds contribuyen al sistema fiscal,y solamente un
4,5% que los més ricos. Su conocimiento del sistema fiscal, asi como
de las prdcticas de elusidn y evasidn explica este resuttado.

El impuesto sobre sucesiones, el papel de las
comunidades auténomas y la equidad

El futuro del impuesto sobre sucesiones y donaciones genera con
frecuencia un debate apasionado por las implicaciones que tiene
sobre cuestiones donde los juicios de valor de cada individuo estan
muy presentes. La intensidad del debate no se corresponde con
la importancia recaudatoria del impuesto, que representa sdlo un
[,1% del total de ingresos impositivos en Espaia.

La obtencién de una herencia o donacién pone de manifiesto un
aumento en la capacidad econdmica de quien la recibe, por lo
que tiene sentido gravarla. Ahora bien, en las transmisiones en-
tre familiares directos, que son las mds frecuentes en la practica,
debe analizarse quién ostenta la capacidad de consumo, porque
si ésta corresponde a la familia, entonces la transmisién de unos
bienes entre cényuges o de padres a hijos no implica en realidad
un aumento de dicha capacidad. Este argumento justificarfa un
tratamiento especial en este tipo de transmisiones.

Por otro lado, los estudios empiricos ponen de manifiesto una
creciente desigualdad en los paises desarrollados, generada en
gran parte como consecuencia de las herencias (Piketty y Zuc-

inequities. Further, the tax is expensive for the Tax Agency to
administer and a simple cost-benefit analysis shows that the
number of inspections undertaken is negligible, so that fraud
levels are high. Moreover; the exemption of the family business
has resulted in the development of tax avoidance practices
(Alvaredo and Saez, 2009).

In conclusion, “the wealth tax represents a minimal source of
revenue, its contribution to the progressive nature of the overall
tax system is highly questionable and its administrative costs are
high and so its elimination is recommended.’ (Esteller Moré,
2013).

As we shall see below, one of the most overwhelming results
from the survey conducted with tax experts concerns the tax
system'’s equity — 95.5 % believe that the middle and working
classes are the largest contributors to the tax system, with just
4.5% considering the wealthiest to contribute most. Clearly,
it is the experts’ knowledge of the tax system and of the tax
avoidance and evasion practices used that explain this result.

Inheritance Tax, the Role of the
Autonomous Communities and Equity

The future of the inheritance and gift tax typically generates a
passionate debate regarding the implications it has on matters
very much concerned with the value judgments of each
individual. The intensity of the debate, however, does not reflect
the importance of the revenue generated by the tax, as it
represents just |.19% of Spain’s total tax revenues.

Being in receipt of an inheritance or gift results in an increase
in the economic capacity of the recipient, so it is logical that
the transfer be taxed. However; in transfers between immediate
family members, which in practice are the most common, what
needs to be analyzed is who has the capacity to consume,
because if this role corresponds to the family, then the transfers
of assets between spouses or between parents and their
children does not actually imply an increase in that capacity. This
argument justifies a special treatment for transfers of this type.

Yet, empirical studies highlight a rising inequality in developed
countries, attributable in large part to the receipt of inheritances
(Piketty and Zucman, 2013). In this regard, the tax would
appear to be suitable instrument for preventing the excessive
concentration of wealth and promoting equality of opportunity
between individuals.

An unusual characteristic in the debate concerning the future
of the tax in Spain is that the tax has been ceded to the
regions, the Autonomous Communities — initially without any
regulatory power, but since 1997 and, in particular; since 2002,
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man, 2013). En este sentido, el impuesto aparece como instrumen-
to adecuado para evitar una excesiva concentracion de la riqueza y
fomentar también la igualdad de oportunidades entre los individuos.

Una peculiaridad del debate acerca del futuro del impuesto en Es-
pafia es que estd cedido a las CCAA. Primero sin poder normativo,
pero a partir de 1997 y en especial desde 2002, con un elevado
poder normativo. En consecuencia, la normativa autondémica pue-
de determinar en gran parte la cuota, de manera que presente
importantes diferencias entre comunidades. De hecho con la ce-
sién de poder normativo, la mayorfa de CCAA casi ha eliminado el
impuesto en las transmisiones mortis causa mds frecuentes (entre
cényuges y descendientes y ascendientes directos). Con frecuen-
cia se habla de competencia fiscal entre comunidades. En opinién
de los asesores fiscales, esto es asi porque ante la pregunta “Las
diferencias en la imposicién de las sucesiones entre CCAA ha pro-
vocado cambios ficticios en la residencia fiscal de las personas” un
65% contesta estar de acuerdo. Esta situacion ha sido mds frecuente
entre las CCAA ricas.

Por dltimo, no podemos olvidar que cuando los bienes transmiti-
dos estdn afectos a una empresa familiar, la normativa prevé una
importante reduccion, como minimo del 95%, que |dgicamente
aquellos que pueden intentar aprovechar reorganizando su pa-
trimonio de la manera oportuna para beneficiarse de la misma.

En conclusidn, “existen argumentos a favor del mantenimiento en
el sistema fiscal espafiol del impuesto sobre sucesiones y donacio-
nes, si bien introduciéndose una cierta armonizacion entre CCAA
que evite la competencia fiscal entre territorios, declarando exen-
tas las transmisiones entre cdnyuges y de padres a hijos, elevando
el minimo exento, eliminando la reduccién del patrimonio empre-
sarial y reduciendo sensiblemente los tipos impositivos' (Esteller
Moré, 2013).

DECALOGO PARA UNA REFORMA FISCAL

Una participacién destacada en el Foro Fiscal IEB y en el libro Por
una verdadera reforma fiscal es la de Richard Blundell, coeditor del
famoso Informe Mirrlees, realizado bajo los auspicios del Institute
for Fiscal Studies y que constituye una referencia académica im-
prescindible en los estudios sobre reforma fiscal. En su trabajo, el
profesor Blundell afirma que “La necesidad de una reforma fiscal en
los paises europeos con el fin de lograr un sistema fiscal mds eficiente
y justo subraya la importancia de una discusion abierta e informada
sobre las propuestas alternativas de reforma’®. Con este objetivo en
mente, pensamos que serfa una buena idea proponer entre todos
los académicos participantes en el Foro un decdlogo de reforma
fiscal, que por su contenido mds generalista podria llegar mejor a
la opinidn publica. En consecuencia, identificamos, con las dificul-

with increasing legislative power. Consequently, the AC can largely
determine the tax rate themselves, which has given rise to marked
differences between communities. In fact, following the devolution
of legislative power, most AC have opted to virtually eliminate the
tax on the most frequent donatio mortis causa (transfers between
spouses and other lineal ascendants and descendants). The tax
competition between the communities has become a frequent
topic of discussion. In the opinion of tax experts, this is because
in response to the question “Have the differences in the taxation
of inheritance between the AC caused individuals to give fictitious
tax residence?”, 65% said they had. This state of affairs has been
most common among the wealthiest AC.

Finally, we should not forget that when the assets are transferred to
a family business, the legislation provides for a significant reduction
(at least 95%) in the tax base, which means that those who are
able will logically try to take advantage of this by reorganizing their
estate in the best way to benefit from the regulation.

In conclusion, “arguments can be found for retaining the inheritance
and gift tax in Spain’s tax mix, albeit the need exists to introduce a
certain degree of harmonization between the AC so as to avoid tax
competition between regions as well as to make transfers between
spouses and between parents and their children exempt, to raise
the threshold, to eliminate the reduction of business assets and to
substantially reduce tax rates” (Esteller Moré, 201 3).

TAX REFORM DECALOGUE

One of the main participants at the |EB Tax Forum and in the
publication of the eBook, Por una verdadera reforma fiscal, is
Professor Richard Blundell, coeditor of the famous Mirrlees Report,
written under the auspices of the Institute for Fiscal Studies and
which is an essential academic reference for all studies dealing
with tax reform. In his work, Professor Blundell states that, “The
need for tax reform across Europe to produce a more efficient
farer system of taxation highlights the value of an opened and
informed discussion of alternative tax reform proposals’®. With
this goal in mind, we considered it a good idea for the academic
participants at the Forum to draw up a tax reform Decalogue,
which because of its fairly general content might have a better
chance of reaching the public. As a result, we have identified, with
the inevitable difficulties encountered in such attempts, the ten
fundamental points that in the opinion of all the authors should
be considered in undertaking a real tax reform.

The authors of the Decalogue were also speakers at the [EB
Tax Forum. To these we added leading academics, researchers
and specialists in the field. All in all, their opinions unquestionably
highlight the need to consider a real tax reform for Spain.

¢ Pag. 12.
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tades inevitables en estos casos, los diez puntos fundamentales
que en opinidn de todos sus autores, deben plantearse en una
verdadera reforma fiscal.

Los autores del decdlogo coinciden con los ponentes en el Foro
Fiscal-IEB. Ademds, se han adherido destacados académicos, in-
vestigadores y especialistas en la materia, lo que sin duda pone
de manifiesto la necesidad de plantearse una verdadera reforma
fiscal en Espafia.

Estos diez puntos son los siguientes:

I. El sistema fiscal espafiol debe estar integrado por un conjunto
de impuestos técnicamente bien configurados y coordinados entre
si, de manera que el ciudadano pueda conocer sin demasiada
complejidad por qué debe pagar, cudnto debe pagar y a quién
debe pagar.

2. La correcta valoracién de los impuestos debe referirse al conjun-
to del sistema fiscal y no de manera aislada a un determinado
impuesto. En este sentido, es importante tener en cuenta que no
todos los impuestos sirven para todo, ni tampoco son el Unico ins-
trumento de los gobiernos para el alcance de sus objetivos.

3. Los impuestos deben ser perceptibles por los ciudadanos, objetivo
que no debe constituir un obstdculo a facilitar el cumplimiento
de los mismos. El envio de un resumen claro y visual del importe
total pagado en el IRPF u ofrecer los precios de los productos con
el IVA desglosado constituyen sendos ejemplos de cdmo se debe
fomentar la percepcion de todos los impuestos. Si se desconoce
cudnto se paga dificilmente se podrd ser exigente en la rendicién
de cuentas de los responsables politicos.

4. La reforma del IRPF debe centrarse especialmente en el cdlculo de
los rendimientos gravados en el impuesto, valorando la idoneidad
de los métodos e incentivos existentes, simplificando la aplicacién
de los minimos existentes y estimando también la oportunidad de
las diferentes deducciones ofrecidas en la cuota. La estimacién ob-
jetiva por médulos es un claro ejemplo de un elemento que debe
reformarse en su totalidad.

5. La crisis actual pone claramente de manifiesto que el impuesto
sobre sociedades no debe fomentar el endeudamiento de las em-
presas, por lo que debe permitirse que las sociedades se deduzcan
un interés por la utilizacion de fondos propios, de manera que se
equipare la fiscalidad de la financiacién propia y de la financiacién
agjena.

6. Eltipo impositivo nominal del impuesto sobre sociedades se puede
reducir para mejorar el atractivo fiscal espafiol de la inversién inter-
nacional. El coste recaudatorio de la medida se puede compensar
en parte mediante la eliminacién tanto de deducciones como del
régimen fiscal de las sociedades de reducida dimensién. En ambos
casos, no estd claro que estas medidas sean ni eficientes ni efica-
ces en el logro de sus objetivos.

7. El impuesto sobre patrimonio genera una recaudacién reducida,
mientras que sus costes de gestidn son elevados y su aportacién
a la progresividad del conjunto del sistema fiscal es mds que du-

The ten points identified can be summarized as follows:

I. Spain’s tax system should comprise a mix of taxes that is technically
well designed, coordinated one with another, so that citizens can
readily understand why they have to pay each tax, how much they
should pay and to whom they are paying it.

2. The correct assessment of taxes should refer to the entire tax mix

and not to just one specific tax in isolation. In this regard, it should
be borne in mind that not all the taxes serve all purposes, nor are
they the sole instrument available to governments to achieve their
godls.

3. Taxes must be fully transparent for the citizens, an objective that

should not become an obstacle to facilitating their compliance.
Sending a clear, visual summary of the total amount of income tax
paid and presenting the prices of products with details of the VAT
to be paid are examples of how to promote this transparency of
taxes. If citizens do not know how much they pay then it is difficult
for them to demand accountability from policy makers.

4. Income tax reform should focus on the calculation of the tax

base, assessing the adequacy of existing methods and incentives,
simplifying the application of the existing minima and estimating
also the opportunity of different deductions in the rate. Objective
estimation by modules is a good example of an element that
requires a complete overhaul.

5. The current crisis highlights the fact that the corporate tax should not

worsen the companies’ debt burden but should allow companies to
deduct the interest when using their own equity, so that the taxing
of a company’s debt and equity are brought into line.

6. The statutory corporate tax rate needs to be reduced to make Spain
more fiscally attractive and so encourage international investment. The
resulting reduction in revenue can be offset in part by eliminating both
deductions and the tax system for small companies. In both cases, it is
not clear that these measures are either efficient or effective in achieving
their objectives.

7. The wealth tax should be eliminated given that it represents a minimal
source of revenue and its administrative costs are high and its contribution
to the progressive nature of the overall tax system is highly questionable.
However, it is our belief that the inheritance and gift tax should be
retained; although steps need to be taken to ensure the standardisation
of tax regulations across the Autonomous Communities, so as to avoid
tax competition between them, while raising the minimum threshold and
lowering tax rates.

8. VAT can be strengthened by removing as many of the exemptions,

reduced rates and special regimes as possible. This should ensure that
virtually all final consumption is taxed, compared to the current situation
where half the consumption is not taxed owing to exemptions, reduced
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dosa, razones que llevan a recomendar su eliminacién. En cambio,
a nuestro entender, hay razones que justifican el mantenimiento
de un impuesto sobre sucesiones y donaciones armonizado entre
comunidades auténomas, de manera que se evite la competencia
fiscal entre territorios, con un minimo exento elevado y tipos impo-
sitivos mds reducidos.

8. Se puede mejorar el IVA eliminando al mdximo el alcance de las
exenciones, los tipos impositivos reducidos y los regimenes espe-
ciales. Esto debe permitir gravar la prdctica totalidad del consumo
final, frente a la situacion actual en la que la mitad del consumo
no se llega a gravar como consecuencia de exenciones, tipos redu-
cidos y regimenes especiales. EIl aumento recaudatorio se podria
utilizar para bajar el tipo general.

9. Debe fomentarse la independencia y profesionalizacion de los ér-
ganos de gobierno de la agencia tributaria. Asimismo, deben au-
mentarse los recursos de la administracién tributaria, en particular
los humanos, primando la especializacién en la investigacién y
lucha contra el fraude, asi como la coordinacién entre otras admi-
nistraciones tanto autonémicas como internacionales.

10. Las comunidades auténomas, como responsables de mds de un
tercio del total de gasto publico espafiol, deben ser también res-
ponsables de la mayoria de sus ingresos, circunstancia que sdlo
se puede alcanzar con un mayor poder normativo en el dmbito
impositivo sujeto a cierta coordinacién con el Estado. En defi-
nitiva, se trata de hacer efectiva la corresponsabilidad fiscal de
los gobiernos autondémicos, a fin de que los ciudadanos puedan
valorar correctamente la correspondencia entre servicios publicos
ofrecidos y nivel de impuestos.

CONEXION CON LA REALIDAD: ;Y QUE
OPINAN LOS PROFESIONALES DE LA
FISCALIDAD?

Durante el mes de noviembre de 2012 y en el marco del Foro Fis-
cal IEB, pusimos en marcha una encuesta andnima on-line dirigida
a profesionales de la fiscalidad. Su objetivo fue conocer la opinién
de este colectivo como paso también necesario para plantear una
reforma del sistema fiscal. El nimero de respuestas fue de 272 y
cubrié todo el territorio nacional’. La valoracion de este grupo de
profesional es, en general, coincidente y concluyente; no obstante,
hay ciertas cuestiones concretas que vale la pena destacar como
informacién complementaria a la hora de disefiar la reforma fiscal.
Seguidamente, comentamos los principales resultados identifican-
do, si es el caso, sesgos en las respuestas.

7 La encuesta se realizé gracias a la colaboracién de la Asociacién Espa-
fiola de Asesores Fiscales y al Registro de Economistas Asesores fiscales,
quienes mandaron a sus asociados el enlace con el cuestionario para ser
contestado on-line a través de EncuestaFacil.com. Las respuestas eran
andnimas y la direccién de IP sirvié como filtro para que sdlo se pudiera
contestar una vez desde un mismo ordenador.

rates and special regimes.The increase in revenue could be used to lower
the standard rate.

9. The independence and professionalism of the governing bodies of the
Tax Agency need to be strengthened. Similarly, the resources of the tax
authorities should be increased in particular their human resources, giving
priority to the fight against fraud and their coordination with other tax
authorities in the autonomous communities and abroad.

1 0. The autonomous communities, responsible for over a third of all Spanish
public expenditure, should also take responsibility for the majority of their
income, a situation that can only be achieved with greater regulatory
powers in the tax field in coordination with the central government. In
short, the governments of the autonomous communities need to be given
effective joint fiscal responsibility; so that citizens can properly assess the
correspondence between public services and the level of taxation.

REALITY CHECK: WHAT DO THE TAX
PROFESSIONALS THINK?

During November 2012 and as part of the IEB Tax Forum, we launched
an anonymous online survey to be conducted among tax professionals.
fts objective was to determine the opinion of this expert group as an
essential step prior to proposing a reform of the tax system.The number
of respondents was 272 scattered throughout Spain’. The appraisal
provided by this professional group was largely unanimous and conclusive;
howeverthere are certain specific issues worth noting as supplementary
information for designing the tax reform. Below, we discuss the main
results, identifying, where they exist, any biased responses.

Complexity

When assessing a tax system, it is normal to consider its complexity,
a characteristic that these professionals are particularly suited
to assessing and regarding which they are particularly sensitive
because, among other reasons, it tends to hinder their work by
increasing legal uncertainty®. Asked whether the tax system is
more complex than five years ago, 87% of respondents said that
it was, above all those working in large tax firms (classified as such
by the number of employees). This opinion of the current tax
system is in fact independent of a temporal reference point, be it
10, 15 or 20 years.

7 The survey was conducted with the support of the Asociacidn Espafiola de
Asesores Fiscales and of the Registro de Economistas Asesores Fiscales, who
forwarded the link containing the questionnaire to their members. The survey
was answered on-line using the survey website, EncuestaFacil.com. All responses
were anonymous and the Interet Protocol address served as a filter to ensure
that the questionnaire was answered only once from the same computer:

& See, for example, Giertz and Feldman'’s (2012) study of the economic
costs of uncertainty or insecurity related to the tax system.
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Complejidad

A la hora de valorar un sistema fiscal, es normal tener en cuen-
ta su grado de complejidad, aspecto sobre el cual este colectivo
profesional estd especialmente capacitado para valorar y sobre el
que es especialmente sensible, pues, entre otros, tal caracteristica
dificulta su tarea incrementando la inseguridad juridica®. Pregun-
tados sobre si el sistema fiscal es mds complejo que hace 5 afios,
un 87% de los encuestados opinan que sf lo es; y en especial, asf
opinan los despachos més grandes (tipificados como tal segun el
ndmero de empleados). Esta opinién sobre el sistema fiscal actual
es independiente del punto de referencia temporal: hace 10, 15
o 20 afios.

No obstante, s es verdad que en los Ultimos afios, las economias
se han vuelto mds complejas, principalmente, debido a la globali-
zacién que, por ejemplo, facilita la movilidad del capital, en especial
de los grandes capitales. Por tanto, tal valoracién debe contextua-
lizarse. jA qué se debe tal creciente complejidad? ;A la actividad
del sector publico (poder legislativo o poder de la administracién,
burocracia) o bien a los cambios inherentes a la economia global?
Y, de nuevo, la respuesta de los encuestados es clara: por ejemplo,
un 98% opina que el origen de la complejidad se debe a la mo-
dificacién continua de la legislacién (poder legislativo) y un 68%
a la interpretacion de las leyes por parte de la administracion, in-
cluyendo los Tribunales Econémico-Administrativos, mientras que
sélo un 19% opina que se debe a cuestiones relacionadas con la
complejidad creciente de la economia. En definitiva,

Realidad la. Nuestro sistema es (crecientemente) complejo y su
principal causa es la hiperactividad legislativa, aun teniendo en cuenta
factores tales como la globalizacién o la complejidad de los mercados.

En base Unicamente a este criterio de la complejidad, se pidié valorar
qué impuestos necesitan mayormente un cambio, ya sea en la propia
normativa, ya sea en su gestion. Probablemente, debido a su contac-
to més directo con el mundo empresarial, este colectivo dio, en este
orden, clara preferencia a cambios en el IVA (tanto en su normativa
como en la gestion), en el impuesto sobre sociedades (ISOC) (espe-
ciamente, en normativa) e IRPF (especialmente, de nuevo, en norma-
tiva). Por tanto, a la hora de priorizar los cambios, las preferencias se
centran en los impuestos que afectan a las empresas. La intensidad de
las respuestas a favor de cambios en el impuesto sobre sucesiones v
donaciones (ISD) y el impuesto sobre el patrimonio (IP) fue mucho
menor: No se observa ninglin sesgo relevante en las respuestas dadas,
excepto, en relacién al ISD, donde los despachos localizados en CCAA
relativamente ricas son los menos favorables a cualquier cambio (es-
pecialmente, de gestidn), lo cual puede denotar la existencia de algin
mecanismo de elusidn fiscal especialmente relevante en esas CCAA.

8 Véase, por ejemplo, el estudio de Giertz y Feldman (2012) sobre los
costes econémicos de la incertidumbre o inseguridad relacionada con
el sistema fiscal.

Howeveritis also true that in recent years economies have become
more complex, mainly, due to globalization, which, for example,
has facilitated the mobility of capital, especially big business.
Therefore, such an assessment needs to be contextualized. What
underlies this increasing complexity? Is it attributable to public
sector activity (legislative power or the power of government and
the civil service) or to inherent changes in the global economy?
And, here again, the responses received were unequivocal: for
example, 98% believe the complexity to be due to the constant
changes being made to the legislation (legislative power) and 68%
to the interpretation of the laws being made by the government,
including Spain’'s Economic-Administrative Courts, while only 9%
believe it to be due to issues related to the growing complexity of
the economy. In short:

Reality la. Our system is becoming (increasingly) more complex
and the main cause of this is a hyperactive legislature, even if we take
into account factors such as globalization and market complexity.

Based solely on this criterion of complexity, respondents were
asked to indicate which taxes were in most need of change, be it
in their regulations or in their system of administration. Probably
because the experts work mainly with the business world, they
identified, first and foremost, the need for changes in VAT (both as
regards its regulation and administration) followed by corporate
income tax (especially, in terms of its regulation) and personal
income tax (again, especially, as regards its regulation). Thus, when
prioritizing changes, the emphasis is placed on taxes that affect
businesses. The number of responses calling for changes in the
inheritance and gift tax and the wealth tax was much lower
No significant bias was observed in the answers given, except
in relation to the inheritance and gift tax, where the offices
located in relatively wealthy AC are less favorable to any change
(especially, in its administration), which may denote the existence
of some mechanism of tax avoidance of particular relevance in
these communities.

Reality Ib. Business taxation — and especially VAT — is the area
of taxation in which the professionals consider the introduction of
regulatory and administrative changes essential.

Equity

Above and beyond its actual impact on the activity of the tax
professionals, at the social level, a key factor is just how progressive
the tax system is, a concept that is associated with the equity of
the system. To appraise this, we asked the experts which sectors
of society face the highest tax burden, and here the results were
even more overwhelming: 95.5% of professionals think — based
on their own experience, and not on their convictions — that the
middle and working classes are the main contributors (and not
the rich, which was the alternative option). Therefore, our current
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Realidad Ib. La fiscalidad empresarial —y en especial, el IVA — es
el dmbito de imposicién donde los profesionales consideran prioritario
llevar a cambios normativos y de gestidn.

Equidad

Més alld del impacto sobre la actividad de los profesionales, a nivel
social, un factor clave es el grado de progresividad del sistema fiscal,
concepto al que se asocia la equidad del sistema. Para valorarlo, les
preguntamos qué colectivo soporta una mayor carga fiscal, y aqui los
resuttados fueron ain mds abrumadores: un 95,5% de los profesiona-
les piensa — a partir de su experiencia, no de sus convicciones — que
las clases medias y trabajadoras son las que mds aportan (y no los
ricos, que era la opcién alternativa). Por tanto, nuestro sistema fiscal
actual es complejo e injusto, si tomamos como referente de justicia el
que se pague segun la capacidad econdmica de los individuos.

Realidad 2. Prdcticamente de manera undnime, los profesionales
concluyen que la carga de nuestro sistema fiscal recae sobre las cla-
ses medias, y no sobre los ricos.

Eficiencia

El tercer aspecto sobre el cual recabamos su opinidn es sobre las
distorsiones que genera nuestro sistema fiscal. Tales distorsiones pue-
den provocar cambios de comportamiento (por ejemplo, adquisicion
de la vivienda habitual frente a la opcidn del alquiler) o el desarrollo
de mecanismos de elusidn fiscal o de practicas de deslocalizacion. En
todo caso, sea una u otra la reaccion ante las distorsiones del sistema
fiscal, éstas acaban produciendo ineficiencias. De las respuestas, se
obtiene que las reacciones percibidas por el colectivo profesional se
dan — con diferencia —a través de mecanismos de elusién fiscal tanto
en el IRPF’ como en el ISOC y, en menor medida, de deslocalizacién
(a nivel internacional en el caso del ISOC y entre CCAA en el caso
del IRPF). También hay reacciones debidas a cambios de comporta-
miento, aunque menos importantes que las anteriores, siendo la mas
relevante el efecto del IRPF a favor de la adquisicién de la vivienda
habitual, mientras que el impacto del ISOC sobre la estructura fi-
nanciera empresarial aparece como relativamente poco importante.

Realidad 3. Los impuestos generan distorsiones, las cuales impli-
can reacciones de los agentes econémicos bdsicamente a través de
mecanismos de elusién fiscal y, en menor medida, de deslocalizacicn.

Comunidades Autéonomas

Antes comentdbamos que existen factores que inevitablemente ge-
neran complejidad, uno de ellos es la financiacién autondmica, que

tax system appears to be both complex and unfair, if we take
as our benchmark of equity the maxim that each should pay
according to their economic capacity.

Reality 2. Almost unanimously, the tax professionals conclude that
the burden of our tax system falls on the middle classes and not on
the rich.

Efficiency

The third point on which we collected the experts’ opinion
was regarding the distortions generated by our tax system.
Such distortions can lead to behavioral changes (e.g, acquisition
of a residence as opposed to renting) or the development of
mechanisms for tax avoidance or relocation of a tax residence.
In any case, whatever the reaction to the distortions of the tax
system, they always end up generating inefficiencies. From the
responses obtained, we find that the reactions identified by the
tax professionals are expressed — by some difference — through
tax avoidance mechanisms both with regards to personal income
tax’ and corporate tax and, to a lesser extent, through relocation
(internationally in the case of corporate tax and between AC in the
case of income tax). Other reactions are reflected in behavioral
changes, although these are less important than the above. The
most important is the effect of income tax in favor of purchasing a
residence, while the impact of corporate income tax on corporate
financial structure appears to be relatively unimportant.

Reality 3. Taxes generate distortions, which involve the reactions of
economic agents primarily through tax avoidance mechanisms and to
a lesser extent, relocation.

Autonomous Communities

We mentioned above that there are factors that inevitably
generate complexity, one of these is the funding of the autonomous
communities, which has given rise to a process of fiscal
decentralization. In this sense, it can be considered “‘inevitable” if the
increase in expenditure due to autonomy is matched by an increase
in tax revenue. Although only 419% of those surveyed consider this
process of fiscal decentralization to be at the root of the tax system’s
complexity, it undoubtedly needs to be taken into consideration in
any reform process. Here again, responses were recorded related
to tax avoidance, in particular;, the main distortion attributable to
decentralization is related to the provision of a fictitious changes
of residence for the inheritance and gift tax, and to a lesser extent
for personal income tax. The use of fictitious changes is particularly
notable in the wealthier AC. Thus, implicitly, this result reveals the
importance of tax avoidance mechanisms which, in this case, are

? Esta circunstancia es coincidente con la reciente literatura empirica
(véase, por ejemplo, Saez, 2010).

? This circumstance is reflected in the recent empirical literature (see, for
example, Saez, 2010).
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ha dado lugar a un proceso de descentralizacidn fiscal. En este sen-
tido, podemos considerar que es “inevitable” si se quieren corres-
ponder por el lado del ingreso los incrementos de autonomia por
el lado del gasto. Aunque sélo un 41% de las encuestas considera
que este proceso de descentralizacidn fiscal es un factor explicativo
de la complejidad del sistema fiscal, no cabe duda que debe ser
tenido en cuenta al plantear cualquier reforma. De nuevo, surgen
respuestas relacionadas con la elusién fiscal, en concreto, la principal
distorsién de la descentralizacidn tiene que ver con cambios de
residencia ficticios en el ISD, y en menor medida en el IRPF. Estos
cambios de residencia ficticios son especialmente relevantes en las
CCAA relativamente ricas. Por tanto, implicitamente, este resuftado
viene a constatar cudn importantes son los mecanismos de elusion
fiscal que, en este caso, se ven amplificados por la movilidad y; pro-
bablemente, por la diferente intensidad en la lucha contra el fraude
por las administraciones tributarias autonémicas'’.

Realidad 4. La descentrdlizacién fiscal ha amplificado las prdcticas
de elusion fiscal (cambios de localizacion ficticia en ISD e IRPF), pro-
bablemente coadyuvado por las diferencias de intensidad en la lucha
contra el fraude fiscal por parte de las administraciones tributarias
autondmicas, lo cual también se constata en la encuesta.

Administracion Tributaria

Relacionado con lo anterior, resulta que el disefio de la admi-
nistracién tributaria es fundamental, aunque probablemente esta
cuestién institucional desborde el dmbito de lo que es propia-
mente una reforma fiscal. Cuando se pregunta a los profesionales
sobre qué modelo administracién tributaria valoran mas, las res-
puestas no son unanimes, aunque existe una opcién claramente
preferida, una administracién tributaria plenamente centralizada
(42%). La siguiente opcién preferida es la de una administracién
integrada (consorcio) dentro de cada CA entre la Agencia Tribu-
taria y la administracion tributaria autondmica (29%) v, por ultimo,
variantes de descentralizacidn. Probablemente, este resultado sea
esperado, pues este colectivo lo que busca es minimizar los costes
de cumplimiento.

Realidad 5a. Los profesionales prefieren una administracion tributa-
ria centralizada, esto es, prefieren tener que tratar con sélo una admi-
nistracién. Esto es especialmente asi para los despachos grandes.

La variacién en las respuestas nos permite inferir ciertos patrones
que expliquen esta Ultima realidad. De ahf, el siguiente resultado:

Realidad 5b. Los profesionales que trabajan en despachos sitos en
CCAA ricas o en Pais Vasco o Navarra son contrarios a la opcién cen-

10 En otra pregunta, se pidié a los asesores fiscales su percepcién sobre
si existian diferencias de intensidad en la lucha contra el fraude en-
tre CCAA. Un 77,1% estaba de bastante de acuerdo o totalmente de
acuerdo con que tales diferencias existen.

magnified by mobility and, probably, by the varying intensity in the
fight against fraud conducted by the regional tax administration'®.

Reality 4. Fiscal decentralization has increased tax avoidance
practices (provision of fictitious changes of residence in response to
the inheritance and gift tax and income tax), probably helped by
the differences in the intensity of the fight against tax fraud by the
regional tax administration, which is also noted in the survey.

Tax Administration

Closely connected to the above issue, the design of the tax
administration is fundamental, but probably this institutional
question lies outside the scope of what is strictly a tax reform.
When the tax experts were asked which tax administration
model they would consider as being the best, the answers were
not unanimous, although there was one predominant preference
stated: a fully centralized tax administration (429). This was followed
by a management system (consortium) integrated within each AC
between the Tax Agency and the regional tax administration (29%)
and, finally, by variants of a decentralized system. This result is as
expected, since tax professionals seek to minimize compliance costs.

Reality 5a. Professionals prefer a centralized tax administration,
ie, they prefer having to deal with only one administration. This is
particularly true of the largest tax offices.

The variation in responses allows us to infer certain patterns that
explain this ultimate reality. Hence, the following result:

Reality 5b. Professionals working in offices located in the richest AC
or in the Basque Country and Navarre, are opposed to the centralized
option, however, they fully support the decentralized option, which
includes the disappearance of the State Tax Agency.

[t is somewhat risky to interpret this result, but it seems that tax
professionals working in the richest AC or in the Foral Communities
(the Basque Country and Navarre) are (or would be) somewhat
uncomfortable working with the State Tax Agency and prefer to
work with an administration that is in closer proximity to them.
No doubt, this bias should be taken into account when assessing
the institutional design of the tax administration.

Tax Reform

Five realities then that should be of use in designing a tax reform...
However, do the professionals consider a tax reform necessary?
The response is overwhelming.

1 |n another question, the tax experts were asked whether they perceived
a difference in intensity in the fight against fraud from one AC to another.
77.1% agreed in part, or agreed fully, that such a difference existed.
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tralizada y, en cambio, apoyan la opcién totalmente descentralizada,
que incluye la desaparicién de la AEAT.

Es algo aventurado interpretar este resultado, pero pareceria que
los profesionales que trabajan en CCAA ricas o en las forales no
se encuentran (o no se encontrarfan) “a gusto” con la AEAT y pre-
fieren trabajar con una administracién que esté mds préxima. Sin
duda, este sesgo deberfa ser tenido en cuenta a la hora de valorar
el disefio institucional de la administracién tributaria.

Reforma Fiscal

Cinco realidades que deberfan ser de utilidad a la hora de guiar
una reforma fiscal... Pero, jpiensan los profesionales que es nece-
saria una reforma fiscal? La realidad es contundente.

Realidad 6 y conclusion. Un 88% de los encuestados creen que
es necesaria una reforma global del sistema fiscal.

A MODO DE CONCLUSION

La crisis econdmica ha puesto claramente de manifiesto las de-
bilidades de nuestro sistema fiscal. Durante los Ultimos afos, la
urgencia del dfa a dfa parecia impedir la necesidad de afrontar ya
no sdlo lo urgente, sino también lo importante, como es realizar
una revision profunda del sistema fiscal espafiol. La situacion eco-
némica parece que se ha tranquilizado, lo que debe permitir a los
responsables politicos del pais, tanto Gobierno como principales
partidos politicos, debatir, acordar e implementar una reforma del
sistema fiscal espafiol, porque sin duda si es posible tener un sis-
tema fiscal mds justo, més eficiente y menos complejo. Inevitable-
mente, surgirdn dificultades derivadas de su implementacién en
la medida en que no todos los hogares pueden salir beneficiados
por la reforma. La transicion deberd ser, por tanto, gradual, pero
los beneficios a largo plazo para la economia y, por tanto, para el
conjunto de sus ciudadanos, serdn sin duda mayores que estos
costes de transicién.Y es que, como afirma Blundell,“no podemos
dejarnos llevar siempre por la tirania del statu quo™'".
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Reality 6 and conclusion. 88% of respondents consider a global
reform of the tax system to be necessary.

CONCLUDING COMMENTS

The economic crisis has served to highlight the weaknesses in our
tax system. In recent years, the short-term pressures of political
expediency seem to have been an obstacle to the rectification not
only of the immediately pressing, but also of the important, and to
have hindered a fundamental examination of the Spanish tax system.
The economic situation seems to have calmed down somewhat,
which should enable the country's policy makers, both Government
and the leading political parties, to debate, reach a consensus and
implement a reform of the Spanish tax system, because a fairer;
more efficient and less complex tax system is undoubtedly possible.
Inevitably, difficulties will be encountered as it is implemented to
the extent that not all households stand to gain from reform. The
transition should, therefore, be gradual, but the long-term benefits for
the economy and, therefore, for all the State's citizens, will certainly
outweigh these transition costs. Quite simply as Blundell claims, ‘We

cannot forever succumb to the tyranny of the status quo
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