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I. INTRODUCCION

En este articulo se presentan unas breves pinceladas sobre la reforma
fiscal desarrollada durante la transicion a la democracia, en la que se gesté
el vigente sistema tributario espafiol, la conocida como Reforma Fiscal de
Fuentes Quintana-Fernandez Ordénez!.

Legislativamente, su ntcleo central se desarrollé entre los afios 1977 y
1979, mediante la promulgacion de cuatro Leyes basicas: la Ley 50/1977,
de 14 de noviembre, de Medidas Urgentes de Reforma Fiscal; la
Ley 44/1978, de 8 de septiembre, del Impuesto sobre la Renta de las Per-
sonas Fisicas; la Ley 61/1978, de 27 de diciembre, del Impuesto de Socie-
dades, y la Ley 6/1979, de 27 de septiembre, de Régimen Transitorio de la
Imposicién Indirecta.

A partir del afio 1979, el proceso reformador pierde fuerza al no apro-
barse algunos de los proyectos de impuestos planificados: el Impuesto
sobre el Patrimonio Neto, el Impuesto sobre Sucesiones y Donaciones y el

! Siguiendo la tradicién de referirse a las reformas fiscales con el nombre de los minis-
tros que las impulsaron: Reforma tributaria de Alejandro Mon y Ramén de Santillan de
1845, reforma tributaria de Raimundo Fernandez Villaverde de 1900, etc.

Enrique Fuentes Quintana fue vicepresidente Segundo del Gobierno para Asuntos
Econémicos del 5 de julio de 1977 al 24 de febrero de 1978. Francisco Fernandez Ordo-
fiez desempefi6 el cargo de ministro de Hacienda entre el 4 de julio de 1977 y el 6 de abril
de 1979.
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Impuesto sobre el Valor Afadido?. El profesor Palao Taboada® considera
que los flecos de la misma se prolongarian al menos durante un decenio,
con la aprobacién de la Ley 30/1985, de 2 de agosto, del Impuesto sobre
el Valor Anadido, y de la Ley 29/1987, de 18 de diciembre, del Impuesto
sobre Sucesiones y Donaciones.

Intelectualmente, no es posible entender el desarrollo de la reforma
tributaria* sin tener en cuenta los trabajos desarrollados por su impulsor,
Enrique Fuentes Quintana, tanto a nivel académico’ como por medio de su
labor como director general del Instituto de Estudios Fiscales en el periodo
comprendido entre el 10 de julio de 1970 y el 7 de junio de 1976.

Desde este organismo dirigid, a peticion del ministro de Hacienda
Alberto Monreal Luque, durante los afios 1972 y 1973 el Informe sobre el
Sistema Tributario Espasniol. Conocido como «libro verde para la reforma
tributaria» y concebido como una propuesta de reforma del sistema tribu-
tario de 1964, provocé la destitucion del ministro el 11 de junio de 1973,
al dia siguiente de su presentacion. Posteriormente, en el afio 1976 coordi-
né el informe Sisterma Tributario Espariol. Criterios para su Reforma, deno-
minado «libro blanco para la reforma tributaria»®.

A pesar de que ninguno de estos informes fue aplicado en su momen-
to, ya que la reforma fiscal tuvo que esperar a la llegada de Fuetes Quin-
tana al gobierno en julio de 19777, contenian los principios inspiradores
de la misma.

Finalmente, es necesario hacer referencia, en primer lugar, al impul-
so que experimentd la reforma a raiz de los Pactos de la Moncloa alcan-

2 M. Cruz AMOROS y D. CaArBaJO Vasco, «La reforma fiscal espafiola diez afios después
(1978-1988): balance y perspectivas», Hacienda Priblica Espariola, nam. 113 (1988), pp. 3-18.

> C. PaLao TaBoADA, «Desde la Ley 50/1977 al ano 2002: 25 afios de reforma tributa-
ria», Revista de Estudios Financieros, nam. 34 (2002), pp. 3-14.

+ R. SANCHEZ LisEN y C. LEBON FERNANDEZ, «La larga marcha hacia la primera reforma
fiscal de la democracia espanola, liderada por Enrique Fuentes Quintana», Trabajo, persona,
derecho, mercado, nam. 10 (2025), pp. 215-243.

> J. VELARDE FUERTES, «Sobre los preludios de la reforma tributaria Fuentes Quintana-
Fernandez Ordéfiez», Cuadernos de Informacion Econdmica, ntim. 176 (2003), pp. 199-205.

En su articulo (pp. 10), el profesor Velarde hace referencia especial a la importancia del
discurso de ingreso en la Real Academia de ciencias Morales y Politicas, pronunciado por
Enrique Fuentes Quintana el 10 de junio de 1975, titulado Los principios de la imposicion
espaiiola y los problemas para su reforma.

¢ En el afio 2002, coincidiendo con el 25 aniversario de la aprobacién de la Ley 50/1977,
de Medidas Urgentes de Reforma Fiscal, ambos Informes fueron publicados por el Institu-
to de Estudios Fiscales.

7 R. SANcHEZ LiseN y C. LEBON FERNANDEZ, «La larga marcha hacia la primera...»,
op. cit., pp. 234.

488 Foro, Nueva época, vol. 28 (2025): 487-500



Santiago Alvarez Garcia La reforma fiscal de la Transicion

zados el 25 de octubre de 1977, que incluyeron la aprobacion de un
programa de reformas de la administracion tributaria para contener el
déficit publico.

En segundo lugar, al respaldo de los principios inspiradores de la
misma por la Constitucién Espanola de 1978 vy, en concreto, por su
art. 31.1: «Todos contribuiran al sostenimiento de los gastos publicos de
acuerdo con su capacidad econémica mediante un sistema tributario justo
inspirado en los principios de igualdad y progresividad que, en ningiin
caso, tendra alcance confiscatorio».

II. EL SISTEMA TRIBUTARIO ANTERIOR A LA REFORMA

El sistema fiscal vigente antes de la reforma se configura por medio de
la Ley de Reforma del Sistema Tributario de 11 de junio de 1964 y respon-
de al modelo tributario denominado «latino»® de imposicién real, vigente
en nuestro pais desde la reforma fiscal de Mon y Santillin de 1845°.

Este sistema se caracteriza por'*:

— El predominio en la imposicion directa de los impuestos de pro-
ducto frente a los impuestos personales sobre la renta.

— La mayor importancia de la imposicién indirecta, que aportaba
aproximadamente dos tercios de la recaudacion total, frente a la
imposicion directa.

— La proliferacion de impuestos especificos sobre el consumo y de la
imposicion sobre el trafico patrimonial frente a la imposicién gene-
ral sobre el volumen de ventas.

— Un nivel reducido de presién fiscal.

Como puede apreciarse en el Cuadro 1, la imposicion directa se articu-
laba a partir de una serie de impuestos de producto, a cuenta de la imposi-
cién general sobre la renta, aunque esta Gltima caracteristica no se cumplia

8 Las caracteristicas basicas de este sistema tributario estan profusamente analizadas
en E. FUENTES QUINTANA, «El estilo tributario latino: caracteristicas principales y problemas
para su reforma», capitulo 4 de la recopilacién de articulos del profesor F. QUINTANA reco-
gida en el libro Las reformas tributarias en Espaiia. Teoria, bistoria y propuestas, Madrid, Cri-
tica, 1990, pp. 353-450.

° En el trabajo de A. ApaAriciO PEREZ, Breviario bdsico de fiscalidad y recursos de la
hacienda piiblica de Esparia, Oviedo, Universidad de Oviedo, 2011, pp. 269-300, se puede
seguir la evolucién de este sistema desde el comienzo del siglo xx hasta el afio 1977.

10 C. Parao TaBoapa, «Desde la Ley 50/1977 al afio 2002...», op. cit., pp. 6.
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para la mayor parte de los contribuyentes por su consideracién de impues-
tos minimos'!.

Los impuestos a cuenta «sometian a gravamen a los distintos ren-
dimientos mediante tipos de gravamen diferentes y, en algin caso, con
minimos exentos variables. Ello producia una marcada regresividad en
el tratamiento total de la renta del contribuyente, que solo se compensa-
ba en el supuesto de que, al integrarse todos los rendimientos obtenidos
y darles un tratamiento unitario en el Impuesto General sobre la Renta,
resultase en ésta una cuota impositiva positiva, porque cuando ésta era
negativa la regresividad se consolidaba, ya que el importe previamen-
te ingresado por los impuestos a cuenta, por su caracter de minimos, no
daba derecho a devolucion, injusticia que se agravaba por afectar a los
contribuyentes de menores rentas, que no incidian en cuotas positivas en
el impuesto personal» 12,

Como impuestos generales sobre la renta estaba el Impuesto General
sobre la Renta de las Personas Fisicas, que realmente afectaba a un nime-
ro reducido de contribuyentes lo que desmentia su nombre de «general»,
y el Impuesto sobre Sociedades . El gravamen sobre el capital se producia
a través del impuesto sobre Sucesiones.

En la imposicién indirecta, el trafico civil se gravaba en el Impues-
to sobre Transmisiones Patrimoniales, con tipo impositivo excesivamen-
te altos, el Impuesto sobre Actos Juridicos Documentados y el Impuesto
sobre el Incremento de Valor de las Fincas Rusticas y Urbanas.

El trafico mercantil era gravado en el Impuesto sobre el Trafico de
Empresas, impuesto plurifasico en cascada, distorsionante y con importan-
tes problemas de configuracion técnica, que recaia sobre las ventas, los ser-
vicios y otras operaciones tipicas de la actividad empresarial. Mayor impor-
tancia recaudatoria tenfa el Impuesto sobre el Lujo, que constituia una
sobreimposicién sobre el consumo de los productos considerados suntua-
rios, y los Impuestos sobre Consumos Especificos. Estos altimos recafan
sobre la fabricacién de alcohol, achicoria, aziicar, de cerveza y bebidas
refrescantes, el petrdleo y sus derivados y el uso del teléfono™.

1 J. ANTON, E CASTELLANO y J. PEREIRA, «Reforma fiscal: un balance», Papeles de Eco-
nomia Espasiola, nim. 6 (1981), pp. 170.

12 1bid., pp. 173.

B Un estudio en profundidad del funcionamiento de estos impuestos se realiza en
A. Araricio PEREZ, La imposicion sobre la renta en la Ley de Reforma del Sistema Tributario
de 11 de junio de 1964, Oviedo, Universidad de Oviedo, 1994.

4 A. Aparicio PEREZ, Breviario bisico de fiscalidad..., op. cit., pp. 288.
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Finalmente, el gravamen del comercio internacional se producia
mediante el arancel de aduanas que tenia por objeto facilitar el cumpli-
miento del principio de pafs de destino en la imposicién, mediante la apli-
cacién a los productos importados de una carga fiscal equivalente a la
que habrian soportado de haberse fabricado en Espafia, y eliminado los
impuestos a los productos exportados mediante la Desgravacion Fiscal a
la Exportacion®.

En sintesis, se trataba de un sistema tributario que no proporcionaba
los ingresos suficientes para la financiacién de las nuevas necesidades de
bienes y servicios publicos, asentado sobre unos impuestos de caricter real
que invalidaban su contribucién a la redistribucion de la renta y la riqueza,
y que no servia al objetivo de facilitar la estabilidad econémica ni a favo-
recer el crecimiento de la economia espanola y a la superacion de las crisis
econdmicas y obstaculizaba el proceso conducente a la entrada de Espana
en la Comunidad Econémica Europea al no responder a los principios fis-
cales generalmente aceptados en la Europa comunitaria®.

Cuapro 1

El Sistema Impositivo anterior a la reforma'
(Ley de Reforma del Sistema Tributario de 11 de junio de 1964)

Impuestos ‘ Objeto imponible

Impuestos directos sobre la Renta

Impuestos de producto (a cuenta):

Contribucién Territorial Urbana.
Contribucién Territorial Ristica y Pecuaria. Rendimientos de factores y de
Impuesto sobre Rendimientos del Trabajo Personal. | explotaciones econémicas.
Impuesto sobre las Rentas del Capital.
Contribucién industrial.

Impuestos Generales:

Impuesto General sobre la Renta
de las Personas Fisicas.
Impuesto sobre Sociedades.

Renta personal.

5 J. ANTON, F. CASTELLANO y J. PEREIRA, «Reforma fiscal: un balance», op. cit., pp. 171.

16 E. AL IBANEZ, «La reforma tributaria», en E. ALBI IBANEZ (coord.), La Hacienda
Piiblica en la Democracia. Estudios en Homenage al Profesor Enrigue Fuentes Quintana, Bar-
celona, Ariel, 1990, pp. 29-30.

17" Adaptado de E. AL IBANEZ, «Nota sobre el desarrollo temporal de la Reforma Fis-
cal», Hacienda Piiblica Espariola, nim. 56 (1979), pp. 219-232.
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Impuestos ‘ Objeto imponible

Impuestos directos sobre el Capital

Impuesto sobre Sucesiones. ‘ Adaquisiciones a titulo gratuito.

Impuestos indirectos

Sobre transmisiones:

Impuesto sobre Transmisiones Patrimoniales.

Impuesto sobre el Incremento de Valor Trafico civil.
de las Fincas Rasticas y Urbanas.

Impuesto sobre Actos Juridicos Documentados.

Sobre el consumo general:
Impuesto General sobre el Trafico de Empresas.
Sobre consumos especificos: Trafico mercantil.

Impuesto sobre el Lujo.
Impuestos Especiales.

Sobre el comercio internacional:

Trafico exterior.
Renta de Aduanas.

III. LOS OBJETIVOS DE LA REFORMA TRIBUTARIA

El objetivo basico de la reforma tributaria consistié en el cambio del
sistema tributario latino a la aplicacién del denominado modelo tributa-
rio europeo mediante el abandono de la imposicion real de producto y
la personalizacion del gravamen. Este enfoque estaba inspirado en el lla-
mado Informe Carter'® sobre la reforma fiscal en Canada elaborado entre
los anos 1962 y 1966, y las propuestas desarrolladas en el Informe Neu-
mark " en el afio 1962, que sirvieron de base para la armonizacion fiscal en
la Comunidad Econémica Europea.

Los Informes sobre la Reforma Fiscal realizados en los anos 1972
—Libro Verde— y 1976 —Libro Blanco— a los que hemos hecho referen-
cia en la introduccién a este articulo, contenian los principios que debian
inspirar la misma:

«a) la justicia social, mediante una mejor redistribucion en la asigna-
cién de la carga fiscal (principio de capacidad de pago), una reduccién en

8 Informe Carter. Informe de la Real Comision de Investigacion sobre la Fiscalidad, edi-
cién espafiola del Instituto de Estudios Fiscales, Madrid, 1975.

Y Informe Neumark. Informe del Comité fiscal y financiero de la Comunidad Econdmi-
ca Europea, edicion espafola de la Comisaria del Plan Econémico y Social, Madrid, 1996.
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la regresividad en la imposicion sobre el consumo y la introduccién de pro-
gresividad en la aplicacion del impuesto personal sobre la renta; 5) estabili-
dad econdmica, integrando la reforma presupuestaria y el control del gasto
publico en la reforma fiscal; ¢) crecimiento econémico, lo que darfa lugar a
un aumento de la recaudacién para poder financiar una mayor demanda de
bienes y servicios pablicos; &) convergencia con el resto de Europa, con la
adaptacion del sistema fiscal siguiendo los pasos del Informe Neumark, y
e) eficiencia en la aplicacién de los impuestos, bajo una administraciéon con
suficientes recursos humanos y materiales, canales de informacién y un sis-
tema eficaz de sanciones»?’.

Las condiciones objetivas para la realizacion de la reforma quedan cla-
ramente expuestas en esta larga cita del profesor Fuentes Quintana:

«Era obvio que existian en Espafia condiciones objetivas necesarias
para esperar su realizacién tras las primeras elecciones democraticas de
1977. Estas condiciones afectan a los tres eslabones que utiliza el enfoque
purista de la reforma tributaria: la evolucién hacia un régimen democriti-
co variaba los fines de la imposicién, al abrirlos a la manifestacién de las
preferencias de los ciudadanos y al someterlos a la influencia cambiante
de las ideologias politicas, que no se habian podido manifestar hasta aquel
momento. Por otra parte, las restricciones derivadas de los datos econémi-
cos espanoles planteaban, con especial crudeza, la necesidad de cambios
en la estructura y nivel de la imposicién. La falta de ajuste a la crisis ener-
gética, la deficiencia en la provisién de bienes y servicios piblicos, que no
se correspondia con el desarrollo econémico alcanzado por el pais, y que
deberian financiarse por el sistema tributario, la falta de ajuste entre el sis-
tema fiscal aplicado y el sistema y el proceso econémicos, pedian y permi-
tian, al mismo tiempo, cambios importantes en la imposicién. Finalmente,
los medios disponibles para la reforma, esto es, los impuestos que podian
aplicarse —habida cuenta de nuestro sistema tributario vigente—, eran
todos los que caracterizan a una Hacienda moderna, pues el cuadro impo-
sitivo se hallaba muy lejos del limite sefialado por la frontera tecnolégica
de la fiscalidad. Resulta dificil, en efecto, encontrar una hacienda europea
que acumulara tanto retraso técnico como el que registraba la espafola. El
dominio ejercido por los decimonénicos impuestos de producto de la tri-
butacion directa, carente de un verdadero impuesto general sobre la renta;
la extendida y sistematica imposicién sobre el consumo, basada en un
impuesto de ventas en cascada y en la proliferacion de tributos especificos;

2 R. SANcHEZ LiseN y C. LEBON FERNANDEZ, «La larga marcha hacia la primera...»,
op. cit., pp. 233.
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la debilidad de los gravimenes sobre el patrimonio y las ganancias de capi-
tal y, sobre todo, la inadecuada estructura de la Administracién Fiscal y su
deficiente informacién de las actividades econémicas de los contribuyen-
tes, componian una realidad tributaria manifiestamente mejorable, como
habian denunciado con reiteracién los hacendistas espanoles y los informes
de los Organismos Internacionales»?!.

El esquema bisico del sistema tributario propuesto, desarrollado en el
libro blanco de 1976 es el siguiente?*:

1. Figuras impositivas esenciales:
A. Basicas:

Renta de las Personas Fisicas.
Renta de Sociedades.
Valor Afadido.

B. De control:

Patrimonio Neto anual.
Sucesiones y Transmisiones.

2. Figuras impositivas secundarias:
A. De ordenacion:

Consumo Exterior.
Bebidas alcohélicas.
Tabaco.

B. De asignacién de costes:

Automéviles.
Combustibles.

Si comparamos los Cuadros ntimeros 1y 2, la aplicacion de este esque-
ma supone:

En la imposicion directa sobre la renta, la desaparicion de los impues-
tos de producto a cuenta y la configuracion de un Impuesto sobre la Renta
de las Personas Fisicas y un Impuesto sobre Sociedades, que integren la

21 E. FUenTEs QUINTANA, «Hacienda democritica y reforma fiscal. Notas para un balan-
ce de la reciente experiencia histérica espanola», capitulo 5 de la recopilacién de articulos
del profesor FUENTES QUINTANA recogida en el libro Las reformas tributarias en Espaiia. Teo-
ria, historia y propuestas, Madrid, Critica, 1990, pp. 454.

2 Sistema Tributario Espaiiol, Criterios para su Reforma (libro blanco), Madrid, Institu-
to de Estudios Fiscales, 2002, pp. 116.
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totalidad de la renta obtenida por los contribuyentes y respondan a su
capacidad econémica.

En la imposicién directa sobre el capital, la implantacién de un Impues-
to sobre el Patrimonio Neto, como instrumento de control de la capacidad
econémica de los contribuyentes, y la reforma del Impuesto sobre Suce-
siones y Donaciones.

La imposicion indirecta sobre el trafico civil seguirfa constituida
por el Impuesto sobre Transmisiones Patrimoniales y Actos Juridicos
Documentados.

En la imposicién indirecta sobre el trafico mercantil desaparece el
Impuesto sobre el Trafico de Empresas, que serd sustituido por el Impues-
to sobre el Valor Anadido que grava el consumo, a la vez que se produce
una reordenacién de los impuestos sobre consumos especificos y despare-
ce el impuesto sobre bienes de naturaleza suntuaria.

Por dltimo, la imposicién sobre el comercio internacional contintia
articuldindose por medio de la renta de aduanas.

CUADRO 2
El Sistema Impositivo de la Reforma®

Impuestos Objeto imponible

Impuestos directos sobre la Renta

Rendimientos de factores.
Impuesto sobre la Renta Rendimientos de explotaciones
de las Personas Fisicas. econémicas.
Incrementos o pérdidas patrimoniales.

Rendimientos de explotaciones
Impuesto sobre Sociedades. econémicas.
Incrementos o pérdidas patrimoniales.

Impuestos directos sobre el Capital

Impuesto sobre el Patrimonio Neto. Propiedad o titularidad patrimoniales.

Adquisiciones patrimoniales a titulo

Impuesto sobre Sucesiones. .
gratuito.

Impuestos indirectos

Sobre transmisiones:

Impuesto sobre Transmisiones
Patrimoniales y Actos
Juridicos Documentados.

Trafico civil.

» Adaptado de E. Arsr IBANEZ, «Nota sobre el desarrollo temporal...», op. cit.,
pp. 219-232.
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Impuestos Objeto imponible

Sobre el consumo general:
Impuesto sobre el Valor Afiadido.

Sobre consumos especificos:

Impuestos Especiales.
Monopolios Fiscales.

Trafico mercantil.

Sobre el comercio internacional:
Renta de Aduanas.

Trafico exterior.

IV.  EL PROCESO DE REFORMA

Como se puede visualizar en el Cuadro 3, la reforma fiscal comenzé el
14 de noviembre de 1977 mediante la promulgacion de la Ley 50/1977, de
medidas fiscales urgentes.

Las medidas contenidas en esta Ley consistian en:

a)

b)

)

La introduccién en el sistema tributario espafiol del Impuesto
Extraordinario sobre el Patrimonio de las Personas Fisicas, para
facilitar el control de las rentas y patrimonios declarados tanto
en el Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas como en el
Impuesto sobre Sucesiones y Donaciones.

El refuerzo del cumplimiento tributario en un nuevo marco de
relaciones entre la Administracion Tributaria y los contribuyentes,
que incluy6 tanto una amnistia fiscal para la regularizacion volun-
taria de la situacion fiscal de personas fisicas como juridicas, como
la aprobacion de la eliminacion del secreto bancario y de la elusion
fiscal mediante sociedades interpuestas, para facilitar el control de
las rentas declaradas por parte de la inspeccién de hacienda.

La tipificacion del delito fiscal dentro del Cédigo Penal.

24 En relacién con el inicio de la reforma R. SANCHEZ LiseN y C. LEBON FERNANDEZ, «La
larga marcha hacia la primera...», op. cit., pp. 235, destacan que «La primera ocasién que eli-
gi6 Fuentes para anunciar la reforma fiscal fue durante su intervencién en televisién espafio-
la el 8 de julio de 1977, senialando que el gobierno estaba decidido a utilizar a fondo la poli-
tica de ingresos y gastos publicos como instrumento para mejorar la distribucién de la renta
y la riqueza, y que la reforma fiscal iba a dejar de ser una expresién irénica para convertir-
se en realidad. Asimismo, anunciaba la aplicacién del principio de capacidad de pago como
criterio de reparto de la carga tributaria, al sefialar que cada grupo social debia contribuir al
esfuerzo colectivo de acuerdo con sus posibilidades econémicas».
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d) Finalmente, un conjunto de medidas para potenciar los ingresos
publicos, consistentes en elevar la tributacion que recae sobre el
consumo de bienes de lujo, el mantenimiento del recargo transito-
rio del Impuesto sobre Sociedades y un recargo transitorio sobre
las rentas del trabajo personal que superen los 2 millones de pese-
tas, medida acompanada de la elevacion del minimo exento para
los contribuyentes casados cuyos ingresos anuales no superasen
las 350.000 pesetas. Entre estas medidas destinadas a aumentar la
recaudacién podemos incluir también la aprobacién del Impues-
to Extraordinario sobre el Patrimonio para los contribuyentes con
patrimonios superiores a 5 millones de pesetas.

La segunda fase de la reforma abarca los afios 1978 a 1980. Las princi-
pales medidas aprobadas fueron las Leyes de los Impuestos sobre la Renta
de las Personas Fisicas y sobre Sociedades en el afio 1978. Su entrada en
vigor en enero de 1979 significé la desaparicion del Impuesto General
sobre la Renta de las Personas Fisicas y sobre la Renta de las Personas Juri-
dicas, asi como de los impuestos de producto a cuenta. Una parte de estos
se transformaron en tributos de las administraciones locales.

En el afio 1978 empieza a producirse una ralentizacién en el proceso
de reforma, al paralizarse la tramitacion en las Cortes de los proyectos de
Ley de los Impuestos sobre el Patrimonio Neto, sobre Sucesiones y Dona-
ciones, sobre Transmisiones Patrimoniales y Actos Juridicos Documenta-
dos y sobre el Valor Anadido.

Esta ralentizacién se agudiza con la convocatoria de las elecciones
generales de marzo de 1979 y la ruptura del consenso politico sobre la
reforma tributaria. La debilidad parlamentaria del gobierno de UCD en las
Cortes impide la aprobacién de los impuestos pendientes del cuadro fiscal
disefiado en la reforma.

A lo largo de esta legislatura solamente se aprobaron, en el afio 1979
las Leyes que regulan tanto el régimen transitorio de la imposicion indirec-
ta? como los Impuestos Especiales, y en 1980 la Ley del Impuesto sobre

» Régimen transitorio que consistié fundamentalmente en @) una homogeneizacién de
los tipos de gravamen del Impuesto sobre el Trafico de las Empresas, reduciendo al maxi-
mo los tipos especiales; ) la integracién en el Impuesto sobre el Trafico de las Empresas las
ventas empresariales de bienes inmuebles y de los arrendamientos empresariales de los mis-
mos, y ¢) la reordenacién de los hechos imponibles y la simplificacién de los tipos de gra-
vamen en el Impuesto sobre el Lujo. J. ANTON, E. CASTELLANO y J. PEREIRA, «Reforma fiscal:
un balance», op. cit., pp. 193.
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Transmisiones Patrimoniales y Actos Juridicos Documentados y la Ley
Orgénica de Financiacién Autonémica.

Sera necesario esperar hasta 1985 para que se retome el proceso refor-
mador con medidas como la reforma parcial de la Ley General Tributa-
ria, la Reforma del Cédigo Penal en materia de delitos contra la Hacienda
Publica, la regulacion del régimen fiscal de determinados activos finan-
cieros y la entrada en vigor del Impuesto sobre el Valor Anadido regula-
do en la Ley 30/1985, de 2 de agosto. En este afno se promulga también la
Ley 45/1985, de 23 de diciembre, de Impuestos Especiales, y se modifica
parcialmente el Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas mediante
la Ley 48/1985, de 2 de agosto.

La pérdida de empuje del proceso reformador es atribuible a diver-
sos factores, entre los que destacan: «1) La dimisién de Fuentes Quintana
como ministro de economia en febrero de 1978; 2) la complejidad de los
cambios requeridos por la nueva reforma con la introduccién del princi-
pio de capacidad de pago; 3) el fracaso de la administracion tributaria para
adaptarse a la nueva realidad tributaria, que no consiguié reducir el frau-
de fiscal; 4) la oposicion a la reforma por parte de diversos grupos, como
organizaciones empresariales de los sectores industrial y financiero, quie-
nes advertian de los desfavorables efectos que la reforma tendria sobre la
inversion y el ahorro privado en un momento de crisis econdmica, y 5) las
elecciones generales de marzo de 1979, cuando el partido en el gobierno
(UCD) perdi6 apoyos en el Congreso, lo que condujo a una reduccion del
consenso politico sobre la reforma fiscal»2°.

CuAaDRO 3

El camino de la reforma fiscal?’

Primera fase: asios 1977-1978
Ley 50/1977, de 14 de noviembre de medidas fiscales urgentes
Regularizacién voluntaria de la situacién fiscal personal de personas fisicas
y juridicas («amnistia fiscal»).

Eliminacién de la elusién fiscal mediante sociedades.
Levantamiento del secreto bancario.
Tipificacion del delito fiscal dentro del Cédigo Penal.

Impuesto Extraordinario sobre el Patrimonio de las Personas Fisicas.

2 R. SANCHEZ LisEN y C. LEBON FERNANDEZ, «La larga marcha hacia la primera...»,
op. cit., pp. 236.
27 Adaptado de E. ALBi IBANEZ, «La reforma tributaria», op. cit., pp. 33.

498 Foro, Nueva época, vol. 28 (2025): 487-500



Santiago Alvarez Garcia La reforma fiscal de la Transicion

Recargo extraordinario sobre determinadas rentas del trabajo personal en 1978.

Se eleva la tributacion de algunos bienes de consumo suntuario.

Se mantiene por un ejercicio mas el recargo transitorio sobre Sociedades.
Segunda fase: arios 1979-1980

Entrada en vigor de la nueva imposicién sobre la renta de las personas fisicas:

Ley 44/1978, de 8 de septiembre del IRPF.
Ley 61/1978, de 27 de diciembre, del Impuesto sobre Sociedades.

Supresién de los Impuestos Generales sobre la Renta de las Personas Fisicas y sobre
la Renta de las Personas Juridicas.
Supresién de las cuotas proporcionales de imposiciéon de producto a cuenta.

Transformacién en tributos de las haciendas locales de:

La contribucidn territorial urbana.
Las cuotas fijas o de licencia fiscal que integran la Contribucién Territorial Rastica o
Pecuaria, el Impuesto sobre el Trabajo Personal y la Contribucién Industrial.

Régimen transitorio de la imposicién indirecta, Ley 6/1979, de 25 de septiembre.
Ley 39/1979, de 30 de noviembre, de Impuestos Especiales.

Ley 32/1980, de 21 de junio, del Impuesto sobre Transmisiones Patrimoniales y
Actos Juridicos Documentados.

Ley Organica 9/1980, de 22 de septiembre, de Financiacion de las Comunidades
Auténomas.

V. UN BALANCE DE LOS RESULTADOS DE LA REFORMA
TRIBUTARIA

Con la reforma iniciada en 1977 Espana abandoné el estilo tributario
latino, que habia caracterizado su sistema tributario desde el ano 1845,
reduciendo el peso de los impuestos que recafan sobre el gasto en bienes
y servicios, y adopté el modelo tributario europeo en el que se potencian
los ingresos procedentes de los tributos que gravan la renta personal y los
beneficios?.

La valoracién globalmente positiva de este proceso de modernizacion
del sistema fiscal espafnol no impide que sea necesario considerar los prin-
cipales aspectos tanto positivos como negativos del mismo.

En mi opinidn, la voz mas autorizada para realizar este balance es la del
principal inspirador e impulsor de la reforma, el profesor Enrique Fuentes
Quintana. Como conclusién de este articulo presentamos un resume de la
evaluacion que realizé en su articulo «Hacienda democratica y reforma fis-

% R. SANCHEZ LiseN y C. LEBON FERNANDEZ, «La larga marcha hacia la primera...»,
op. cit., pp. 237.
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cal. Notas para un balance de la reciente experiencia histdrica espafiola,
publicado originariamente en el ano 1983%.
En su opinidn, los principales activos de la reforma fueron:

— La definicién de los principios a los que debe responder el repar-
to de la carga tributaria, fundamentada en la personalizacién de
la imposicion directa y la simplificacion de la imposicion indirec-
ta que debe encaminarse a la adopcion del Impuesto sobre el Valor
Anadido.

— Su aplicacién en un momento especialmente oportuno, en un
periodo de cambio politico y de crisis econdmica.

— La aplicacién simultdnea de medidas de reforma administrativa y
de mejora del cumplimiento tributario.

— Ellogro de algunos de los principales resultados que se pretendian
en su disefio: aumento de la capacidad recaudatoria de la imposi-
cién directa, con un reparto mds equitativo de las cargas tributarias,
ala vez que se aliviaba la presion del sistema fiscal sobre la reforma.

Por otra parte, sus principales pasivos consistieron en:

— Los problemas en la traduccién legislativa de la reforma disefiada y
en la aplicacién de sus disposiciones por la Administracion.

— La falta de generalidad en la aplicaciéon del Impuesto sobre la
Renta de las Personas Fisicas por el elevado nivel de fraude fiscal
existente.

— El acelerado crecimiento del gasto y el déficit publico, que reve-
lan la existencia de una hacienda débil al ralentizarse el proceso de
reforma.

— El lento proceso de reforma de la imposicién indirecta al no apro-
barse la normativa del Impuesto sobre el Valor Anadido hasta el
ano 1985.

— La elevacién progresiva en los tipos impositivos del Impuesto sobre
la Renta de las Personas Fisicas de 1978 para intentar paliar el défi-
cit recaudatorio.

— La proliferacion de beneficios e incentivos fiscales.

— Las tensiones en la aplicacion del Impuesto sobre el Patrimonio
Neto.

— EI déficit en el tratamiento de los aspectos internacionales de la

fiscalidad.

2 E. FUeNTES QUINTANA, «Hacienda democritica y reforma fiscal...», op. cit., pp. 486-501.
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