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I. INTRODUCCION

El estilo tributario vigente en nuestro entorno econdmico durante
los Gltimos 30 aflos fundamenta su estructura impositiva en torno a la figu
ra de la imposicidn progresiva sobre la renta. Esta estructura encaja con
el marco econdmico de crecimiento continuado‘sin grandes tasas de iﬁflg
cién. Al mismo tiempo, existe cierto consenso en cuanto a los objetivos ba
sicos de las sociedades y al papel vy dimensifn del Estado. Pero, esta si-
tuacidn se ve radicalmente alterada, a partir de 1.973, por una serie de
circunstancias que emergen con una fuerza insospechada:

a) La critica a las tasas de crecimiento del gasto ptblico-dimensién del
del Sector Pdblico.

b) La critica a los medios habituales de financiacién.

c) La crisis de las bases ideoldgicas del Estado keynesiano, en la que se
enmarca la crisis del Estado Fiscal con déficits presupuestarios estxruc
turales y permanentes. En esencia, se pone en duda la compatibilidad de
las situaciones presupuestarias actuales y el excesivo intervencionismo
gubernamental con el correcto funcionamiento de la economia de mercado.

d) La grave crisis econmica internacional caracterizada por la falta de
crecimiento, inflacifn, paro y necesaria reconversifn del sistema econd

mico,

La transformacion de los condicionantes socio-econdmicos e ideoldgd
cos impulsan una demanda de reforma fiscal que se adapte a las nuevas con
diciones. Gran parte de la moderna literatura sobre reformas fiscales se
ha centrado en una critica de la imposicidn sobre la renta tal y como hoy
se-aplica en los sistemas fiscales existentes y a construir un nuevo sis
tema que pudiese resolver los problemas inherentes a aquellos aproximéndo

lo a los objetivos genéricos de ampliacifn de bases imponibles, incremento



de la neutralidad fiscal, mayor simplicidad de la estructura fiscal y fle
xibilidad para permitir su adecuacifn a los objetivos econfmicos del Gru
PO que se encuentra en el poder. Los defectos mds comunes de los actuales
sistemas basados en la inmposicién sobre la renta pueden ser clasificados

en tres grandes grupos:

a) La fuerte erosién de la base imponible en el IR:

Como senala R. Goode (1.984), la existencia de numerosos beneficios
fiscales que, en todos los paises, se han ido incorporando a la legis
laci6n fiscal y, muchas veces, acarreados histOricamente sin justifi-
cacidn econfmica, politica o social han provocado un paulatino distan
ciamiento del concepto tedrico de renta econdmica, En USA, mds del 80
por 100 del coste recaudatorio estimado de los gastos fiscales en 1.982
son consecuencia de disposiciones fiscales con una antiguedad de 35 afios
y el 95 por 100 se deriva de disposiciones anteriores a 1.970. Esta si
tuacifén provoca no s8lo una reduccidn en los niveles de recauvdacidn,
que se trata de compensar con elevaciones de los tipos medios y margl
nales de gravamen, y serios problemas de equidad, sino que origina dis
torsiones en los mercados de capital yva que lo que se grava no es la
renta global o extensiva del contribuyente sino su gasto y una parte
aleatoria de su ahorro mientras que parte de &ste quedaria exonerado

gin justificacidn explicita alguna.

b) Una critica, sin dudé, mds importante se reflere a las distorsiones
originadas por la aplicacién de altes tipos impositivos marginales.
Estd empiricamente contrastado que el uso de altos tipos impositivos
marginales sobre la renta con finalidades redistributivas y de recau

dacifn producen distorsicnes a diferentes niveles:



c)

en el mercado de trabajo, penalizando la unidad marginal de trabajo

en relacién al ocio (modificacidn de la relacidn trabajo-ocio).

en las decisiones relativas al consumo frente al ahorro, discriminan

do en contra del ahorro a favor del consumo presente.

, . . . . , /
- en las decisiones de inversifn, penalizando las inversiones mas

arriesgadas y que, por tanto, son susceptibles de una mayor rentabi

lidad.

en las decisiones sobre el tipo de organizaciln empresarial, estable

ciendo diferencias en el tratamiento fiscal entre sociedades y otras
enpresas que pueden llevar a la eleccifn de un tipo de organizacidn
empresarial que no sea la mis adecuada y eficiente y provecando la
sustitucién de negocics rentables pero poco estables por negocios me
nos rentables pero méds estables ya que un sistema progresivo penali-
zarfa los mayores beneficios aunque dificilmente compartirfia los ries

gos.

De esta manera, los contribuyentes de elevado nivel de renta en
frentados a tipos marginales excesivamente altos tienden a optar por
el ocio y a reducir sus niveles de ahorro con lo que se podria produ
cir, en una situacién extrema, una reducci®n en la recaudacidn. En este
caso, los efectos negativos de la imposicidn campensarian las posibles
ganancias de recaudacifn derivadas del exceso de gravamen, originindose

una reduccitn del bienestar para toda la Camunidad.

Una tercera critica se refiere a los efectos de la inflacidn sobre el
funcionamiento y operativa del IR, M. Garetz (1.984) considera que la
estructura fiscal actual del IR fue disefiada para un cuadro de precios

estables. Un sistema moderno de imposicién sobre la renta debe conside



rar a la inflaciSn caomo un problema prictico de primera magnitud. Cual
quier esfuerzo de reforma tributaria que ignore esta cuestidn propone
sencillamente soluciones de los 60 a los problemas de los anos 80. La
inflacidn afecta al IR bdsicamente en dos direcciones; en la base impo
nible originaria alteraciones en el valor real de la renta; en la cuo-
ta tributaria, ante incrementos en las rentas monetarias, se produci—
rian saltos hacia tramos de renta mis elevados, aunque la renta real
permaneciese invariable, alteré&ndose de esta forma la progresividad
real del impuesto (progresividad en frio), 1o que puede suponer un
estimulo a la evasidn fiscal.

Un impacto desigual de la inflacifn afectaria a la valoracidn de los
activos fijo y circulante: en lo referente a los inventarios si se
aceptan métodos como el FIFO, sin ajuste del coste histérico de inven
tarios en funcidn del indice de inflacidn existente durante el perio-
do de almacenamiento, supcne aceptar a efectos fiscales el aumento de
valor experimentado por los mismos come consecuencia de las variacio-
nes en el nivel general de precios. En cuanto a las amortizaciones, si
se aplica el criterio del coste histérico y no se ajusta por inflacidn,
habrfa serios problemas a la hora de proceder a la reposicidn del bien
al final de su vida Gtil, y ademis se facilitarfa el gravamen de unocs
beneficios contables ficticios. Con relacidén a las ganancias de capi-
tal seria necesario descomponer &sta en ganancia real y ganancia mone

taria gravando exclusivamente el componente real de la misma.

Las alteraciones de reforma fiscal parten de estos y otros aspec
tos negativos del actual sistema de imposicidn sobre la renta para tratar
de construir una estructura fiscal que evite estos inconvenientes y que

se aproxime a los objetivos sefialados.



Las soluciones que hoy en dia se sustentan por los tebricos de la

Actividad Financiera se centran en una medificacidn del actual sistema
de imposicién directa a través de tres alternativas no absolutamente ex

cluyentes:

A) Sustitucidn del actual sistema de gravamen de la renta personal y de
las ganancias de capital por un impuesto progresivo sobre el gasto
gue podria tomar diversas formas en funcidn del contexto donde pueda

implantarse.

Si esta férmula fuese aceptada y se opta por mantener el impues

to sobre sociedades serfa necesario reformarlo para adecuar su base

al concepto de "flujos de fondo". Se justifica esta figura por cuanto

ofrece mayores oportunidades de incentivar a la inversidn. Un impues-

to sobre flujos de fondos permitiria deducir la totalidad del rendi-
miento de cualquier inversidn que lleve a cabo la sociedad, mientras
que un impuesto sobre beneficios reales reduciria la tasa de rendi-
miento, antes de impuestos, de la invexrsidn real. Ello se debe a que

los rendimientos empresariales no se gravarian si se reinvierten,

origindndose un importante incentivo fiscal a la inversidn societaria

anflogo al que la imposicifn sobre el gasto ofreceria al inversor in

 dividual.

Asimismo, si la imposicidn sobre el gasto fuese el eje fundamen
tal del sistema fiscal, la mayor parte de las propuestas defienden
una imposicidn fuerte scbre el capital aplicada de forma periédica u
ocasional gobre la riqueza acumulada © heredada a partir de los aho-

rros o las ganancias de capital.



B) Una remodelacidn del actual sistema de imposicién socbre la Renta basada
en una ampliacitn y perfeccionamiento de la base imponible de renta per
sonal, optando por un impuesto extensivo sobre la renta aplicable a la
renta global del contribuyente, y un impuesto sobre sociedades que gra
ve beneficios reales. (Ultimamente, se ha recuperado el interés por la
imposicidn lineal sobre la renta debido precisamente a la modificacién
en la jerarquia de los fines del sistema fiscal, por cuanto esta figu-
ra estructurada en torno a tres elementos: base extensiva, tipo cons-
tante vy minimo exento elevado supondrfa una ganancia en eficiencia y
simplificacitn administrativa manteniendo un relativo nivel de progre

sividad.

En sintesis, el fundamento de un impuesto extensivo sobre la renta con
sistirfa en aproximarse al concepto de renta Schanz-Haig-Simons gravan
do todo tipo de ingresos obtenidos por el contribuyente, procedan del

trabajo ¢ del capital, de donaciones o premios, sean en metdlico o en

especie, sean reales o imputados. Esta concepcitn del IR se aleja radi
calmente de la del actual impuesto sobre la renta, de tal forma que las
reformas que habria que realizar serfan muy importantes e irfan en este

sentido:

- Plena imposicién de las ganancias de capital sobre la base de devengo

(no realizacifn).

~ Supresitn de las ventajas especiales que disfrutan los fondos de pen

siones y gravar en su totalidad los beneficios de la Seguridad Social.

- Integracitn plena del Impuesto sobre Sociedades en el Impuesto sobre
la Renta de manera que el primero siguiese funcionanco como mero ins

trumento de recauvdaciodn.



- Eliminacidn de todas las ventajas para las inversiones financieras de
manera que la rentabilidad de las inversiones no resulte modificada

por aspectos fiscales.

- Imputacitn de un rendimiento por el uso o disfrute de las viviendas

poseidas y utilizadas por los contribuyentes.

- Obligaria a hacer ajustes reales en la valoracién de rendimientos
del capital derivados de la inflacifn, separando los rendimientos rea

les vy los puramente monetarios,

- Seria necesario modificar la escala tributaria, las exenciones y de
ducciones adecufndolas a la inflacidn, evitando los incrementos de
recaudacién derivados del incremento en el nivel general de precios

y la indiciacifn de rentas.

En cuanto al impuesto sobre sociedades que grave beneficios reales, pa
ra obtener una correcta valoracién de las rentas derivadas de las acti

vidades empresariales seria preciso.

= Abolir la depreciacion "libre" o acelerada de maquinaria, instalacio
nes y utillaje; y sustituirla por la depreciacién econdmica "real".
(Cada afic el coste original o valor cohtable actual se multiplicaria
por un factor de inflacifn media. De esta manera, la depreciacidn se

calcularia seglin el coste indiciado).

- Con este método las ganancias reales de los activos se computarian co

mo renta a efectos fiscales eh el momento de su realizaciodn.

- En el caso de las existencias, se gravaria el aumento en el valor con



table real por diferencia entre el valor de las existencias al final y

el valor inicial multiplicado por el factor de ajuste por inflacidn.

- Se consideraria como gasto deducible los pagos nominales de intereses,
aunque la reduccidn real de las deudas monetarias netas deberfia compu

targe como ganancia imponible. -

- Las pérdidas fiscales no compensadas se incrementarian en el futuro

por el factor de inflacidn.

~ En cuanto a los beneficios no distribuidos de las sociedades, el tra
tamiento mis coherente serfa asignar a cada accionista, para su inclu
sifn en su base imponible, la porcidn proporcional de los beneficos
de la sociedad que no se hubiese abonado en dividendos, y conceder cré
ditos fiscales a los accionistas sobre sus derechos a dividendos y be
neficios no distribuidos con un tipo inferior al del impuesto sobre

log beneficios de las scciedades,

No obstante, este sistema tiene una serie de desventajas importan

tes destacadas por el informe Meade (1.978), a saber:

- Dificultad de establecer una medida satisfactoria de la renta a efec
tos fiscales, El impuestoc sobre la renta, como ya hemos comentado, se
ha alejado paulatinamente de una concepcitn integraf de renta, origi-
nando desiqualdades en el tratamiento de los diferentes componentes
de &sta. Kaldor (1.955) considera que la solucifn no consiste en am
pliar la base del impuesto sobre la renta: para €1 ninguna definicidn
de renta sirve para medir la capacidad de pago. El problema de las con
tribuciones para pensiones puede servir como ejemplo para demostrar

que un IER puro y anual es casi imposible de consequir. El tratamiento



que un TER darfa a los fondos de pensiones exigiria:
a) La desaparicifn de la desgravacidn de las contribuciones del em
pleado.
b) La atribucién de las contribuciones de las empresas a los benefi
ciarios del fondo.
c¢) La abolicitn de la exencidn de las pensiones en el IR y la diétpi
bucién de éstas entre los beneficiarios del fondo en proporeifn a

sus intereses.

Estos cambios crearian problemas de tal magnitud que exigirfan que
el sistema de tributacién antiguo conviviese con el nuevo durante varios

anos.

- Los cambios exigidos para sujetar el impuesto a la indiciacidn contra la

inflacidn serfan muy complicados, con elevados costes administrativos.

=~ Los cambios en el impuesto sobre sociedades también serian complejos.

Gl Laadopcidn.de_un sistema de.imposicifn.lineal.sobre la renta que, estruc

turado en torno a tres elementos bdsicos: base imponible extensiva, tipo
impositivo constante y minimo exento adecuado, supondria una ganancia en
eficiencia y simplicidad administrativa manteniendo un relativo nivel de

progresividad.

Estas opciones de reforma admiten combinaciones miltiples. Respecto
a los impuestos sobre el gasto, las variantes pueden ser numerosas, en fun
cidn de la graduacién de los cambios, del disefio de la nueva figura y de su
relacifn con otros tributos complementarios; respecto a la extension de los

impuestos sobre la renta vigentes también se admiten versiones diferentes,



segln sea la amplitud de la indiciacidn, la intensidad de las reducciones
recomendadas ¥ la pericdificacidn de las medificaciones estructurales que
se disefien. En cuanto a las férmulas lineales, las posibilidades también
son amplias, dependiendo de la funcifn que se las asigne y de si se arti

culan con impuestos suplementarics en los niveles elevados de renta.

El objetivo de nuestro trabajo consiste en ordenar, analizar y va
lorar las propuestas modernas de reforma fiscal en funcidn de esta triple
alternativa genérica, sintetizando el estado actual de la investigacidn
en el &mbito de los estudios de reforma fiscal de la imposicidn directa
referida a los paises desarrollados, por lo cual serd referencia obligada

el espacio econdmico formado por los paises pertenecientes a la OCDE.
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II. EL IMPUESTO SCOBRE EL GASTO PERSONAL

1. INTRODUCCION

Ia idea de distribuir la carga tributaria segln el gasto que cada
persona realiza, posee una historia de més de tres siglos. No cbstante,
hasta la fecha reciente se ha desenvuelto a nivel puramente especulativo.
Ia fecha clave en el desarrollo operativo de la imposicidn personal sobre
el gasto (IPG} es doble: 1) en 1.937, Irving Fisher (Income in Theory and
Iﬁéome Taxation in Practice) fué el primero que sefiald que no era necesa
rio un registro campleto del gasto personal para administrar el impuesto;
que ese gasto personal se podria obtener por diferencia entre los ingre-
sos y los ahorros realizados por un individuo, abriendo una nueva fronte
ra al impuesto,‘y 2) en 1,955, Nicolds Kaldor {An Expenditure Tax} reali
za el primer andlisis sistemitico de las posibles aplicaciones de un IPG.
Por vez primera se estructura telricamente el impuesto a través de la de

limitacitn de sus elementos tributarios fundamentales.

Como afirma el propio Kaldor, existen pocas ideas tan revoluciona
rias en sus implicaciones y que tengan tan respetable ancianidad. EI con
cepto gasto como indice de capacidad de pago surge de las discusiones que

N _
se inician en el siglo XVII con Groccio, Locke, Hobbes en torno al princi
pio del beneficio o capacidad de pago como forma de distribuir equitatiég
mente los impuestos. Hobbes en el "ILeviathan” llega a la conclusidn de
que, desde el punto de vista de la equidad, se deberd gravar a la personé

en funcidn de lo que gasta, no de lo que gana. Este razonamiento fué reto

mado en 1.861 por John Stuart Mill quien, ante el "Select Committee on In
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come and Property Tax" reconociS que el Gnico principio irrecusable y jus
to del impuesto scbre la renta consiste en exceptuar de gravamen todos los
ahorros, dada la doble imposicién que &stos sufririan al incidir sobre la
renta (Teorema de la doble imposicién del ahorro). La primera argumenta-—
cifn econfmica de la propuesta filos6fica de Hobbes va a mover a los econo
mistas de la (ltima parte del siglo XIX y primera parte del XX a tomar'pg
sicifn sobre el tema: Marshall, Pigou, Keynes, Einaudi, ... consideran que
el impuesto tiene solidez y puede ser superior a cualgquier impuesto, aun-
que de imposible implantaci®n practica. No obstante, hay que reconocer que
estos estudios tendian hacia un puro academicismo, sin abordar la rica pro
blemdtica que comporta la aplicacidn de un tributo de esta naturaleza. En
este lapso de tiempo, en 1,921, el congresista norteamericano O.L. Mills

presenta el primer proyecto de impuesto al gasto, que no fué aceptado.

2. PROPUESTAS DE REFCRMA

Hasta I. Fisher, la idea no cobra un nuevo significado. En colabora
cidn con H.W. Fisher publica en 1.942 su cbra "Constructive Income Taxa-
tion: A proposal" gque supone una reelaboracidn definitiva de las ideas ya
expuestas en 1.937. Decfa Fisher que la base de un IPG se podria obtener
de forma indirecta: conocida la renta, bastaria con saber el importe de la
inversifn, de mds facil determinacidn que el volumen total de consumo, pa
ra liegar a detexrminar &éste. Las ideas recogidas en esta obra y el apoyo
doctrinal de econcmistas como Wallis vy Friedman inspiraron la propuesta
presentada en 1.942 por el Departamento del Tesoro USA al Congreso para el
establecimiento de un IPG como medida antiinflacionista en época de gquerra

aunque, de nuevo, fuéd rechazada.
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Sin embargo, el principal impulsor de esta figura, con el cual
adquiere carta de naturaleza, es Nicolds Kaldor. En 1.955 publica "An
Expenditure Tax" donde precisa de un modo bastante concreto la estructura
que debe tener un IPG, tras examinar cuales serian los efectos del impues
to sobre los incentivos al ahorro, la inversifn, el trabajo y la asuncifn
de riesgos. Probablemente el fracaso de los dos intentos practicos de i@
plantacifn (India y Sri-Lanka) y las dificultades de gestién y administra
cifn hicieron que durante la década de los sesenta y primeros de los se-
tenta, el tema gasto como base de la imposicién directa quedase aparcado.
Sin embargo, a partir de 1.973, comienzan a aparecer nuevos trabajos e
investigaciones que se cuestionan la no conveniencia y la imposibilidad
de administracidn de tal impuesto, a la luz dé los nuevos condicionantes

econdimicos, politicos y sociales desencadenados por la crisis econdmica

. Que se inicia en 1.973.

A continuacién haremos una breve semblanza de las aportaciones més
significativas en el &mbito de la imposicifén personal sobre el gasto de

los Gltimos doce afnos.

- En 1.974, W.D. Andrews propone como alternativa al convencional impues
to sobre la renta, la aplicacién de lo que denomind "impuesto scbre la
renta personal tipo consumo". Esta denominacidn se basaba en el hecho
de que, para determinar la base del impuesto, se parte de la renta per
sonal a la que se adiciona o minora el desahorro o ahorro neto, consi-

derando exclusivamente flujos monetarios.

- En 1.976 se publict la versifn sueca del informe Lodin que pretende, en

los términos de referencia expuestos en 1.972 por la Comisién del Go-~
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bierno sueco sobre imposicidn, investigar los requisitos previos para la
‘adopcién de un IPG, asf como analizar y estudiar las posibles técnicas
para su introduccidn y valorar las diversas consecueﬁcias econfmicas que
podrian derivarse de estos cambios fiscales. La conclusifn més significa
tiva es que no seria realista sustituir el actual impuesto schre la ren-
ta (IR) por un IPG, abogando por un sistema mixto en el cual el IR ‘se
convertiria en proporcional y el IPG comenzaria a actuar a partir de ni
veles de consumo para los que, por motivos distributivos, se considere

deseable intensificar la imposicidn.

El 17 de Enero de 1.977 se presentan lag conclusiones de un iInforme que
D. Bradford dirigid para el Departamento del Tesoro de los Estados Uni-
dos y solicitado por éste dada la creciente insatisfaccidn de los dife
rentes estamentos de la economia norteamericana sobre su sistema fiscal.
Se trata de un interesante estudio de reforma fiscal en el que se ofrece
una comparacifn a nivel tedrico entre los dos instrumentos fiscales que
de alguna manera estin llamados a constituir el eje central de la futura
imposicidn directa: el impuesto Extensivo sobre la Renta (IER) y su ri-
val potencial, el impuesto sobre el gasto personal, dencminado Impuesto
socbre Flujos de Caja (IFC). Una conclusifn interesante; el IFC diseiado
en el informe, a la vez que no supone una desviacién tan radical del
actual IR proporcionaria, si su disefic se realiza de forma adecuada,
importantes ventajas en términos de justicia, sencillez y eficiencia

econfmica,

En 1.978 se publica "The Structure and Reform of Direct Taxation" donde
se recogen las conclusiones de un comité dirigido por el Profesor J.E.
Meade y que, bajo encargo del Institute for Fiscal Studies briténico,

se encarga de comparar renta y gasto como magnitudes fundamentales de



15.

un sistema fiscal contemporfneo. De este nlicleo central parten los demés
temas bisicos: la imposicidn extensiva sobre la renta, las diferentes
opciones de imposicidn al gasto, el gravamen de flujos de fondos de las
sociedades, las posibilidades redistributivas de la Seguridad Scocial y
de la tributacién de la riqueza, los aspectos internacionales y la aten
cidn a los problemas administrativos. La idea que subyace en el informe
es que en el periodo en que nos encontramos se hacen necesarias un con-
junto de actuaciones tendentes a estimular el crecimiento econfmico, al
cual debe coadyuvar todo sistema fiscal eficiente, pero sin olvidar el
objetivo de una mayor justicia social y un reparto mis equitativo de las
cargas fiscales. La tesis central se fundamenta en que la tributacidn so
bre el gasto hard mis sencilla tal conciliacifn por cuanto es més efi-
ciente, favorece la acumulacidn de capital, elimina distorsiones tributa
rias, sin olvidar los aspectos redistributivos mediante el juego de la
progresividad, mecanismos de la Seguridad Scocial v reconsideraéién de la
tributacién sobre la rigueza. Una consecuencia del informe Meade es la
aportacién de J.A. Kay y M.A. King (1978) recogida en su obra "British
Tax System". En un mundo sin incertidumbre, si tcda la renta se consume
durante el ciclo vital y no se grava el ahorro, ni las donaciones y lsga
dos, el valor actualizado de los gastos de consumo vital de dos personas
con la misma renta vital actualizada es idéntica con independencia de
cuando se consuman las rentas., De aqui su propuesta: la aplicacidn de un

impuesto al gasto de ciclo vital., Sin embargo, las criticas han sido muy

fuertes dado que la perspectiva de ciclo vital constituye una dudoda ven

taja en un mundo con enormes incertidumbres politicas y econfmicas.

En este proceso de desarrollo operativo del IPG era necesario confrontar
dialécticamente a los defensores y detractores de tal figura en un inten

to de conseguir conclusiones significativas. Los dias 19 y 20 de octubre



de 1.978 se desarrollS una conferencia de expertos patrocinada por el Fund
for Public Policy Research v la Brookings Institution cuyas ponencias v
discusiones se recogen en un libro editado por Pechman (1980), titulado
"What should be taxed: income or expenditure", El profesor Minarik se
encargs de sintetizar las conclusiones més significativas, entre las que

podemos destacar que: -

. fué muy interesante la interaccifn entre economistas y juristas para
apreciar los problemas de aplicacifn del IPG,

. no hubo acuerdo en cuanto a los efectos scbre el ahorro personal dep&f
vados de la sustitucidn del IR por el IPG.

. con el fin de evitar variaciones desordenadas en la acumulacidn de ri
queza es necesaria alguna forma de imposici®n sobre sucesicnes y dona
ciones o alguna forma de imposicitn periédica sobre el patrimonio.

. se constatd la dificultad prictica y administrativa a la hora de gra
var clertos actives (p. ej. la propiedad inmobiliaria).

. se reconocid como problema especial el tratamiento fiscal de la tran

sicidn de un IR a un IPG,

conclusiones &stas que, en sus lineas bdsicas, serian de nuevo defendidas
por algunos de los participantes en la Conferencia celebrada el 23 de Octu
bre de 1.984, organizada por la Brookings Institution, y reccgidas poste-

riormente en la obra editada por J.A. Pechman (1984).

En Julio de 1.382 se publica el First Report of the Commission on Taxation:
Direct Taxation en Irlanda., Este informe, que es tributario de las propues
tas recogidas en el informe Meade, pretende redefinir los principios sobre
los que se debe apoyar la imposicidn directa en Irlanda. Se trata de dise
nar un sistema fiscal sencillo y equitativo, Para ello, los elementos cla

veg son:
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. La aplicacidn de un IR extensivo con tipo impositivo fnico de, aproxi
madamente, el 25 por 100 sobre la renta personal y societaria, mien-—
tras que,

. la funcién redistributiva del sistema se lograrfa conjugande politi
cas de ingreso y gasto plblico: 1) mediante transferencias a los con
tribuyentes de rentas bajas, 2} la aplicacifén de un IPG para contri-
buyentes de renta elevada, con tipos de gravamen del 10 al 20 por 100
y 3) la eleccidn de un adecuado nivel de crédito fiscal vy la fijacidn

de un tipo impositivo para los contribuyentes de renta media.

- Un hito relevante en este proceso histdrico lo constituye el Informe del
Tesoro USA (1.984). La aceptacifn politica del descontento del contribu-
yente americanc frente a reformas fiscales parciales que no habian evita
do los problemas ya planteados en 1.977 en el Informe Bradford, provocd
que el Presidente Reagan, en el discurso sobre el estado de la nacidn,
en Enero de 1.984, encargase al Departamento del Tesoro una completa re
visibn del sistema fiscal federal asi como la propuesta de un conjunto de
reformas fundamentales del mismo. Este mandato se concretd en el informe
titulado "Tax Reform for Fairness, Simplicity and Economic Growth". En
este estudio se consideraron cuatro opciones bdsicas: un impuesto lineal
sobre la renta extensiva, un impuesto "graduado" sobre la renta extensiva,
un impuesto progresivo sobre el consumo y un impuesto sobre volumen de
ventas. La primera opcidn fué répidamente descartada por los problemas
redistributivos que planteaba. La imposicifn sobre ventas fué tambien re
chazada porque s6lo estaria justificada su aplicacidn si politicamente
tuviese sentido obtener una recaudacidén adicional. Restaban pues, las dos
alternativas que hoy en dia se presentan para el disefic de un sistema fis
cal modermno. La restricciones temporales y de personal cualificado hicie

ron imposible el estudio paralelo de las implicaciones econfmicas y fisca
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les de cada figura optando, por razones de experiencia en el funcionamien
to e incertidumbre administrativa de la alternativa, por un impuesto gra
duado sobre la renta extensiva. No obstante, el capitulo noveno de este
informe reccge una sintesis sencilla y préictica de las ventajas e incon
venientes de aplicar un IPG en el sistema federal americanc, dejando

abierta su posible consideracién futura. -

Aaron y Galper (1.984) (1.985) proponen el establecimiento de un impuesto
sobre la renta de flujos de caja que se aplicarfa sobre el consumo total
v las herencias y donaciones realizadas. La implantacifn de este impues-—
to deberfa realizarse a través de un preceso de aproximacidn sucesiva

desde los actuales impuestos sobre la renta personal y de sociedades.

Por (ltimo, haremos referencia a un informe preparado por la American
‘Council for Capital Formation (ACCF) (1.985) que analiza lor proyectos
de reforma fiscal pendientes de discutir o discutidos en el Congreso
estadounidense. Este informe compara seis posibles férmulas de reestruc
turacidn del sistema fiscal. Cuatro de &stas se pueden catalogar como
propuestas del impuesto sobre la renta y dos se refieren al impuesto so
bre el gasto. Cada una de ellas describe las principales caracteristicas
y los tipos impositivos que afectan tanto a los individuos como a las so
ciedades, y los efectos sobre la recaudacién de las mismas. Idgicamente
nos centraremos en los dos propuestas que hacen referencia al impuesto

progresivo sobre el gasto. Estas son

a) La propuesta del congresista Heftel de "Progressive Consumption Tax"
{HR 5841), consistente en la sustitucidn del actual impuesto sobre
la renta por un impuesto sobre la renta consumida, también dencmina

do "Impuesto sobre el Gasto de Flujos de Caja”. Esta figura elimina
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o medifica alguna de las disposiciones especiales de la actual legis
lacitn USA (p. ej., cré&ditos fiscales, deducciones, exenciones y si-
milares), tanto para los contribuyentes individuales como para las
sociedades. La base imponible se calcula a partir de todos los ingre
sos monetarios (flujos de caja), incluyendo los créditos recibidos y
descontando cualquier ahorro o inversién verificable y la devolucidn
de créditos. Este impuesto no exige indiciacidn de la base imponible
y tendria una estructura impositiva progresiva con tipos de gravamen
que se graduarian desde el 10 al 50 por 100. Asimismo, se sustituye
el actual impuesto de sociedades por un impuesto del 30 por 100 sobre

los dividendos abonados a los accionistas.

La propuesta del Senador De Concini, denominada "Flat Rate Tax Act"
(S. 557), consistente en la sustitucidn del actual sistema de imposi
cifn sobre la renta por un impuesto scbre el gasto perc, en este ca-
s0, no progresivo. Esta reforma es casi idéntica al modelo de refor
ma fiscal propuesto por los profescres R.E. Hall y A. Rabushka (1983).
Este sistema elimina o modifica gran nlimero de las disposiciones fis
cales de la legislacifn USA (p. ej., cr&litos fiscales, deducciones,
exenciones, etc,), tanto para contribuyentes individuales como para
sociedades. ¥, si bien, no permite la deduccidén del nuevo ahorro, no
obstante, tampococ se grava el ahorro y los rendimientos derivados de
la inversidn cuando se reintegran o se consumen. En este sistema, se
elimina el impuesto sobre el consumo brocedente de ahorros va que
éste ha sido pagado en el momento en que la renta se genera o deven-—
ga. Asfmismo, integra los impuestos scbre la renta de personas fisi
cas y de sociedades; de esta manera, toda la renta recibida por los
individuos procedente de las empresas seria gravada o quedaria exen
ta en el IR individual. Este plan gravaria tanto los rendimientos
personales camo los societarios a un tipo fijo del 19 por 100, con

una exencidn personal que seria indiciada por la inflacidn.
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A tenor de lo expuesto hasta agqui, puede afirmarse que a pesar de
la escasa aplicacifn prdctica del IPG, su estudio estd plenamente justifi
cado debido a que posee un futuro cada vez menos discutido y remoto por
la generalizacidn, en la Gltima década, de estudios e informes que tratan
de solucionar los problemas técnicos y administrativos de. su implantacidn,
dotando de credibilidad préactica a una figura tributaria que hasta hace

poco se cortemplaba como una meta utdpica,

3. CARACTERISTICAS DEL IPG Y CONDICIONES DE SU FUNCIONAMIENTO OPERATIVO

En este apartado se tratan de explicar las caracteristicas del IPG

y las condiciones de su funcionamiento.

3.1. Concento e identidad fundamental

Fl IFG se articula como un impuesto directo, general, personal y
progresivo que grava la corriente monetaria de bienes y servicios consu
midos en un ejercicio fiscal, y que puede configurarse como complementa

rio o sustitutivo del IR,

El célculo de la base imponible se apoya en la siguiente identi-
dad:

Ci =By + r, Wl - W, donde C; = consumo en periodo i

E4 = ingresos no patrimoniales (sueldos,
transferencias, ...

r = tipo de interés del patrimonio en 1

Wi = valor promedio capital acumulado en i

AWy= variacifn en el neto patrimonial en el
paricdo i: AW=W i~ Wi_1
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Desde un nunto de vista tefrico, el célculo del gasto se puede rea

lizar a partir del consumo directarente o, a vartir de la renta, En el

primer caso, seria necesaria una declaracifn del contribuyente sobre la
totalidad de los bienes y servicios consumidos por el mismo y otros miem
bros de la unidad contribuyente, lo que le dotaria de unas dificultades
practicas insalvables, Por ellc, a partir de Irving Fisher (1.937), el
enfoque "renta" ha sido el que ha dominado en la moderna literatura sobre

el tema.

3.2. Base imponible: cédlculo y declaracién

Desde un enfoque "renta", el disefio de un IPG se realizaria del
siguiente modo:
A, Ingresos susceptibles de imposicidn:
1. Ingresos de caja
| - renta corriente.
- ingresos procedentes de la enajenacifn de bienes de equipo

- legados, donaciones y herencias.

- préstamos recibidos.
- premics de loteria y similares,
2. Ahorro negativo
- reduccidn de depdsitos bancarios.
- venta de titulos-valores, etc.
B. Deducciones: Gastos que no son consumo:
1. Gastos necesarios para la obtencién de rendimientos,
2. Inversiones en actividades generadoras de renta,
3. Nuevo ahorro:
- Incremento de dendsitos hancarios.

- Incremento de titulos valores,
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- Devolucién de préstamos,
- Donaciones y herencias efectuadas, etc.
C. Base imponible: A - B, Esta cuantia neta constituiria el gasto per

sonal del contribuyente, en suma, el nivel de vida del mismo,

Este disefio se explica en términos de "flujos de caja", por ello:

a) todo ingreso de caja recibido por el sujeto, tanto si procede de terce
ros como si es resultado de la conversidn de otros activos, conlleva
la posibilidad de imposicidn,

b) la parte de los ingresos disponibles cue son gravados en el pericdo de
pende del uso que se haga de ellos,

c) los distintos gastos que no se cataloguen como consumo estén exentos
de imposicitn,

d) los cambios en la riqueza neta del contribuyente debido a cambios en
el valor de los activos, no afecta al cdlculo de la base imponible, El

capital o riqueza se incluye en la base sblo cuando se realiza, a los

precios de mercado, en el momento de realizacidn.,

La consecuencia mis inmportante de este sistema de determinacidn de
bases imponibles es cue, por su naturaleza, evita los problemas de valora
cidén patrimonial derivados de la inflacidn, los problemas de valoracidn
de las ganancias de capital y, los de valoracidn de la depreciacifn econd
mica de los bienes de inversidn. No obstante, hay un conjunto de partidas
que afectan especialmente a la determinacién de la base imponible, plan-

teando importantes problemas, Destacamos:

A.- El tratamiento fiscal de log bienes de consumo duradero y, espe

cialmente, la vivienda utilizada por el propietario, Este problema es sus

tancial por cuantc se puede estimar que la proporcién de ahorro privado
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destinado a la adquisicifén de vivienda se situa en el dnbito de la OCDE
en torno al 50-60 % del total, Existe cierto consenso en considerar los
bienes de consumo duradero (no viviendas) como gastos de consumo, sin per
juicio de la préctica de algln sistema de pericdificacién. Con relacidn a
la vivienda este consenso no existe: el informe ILodin (1,.976) recomienda
cque el coste de adquisicifn sea deducible, se impute una renta anual “en
concepto de servicios prestados y los pagos por intereses y amortizacidn
derivados de los préstamog hipotecarios sean plenamente deducibles; la
Comisitn Meade, después de valorar diversas posibilidades, opta por una
solucidn muy similar a la anterior; por contra, el informe del Tesoro USA
(1.977), asumiendo la situacifén fiscal de la vivienda en los Estados Uni
dos, recomienda el gravamen Integro del coste de adquisicifn, no imputan
do renta alguna por los servicios prestados, Aaron y Galper (1,985) no
admiten la éeduccién por inversién y tanto el crédito hipotecario recibi

do como su devolucifn no tendrfan efectos fiscales,

B.- Bl tratamiento fiscal de las donacicnes v herencias, De nuevo,

no existe unanimidad en cuanto a estas operaciones. El profesor Kaldor
consideraba que estarfa justificada la exencifn de todas las transmisio
nes unilaterales en el donante, que serian gravadas en manos del donata
rio, De esta opinifn es el informe del Tesoro USA (1,977) que propone que
las donaciones y herencias recibidas se incluyan en la base, mientras que
se excluyen de la del donante, En este caso, deben tomarse precauciones
para asegurar que el donante no elude el impuesto a través de donaciones
reales hacia contribuyentes de bajo nivel de gasto 0 a través de donacio
nes ficticias, Asimismo, se ha sugerido que la existencia de un IPG po-
dria permitir una reduccifn de los impuestos sucesorios sobre ciertas in
versiones, en especial, en la agricultura y en negocios familiares, lo
cual no es despreciable dados los problemas que &stos enfrentan cuando el

titular de un negocio fallece.



C.- El tratamiento fiscal del propio impuesto. El IPG a pagar puede

o no ser incluido en la base imponible como gasto gravable. Hay razones a
favor y en contra de incluir en la base el propio impuesto a pagar. Sin
embargo, desde un punto de vista préctico, parecen de mayor peso las razo
nes a favor de la no deduccién del propio impuesto para determinar el con
sumo gravable, en linea con el informe irlandés (1.982): 1) la no exclu-
sifn del IPG pagado reduciria los tipos nominales del impuesto necesarios
para alcanzar un grado 1ldgico de progresividad, 2) reduciria la compleji--
dad del sistema tanto para la administracifn como para el contribuyente,
3) seria consistente con el tratamiento dado a otros impuestos. (p. ej.

el TER).

D.- El tratamiento fiscal de los gastos no gravables. La naturaleza

personal del tributo exige la implantacién de un minimo exento de gasto.

Asimismo, se han de considerar determinadas circunstancias personales al
objeto de eximir ciertos gastos personales y familiaves. Cada legislacidn
positiva deberia enumerar aquellos conceptos de gasto que entrarian en
esta categoria. Sin pretender ser exhaustivos podrian considerarse como
tales:
. Gastos de asistencia médica y los ocasionados por nacimiento o de-
funcidn.
. Gastos en instituciones benéficas, con limitaciones.
. Gastos en concepto de pensiones alimenticias en caso de separacidn
judicial o divorcio.
. Gastos para sostenimiento de ascendientes o familiares incapacitados,
con limitaciones.

. Gastos por seguros de enfermedad, vida, ...
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3.3. Recaudacién

Estimar la incidencia recaudatoria de la posible sustitucién de un
IR por un IPG es de la méxima imporfancia. S6lo dos informes han calcula
do este efecto. El1 informe del Tesoro USA (1.977) llega a la conclusidn
que la base del IPG (variante impuesto de flujos de caja) es un 23 % supe
rior a la del IR federal con datos de la realidad norteamericana en 1,976,
aunque la comparacidn no es homogénea al utilizar una base tefrica (IPG)
con una base real (IR) sujeta a erosién fiscal. En Suecia, una Comisidn
Gubernamental realiz6 cllculos similares; también en este caso, la base
del IPG superaba a la del IR: en un 6,4 % para 1.969 (ejercicio con alto
nivel de éhorro privado) y en un 3,9 % en 1.974 (bajo nivel de ahorro pri
vado) . En cualquier caso, existen muy pocas simulaciones en cuanto al
efecto recaudatorio y las conclusiones de un pais no son extrapolables a
otro debido al diferente comportamiento de los agregados macroecondmicos,
la diferente estructura del IR y la actitud de los diferentes grupos de

interds en cuanto a la implementacidn de una reforma de esta naturaleza.

3.4, Tributaci®n canmplementaria sobre el capital: alternativas

El modo de determinar la base imponible en un tributo sobre el gas
to personal pone de manifiesto algunos problemas redistributivos de ciex
ta gravedad. La exencidn del ahorro que conlleva la imposicidén scbre el
gasto provoca un incremento en la acumulacidn de capital, con lo cual se

pueden incrementar las desigualdades de ricueza, teniendo en cuenta que

la propensidn al ahorro es superior para aquellos grupos con renta y pa
trimonio elevados. Para mantener ciertos efectos redistributivos seré ne

cesario una tributacifn sobre el capital. Ademfs del cbjetivo ya comenta

do, la implantacifén de la imposicién sobre el capital deberia realizarse
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bajo las siguientes consideraciones:

1) El patrimonio produce beneficios a sus propietarios como son la indepen
dencia, sequridad e influencia, que difficilmente desaparecen con el tiem
po.

2) Deberd provocar una distribucién mis equitativa del patrimonio pro%ocaﬁ
do, sobre todo, un incentivo a que los propietarios distribuyan sus for
tunas por donacifn o legando hacia personas menos ricas.

3) Mantener la distincifn entre patrimonio heredado y ahorrado, consideran
do que el patrimonio heredado debe sufrir una mayor imposicién tanto

por razones de equidad como de incentivacidn econémica,

Ios diversos informes y trabajos relativos a la aplicacidn del IPG,
se decantan en funcidn de dos alternativas de integracifén de las donacio-

nes, herencias o legados en el sistema IPG:

a} gravar las transmisiones como parte de la renta del receptor © gastos

del donante en la base del IPG, aunque sin clvidar ciertos mecanismos

de promediacién para suavizar cuotas excesivamente altas.

b) exclusidn de la base imponible del IPG y sujecc;én a un ré&gimen indepen
diente de imposicidn sobre el capital, que podria circunscribirse a la
aplicacitn de un impuesto sobre transmisiones de capital y/o0 un impues

to perid&dico sobre el patrimonio neto.

El informe Lodin (1.976) considera al IPN como instrumento bésico
de control de la declaracidn de un IPG. Dado que las deducciones por aho
rro son permitidas en un Impuesto sobre el gasto y todos los activos se
consideran consumidos si no se demuestra documentalmente que han sido aho

rrados, la introduccidn del IPG obliga a los contribuyentes a realizar
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una correcta declaracifn de su patrimonio neto. Por lo tanto, el IPN cong

tituye un buen complemento del IPG apoyé&ndose mutuamente.

Sin embargo, sin desechar la aplicacidn de alglin sistema de IPN,

la tendencia general consiste en potenciar la imposicifn sobre transmisio~

nes de capital. En este sentido, el Informe Meade (1.978) sefiala como f£or

mula mds conveniente cierto tipo de imposicidn sobre las adquisiciones lu
crativas y acumuladas de riqueza {Accession Tax) que recaeria sobre el -
receptor. Este impuesto aplica una estructura tarifaria progresiva que de
pende, no de las circunstancias del donante ni del grado de parentesco
entre donante y donatario, sino del valor acumulado de donaciones o heren
clas que hayan recibido, hasta la fecha, de cualquier ntmero de donantes.
Ello permitiria incentivar una mayor distribucién del patrimonic que cual
quier otra férmula de imposicién sobre transmisidn de capital por cuanto
la transmisidn intergeneracional constituye la principal explicacidn de
las concentraciones de patrimonio, aparte de consideraciones ético-socia
les que dictan que la riqueza adquirida sin esfuerzo debe soportar mayor
presién fiscal que la acumulada por el propio esfuerzo. Esta férmula impo

sitiva tendrfa las siguientes ventajas:

a) Reduce la evasifn fiscal evitando que se dividan las donaciocnes a favor
del mismo donatario durante la vida del donante, por cuanto todo donata
rio seria gravado por el total de adquisiciones.

b) Gradua la progresividad en funcidn del total acumilado de adquisiciones
patrimoniales durante la vida del donatario.

c) La acumulacidn se aplica a las adquisiciones patrimoniales de diferentes
procedencias en un momento dado ¢ en momentos distintos,

d) El impuesto scbre adquisiciones es mis eficaz para reducir desigualdades
puesto que grava progresivamente a €stas y procura, desde el punto de

vista tributario, una distribucifn més equitativa del patrimonio.
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Ios inconvenientes, como afirma el Profesor Fuentes Quintana (1986)

residen en el coste de su funcionamiento:

a) Tanto los costes en Administracifn tributaria como los de cumplimiento
para el contribuyente son mids elevados.

b) Las transmisiones del patrimonio son, en gran parte, aleatorias depen
diendo de las circunstancias personales y vitales del heredero y lega
tario, lo que puede dar lugar a transmisiones frecuentes por diferen-—
cias de edades entre transmisor y beneficiario, lo cual llevaria a un
mayor gravamen, por parte de la Hacienda, a determinados patrimonios.
Asimismo, el impacto de la imposicién scbre las adquisiciones lucrati
vas debe ser mAs fuerte para quienes disfruten durante muchos afios el
patrimonio recibido gratuitamente, que para quienes lo disfruten poco
tiempo, La prima fiscal se dirige en este caso a las adquisiciones lu

crativas que vuelvan a ser transmitidas prontamente.

De nuevo, el informe Meade disena diversas fé&rmalas de imposicidn
scbre las transmisiones lucrativas ¢ue tienen en cuenta esencialmente el
patrirmonio que el donatario ha adquirido por este conducto y el lapso de
tiempo en que lo haya disfrutado., La férmula de pago anticipado de un im
puesto anual sobre el patrimonio, denominado impuesto sobre adquisiciones
lucrativas acumuladas de riqueza combinado con un gravamen anual y progre
sivo scbre el patrimonio (TALAR-APP) conforma un impuesto progresivo so-
bre el patrimonio heredado que favorece que las personas que hayan hereda
do mucho transmitan el patrimonio ripidamente a personas que hayan hereda
do poco. Este sistema tiene algunos problemas administrativos y existen
dificultades para evitar su aplicacidn a las transmisiones lucrativas en
tre marido y majer, Para obviar los problemas administrativos, se propone
una formula no progresiva del IALAR-APP que denomina IALAR forma de impo

sicifn lineal sobre el patrimonio (ALP). Para no perder la ventaje de 1a
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progresividad, el IALAR-AIP se podria aplicar en conexifén con un impuesto
anual progresivo sobre el patrimonio. Por Gltimo, puede construirse un
IATAR que afecte progresivamente al total acumulado recibido por el bene
ficiario pero que, también tenga en cuenta la diferencia de edad entre
éste y el transmitente (IATAR-APDE). Este sistema presenta algunas venta
jas, pero esta mucho menos relacionado con el pexriodo durante el cual
cualquier receptor especifico disfruta de su herencia, y en algunos casos
podrd estar abierto a una seria elusién mediante la donacidn indirecta

por medio de terceros.

Aaron y Galper (1.985) se inclinan por una imposicidn scobre dona
clones v legados, con una exencidn durante la vida del contribuyente de
100,000 $. Este sistema permitirfia a los contribuyentes ahorrar para su
jubilacifn con exencifn de impuestos y al mismo tiempo, impedir la exce
siva concentracidn de la riqueza que podrfa producirse por la acumulacidn

y posterior transmisidn en forma de donaciones y legados.

3.5. Cuestiones internacicnales y transicidn hacia un IPG

No habria que desdeflar los problemas de relaciones internacionales
que se producirian al intentar integrar a nivel internacional paises con
un sistema fiscal basado en el IR y paises que aplicasen un IPG. Un giro
desde un sistema de IR a un IPG supone la medificacidn de las relaciones
internacionales incrementando las posibilidades de utilizar las transaccio
nes reales y financieras de caricter internacional para eludir la imposi-
cifn, asi como incentivos adicionales para emigar o immigrar, Ias propues
tas formuladas en relacifn a este problema se resumen en las siguientes
notas:

. El IPG se aplicaria solo a los residentes del pais sobre una base que



30.

incluirfa el consumo mundial.

Se podrfa permitir una desgravacién por los impuestos sobre la renta pa
gados en el exterior, aunque serfa muy complicado articular una f&rmuia
de crédito fiscal operativa y sencilla.

Para no residentes, la base imponible continuarfa siendo la renta proce
dente de las fuentes del pais IPG. ’

El impuesto sobre sociedades seria eliminado tanto para sociedades nacio
nales como para extranjefas. Con el fin de gravar los beneficios de los
inversores no residentes, se perfeccionaria un "sistema de retenciones
en la fuente" scbre dividendos e intereses, aunque seria més dificil grg.
var los beneficios no distribuidos por las sociedades del pais IPG.

La existencia de deducciones por inversiones en el extranjero no contro
lables por el pais. IPG permitiria a los contribuyentes aplicar los ren-=
dimientos y la devolucién de las inversiones sin ninguna tributacidn. En
consecuencia, serfa necesario controlar los flujos financieros internos
y exteriores o, alternativamente, no permitir las deducciones por inver
siones en paises con los cuales no exista acuerdo de intercambio de in-
formacidn fiscal,

En la emigracifn, un impuesto sobre el capital exportado y una defini-
cidn amplia del criterio de residencia podrian moderar la tendencia a
emigrar, aungue a costa de un incremento de la complejidad del tributo.
En la inmigracifn, también habria que declarar los activos importados
con objeto de evitar la elusidn del impuesto por conversidn de activos
exentos en recursos financieros susceptibles de ser consumidos libre de
impuestos.

La exencidn de las inversiones realizadas en el pais IPG incrementaria
el atractivo a invertir en dicho pais, originando un flujo financiero
internacional favorable que podria ser cuestionado por otros paises, 1o
que originarfia una revisitn de los tratados de doble imposicién interna

cicnal signados por el pais que aplica el IPG,
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Otro bloque de problemas se circunscribe a la etapa de transicidn
del IR al IPG en un contexto fiscal nacional. Entre otros efectos de 1la
transicidn, desde el punto de vista de la eficiencia se podrian provocar
fuertes distorsiones en los mercados de capitales en funcidn del trata-
miento dado a determinados activos; desde el punto de vista de la equi-~
dad los contribuyentes que han ahorrado en el pasado, cuando se aplicaba
el IR, para financiar su consumo cuando se retirasen de la actividad la-
boral, pueden sufrir una doble imposicidn discriminatoria si se implanta
el IPG en el momento en que llevan a cabo un desahorro importante, Asi
pues, es preciso diseflar un conjunto coherente sistemitico y operativo
de medidas que eviten las ganancias o pérdidas fiscales extraordinarias

derivadas del proceso de transicién.

Existen tres soluciones genuinas para evitar los problemas redis

tributivos no deseados por la transicidn:

. Gravar en su totalidad el consumo financiado con la rigqueza acumulada

antes de la entrada en vigor del IPG.
. Dejar exento el consumo financiado con la riqueza acumulada.

. Exencién parcial del consumo financiado con la riqueza acumulada antes

de la entrada en vigor del IPG,

4, EFECTCS ECONOMICOS Y DE INCENTIVACION DE UN IPG

Gran parte de los argumentos utilizados en defensa del IPG se
apoyan, tanto en los aspectos de equidad y eficiencia, y ello, sin olvi

dar las razones administrativas.
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4,1, Argumentos de equidad

La mayor parte de los defensores del IPG confirman que el gasto su
pone una mejor medida de la capacidad de pago que la renta. El primer argu
mento a favor del IPG se basa en el hecho de que la renta anual, sujeta a
importantes fluctuaciones, es un indicador menos satisfactorio de la capa
cidad de pago que la renta permanente, y que el consumo es una mejor apro

ximacién a la renta permanente que la renta anual.

El argumento que favorece el gasto en base a criterios de equidad
se reduce al principio de que la tributacifn no debe depender de cfmo vy
cuando una perscna dispone de su fortuna o recursos durante su vida. La
capacidad de pago debe medirse en términos de la renta del ciclo vital.

En consecuencia, en un mundo de total sequridad y en ausencia de herencias

y legados, un IPG es mucho mis equitativo que un IR ya que una persona que
ahorre mucho y consuma en las filtimas etapas de su vida pagard, en valores
actualizados, el mismo impuesto que una persona que toma prestado para con

sumir en sus afios de juventud y pasa la mayor parte de su vida pagando la

deuda y ello porque en un mundo asi, el valor actualizado del flujo de ren
tas salariales a lo largo de la vida de un contribuyente es igual al valor

actualizado de su gasto en consumo durante su vida.

En conclusidn, lé‘renta de ciclo vital puede ser cuantificada, en
valores presentes, desde una doble perspectiva: come suma de las donacio
nes y herencias recibidas mds las rentas salariales o, como la suma del
consumo mds las donaciones y herencias realizadas. Con este fundamento,
la base imponible del IPG es la més adecuada ya gue mide exactamente la
renta vital, pero s6lo si las donaciones y legados se incluyen en la base

del donante y/o del donatario.
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En cuanto a los argumentos contrarios a la equidad derivados de un

sistema fiscal de base gasto, se pueden rebatir facilmente:

1.~ Capacidad del adinerado para eludir el IPG al evitar el consumo. Si
el patrimonio del mismo se grava como consumo en el momento de su fa
llecimiento, éste pagard, en valores actuales, el mismo impuesto que
la perscna que consume toda su renta salarial al recibirla.

2.~ El impuesto sobre el gasto incrementard la carga tributaria de los jo
venes y de los jubilados. Esto es cierto, en el caso de los jovenes,
si tomaran a préstamo grandes cantidades de recurses para adgquirir
cantidades desmesuradas de bienes de consumo duradero, pefo, atin asi,
este efecto se podria evitar mediante formulas de promediacidn. En el
caso de jubilados que consumen su ahorro durante su periodo de jubila
cién pagarén impuestos mis elevados que con un IR pero esta carga impo
sitiva estaria compensada ﬁor los bajos impuestos pagados durante su

vida activa cuando acumulaban capital o beneficios de la pensifn.

Aceptado que la base apropiada de tributacidn familiar es el gasto,

un tema que no se puede olvidar es el del impuesto sobre las herencias y

donaciones. El problema bdsico es que, desde el punto de vista de la equi
dad, las grandes concentraciones de riqueza transmitidas de generacifn en
generacidn violan el supuesto bésico del modelo de ciclo vital. Para resol
verlo, se proponen dos soluciones practicas que entroncan con la necesidad
de mantener ciertos efectos redistributivos para lo cual se exige una tri
butacidn complementaria sobre el capitals

- Gravar la herencia con un impuesto especial scbre herencias o adquisicio

nes lucrativas.
- Gravar las pequefas herencias como consumo y exigir un impuesto suplemen

tario sobre la riqueza para las grandes acumulaciones.
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Las complicaciones derivadas de enmendar el modelo de ciclo simple
de vida no constituyen un argumento a favor del IR, sino un argumento con

tra un sistema puro de imposicidn sobre el gasto.

El impuesto sobre la renta se ha alejado paulatinamente de una con
cepcifn integral de renta, definida como consumo mis ahorro, originando
desigualdades en el tratamiento de los diferentes componentes de &sta, in
justificables desde el punto de vista de la equidad (no gravamen de cier-
tos ahorros, trato de favor a las ganancias de capital, etc.}. Se ha afir
mado que la comparacin del IPG con un impuesto sobre la renta erosionado
no es justo debido a las definiciones pr&cticas que ha ido acumulando a
1o largo de su vida, de las cuales no estaria exento el IPG cuando se apli.
case en la realidad. Aceptando esta precisifn, el témino de comparacidn
se realizaria a nivel de ffrmulas tebricas de imposicién sobre la renta
y el gasto, esto es, un Impuesto extensivo sobre.la.fenta en relacidn a
un impuesto extensivo sobre el gasto. Pues bien, no hay duda de que las
dificultades operativas y précticas de aplicar un impuesto extensivo so
bre la renta serfan significativamente mis elevadas que las de aplicar
un IPG del tipo propuesto (inflacidn, ganancias de capital,rentas fluc

tuantes. L] 0) L

4.2. Argumentos de eficiencia de un IPG

Algunos argumentos acerca de la superioridad del IPG sobre el IR

se basan en que &ste distorsiona tanto la eleccifn entre ocio y trabajo

como la de consumo-ahorro, mientras que el IPG distorsiona s6lo la elec

¢ifn primera, pero no afecta la eleccién entre consumo y ahorro. Un con
tribuyente puede consumiy su renta o ahorrarla con el fin de consumir en
ejercicios sucesivos. El coste del consumo futuro estd inversamente rela

cionado con la tasa de rendimiento neto de sus ahorros; una mayor tasa
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de rendimiento supone un menor coste, ya que se podrd incrementar el volu
men de consumo futuro sobre un volumen de ahorro dado. El IPG no modifica
el valor actualizado del céhsumo futuro ya que no modifica la tasa de ren
dimiento del ahorro. Al contrario, el IR, al gravar los rendimientos del

ahorro, eleva el coste del consumo futuro, distorsionando la eleccidn en

tre consumo presente y ahorro para consumo futuro, En este sentido, el

IPG no discrimina contra el ahorro,

Aunque s6lo el IR discrimina en contra del ahorro, ambos sistamas
producen distorsiones en cuanto a las decisiones individuales entre tra-
bajo y ocio., Con respecto a los efectos distorsivos del IPG en relacidn
a este tipo de eleccitn, no hay unanimidad. Log detractores del inpuesto
consideran que al ser los tipos marginales de un IPG superiores a los de
un IR dado el recorte de la base imponible de aquel, las distorsiones ge
neradas por un IPG en cuanto a la elecciéﬁ trabajo-ocio serln mayores que
con un IR de base extensiva. Los defensores del IPG consideran que el cri
terio de gasto puede tener, en relacidén con el IR, menores efectos adver
s0s sobre los incentivos al trabajo ya que puede eludirse la imposicién,
al menos temporalmente, dedicando los ingresos obtenidos al ahorro. En to
do caso, la aceptacidn de este argumenéo vendrd condicionada por el deseo
relativo de los individuos por ahorrar o consumir; si desean el ingreso
marginal para gastarlo en bienes sujetos a una base gasto, el impuesto so
bre el gasto puede tener el mismo efecto sobre los incentivos al trabajo,

por unidad adicional, que un impuesto sobre la renta, O incluso mayor.

Efecto sobre el ahorro: El efecto sobre el ahorro derivado de la

aplicacién de un IPG es muy controvertido por los moderncs estudios de la
Hacienda Ptblica. Come ya se ha sefialado, con un IPG, el ahorro deberia
verse incentivado ya que desaparecerian las discriminaciones en contra

del ahorro propias del IR. Sin embargo, dado que la tasa de rentabilidad
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neta de los ahorros seria mayor, el esquema individual de consumo futuro
de un contribuyente podria ser alcanzado con un menor nivel de ahorro pre
sente; ello puede reducir la necesidad de ahorrar. El efecto neto de la
imposiciln scbre el ahorro es un tema a debate. Gran parte de 1los econo
mistas consideran que un IPG conllevard un mayor nivel de ahorro, y, por
ende, otro bloque de hacendistas consideran que las modificaciones en el
ahorro no serén significativas. Como afirma McImre (1,980), este tipo de
estimaciones esta "invadido" de dificultades, siendo poco prudente hacer

afirmaciones en cualquier sentido con rotundidad.

Conviene considerar un efecto adicional de incentivacidn del ahorro .
curioso debido a la progresividad del impuesto. Si el tipo marginal del
impuesto en el ejercicio del desahorro fuese mayor que el tipo impositivo
aplicado en el mavento de la deduccidn, el tipo impositivo efectivo sobre
la rentabilidad del ahorro seria negativo (no solo la Administracidn deja
ria de recaudar impuestos sobre el ahorro, sino que estaria subvencionan~
do a log ahorradores). Evidentemente, ello supondria una reduccidn en el
volumen total de recaudacidn v exigiria unos tipos impositivos marginales

superiores sobre la base imponible,

En cuanto a la incentivacifn al ahorro, existe una opinidn que con

sidera que el arqumento de la eficiencia del IPG se desvanece si la elas-

~ ticidad del ahorro respecto del tipo de interés es nula o muy pequenia.

ZQué dicen los Gltimos estudios sobre la eficiencia de la imposi-
cidn sobre el gasto en relacidn a las elecciones consumo~-shorro, trabajo-

ocio y comportamiento agregado del ahorro?

En cuanto a la eleccidn consumo-ahorro, Martin Feldstein (1.978)

rechaza la correlacidn ahorro-tipo de interés. Su hipStesis de partida
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consiste en considerar que el consumo futuro basadec en el ahorro es un
miltiplo del precio (tipo de interé&s) del dinero por una cantidad (con
sumo actual). Para Feldstein, que el ahorro no responda a un cambio del

tipo de inter&s es posible va que la pauta de consumo preferida por el

consumidor ahorrador ha podido ser gravemente distorsionada. En conse-

cuencia, el coste de las distorsiones provocadas por los cambios en el
tipo de interés neto de impuestos inducidos por el IR pueden ser impor
tantes, aln cuando la elasticidad del ahorro respecto al tipo de inte-—

rés sea pequefia. No hay duda que la magnitud del exceso de gravamen de
un. IR por intereses serd mayor cuanto mayor sea la elasticidad del aho
rro respecto del tipo de interé&s. El propio Feldstein estimd el coste

diferencial de bienestar para un sistema impositivo de igual rendimien
to que dejara exentas las rentas de capital en el caso especial de que
se supusieran iguales a cero las elasticidades no compensadas de las

ofertas de ahorro y trabajo, obteniendo camo resultado que el coste di
ferencial equivaldria aproximadamente al 2 % de los salarios netos tras

impuestos.

“En cuanto a la eleccidn trabajo-ocio, en relacién a los efectos
de eficiencia de los impuestos directos e indirectos, Meade considerd
que deberfa aplicarse un impuesto uniforme en el caso de tres bienes
(ocio, consumo presente y consumo futuro} si no hay sustituibilidad
(compensada) entre ocio y el primero o segundo periodo de consumo o Si
la sustituibilidad entre cada bien y el ocio es idéntica. En ningln ca
s0 hay ganancias de eficiencia por cambiar la tributacién uniforme so-
bfe el consumo por una imposicidn diferenciada en la que el consumo fu
turo es gravado a un tipo superior. En este caso, la distorsidn de los
incentivos (la demanda de ocio) serd igual al gravar uno u otro bien.
Atkinson y Stiglitz (1.976) han demostrado que, en el caso en que la

funcidn de utilidad es dificilmente separable entre ocio y otros bienes
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de consumo, todos los bienes deben ser gravados al mismo tipo, esto es, el

consume futuro no debe gravarse con un tipo superior al presente.

En suma, a nivel genérico, el papel de un impuesto Optimo sobre las
rentas del capital es el de servir como instrumento para reducir el exceso
de gravamen creado por el impuesto sobre la renta del trabajo. Estos fésqi
tados tebricos tienden a reforzar la necesidad de un sistema fiscal de ba-

se gasto.

Atkinson y Sandmo (1.977) han demostrado que mientras el impuesto
Optimo sobre la renta de capital puede muy bien estar por debajo del que
grava los salarios, la magnitud del impuesto ptimo serd bastante sensi-
ble a las estimaciones de la oferta de trabajo. Asi, camo en todos los pro
blemas de second best, la decisifn sobre la reldcifn entre la imposicién
de la renta de capital y la del trabajo es una cuestifn empirica que depen

de de las elasticidades de oferta de trabajo y, sobre todo, del ahorro.

Elasticidad del ahorro respecto del tipo de interés.

El problema de la relacifn entre imposicidn de la renta de capital
y la del trabajo es que no existe relativa unanimidad en las estimaciones
de la elasticidad.del ahorro respecto al tipo de interés. Boskin estimd
la elasticidad del ahorro personal respecto al tipo de interés en + 0'4,
lo que supone el doble de la estimada por Wright en 1,969, siendo los Gni
cos que establecen efectos significativos de los tipos de inter&s sobre
el ahorro, Por su parte, Hymans y Howrey negaron la consistencia del tra
bajo de Boskin y, utilizando una definicién alternativa de ahorro, no en
contraron efectos significativos del tipo de inter@s, corolario refrenda

do por el trabajo mds reciente de Ballard y Shoven (1.983). Nos decanta-
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mos por esta segunda opinién‘por cuanto los avances tedricos en los modelos
miltiperiédicos del ciclo vital sefialan que los efectos de riqueza, indirec
tos de los efectos del tipo de interds sobre los ahorros, son mucho mis im
portantes que los efectos sustitucidn del tipo de interés, como veremos a

continuacidn,

Efecto ricueza

A partir del modelo de ciclo vital desarrollado por Modigliani,
Brumberg y Ando, el profesor James Tobin (1.967) amplif el modelo incluyen
do los efectos de los tipos de interés positivos y varios aspectos demogrd
ficos, El modelo Tobin fué utilizado por Robert Hall para estimar y compa-
rar los efectos de bienestar de un impuesto sobre la renta del 25 % con un
impuesto sobre el consumo del 33 %. Asfmismo, en 1.978, Summers utilizé el
modelo de ciclo vital para establecer comparaciones entre impuestos scbre

el capital e impuestos sobre consumo y scbre salarios.
A la luz de ambos trabajos, se destacan un conjunto de conclusiones:

1.~ ILa elasticidad del ahorro respecto del tipo de interés es varias veces
superior a la estimada para modelos de dos periodos, 10 cual es obvio
dada la caracteristica especial de la funcidn logaritmica de que el

consuo del primer periodo es independiente del tipo de interés y depen

de de la riqueza que es el valor actual de la renta salarial. La res-

triccidn del plan de consumo vendrf expresada por la siguiente igual-

dad:
Z C
Ct + = thi . = Vg, donde
i=1 (1)1
V¢ = valor actual de la riqueza neta del sujeto.
Ce¢ = consumo del periodo.
r = tipo de descuento de las corrientes futuras (tipo de interés).
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La diferencia principal entre un modelo de dos periodos y otro de va-
rios pericdos es que, en el Gltimo caso, un incremento de los tipos de
interés con una renta salarial esperada constante reduce el valor de
la riqueza, reduce el consumo e incrementa los ahorros en los afios ini

ciales ya que,

Ye

t+1i , donde

el
=L (1 T

Ve =Yg + Z
i=1

Y. = renta salarial disponible en el periodo actual.

YS, . = renta salarial disponible esperada por el sujeto.

Este efecto de riqueza no se produce en el caso de dos pericdos.
Es por ello que los modelos de dos periodos no dan estimaciones correc
tas de las elasticidades ahorro-tipo de interds. Summers (1.978) calcu
16 unas elasticidades tef;ricas del interés superiores a 2. Utilizando
las estimaciones de Boskin (1.978) para la elasticidad del ahorro res
pecto de la riqueza, Summers estimd la elasticidad del "efecto total”
(efecto riqueza mAs efecto sustitucidn) muy préxima a su estimacidn
tebrica, por lo que el efecto riqueza se situaria en tornc a 1'6., Esta

estimacidén no difiere de la realizada por Hall (1,969).

Las conclusiones de Hall y Summers sobre las implicaciones de un impues
to sobre la renta del capital en materia de bienestar son radicalmente
diferentes, Hall estimd que la sustitucidn del impuesto sobre la renta
en los términos antes comentados supondria una pérdida de consumo cons
tante de alrededor del 4 £ en 1.968, mientras que Summers, en 1.978,
estimd un incremento en el consumo constante del 17 % o mayor si se re

emplazara el sistema actual por un impuesto sobre el consumo. Las dife
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rencias de resultados se explican, entre otras razones, por el diferen
te comportamiento de la economfa a partir de la inflexidn sufrida en

1.973, asi como las diferentes hipStesis del modelo:

~ Hall supone un impuesto sobre rendimientos del capital del 25 %,
mientras que Summers y Boskin utilizan un impuesto sobre benefi
cios corrientes del 50 %.

- Summers considera una tasa positiva de progreso técnico.

- Hall tiene en cuenta un periodo de jubilacidn sin considerar el
periodo anterior a la entrada en el mercado de trabajo, mientras
que Summers supone que 1/5 de la vida econfSmica de la persona

transcurre no activo.

Estas diferencias explican las conclusiones sobre las implicaciones de
bienestar en los cambios impositivos. Pues bien, dada la mayor actuali
dad y el mayor rigor en las hipbtesis de comportamiento del estudio de
Summers, entendemos que el argumento de eficiencia en favor del impues
to sobre el consumo debe considerarse., Sin embargo, como afirma Miesz-
kowski (1.980), aunque el argumento de eficiencia més fuerte a favor
de un sistema basado en el consumo es generado por el rodelo de ciclo
vital, estos cdlculos estén sometidos al condicionamiento chvio de
ignorar las distorsiones trabajo-ocio, Ademés, las ganancias en bienes
tar asociadas con incrementos del ahorro resultantes del incremento de
la produccién por trabajador, pueden estar sobreestimadas si parte de

los incrementos del ahorro se desplazan hacia el exterior del pais.

La conclusifn méds significativa de esta polémica es que, de forma

generdl, el modelo de ciclo vital conlleva una respuesta muy drédstica del

ahorro personal a los cambios en la tasa de rentabilidad del capital des-
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pués de impuestos, que ello se debe mds al efecto riqueza que al efecto sus~

titucitn del tipo de inter&s y que la elasticidad se pierde si consideramos

un modelo de dos periodos.

4,3, Efectos distributivos

Si comparamos el tratamiento fiscal del ahorro como consecuencia de
la modificacifn del sistema impositive, total o parcialmente, desde una ba
se renta hacia otra gasto, en términos generales, llegaremos a un conjunto

de conclusiones interesantes:

1.- La desigualdad en el tratamiento de las diferentes formas de aho
rro, caracteristica del IR, no ocurre con el IPG. Todos los aho-
rros que caen dentro de la definicién de ahorro deducible se tra
tan de forma parecida, por lo que no debe haber congsideraciones
fiscales a la hora de elegir las diferentes formas de inversidn
real o financiera.

2.- Con un IPG no hay razfn para aplicar reglas especiales de valora
cifn en las ganancias de capital ni serd necesario aplicar ajustes
por inflacifn. S8lo el criterio de gasto asegura un tratamiento
justo de las ganancias de capital sin necesidad de sistemas admi
nistrativos complejos ya que serd el propio consumidor el que ade
cuard su nivel de gasto al nivel de ganancias que considere perti
nente. En general, con el criterio de gasto no se hace necesario
efectuar ajustes en relacidn a los distintos grados de capacidad
de pago del contribuyente, ya que ellos se reflejan automaticamen
te en los gastos efectivamente realizados por las personas.

3.- Camo el IPG no se ve afectado por el mcmento de realizacidn de una

ganancia, no afecta a la movilidad del mercado en su conjunto, in-
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crementindose las posibilidades de enajenar y reinvertir activos
reales y financieros libres de impuestos con relacidn al IRPF.
4.~ Se evitaria un efecto distributivo de la méxima importancia; el
Incentivo que existe en la actualidad para convertir renta ordi
naria en ganancias de capital con vistas a reducir la carga fis

cal, desaparece con el IPG.

Analizando los efectos distributivos del ahorro como consecuencia

de la transicidn hacia un IPG, estos dependerdn de tres variables:
- de la cuantia del ahorro.
- de camo se distribuye entre los diferentes contribuyentes, y

~ de como se distribuye entre los diferentes activos,

Para el Profesor Lodin (1,976}, los dos elementos distributivos
del IPG act@ian en dos direcciones que pueden ser diferentes:
- Por un lado, el IPG significa una imposicidn mds eficiente del consumo
de los poseedores de capital y unas menores posibilidades de elusidn

fiscal.

- Por otro lado, el favorable tratamiento del ahorro en el IPG significa
que a los que pueden ahorrar se les da un alivio fiscal, pero s6lo tem-
‘poral ya que el ahorro comporta una deuda tributaria latente que se ha
rd efectiva cuando el contribuyente haga uso del ahorro.

AN
La evaluacién Gltima de los efectos distributivos del IPG depende

de la consideracifn que nos merezcan estos dos elementos entre si.

4.4, Efectos macroeconfmicos del IPG

Ademds de los efectos de eficiencia y equidad y los efectos distri
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butivos ya comentados, la aplicacifn de un IPG arrostraria un conjunto de
efectos macroeconfmicos, que vamos a valorar a continuacidn. El comporta-~
miento agregado de las economfas domésticas ante modificaciones en el aho
rro producidas por el IPG son de la mdxima importancia para valorar el
efecto expansivo o contractivo del IPG sobre la demanda agregada de la eco
nonfa, sin olvidar el importante efecto sobre la actividad empresarial al
fomentar las posibilidades de inversidn y autofinanciacifén. La transicidn

hacia un IPG provocard, asimismo, efectos scbre la situacién del mercado v

los precios en diversas &reas de inversifn, especialmente en el mercado de
bienes inmuebles dado el conportamiento especulativo de &ste. Por ﬁltimo,

no se puede olvidar el comportamiento del IPG como instrumento de control

de la demanda agregada de modo que evolucione con el ritmo de la capacidad

productiva del pais.

El efecto més probable de un cambio hacia el IPG serd el aumento del
ahorro total de las economias domdsticas. La disminucién de impuestos, debi
da a la deduccidn de los ahorros, serd usada, probablemente, para aumentar
el ahorro ya que el mayor ahorro asi garantizado no implica sacrificio adi
cional de consumo para el contribuyente, El incremento en el coste de finan |
c¢lacidn del consumo mediante préstamos vy realizacifn del patrimonio que se
produce al formar parte de la base imponible del IPG los mismos, llevard
previsiblemente a una reduccifn del consumo financiado por este procedimien
to (crédito de consumo). Los efectos derivados de la modificacidn en 1la
oferta y demanda de cré&ditos personales puede implicar una cierta presidn
sobre los tipos de inter&s de estos mercados. Otra consecuencia probable se
ré el aumento de la liquidez en el sistema bancario y en el mercado de capi
tales. Si este efecto no se compensa por la Autoridad Monetaria, se produci
rd una reasignacifn en la oferta de crédito a favor de las actividades indus |

triales y comerciales con la posibilidad de obtener préstamos mis faciles.
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Un efecto campensatorio negativo se produciria por el hecho de que las fa
cilidades crediticias unidas al fomento de la autofinanciacidn de un IPG

y las posibilidades inversoras pueden llevar a un exceso de demanda de bie
nes de Inversidn deducibles del impuesto, elevando los precios de los bie
nes de inversifén y de los activos financieros. En estos mercados, el incre
mento en la demanda no sblo seria compensado por el mayor ahorro, Si se
mantuviese una préctica habitual en los mercados financieros de conceder
créditos para inversiones en estas &reas en relacifn a la cantidad inverti
da en el proyecto por el prestatario, el aumento en el ahorro enpresarial
{autofinanciacidn) tendrfa un efecto impulso que 1ievaria a un incremento
incluso més seflalado en la demanda, tanto respecto de los bienes de inver
sidn como de los cré&ditos. En consecuencia, la introduccidn de un sistema
de IPG exigird una politica monetaria mds activa por parte de las autori-

dades para mantener una situacién estable de la demanda.

Desde un punto de vista recaudatorio, con la distribucidn actual de

consuno y ahorro, no parece probable gue un IPG, incluso con un algo mayor
volumen de ahorro, proporcione una cuantia recaudatoria inferior al IR. Si
el incremento del ahorro se hace fuerte de manera que los ingresos imposi-
tivos se reduzcan, el Gobierno en coordinacifén con la Autoridad Monetaria
podria utilizar la capacidad del mercado de capitales y las medidas de po
litica monetaria para resarcirse de ellos mediante un endeudamiento modera

do.

La capacidad liberada de la economia como resultado del consumo re
ducido de las economias domésticas puede utilizarse para aumentar el consu
mo pliblico o para incrementar inversiones pdblicas o privadas. No obstante,
la reduccidn del consumc de las econcmias domésticas no serd tan grande co

mo el aumento del ahorro ya que parte de este incremento serd compensado
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por pagos reducidos del impuesto. Resulta evidente que si no se considera
deseable una reduccién del consumo privado, puede estimularse el consumo

bajando los tipos del IPG o mediante mayores transferencias.

Respecto a la incidencia del IPG sobre la rentabilidad econSmico-

fiscal de las inversiones, cabe destacar que la relacidn que existe entre

el rendimiento antes del impuesto de las distintas alternativas de inver-—

8i6n no seré modificado por el establecimiento del impuesto. De esta mane

ra, el rendimiento antes de impuesto serd el condicionante bisico en la

eleccifn inversora por cuanto:

- el IPG no produciré efectos distorsionantes sobre la eleccién entre ta
les bienes de inversitn, y

- no se dard la capitalizacidn del impuesto.

Para los bienes de inversifn que no tengan la consideracién fiscal
de ahorros en el IPG, la carga tributaria serd aproximadamente igual que
con un IR aungque, por referencia al mercado de bienes y activos de inver
sifn con deduccidn, si es posible y previsible una modificacidn en el com
portamiento de sus mercados y en la formacifn de los precios. En consecuen
cia, con referencia a los diferentes mercados de bienes y activos de inver
sifn, los cambios en los rendimientog netos de impuesto que puede suponer
la implantacitn de un IPG puede ser de dos tipos:

- modificaciones absolutas en aquellos bienes de inversifn que tengan con
sideracidn de ahorro fiscal al ser el rendimiento neto de impuestos di-
ferente, y

- modificaciones relativas en aquellos bienes y activos de inversifn que
no tengan tal consideracifn ya que, aunque en términos absolutos el ren
dimiento neto apenas se modifica, en té&rminos relativos, el rendimiento

difiere en relacifn con otras alternativas de inversidn.
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los efectos sobré el rendimiento neto de la inversién derivados de
la implantacifn del IPG tiene una importancia fundamental en la formacidn
de precios en el mercado de bienes inmuebles ya que en &l se producen mo-
dificaciones tanto absolutas como relativas en la rentabilidad de esta in
versidn. Es conocida la posibilidad actual que el mercado inmobiliario tie
ne de mantener artificialmente baja su imposicifn debido a los incentivos
fiscales que subyacen en el IR. Ademfs, existen unas importantes facilida
des crediticias eﬁ relacién con estos activos. Las ganancias de capital
tienen un trato preferencial que incluso puede verse reforzado en condicio
nes de inflacidn creciente. Esto ha hecho que la rentabilidad econ@mico-
fiscal fuerce al alza los precios de las viviendas. Con un IPG las venta-
jas tributarias del IR desaparecen automdticamente ya que:
- la ganancia de cépital seré gravada completamente cuando se consuma.
-~ ante la concesitn de deducciones a otras formas de ahorro no habrd va

ninguna razén para adquirir estas propiedades por motivos fiscales.
Esto significaré que el nivel de precios artificialmente elevado,
de los bienes inmuebles bajard o, en todo caso, se reduciré la tasa de in

cremento de los precios.

Los efectos financieros de un IPG sobre la actividad empresarial

son de importancia capital., Camo el aumento del ahorro debe producir la

expansidn de las posibilidades de préstamos para los empresarios por las

razones antes camentadas, el IPG facilitarfa la capitalizacién de las em
presas debido al hecho de que los pagos realizados por las economias do-
mésticas para la compra de capital en acciones son deducibles. Ello faci
litarfa a las sociedades que cotizan en Bolsa obtener capital a través de
nuevas emisiones y a las empresas familiares aumentar su capital. El in-

centivo para emprender inversiones inducidas fiscalmente seria considera
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blemente mis débil ya que puede eludirse el IPG sin realizar inversiones en
el aparato productivo, no consumiendo simplemente los beneficios. Esto se
aplica con independencia de la forma de la empresa. El resultado seria que
las empresas serén dirigidas mas eficientemente que lo son hoy. Cuando las
empresas aborden la reposicifn de su maquinaria e instalaciones, los aspec
tos puramente empresariales pesarén mucho mis que las consideraciones fisca
ies, lo cual incrementaria la consciencia de los costes e incrementaria la

eficiencia del sistema.

Por otra parte, analizamos las posibilidades del IPG como instrumento

de control de la demanda en el marco de una politica anticiclica. la misién

de una politica anticfclica consiste en regular la demanda agregada con el
fin de aproximarla al crecimiento potencial de la economia garantizando el
pleno empleo de los recursos productivos, una cierta estabilidad de precioé
vy un equilibrio de la Balanza de Pagos. En este contexto, la politica econd
mica juega un papel fundamental y dentro de ella la imposicién. Es importan
te, en consecuencia, analizar las posibilidades de practicar una politica
anticiclica utilizando un nuevo instrumento fiscal: el impuesto progresivo
sobre el gasto. Este desarrollo serd a nivel puramente especulativo dada la

imposibilidad de realizar estudios reales de sus efectos,

La politica econfmica keynesiana de estabilizacifn se ha venido apo
yando en la relacifn existente entre la renta disponible de las economias
domésticas y el consumo privado. Por ello se ha utilizado el IR para, influ
yendo sobre la renta personal disponible, conseguir un comportamiento del
consumo privado adecuado para el equilibrio econ&mico. El efecto de causa
cidn directa se plantea en los té&rminos siguientes: una elevacitn del IR al
reducir la renta disponible del contribuyente debe provocar una reduccidn

del consumo. Sin embargo, pueden existir derivaciones de este efecto ya que
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es diffcil predecir que el efecto de la reduccidn de la renta disponible
sea una reduccién del consumc y no una reduccidén del ahorro debido a que
las relaciones marginales de sustitucifn entre consumo y ahorro permanecen
constantes. El efecto inverso también es posible; una reduccifn del IR pa
xra favoreéer el consumo puede ser neutralizado por un incremento del aho—

-

rro en vez de incremento del consumo.

El Profesor Lodin sintetiza, a través de la experiencia internacio
nal, las dificultades de conseguir una evolucidn del consumo privado ade-
cuada con el IR, En varios pafses occidentales durante log afios de rece-
sidn 1.974~-1,978 se pretendid aumentar las rentas a través de reducciones
dél IR con la esperanza de estimular con ello el consumo privado. Sin em—
bardo, se demostrd que las subidas en las rentas se usaron en gran parte
para aumentar el ahorro en el sector de las economias domésticas. Los
efectos sobre el consumo privado fueron menores en muchos casos gque lo que

se habla esperado o se demoraron considerablemente,

De esta manera, se puede afirmar que el IR no es un instrumento bien

|
i1

/\
S

e

adaptado como instrumento de control econémico a corto plazo. La ventaja

del IPG en este campo consiste en la existencia de una conexifn directa

gritre consumo e imposicidn. Si el IR reduce la recompensa a la espera, el

IPG altera el esquema de lineas de indiferencia del sujeto referido al aho
rro o al consumo, encareciendo &ste y abaratando relativamente el ahorro.
El IPG produce sobre el consumo un doble efecto:

. efecto contencidn ya que al ser el IPG un impuesto progresivo limita, en

términos absolutos, el volumen de consumo en funcidn del tipo marginal

aplicable, y

. efecto dispersifn: el IPG provocard que las economias danésticas canbien

consumo por ahorro para evitar el impuesto ya que consideran el coste mar
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ginal del consumo demasiado alto. Esto es especialmente Importante si pue

de efectuarse un consumo diferido a un tipe inferior de gravamen.

4.5, Arqumentos administrativos

Las principales ventajas administrativas derivadas de la aplicacién

de un IPG se circunscriben a tres niveles:

1.- eliminacidn de los problemas de determinacifn de los rendimientos proce-

dentes del capital, fundamentalmente, de las rentas de actividades empre

sariales, evitando temas tales canwo la periodificacidn de las rentas em~

presariales al aplicar un criterio contable de flujos de caja, los proble

mas de valoracifn de amortizacifn y existencias ,al ser las deducciones

por estos bienes inmediata,y la definicifn de la naturaleza de una renta

que puede afectar el tratamiento en un IR, pero no en un IPG (p. ej., dis

tincidn entre dividendos e intereses).

AsTmismo el IPG da un tratamiento mis neutral a las ganancias de
capital, no dravindolas si se reinvierten, con lo cual no seria necesario
conecer el coste originario de los activos de capital y no habria incenti
vOs para convertir renta en ganancias de capital dado que &stas no reci-

ben un trato especial con respecto a otros rendimlentos.

2.~ No exige ajustes por inflacidn tan complicados como un Impuesto sobre la

renta., E1 IPG se apoya en una contabilidad de flujos de caja. Estos flu-
jos, por su naturaleza, se valoran en t&rminos corrientes, por lo que no

hay peligro de cambinar rendimientos y gastos corrientes con histdricos.

3.~ BEvita las econamias de opcidn debidas a diferentes esquemas de inversidn.




51.

las ventajas relativas de realizar una inversién favorecida fiscalmente
desaparecerian si todas las inversiones quedasen exentas, si las ganan-
cias de capital y los rendimientos del mismo se gravasen exclusivamente
cuando se consumen y Si los préstamos se sujetasen a gravamen a nenos

que se realizase algln tipo de inversitn adicional.

En relacifn a los problemas administrativos, senialar que la
estructura del IPG exigirs separar el ahorro del consumo, lo cual puede
ser poco familiar y complejo para gran parte de los contribuyentes. El
tratamiento de los préstamos y cré&ditos, el disefio de los activos e in
versiones susceptibles de deduccitn, el tratamiento de los bienes de
uso persénal con caracteristicas de bienes de inversién (p. ej. bienes
de consumo duradero) , etc., camplican la aplicacifn de este impuesto.
El sistema de retencicnes en la fuente resultard mds dificil. Las reten
ciones aplicadas sobre la renta exclusivamente Supondrén una aproxima-—
cién insuficiente a la obligacitn fiscal si la base imponible es el con
suo v no la renta. No hay que olvidar los problemas de relaciones in-
ternacionales que se derivan de la aplicaci®n unilateral del IPG va que
serd diffcil armonizar las relaciones econfmicas entre paises IR y pai
ses IPG planteéndose problemas tanto en los movimientos de capitales

como en los de personas,
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IMPOSICICN SOBRE LA RENTA EXTENSIVA

1. INTRODUCCION

El modelo del impuesto sobre la renta extensiva se basa, en sus 1i
neas fundamentales, en una ampliaci®n de la base imponible, con la l&gica
reduccitn de los beneficios fiscales, acompafiada de la simplificacidn de

la tarifa y reduccién de los tipos de gravamen.

En palabras de E. Albi (1.986), el concepto de "capacidad econfmica

para pagar impuestos" es la base del enfoque seguido para edificar la

estructura impositiva "justa". La concrecidn de las ideas formmales de

"equidad" o "justicia", segln las que la "capacidad de pagar impuestos”

implica un reparto progresiveo de la carga tributaria, exige la utilizacidn
de un Indice que mida la capacidad econdmica y que permita dar un trato
igual a los iguales y apropiadamente desigual a quienes muestran una capa
cidad econdmica diferente., El concepto recomendado para orientar el repar
to de la imposicidén de acuerdo con el criterio anterior es el de la renta

extensiva.

Este concepto de renta extensiva es el propuesto originariamente
por Schanz-Haig-Simons y cbhijeto de sucesivas reformulaciones por parte de
los méds destacados hacendistas como R. Goode (1.964) y R.A. Musgrave (1,967)
asi camo de los mis relevantes informes de reforma tributaria entre los
que cabe destacar los informes Carter (1.966), Bradford (1.977), y Meade
(1,978), asi como otros deccumentos y trabajos mds recientes, que serdn
objeto de consideracidn posterior. No chstante, y en relacién a estos tra

bajos, debe destacarse el cambio sustancial que se ha producido en rela-
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cién a la importancia concedida a los criterios de equidad y de eficien
cia econdmica. El papel prioritario que tradicionalmente ha desempenado
el criterio de equidad se ha trasladado hacia una atencidn preferente de

las consideraciones de eficiencia.

Bajo esta perspectiva, la renta debe medirse ampliamente como la
afluencia total a la riqueza de una persona y ello, con independencia de
que dicha afluencia sea reqular o irregular, esperada o inesperada, rea
lizada o no realizada y, asimismo, con indepeﬁdencia de ctmo se utilice
esa renta; es decir, de si se consume o se destina al ahorro. Solamente
gravando la renta global de las personas serd posible adaptar el impues

to scbre la renta a la capacidad de pago de los contribuyentes.

Como senala F. Quintana (1.986), este concepto de renta extensiva

supondria el gravamen de las siguientes partidas:

1. Los rendimientos monetarios percibidos por el contribuyente por traba
jo personal, por sus propiedades de capital mobiliario e inmobiliario

y por actividades empresariales, profesionales y artisticas.

2, Rendimientos en especie (renta de factores y sexvicios: el beneficia
rio de una prestacidn en especie debe incluir el valor de mercado de
la misma en su base imponible}. Estas prestaciones revisten distintas
formas: uso de vehiculo, casa-habitacifn, seguro de vida, pensiones
de jubilacifén, rebajas sobre mercancias, pfestamos sin interés, etc.

- La mayoria de estas prestaciones se derivan de un empleo o de la explo

tacidn de un negocio.

3. Rendimientos imputados por la utilizacidén de bienes muebles e inmue-
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bles, de consumo duradero,

Autoconsuro de bienes y servicios: debia incluirse el valor de los bie
nes y servicios que se han producido directamente por la persona que

los utilizd para satisfacer sus propias necesidades, incluyendo los ser
vicios profesionales o domé@sticos realizados por el propio contribu§e§

te.

Ganancias de capital., Deben computanse admitiendo la total compensacitn
de las pérdidas de capital con el resto de la renta. El gravamen se rea
lizarfa después de ajustes totales en el valor del capital social, por
beneficios no distribuidos, en el caso de sociedades interpuestas y des
pués de ajustes por inflacidn.

Transferencias por cuenta de renta ¢ de capital procedentes del sector

pdblico y/0 sector privado,

Ingresos inesperados: a) donaciones, herencias o legados, b) premios,

loterias y otros.

Beneficios retenidos por las sociedades, gravados en los sujetos como

renta e incluidos en la hase imponible personal.

Ademds, la correcta definicidn de la renta exige tener en cuenta

los efectos de la inflacidn. En lineas generales, estos efectos inciden

en la valoracifn correcta de la depreciacidn econémica de los activos, en

la contabilizacidn adecuada de las existencias y en la cuantificacifn real

de las rentas y ganancias de capital, asi como en la consideracidn fiscal

del endeudamiento. Las distorsiones planteadas por el fenfmeno de la infla
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cifn en el impuesto sobre la renta conlleva la necesidad de instrumentar

mecanismos de ajuste que permitan corregir el impacto inflacionario.

Es importante seflalar que este concepto debe ser contemplado como
una guia necesaria para la resolucidn de una serie de problemas concretos
referentes a los distintos componentes de renta. Sin embargo, lo clerto
es que este concepto de renta extensiva ha sufrido todo un conjunto de mi
noraciones al traducirse en renta fiscal en la mayor parte de los paises,
siendo, bisicamente, razones tebricas, politicas y administrativas las que
explican esa traduccitn legal imperfecta que se produce del concepto de

renta extensiva.

Ia Qropia naturaleza de un impuesto sobre la renta extensiva exigl
ria el recorte de los beneficios fiscales que, tal y como sefiala R. Goode
(1.984) , han contribuido notablemente a reducir el prestigio del impuesto
sobre la renta ante la injustificada introduccidn y ei mantenimiento de
alguno de ellos sin justificacién econdmica o social, El estudio de los
efectos derivados de la politica de beneficios fiscales que ha sido posible
gracias a la elaboracién y discusidn de los presupuestos de gastos fiscales
en un nlmero cada vez mayor de paises desarrollados sefiala la escasa oportu
nidad de su concesién, fundamentalmente por las importantes discriminacio
nes fiscales que introduce en el &mbito de los mercados de capitales. En
este sentido, cabe sefalar que los beneficios fiscales pueden inducir cam
bios sustanciales en la organizacifn empresarial, inversidn y produccifn,
afectando negativamente a la productividad, crecimiento y estabilidad eco
nfmica., El ejemplo mis caracteristico se resume en los diferentes tipos
efectivos de gravamen sobre los rendimientos de la inversifdn, en funcién
del trato preferencial aplicable a determinados bienes de capital, y en

los sistemas de likertad de amortizacifn que abandonan la relacién entre



depreciacién del capital y vida Gtil. Estos cambios producen inevitablemen
te diferentes cargas tributarias sobre la renta econdmica procedente de di
ferentes activos, sin que estas diferencias correspondan a una graduacidn

coherente del interé&s social de las inversiones.

Y si bien el proceso de revisidén de los gastos fiscales ya se ha
~iniciado, no obstante, queda mucho camino por recorrer al no haberse apli
cado de una forma consistente a la realidad fiscal de los distintos paises,
tal y como se pone de manifiesto en el Informe del Comité de Asuntos Fisca
les de la OCDE (1.986), en el que se destaca la importancia de las presio
nes ejercidas por los grupos sociales beneficiarios de las preferencias

fiscales,

Una consecuencia logica de la implantacidn de un gravamen sobre la
renta extensiva seria la simplificacién y reduccién de los tipos de grava
men aplicados en las actuales tarifas del impuesto sobre la renta personal.
Asi, la existencia de elevados tipos marginales de gravamen lejos de produ
cir efectos redistributivos importantes o incrementos sustanciales de la
recaudacifén, ha originado serios problemas en el campo de la eficiencia.
Al inevitable exceso de gravamen originado por la aplicacién del impuesto
debe anadirse la incidencia que la progresividad formal de las tarifas ha
tenido sobre los diferentes incentivos econfmicos, afectando negativamente
al trabajo, al ahorro, a la inversitn y a la asuncidn de riesgo, a la vez
que suponiendo un claro estimulo a la evasibn fiscal., Al mismo tiempo, con
viene recordar los problemas que los elevados tipos marginales de gravamen
plantean en el contexto de la tributacifn familiar conjunta, en el trata-
miento de las rentas irregulares y en la agudizacién del fenlmweno de la
inflacidn cuando las negociaciones salariales son orientadas en té&minos

de percepciones netas, Cavo afirma E. Albi (1.986), el equilibrio a lograr
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en este caso pasa por el uso de tipos medios de gravamen, que rindan sufi
ciente recaudacitn y cumplan con las finalidades redistribuidoras del im
puesto, tipos marginales bastante mis reducidos que los actuales y meca-

nismos de exencidn que doten de cierta progresividad a las tarifas.

En lineas generales, puede afirmarse que el modelo de impuesto ég
bre la renta extensiva tiene una innegable validez operativa que se pone
de manifiesto en diferentes informes elaborados con objetivos reformado-
res ¥ en numerosas acciones legislativas que se han emprendido en diver-
gos paises, El objetivo de la siguiente parte del trabajo es analizar las
principales aportaciones modernas en el ambito de la imposicidn sobre la
renta extensiva en diferentes paises desarrollados, con especial referen
cia a la realidad fiscal norteamericana, en la que se inscriben los estu
dios mds importantes que han marcado impronta en las reformas fiscales

del mundo oczidental,

2., EL TMPUESTO SOBRE LA RENTA EXTENSIVA EN LA RFALIDAD NORTEAMERICANA

La creciente insatisfaccin reinante en los Estados Unidos en rela
cibn al sistema fiscal federal se reflejé en los trabajos realizados en
el Congreso americano sobre la "Tax Reform Act" de 1.976, planteéndose la
necesidad de analizar una base alternativa de imposicidn. En este contex-
to se elabora el Informe Bradford (1.977) en el seno del Departamento del
Tesoro norteamericano, en el que se explicita la concepcién que ofrece de

un sistema impositivo que se basa en el impuesto sobre la renta extensiva.

A su vez, este informe ha sido el té&rmino de referencia de un con

junto de propuestas recientes entre las que destacamos aqui, en el campo
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tebrico la de R. Goode (1.984), vy en el &mbito de acciones legislativas,
las de Bradley-Gephardt (1.983), Kemp-Kasten (1.984) y del Departamento

del Tesoro (1.984, 1.985}).

2.1. Informe Bradford

Este informe desarrolla la propuesta del impuesto sobre la renta
extensiva (IER} reconociendo que ha sido ésta la que mayor atencidn ha
recibido de los partidarios de la reforma fiscal, Aunque tebricamente se
rmuestra partidario de definir la renta en funcidn de los usos de las fuen
tes reconoce la imposibilidad préctica de seguir esta definicién, Por
ello, ofrece la posibilidad préctica de considerar la suma de todeos los
ingresos perxcibidos en el periodo fiscal considerado; de acuerdo con la

identidad contable:

=
)

ingresos (rentas personales o de K, realizados
© no, monetarios o imputados).

E-X=C+ NW, donde X = gastos para obtener los ingresos.

P!
It

Consuo,

g

ahorro o jncremento en el neto patrimonial.

Asi pues, para cuantificar la renta, s6lo es necesario descontar
de todas las rentas de trabajo, capital o mixtas, aquellos gastos que no
representan ni consumo ni incremento en el neto patrimonial., Estos gastos
son, bésicamente.

. los gastos de explotacién (salarios, alquileres, intereses, etc.)

. los gastos directos derivados del trabajo (herramientas, vestuario, cuo
tas sindicales, ete.)

. determinados gastos perscnales fijados legalmente (contribuciones bené

ficas, gastos mé&dicos, ete.)



59.

Debide a la existencia de exenciénes, bonificaciones y recortes en
los componentes de renta, la base imponible actual se aleja de este concep -
to extensivo de renta. Para alcanzar un concepto extensivo de renta a par
tir de la situacifn actual serfa necesario abordar una serie de modifica-

ciones que pasamos a resumir:

A. Se propone la integracifn total de los impuestos sobre la renta
Yy sociedades, Para el informe, la existencia de un Impuesto de Sociedades
{I8) no es consistente con IER. Las sociedades no consumen, ni tienen un
nivel de vida, cosa que si ocurre con los accionistas que son los que, en
Gltima instancia, reciben las rentas societarias en funcién de su partici
pacién en la sociedad. Con la existencia de un IS, quien realmente paga el
impuesto es el accionista por cuanto aquellos reducen los beneficios netos
de impuestos de los propietarios; sin embargo, es dificil de este modo de
terminar que carga fiscal ha soportado cada accionista y si la distribu-
cifn de la misma es justa. Asimismo, el IS distorsiona, en un mercado de
competencia perfecta,los precios relativos de los productos, de los fac
tores de produccidn vy la rentabilidad neta de las empresas en funcidn de
la forma soéietaria o no de aquella. Para evitar estos efectos se propone
la plena integracidn de ambos impuestos con lo que:
a) Se eliminarfa el incentivo a acumular renta en las sociedades para evi

tar la doble imposicidn de dividendos.

b) La carga fiscal del contribuyente en relacifn a la renta sccietaria se

adecuaria a las circunstancias individuales del mismo.

En un modelo fiscal IER se incorporaria todo el beneficio societa
rio a los accionistas, los cuales deberian acumular la parte de este bene
ficio distribuido o no, asignado proporcionalmente a su participacidn

accionarial, al resto de sus rentas conformando la base imponible del



impuesto personal. De esta manera desapareceria el impuesto sobre la renta
de las écﬁiedades. No obstante se plantea un problema técnico gque hay que
destacar: ¢qué ocurre cuando la obligacidén tributaria del accionista supg
re a los beneficios distribuidos por la Sociedad?. Se propone la existen-
cia de uecanismos da revnension en la fuente por parte de las socledades y

r

en nombre de los accionistas para aminorar este problema.

B. La definicidn que hemos aceptado de renta extensiva supone mante
new wna valoracién administrativa anual del valor de los bienes patrimonia
les, repercutiendo en la base imponible las variacicnes de valor que apa-
fézcan cada ejercicio, y ello porque en un IER las ganancias de capital
que supongan un incremento real dél patrimonio deberian ser gravadas aungue
no se realicen por venta o transmisifn del activo. De la misma manera, las
pérdidas de capital, realizadas o no, se descontarian en su totalidad de
otras fuentes de renta al calcular la base imponible. No obstante, la difi
cultad administrativa préctica torna esta solucidn en prohibitiva, amén de
que podria plantear serios problemas de tesoreria a los contribuyentes. Pox
tanto, la propuesta que se efectlia es la de considerar las pérdidas o ganan

cias de capital, en el momento de su realizacidn efectiva, si bien actuali

zando el coste de adquisicifn de acuerdo con la inflacidn. Asimismo, la con
juncidn del sistema de integracidén total y el tratamiento fiscal de las ga

nancias de capital facilitarfa un método préctico de gravamen de los incre
mentos en el valor de las acciones derivados de los beneficios societarios

retenidos, fuente principal de las ganancias de capital en el actual siste

ml

Dado que los tipos impositivos que se proponen serian menores que
los actualmente vigentes, no serfan necesarios sistemas de tributacidn pre

ferenciales sobre las ganancias de capital realizadas (como pueden ser ti
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pos medios de gravamen, © tipos especiales reducidos). De la misma manera,
las minusvalias de capital realizadas serfan totalmente compensadas de la

renta ordinaria en el modelo propuesto.

C. Con respecto al tratamiento de las amortizaciones,: se aboga por

un sistema de procedimientos contables que aseguren al contribuyente que
a €l se acoja la aceptacidn del mismo por el Fisco. Dicho sistema debe
estar planteado segln el principio de aproximar de manera coherente y razo
nable el porcentaje de amortizacifn a la pérdida real del valor de 1los
activos depreciables. Se recomienda un sistema de amortizacién obligatorio
para maquinaria, instalaciones y equipos basado en un conjunto de princi-
plos de valoraci6n fiscal de las amortizaciones, desarrollado a partir del

Asset Depreciation Range System.

D. Con clara referencia al contexto donde se desarrolla, el informe

propone, para los intereses de obligaciones estatales y locales, un trata

miento idéntico al de cualgquier otro ingreso por intereses, esto es, consi

derarlos renta ya que, al igual que el resto de los rendimientos, se pue-

den destinar al consumo o al ihcremento de patrimonio. Este planteamiento
ha de entenderse dentro de la situacién fiscal actual de los Estados Uni-
dos, en donde los intereses de obligaciones estatales y locales gozan de
exencidn fiscal total en los impuestos sobre la renta de personas fisicas
y de sociedades debido a la consideracidn de la carga fiscal implitica que
estos intereses conllevan al aplicar un tipo de interé&s menor ai de otros
valores de renta fija privados. El informe analiza problemas relativos a
la trangicifn y estudia frmulas alternativas menos costosas de incentivo

en la colocacidon de estos bonos.

E. También dentro del contexto de la situacidn fiscal americana, v
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ccmo reflejo de la influencia que &sta ha ejercido en el desarrollo global

del informe que analizamos, se aborda el tratamiento de los bienes de con-

sumo duradero. El actual impuesto USA excluye cualquier rendimiento dexiva
do de este tipo dé bienes, estableciéndose asi un importante beneficio pa-
ra los poseedores de los mismos. Si a ello afiadimos el hecho de que los in
tereses que se pagan por los préstamos hipotecarios de las viviendas son

deducibles del resto de las rentas obtenidas, el beneficio fiscal se torna

importante.

wm weiznseidn que hemos resefiado de renta extensiva exigiria compue-
tar en la base del impuesto el valor de la renta imputable por el servicio
derivado de la propiedad de los bienes de consumo duradero, No obstante vy
debido a los problemas pricticos~administrativos se recomienda no gravar
dicha renta por su diffcil estimacidn, pero, a cambio, se propone la elimi
nacidn de la deduccidn de los impuestos locales sobre la propiledad no co-
mercial (incluyendo los de la vivienda propia} en un IER, En cualquier ca-
so, nunca seria justificable una deduccién por estos impuestos superior a

la renta imputada por tales activos.

F. Se establecen opciones al tratamiento de la mayor parte de las
deducciones, incluyendo las de gastos mé&dicos (que serian reemplazados por
un sistema de primas de seguros de vida), contribuciones benéficas (que po
drian desaparecer o mantenerse sin camprometer la integridad de un IER), im
puestos estatales sobre la renta (que serfan deducibles) e impuestos sobre
ventas y pérdidas extraordinarias (que no serfan deducibles). Las decisio
nes de si las principales deducciones personales deben mantenerse y de que
manera, dependen de si estos gastos se consideran ¢ no de consumo y de si
clerto tipo de actuaciones deberian ser incentivadas 0 no a través del sis

tema fiscal., El informe presenta un conjunto de propuestas especificas para
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el tratamiento de las principales deducciones: se mantiene la deduccidn
de intereses asi camo la deduccién por guarderia infantil. Asimismo, se
recomienda la sustitucitn de la deduccién general por un conjunto de

exenciones de renta personal mis generosas.

G. Con este mismo concepto de base imponible, tanto las aportaéig

nes a los fondos de pensiones como los rendimientos percibidos por los

nismos se incluirian en la base imponible, No obstante, se conseguiria
un resultado equivalente gravando los rendimientos de dichos fondos a
medida que se devengan, permitiendo que las aportaciones de empleados y
patronos sean deducibles. Este procedimiento es preferible para el infor
e por cuanto minimiza los problemas de promediacifn de rentas. EL infor
me recomienda también que los subsidios por desempleb sean inclﬁidos en
la base imponible, de manera que un nivel de minimo exento suficiente
asequre que las personas con reducido nivel de renta no se vean gravadas
por las prestaciones de la Seguridad Social o por los subsidios de desem

pleo.

H. La eleccitn de una unidad contribuyente adecuada representa un

campraniso entre objetivos de dificil conjuncidn en un impuesto progresi

Vo

~ Un sigtema en el que las familias de igual tamafio y renta paguen impues
tos idénticos vy,

- Un sistema en el que la deuda tributaria total de dos personas no se

viese alterada cuando contraen matrimonio.

El informe recomienda que la familia continfe siendo la unidad con
tribuyente, aunque manteniendo las estructuras de exenciones y tipos impo

sitivos separados para solteros, matrimonios y cabezas de familia no casa
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dos. Reconociendo el desincentivo existente al trabajo de la esposa, pro
vocado por la imposicifn a tipos marginales al acumular su base a la del
marido, el plan propone una reduccién del 25 % de los primeros 10.000 &
obtenidos por el segundo trabajador de la familia. El informe prosigue
con un debate entre los conceptos de reducciones de la base y deduccio
nes de la cuota, segfin el tamafio de la unidad familiar, concluyendo que
aln siendo ambas coherentes con una base extensiva de renta, son mAs

aconsejables las primeras.

I. Por Gltimo, el informe sefala que la adopcién de esta base de

‘renta extensiva con los cambios fiscales que se aportan deberia ir acom

paniada de una modificacifn sustancial de los tipos impositivos.

Con una exencidn de 2.800 $ (448.000,- ptas. de 1.984) por decla
racidn conjunta y una exencién de 1.750 $ (280.000.- ptas. de 1.984) por
cada contribuyente y dependiente, el informe asegura que con esta base
seria posible alcanzar una recaudacifn similar a la obtenida actualmen

te en USA utilizando exclusivamente tres tramos impositivos, La tarifa

impositiva para declaraciones conjuntas seria:

Tramos de renta (1,984) Tramos de renta Tipo impositivo
(S) ajustados (pts) marginal
0 - 8.050 0 - 1,288,000 8 %
AN
8.050 - 70.000 1.288.000 - 11.200.000 25 %
superior a 70.000 superior a 11.200.000 38 %
Para declaraciones individuales, la escala seria la siguiente:
0 - 4.900 0 - 784,000 8 %
4.900 - 70.000 784.000 - 11.200.000 22,5 %
superior a 70.000 superior a 11,.200.000 38 %

Los cabezas de familia, cano en la legislacidn actual, pagarfian la media

de las cantidades obtenidas por la aplicacifn de una y otra escala.
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Del mismo modo, seria posible alcanzar el miamo nivel de recauda
cién en un IER con un tipo im@ositivo‘de alrededor del 14 % sobre la ren
ta glcobal sin exenciones o del 20 $ con una exencién de 300.000,~ ptas.
por contribuyente. De esta manera, con esta estructura de minimo exento
se mantendria una distribucitn de la capacidad de pago aproximadamente

-

similar a la actual,

2.2, Propuesta Goode

En mayo de 1.983, la Advisory Commission on Intergovernmental
Relations (ACIR) 1lev6 a cabo una encuesta relativa a la idoneidad del
impuesto sobre la renta en la realidad-fiscal norteamericana, en la que
se puso de manifiesto que si bien los contribuyentes no estaban satisfe
chos con el impuesto sobre la renta progresivo como ideal, no obstante,
si lo estaban con su imperfecta aplicacidn. Una gran parte de las criti

cas, apoyadasi en criterios de equidad, se basaba en el tratamiento f£is-

cal diferencial que se aplicaba a sujetos con idéntica situacién econd

mica. Estas diferencias se plantean en cada nivel de renta por la exis
tencia de numercosas e injustificables exenciones y deducciones. Y ello
sin olvidar ¢ue estas disposiciones contribuyen a reducir el grado de

progresividad del impuesto.

Otra queja frecuente del impuesto sobre la renta personal es su

excesiva complejidad, fendmeno &ste que distrae a log contribuyentes de

actividades socialmente productivas hacia actividades administrativas,
incrementando la legifn de asesores fiscales, contables, recaudadores,
etc, que soportan un sistema fiscal complejo y que lo justifican ya que
de &l se benefician. Sin embargo, esta complejidad rara vez es conse-

cuencia de la falta de cuidado o incompetencia en el disefio y desarro
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1lo de la normativa legal, sino de disposiciones especiales sucesivamente
incorporadas que generalmente no afectan a los aspectos fundamentales de
la imposicifn personal, perc que en numeroses casos afectan a cuestiones
de eficiencia econdmica del sistema, distorsicnando decisiones econdémicas

fundamentales,

Una tercera critica se apoya en 1los sistemas existentes de arbitra
je fiscal. Este tema se concreta, por ejemplo, en la posibilidad de adqui
rir un activo real o financiero cuyo rendimiento estd fiscalmente exento
o sujeto a tipos de gravamen reducidos, permitiendo la total deduccidn de

la base imponible de los intereses por préstamo para su adquisicidn.

A todo lo anterior hay que aftadir el tema de los gastos fiscales,
ya comentado, que ha contribuido a reducir el prestigio del IR ante la.

injustificada introduccidn y mantenimiento de la mayoria de ellos.

Considerando esta situacidn, la propuesta de R. Goode (1.984) se
basa en la introduccidn de un impuesto sobre la renta extensiva de base
amplia que podria alcanzarse a través de la eliminacifn de todas las
exenciones y deducciones innecesarias e indiciacifn de todos los cdlculos
de la base imponible para asi lograr una valoracidn correcta de la renta
econfmica, sobre la que deberia aplicarse una escala reducida de tipos
progresivos de gravaman. Paralelémente, el impuesto de sociedades redefi
nirfa el concepto de beneficio fiscal aproximindolo al de beneficio eco-
nomico, en la medida de lo posible, lo cual exigiria sustituir los siste
mas de amortizacidn acelerada y libertad de amortizacifn por cuotas de
amortizacidn relacionadas con la depreciacidn real de los activos durante
su vida fitil, bien entendida la existencia de indiciacidn por inflacidn

de las cuotas de amortizacidn. Asimismo, se gravaria cualquier ingreso
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ajeno a la explotacifn y se deducirian los pagos de intereses por cré&di
tos de funcionamiento y de financiamiento. El tipo de gravamen podria
ser reducido y existirfa libertad para aplicar sistemas destinadocs a

evitar la doble tributacitn de los dividendos,

2.3. Propuesta Bradley-Gephardt

"Ante los problemas, ya exéuestos, de insuficiencia recaudatoria,
distorsiones econfmicas, inequidad y dificultades administrativas, plan
teados por el sistema de imposicidn sobre la renta de Estados Unidos,
se ha disehado el proyecto legislativo (5.409, H.R. 800) "Fair Tax Act"
por el Senador B, Bradley y el congresista R. Gephardt (1.984) que, sin
lugar a dudas, es el que mayor publicidad y atencifn ha recibido por
cuanto supone una buena descripcidn de 10 que debe hacerse con un impues

to sobre la renta.

Esta propuesta difiere poco de la accifn legislativa "Self Tax

Plan Act" presentada por Hatfield-Quayle (1.984}, basada en la extensidn

parcial de la base imponible, eliminando beneficios, scmetiendo las ga

nancias de capital al tipo miximo y aplicando sistemas de indiciacitn en
la base y la tarifa. Aunque probablemente esta sea la propuesta que per
mite una mayor ampliaciSn de la base, sin embargo es mds realista y cpe

AY
- rativo el proyecto Bradley-Gephardt que pasamos a analizar,

Para personas fisicas el proyecto elimina la distincidn entre ren

ta ordinaria y ganancia de capital {(incluyendo en la base imponible las
ganancias de capital nominales en lugar de las reales)y propone susti-
tuir de facto el actual impuesto por dos gravémenes. El primero, impues

to bésico, se aplicaria sobre la base imponible a un tipe fijo del 14
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por 100; el segundo, sobreimpuesto, se eplicaria sobre la Renta Bruta
Ajustada gque superase una cuantia de 40.000 $ para matrimonio'y de
25,000 $ para individuos, con tipos progresivos crecientes hasta el 16
por 100. Por ello, el tipo combinado mdximo seria del 30 por 100. Asi-
mismo, desaparecerian gran parte de los beneficios fiscales que hoy
dfa contribuyen a estrechar la base imponible,asi como la mayor parte
de los créditos fiscales salvo determinadas deducciones especificadas
por contribucicnes benéficas, deducciones por impuestos estatales vy
locales sobre la renta y la propiedad, asi como los intereses por cré

ditos hipotecarios,

Ia deduccidn general y la exencidn perscnal por contribuyente

{aunque no por dependientes) se incrementaria significativamente.

Con este esquema el 75 por 100 de los contribuyentes tendrian
rentas inferiores al minimo exento del scbreimpuesto {(aplicarian el
tipo fijo del 14 por 100). Para ellos, el sistema tiene todas las ven
tajas técnicas de un impuesto lineal sobre la renta. Para los contri
buyentes sujetos al sobreimpuesto, la aplicacidn del tipo bésico redu
ce los inconvenientes de una estructura tributaria progresiva. Dado
que esta figura cawplementaria se apoya en la Renta Bruta Ajustada,
estos contribuyentes reciben un beneficio fiscal por las deducciones
especificadas que se limita al 14 por 100 {(cré&dito fiscal a ese por-—
centaje) . Ademis, en el sobreimpuesto se permite la deduccidn de los
intereses hipotecarios y la de otros intereses por créditos por enci
ma de los rendimientos de la inversién, a efectos del cOmputo de la
base, mientras que en el impuesto basico los contribuyentes pueden
descontar todos los intereses hipotecarios, pero sdlo un volumen de

intereses por créditos igual a los rendimientos de la inversidén.
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Este sistema proporcionarfa la misma recaudacidn que la prevista
para 1985 con el sistema vigente en ese momento, sin provocar una redis

tribucitn de las cargas tributarias por tramos de renta.

Para sociedades el proyecto reduce el tipo de gravamen a uno fi
jo del 30 por 100, que permite preservar la recaudacidn actual con uﬁa .
base imponible ampliada. Rechaza cualquier beneficio fiscal societario,
incluyendc los créditos fiscales, con la excepcidn de loé_aplicados a
rendimientos obtenidos en el extranjero a efectos de evitar el problema
de la doble tributacién internacional. La propuesta, quizds, méds innova
dora es la de crear un sistema unificado de amortizacidn (Capital Cost
Recovery) para todos los tipos de activos empresariales (equipos, insta
laciones, recursos naturales, inmovilizado inmaterial). Se trata de un
sistema de amortizacifn lineal o degresiva para seis tipos esténdar de
activos depreciables, basado en la vida Gtil de los.miémos e intentando
aproximar las cuotas de amortizacifn a la depreciacién econfmica real
suponiendo un 6 por 100 de inflacidn. De esta manera se garantiza una
mayor neutralidad en el cémputo de la amortizacidn entre los diferentes
tipos de activos empresariales, al menos si la inflacidn se situa en

torno al 6 por 100.

A fjuicio de J.W. Wetzler (1.984), la propuesta anterior tiene una

serie de aspectos positivos:

- Supone una importante simplificacifn del impuésto scbre la renta, re
chazando gran parte de los beneficios fiscales existentes.

- La caida de los tipos marginales reduciria el incentivo al fraude fis
cal.

- Acortarfa las diferencias entre los tipos efectivos de gravamen de
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contribuyentes con idéntico nivel de renta.

Entre los contribuyentes de rentas bajas y medias la equidad horizon

tal se mantendria casi intacta debido al mantenimiento de los benefi

cios fiscales mis utilizados por estos sujetos. Sin embargo, para los
contribuyentes de rentas elevadas se profundizaria en la equidad hori
zontal al desaparecer gran parte de los beneficios fiscales con 1o

que se lograria gravar de forma idéntica a estos.

Limitaria las distorsiones econfmicas, debido tanto al recorte de los
tipos marginales de gravamen ccro a la desaparicidn de numerosos bene

ficios fiscales que introcducen desajustes en la legislacifn actual.
Sin embargo, Wetzler también destaca los siguientes problemas:

El hecho de que el proyecto s6lo pretenda mantener el nivel recaudato
rio actual, no resuelve el problema de recaudaciones adicionales para
reducir el déficit presupuestario federal. No cbstante, el proyecto
puede internalizar medidas que permiten incrementar la recaudacidn

{p. ej., el recorte de los porcentajes de amortizacidn ajustindolos a

una tasa inferior de inflacifn, articulacifn del sistema de retencio-
nes sobre intereses, dividendos y otras formas de renta, una mayor
precisidn en la distincidn entre gastos de explotacidn y gastos de
consumo, © incluso, actuando scbre temas tabues como pueden ser la
reconsideracidn del tratamiento fiscal de las pensiones, sin olvid;r
tampoco la posible elevacidn de los tipos de gravamen).

No plantea soluciones a los problemas de transicifn, especialmente en
el caso de empresas que se puedan ver afectadas por el recorte de los
beneficics fiscales. Se echa en falta un programa de introduccién gra

dual del nuevo sistems, aungue es verdad que estos periodos transito-

rios suelen ser utilizados mis para presionar contra la reforma que
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para adecuarse a ella.

- El proyecto no aborda algunos de los problemas estructurales del ac
tual impuesto sobre la renta, en concreto, la doble tributacidén de
las rentas societarias, el tratamiento del ahorro y la definicidn de
la base imponible en funcifn de los ajustes inflacionarios, por cuan
to el proyecto rechaza cualquier ajuste automitico por inflacién de
tramos, deducciones, exenciones, etc., no permitiendo tampoco ajustes
en el cdlculo de las ganancias de capital o de los intereses. Sin em—
bargo, conviene senalar que esta omisifn no ha sido accidental. Si se
estudiaron estos temas, aunque la conclusifn fué clara: para cada cues
tién la reduccibn de tipos de gravamen serfa preferible al recorte de

la base imponible que produciria la consideracidn de estos temas,

2,4, Plan Kem-Kasten

Al igual que el plan Bradley-Gephardt, la propuesta de Kemp y
Kasten (S. 325, H.R. 777}, elimina gran parte de las deducciones y cré
ditos fiscales, reduce los tipos de gravamen y amplia las bases imponi

bles.

El proyecto reccge un incremento de las exenciones personales
en casi el 100 por cien (de 1,090 dBlares a 2.000 por contribuyente,
cbnyuge y dependientes). Incrementa el tramo de renta exento de 2.510
a 2.600 dblares para contribuyentes individuales, aunque lo reduce de
3.710 a 3,300 para declaraciones conjuntas. Sin embargo, eleva el ni-
vel de renta libre de impuestos para una familia de cuatro personas

de 9.613 a 14.125 dblares.

A su vez, elimina gran parte de las deducciones personales,
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aunque mantiene las correspendientes ai
- donativos,

- intereses hipotecarios,

- limpuestos sobre la propiedad, y

- gastos médicos superiores a 10 % de la renta.

El proyecto grava las cuatxo quintas partes de la renta situada
por debajo del nivel méximo de cotizacién de la Seguridad Social ~--
(41.400 § en 1.986) a un tipo del 24 %, dejando el tipo efectivo de gra
vamen en el 19,2 %, Este tipo es aplicable a los rendimientos de mis
del 90 % de perceptores de rentas salariales. Por encima de este nivel
méximo, el tipo efectivo sobre la renta percibida salta al 28,8 %. Este
incremento es consecuencia del aumento en el 20 % en la renta imponible

al desaparecer a partir de ese nivel la exencifn del 20 % de las rentas.

La tarifa del impuesto sobre scciedades se reduciria del siguien
te modo:
~ 15 % sobre beneficios iguales o superiores a 50.000 $,
- 25 % gobre beneficios entre 50.000 y 100.000 $, y

- 35 % sobre beneficios sureriores a 100.000 %,

Proponen ajustes automiticos por inflacidn tanto de la exencidn
personal como del tramo cero, Ademés, considera la necesidad de ajustar
por inflacidn las ganancias de capital y las amortizaciones. En el caso
de las ganancias de capital, permitirfan al contribuyente en cada ejer-
cicio, optar entre la exencifn del 40 % o el ajuste por inflacidn. Sin
embargo, la propuesta Kemp-Kasten no permite los ajustes inflacicnarios

por inventarios, intereses vy gastos.
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Por filtimo, el plan rechaza el sistema de crédito fiscal a la
inversidn y modifica las normas de amortizacidn acelerada introducidas
en 1.981 (Accelerated Cost Recovery System}. Las nuevas reglas signifi
carian en una perspectiva temporal una cuota a amortizar equivalente a
la inmediata reposicifn, o consideraci®n como gasto (amortizacidn en
términos reales). Asimismo, el proyecto grava como renta personal los

incrementos en el valor monetario de los seguros de vida.

Como puede observarse, diferencias de matiz separan las propues
tas Bradley-Gephardt y Kemp-Kastén. En cualquier caso, la mayor aporta
cifn de todas ellas ha sido la de crear un estado de opinién generali-
zado favorable a una reforma importante del Sistema Fiscal Federal que
se concretd en una directiva que el presidente Reagan remitid en 1.984
al Departamento del Tesoro norteamericano para que iniciara los traba-
jog técnicos preparatorios de las discusiones legislativas sobre ese

programa de reforma fiscal fundamental.

2.5, Lag bases de la reforma fiscal de 1.986

La aceptacidn politica del descontento del contribuyente ameri
cano provocd que el presidente Reagan, en el "Discurso scbre el Estado
de la Uni6n" en enero de 1.984, encargase al Departamento del Tesoro
una completa revisién del sistema fiscal, asi como la propuesta de un
conjunto de reformas fundamentales del mismo. Diez meses después, el
27 de noviembre de 1.984, el Secretario del Tesoro D.T. Regan remitid
a la Casa Blanca el informe solicitado con el tftulo de "Tax Reform for
Fairness, Simplicity and Economic Growth" (Tesoro I). Este informe, am
plio y camplejo, se aproximaba en gran medida al objetivo de gravar la

totalidad de la renta real de forma uniforme y consistente, por lo que
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se considerd politicamente poco realista, motivando su revisidn antes
de ser remitido al Congreso. A finales de mayo de 1.985, el Presidente
Reagan presenﬁé al Congreso el segundo informe titulado "The President's
Proposals to the Congress for Fairness, Growth and Simplicity" (Tesoro
II), donde se recogen sus propuestas de reforma, El 23 de noviembre de
1,985 el "Ways and Means Committee" de la Cé&mara de Representantes Nbg
teamericana dictamind el proyecto de ley de reforma impogitiva que fué
aprobado por la Camara el 17 de diciembre. El proyecto pasd por numero
s0s avatares en el Senado, sufriendo una importante modificacidn. Tras
el estudio de un Comité conjunto de la Cdmara y el Senado, la nueva ley

fué firmada por el Presidente Reagan el 22 de octubre de 1.986.

A continuacidn se ofrece un resumen del contenido de las mencio
nadas propuestas de reforma, cuyo desarrollo puede complementarse con
los trabajos de Ch. E. Mclure (1.985), J.A, Rodriguez vy J.J. Rubio

(1.985) y E, Albi (1.987).

2.5.1. Las propuestas de los informes I y II del Tesoro

El Departamento del Tesoro propone la aplicacién de tipos de
gravamen mis reducidos, un incremento de las deducciones perscnales y
una elevacifn del mfnimo exento como contrapartida a la reduccidn de
numerosas deducciones, exenciones y créditos fiscales sin justifica-
cidn concreta, Una hipStesis de partida es que la propuesta no va a
modificar la distribucifn personal de la carga fiscal entre tramos de
renta, aungue si reduce la carga fiscal de forra significativa a lcs

contribuyentes de rentas bajas.

A. Estructura tarifaria para personas
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Ambos informes propr-en la sustitucidn de la tarifa vigente com
puesta por 14 tramos im@ositiﬁos con tipos graduados desde el 11 al 50%

por una tarifa mds sencilla de tres tipos (15, 25 y 35). En concreto,

para declaraciones individuales la tarifa seria:

Tipos impositivos marginales
Tramos de renta Legislacién actual Propuestas Informes I y IT

Inferior a 2.8008% 0~11 0
2,800 a 19.300% 11 - 23 i5
19.300 a 38.100% 23 -~ 38 25
superior a 38.100% 38 - 50 35

B. Deducciones personales y minimos exentos

Con el fin de iIncrementar el grado de equidad en el tratamiento
de las familias, las propuestas del Tesoro incrementan la deduccidn pet
sonal por contribuyente y dependientes a 2.000 $§ (con anterioridad

1,080 3).

En cuanto al tramo de renta al que es de aplicacitn el tipo de
gravamen cero, las cuantias se incrementan dependiendo de la forma de

declaracidn. El siguiente cuadro resume la situacidn:

($) Iey actual Informe I Informe IT
Declaracidn individual 2.480 2.800 (11 %) 2.900 (14 %)
Declaracidn conjunta 3.670 3.800 { 3 %) 4,000 ( 8 %)
Cabezas de familia 2.480 3.500 (30 %) 3.600 (32 %)

Estos ajustes permiten eliminar la tributacién de las familias
con niveles de renta inferiores al nivel de pobreza. Por otra parte,

es importante resaltar que los tramos de renta, las exenciones persond
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les y las cantidades corxeapondientes al tramo cero serian cbjeto de

indiciacitn.

C. Ampliacifn de la base

Con el fin de ampliar la base en aras de uns simplificacién'dél
sistema fiscal, el informe propone la modificacifn o anulacidn de cier
tas partidas deducibles, exenciones y cré&ditos fiscales especiales que
no son aplicables a la mayoria de los contribuyentes. Entre estas se
encuentran ciertos beneficios complementarios, pagos e indémnizaciones
por desempleo, aplicacicnes de renta con tratamiento fiscal ventajoso,

deducciones como gastos empresariales de ciertos gastos perscnales, etco.
Merecen especial mencidn las siguientes partidas:

. Gastos médicos y extraordinarios

Se mantiene la deduccidn cuando superan cierto limite, en con
creto el 3 % de la Renta Bruta Ajustada. (El informe II eleva el 1imi

te al 5 ).

. Deduccidn de intereses por préstamos hipotecarios

Se mantiene para la vivienda habitual del contribuyente. El res
to de los intereses deducibles, incluyendo los intereses por préstamos
para adquisicidn de segundas viviendas, son deducibles hasta un limite
de 3,000 $ sobre los rendimientos de la inversién. (El informe IT man
tiene la plena deducibilidad de los intereses por préstamo en los mis

mos términos que la legislacidn actual).

. Contribucicnes Renéficas
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Las deducciones especificadas por este concepto se consideran de

ducibles por la cuantia en exceso scbre el 2 % del RBA. {El informe ITI

mantiene la legislacidén actual para las deducciones especificadas).

. Cuentas Personales de Jubilacidn (IRA)

La deduccifn por aportaciones al IRA se mantiene y se incremeﬁta
de 2.000 a 2.500 $ por trabajador. El actual limite de 250 $ por cdnyu-
ge se incrementaria a 2.500 $ para el cbnyuge que trabaja a domicilio,
(£l informe IT mantiene el lfmite de 2.000 $ aunque aplicable para el

cbnyuge que trabaja en casa).

. Prestaciones de la Sequridad Social

Las prestaciocnes de la Seguridad Social permanecen excluidas del

IR.

. Ctras dedvcciones y exclusiones

El actual crédito fiscal por cuidado infantil seria sustituido

por una deduccidn de la base por el mismo concepto, El crédito fiscal

por rentas del trabajo se mantendrfia con indiciacidn. (El informe II ha

incrementado y mentiene la indiciacifn). Se establece un crédito fiscal

por ascendientes, minusvalidos y enfermos. Se anula la deduccidn por va-

¥ios perceptores por cuanto no tiene justificaciSn con la nueva estructu

ra tarifaria. La exencifn de las prestaciones por seguro de enfermedad

se mantendria hasta un limite de 70 $ mensuales para solteros y 175 §
mensuales por familia., (El informe II sujeta a gravamen los primeros
10 $ mensuales por contribuyente individual y los primeros 25 § mensua

les para familias).

La exencidn por subsidio de desempleo, actualmente situada en
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18.000 $ por declaracidn conjunta desapareceria ya que no es equitativo
que aguellos que perciben una prestacifn por desempleo no paguen impues
tos, mientras que aquellos con idénticas rentas, que trabajan, si lo ha

gan.

Se rechaza, asimismo, las deducciones especificadas por impues-

tos estatales y locales que benefician de manera desproporcionada a con

tribuyentes de renta elevada de Estados y localidades de elevada presifn

fiscal.

Por @ltimo, la prdctica de deducciones empresariales por gastos

de perscnal debe ser controlada, limitando los gastos por alimentacidn,

camedores, cafeterias, esparcimiento, etc.

D. Reformas en la tributacitn dé las rentas empresariales v el capital

Las reformas propuestas por el Tesoro pretenden racionalizar la
tributacién de las rentas procedentes de las enpresas y del capital,
tratando de aplicar a la renta econfmica real el mismo tratamiento fis
cal con independencia de la fuente productora. En este sentido, las re
formas propuestas por el Departamento del Tesoro estarian encaminadas

al lcgro de una mejora en la reasignacidn de los recursos econdmicos.

. Tipos impositivos societarios

La estructura de tipcs graduados del 11 al 46 por 100 se reduce
a un tipo tnico del 33 % al que se sujetan todas las sociedades. Este
tipo es 2 puntos percentuales menor que el tipo marginal mds alto de
la escala personal., (El Tesoro II mantiene una escala progresiva para

beneficios pequefios., Los primeros 75,000 $ de base imponible se grava
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rian con tipos del 15, 18 y 25 por 100 en tramos de 25.000 $. Estos ti
pos progresivos irian perdiendo peso para las sociedades con beneficios
por encima de los 140,000 § y desaparecerian totalmente a partir de
360.000 $, a los que se aplicaria Gnicamente el tipo del 33 por 100).
Unida a las restantes medidas, el informe I prevé una elevacién en la
carga tributaria del Impuesto de Scciedades, por témino medio, del 37%.

(E1 informe II reduce esta previsitn al 23 % para el afio 1,990).

. Ganancias de capital

Las ganancias de capital producidas por activos poseidos durante
un periodo superior al afio se han beneficiado en USA de un tratamiento
fiscal muy ventajoso. La exclusidn en un 60 % de las ganancias de capi
tal generadas a largo plazo ha sido justificada por la necesidad de evi
tar la tributacifn de ganancias nominales o ficticias que s8lo reflejan
la inflacifn del periodo. El informe I del Tesoro pretende que el coste
original de los activos utilizado en el cédlculo de la plusvalia pueda
ser ajustado por inflacién con objeto de sujetar a gravamen exclusiva
mente las ganancias reales. Con el ajuste por inflacidn y con wna tari
fa simplificada no habria necesidad de dar un trato preferencial a las
ganancias de capital realizadas, por lo que se propone su gravamen como
renta ordinaria. (El informe II aln reconociendo la bondad de esta pro-
puesta, por razones operativas pospone la introduccién de la indiciacidén
hasta 1.991 y mientras tanto permite la exclusifn del 50 % de las ganan
cias de capital a largo plazo (12 meses a partir de la Tax Reform Act

de 1,976), excepto para la propiedad amortizable).

. Arortizacidn y valoracidn de existencias

Con el fin de asegurar un correcto tratamiento de las amortiza

ciones desde el punto de vista fiscal, el informe I propone la desapa
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ricidén del crédito fiscal por inversiones (10 %), la indiciacin por in
flacidn del valor base de amortizacifn de los activos y que las deduccio
nes por depreciacisén se aproximen a la depreciacidn econfmica o real a
través de una revisgifn de los porcentajes de amortizacitn. (El informe
II reconoce la indiciacidn del valor amortizable, aunque permite la amor

-

tizacitn acelerada) .

En relacién a las existencias, se est& penalizando a empresas
con elevado volumen de existencias., Los informes del Tesoro permiten el
uso del criterio LIFO o bien aplicar el FIFO indiciado, aungue la adop—

cifn de este sistema no serfa obligatorio.

. Deducci®n por doble imposicidn de dividendos

El informe I no se muestra partidario de la plena integracién del
IR e IS por razones té&cnicas. Propone que los lstados Unidos siga 1la
prédctica de otros paises desarrollados; es decir:
1. Aplicar el IS sobre los beneficios no distribuidos, y
2, Facilitar una deduccifn parcial para evitar la doble imposi
cidn de dividendos. Esta deducci®n pemitiria a las socieda
des una deduccifn por dividendos similar a la deduccifn por
intereses que se concretaria en el 50 & (10 % en el Tesoro II)

de los dividendos pagados.

. Tratamiento fiscal preferencial a determinados sectores

Los beneficios fundamentales a reformar radicarfan, en el &rea
de la tributacidn empresarial, en los sectores energético y financiero.

Siguiendo la linea de aumentar la neutralidad tributaria, las Propues-
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tas del Tesoro I a este respecto se concretan en las siguientes:

. en el sector de la energia y de los recursos naturales se supri
mirfa la consideracidn como gasto deducible del ejercicio de las inver
siones intangibles y de los gastos de investigacifn y prospeccitén, y
la deduccibn porcentual en concepto de factor de agotamiento. En su lu

gar se admitirfia s6lo un coste por agotamiento del yacimiento.

. en el sector financiero, scbre todo en el &rea de sequros, se
suprimirian una variedad de beneficios fiscales con la finalidad de lo
grar un trato equivalente al de las sociedades cuya actividad se desa-

rrolla en otros sectores,

El Plan presidencial suaviza la eliminacidn de detemminados be
neficios de sectores concretos. En el caso del petrlleo y el gas natu
ral se mantendria la deducibilidad en el propio ejercicio de las inver
siones intangibles y de los gastos de investigacidn y prospeccifn, pero
se propone la derogacitn de la deduccitn porcentual en concepto de fac

tor agotamiento excepto para algunos supuestos.

E. Elusidn Fiscal

Gran parte de las propuestas formuladas en el informe I como en
el II tienen como fin reducir el atractivo de la elusidn fiscal para
los contribuyentes. Entre ellas destacamos:

. la reduccidn de tipos impositivos
. el gravamen de las ganancias reales de capital como renta corriente
. las deduccicnes por amortizacitn aproximadas a la depreciacidn econd

mica
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. la indiciacidn de los gastos por intereses netos

. la pericdificacién paralela de gastos e ingresos en la produccidn mul
tiperiddica, restringiendo el uso del criterio de caja a la hora de
cuantificar la renta

. Y, el tratamiento de sociedades de personas con elevado nlimero de 50
cios como sociedades sujetas al Impuesto de Sociedades (aunque el ig
forme II mantiene la situacifn actual por la cual los socios tributan

exclusivamente en el IR).

2.5.2. La Reforma Piscal de 1,986

La Tax Reform Act de 1.986 es el resultado de la inquietud refor
madora que ha sacudido a la opinidn plblica y especializada de los Esta
dos Unidos durante el Gltimo decenio y de la que son claros exponentes
las propuestas hasta aqui analizadas. La reforma que esta ley recoge se
inscribe en la mas pura ortodoxia de la tendencia fiscal a la ampliacidn
de bases. Para "financiar" la reduccién de los tipos impositivos y los
aumentos de las exenciones personales y de la deduccidn esténdar, se ha
revisado el disefio de la base imponible ampliando su definicidn y se ha

previsto un aumento de la recaudacidn en el Impuesto de Sociedades.

En el ambito personal, se ha producido una simplificacién de la

estructura tarifaria, aungue esta se llevard a cabo en dos ejercicios,
Para 1,987, la estructura es de cinco tramos, mientras que en 1.988 la
tarifa se reduce a dos tramos:

1.987 Declaracidn conjunta:

Base Imponible Tipo Marginal
0~ 8 3,000 11 %

$3,000 - 28,000 15

28,000 - 45,000 28

45,000 - 90,000 35

90,000 en adelante 38,5
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1.987 Declaracitn individual

Base Imponible Tipo marginal
0 -$ 1,800 11 %
$1,800 - 16,800 15
16,800 - 27,000 28
27,000 - 54,000 35
54,000 en adelante 38,5 ’
1,988 y futuro
Declaracitn conjunta Declaracién individual
Base Imponible Tipo Marginal Base Imponible Tipo Marginal
0 - $29.750 15 8 0 - $17.850 15 &
$29.750 en adelante 28 % $17.850 en adelante 28 %

En el cagso de la estructura definitiva, el efecto del tipo menor
del 15 % se compensa gradualmente al aplicar un tipo suplementario del
5 % a las bases imponibles entre 71.900 § y 149,250 $ para declaracidn
conjunta, y a las bases entre 43,150 § y 89.560 $ para declaracidn indi
vidual. Asimismo, el minimo exento por perscna se incrementa gradualmen
te desde 1.080 $ en 1.986 a 2.000 $ em 1,989, previendose su indiciacidn
a partir de 1.990. También para el minimo exento existe un mecanismo de
compensacifn gradual que lleva a eliminar su efecto (ver Albi (1.987)).
Como afirma el propio Profesor Albi, parece necesario subrayar que la
aparente simplicidad de la estructura de tipos impositivos se convierte
en la prictica en la aplicacidn de tres tipos marginales del 15, 28 y
33 por ciento a tramos que varian segln las circunstancias y en una apli
cacidn final del tipo del 28 %. El tipo medio maximo no supera nunca el
28 %, lo cual se logra aplicando diversos tipos marginales y creando una

escala de tipos medios que pueden variar entre el 0 y el 28 %. Como pue
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de verse, esta estructura es relativamente compleja y choca contra la
simplicidad primaria predicada de la reforma. Por otra parte, el tramo

cero se transforma en una deduccidn estlndar con los siguientes valo

res:

1.987  1.988
Declaracifn conjunta $ 3,760 5,000
Cabezas de familia © 2,540 4,400
Solteros : 2,540 3,000
Casados con declaracidn independiente 1,880 2,500

El wibral minimo de tributacidn {renta que se puede percibir sin
tributar) formado por la suma de las exenciones personales mis la deduc

cién estdndar se ha incrementado significativamente.

La contrapartida a este recorte de tipos e incremento de las

exenciones ha sido la ampliacidn de bases, que se ha concretado en una

serie de medidas, siendo las mds significativas las siguientes:

- la desapariciftn de los sistemas de promediacidn de rentas,

- la restriccidn de la deduccidn fiscal en las cantidades destinadas a
los planes de jubilacidn tipo IRA,

- la derogacidn de la deduccibn por dividendos percibidos,

- la derogacitn de la deduccidn por rentas del trabajo del segundo per
ceptor,

- el recorte de los gastos médicos deducibles,

- la eliminacidn de la deduccidn de los impuestos estatales y locales
sobre ventas, salvo que sean consecuencia de actividades empresaria
les o profesionales,

- limitacidn de la deduccidn por intereses de préstamos para inversio
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nes en cuantia igual al valor de los rencimientos declarados por ca
pital mobiliario,
-~ las pérdidas de ciertas actividades s6lo pueden ser compensadas con

los beneficics de esas mismas actividades.,

El resultado de este cuadro es que los contribuyentes de renta
baja van a salir beneficiados debido al incremento de las exenciones
personales y la deduccifn esténdar. Los contribuyentes de rentas eleva
das verén reducida ligeramente su carga fiscal debido al recorte de los
tipos marginales. Sin embargo, un 20 % de los contribuyentes situados
en niveles intermedios van a ver incrementada su carga fiscal, especial
mente aquellos que estén en alguna de las situaciones siguientes:

- unidades familiares con dos o mas perceptores de renta salarial,

- contribuyentes que utilizan intensamente las cuentas-ahorro jubila
cidn,

-~ quienes declaren importantes ganancias de capital, y

- quienes utilizasen pérdidas para compensar beneficios de otras fuen

tes,

En el &mbito empresarial, se revisa la tarifa de sociedades re

duciendo especialmente el tipo mis alto del 46 al 33 %, manteniendo ti
pos progresivos menores para las bases imponibles inferiores. La deduc
¢idn por inversiones queda derogada. Se mantiene la estructura bésica
del actual sistema de amortizacidn acelerada. Se revisan clertos crite
rios contables de la fiscalidad societaria, especialmente en cuanto al
uso del criterio de contabilidad de caja y se reducen ciertos benefi-
cios fiscales de sectores concretos (sector de hidrocarburos, bancario
y seguros, especialmente). No hay que olvidar el recorte que sufre el

crédito fiscal para evitar la doble imposicidn intermacional, asi como
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el mantenimiento de la "imposicidn minima" tanto para personas fisicas
come para socliedades. Con este sistema, los individuos pagarén al menos
un 21 & y las sociedades el 20 % de una base imponible minima, formada
por su base real en el ejercicio mds los excesos sobre unos limites de

terminados de los beneficios fiscales que se hayan aplicado.

Por Gltimo, las ganancias de capital se gravarian en su totali

dad al tipo fijo del 34 %, cualquiera que sea su cuantia,

Ia Ley de Reforma Fiscal, a pesar de las medificaciones sufridas
desde su gestacidn en los informes del Tesoro hasta su texto definitivo,
mantiene las lineas maestras bisicas pretendidas:

* los impuestos scbre la renta y sociedades .siguen siendo las fuentes
bésicas de recaudacitn federal,

* se reducen los tipos impositivos tanto en el IR como en el IS,

* se trata de ampliar las bases imponibles de ambos impuestos, especial
mente en sociedades,

* la carga tributaria debe aumentar para las sociedades para reducirse
en un 5 % para las personas fisicas, y, todo ello,

* intentando mantener el mismo nivel de recaudacidn que con la legisla

cibn vigente en 1,986.

3. LA IMPOSICICN PERSONAL SOBRE LA RENTA EN EL CONTEXTO DE IOS PAISES

DE IA OCDE

Utilizando un andlisis reciente realizado por la OCDE (1.986),
en el presente apartado se consideran las técnicas de la imposicidn

personal sobre la renta que han sido utilizadas en los paises miembros
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de la OCDE durante el periodo comprendido entre 1.975 vy 1.983. En primer
lugar, se centra la atencién en cuatro elementos bésicos del impuesto co
mo son la base imponible, la unidad contribuyente, las bonificaciones vy
- las tarifas., En segqundo témino, se examina la especial problemdtica plan
teada por el fenfmeno de la inflacién en el seno del impuesto y las prin
cipales soluciones adoptadas en los distintos paises. Por Gltimo, selbqg
sidera la configuracifn del impuesto desde el punto de vista de la impor

tancia otorgada a las consideraciones de la eficiencia y la equidad.

3.1, Elementos basicos del impuesto -

Fnpezando por la renta sujeta a gravamen, cabe destacar los si
guientes aspectos generales: a) Los rendimientos del trabajo se incluyen
de forma sistemftica, sin perjuicio de posibles deduccicnes, b) Las ven
tajas adicionales normalmente son gravadas con distinta intensidad. Asi,
las cotizaciones de los empresarios a sistemas privados de segquros de
enfermedad, retiro, etc. se excluyen, salvo en Espaifia y Suiza por lo
que se refiere a las aportaciones voluntarias, ¢) Los beneficios netos
de los agricultores y pequenios comerciantes.se incluyen de forma siste
mitica, sin perjuicio de la aplicacifn de bonificaciones, d) Generalmen
te se incluyen los intereses de las cuentas bancarias, de los fondos pd
blicos y de otras fuentes, salvo en Finlandia ¥ en Grecia por lo que se
refiere a los intereses de las cuentas bancarias y en Austria, Finlandia
y Turquia, respecto a los intereses de la Deuda del Estado, e) Los pagos
correspondientes a las pblizas de seguros de vida se incluyen, salvo en
Dinamarca, Espafia y Japfn, f) Las rentas de la propiedad inmobiliaria se
incluyen de forma sistemdtica, g) ILa renta imputada a la vivienda propia
se incluye generalmente, aunque por un importe inferior al valor de rer

cado, en los pailses ndrdicos, Bélgica, Italia, Paises Bajos, Nueva Zelan
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da, Espafia y Suiza, y se excluye en Francia, Japdn, Luxemburgo, Portugal,
Turquia, Reino Unido y Estados Unidos, h) Las pensicnes por alimentos y
otras rentas de subsistencia se incluyen en general, salvo en Australia,
Alemania, Austria, Japdn, Nueva Zelanda, Suiza y Turquia, i) Las indemni
zaciones de huelga se incluyen en general, si bien normalmente se exclu
yen en Canadd, Finlandia, Irlanda, Noruega, Reino Unido y Suecia, y Eﬁg
cuentemente en Australia, j) Las pensiones se incluyen en general, salvo
en Turquia donde normalmente guedan excluidas, k) El subsidio de desem-
pleo generalmente se incluye, salvo en Alemania, Austria, Espana, Irlan
da, Japdn, Portugal vy Turquia, donde, normalmente, queda excluido, 1)

Las indemnizaciones por enfermedad se incluyen en Australia, Bélgica, DL
namarca, Finlandia, Francia, Holanda, Noruega, Suecia, Reino Unido y Esta
dos Unidos y se excluyen en Alemania, Austria, Canadd, Irlanda, Japdn,
Nueva Zelanda, Portugal, Espafia y Turguia, m) La ayuda familiar general

mente se excluye salvo en Canadd y Espafia, en que normalmente se incluye.

En relacidn al tema de la unidad contribuyente debe destacarse la
tendencia a considerar al individuo, y no al matrimonio o a la familia,
como la unidad contribuyente del impuesto. Asi, hasta finales de los 60
el sistema de tributacién individual s&lo se aplicaba en tres paises de
la OCDE: Australia, Canadd y Nueva Zelanda. En 1.974 este sistema también
se aplicaba en Austria, Dinamarca, Grecia, Japdn, Paises Bajos y Suecia,
mientras que en otros paises como Alemania, Noruega, Estados Unidos y el
Reino Unido se ofrecia a los cOnyuges la posibilidad de optar por su utl
lizacién. En 1.976 el sistema también se extenderia a Finlandia e Italia
v en 1.980 se introduciria la posibilidad de optar por €1 en Italia. En
el cuadro siguiente se ofrece un resumen, referido a 1.983, de las préc
ticas seguidas en los paises de la OCDE en relacidn a la eleccidn de la

unidad contribuyente.



UNIDADES CONTRIBUYENTES RESPECTO DE LAS RENTAS
DEL TRABAJO EN LOS PAISES MIEMBROS DE LA OCDE (1983)

TRIBUTACION INDIVIDUAL TRIBUTACION CONJUNTA
Australia. Alemania (6).
Austria, Bélgica {7). '
Canada (1). Esparia {7).
Dinamarca. Estados Unidos (6).
Finlandia. Francia (8).
Grecia (2). Irfanda.
Holanda {3}, Luxemburgo (8).
ftalia (4). Noruega (9).
Japén. Portugal {10).
Nueva Zelanda. Reino Unido.
Suecia. Suiza.

Turquia (5).

n
12}

{3)
()
(5}
{6}
{7
{8)

{9
(10)

Tributacién conjunta cuando la renta de uno de los cényuges es muy baja.

La renta de la esposa procedente de una empresa no societaria vinculada a la actividad del marido se
agrega a fa renta de éste,

La renta no ganada es gravada conjuntamente, pero desde 1984 se atribuye al conyuge cuya renta
ganada es mayor.

Cada conyuge es gravado separadamente por su propia renta, por la mitad de la renta procedente da la
propiedad comun y la mitad de la renta de sus hijos menores.

La imposicidn conjunta se apfica si cada conyuge trabaja separadamente para més de un empleador
v si cada uno percibs por separade una cantidad de renta bruta que exceda de un nivel previamente

gspecificado.

Opcién por la imposicién thdividual {raramante ventajosal. Sistema spfitting.

Inciuye la renta de los hijos.

Incluye la renta de los hijos. Aplicacidn del quotient.

Incluye la renta da los hijos. Los conyuges pueden optar por la tributacion individual de la renta ganada,

Imposicion conjunta para el Impuesto Complementario {un sobreimpuaesto disefiado para ajustar en alguna
medida la imposicién sobre la renta a las circunstancias personales) e individual para el Impuesto Pro-
fesionat {impuesto cedular sobre la renta del trabajo).

Fueatg: QCOE v elaboracion propia.

89.

En cuanto a las bonificaciones fiscales se establece la distin-

cidn entre bonificaciones "a forfait", definidas como aquellas que no

se relacionan con los gastos efectivamente realizados por el contribu-

yvente y de las que pueden beneficiarse quienes cumplan los requisitos

legalmente establecidos, v las bonificaciones reales, fijadas totalmen

te en funcidn de los gastos realmente realizados por el contribuyente.

Las principales bonificaciones "a forfait" son: a) Las deducciones de

carécter general o que afectan a los trabajadores dependientes con in

dependencia de su situacidn familiar, b) La deduccién por matrimonio y
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¢} Las deducciones por hijos o por otras perscnas a cargo del contribu-
yenté. Entre las deducciones reales cabe destacar las correspondientes
a intereses pagados, primas de seguros, cotizaciones a regimenes priva
dos de jubilacifn y donativos a centros benéficos. Por otra parte, las
bonificaciones fiscales pueden asumir la forma de reducciones de la ren
ta imponible (fijas o crecientes/decrecientes con la renta), deduccioﬁes
de la cuota (fijas o variables), imposicifn a tipo cero (Bustralia, BEL
gica, Finlandia, Francia, Alemania, Grecia, Luxemburgo, Noruega, Suecia,
Suiza y Estados Unidos) , sistemes de cociente familiar (Francia, Luxem
burgo) , sistemas de divisidn de las rentas (Alemania, Estados Unidos) y
aplicacidn de tarifas distintas (Estados Unidos, Finlandia, hasta 1.976,

Noruega, Portugal, desde 1.979).

Por lo que se refiere a las tarifas conviene destacar que: a) El
tipe marginal de gravamen mds alto se ha reducido en siete paises, aumen
tando tan s6lo en Bélgica, Francia y Nueva Zelanda, dénde se ha reducido
considerablemente en 1.984, b) EL nlmero de tramos de la tarifa se ha re
ducido en el pariodo 1.975-1.983 en 11 paises, siendo aumentado solamen
te en Alemania, B&lgica, Espafia, Francia y Suecia, c¢) Tres paises - Dina
marca, Japdn y Suiza - han mantenido la estructura de tipos de gravamen

durante el periodo considerado.

3.2. El impuesto personal sobre la renta y la inflaci®n

Un tema al que se ha dedicado una especial atenci®n en el &mbito
de los paises de la OCDE es el de los cambios que la inflacidn introduce
en la progresividad real del impuesto personal sobre la renta, cuando no
se aplican mecanismos de ajuste que permitan corregir los efectos de la

inflacitn sobre la tarifa y las reducciones fiscales que se expresan en
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téminos nominales. Ante este problema, en el cuadro siguiente se ofrece
una descripcitn sinfptica de los esquemas de indiciacifn formal que han
sido aplicados en los paises de la OCDE durante los Gltimos afios. No se
tienen en cuenta aqui, por lo tanto, los diferentes ajustes que se han
realizado al margen de los mencionados esquemas y, en concreto, los rela

r

tivos a la base imponible.

AJUSTES POR INFLACION EN LOS PAISES DE LA OCDE
' 73 ° A : : S AT |

T g A g by LRk g e S e e B R R L N

PAlSES Ado de % LEGAL DE INDICIACION DE LAS TARIFAS Dedusciones fiscales indiiados
introducelén 1981 1562 1oz !
Australia ... ... ... ... 1976 50 Interrumpido [nterrumpido  Crédito fiscal por dependientes. ‘
Canadd ... ... ... ... 1974~ 100 190 b5 De;'gravacién basica, por esposa e
ijos.
Dinamarca ... ... ... 1970 100 100 Interrumpido  Deduccidn personal bésica y para
pensionistas.
Estados Unidos ... ... 1985 Novigente Novigente Novigente  Desgravacidn basica por contribuyen-
tes y dependientes.
Fintandia ... ... ... ... 1983 — — - Desgravacion por renta da pensiones.'
Francia ... ... voi vee o 1969 Varios 100 © 100 Desgravacién por edad y por inca-
. pacitado.
Holanda ... .., ... ... 1971 100 100 80 Desgravaciones personales: depen-
dientes, edad e incapacidad, y cler-
- tas desgravaciones no personales.
Luxemburgo ... ... ... 1964 100 100 100 Deduccién personal bésica, -
Reino Unide ... ... ... 1978 1) © 100 ' 100 Desgravacion basica, por padres, por
: ) . edad v limite a 1a sobreimposicién
.' a de las rentas del capital,
Suecha ... ... ... ... ... 1979 100 100 Interrumpido ' — .
Sulza ... ..o 1985 Novigente Novigente Novigente  Deduccién personal principal por con-

tribuyente vy dependientes méas des-
gravacién por seguros.

Fuente: OCDE, Personal income Tax Systems under changing aconomiic conditions, Paris, 1985, y elaboracign propls,

3.3. Los objetivos de equidad y eficiencia en el Impuesto sobre la renta

Examinamos en este apartade los problemas de politica fiscal a los
que se han enfrentado las autoridades de la mayoria de los paises de la
OCDE en el periocdo considerado. El primer hecho significativo que muestra
un cambio de actitud en la filosoffa del impuesto consiste en el mayor
acento que se ha puesto en la equidad horizontal y en los objetivos de

eficiencia del impuesto. De esta manera, uno de los cbjetivos tradiciona
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les, la equidad vertical, ha quedado relegado a un segqundo término en

las reformas o propuestas mis recientes.

En gran nlmero de paises del espacio analizado, el impuesto sobre
la renta es considerado, tanto por los poderes phblicos como por los ciu
dadanos, injusto, ILa existencia de bonificaciones fiscales y otros priv&
legios especificos, la ineficacia de los métodos de recaudacidn, la dife
rencia del régimen fiscal segfin las clases de rendimientos, son algunos
de los factores que permiten a ciertcs contribuyentes evitar el impuesto
o reducir su carga mientras que otros con idénticas rentas no tienen esa
posibilidad. Esto, junto a los elevados tipos marginales de gravamen y
al efecto de la inflacidn, ha generado un enorme descontento sobre el

funcionamiento del impuesto sobre la renta incentivando el desarrollo de

actividades y operaciones al margen de control fiscal.

EQUIDAD
Las modificaciones que son susceptibles de afectar a la equidad

del IR se han presentado de varias formas que, en sintesis, son:

- Ampliacidn de la base del impuesto,

- reduccifn de la progresividad de la tarifa, aunque éste es un tema que
afecta nmds a la eficiencia que a la equidad y por ello seré tratado
mds adelante,

- reconsiﬁeracién del régimen fiscal aplicable a los rendimientos de di
ferentes fuentes,

- mejora de la gestifn y administracién del impuesto y lucha contra la
elusidn y evasitén fiscal,

- ajuste de las diferencias en la tributacitn entre distintas unidades
contribuyentes situadas en diferentes niveles de renta,

- sustitucidn de las deducciones de la base por deduccicnes de la cuota,
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- aplicacifn de un minimo y/0 de un miximo de sujecidn al impuesto para

los grupos de rentas elevadas.,

1. La ampliacidn de las bases del IRPF .

La ampliacidn de bases puede conseguirse de dos maneras, segﬁﬂlel
sistema fiscal considerado:
a) sujetar a gravamen ciertos rendimiehtos exentos, y
b) abolir ciertas bonificaciones fiscales concretas aproximando la renta

fiscal a la renta econfmica.

Las propuestas formuladas recientamente en gran ntmero de paises
parecen indicar el desarrcllo de un clima favorable a esta tendencia.
1os ejemplos mis caracteristicos los tenemos en USA, Finlandia, Irlanda,
Noruega, Nueva Zelanda, Holanda y Suecia. Sin embargo, la desaparicién
total de bonificaciones que, en muchos casos, pueden haberse concedido
con un objetivo claro econdmico o social, podria traducirse en una menor
equidad del sistema fiscal. Por ello, es fundamental distinguir entre

las bonificaciones que se consideran generalmente como gastos fiscales

y los gastos necesarios para la obtencién de los rendimientos. Las pro
puestas en el &mbito de la OCDE que tienden a ampliar la base se concen
tran generalmente en los gastos fiscales. En este campo son pioneros
Alemania, Canadd y los Estados Unidos que evalfian periodica y sistemti
camente los gastos fiscales incorporandc estas estimaciones al proceso
presupuestario (Presupuesto de Gastos Fiscales). En espafia, este proceso

estd en sus primeras etapas.

En la mayor parte de los paises, las bonificaciones mds frecuen

tes utilizadas son:
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-~ geguros generales y de enfermedad y jubilacifn,

- intereses de pré&stamos, en particular, los destinados a adquisicidn de
la vivienda,

- compensaciones por gastos profesionales, y

~ donaciones a instituciones benéficas.

Este tipo de deducciones son cuantitativamente modestas para un
contribuyente medio excebto en Dinamarca, Espahna, Luxemburgo y Suecia,
siendo muy importantes para contribuyentes de renta elevada en Canadd vy

Egtados Unidos.

Otra linea de ampliacifén de bases a considerar es la de conseguir

la tributacifén de los beneficios complementarios que tienden a escapar

total o parcialmente de gravamen. Esta preocupacién de hacer tributar
por su valor de mercado beneficios tales como el disfrute de automGviles
o viviendas &e las empresas, los préstamos con tipos de interés preferen
ciales, contribuciones de enpresarios a regimenes de sequros de vida o
fondos de pensiones, © bienes y servicios o precios reducidos se subpg
yan en informes de camisiones © de grupos de trabajo en Australia, Irlan
da y Nueva Zelanda, admitiendo las dificultades de definicidén y valora-

cifn asi como los problemas administrativos consiguientes.

2. Reconsideracidn del ré&gimen fiscal aplicable a los rendimientos de

diferentes fuentes

En gran parte de los paises el régimen aplicable a las diferen
tes fuentes de renta suele diferir en gran medida, especialmente, en
lo que se refiere a rendimientos de sueldos y salarios y los rendimien

tos de otras fuentes, déndose un tratamiento preferencial a las rentas
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salariales. Cualquiera que sea el valor de los argumentos utilizados para

justificar esta diferenciacidn, la tendencia que se deduce en los Gltimos

anos ha sido la de reducir las diferencias de trato fiscal en funcién de
las fuentes de renta., Esta evolucidn ha adoptado las siguientes formas:

- Sustitucitn de la imposicidn sobre la base de un "forfait" por una eva
luacidn mis exacta de los rendimientos de contribuyentes lo que, en'cog
junto, tiende a aumentar el rendimiento del impuesto,

- imposicifn de categorias de renta antes exentas (p.e.: subsidio de des
empleo en Australia, Noruega, Nueva Zelanda y Reino Unido),

- reduccién o eliminacidén de diferencias de régimen fiscal entre rentas
del trabajo y rentas de inversiones (Reino Unido, 1.984),

- reduccitn de diferencias de régimen fiscal entre diversos tipos de ren

tas ‘de inversiones (Estados Unidos, 1.984).

3. Mejora de la administracidén del impuesto y lucha contra la elusidn y

evasitn fiscal

En los Gltimos afios se ha venido observando un doble fendmeno per

turbador del cumplimiento voluntario de la obligacifn fiscal en el IRFF.
Por un lado, la conciencia de la injusticia que supone la posibilidad de
reducir la carga fiscal de ciertos contribuyentes en perjuicio de otros,
al poder utilizar ciertas disposiciones fiscales especiales y, por otro,
la relajacitn de la moralidad fiscaf. Contra el primer fenfmeno se propug
na una lucha contra la elusifn fiscal que exige un reforzamiento de las
disposiciones legislativas evitando "lagunas o agujeros fiscales", pero
también depende de la actitud de los tribunales que valoren mids el fondo
que la forma en los pleitos de naturaleza fiscal, adoptando interpretacio

nes mis conformes con la intencidn del legislador. Contra el segundo fend

meno que se manifiesta en forma de "fraude fiscal" se requiere una meJjora
J
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de las técnicas de investigacitn y control fiscal y un aumento de los po
deres de la Administracién Fiscal, Pero otros temas también son importan
tes en este &mbito, por ejemplo, tener en cuenta las dificultades admi-
nistrativas de ciertos contribuyentes, tratar con benevolencia los casos
de error o de mala interpretacifn involuntaria y los esfuerzos para mejo
rar las relaciones entre administracidn y contribuyentes, constituyen'mg
dos de evitar la evasifn fiscal de forma positiva. En cilertos paises,
esta politica ha dado lugar a mejoras importantes en las relacionés entre
Administracidén y contribuyentes. El informe Keith (1.983) del Reino Unido
constituye un ejemplo de como sopesar los poderes de la Administracidn pa

ra hacer frente a su funcifn y el respeto a los derechos de los ciudada-

nos.

4. Unidad contribuyente desde la perspectiva de la equidad

En el ambito espacial considerado se ha observado en los Gltimos
cinco anos, una fuerte tendencia a considerar la neutralidad fiscal res
pecto al matrimonio (esto es, que el impuesto no sea determinante a la
hora de contraer o no matrimonio) asi como sobre los incentivos a obtener
segundos sueldos. Esta tendencia se ha manifestado en algunos paises que
han pasado de la tributacidn conjunta cbligatoria de los cfnyuges a la
tributacidn separada obligatoria u opciocnal., Ejemplo de este punto de vig
ta es el del Comité ASPREY de Australia (1.975) que rechaza la adopcidn
del concepto obligatorio de unidad familiar por razones de orden social.
La imposicibn separada de los conyuges coloca, en principio, a la pareja
casada que obtiene dos salarios en pie de igualdad con la pareja cue
obtiene dos salarios pero no estén casados. Sin embargo, aunque la elec
cidn de la unidad fiscal sea importante, la carga fiscal relativa de las

diferentes categorias de familias depende m8s de la estructura de las
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exoneraciones fiscales.

5. La eleccifn entre reducciones, créditos fiscales vy transferencias

Las reducciones de la base imponible y los créditos fiscales consg
tituyen medios para alcanzar la equidad vertical. Para considerar la idg
neidad de uno u otro mecanismo existen opiniones encontradas:

* Hay quienes opinan que la equidad vertical se asééura mediante la apll
cacidn de tarifas progresivas, por lo que las diferencias de capacidad
contributiva deben quedar reflejadas en el nivel de renta sobre el que
se aplica la escala. Esta opinidn conduce a mantener las excneraciones
fiscales,

* Otros consideran que cada uno de los miembros de un grupo de contribu
yentes al que se le concede una deduccidn fiscal debe obtener la misma
reduccifn de su carga, cualquiera cue sea su nivel de renta. Eéto les
inclina a decidirse por el crédito fiscal que asegura, salvo casos con
cretos, la igualdad de la reduccifn de la carga fiscal para todos los
contribuyentes, a todos los niveles de renta.

La eleccifn entre estas dos férmulas no es siempre radical y suelen com
paginarse las reducciones y los créditos de impuesto. En gran parte de
los paises, las exoneraciones de la base se conceden en forma de reduc
ciones, aunque algunos utilicen los créditos de impuesto y el gravamen
a tipo cero del primer tramo de renta. Los créditos fiscales deducibles
de la cuota suelen servir para incentivar determinados comportamientos
de naturaleza econfmica {adquisicién de bienes de inversidn, bienes

inmuebles) y social.,

6. Aplicacifn de minimos y méximos de gravamen a los colectivos de renta

elevada



98.

Algunos paises de la OCDE han adoptado o propuesto medidas para
asegurar que el gravamen de personas ccn fuerte nivel de renta no baje
de un minimo y, por otro, aungue este es un tema més de eficiencia que
de equidad, que las rentas de estos grupos no soporten un tipo excesivo

de gravamen.

La aplicacifn de un nivel minimo de imposicifn se considera como
un instrumento para mejorar la equidad vertical de la fiscalidad de las
rentas, evitando ¢que los grupos de renta elevada puedan escapar al IRPF
dbteniendo importantes ventajas de los gastos fiscales. En lineas gene-
rales, las medidas utilizadas para garantizar un mfnimo de tributacidn
van en linea con las propuestas del Ministerio de Hacienda canadiense
{1.985) consistentes en:

- exigir que el gravamen no sea inferior a la cantidad resultante de
aplicar un tipo determinado a una definicidn corregido de la renta
sometida a gravamen,

- aplicar ademfs de la tarifa normal sobre la renta imponible, un impues

to suplementario sobre la misma base, o

b —

- limitar en el ejercicio fiscal el importe de los gastos fiscales sug
ceptibles de ser deducidos para determinar la renta scmetida a imposi
cidn.

También criterios de equidad exigen que contribuyentes de renta elevada

vean limitado su nivel de impogicidn, asegurando que el impues;o al que

estin sometidos tanto por el IRPF como por el Impuesto sobre el Patrimo
nio Neto no excedan de un porcentaje miximo especifico de su renta. Esta
garantfa existe en todos los paises que aplican un impuesto progresivo
sobre el patrimonio neto (Dinamarca, Espana, Finlandia, Noruega, Holanda,

Suecia) mientras que Bélgica y Turquia a través de la limitacién del Tipo

Medio de Gravamen consiguen esta garantia, esto se aseguramediante 1la
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aplicacitn al tramo superior de renta de un tipo de gravamen inferior al

del pendltimo tramo de la escala.

EFICIENCTA

En 1o que respecta a la eficiencia econfmica del IR existen dos

cuestiones esenciales si se quiere evaluar el efecto del tributo sobré

el funcionamiento de la economia:

- en primer lugar, los incentivos fiscales a favor del ahorro y los te
mas de endeudamiento, y

- en sequndo lugar, la afectacifn a los incentivos al trabajo y asuncidn

de riesgos.

1. Incentivos al ahorro y endeudamiento

Existe un claro escepticismo en cuanto a la posibilidad de medir
los efectos del impuesto sobre la renta en relacién al ahorro familiar,
Sin embargo, si es funcidn de las autoridades fiscales determinar hasta
que punto los incentivos en favor del ahorro familiar, que otorgan a tra
vé8s del impuesto sobre la renta, son adecuados. En los tltimos anos, en
el ambito de la OCDE, se ha asistido a un crecimiento de los incentivos
fiscales al ahorro, comportamiento que refleja la necesidad de impulsar
una financilacidn apropiada de las inversiones suplementarias necesarias
para asegurar un crecimiento no inflacionista. No obstante, es deficil
determinar, de forma general, las diferencias de r&gimen fiscal que se
rian apropiadas para las diferentes formas de ahorro y endeudamiento
fundamentalmente por las especificidades del sistema econmica en que
operan y los objetivos econfmicos y sociales dominantes en los diferen

tes paises de la CCDE.
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En 1o que se refiere al endeudamiento, la mayor parte de los paises

consideran que los intereses pagados deben ser deducibles de la renta que
genera el empréstito, aunque no da derecho a deduccifn en ausencia de ren
ta ascciada, Asi, la mayor parte de los pafses admiten la deducibilidad de
los intereses de préstamos destinados a financiar la actividad empresarial
o profesional del prestatario pero no admiten la deducibilidad de los'intg
reses de préstamos destinados a la adquisicitn de bienes de consumo. De
esta tendencia son excepcidn, Dinamarca, USA, Noruega, hHolanda, Suecia y
Suiza, donde no se hace distincitn en funcién de la finalidad del emprésti

to,

Otra cuestidn que se debate actualmente es la de saber si es conve
niente otorgar en el IRPF ventajas a los contribuyentes para incitarles a

colocar sus fondos a través de inversores institucionales (fondos de pen-

siones, compafifas de seguros, etc.) en vez de incentivos concedidos a las
inversiones en acciones., No hay unanimidad en su contestacidn por cuanto
algunos temen que esta postura suponga una penalizacidén a la asuncidn de

riesgos del que se alejan los inversores institucionales.

El acceso a la propiedad tiene un régimen fiscal favorable en casi

todos los paises, especialmenté, la residencia habitual. En concreto:

- los intereses de los préstamos contraidos para la adquisicién de vivien
das con caracter de residencia habitual son total o parcialmente dedu~
cibles en todos los paises excepto Canadi.

- existen ventajas fiscales en el IPN y en el gravamen de las ganancias
de capital asi como la exencidn de gravamen de las rentas imputadas, en
mas de la mitad de los paises del entorno considerado. De esta manera,
la no inclusidn de renta imputada por vivienda méds la deduccién de inte
reses por pr&stamo constituye en muchos casos una subvencidn fiscal im

portante.
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- Algunos estados aplican, ademds, deducciones de la base o cré&ditos fis
cales por adquisicidén de vivienda.

En cualquier caso, este régimen preferencial permite que la inversidn en

vivienda tenga una rentabilidad neta de Impuestos favorable respecto a

otras inVersiones, hasta tal punto que éste régimen fiscal, en particular

cuando se extiende mds alld de la residencia principal como ocurre en bag

ses como Dinamarca, Irlanda, Noruega, Suecia, Suiza y Estados Unidos que

admiten de hecho la deducibilidad de todos los intereses, puede tener un

efecto de desviacitn de las inversiones productivas en el mercado de capi

tales y puede distorsionar los comportamientos del consumo., Es por ello

que la tendencia actual es la de limitar las ventajas fiscales concedidas

al acceso a la propiedad. Las medidas propuestas son, sintéticamente:

~ la fijacifn de 1fmites a las posibilidades de deduccifn, antes ilimita
das, de los intereses por préstamos (Italia, 1.978 y Espana, 1.985),

- la sustitucidn de las deducciones de la base por cré€ditos fiscales de
ducibles de la cuota (Australia y Francia, 1.984),

- 1o revisitn de los limites de las cantidades deducibles, que llevan a

una disminucifn de su valor real o bien, una reduccidn efectiva del 11

mite (Irlanda, 1.983-1.9284),

~ limitacidn de la ventaja fiscal a la primera adquisicidén (Australia,
Canadd y Nueva Zelanda),

-~ limitacidn de la exencidén a la residencia principal (Irlanda, 1.985-
1.986),

- no deducibilidad para contribuyentes con rentas superiores a una cier
ta cuantia (Japdn, 1.980).

Por contra, paises como Estados Unidos y el Reino Unido en sus Gltimas

propuestas adcptan una actitud conservadora al respecto sefalando que la

posible ampliacién del impuesto no afectarfa a las reducciones fiscales

concedidas a los intereses de préstamos para adquisicidn de vivienda prin

cipal.
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Las aportaciones a fondos de pensiones son deducibles de la renta

imponible en la mayor parte de los paises aunque quedando sometidas a 1i
mites. Existe una doble justificacién a este comportamiento; en primer
lugar, dada la crisis de los regimenes pfiblicos de la Seguridad Social,
incentiva el recurso al ahorro privado y a la capitalizacifn para la jubi
lacidn y, en segurndo lugar, desde un punto de vista técnico, resulta eéqé
tativo exonerar unas aportaciones que posteriormente serén gravables en
forma de pensiones, Estas formas de ahorro tienen un trato muy ventajoso
en Estadog Unidos con los sistemas IRA y Keogh, y en Canadd a partir de
1.984, Asimismo, Francia (1,983) y Japdn (1.984) han introducido ventajas
adicionales. En Espafia esta en su primera fase de regulacién el tratamieg

to fiscal de los fondos de pensiones.

‘Las contribuciones a los sistemas de seguros de vida son general

mente deducibles de la renta sometida a imposicifn aunque con algfin 1imi
te. Sin embargo, la tendencia parece apuntar a la supresidn de esta deduc
cifn. En concreto, la Comisidn irlandesa (1.982) recomendd su supresidn;
en el Reino Unido la deduccifn no es aplicable a las nuevas pdlizas de se
guros de vida contratadas a partir de 1.984 y en Suecia se ha suprimido

esta deduccitn desde 1.983,

En algunos paises existen también incentivos fiscales a los ahorra
dores que colocan sus fondos en entidades plblicas de ahorro: bancos, ca
jas nacionales de ahorro, etc. (Irlanda, Grecia) aunque con limitaciones.
En Japdn quedan exentos los intereses percibidos sobre una cantidad fija

de depdsitos en entidades plblicas y privadas.

Por Gltimo, se han creado ciexrtos incentivos fiscales en favor del

ahorro invertido en acciones con objeto de potenciar la oferta de capita
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les para inversiones productivaé. El ejemplo mis caracteristico es la im
plantacidn y desarrollo de sistemas de integracifn del impuesto scobre la
renta y el de sociedades que pretenden incitar a los particulares a inver
tir en sociedades de capital, aunque es preciso reconocer que las princi-
pales medidas incentivadoras de la formacién de capital se han abordado

en el Ambito del IS.

2. Incentivos sobre la oferta de trabajo

No hay duda que el impuesto sobre la renta tiende a modificar el
comportamiento de los individuos frente al trabajo. Uno de los objetivos
de las propuestas de reforma del sistema fiscal en el &mbito estudiado es
el de reducir los efectos negativos que pueda tener scbre la oferta del
factor trabajo. Asimismo, se admite ampliamente que los comportamientos
ante modificaciones de la fiscalidad son diferentes segln la categoria
de contribuyente considerado, que las mediéas para valorar el efecto SO
bre la oferta de trabajo por contribuyentes deben ser diferentes y que la
imposicidn no sea quizés el factor predominante de las decisiones en mate

ria de trabajo.

El resultado de las ensefanzas tefricas en cuanto a los efectos
del impuesto scbre la renta sobre la oferta de trabajo han sido y serdn
tratados en otros epigrafes de este trabajo. Aqui haremos mencién a las
propuestas que, en los paises de la OCDE, podrian tener impacto sobre el
incentivo a trabajar. Para ello recordamos la conciusién mds importante
de los trabajos tefricos: existe un amplio consenso en el senc de los po
liticos y de los contribuyentes sobre el hecho de que los altos tipos del
IR afectan de modo negative al esfuerzo de trabajo y, en general, desin-

centivan la asuncidn de riesgos. Esta es una de las razones que ha motiva
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do que diferentes gobiernos aborden la puesta en préctica de un conjunto
de actuaciones para limitar el efecto, Destacamos:

a) la disminucién de los tipos y la reduccidn de la progresividad de la

tarifa. Ia disminucién de los tipos del IR permite:

. compensar el efecto negativo sobre la oferta de trabajo y el incentivo
a desviar actividades hacia la economfa sumergida, ]

. reducir la Injusticia que supone la existencia de beneficios fiscales
susceptibles de ser utilizados por una minoria de contribuyentes, ¥

. romper ccn el comportamiento inflacionista gue supone internalizar en

la negociacidn salarial los incrementos en la tarifa del IR,

. reducir el efecte de la "remora fiscal”, plantefndose como una alterna f%“
tiva a la indiciacién, para la consecucién de este objetivo,

. por Gltimo, ciertos economistas consideran que la reduccifn de los ti-
pos se puede traducir en una mayor recaudacidn derivada del crecimiento
de la actividad econfmica que se producirfa como consecuencia de una re
duccidn de los impuestos,

Las propuestas presentadas son mltiples aunque pueden circunscribirse a

la evolucitn hacia un tipo Gnico, que seri objeto de estudio en el siguien

te epfgrafe, o la reduccidén de los tipos marginales mds altos. ‘

El incentivo al trabajo constituye el objetivo declarado de las re
ducciones de los tipos de gravamen marginales realizadas en el Reino Unido
(1.979) y USA (1.980). Por su parte, el informe del Tesoro USA (1.984) se
fala que el acortamiento de la tarifa no debe reducir necesariamente la
progresividad del IR preexistente y que, en cualgquier caso, la existencia
de minimos exentos y deducciones estdndar se traducird en el mantenimiento
de una diferenciacidn de los tipos medios de gravamen segln el nivel de
renta. Sin embargo, no se muestra partidario de un tipo de gravamen Unico,

por conveniente que pueda ser desde el punto de vista de le eficiencia, al
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considerarlo no suficientemente equitativo, Paises como Nueva Zelanda y el

Reino Unido, en los que el 90 % de los contribuyentes estin sujetos al mis

mo tipo, han conservado tipos més elevados para los grupos de rentas supe

riores.

La Comisién irlandesa (1.982) aunque se muestra partidaria de mante

ner un tipo fijo de gravamen, accmpaha su propuesta de un impuesto sobre

el gasto para contribuyentes situados en altos niveles de renta. Asimismo,

en Noruega, una Comision Real (1.984) ha propuesto la reduccifn de los ti

pos méds altos de la tarifa.

En la prictica, los asertos de esta filosoffa han sido armpliamente

aceptados y estas

* Trlanda H

* Reino Unido @

* Nueva Zelanda :

* Japdn

* Suecia :

son las consecuencias:

el Gobierno ha ﬁrOpuesto reducir los tramos de la tarifa
de los cinco existentes a tres para el ejercicio 1,985/
1.986 (35 %, 48 3 y 60 %).

desde hace varios anos se aplica practicamente un tipo
Gnico para el 90 % de los contribuyentes. En 1.979, se
redujeron fuertemente los tipos més altos.

cumpliendo las directrices del Grupo de trabajo McCaw
(1.982), en 1.983 el Goblerno neozelandés redujo la pro
gresividad del tributo, quedando el 90 % de los contri

buyentes gravados al 31 %,

: en 1,984 se ha procedido a reducir en 5 puntos el tipo

mds alto, elevando también el tipo més bajo para compen
sar el efecto recaudatorio,
los tipos més altos han sido reducidos de forma signifi

cativa en el periodo 1.983/1.985.
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Resumiendo la situacifn, puede sefialarse que en 1,986 se habian tomado me
didas de reduccién de los tipos de gravamen en USA, Japdn, Nueva Zelanda,

Reino Unido, Suecia, Noruega, Irlanda y Holanda.

b) imposicifn scbre familias con més de una renta. El incentivo a la par

ticipacién de las mujeres en la vida activa ha sido uno de los objetivbs
declarados por los Gobiernos de Finlandia, Holanda y Suecia para justifi
car la transicidn desde un sistema de imposicidn conjunta a otro de tribu
tacifn individual que pretende reducir el Impuesto devengado por las fami
lias cque obtienen dos salarios, Existen otras razones tan importantes O
mis para justificar esta tendencia como son las Sentencias de los Tribuna
les Constitucionales (Irlanda e Italia), la equidad horizontal, la no dis
criminacidn de sexos, la neutralidad fiscal respecto al matrimonio o la
simplificacidn para la Administracién Tributaria. Desde el punto de vista
de la eficiencia, la sobreimposicidn sufrida por el segundo salario deri
vada de la progresividad del sistema supone una penalizacidén importante
al trabajo del segundo perceptor, aunque también se ha asumido el problema
del régimen fiscal de las parejas con uno o dos salarios lo que ha impulsa
do a Holanda a decidir en 1.984, 1,985 v 1.986 la concesidn de un ré&gimen
relativamente favorable a las parejas con un 88lo salario, ajustando las

bonificaciones fiscales.

c) otras cuestiones. Otros aspectos que inciden tanto sobre la eficiencia

como sobre la equidad son:

-~ la tributacidn de las indemnizaciones por enfermedad y paro, y

- la trampa de la pcbreza.

En cuanto al primero, existe una tendencia a no conceder a las rentas per
cibidas en forma de indemnizaciones, un rxégimen favorable respecto al del

resto de las remuneraciones con el fin de no conceder un incentivo positi
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vo al mantenimiento de la situacidn de paro o enfermedad.

En cuanto al segundo, el efecto de la trampa de pobreza se traduce en que
las perscnas con rentas minimas pueden ver campensada la elevacidn de la
renta por el aumento de impuestos y por la supresidn de las prestaciones
sociales dependientes del nivel de renta. Para estas personas, el incen-
tivo a buscar emplec se reduce e incluso aquellas personas situadas liég
ramente por encima de este nivel pueden ser empujadas a dejar de trabajar.
La existencia y extensifn de este problema depende del:

- nivel del umbral de imposicién,

- nivel de los tipos iniciales del IR y de las cotizaciones sociales,

- la importancia de las prestaciones para garantizar una renta minima.

Un medio que permite reducir el efecto de la "trampa de la pobreza" seria
elevar los umbrales de imposicifn; en efecto, cuanto més bajo es el umbral
de imposicifn, mis alto es el tipo de gravamen y de cotizacidn social apli
cable al tramomic bajodoionta y mayor el riesgo de una reduccidn del incen
tivo al trabajo en la parte mis baja de la escala, sobre todo, si no se co
rrigen los umbrales de tributacidén por inflacifn. La contrapartida es cla-
ra; la elevacidn de los umbrales de tributacidn tiende a ser costosa para
la Hacienda PGblica por las pdrdidas de ingresos que entrafia por lo que

suele ser una solucidn no muy aplicada.

3.4. Sintesis de las propuestas de reforma en algunos paises de la OCDE

Partiendo de las lineas bésicas de reforma examinadas anteriormente
para-el &mbito de la OCDE, pasamos a considerar de forma sintética un con
junto de informes y propuestas de reforma fiscal que por su repercusién

internacional merecen una atencifn particular.

Irlanda: En julio de 1.982 se publica el primer informe de una Cami
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5i6n irlandesa presidida por la senora O'Brien (1,982), sobre la reforma
de la imposicifn directa. Ia reforma propuesta en el &mbito de la imposi
¢idn directa se basaria en un impuesto extensivo sobre la renta de, apro
ximadamente, el 25 por 100, siendo la familia la unidad contribuyente ba
sica, Paralelamente, y considerando la misma base imponible, se liquida-
rfa un gravamen al tipo del § por 100 destinado a la financiacién de la
Sequridad Social. Para profundizar en la progresividad del sistema se pro
pone un impuesto personal sobre el gasto aplicable a contribuyentes con
elevade nivel de consumo utilizéndose una tarifa ligeramente prograsiva
graduada con tipos comprendidos entre el 10 y el 20 por 100. En el &mbito
del impuesto de sociedades se considera fundamental la integracidn del IS
y del IR, lo que permitirfa que el tipo de gravamen que recae sobre las
sociedades fuese idéntico al del impuesto sobre la renia. Asimismo, y a
efectos de tener en cuenta el impacto de la inflacidn en el:émbito socige
tario, se propone la indiciacidn, de acuerdo con el Indice de precios al

consumo, de las existencias y de las amortizaciones.

Como continuacidn del trabajo de la Comisidn O'Brien se publica en
marzo de 1,983 el sequndo informe para la reforma de la imposicidn directa
en Irlanda (1.983). En 81 se aborda el estudio de la idoneidad de los esti
mulos fiscales vigentes en el sistema tributario. La conclusidn mds signi
ficativa apunta hacia una gradual eliminaci®n de los estimulos fiscales a
la inversidn y al empleo, en concreto, los estimulos a la inversién debe-
rian circunscribirse a actividades muy limitadas. Se rechazan los sistemas
de amortizacidn acelerada, recomenddndose sistemas de amortizacidn real
con indiciacifn del valor de los activos. Asimismo, se propone la elimina
cidn de los estimulos fiscales a la creacidn de emples, por cuanto se con

sidera que una forma mis racional de crear empleo seria la consistente en

reducir las cotizaciones empresariales a la Seguridad Social.
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Suecia: El Parlamento Sueco aprobd el 10 de junio de 1.982 (SFS

1.982: 416-424) una importante reforma del impuesto sobre la renta propues
ta por el Gobierno sueco. La reforma fiscal se apoya en la necesidad de in
centivar la oferta de trabajo y la inversidn empresarial, por cuanto los
elevados niveles de imposicifn han hecho poco rentables los rendimientos
marginales. En 1,982 el tipo marginal del impuesto sobre la renta era del
85 por 100 para los contribuyentes de renta elevada, pero también para un
trabajador medio el impuesto suponia alrededor del 75 por 100 de su renta
marginal., El objetivo de la reforma es reducir el nivel de imposicidn so-
bre la renta de gran parte de los contribuyentes, desarrollindose para
ello dds elementos esenciales: de un lado, la reduccidn considerable de
los tipos marginales de gravamen de forma que el 90 por 100 de los contri
buyentes no estén sometidos a tipos marginales superiores al 50 por 100 y,

de otro, la limitacidn de las deducciones en funcifn del nivel de renta.

Bajo el nuevo sistema, el impuesto scbre la renta se divide en dos
partes: una "cuota basica" resultante de aplicar una tarifa de tipos com—
prendidos entre el 0 y el 20 por 100 a la totalidad de la renta del con-
tribuyente, y una "cuota suplementaria”, que se obtendria de aplicar una
escala de tipos comprendidos entre el 0 y el 30 por 100 a aquella renta
que superara un determinado nivel. Asimismo, la reforma introduce una im
portante modificacidn en relacifn a la tributacidn conjunta estableciendo
que esta tendrd lugar s6lo cuando la renta gravable total determine la

aplicacitn de la tarifa suplementaria.

Nueva Zelanda: El informe elaborado en 1.982 para Nueva Zelanda por

el grupo de trabajo !McCaw pone de manifiesto dos problemas bdsicos del im
puesto sobre la renta: la excesiva progresividad de la escala de tipos mar

ginales de gravamen vy la erosidn sufrida en la base imponible del impuesto,
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Sus conclusiones fueron determinantes para que en 1.983 el Gobierno limita
se la tarifa del impuesto sobre la renta a cinco tramos con tipos margina—
les del 20, 31, 45, 56 y 66 por 100 sin que el nivel de recaudacifn se re-
dujese apreciablemente. En el a&mbito del Impuesto de Sociedades se propone
una integracidn parcial del impuesto con el que grava la renta de las per-
sonas fisicas a través de un sistema de cré&dito fiscal por dividendos éern

cibidos al 20 por 100.

Noruega: En la linea de los anteriores trabajos, el Informe de la
Comisifn Real Noruega de Reforma del Impuesto scbre la Renta (1.984) propo
ne la ampliacién de la base imponible, a través de una revisidn de los gas
tog fiscales, lo que permitirfa una reduccidn considerable de los tipos
marginales de gravamen. Una apo:ﬁacién novedosa del informe es la propues
ta de revisar al alza los valores fiscales imputables al usufructo de vi-
viendas, con objeto de acercar dichos valores a la renta real de utiliza-

cifn.

Dinamarca: En el mes de junio de 1.985 los principales partidos po
1iticos de Dinamarca llegaron a un acuerdo sobre la reforma fiscal que,
aprobada por el Parlamento en octubre de 1.986, ha entrado en vigor a par

tir del 1 de enero de 1,987,

En relacidn al impuesto sobre la renta personal se propone la ele
vacidn del tramo de renta correspondiente al tipo bisico de gravamen con
el fin de gravar a los contribuyentes con renta personal por debajo de
las 200.000 coronas a un tipo de, aproximadamente, el 50 por 100 (inclu
vendo el impuesto municipal a un tipo promedio). La renta que exceda de
200.000 coronas serd gravada a un tipo situado en torno al 62 por 100. La

renta gravable serd dividida en renta personal (salarios, pensiones, ...}
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que serd gravada a tipos progresivos y la renta del capital {(intereses ne
tos, dividendos, ...) que serd gravada a un tipo fijo de aproximadamente
el 50 por 100 {(incluyendo el impuesto municipal a un tipe promedio). La
deduccidn personal serd incrementada y ademés habréd una deduccidn fija del
3 por 100 de la renta perscnal sujeta a un limite de 3.200 coronas. A las
familias con hijos de menos de 18 afios les serén pagadas 5.000 coronas por
hijo, con independencia de la renta de los padres, la deduccidn por hijos
incrementada se mantiene para familias integradas por personas viudas v
para los hijos de dos pensionistas y, por otra parte, se mantienen la de
duccidn extraordinaria por hijos para solteros y la deduccién especial por
hijos. Al mismo tiempo, se acomete la reorganizacidn de las diferentes de
ducciones fiscales. Todo el mundo podia contribuir a un fondo de pensio-
nes y deducir las contribuciones de la renta personal con un limite de
50.000 coronas. Al mismo tiempo se introduce un sistema especial de tribu
tacibn especial para los empresarios individuales: a) los intereses reci~
bidos v pagados por la empresa serén incluidos en su cuenta de pérdidas y
ganancias, b) los beneficios distribuidos por la empresa serdn gravados
como renta personal, ¢) con el fin de igualar el tratamiento de las inver
siones realizadas en la ampresa y en otras inversiones de capital, una
parte del beneficio igual al inter&s normal del capital propio de la em
presa‘seré gravado como renta del capital y d) la renta personal que es
acumilada en la empresa serd gravada periodicamente al tipo del 50 por

100.

La doble tributacidén de los dividendos seré abolida a partir de
1.990. Se introducird un impuesto sobre las ganancias de capital que en
el futuro recaerd sobre las ganancias fiscalmente exentas de los bonos,
garantias hipotecarias y otros derechos en aquellos casos en que tales

activos no aporten un tipo normal de interés. Las reglas de amortizacidn
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serdn simplificadas pero sin efectos recaudatorios, - se incrementardn las
medidas de control en relacifn a los impuestos y derechos de aduana y se

“eliminari el impuesto scbre la propiedad.

Australia: El 1 de julio de 1.985, bajo los auspicios del Gobierno
Australiano tuvo lugar una impoxtante Cumbre Fiscal en la que participaron
representantes de las empresas, sindicatos, consumidores, organizaciones
de contribuyentes y Administracifn. La cumbre fué convocada por cuanto una
de las promesas electorales del Gobiermno Laborista fué la de racionalizar
el sistema fiscal. Esta promesa se apoyd en la constatacidn de que para
los australianos su sistema fiscal no era justo por dos razones bAsicas:
por los efectos de la progresividad en frio de la tarifa y por la intensi
dad del fraude fiscal. El objetivo bisico de la reunidn era estudiar la
posibilidad de conceder una reduccidn fiscal a los perceptores de rentas
salariales, en particular a los de rentas medias y altas, sin perjudicar
a los de rentas bajas, lo cual se financiaria con una reduccitn del fraude
fiscal y un conjunto de medidas complementarias. Las propuestas se concre
taron en una triple opcidn, recogida en el Draft White Paper titulado
"Reform of the Australian Tax System" y que se resume del siguiente modo:
- Opcidn A: Consistente en la ampliacidn de la base imponible a través de

un conjunto de medidas como son el gravamen de las ganancias de capital,
el gravamen de beneficios camplementarios, la no deduccidn de los gastos
de educacidn, la aplicacidn de un sistema de cré&dito fiscal por impues—
tos extranjeros, la limitacifn de la compensacifn de pérdidas por inver
siones inmobiliarias y actividades agrarias, la eliminacifn o reduccidn
de exenciones fiscales y empresariales especificas de determinados sec-
. tores, la reduccidn de los incentivos fiscales a la inversién y la intro
duccidn de un sistema nacional que permite reducir la evasidn fiscal.

Todo esto pexmitiria un recorte minimo de la carga fiscal del IR, redu
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ciendo los tipos marginales en dos etapas que permitirfan situar el tipo
marginal miximo el 1 de julio de 1.987 en el 49 por 100 (en 1.985 era
del 60 por 100).

- Opcidn B: Incluye las medidas de la opcidn A mds la aplicacién de un im
puesto general sobre consumos al tipo del 5 por 100, la eliminacién del
actual impuesto sobre ventas, excepto consumos suntuarios, lo que permi
tirfa una reduccidn superior de la carga fiscal del IR,

- Opcifn C: Incluye las medidas de la opcifn A, con la aplicacién de un im
puesto general sobre consumos al tipo.del 12,5 por 100 y la eliminacién
completa del actual impuesto sobre volumen de ventas, lo que redundara

en un recorte miximo de la carga fiscal.

De todas las opinicnes expuestas, la preferida por la Administracidn austra
liana era la C. Sin embargo, estas propuestas, dada la falta de consenso de
bieron ser revisadas de manera que la idea de un impuesto general sobre con
sumos quedd en un impuesto exclusivamente sobre servicios al tipo del 6,5
por 100, mientras que el actual impuesto sobre ventas se ampliaba ligera-
mente. El impuesto sobre ganancias de capital no fué cuestionado en el fon
do, pero si en la forma, ya cue al excluir las plusvalias de la vivienda
habitual y ajustarlas por inflacifn, el rendimiento recaudatorio seria mini
mo. En este contexto, la recaudacidn extra, si existiera, contribuirfa a
reducir en una minima proporcidn la carga fiscal del IR. El resultado final
de todo el proceso fué el anuncio por parte del Gobierno australiano el 15
de septiembre de 1.985 de las modificaciones a introducir en el sistema fis
cal. Los cambios reflejan ampliamente las medidas contenidas y propuestas

en la opci6n A del Draft White Paper.

Holarda: La inportante complejidad que suponia la estructura no inte

grada del sistema de imposicidn sobre la renta y el sistema de contribucio
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nes a la Seguridad Social motivé que, en septiambre de 1.985, el ministro
de Hacienda de Holanda formase una Comisifn dirigida a simplificar el sis
tema fiscal en su conjunto, integrando el sistema de contribuciones a la
Seguridad Social con el impuesto sobre la renta. En la préctica, un contri
buyente holandés paga un impuesto sobre némina y/o0 un impuesto sobre la
renta, asi cano una contribucidn a la Seguridad Social, excepto los jﬁbi
lados. Ambas exacciones dependen de la renta auncue de diferente manera;
el impuesto sobre nSmina y sobre la renta se aplican seglin wna escala pro
gresiva con un complicado sistema de exenciones y deducciones personales,
mientras que las contribuciones se incrementan proporcionalmente a la cuan
tia de la renta hasta un techo miximo si bien, con deducciones especiales
para personas con reducido nivel de renta. Este sistema intrincado y no
integrado ha provocado,la perplejidad y confusidn para el contribuyente me

dio debido a su complejidad.

La Comisidn Oort propone la integracién de los impuestos y las con
tibuciones en un Gnico gravamen scbre una misma base, aunque asegurando
la identidad y finalidad particular de cada tributo integrado. Con el nue
vo sistema, cada contribuyente tendria una exencidn general de 4.250 Dfl.
cue podria transferir, bajo determinadas condiciones, a su cfnyuge o com
pafiero que se beneficiarfia de una deduccidn de hasta 8.500 Dfl. La base
imponible de este gravamen estarfa formada por los sueldos, las prestacio
nes sociales, las contribuciones socilales (incluidas las empresariales que
actualmente son'pagadas por estos, pero que en el sistema propuesto serian
abonadas por los trabajadores contra un incremento por la misma cuantia de
los sueldos del trabajador, liberando al empresario de las aportaciones pa
tronales a la Seguridad Social aunque actuando como retentor de las mis-
mas) y los restantes componentes de renta. Este gravamen seria del 40 %

para el primer tramo de renta (hasta 45.000 Dfl.), lo que supondria que
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el 88 % de los contribuyentes estarfan situados en este primer tramo. Los
tramos siguientes aplicarian tipos del 55 y 65 % con un tipo miximo del
70 % en una de las opcioﬁes presentadas. La Gnica excepcidn a este siste
ma afectaria a los jubilados por cuanto, para evitar los efectos de 1la
trangicifn, tendrian su propio tipo impositivoe (23,6 %) para el primer

tramo de renta.

Este sistema supone una sustancial simplificacifén de la estructura
fiscal no sb6lo para el contribuyente sino también para los empresarios y
las propias autoridades fiscales. En primer lugar, con una Gnica declara
cibfn-liquidacidn se pagan todas las exacciones que inciden sobre la renta.
En segundo lugar, la tarifa de cuatro tramos es méds sencilla que la actual
de nueve tramos y aplica una fnica exencifn general idéntica para tcdos
los contribuyentes. En tercer lugar, el porcentaje de retencién en ori-
gen de las rentas seria (inico, situéndose en el 40 %, por cuanto este seg
ria el tnico tipe aplicable a la mayoria de los contribuyentes. En suma,
la Comisifén considera que sus propuestas conforman un pacquete posible y
socialmente realista de medidas simplificadoras del sistema fiscal, aun
que la reduccidn de los tipos impositivos y, por tanto, de la carga fig
cal no ha sido considerada debidc a exigencias previas de mantenimiento

de los niveles recaudatorios de 1.985.

Japdn: Las recientes medidas de reforma fiscal propuestas para el
Japdn (1.986) se orientan, en el caso de las personas fisicas, a la re-
duccidn y racionalizacidn de las elevadas cargas fiscales soportadas por
los trabajadores asalariados situados en los tramos medios de renta, de
un lado, vy a la eliminacién de los problemas de equidad que se derivan
de la aplicacién ce un tratamiento discriminatorio a las diferentes cate
gorias de renta, claramente perjudicial para las rentas del trabajo, de

otro.
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En este contexto, las actuaciones bisicas que se proponen en el
&mbito del impuesto personal sobre la renta son: a) la reduccidnde la pro
gresividad y simplificacién de la tarifa impositiva (se propone una reduc
cifn del tipo méximo de gravamen del 88 al 60 por 100), b) la aplicacién
del sistema splitting a las rentas del trabajo cuando trabajan los dos
cényuges, ¢) la aplicacién adicional de una deduccién especial por 1Ia
esposa para los matrimonios con un Gnico perceptor de rentas del trabajo,
d) la divisidn de la deduccifn existente por renta del trabajo en "una
deduccién esténdar por gastos correspondientes a la renta del trabajo" y
"una deduccifn especial para ajustar la carga fiscal con otras clases de
renta" y la posibilidad de que los trabajadores asalariados puedan elegir
el especificar en su declaracidn el importe de los gastos reales en que
han incurrido, y e) la revisifn del minimo exento articulado en el impues

to.

Por lo que se refiere al Impuesto de Sociedades, las medidas bési
cas que se proponen son: a) la reduccidn del tipo efectivo de gravamen
del 53 por 100 actual por debajo del 50 por 100, a medio plazo, b) la re
visién de determinados aspectos concernientes con la base imponible (re-
servas fiscalmente exentas, incentivos fiscales, métodos de amortizacidn,
...} ¥ c) la consideracifn de mecanismos de ajuste (integracién) de los
impuestos personal scbre la renta y de socledades destinados a evitar la

doble imposicidn de los dividendos.

Alemania: En Alemania se ha propuesto en 1,987 por la coalicidn
gobernante CDU~FDP la articulacidn de una reforma fiscal fundamental que
con el objetivo tltimo de reducir la participacién del Estado en el Pro-
ducto Nacional Bruto contribuyese al estimulo de las actuaciones inverso

ras de cardcter privado con una simplificacidn legislativa importante.
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Las propuestas, a grosso modo, van a beneficiar a las clases medias y espe
cialmente a las empresas con independencia del tamafio o dimensidn de las
mismas, sin olvidar los aspectos socio-politicos y teniendo en cuenta los
desarrollos internacionales en el &mbito de la imposicifn. Las medidas fi
nalmente acordadas se excinden en dos bloques: De un lado, un recorte de
la carga fiscal y de las subvenciones directas e indirectas y, de otro, un
incremento de los impuestos sobre consumos con el fin de financiar los re

cortes impositivos.

El primer bloque se ha desarrollado en profundidad en los trabajos
previos realizados por la coalicidn. En el impuesto sobre la renta se man
tendrfa la progresividad de la tarifa, aunque el tipo impositivo mfnimo
del impuesto se reduciria del 22 al 19 por 100 con objeto de evitar las
presiones que una reforma fiscal de filosoffa conservadora pudiese gene
rar en los sindicatos. Asi mismo, se propone un recorte del tipo miximo
del IR del 56 al 53 por 100, lo que supone una pérdida de recaudacitn de
1.000 millones DM. Las deducciones fiscales se incrementarian con un cos

te global de 7.000 millones DM. Las deducciones por dependientes se incre

mentarfan en casi un 22 por 100 (2.600 millones DM). En el &mbito societa

rio se propone una reduccitn del tipo de sociedades del 56 al 50 por 100

(2.300 millones DM) .

Para financiar estos recortes el Gobierno pretende elevar algunos
impuestos sobre consumos y recortar las subvenciones directas por un va-

lor neto total de 15,000 millones D21,

Este paquete de medidas ha sido disenade para entrar en vigor en
1.990, pero debido a las presiones del Gobiernc americano para que Alema
nia y Japfn actuen como locamotoras del crecimiento internacional, la
Administracitn alemana ha previsto que ciertos recortes sean recogidos

ya en el Presupuesto de 1.988.
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IV, EL IMPUESTO LINEAL SOBRE LA RENTA

1. INTRCDUCCION

Una de las propuestas de reforma mis radicales y que esti alcanzan
do mayor vigor en el &mbito de la imposicién sobre la renta personal és,
sin lugar a dudas, la del impuesto lineal. Afirmaci6n é&sta que encuentra
un respaldo s6lido tanto en minuciosos y completos desarrollos tedricos
como el de R.E. Hall y A. Rabushka (1.983), con clara repercusifn, por
otra parte, en nuestro pais (F. Quintana 1.987, A. Zabalza 1.987 y G. P&
ramo 1.986), como en las lineas bésicas de reforma segquidas recientemente

en algunos paises (Nueva Zelanda, Australia, E.E.U.U. ...).

En su formulacién mis sencilla, la idea del impuesto lineal se
apoya en la sustitucidn de los actuales Impuestos sobre la renta por im
puestos instrumentados con un tipo impositivo constante que se aplica so
bre la totalidad de la renta que excede de un minimo exento fijo, por de
bajo del cual se tiene derecho a la percepcitn de los beneficios sociales
del Estado del Bienestar. En palabras de E. Albi {1.984), este nivel de
erencién separa la parte positiva del impuesto de su parte negativa -
"impuesto negativo sobre la renta" - que supone, en lugar de recaudacidn,
gasto ptiblico de bienestar, contribuyéndose de esta manera a integrar en
un solo programa y un aparato administrativo Gnico el impuesto sobre la
renta y el sistema de Seguridad Social. Asimismo, seflalar que la introduc
cidn de este impuesto conllevaria la desaparicitn de la préactica totali-
dad de deducciones actuales, salvo las familiares que serian utilizadas
para configurar los minimos exentos en funcifn de la composicidn de la

unidad familiar.
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Por el cardcter riguroso de la propuesta, se recogen a continua
cidn los principios bésicos que informan lo que se ha dado en llamar el
plan Hall-Rabushka (1.983). En primer lugar, se establece que el gravamen
de todas las rentas debe realizarse una sola vez. Se propone la sustitu-
cifn del actual impuesto por un impuesto lineal individual scbre sueldos,
salarios y pensiones, y un impuesto sobre los negocios aplicable a las
restantes rentas, en las que se introducirian ciertas modificaciones. En
segundo lugar, toda la renta serfa gravada con el mismo tipo impositivo.
En este caso, si bien el tipo del 17 por 100 permitirfa mantener el volu
men de recaudacidn alcanzado, no obstante, se propone la aplicacidn de
un tipo del 19 por 100 con el fin de favorecer la reduccién del déficit
plblico, En tercer lugar, y con el fin de garantizar la progresividad del
impuesto se establecen los siguientes minimos exentos: 3.800 ddlares para
solteros, 5.600 d6lares para cabezas de familia, 6.200 dblares para matri

monios que declaren conjuntamente y 750 dflares por cada dependiente.

2. CARACTERTSTICAS BASICAS

Pues bien, expuestos los rasgos bésicos que caracterizan al impuesg
to lineal, se procede a continuacidn a ofrecer una répida consideracidn
de los principales argumentos que han side esgrimidos en favor de la

opcitn fiscal que supone el impuesto lineal.

La defensa de este impuesto se inicia destacando su notable simpli
cidad, lo que se traduce en una considerable reduccidn de los costes de
cumplimiento por parte de los contribuyentes y de administracidn por lo
que atafie a las autoridades fiscales. Esta ganancia en téminos de simpli

cidad vendrd determinada tanto por la desaparicitn de la préctica totali
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dad de los beneficios fiscales existentes en el impuesto como por la eli
minacifn de la acentuada progresividad formal que presentan las actuales
tarifas. A diferencia de lo que ocurre con los actuales impuestos sobre

la renta, el impuesto lineal parte de una simplificacién de las deduccio
nes y de la existencia de un fnico tipo marginal de gravamen, elimindndo
se asi la coexistencia de tipos marginales elevados y de deducciones mil
tiples reclamadas, a través de un circulo vicioso inevitable, por la pro

pia configuracidn de las actuales tarifas.

En segundo lugar, el impuesto lineal supondria una reduccidn de
los elevados y crecientes tipos marginales de gravamen que aparecen arti
culados en las tarifas vigentes, lo que a su vez se traduciria en una re
duccibn del exceso de gravamen originado por el impuesto y en una reduc
cién de sus efectos negativos scbre las decisiones de trabajo, ahorro y
asuncifn de riesgos. Pues bien, si como parecen indicar los estudios em
piricos realizados, los altos tipos marginales de gravamen tienen un
efecto negativo importante sobre la oferta de trabajo y ahorro y la

asuncidn de riesgos, la introduccién de un impuesto lineal y consecuente

reduccidn de los tipos marginales de gravamén deberia tener un efecto po
sitivo y reduciria las distorsiones originadas en la actualidad por los

impuestos sobre la renta.

Desde el punto de vista de la equidad también se reconocen impor
tantes ventajas al impuesto lineal, En primer lugar, porque al suponer
una dréstica reduccifn de los beneficios fiscales existentes en los im
puestos actuales se alcanza una lmportante mejora en el &mbito de la
equidad horizontal. Por otra parte, esta ampliacidn de la base imponible
permitiria la utilizacidn de tipos de gravamen més reducidos, aminordndo

se de esta forma los efectos distorsionantes inherentes a los impuestos
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sobre la renta existentes. En segundo lugar, se admite que un impuesto l1i
neal podria incorporar también importantes mejoras en el plano de la equi
dad vertical en la medida en que se trata de un sistema gque propugna: a)
la existencia de un minimo exento elevado adaptado a las circunstancias
familiares del contribuyente, b) la aplicacifn de un tipo fijo de grava
men a la renta total del individuo que excede del minimo exento y ¢) la
articulacién de un subsidio directo para aquellos individuos cuyas rentas
estén situadas por debajo del minimo exento. No cbstante, debe destacarse
que es precisamente en el ambito de la equidad vertical donde parecen ha
ber alcanzadc mayor intensidad las criticas aducidas por los detractores
del?impuesto lineal. En este sentido, destacamos aqui el trabajo realiza
do por J. Slenrod y S. Yitzhaki (1.983) en el que se procede a la estima
cidn del saldo de los beneficiarios y perjudicadcs por el trénsito hacia
un iImpuesto lineal, 1legéndose a la conclus16n de que los beneficiarios
serfan los contribuyentes situados més redu01dos y mis elevados de renta,
y los perjudicados los correspondientes a los tramos intermedios de ren-
ta. La consideracidn de ambas clases de argumentos parecen recomendar la
adopcidén de una postura de prudenéia a la hora de emitir cualquier tipo
de juicios valorativos en torno a las consideraciones redistributivas del

impuesto lineal,

Las ventajas del impuesto lineal también se pondrian de manifiesto
en otros campos en la medida en que su implantacién se tradujera en la de
saparicifn, o al menos atenuacién importante, del efecto de rémora fiscal
que se deriva de la interaccién de la inflacifn y de las tarifas formal-
mente progresivas, del desincentivo a la acumulacidn de las rentas fami- -
liares, de la imposibilidad de generalizar la aplicacitn del sistema de
retencicnes en la fuente en los actuales impuestos sobre la renta, de la

necesidad de aplicar sistemas de promediacifn en la tributacidn de las
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rentas irregulares y, asimismo, de los incentivos a la evasidn y elusidn
fiscal que proporcionan los elevados tipos marginales de las actuales ta
rifas. Conclusidn ésta que queda perfectamente corroborada por las esti-~
maciones empiricas recogidas en el trabajo de C.T. Clotfelter (1.983) en
el que se demuestra como con tarifas de tipos de gravamen crecientes la
ventaja marginal de la defraudacién aumenta a un ritmo similar al que lo
hacen los propios tipos de gravamen. Apreciaciones estas, por otra parte,
que cuentan con el importante‘respaldo de modelos tebricos de evasidn co

mo los desarrollados por T.N. Srivinavan (1.973) y J.H. Pencavel (1.979).

Por Gltimo, y a titulo de conclusidn de lo expuesto hasta aqui, nos
limitaremos en este trabajo a transcribir las ventajas que a juicio de F.
Quintana (1.987) presenta el impuesto lineal, tras comparar este tributo
con el impuesto scbre la renta personal aplicado en Espana desde 1.979. En
concreto, el impuesto lineal permitiria: a) una simplificacidn del tributo
aparente y real, b) un control mis efectivo de las rentas via retenciones,
c) como consecuencia de lo anterior, los costes para el contribuyente y la
Adninistracitn del tributo se reducirfan, d) una rebaja de los tipos margi
naies nominales de la tarifa y una reduccifn de los incentivos a la oculta
cifn de bases, e) una defensa del contribuyente frente a la pasividad de
la autoridad tributaria, especialmente en las cuestiones relativas al ajus
te de la tarifa por inflacifn, f) un mayor grade de equidad horizontal y,
por tanto, una mayor aceptacidn social del impuesto y g) una contribucidn
decisiva a la progresividad real del trikuto, al mejorar la base sujeta a
tributacidn como consecuencia de uwnos incentivos de defraudacidn menores vy

un estimulo a la gestidn eficiente del impuesto,
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CONCIISION

La investigacitn que ahora concluimos ha tratado de conjugar, siem
pre que ha sido posible, la teoria fiscal con la realidad tributaria esta
blecida v en proceso de revisidn. Se ha pretendido, aunque con ciertas
restricciones espacio-temporales, hacer un repaso profundo al estado dé
la cuestidn de las reformas fiscales en el Area concreta de la imposicitn
directa, centréndonos en las tres grandes lineas de reforma de la imposi-

cifn personal en el dmbito de los paises occidentales desarrollados.

De esta excursidn cientifica hemos considerado conveniente extraer
algunas conclusiones genéricas que, sin pretender ser exhaustivas, sirvan

‘para centrar el estado actual de la cuestifn:

~ A pesar del interés creciente de los hacendistas por el criterio de
equidad como fundamento de un sistema fiscal moderno, la idea de la pro
gresividad v de la redistribucién se mantiene aungue con un menor pesc re

lativo y ello incide incluso en las propuestas mis radicales tratando de

dotarlas de cierto carécter progresivo quizds como férmula para hacerlas
mds atractivas a una sociedad que afin tiene muy arraigado el cardcter pro
gresivo y redistribuidor predicado de un sistema fiscal ideal.
\

- En el nficleo de la investigacitn tebrica se encuentra la valoracidén de

los indices de medicifn de la capacidad econfmica: patrimonio, renta o
gasto. La importancia de esta polémica es tal, que muchas reformas tribu
tarias se pueden explicar camo un cambio de orientacidn en la utilizacidn
preponderante de una u otra base impositiva. Sin embargo, la impresitn
que se saca despuds del camino recorrido hasta aqui es que el gravamen de

la renta en la forma de impuestos mds O menos progresivos con impuestos
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proporcionales sobre las entidades juridicas constituye y seguird constitu
yendo, al menos por algtin tiempo, el nfcleo bésico de los sistemas tributa

rios avanzados.

- E1 Déficit Pdblico supone un dato clave para cualquier propuesta de re
forma. Por ello, la neutralidad recaudatoria de cualquier cambio se éon
sidera como una restriccifn bdsica. Es mis, resulta previsible en un futu
ro préximo un incremento de la presién fiscal que deberd ser cuidadosamen
te sopesado para evitar cargas fiscales psicoldgicas excesivamente eleva=
das. Una forma de conseqguirlo puede ser simplificar la imposicidn directa
en los términos propuestos por el profesor Albi (1986): "creo que esa re-
caudacifn se intentard alcanzar de formas més simples y eficaces que en la
actualidad: simplificacifn en las formas tributarias, y quizad en su admi-
nistracidn, y eficacia en el sentido técnico-econfmico de aminorar los
efectos indeseables de la imposicifn scbre el bienestar individual y los
incentivos econdmicos", en lfnea con una pérdida del peso relativo de la
imposicifn directa en favor de la indirecta como se propone en paises co
mo Alemanfa (1987) y se intuye como actuacién de futuro en diversos infor

mes de la OCDE.

- La mayor neutralidad del sistema fiscal se ésta concretando, a nivel in
ternacional, en propuestas reformistas tendentes, bdsicamente, a "exten
der" las bases imponibles de los impuestos sobre la renta a través de una
reformulacidn del concepto de renta gravable, a travé&s de una revisidn de
los beneficios fiscales y a través de un proceso intenso de lucha contra
el fraude fiscal. La contrapartida a esta ampliaciOn seria la simplifica
¢idn de las tarifas impositivas con una reduccién significativa de los ti
pos marginales que son los que mayores efectos perturbadores producen so-

bre el sistema econdmico. La reduccidn de los tipos se plantea, pues, des
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de una doble perspectiva; como mecanismo de eficiencia y como modo de recor

tar los problemas fiscales derivados de la inflacifén ante tarifas excesiva

mente escarpadas.

- Otra preocupacifn comunmente compartida por los estudios de reforma fis—
cal en el ambito de la imposicidn directa es el ahorro o, mejor dichcﬁ
la incentivacifn al ahorro e inversién. Es por ello, que merece interés
especial la polftica tributaria de apoyo al ahorro e inversidn observindo
se una tendencia curiosa que puede permitir acercarmos paulatinamente a un
sistema de imposicifn progresiva sobre el gasto: la exencidn impositiva ple
na de las rentas ahorradas e invertidas a través del uso generalizadd de la
libertad de amortizacidn que permitiria amortizaciones "instanténeas" en el
ejercicio de adquisicifn de los bienes de inversifn. Esto, entre otras razo
nes, es lo que ha llevado a muchos hacendistas a comentar que, en determina
dos paises, el impuesto sobre la renta convencional esta més cerca de un im
puesto progresivo sobre el gasto que lo esta de un impuesto sobre la renta
extensiva. Sin embargo, el sistema de imposicidn progresiva sobre el gasto,
aunque interesante desde el punto de vista tebrico, dista bastante de ser
una realidad operativa por prcblemas administrativos, de transicidn y de
armonizacién fiscal internacional, sin olvidar la necesidad de complemento
con una imposicidn patrimonial fuerte para evitar los problemas de acumula

cidn de riqueza que una figura que deja exento el ahorro puede generar.

En fin, las tendencias tributarias de los prdximos afios no parecen
seflalar cambios fiscales radicales, aunque partiendo del sistema dan mayor
importancia a las consideraciones de eficacia y al logro de la recaudacidn

penalizando el consumo,
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