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PASADO Y FUTURO DE
LA IMPOSICION

UALES han sido los rasgos que

han definido la tradicion liberal
en materia de reforma tributaria, tra-
dicién que ha dominado el escenario
intelectual de los dltimos cincuenta
afos? Dicha tradicion descansaba so-
bre cinco premisas:

al los impuestos deben resultar cla-
ros y visibles para los votantes, de for-
ma que se conozca el coste de admi-
nistracion y quien lo soporta;

b/ la recaudacion debe ser suficien-
te para financiar un nivel idéneo de ser-
vicios publicos;

¢/ las cargas tributarias deben dis-
tribuirse en funcion de la capacidad de
pago, lo que exige una imposicién per-
sonal, no real;

d) la capacidad tributaria se aprecia
maéas perfectamente con una base de
renta extensiva, lo que coloca a la im-
posicion sobre la renta en el centro mis-
mo del sistema tributario, y

e) la imposicion conforme a la ca-
pacidad del pago exige un aumento
de la relacion entre el impuesto y la
renta al ir ascendiendo por la escala de
rentas, lo que supone, necesariamente,
una escala progresiva de tipos de gra-
vamen.

Estos principios —y con ellos el im-
puesto sobre la renta— se ven someti-
dos —en estos tiempos— a duras em-
bestidas. Se aduce que el impuesto so-
bre la renta se encuentra en tan preca-
ria situacion que no admite reparacio-
nes y es ya hora de sustituirlo por un
impuesto basado en el consumo. Ade-
mas, la «viejan preocupacién por la jus-
ticia impositiva, segin se afirma, es in-
compatible con las necesidades de desa-
rrollo econémico y de supervivencia en
un mundo competitivo como el nues-
tro. Por razones distintas, pero con idén-
tico resultado, algunos proponen utili-
zar una fuente de ingresos pablicos mas
«flexible», como el impuesto sobre el
valor afadido, esperando que ello per-
mita alcanzar un nivel mas elevado de
prestacion de servicios publicos.

Este trabajo sostiene que no se de-
be, ni es necesario, admitir esas criti-

cas. El mantenimiento de un sistema tri-
butario justo y visible es ingrediente in-
dispensable del buen funcionamiento
de una soicedad democratica y no de-
be abandonarse a la ligera. Este cam-
bio tampoco quedaria justificado por el
objetivo del crecimiento econdmico.

Nuestro analisis de lo que debe ha-
cerse y lo que no debe hacerse en ma-
teria de politica tributaria lleva a las
siguientes conclusiones:

Primera: Aunque el impuesto sobre
la renta pasa por graves dificultades,
ha sido y continua representando una
forma superior de imposicion para la
mayor parte de los contribuyentes y
es preferible a sus posibles alternativas.

Segunda: La ampliacidon de la base
imponible de la renta, con la consiguien-
te reduccion de tipos de gravamen, aun
no siendo una propuesta nueva, con-
tinda representando la solucion refor-
madora preferible.

Tercera: El impuesto sobre la renta
deberia ajustarse para neutralizar los
efectos deformadores ocasionados por
el proceso inflacionista.

Cuarta: Entre los impuestos basados
en el consumo, la idea de un impues-
to progresivo y personal sobre el gasto
representa una adicibn importante al
debate fiscal, pero aun siendo més sen-
cillo que el impuesto sobre la renta en
ciertos aspectos, también plantea pro-
blemas nuevos y hasta ahora no con-
trastados con sus posibles soluciones
en la practica. Si ha de experimentarse
con un impuesto sobre el gasto per-
sonal, la experimentacién debe limitar-
se inicialmente a la sujeciébn a grava-
men de los niveles superiores de con-
sumo.

Quinta: El ajuste parcial del impues-
to sobre la renta, encaminandole "con
las reformas hacia una base de consu-
mo (que parece ser la direccion recien-
te de la politica impositiva) es inacep-
table, y nos va a dejar en una indesea-
ble situacién intermedia en que no gra-
vemos ni renta extensiva ni gasto per-
sonal.

Sexta: La reciente «reformay» del sis-
tema de amortizaciones no permite un
ajuste neutral a la inflacion, introduce
tipos de gravamenes negativos para las
sociedades, y es discriminatorio entre

distintas clases de activos; como pri-
mera correccion, debe suprimirse la de-
duccion de los intereses.

Séptima: A menos que se seleccio-
nen cuidadosamente y se apliquen con
prudencia, los incentivos fiscales a fa-
vor del ahorro contribuyen escasamen-
te a su elevacién y, en cambio, afec-
tan negativamente a la equidad.

Octava: Los problemas de la politica
impositiva federal no se pueden resol-
ver con una reduccién de la presion fis-
cal ni con la transferencia de las car-
gas tributarias a las administraciones
estatal y local. El sistema recaudato-
rio federal debe ser suficientemente vi-
goroso para atender a las exigencias
de una economia en progreso. Cuando
se precisen ingresos adicionales para
limitar un déficit, debera recurrirse pri-
mordialmente al aplazamiento de la re-
duccion programada de tipos de gra-
vamen.

Algunos lectores pueden estimar que
estas conclusiones no son suficiente-
mente novedosas como guia para el
futuro fiscal, o suficientemente acep-
tables para ser llevadas a la practica.
Puede contestarse a ambas objecio-
nes. A la primera, debe recordarse que
la esencia del pensamiento liberal no
debe residir en un cambio per se, sino
en el progreso dentro del marco de los
valores liberales, incluyendo un siste-
ma tributario justo. En cuanto a la se-
gunda, debe afirmarse que el papel de
un lider politico es llevar a cabo lo que
sea procedente.

En lo que sigue, vamos a centrarnos
en el impuesto sobre la renta de las
personas fisicas, en la posible alterna-
tiva de un impuesto sobre el consumo
dotado de base amplia y en el impues-
to sobre sociedades. Omitiremos el pro-
blema conexo e importante de la impo-
sicion sobre néminas y todo lo relativo
a la financiacion de la seguridad so-
cial, ya que estas cuestiones merecen
un estudio independiente (1).

SITUACION DEL IMPUESTO
SOBRE LA RENTA

El presidente Carter, al inaugurar su
primera campafia presidencial, afirmé
que el impuesto sobre la renta era una
desgracia y muchos otros son los que
posteriormente se han unido a esta pos-
tura. ;Qué validez tiene esta devasta-
dora acusacion y en qué se basa? Ade-
méas, (qué se puede hacer para mejo-
rar la situacion?
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¢Hasta qué extremo es malo
el impuesto sobre la renta?

Una critica primaria del impuesto so-
bre la renta hace referencia a su fraca-
so a la hora de disponer de una base
extensiva de renta imponible. Para iden-
titicar los problemas relacionados con
la base, debemos partir de un concep-
to de renta ideal. Tal como opinan los
defensores del impuesto sobre la renta,
la equidad exige que la renta incluya
todas las adiciones a la riqueza de una
persona durante un determinado perio-
do de tiempo, con independencia de
cual sea su fuente u origen (renta del
trabajo o del capital), su forma (mo-
netaria o en especie), o su destino (con-
sumo o ahorro).

Por desgracia, el actual nivel de renta
imponible queda en un 40 por 100 por
debajo del que deberia ser, segin el
enfoque de la renta extensiva. Las de-
ficiencias en la base, considerando el
concepto de Renta Bruta Ajustada, es
decir, la renta menos la mayor parte de
las exenciones, explican las dos terceras
partes de la citada reduccidn, mientras
que el tercio restante es atribuible a la
normativa en materia de deducciones.

Las insuficiencias de la base, proce-
dentes de las exenciones y deducciones,
afectan a toda la escala de rentas. Los
contribuyentes situados en el extremo
inferior gozan de exencion de las trans-
ferencias y de las prestaciones recibidas
de la seguridad social, asi como de la
deduccién de los impuestos estatales y
locales. En el tramo intermedio, las ga-
nancias mayores provienen del trato
favorable otorgado a las viviendas utili-
zadas por sus propietarios y a las con-
tribuciones patronales al seguro de en-
fermedad vy a las cajas de pensiones, y
de la deduccion de impuestos estatales
y locales diferentes de los que gravan
las empresas.

En el tramo superior, el tratamiento
favorable de las ganancias de capital
(inclusién solamente parcial de las plus-
valias realizadas y no /nclusion de las
acumuladas) es la mayor deficiencia que
presenta la base imponible. Pero, aun-
que difieran las fuentes de pérdidas de
ingresos, la minoracion resultante como
porcentaje de deuda tributaria «total»
se sittia entre el 30 y el 40 por 100 en la
mayor parte de los tramos de renta per-
sonal (2}. Por lo tanto, esa minoraciéon
no afecta de forma importante a la pro-
gresividad total del impuesto.

Sin embargo, las minoraciones de la
base difieren en su importancia para

determinados contribuyentes situados
en los mismos tramos de rentas. A causa
de las exenciones y deducciones, unos
contribuyentes dotados de rentas esen-
cialmente similares pueden terminar
pagando unos impuestos totalmente
diferentes, segin el modo en que ob-
tengan sus ingresos (por ejemplo, sala-
rios versus plusvalias) y el modo en que
los usen {por ejemplo, pagando alqui-
leres versus pagando intereses hipote-
carios). Mientras que el 75 por 100 de
los contribuyentes aporta el 75 por 100
de la cuota media de sus respectivos
tramos de renta, el 5 por 100 aporta
menos del 25 por 100 de esta media (3).
Esta divergencia, aunque limitada en
su ambito, es causa grave de injusticia
e ineficacia en la utilizacion de los re-
cursos. Ademas, el nimero de prefe-
rencias fiscales que originan esa falta
de equidad aumentd de 53 en 1970 a 92
en 1980, vy la legislacion de 1981, por si
sola, agregé otras 10. La pérdida de
recaudacion resultante como porcen-
taje de la recaudacion del impuesto so-
bre la renta ha crecido en la misma pro-
porcion durante la Gitima década.

Ante esta situacién ;como ha de juz-
garse la cafidad del impuesto sobre la
renta? Los problemas y dificultades son
evidentes, pero el impuesto no es tan
malo como a veces sugieren sus criti-
cos o incluso sus defensores. Ansiosos
por mejorar el tributo y movilizar al
Congreso y a la opinion pablica, estos
ultimos han dramatizado las deficien-
cias destacando casos especialmente ul-
trajantes de multimillonarios que no
pagan un céntimo de impuestos. En
mernior medida, se ha realzado el he-
cho de que, a lo largo de una gran
parte de la escala de rentas, el grava-
men opera razonablemente bien.

Eso es evidente si consideramos que
el 90 por 100 de los contribuyentes (en
1981 se incluian los que declaraban una
renta bruta ajustada de hasta 35.000 do-
lares) obtuvo el 80 por 100 o més de
sus ingresos de sueldos y salarios a los
que se habia ya aplicado un eficaz sis-
tema de retencién en origen. Ademas,
un 75 por 100 de esos contribuyentes
utiliza la deduccion general, por lo que
su tipo de gravamen efectivo continua
razonablemente proximo al tipo medio
correspondiente a sus respectivos ni-
veles de renta. Teniendo en cuenta una
porcion significativa de declaraciones
«normalizadas», parece que para las
tres cuartas partes, o mas, del colec-
tivo de contribuyentes, el impuesto so-
bre la renta opera de un modo bastan-
te uniforme.

Respecto a la masa de perceptores
de salarios, el impuesto sobre la renta
es un buen tributo, e incluso superior
a otras alternativas. Su dificultad prin-
cipal es que no consigue gravar correc-
tamente a las rentas del capital, con el
resultado de una falta de justicia en los
tramos superiores de ingresos. En reali-
dad, estimaciones recientes indican que
solo una tercera parte de toda la renta
del capital {(medida en términos reales)
se incluye en la base del impuesto per-
sonal, lo que determina un tipo de gra-
vamen medio de sélo el 10 por 100
aproximadamente (4). Aunque el gra-
vamen total de la renta del capital no
pueda juzgarse sin tener también en
cuenta al impuesto sobre sociedades,
es indudable que la omisién sustancial
de renta del capital se convierte en el
principal defecto del impuesto perso-
nal sobre la renta.

Ampliacion de la base

Es mucho lo que se ha escrito en los
Gltimos treinta anos sobre lo que hay
que hacer para mejorar el impuesto so-
bre la renta y eliminar sus posibles de-
fectos. Las propuestas de reforma en
tal sentido son bien conocidas y no me-
recen detallarse a fondo.

En esencia, se propone la supresion
de la deduccion de impuestos no em-
presariales estatales y locales, la supre-
sion de la deduccion de intereses por
créditos al consumo y una eliminacion
parcial de la deduccion de los intereses
hipotecarios. Se propone igualmente la
inclusion de las contribuciones patro-
nales al seguro de enfermedad, de la
mitad de las prestaciones de la segu-
ridad social para tener en cuenta los
rendimientos derivados de las contri-
buciones realizadas en el pasado, y de
las prestaciones por seguro de desem-
pleo. La inclusion de las transferencias
es consecuencia de la regla de que las
fuentes de ingresos deben tratarse por
igual. Dada la proteccion de las exen-
ciones y la deduccion general, eso no
daria origen al gravamen de las trans-
ferencias recibidas por perceptores cu-
yas rentas no superen el umbral de tri-
butacién. Las reformas esenciales exi-
gen también la aplicacion del régimen
de retencion en origen a los dividendos
€ intereses, tal y como se aplica desde
hace muchos afios a los salarios.

La ampliacion resultante de la base
permitiria obtener el mismo nivel de
recaudacidon con una reduccién sus-
tancial de los tipos impositivos margi-
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nales. Con unos tipos marginales si-
tuados a un nivel inferior, existirian me-
nos objeciones al gravamen de las plus-
valias de capital realizadas a los tipos
corrientes. Por otra parte, debe permi-
tir el sometimiento a imposicién de las
plusvalias de capital no realizadas con
ocasion de fallecimiento y enajenacion,
combinado con la reimplantacion del
sistema de compensacion a ejercicios
posteriores. El tratamiento normal de
las plusvalias de capital eliminaria una
de las principales causas de compleji-
dad de la legislacion y resulta recomen-
dable per se para los criticos que con-
denan al impuesto sobre la renta por
ser excesivamente complicado.

Se ha apuntado una y otra vez que
es posible hacer concordar al actual ni-
vel de recaudacion y al patréon de dis-
tribucion de cargas, y hacerio sin gran-
des alteraciones de la posicién relativa
de los contribuyentes. A su vez, eso
mitigaria los costes que, en términos
de desincentivos e insuficiencias, ori-
ginan los elevados tipos actuales. Por
otra parte, al restringir los «gastos fis-
cales» mediante una ampliacion de la
base, las decisiones de gastos sobre
cuestiones tales como los subsidios en
favor de las viviendas o los emprésti-
tos preferentes serian valoradas en sus
justos términos, haciendo que estas
decisiones fueran una responsabilidad
de los comités de gastos y no una de-
rivacién de la politica fiscal.

Aunque la «afieja» receta de la am-
pliacién de la base continta represen-
tando la forma mejor de llegar a un
sistema tributario progresivo y justo,
es indudable que son formidables los
obstaculos politicos que le cierran el
paso. Resulta mas facil atraer los vo-
tos y el respaldo de quienes defienden
determinadas preferencias que la de
quienes defienden su eliminacion. Pero
el clima politico cambia y un liderazgo
persistente, consciente de la impor-
tancia de un sistema tributario justo,
debe ser capaz de prevalecer en el tiem-
po y alentar la reforma necesaria.

2Un impuesto sobre la
renta bruta?

Como enfoque mas radical de la am-
pliacion de la base, se ha sugerido que
el impuesto sobre la renta se transfor-
ma en un gravamen con tipo Gnico apli-
cable a la renta bruta, sin permitir de-
ducciéon o exencidon alguna. Con los
actuales niveles de exenciones, y man-
teniendo la deduccién general, la ci-

fra de recaudacion actual se consegui-
ria con un tipo fijo del 20 por 100 o in-
ferior, en tanto que la eliminacion de
la deduccion general permitiria reducir
el tipo de gravamen mas adn. El uso
de un tipo uniforme simplificaria con-
siderablemente la gestion del tributo,
especialmente si ese tipo se aplicase a
los dividendos mediante retencion en
origen, asi como a los intereses y a los
beneficios retenidos, y no solo a los
sueldos y salarios, tal y como ahora
sucede. Pero también daria pie a un
cambio sustancial de la distribucién de
cargas tributarias.

La pérdida de la deduccién general,
asi como el requerido aumento del tipo
aplicable al primer tramo, elevaria con-
siderablemente la fraccion de carga so-
portada por los contribuyentes situa-
dos en el extremo inferior de la escala
de rentas. Ademas de ese efecto, esa
propuesta provocaria que una parte
sustancial de la carga de la progresivi-
dad fuera soportada por el tramo pro-
rentas intermedias, ya que las exencio-
nes (que actiian como tramo provis-
to de un tipo cero) seguirian tenien-
do una gran importancia. Por otra par-
te, la sustitucion de varios tipos de la
tarifa del impuesto sobre la renta por
un solo tipo fijo contribuiria bastante a
reducir la progresividad en el tramo in-
termedio y superior de la escala de
rentas.

Evidentemente, un grado de progre-
sividad moderado dentro del tramo de
rentas intermedias y altas es exigencia
razonable de equidad fiscal, especial-
mente si tenemos en cuenta el papel
del impuesto sobre la renta dentro del
sistema tributario. La pérdida de este
rasgo del impuesto personal equival-
dria a pagar un precio demasiado alto
a cambio de la simplificacion.

Impacto de la inflacion

Pese a lo aireado de las criticas lan-
zadas al impuesto sobre la renta, nues-
tra conclusion es que el impuesto fun-
ciona razonablemente bien para la ma-
yor parte de los contribuyentes, y que
sus defectos pueden paliarse si se cuen-
ta con suficiente voluntad politica. Sin
embargo, es preciso introducir una cau-
tela. Los efectos perjudiciales que la
inflacion ha provocado en la justicia
del impuesto sobre la renta tienen que
carregirse sin la menor duda. El no ha-
cerlo ha originado gran parte de los
problemas con los que se enfrenta aho-
ra el impuesto personal. Es preciso con-

siderar dos importantes dificultades a
este respecto.

El primer problema, y mas sencillo,
es el del «deslizamiento entre tramosy.
Problema que se produce porque la in-
flacion provoca un aumento de las ren-
tas monetarias. Al definirse en térmi-
nos nominales los limites de los tramos
y las exenciones de la tarifa del impues-
to sobre la renta, los contribuyentes
oara los que no ha aumentado la ren-
ta real se ven empujados a tramos de
renta gravados con tipos impositivos
mayores. Por su parte, el Tesoro com-
prueba como su recaudacion crece mas
aprisa que los precios. Por lo tanto, la
inflaciébn da origen a un aumento sola-
pado de tipos efectivos de gravamen
para unos niveles dados de renta real.

Si bien diversas reducciones fiscales
durante los afios setenta han contri-
buido a reembolsar la mayor parte de
los ingresos adicionales a los contribu-
yentes, el efecto neto no ha sido neu-
tral. Centradas las reducciones en los
extremos inferior y superior de la esca-
la de rentas, la cuota de carga imposi-
tiva soportada por los contribuyentes
del tramo intermedio de la escala de
rentas ha aumentado injustificada-
mente,

Mientras que en 1960 s6lo una ter-
cera parte de los contribuyentes sopor-
taba unos tipos marginales superiores
al 20 por 100, en 1980 figuraba en este
grupo mas del 50 por 100 de ellos. El
desplazamiento ha contribuido induda-
blemente al descontento suscitado por
el impuesto sobre la renta, y con razon.
Tampoco la reduccion de tipos de este
impuesto, prevista en la legislacion de
1981, se puede considerar una correc-
cion adecuada del previsible desliza-
miento entre tramos. Las ventajas con-
cedidas a los grupos de rentas altas
superan con mucho a lo que seria de-
seable, en tanto que los que se encuen-
tran en los tramos inferiores han obte-
nido menos de lo que seria justo. Se
podria haber ofrecido un trato mas jus-
to a las rentas bajas elevando la de-
duccién general.

Con una visibn a mas largo plazo,
una regla sana consiste en que los cam-
bios de tipos efectivos en los tipos de
gravamen se hagan explicitos a través
de normas legislativas y no a través de
un funcionamiento arbitrario del feno-
meno del deslizamiento solapado entre
tramos. Este fin puede conseguirse fa-
cilmente mediante la indiciacion de las
exenciones y de los tramos de tipos de
gravamen de la tarifa, y la legislacion
de 1981 actud correctamente al regu-

280




larla. A partir de 1985 se va a amorti-
guar el crecimiento intrinseco de la re-
caudacion del impuestoe, acomodando-
lo al indice de inflacién. Este ajuste ne-
cesario no va a afectar al nivel de in-
gresos suficientes para mantener un
presupuesto adecuado vy la estabilidad
economica. Serd preciso legislar un
aumento de tipos. No va a ser tarea
agradable para el Congreso, pero el
cambio impositivo va a ser visible.

Mas dificiles de resolver son las dis-
torsiones ocasionadas en la determina-
cién de la renta producidas por la in-
flacion. Figuran entre ellas el trata-
miento de las amortizaciones, las ga-
nancias de capital y los intereses. Co-
mo sefalaremos mas adelante, la amor-
tizacion con arreglo al coste histérico
y a los tipos admitidos convencional-
mente es inadecuada a efectos de re-
cuperar el capital cuando la inflacion
socava el valor real del signo moneta-
rio. De forma similar, debe trazarse una
distincién entre los aumentos de valor
nominal y de valor real de los activos.
Si bien las ganancias de capital deben
gravarse con arreglo a los mismos ti-
pos aplicables a las demas rentas, tam-
bién se deben indiciar para ajustarlas a
la inflacién. La ganancia de capital go-
zaria de la ventaja del aplazamiento de
la imposicidn, pero el tratamiento se-
ria considerablemente mas equitativo
que el concedido en la actualidad.

Otra dificultad reside en asegurar un
tratamiento adecuado de los intereses
y de la posicion de los deudores y los
acreedores. En circunstancias de infla-
cion, el tipo nominal de interés incluye
una prima por inflacion. De esa forma,
con un interés del 10 por 100 y un in-
dice de inflacion del 8 por 100, el tipo
real de interés es solo del 2 por 100. Si
la totalidad del interés se grava al 20
por 100, el indice de rentabilidad obte-
nido por el prestamista es cero, y si el
tipo impositivo supera al 20 por 100, el
prestamista sufre una pérdida real. Por
ello, debe efectuarse un ajuste por in-
flacion al incluir en la base imponible
los intereses declarados. Consideracio-
nes similares se aplican al prestatario,
que sale beneficiado con la inflacion
cuando disminuye el valor real de su
deuda. Hasta la reciente elevacion de
los tipos de interés, el no haber ajus-
tado el coste del interés a la inflacion
acentud considerablemente la primitiva
ventaja fiscal ya concedida a la finan-
ciacion hipotecaria para la adquisicion
de viviendas.

Si bien la indiciacién de los tramos
de tipos de gravamen es sencilla, resul-

ta extraordinariamente dificil una total
proteccion de la base imponible frente
a la inflacion. No obstante, es mucho
lo que puede conseguirse a través de
ajustes graduales, incluyendo la indi-
ciacion de las exenciones y de los tra-
mos de los tipos impositivos de la ta-
rifa, de las ganancias de capital (que
serian totalmente gravadas) y el ajuste
de los intereses declarados para tener
en cuenta la inflacién. Sin esos ajus-
tes, el impuesto sobre la renta conti-
nuaré padeciendo las distorsiones oca-
sionadas por la inflacion. Un ajuste me-
nos -ambicioso, con objeto de no redu-
cir la recaudacion, no resolveria, por
si mismo, el problema de la inflacion.

{CAMBIO HACIA UNA BASE
DE CONSUMO?

Los criticos del impuesto sobre la
renta han propuesto acentuar la uti-
lizacion de impuestos basados en el
consumo. A esa solucion de gravar el
consumo puede llegarse por la via del
impuesto personal sobre el gasto, re-
cientemente propuesta y analizada en
un plano cientifica, o bien por el camino
de los tradicionales impuestos sobre
las ventas o sobre el valor afadido.

¢Es justo el impuesto sobre
el gasto?

La idea de un impuesto sobre el gas-
to personal ha recibido mucha aten-
cion de los hacendistas en los Gitimos
anos, aunque hasta ahora esa idea no
ha tenido un impacto apreciable en el
Congreso. Con arreglo al impuesto per-
sonal, las exenciones y los tipos pro-
gresivos se deben aplicar al consumo
totai del individuo durante el ejercicio
fiscal, de forma muy parecida a como
actualmente se hace con la renta. Asi
pues, el impuesto sobre el gasto per-
sonal no tiene por qué ser regresivo,
como lo es un impuesto sobre ventas
al por menor dotado de un tipo fijo o
un impuesto como el que recae sobre
el valor anadido. Aparte de eso, sus
defensores afirman gue un impuesto
basado en el consumo personal no sélo
es justo, sino que también facilita el
desarrollo econémico.

Ahora bien: ;por qué ha de gravarse
Uinicamente el consumo personal, mien-
tras se exime al ahorro? Al fin y al cabo
¢no esta determinada mi capacidad eco-
némica y mi capacidad contributiva por
la renta que obtenga? Si me apetece

ahorrar —ya sea para consumir mas
adelante o para gozar de la seguridad
y del poder que confiere la acumula-
cion de rigueza— lo hago porque elio
me deja en una situacion mejor que
la que derivo de un consumo mas tem-
prano. Y estando mejor ;por qué voy a
tributar menos? En esas preguntas se
contienen los argumentos a favor de
la imposicion sobre la renta.

A favor del consumo como base im-
ponible puede sefalarse que ya Tho-
mas Hobbes mantuvo hace mucho tiem-
po que el Estado debe gravar lo que
los ciudadanos «se lievan del pastely,
no lo que aportan a él. El ahorro es un
acto social que debe recompensarse
por permitir la formacion de capital.
Pero otro tanto sucede con el trabajo.
Por ello, los salarios también deberian
quedar exentos. Este argumento en de-
fensa del impuesto sobre el gasto no
es convincente, y puede ofrecerse otro
mejor. La ventaja que concede la renta
esta en su poder para efectuar un con-
sumo, actual o futuro. Si ahorro ahora
y consumo mas adelante, podré con-
sumir mas, ya que obtengo un interés
de mi ahorro. Pero el valor actualizado
de mi consumo (descontado al tipo de
interés) habra aumentado. Por consi-
guiente, A y B, que reciben la misma
renta, disponen también del mismo va-
lor actualizado de consumo, aun cuan-
do A pueda consumir mas ahora, en
tanto que B consume mas adelante.
Siendo asi, ambos deben pagar el mis-
mo impuesto, medido en términos de
valor actualizado. Esa igualdad de gra-
vamen Se consigue con un impuesto
sobre el consumo, mientras que un im-
pueste sobre la renta discrimina en con-
tra de B (5).

Esta defensa de la base de consumo
es atractiva, especialmente porgue con-
sidera al sujeto pasivo desde la pers-
pectiva de su ciclo vital (idealmente,
la vida entera), mas bien que desde
una perspectiva anual. Sin embargo,
los impuestos deben recaudarse anual-
mente, los tipos de gravamen cambian
a lo largo del tiempo y no todas las per-
sonas son igualmente capaces de ajus-
tar el calendario de su consumo me-
diante su acceso al mercado de capi-
tales. Si todo esto se ignora y el con-
sumo se somete a imposicion sobre
una base anual, el aspecto de justicia de
la imposicion sobre el consumo pierde
gran parte de su poder de persuasion.
Esto se hace particularmente patente
si sefialamos que, desde una perspec-
tiva cronologica méas dilatada, un im-
puesto sobre el consumo es similar a
un impuesto sobre la renta aplicable
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exclusivamente a los salarios, es decir,
un impuesto sobre la renta que excluya
la renta del capital. Ambos enfoques
contribuirian a igualar el valor actua-
lizado de las deudas tributarias de A
y B (6). A pesar de eso, el impuesto
sobre las rentas salariales suena como
propuesta menos atractiva que la del
impuesto sobre el consumo. Va en con-
tra de la doctrina tradicional sentada a
partir de Adam Smith, y en cuya virtud
se debe favorecer a las rentas no fun-
dadas (del trabajo), frente a las rentas
fundadas (del capital).

Esta preferencia de un impuesto me-
nor sobre las rentas no fundadas (del
trabajo) refleja, entre otras cosas, el
hecho de gue las rentas del trabajo pe-
san mas fuertemente en los extremos
inferiores de la escala de rentas y, por
consiguiente, deberian quedar menos
gravadas. Pero este efecto sobre la
progresividad de la estructura tributa-
ria global se puede soslayar con un
impuesto progresivo sobre el gasto. La
escala de tipos se puede ajustar para
que ofrezca esenciaimente la misma dis-
tribucion de cargas que la conseguida
con el impuesto sobre la renta.

Los tipos del impuesto sobre el con-
sumo tendrian que ser algo mayores
(pues la base es menor) y el aumento
entre tramos de los tipos deberia ser
aumentada. De ese modo, los actuales
tipos del impuesto sobre la renta, que
van del 12 al 50 por 100, cuando se al-
canzan los 45.000 dolares aproximada-
mente, podrian tener su contrapartida
con unos tipos de imposicion del gasto
personal comprendidos entre el 13 y
el 60 por 100 para conseguir recauda-
ciones y resultados similares (7). Solo
en el extremo superior de la escala de
rentas el tipo marginal del impuesto
sobre el gasto tendria que ser sustan-
cialmente superior al del impuesto so-
bre la renta. Pero aunque se pudiese
alcanzar un patrén mas o menos equi-
valente, queda en pie la cuestion de si
la estructura de tipos de un impuesto
sobre el gasto va a ser en realidad su-
ficientemente progresiva para conse-
guir este resultado. Al fin y al cabo,
gran parte del apoyo tradicional a los
impuestos sobre el consumo ha depen-
dido de la hipétesis de que ésa seria
una forma de reducir la progresividad
de la estructura tributaria.

Problema de méas envergadura lo plan-
tea el tratamiento de las donaciones y
legados. Los defensores de la imposi-
cion del consumo son proclives a ba-
sarse en la utdpica hipotesis de que la
gente consume la totalidad de su renta
durante su vida, con lo que incurre en

un ahorro neto nulo o igual a cero. Sin
embargo, se hacen donaciones y lega-
dos, y su importancia aumenta frente a
la renta a medida que se asciende por la
escala de renta. En un impuesto sobre
el consumo esas donaciones queda-
rian libres de imposicion. La imposi-
cion solo tiene lugar cuando el here-
dero decide desarrollar y consumir, si
es que llega a decidir tal cosa, pues
tal vez no lo haga; y aungue tenga lu-
gar un desarrollo y se devengue con-
siguientemente el impuesto, eso no es
suficiente. El concepto de equidad fis-
cal debe estar vinculado a las opcio-
nes del ciclo vital del individuo, no a
una cadena familiar. Asi pues, las he-
rencias se deben incluir en la base im-
ponible del consumo. De otra forma,
se concederia frente al consumo una
injusta ventaja a la concentracion de
capital y, en definitiva, al control so-
cial de la riqueza. Tal es el caso de lo
ocurrido, especialmente visible por la
radical debilidad de la imposicion sobre
sucesiones contenida en la legislacion
reciente.

¢Es factible el impuesto sobre
el gasto?

Queda por considerar como podria
llevarse a la practica este tipo de impo-
sicion. A primera vista, la tarea parece
abrumadoramente complicada. ;Puede
esperarse razonablemente que los con-
tribuyentes lleven la cuenta de todos
sus gastos y los sumen al terminar el
afo? Por fortuna, este engorroso sis-
tema es innecesario. Mas bien, la base
del consumo gravado puede determi-
narse como diferencia entre: 1) los in-
gresos monetarios percibidos {(que in-
cluiran las rentas monetarias, los prés-
tamos obtenidos y el producto de la
venta de bienes), y 2} los pagos mo-
netarios realizados con fines distintos
de los destinados a consumo, inclu-
yendo el reembolso de deudas y la
compra de bienes. La diferencia mas
la reduccion de los saldos monetarios
es igual al consumo. Puesto que el con-
sumo se determina sobre una base pu-
ramente de flujos de caja, se soslayan
dos de los mas complicados problemas
que plantea la imposicion sobre la ren-
ta: concretamente, el tratamiento de
las amortizaciones y de las plusvalias
no realizadas. Ademas, no es necesa-
rio determinar la renta de las socieda-
des. Puesto que las sociedades no con-
sumen, Unicamente tienen trascenden-
cia las distribuciones que éstas realizan
(dividendos e intereses) y éstas se gra-

varian al ser consumidas por el accio-
nista. Ademas, el impuesto sobre el
gasto soslayaria la mayor parte de las
dificultades de definicién de la base
que la inflacion plantea con el impues-
to sobre la renta. Para el impuesto so-
bre el gasto, carecen de importancia
los cambios de valor de los activos.
So6lo queda pendiente el problema del
deslizamiento entre tramos, problema
que podria abordarse facilmente indi-
ciando los tramos de tipos impositivos
de la tarifa del impuesto sobre el gas-
to personal.

Todo esto simplificaria la gestion tri-
butaria, pero el impuesto sobre el gas-
to también traeria consigo sus propias
dificultades. Tendria que determinarse
la situacion inicial de los saldos mo-
netarios y se precisaria una vigilancia
cuidadosa de las transacciones finan-
cieras. Parece dudoso que los contri-
buyentes, especialmente los situados
en el extremo superior de la escala, es-
tén dispuestos a revelar sus movimien-
tos en transacciones. Ademas, tendria
que trazarse una distincidon entre gas-
tos de inversion y gastos de consumo,
y el tratamiento de las viviendas plan-
tearia las mismas dificultades que en el
impuesto sobre la renta.

Seguramente surgirian dificultades
inéditas y desconocidas tras la intro-
duccién del gravamen. El consumo im-
ponible puede verse sometido a ero-
sidn a causa de normas especiales, co-
mo ha sucedido con el impuesto sobre
la renta. Por consiguiente, resulta pe-
ligroso comparar las deficiencias de un
impuesto sobre la renta conocido e im-
perfecto con un impuesto ideal y des-
conocido sobre el gasto personal.

Para que el impuesto sobre el gasto
llegue a ser una alternativa frente al
impuesto sobre la renta, debemos su-
poner que se puede llegar a una base
amplia de consumo, que va a ser ob-
jeto de la aplicacién de una estructura
de tipos progresivos, y que en esa base
se van a incluir las donaciones y lega-
dos. Se trata —como puede compro-
barse — de unas hip6tesis muy fuertes.
Al mismo tiempo, debemos sefialar que
el impuesto sobre el consumo puede
protegerse mas facilmente de la infla-
cion. Sélo es necesario considerar la
indiciacion de los tramos, ya que no
se suscita el problema, mas dificil, de
los cambios de valor nominal de los
bienes.

Es evidente que la introduccién de
un impuesto sobre el gasto plantearia
problemas graves durante el periodo
transitorio. Se verian severamente cas-
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tigadas las personas que ahorraron en
el pasado y estan a punto de desaho-
rrar, particularmente los ancianos. Tras
pagar en el pasado impuestos sobre la
renta por su ahorro, tendrian ahora por
delante un gravamen adicional sobre
su consumo. Se han sugerido varias
soluciones para superar esa dificultad,
pero traerian de la mano considerables
problemas y complicaciones administra-
tivas (8).

En su conjunto, el cambio a un im-
puesto personal sobre el gasto intro-
duciria en el sistema una alteracion tan
profunda que seria enormemente im-
prudente el hacerlo de una vez. Si llega
a darse algliin paso hacia la imposicion
sobre el gasto, debe ser limitado y gra-
dual. Con esta propuesta no se pre-
tende un proceso de erosidon gradual
de la base del impuesto sobre la renta,
como sefialan algunos informes recien-
tes. Esta alternativa, como se indica
mas adelante, no supone, ni una sus-
titucion radical del impuesto sobre la
renta ni un sistema de imposicion uni-
versal sobre el gasto. La experiencia
con un impuesto sobre el gasto debe
abordarse mas bien sustituyendo parte
del impuesto sobre la renta por un im-
puesto progresivo sobre el gasto, pero
perfeccionando el resto de la base del
impuesto sobre la renta.

Inicialmente, el impuesto sobre el
gasto podria conllevar una elevada exen-
cion, digamos de 30.000 doélares, con-
cordante con una reduccion de los
tipos del tramo superior del impuesto
sobre la renta. Se repetiria asi la pri-
mitiva historia del impuesto sobre la
renta y se centraria la atencion del ex-
perimento del impuesto sobre el gasto
en la parte de la escala de rentas en
la que es mas elevada la propension
marginal al ahorro. La administracion
de ambos gravamenes tendria que in-
tegrarse en una sola y habria de con-
tarse con un aumento inicial de los cos-
tes de cumplimiento por parte del con-
tribuyente. El experimento pondria al
descubierto si puede aplicarse o no
una imposicion de base amplia y glo-
bal del consumo y si va a ser factible
la requerida y necesaria declaracion de
las transacciones financieras de los con-
tribuyentes.

Impuesto sobre las ventas

Un camino alternativo, mucho mas
sencillo, hacia la imposicion scbre el
consumo pasaria por la sustitucion par-
cial del impuesto sobre la renta por un
impuesto sobre las ventas de los mi-

noristas o sobre el valor afadido. A pe-
sar de las diferencias de estructura y
métodos de recaudacion, los dos gra-
vamenes tienen un resultado similar, y
es mucho lo que se puede decir a fa-
vor del impuesto sobre las ventas de
los minoristas. Aunque los paises eu-
ropeos han adoptado el impuesto so-
bre el valor afadido, esta opcion fis-
cal es una consecuencia logica de la
sustitucion de los primitivos sistemas
de imposicion plurifasica en cascada.
También ha reflejado las dificultades de
establecer una imposicion eficaz sobre
las ventas de los minoristas en algunos
de los paises del Mercado Comun.

Dentro del escenario estadouniden-
se, el impuesto sobre las ventas de los
minoristas seria la alternativa mas sen-
cilla y conocida, sobre todo si se tiene
en cuenta que el impuesto federal se
podria integrar con los gravamenes es-
tatales vigentes. Es vélida la objecion
de que eso representaria una invasion
en la fuente principal de recaudacion
de los Estados, pero, examinada mas
detenidamente, esa objecion seria igual-
mente imputable a un impuesto sobre
el valor afadido.

Para minimizar distorsiones y preser-
var el nivel de ingresos, la base de un
impuesto federal sobre el consumo de-
beria ser lo mas amplia posible. Sin
embargo, eso impondria una pesada
carga en el extremo inferior de la es-
cala de rentas y suscitaria serias obje-
ciones en materia de equidad. Lester
Thurow ha sugerido que esta objecién
se afronte facilitando un amplio crédito
en el impuesto sobre la renta, pero esta
opcién es poco realista (9). Se reque-
riria un sistema masivo de devolucio-
nes de impuesto y de créditos fiscales
si se pretende llegar a una distribucion
de cargas similar a la del impuesto so-
bre la renta, lo que entraiia una ac-
tuacion fiscal que afectaria a decenas
de millones de contribuyentes. Aun
cuando esas devoluciones y esos cré-
ditos fuesen politicamente aceptables,
serian dificiles de administrar y podrian
no llegarse a efectuar en parte. El ca-
racter impersonal de la imposicion so-
bre las ventas incrementaria los niveles
de tolerancia politica del gasto, pero
quedarian violadas las exigencias de
una imposicién personalizada y visible.
Una politica tributaria justa exige algo
mas. Si el sistema va a orientarse ha-
cia la imposicion sobre el consumo,
debe hacerlo a través de un impuesto
personal sobre el gasto.

¢Un impuesto sobre la renta
de tipo-consumo?

Lo menos deseable de todas las op-
ciones es la tendencia de la actual le-
gislacion fiscal hacia la adaptacion del
impuesto sobre la renta a una base de
flujos de caja «con un tratamiento es-
pecialy, tanto en lo tocante: 1) a la ren-
ta que se ahorra en lugar de consu-
mirse, y 2) a la renta del capital y no
del trabajo. El argumento a favor de 1)
es que el impuesto sobre la renta no
consigue gravar los beneficios no dis-
tribuidos y las ganancias de capital no
realizadas, por lo que habria que otor-
gar el mismo tratamiento a la totalidad
del ahorro. A favor de 2) se argumenta
gue gran parte de la renta de capital
permanece al margen de la base impo-
nible, con lo que muy bien se podria
llevar el impuesto sobre la renta hacia
un impuesto aplicable exclusivamente
a las rentas del trabajo.

Como sefialamos mas adelante, este
enfoque no consigue lo que se logra-
ria con un impuesto universal sobre el
gasto. De un lado, permite la financia-
cion de un consumo exento, recurrien-
do a una acumulaciéon previa de recur-
sos. De otro, proporciona ganancias re-
sultantes de la combinacion de una ren-
ta no sujeta a gravamen y la deduccion
de los intereses de los fondos toma-
dos a préstamo. Al combinarse la exen-
cion de la renta del capital en el lado
del origen con la del ahorro en el lado
del destino, se apunta hacia un con-
texto en el que se deja exenta la ren-
ta del capital —con independencia de
que se consuma o se ahorre— en tan-
to que se grava la renta del trabajo si
se consume. En pocas palabras: se
apunta hacia un impuesto de consu-
mo aplicable a la renta salarial, enfo-
que dificiimente recomendable dentro
del espiritu de una reforma tributaria
liberal.

RENTA PROCEDENTE
DE LAS SOCIEDADES

Vamos a pasar ahora al tratamiento
de la renta procedente de las socieda-
des y de las nuevas normas sobre amor-
tizacion contenidas en la legislacién de
1981. Si se concede un papel central
al impuesto personal sobre la renta,
la logica tradicional de la reforma tri-
butaria ha cuestionado la operatividad
de un impuesto independiente sobre
sociedades. Se ha dicho que el im-
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puesto sobre sociedades se debe inte-
grar totalmente en el impuesto perso-
nal sobre la renta. Toda la renta pro-
cedente de la sociedad —se retenga o
se reparta— debe gravarse en la per-
sona del accionista. De ese modo, los
dividendos se someterian una sola vez
a tributacion y la retencion de benefi-
cios efectuada por la sociedad dejaria
de ofrecer un refugio fante al impues-
to personal. La integracion suprimiria
también la tendencia favorable a la fi-
nanciacion de las sociedades con deu-
da originada porque los intereses satis-
fechos pueden deducirse de la base
del impuesto de sociedades, pero no
los dividendos satisfechos a los accio-
nistas. La integraciéon total de los dos
impuestos entrafiaria dificultades téc-
nicas, dificultades que, a pesar de to-
do, podrian superarse de un modo mas
o0 menos aceptable.

El argumento en contra de la doble
imposicion de dividendos se ha debili-
tado al erosionarse el nivel de imposi-
cion de las sociedades con la conce-
sion de diversos incentivos a favor de
la inversién. Incluso antes del cambio
de 1981, el tipo efectivo del impuesto
sobre sociedades era inferior al 30 por
100, muy inferior al tipo legal del im-
puesto de sociedades del 46 por 100.
Dadas las amplias variaciones de los
tipos efectivos soportados por las dis-
tintas sociedades, el problema de impu-
tar los incentivos a la inversion a los
accionistas hubiera complicado adn mas
la integracion de los dos impuestos.

Sea ello como fuere, el marco se ha
visto radicalmente alterado por la legis-
lacion de 1981. Bajo el sistema ante-
rior de amortizacion de los activos
(ADRS, o Asset Depreciation Range
Systern) el coste original se amortiza-
ba a lo largo de un periodo de acuerdo
con «criterios de prudencia empresa-
rialy, si bien con mayor rapidez de lo
que impondria la vida economica de
los activos amortizados. Este método
se hizo insostenible tras el impacto de
la inflacion. Con el alza de los precios,
la recuperacion del capital se efectuaba
en unos doélares mermados, no llegan-
do a reequilibrar el coste de reposicién.
Esta amortizacién insuficiente origina-
ba una sobrevaloracion de la renta im-
ponible y exageraba las ganancias di-
manantes del crédito de apoyo a la in-
version. Se han ofrecido diversas pro-
puestas para remediar este defecto,
incluyendo la amortizacién conforme
al coste de reposicién y otros esque-
mas que conducen en esencia al mismo
resultado. Entre ellos figuraba la pro-
puesta de Jorgenson y Auerbach de

permitir la amortizacion total en el pri-
mer afio. Al mismo tiempo, la deduc-
cién de la base imponible deberia ser
ajustada de una manera que arrojase
un ahorro fiscal cuyo valor actualizado
fuese igual al derivado de la deprecia-
cibn economica en ausencia de infla-
cian.

Resultaban asi asequibles varias pro-
puestas correctas de ajuste a la infla-
cion. Por desgracia, el plan de 10-5-3
de la Administracion y la version apro-
bada por el Congresoe no figura entre
ellas. Antes bien, el nuevo sistema de
amortizacion acelerada (ACRS, o Acce-
lerated Cost Recovery System) contem-
pla un acortamiento radical de los pe-
riodos de amortizacion. Combinado
con el crédito de apoyo a la inversion,
se producira un tipo de gravamen ne-
gativo (es decir, un subsidio) aplicable
a la inversion en bienes de equipo, en
tanto que las instalaciones van a con-
tinuar soportando una imposicién sus-
tancial. Subvencionandose la inversion
en camiones al 30 por 100 y gravando-
se los edificios industriales a mas del
40 por 100, la diferencia resultante del
70 por 100 va a deformar las decisio-
nes de inversion y va a perderse gran
parte de la potencial ganancia de pro-
ductividad ofrecida por los incentivos
a favor de la inversion. En los casos
en que los activos se financien con em-
préstitos, la deducibilidad de los inte-
reses va a reducir aun mas el tipo de
gravamen efectivo, siendo posibles
unos tipos negativos incluso en el caso
de las instalaciones. En combinacion
con unas generosas disposiciones en
materia de feasing, que permiten la ven-
ta de créditos no utilizados y deduccio-
nes por el coste de reposicion, el nue-
vo sistema no solo elimina la mayor
parte de la imposicion del capital nue-
vo, sino gue en muchos casos se con-
vierte en un subsidio neto.

De ese modo, la ley de 1981 no logra
un ajuste al cambio de indices de in-
flacion, beneficia de forma dispar a dis-
tintas clases de inversiones y, por con-
siguiente, provoca ineficiencias en’la
asignacion de recursos. En los casos
en que el tipo efectivo del impuesto so-
bre sociedades queda reducido a cero,
el nuevo sistema exime de todos los
impuestos a los beneficios retenidos
derivados del capital nuevo, con lo que
realza considerablemente el papel de
la sociedad como refugio fiscal. Resul-
ta paradéjico que esto haya tenido lu-
gar en unos momentos en los que la
reduccion operada en el tramo superior
para dividendos de hasta el 50 por 100
ha minimizado el anterior problema de

la elusion fiscal. Parece increible que
esta legislacion, que tan abiertamente
choca con la filosofia de la imposicién
sobre la renta, haya sido promulgada
con un apoyo tan entusiasta y rotundo.

La legislacién de 1981 resulta inacep-
table dentro del contexto de un enfo-
que en funcién de la imposicion sobre
la renta. Debe cambiar de sentido y
sustituirse por un sistema gue acomo-
de la amortizacion a la vida econdmica
de los activos, al tiempo que ajuste
adecuadamente la base ante la presen-
cia de la inflacion. En este punto pue-
de volver a considerarse la integracion
total o parcial con el impuesto perso-
nal. Suponiendo que las actuales nor-
mas de amortizacion continGen combi-
nadas con el crédito de apoyo a la in-
version, lo menos que hay que hacer
es suprimir la deduccién de intereses
cuando tiene lugar una financiacion
con empréstitos. Estando proximo a
cero el tipo de gravamen aplicable a
la financiacion con ampliaciones de ca-
pital, no hay base para crear subsidios
mediante la deduccion de los intereses.

Desde la perspectiva de un impuesto
sobre el gasto, la exencién de los ren-
dimientos derivados de activos depre-
ciables no admite objecion, ya que la
imposicion s6lo se aplicaria con la dis-
tribucion y al tener lugar el consumo.
Pero incluso aqui la creacion de un
impuesto negativo, mediante una ma-
yor deduccion de los intereses, esta
fuera de lugar. Ademas, la eliminacion
del impuesto sobre sociedades debe te-
ner lugar de un modo neutral, y no de
forma que distorsione la asignacién del
capital. Por todo ello, seria preferible
pasar a un sistema de amortizacion to-
tal el primer afio, al tiempo que se su-
prime el crédito de apoyo a la inver-
sion.

Yendo mas lejos, tal vez la opcion
mas sencilla fuese suprimir totalmente
el impuesto sobre sociedades. Dentro
del contexto de la inversién interna, al
menos, esa medida resultaria optima
para un sistema de imposicion sobre
el gasto. Pero, a diferencia del sistema
que se basa en la amortizacion com-
pleta el primer afio y en la supresion
del crédito a favor de la inversion, la
eliminacién suprimiria la imposicion de
los rendimientos derivados de los bie-
nes antiguos y de nueva adquisicion,
dando asi pie a ganancias inesperadas
derivadas del capital antiguo, asi como
al consiguiente aumento de la pérdida
recaudatoria. Para evitar este efecto,
podria establecerse un impuesto espe-
cifico sobre las distribuciones proce-
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dentes del capital antiguo o, como en
el caso de la integracion, el aumento
resultante del valor de las antiguas ac-
ciones se podria absorber mediante el
gravamen de las ganancias de capital.
Pero, de nuevo, hay que subrayar gue
la conveniencia de eximir la renta pro-
cedente de la sociedad se basa en la
hipbtesis de que exista un impuesto
progresivo sobre el gasto que grave a
la renta societaria al consumirse, y no
existen sintomas de que este segundo
paso se vaya a dar.

CUESTIONES DEL LADO
DE LA OFERTA

Las actuales proyecciones presupues-
tarias iniciales de la Administracion pre-
sentaban unas predicciones de ingre-
sos exageradamente optimistas, basa-
das en la esperanza de que iban a pro-
ducirse en la vertiente de la oferta unos
rapidos efectos con la reduccion tribu-
taria. Los miembros de la Administra-
cion debieron haber sabido que esos
efectos no pueden materializarse hasta
pasados dos o tres afios. Los ajustes
de la oferta de mano de obra exigen
tiempo y, especialmente, los ajustes del
stock de capital. Sin embargo, esta si-
tuacién plantea cuales pueden ser los
efectos a mas largo plazo que la refor-
ma tributaria va a provocar en el desa-
rrollo econdémico. Dichos efectos pue-
den ser sustanciales, y contemplados
siempre con particular inquietud desde
una perspectiva liberal. Las considera-
ciones desde la vertiente de la oferta
subrayan la importancia de los incentivos
econdmicos y el papel estratégico de la
renta de inversion. Dichas considera-
ciones pueden chocar con los canones
tradicionales de la justicia tributaria.
El problema consiste en determinar los
compromisos eficacia-equidad y arbi-
trar unos incentivos del desarrollo que
interfieran minimamente las considera-
ciones de justicia. Esta necesidad no
se elimina observando que todo el mun-
do va a beneficiarse del desarrollo. Aun-
que sea asi, es indudable que la distri-
bucién de beneficios depende del mo-
do en que ese desarrolio se logre.

Oferta de mano de obra

Los impuestos pueden afectar a la
oferta de trabajo, pero no esta claro
como. Nuestro impuesto reduce nues-
tra renta disponible, y eso nos induce
a recuperar parte de la pérdida de in-

gresos trabajando mas (efecto renta).
Pero, al mismo tiempo, reduce nues-
tro rendimiento neto, y eso hace menos
interesante el trabajo (efecto sustitu-
cion). No existe un modo sencillo de
predecir cual es el efecto final que va
a predominar. Lo Gnico que nos dice
la teoria econdmica es que los efectos
de desincentivo tienden a ser tanto ma-
yores cuanto mas progresiva es la im-
posicion. Tal sucede porque un impues-
to progresivo exige unos tramos de ti-
pos crecientes y lo que desincentiva el
esfuerzo hacia el trabajo es el tipo mar-
ginal de gravamen. Asi, tiende a pro-
ducirse un conflicto entre consideracio-
nes de equidad a favor de una distri-
bucién progresiva de cargas y el obje-
tivo de evitar efectos de desincentivo.

En los dGltimos afios han surgido va-
rios estudios empiricos sobre los efec-
tos de la oferta de trabajo en rela-
cién a la renta disponible. Las prime-
ras investigaciones estudiaron las res-
puestas a las prestaciones sociales. Co-
mo quiera gque esos pagos disminuyen
a medida que aumentan los ingresos
del beneficiario, eso equivale a un im-
puesto encubierto sobre los rendimien-
tos del trabajo. En realidad, los tipos
marginales asi establecidos tienden a
ser bastante mas altos que los que re-
caen sobre los tramos superiores de
la escala del impuesto sobre la renta.
Sin embargo, en esos estudios se lle-
gaba a la conclusi6n de que son rela-
tivamente débiles los efectos produci-
dos sobre la oferta de trabajo de los
primeros perceptores de rentas, aun-
que sean mayores para los percepto-
res de ingresos de trabajo secundarios
en una familia. Para contrarrestar esta
reduccion de la oferta de trabajo, se ha
de centrar la atencion en las politicas
de formacién profesional y del merca-
do de manc de obra mas bien que en
los tipos del impuesto sobre la renta.
Sobre todo, se ha de tener la seguridad
de que existen oportunidades de colo-
cacion que, en lo que respecta a esta
parte de la masa laboral, sélo pueden
esperarse en una economia caracteri-
zada por un alto nivel de empleo.

Estudios recientes han examinado los
efectos de la imposicidn progresiva so-
bre la renta de los perceptores de ren-
tas del trabajo (10). Las investigacio-
nes contintan caminando, en gran me-
dida, a tientas, ya que esos efectos de-
penden basicamente de las diferencias
de las respuestas en los distintos nive-
les de renta, factor que se conoce es-
casamente. Sin embargo, se ha esti-
mado que el efecto desincentivador de
la estructura de tipos sobre las horas

de trabajo puede ascender a un 10 por
100. También se ha estimado que esta
pérdida se reduciria a la mitad si esa
misma recaudacién se obtuviese con
un tipo proporcional, en tanto que se
mantuviesen los actuales niveles de exen-
ciones. Como hemos sefialado mas arri-
ba, quedaria en pie una estructura pro-
gresiva de tipos efectivos a lo largo de
la mitad inferior de la escala de rentas,
pero se precisa una elevacion de los
tipos de cada tramo para llevar la pro-
gresividad a la mitad superior de la es-
cala de rentas. Para quien esto escri-
be, una pérdida de oferta de trabajo
del 5 por 100 parece relativamente mo-
desta, y digna de las ganancias distri-
butivas obtenidas con una imposicitn
progresiva (11). Como otras cosas bue-
nas de la vida, la justicia tributaria tie-
ne un precio, y una sociedad democra-
tica debe considerar que merece la pe-
na pagarlo dentro de limites razona-
bles. Dada la evidencia disponible y su
naturaleza sumamente provisional, pa-
rece que una estructura de tipos que
lleve hasta el 50 por 100 el tipo mar-
ginal cae dentro de esos limites. De
nuevo, la leccibn mas importante es
que la ampliacion de la base, especial-
mente en el extremo superior de la es-
cala, va a permitir una distribucion de
la carga similar con unos tipos margi-
nales mas bajos vy, por lo tanto, con un
efecto menor sobre la oferta de tra-
bajo.

Formacion de capital

Resta por considerar los efectos de
la imposicion en la formaciéon de ca-
pital y en el crecimiento de la produc-
tividad. La insuficiente tasa de creci-
miento de la productividad de los ulti-
mos afos no se puede atribuir a una
sola causa (12}. Se han destacado va-
rios factores causantes de esa conse-
cuencia negativa: los cambios de la es-
tructura de la demanda de consumo,
el alza de precios energéticos que im-
pone cambios de tecnologia, la modi-
ficacion de la composicién de la fuerza
laboral, la atonia del espiritu y del es-
fuerzo empresarial y un descenso en la
atencién prestada a la investigacion v al
desarrollo, juntamente con una tasa in-
suficiente de formacion de capital. La
insuficiente formacion de capital y los
efectos tributarios consiguientes no
son, pues, la dnica causa. Por esa mis-
ma razén, no son el Gnico problema
gue exige soluciones. A pesar de to-
do, la formacion de capital es impor-
tante para el desarrollo y debe inten-
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sificarse. Aunque los ratios recientes
de formacién de capital respecto del
PNB han permanecido en sus niveles
habituales, el crecimiento de la fuerza
de trabajo ha sido mas rapido, con lo
que el ratio capital/trabajo ha descen-
dido. Se precisa una tasa mayor de for-
macion de capital para recuperar el te-
rreno perdido, para atender a las exi-
gencias ambientales y para permitir que
la industria recupere una posicion com-
petitiva més firme en los mercados in-
ternacionales mediante la moderniza-
cion. La cuestibn estd en saber qué
aportacion puede y debe ofrecer la po-
litica fiscal,

Ahorro

La disponibilidad de ahorro es con-
dicion necesaria (pero no suficiente)
para la inversion. Unicamente los re-
cursos que no se dedican al consumo
pueden estar disponibles para la for-
macion de capital. En 1980 el ahorro
privado bruto ascendic a 433.000 mi-
llones de doélares, o el 16,5 por 100 del
PNB. So¢lo el 23 por 100 del total —o
101.000 millones— se derivo del ahorro
personal, proviniendo la parte del leon
de las empresas. Ademas, el 86 por
100 del ahorro empresarial revistio la
forma de provisiones por depreciacion.
Ahora bien, ;en qué medida podria
elevarse el nivel de ahorro mediante
cambios de imposicion? Evidentemen-
te, los impuestos federales no se pue-
den suprimir, sino so6lo reducir ligera-
mente. Supongamos que el ratio de
recaudacion respecto al PNB se redu-
ce en 3 puntos porcentuales, que es
el objetivo que se ha trazado la Admi-
nistracion para mediados de los afios
ochenta. Con arreglo a los niveles de
1980, esto ascenderia a 78.000 millones
de dolares. Para redondear ias cosas,
supongamos que de esa cifra, 70.000
millones provienen del impuesto de so-
ciedades y 8.000 millones, del tramo
superior del impuesto sobre la renta.
El aumento del ahorro resultante podria
ser del orden de 35.000 mas 3.000, es
decir, 38.000 millones de dolares, ele-
vandose de ese modo el ratio de aho-
rro del sector privado respecto del PNB
del 16,5 al 17,9 por 100.

¢{Cuanto mas podria obtenerse si en
lugar de practicar una reduccién fiscal
se alterara la estructura de la imposi-
cion? Como sefialamos anteriormente,
un argumento importante a favor de
un impuesto basado en el consumo ha
sido su efecto mas favorable sobre el
ahorro. La exencion de la renta del ca-

pital en el impuesto sobre la renta ele-
varia la tasa de rendimiento neto de
la inversién, aumentando la rentabili-
dad del ahorro. Con un tipo marginal
del impuesto sobre la renta del 25 por
100, pongamos por caso, la sustitu-
cién de un impuesto sobre el consu-
mo elevaria en un tercio la tasa de ren-
tabilidad. La cuestién es qué aumento
en el ahorro se produciria en respuesta
a esa medida. Un rendimiento mas ele-
vado aumenta la remuneracion del aho-
rro, pero también reduce la necesidad
de acometerlo. Algunos economistas
mantienen que no existiria un efecto
apreciable, en tanto que otros esperan
que el alza porcentual resultante del
aharro concuerde con la del rendimien-
to neto. En este Ultimo caso, la tran-
sicién a un impuesto sobre el consumo
podria aumentar en 33.000 millones de
dolares el ahorro de las economias do-
meésticas (13).

Comao sefala Lawrence Seidman, po-
drian obtenerse ganancias adicionales
porque en cualquier nivel de renta el im-
puesto sobre el consumo se paga en
mayor medida que el impuesto sobre la
renta por los grandes consumidores (14).
Supongamos que la ganancia total au-
menta a 40.000 millones de ddlares.
Esto elevaria el ahorro de las econo-
mias domeésticas de 101.000 a 141.000
millones, o del 4,8 al 6,5 por 100 de la
renta personal, cifra todavia bastante
inferior a los niveles del 14 y 20 por 100
de Alemania y Japon. Combinando
nuestra ganancia de 35.000 millones
procedente de la reduccion impaositiva
con la de 40.000 millones por cambiar
a un impuesto sobre el consumo, lle-
gamos a un total de 75.000 millones
de délares, o un 2,5 por 100 del PNB.
Suponiendo que esta ganancia se in-
vierta en bienes de equipo e instala-
ciones, el indice de crecimiento de la
productividad del trabajo podria aumen-
tar en un 0,5 por 100. Por lo que pa-
rece, la politica fiscal puede hacer cier-
ta aportacion, aunque bastante mo-
desta.

La ganancia se ve ain mas merma-
da si se efectian ajustes dentro del
marco del impuesto sobre la renta. Ca-
bria esperar que la tasa de ahorro au-
mentase si se usara una escala de tipos
menos progresiva, pero derivandose el
75 por 100 de la recaudacion de los tra-
mos con tipos inferiores al 20 por 100,
no parece probable que la ganancia fue-
se sustancial. El éxito de incentivos se-
lectivos, a su vez, debe medirse en tér-
minos de su efecto sobre el nivel global
de ahorro neto. Pero ese esquema, que
exigiria un mini-impuesto sobre el gas-

to, no parece factible dentro de un
contexto de imposicion sobre la ren-
ta (15).

Para empeorar las cosas, el contri-
buyente no sélo puede reducir su im-
puesto desplazando fondos desde cuen-
tas sujetas a cuentas exentas de impo-
sicién, sino que puede tomar a présta-
mo para financiar un ahorro libre de
impuestos. Un contribuyente situado
en el tramo del 50 por 100 podria to-
mar a préstamo al 15 por 100 unos fon-
dos que, tras deducir los intereses de
la deuda tributaria, le dejan con un cos-
te neto del 7,5 por 100. Ademas, este
mismo contribuyente podria invertir los
fondos en activos exentos, con un ren-
dimiento del 15 por 100, guedandole
una ganancia neta del 7,5 por 100.
Siempre que sea posible esa opcidon
fiscal, los incentivos en favor del aho-
rro contribuirdn en escasa medida a
aumentar el ahorro neto y si mucho
a socavar la justicia tributaria. Esto
sucede basicamente porque la capaci-
dad de utilizar esas opciones fiscales
se limita a los perceptores de rentas
medias y altas. Para evitar este abuso,
la cuantia de intereses deducibles (en
exceso de la cuantia base de los inte-
reses hipotecarios) deberia limitarse a
una cantidad igual a los intereses reci-
bidos sujetos a gravamen.

Surge una dificultad adicional cuan-
do se establece un techo a la cuantia
de los intereses que pueden ser exclui-
dos, como sucede con la exclusion de
3.000 dolares de intereses a partir de
1985. Eso tiene el efecto deseable de
centrar el incentivo en los ahorradores
de rentas bajas y medias, pero tam-
bién entrafia una pérdida de recauda-
cion sin ganancias de incentivo cuando
la exencion es utilizada por contribu-
yentes con rentas mas altas. Los con-
tribuyentes cuyos intereses son supe-
riores al limite exento se beneficiaran
sin tener por ello que aumentar su aho-
rro. Esta dificultad puede ser evitada
haciendo gue la exencién desaparezca
gradualmente a medida que aumenta
la renta, con el consiguiente coste de
desincentivacion para los tramos supe-
riores.

Los incentivos a favor del ahorro po-
drian hacerse mas eficaces limitando
la deducibilidad de los intereses satis-
fechos, poniendo fin a otros abusos
y combinando, en un sistema simplifi-
cado, la variedad de esquemas hoy dis-
ponibles. Al mismo tiempo, el proble-
ma basico de estimular el ahorro neto
y evitar ventajas fiscales derivadas del
mero desplazamiento de fondos no tie-
ne facil solucién en el contexto del
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impuesto sobre la renta. Como sefiala-
bamos con anterioridad, ello exigiria un
enfoque orientado hacia la imposicion
del gasto en lugar de un ajuste de im-
portancia menor en el impuesto sobre
la renta. Siendo esto asi, no cabe mas
que abrigar temores ante la actual ten-
dencia a aumentar esos incentivos.

En conjunto, no es probable que los
incentivos fiscales proporcionen un au-
mento radical de la tasa de ahorro pri-
vado de la economia estadounidense,
tradicionalmente baja. Para conseguir
un aumento sustancial de la misma se
van a precisar medidas mas eficaces.
Para empezar, es preciso que la infla-
cién se amortigie y se cuente con for-
mas de inversion protegidas de la infla-
cion, al alcance del pequerio y del gran
ahorrador. Hace mucho tiempo que
deberiamos contar con unos bonos del
Tesoro indiciados. A continuacion, hay
que considerar el papel del crédito al
consumo dentro de la economia esta-
dounidense. Los paises que han man-
tenido una elevada tasa de ahorro y
una baja tasa de inflacion son basi-
camente los menos adictos a los
habitos del endeudamiento. Ademas,
la facil disponibilidad de crédito al con-
sumo fomenta el ahorro mediante la
adquisicion de bienes de consumo du-
radero en lugar de la inversion en la
industria. Ademas, agudiza la espiral
inflacionista de aumentos de renta no-
minal al inducir a los consumidores a
buscar crédito adicional. Como cam-
bio mas importante, es preciso consi-
derar los nuevos acuerdos instituciona-
les que ampliarian la participacion en el
proceso de formacion de capital. Esto
podria originar beneficios que podrian
ser invertidos en un fondo de desarro-
llo nacional, enfoque que ha recibido
bastante atencion en la discusion eu-
ropea.

Por Gltimo —pero no menos impor-
tante— es preciso prestar mas aten-
cion al ahorro del sector piblico. En
contra del enfoque actual, esto exige un
cambio de la combinacién de medidas
monetarias y fiscales que permita la
reduccion del déficit, y posiblemente lo-
gre un superavit presupuestario, com-
binando con una politica monetaria me-
nos austera y unos tipos de interés mas
bajos. El aumento del ahorro del sec-
tor publicc mediante un retorno par-
cial de la seguridad social a un siste-
ma de capitalizacion representa otra
opcidon posible. Esos enfoques son, en
potencia, mas eficaces que el profun-
do empleo de incentivos fiscales, y son
mas compatibles con una participacion
equitativa en los costes del crecimiento.

El nivel de inversiones

La disponibilidad del ahorro es requi-
sito previo para la formacion de capital
en un contexto no inflacionista, pero
para conseguirla es preciso gue exis-
tan inversiones. El problema de los es-
timulos a la inversion ha sido tema de
profunda atencién en la politica de im-
posicion de las sociedades. El crédito
de apoyo a la inversion introducido du-
rante la Administracion Kennedy ha au-
mentado, y se han liberalizado las nor-
mas reguladoras de la amortizacion.
Se han aplicado estudios econométri-
cos para estimar los efectos de los es-
timulos a la inversion, con resultados
bastante dispares y especulativos. Co-
mo sefialdbamos antes, la legislacion
reciente ha dado un paso de gigante
hacia la dulcificacién de la imposision
de los beneficios. En lo que concierne
a las nuevas inversiones en bienes de
equipo, el impuesto de sociedades se
ha eliminado en gran medida o se ha
convertido en un subsidio neto.

Desgraciadamente, este resultado se
ha conseguido produciendo graves dis-
torsiones, con lo que podria perderse
gran parte de la ganancia del creci-
miento como consecuencia de la de-
sorientacion resultante de las corrien-
tes de inversion. Como ya se ha indi-
cado, se obtendrian grandes ventajas
con la aplicacion de un ajuste mas
neutral a la inflacion combinado con el
rechazo del crédito a la inversion y la
deduccién de ciertos gastos relaciona-
dos con el capital.

Los incentivos a la inversion que ale-
jan los flujos de inversiébn del creci-
miento econdémico deben evitarse por
todos los medios. Eso incluye el trato
preferencial, hoy extendido, a la vi-
vienda residencial. La deduccién de
los intereses hipotecarios sin gravar
la renta imputada a la vivienda ocu-
pada por su propietarioc ha concedi-
do una vigorosa ventaja fiscal a esas
inversiones, desviando asi capital de
otros usos mas productivos. Combina-
da con la facil disponibilidad de cré-
dito, esta preferencia fiscal ha acen-
tuado el uso de las inversiones en vi-
viendas como baluarte frente a la in-
flacion. La limitacién del interés a una
modesta cantidad, y dnicamente a la
primera vivienda, esta siendo necesaria,
tanto por razones de justicia fiscal como
de estimulo al crecimiento. El trato pre-
ferencial de las plusvalias originadas en
toda clase de bienes, incluyendo los
de escasa o nula contribucion al cre-
cimiento de la productividad, es, asi-
mismo, rechazable en el plano de los

incentivos, al tiempo que es perjudicial
para la justicia del sistema.

En su lugar, debe centrarse la aten-
cién en la inversion, dotada de un po-
tencial de crecimiento de productividad
particularmente elevado. Aqui el papel
de la politica fiscal depende de la ela-
boracion de una estrategia de desarro-
llo industrial, juntamente con el papel
que en ella desempefie la politica pu-
blica. El tratamiento fiscal de la renta
procedente de inversiones extranjeras
y sus efectos en las inversiones direc-
tas estadounidenses en el exterior plan-
tea un tema adicional. Esa inversion
no hace ninguna aportacion al creci-
miento de la productividad de la mano
de obra estadounidense y, en realidad,
puede sustituir a las exportaciones ame-
ricanas.

Finalmente, hay que recordar que los
estimulos a la inversion y la disponibi-
lidad de ahorro son de escasa ayuda
sin la prevision de seguridad de fu-
turos mercados, seguridad que sélo
puede ofrecerse con una economia bo-
yante y en progreso. En su ausencia,
el ahorro se aniquila a si mismo y apa-
rece el desempleo. Debe provocarse
un aumento de productividad con un
incremento de la capacidad de oferta,
pero eso debe verse sostenido con un
aumento de la capacidad de demanda.
Dejando a un lado pendencias politi-
cas, si no profesionales, no existe aqui
conflicto entre la economia de la ofer-
ta y la de la demanda.

CONCLUSION

La politica liberal de los afios ochen-
ta debe partir de la premisa de que
van a continuar siendo sustanciales las
exigencias recaudatorias federales. El
problema de la politica fiscal federal no
se puede resolver con un recorte de
gastos o el desmantelamiento del papel
federal.

La eficiencia en la Administracion es
esencial, pero ello en un contexto de
justo equilibrio entre necesidades pri-
vadas y publicas. A esto no contribuye
la actual tendencia a denunciar los pro-
gramas publicos tildandolos de despil-
farradores y con calificar de parasitos
burocraticos a los funcionarios publi-
cos. Para que funcione una sociedad
democratica es imperativo que Se res-
pete el importante papel del sector pu-
blico, no sélo el del privado. Por con-
siguiente, la estructura impositiva fede-
ral debe ser suficientemente fuerte para
equilibrar el presupuesto cuando se res-
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tablezca la salud econdémica y hacerlo
con un presupuesto adecuado a las
necesidades publicas. La rigida adhe-
sion del presidente Reagan a la reduc-
cion de impuestos, como se insistia en
SUS MENSajes presupuestarios y en sus
mensajes sobre el Estado de la Unién,
no esta a la altura de las circunstan-
cias. Como hemos indicado, continda
basandose excesivamente en las res-
tricciones monetarias, en tanto que sa-
crifica las necesidades de gastos en el
altar de los temores a un déficit. Al
hacerse evidente la necesidad de ingre-
sos suplementarios, el mantenimiento
de un sistema vigoroso y adecuado exi-
ge aplazar las podas del impuesto so-
bre la renta y no, en cambio, la vuelta
al patrén decimonénico de impuestos
sobre consumos especificos.

Tampoco se pueden resolver las cues-
tiones de la politica fiscal federal tras-
ladando la responsabilidad de los pro-
blemas nacionales a las jurisdicciones
estatales y locales. Es ilusorio pensar
—si es que alguien lo hace— que la
financiacion de los programas sociales,
y del bienestar en particular, se puede
encomendar a Estados y municipios.
La capacidad impositiva de esos go-
biernos es limitada, especialmente en
lo referente a las formas de imposicién
mas justa y de base mas amplia. Sus
capacidades fiscales y sus necesidades
frecuentemente concuerdan mal, y la
competencia por bases de imposicion
entre las jurisdicciones menores depri-
mird los niveles de servicios sociales.

Los gobiernos estatales y locales tie-
nen asignado un papel importante en
un sistema federal bien organizado,
pero no debe permitirse que el movi-
miento en pro de la descentralizacion
federal se convierta en el disefio de
unos inadecuados servicios pUblicos y
de unos impuestos regresivos.

El pais necesita un sistema tributario
fuerte y justo, y el gobierno federal
debe continuar desempefiando un pa-
pel central en su consecucion.
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