CUESTIONES ACTUALES
EN RELACION
CON EL IMPUESTO PERSONAL
SOBRE LA RENTA

Si un rasgo permite diferenciar con rotundidad el ambiente
reformador de los 80 de las opciones fiscales de décadas
anteriores, éste es el de las criticas, abundantes

y ampliamente compartidas, al funcionamiento y la estructura
del impuesto personal sobre la renta. Las principales
objeciones dirigidas a este impuesto, que proporciona en la
actualidad una tercera parte de los ingresos fiscales en los
paises de la OCDE, son su falta de equidad, su crecida
complejidad y su caracter desincentivador del esfuerzo
productivo. El trabajo de Richard Goode, uno de los
especialistas de mayor prestigio internacional en cuestiones
relacionadas con el impuesto personal sobre la renta, ofrece
un breve analisis de algunos de los problemas que el
funcionamiento del tributo presenta hoy en los principales
paises desarrollados: erosion de las bases imponibles,
elevados tipos impositivos, tratamiento de la unidad familiar,
impacto de la inflacion, tendencias hacia la «cedularizacion»
del gravamen de distintas rentas, y complejidad.

INTRODUCCION (*)

N los dos ultimos dece-

nios, el impuesto personal

sobre la renta ha pasado
a desempenar un papel preemi-
nente en los sistemas tributarios
de los paises industrializados.
Entre los miembros de la Orga-
nizacion para la Cooperacion y
el Desarrollo Economico (OCDE),
el porcentaje de ingresos tributa-
rios obtenidos por este concepto
ha aumentado de un 26 por 100
en 1965 a un 32-33 por 100 entre
1976 y 1984 (promedios no pon-
derados), frente a una reduccion
del porcentaje representado por
los impuestos sobre el consumo,
en el mismo periodo, del 35 al 28
por 100. Dado que los ratios tri-
butarios totales han aumentado,
el impuesto sobre la renta ha cre-
cido aun mas en relacién con el
producto interior bruto que por
referencia al presupuesto estatal.

Espafna ha seguido una tenden-
cia similar, pero, a lo largo del
periodo referido, la contribucion
relativa de este impuesto a los
ingresos tributarios del Estado
ha permanecido por debajo del
promedio general de la OCDE
(OCDE, 1986a) (1).

No obstante, este tributo viene
siendo cada vez mas cuestiona-
do. Sin duda alguna, las criticas
reflejan, simplemente, una reac-
cioén contra su preponderancia,
que reaviva algunas quejas que
vienen de antiguo. Pero tambien
se inspiran en los cambios so-
brevenidos en el clima politico y
en corrientes de pensamiento que
alimentan la cposicion contra
la intervencion estatal en la eco-
nomia y el apoyo de medidas de
liberalizacion orientadas al mer-
cado. La inflacién de los afios 70
y principios de los 80, la pro-
gresiva internacionalizacion del
mercado de capitales, con masi-

vos movimientos de fondos, y la
cada vez mayor movilidad inter-
nacional de las personas han si-
do otros factores que han influi-
do sobre las actitudes frente a la
imposicion sobre la renta.

El propdsito de este articulo es
realizar un breve examen de una
serie de cuestiones relativas a
seis temas distintos: la definicion
de la base imponible, los tipos
impositivos, la unidad contribu-
yente, los ajustes por inflacion,
las tendencias a la «cedulariza-
cion» y la simplificacion del im-
puesto. En un trabajo de estas di-
mensiones, no puedo pretender
sino ofrecer un panorama resu-
mido, con algunas referencias a
la cada vez mas abundante litera-
tura especializada y a los cam-
bios producidos en los sistemas
tributarios nacionales.

CUESTIONES
SELECCIONADAS

Base imponible

Parece haber cierta coinciden-
cia en las opiniones de los exper-
tos en torno al criterio normati-
vo para la delimitacion de la ba-
se imponible contenido en el
concepto Schanz-Haig-Simons
(S-H-S), que define la renta per-
sonal, a efectos fiscales, como la
suma algebraica del consumo y
la variacion del valor neto de la
riqgueza (Goode, 1977). Este con-
cepto, largo tiempo defendido por
los autores americanos, pero
carente de un apoyo amplio en
Europa, ha sido aceptado en el
Reino Unido por el Comité Mea-
de en 1978 (Institute for Fiscal
Studies, 1978), por una comisién
oficial en Irlanda en 1982 vy, re-
cientemente, por un grupo de
profesores de universidades de
Canada, Francia, Holanda, Sue-
cia, el Reino Unido y los Esta-
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dos Unidos (McDaniel y Surrey,
1985).

Sin embargo, la base impo-
nible en los diferentes sistemas
de imposicion personal sobre la
renta difiere sustancialmente del
concepto S-H-S. Ningun pais in-
cluye los incrementos patrimo-
niales devengados peroc aun no
realizados por el sujeto pasivo, y
la gran mayoria de los especialis-
tas en la materia admiten que su
valoracion, tal y como la exige el
mencionado concepto, seria im-
practicable. Por lo general, los
incrementos patrimoniales reali-
zados, sea porque tan solo una
fraccion de los mismos se incluia
en la renta gravable o porque se
les aplicaba un impuesto especi-
fico, 0 no se han visto sujetos a
tributacion o han sido gravados
con unos tipos inferiores a los
aplicados a otras rentas. En un
gran numero de paises, la renta
imputada por la propiedad de
una vivienda ocupada por su
propietario no entra en la base
del impuesto (Australia, Austria,
Francia, Republica Federal de
Alemania, Japon, Reino Unido,
Estados Unidos), y en otros va-
rios paises industrializados se in-
cluye normalmente, pero nun-
ca por su valor total. Estan ex-
cluidas las contribuciones de
los empleadores a los planes de
pensiones de los trabajadores, al
igual que otros muchos benefi-
cios complementarios de la rela-
cion laboral y varios beneficios
sociales. Es también corriente la
no inclusion en la base de dona-
ciones, premios, becas y ganan-
cias del juego. A menudo, la base
imponible se ve reducida por una
serie de deducciones personales
que no se requieren para una co-
rrecta valoraciéon de la renta se-
gun el concepto S-H-S, tales co-
mo las referentes a los importes
destinados a planes individuales
de pensiones, primas de seguros

de vida, gastos de asistencia me-
dica y donativos.

En Estados Unidos, la Ley de
Reforma Tributaria de 1986 ha
ampliado considerablemente la
base imponible del impuesto so-
bre la renta. El cambic mas im-
portante que introduce probable-
mente sea la inclusion en ella del
60 por 100 de los incremen-
tos patrimoniales procedentes de
activos que hubiesen permane-
cido en propiedad del contri-
buyente durante un periodo su-
perior a seis meses, declarados
exentos en el sistema anterior.
También ha derogado las exen-
ciones relativas a las indemniza-
ciones por desempleo, becas y
ayudas escolares, premios y re-
compensas. Se han reducido las
deducciones personales por pa-
go de intereses y contribuciones
a fondos de jubilacion individua-
les, y se han suprimido las co-
rrespondientes a importes satis-
fechos como pago de impuestos
locales o estatales sobre las ven-
tas. Se introducen complejas dis-
posiciones técnicas a fin de re-
frenar el recurso a los deno-
minados refugios fiscales (a los
que nos referiremos en el aparta-
do dedicado a las tendencias a la
«cedularizacion»). La ley de 1986
ha recibido el aplauso de los par-
tidarios de la reforma, pero la ba-
se imponible del impuesto sobre
la renta de las personas fisicas en
Estados Unidos continla estan-
do muy lejos del concepto S-H-S.

El argumento tradicional en
apoyo de la ampliacion de la ba-
se del impuesto es, por encima de
cualquier otro, el de la equidad,
subrayado de manera muy espe-
cial en el curso de los debates
politicos y discusiones populares
que tuvieron lugar en los Estados
Unidos en los anos 1985 y 1986.
Sin embargo, ultimamente los
economistas han puesto el én-
fasis en la eficiencia economica,

en ocasiones hasta el punto de
apartar la equidad de sus con-
sideraciones. Los supuestos de
comportamiento y las implica-
ciones de estas dos lineas de ar-
gumentacion difieren en mayor
grado de lo que suele reconocer-
se. El argumento tradicional de la
equidad contempla la renta ac-
tual y presume que los percepto-
res de rentas omitidas o infra-
valoradas en la base imponible
estan disfrutando un beneficio
injusto, teniendo rara vez, si al-
guna, en cuenta la posibilidad de
que las reacciones que se pro-
duzcan en el comportamiento de
los mercados favorecidos por di-
chas medidas puedan anular o
reducir los aparentes beneficios
fiscales. En contraste con esta
postura, el argumento de la efi-
ciencia supone que los agentes
economicos, llevados por el éni-
mo de maximizar su renta des-
pués de impuestos, modificaran
los precios y la remuneracion de
los factores, ocasionando un de-
terioro de la eficiencia economi-
ca derivado de una asignacion
de recursos diferente de la que
se hubiera producido en un en-
torno de neutralidad impositiva.
Finalmente, tenderan a igualarse
los beneficios netos de las activi-
dades integramente sujetas y las
favorecidas por el impuesto, con
el resultado de que se habran
eliminado las desigualdades en
tanto que persistiran los elemen-
tos de ineficiencia economica.
De forma general, éstos seran
mayores cuanto menores sean
las desigualdades, y viceversa
(Bittker, 1980).

Un ejemplo sencillo de adapta-
cion del mercado lo tenemos en
los titulos de renta fija con inte-
rés exento de impuestos. Para un
inversor sujeto a un tipo impositi-
vo marginal del 50 por 100, ten-
dra el mismo atractivo un bono
corriente con un interés del 10

23




por 100 gue otro con un interés
libre de impuestos del 5 por 100,
suponiendo que las restantes ca-
racteristicas de los titulos sean
iguales. En Estados Unidos, don-
de los intereses generados por
los titulos emitidos por las enti-
dades locales y los estados sue-
len estar exentos del impuesto
sobre la renta federal, la rentabi-
lidad ofrecida por estos titulos
es, de hecho, inferior a la de
otros bonos de calidad similar
pero sometidos a gravamen. Por
supuesto, que los beneficios pro-
porcionados por la exencion fis-
fiscal se vean enteramente elimi-
nados o no es una cuestion que
solo podra dilucidarse mediante
la investigacion empirica del te-
ma. Esta cuestion, en concreto,
ha sido objeto de estudio, pero la
mayoria de los restantes benefi-
cios fiscales presentan mayores
dificultades y han sido estudia-
dos en menor medida.

Si partimos de la base de que
tanto los partidarios del argu-
mento de la equidad como los
del de la eficiencia estan a favor
de la abolicion de las principales
omisiones de la base del impues-
to, ¢hasta qué punto es impor-
tante que exista tanta diferencia
entre los motivos invocados por
unos y otros? Lo es, y mucho,
tanto practica como teéricamen-
te. En el punto en que los ajustes
del mercado han contrarrestado
las desigualdades, una reforma
del impuesto introducida con el
objetivo de mejorar la eficiencia
econdtmica por medio de una
ampliacion de la base imponi-
ble podria considerarse injusta,
a menos que las personas que
hayan comprometido recursos
confiadas en la continuidad de la
normativa fiscal sean compensa-
das, de alguna manera, por las
pérdidas que sufriran por efecto
de la reforma (Feldstein, 1976).
En el extremo opuesto, de no

producirse ajustes de importan-
cia en el mercado, no surgira
ningun conflicto entre justicia y
eficiencia. No dispongo del espa-
Ci0 necesario para una exposi-
cion en profundidad, pero trataré
de aventurar algunos puntos de
vista. Lo mas probable es que la
mayoria de los casos se encuen-
tre entre los dos extremos referi-
dos, conllevando desigualdades
e ineficiencias al mismo tiempo.
Con un impuesto sobre la renta
progresivo, el valor de las exclu-
siones de la base imponible va-
riara en funcion del tipo marginal
aplicable al beneficiario de las
mismas. A menos que la inver-
sioén, o cualquier otro concepto
que dé origen al beneficio fiscal,
esté limitada a contribuyentes
con rentas del tramo mas alto de
la tarifa, ninguna clase de ajuste
en los precios ¢ la remuneracion
de los factores puede igualar la
posicién neta de cada uno. Es
bien sabido que en los Estados
Unidos no son unicamente las
personas con rentas sometidas
al tipo maximo quienes invierten
en bonos exentos; el interés de
estos titulos tiene que ser lo sufi-
cientemente elevado como para
atraer a inversores de rentas mas
bajas, proporcionando asi bene-
ficios injustos a los mas acauda-
lados. En otros casos, las condi-
ciones de la oferta, las imperfec-
ciones del mercado o la incerti-
dumbre sobre futuras medidas
fiscales pueden impedir un ajus-
te completo. Si bien es cierto que
los organismos publicos pueden
tratar de tener en cuenta el im-
puesto sobre la renta a la hora de
fijar ciertas prestaciones socia-
les, es posible que fracasen, da-
do el caracter progresivo del tri-
buto. La controversia en torno a
las diferentes cuestiones politi-
cas y de hecho relacionadas con
este tema no esta zanjada (2).

Tipos impositivos

Los partidarios de la reforma
han pedido a menudo una am-
pliacion de la base imponible
gue hiciese posible una reduc-
cion de los tipos impositivos no-
minales. De esta combinacion de
medidas se esperaba una mejora
de la equidad y la eficiencia eco-
nomica sin una caida de la re-
caudacion. Este ha sido el cami-
no seguido por la Ley de Re-
forma de 1986 en Estados Uni-
dos, si bien esta previsto que du-
rante los proximos cinco anos
tenga lugar una reduccién de los
ingresos tributarios por el con-
cepto de impuesto personal so-
bre la renta, que serd compen-
sada con un incremento de la
recaudacion procedente del im-
puesto sobre sociedades. En to-
do caso, tanto el clima politico
imperante en varios paises como
las opiniones de un gran numero
de economistas favorecen una
reduccion de los tipos, con o sin
ampliacion de la base. En Esta-
dos Unidos, tanto en 1981 como
en anos anteriores, la reduccion
de los tipos se vio acompaiiada
de un paralelo estrechamiento
de la base. De acuerdo con un
informe de la OCDE (1986b), en-
tre 1975 y 1983 descendieron los
tipos maximos marginales en
siete paises miembros y aumen-
taron sélo en Bélgica, Francia y
Nueva Zelanda (para volver a
caer drasticamente en este Ulti-
mo pais en el ano 1984) (3).

En algunos casos, las propues-
tas de reduccion de los tipos del
impuesto sobre la renta se apo-
yan en argumentos politicos y fi-
losoficos cuyo examen en el pre-
sente articulo me resulta impo-
sible. También se utilizan argu-
mentos economicos: el mas ex-
tremo de ellos —la llamada politi-
ca del lado de la oferta (supply-
side policy), que mantiene que
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unos tipos mas bajos proporcio-
naran mayor recaudacion gra-
cias al incremento de la actividad
productiva que estimularian— pa-
rece haber perdido gran parte
de su crédito, al menos de mo-
mento, a raiz de la experiencia
norteamericana posterior a 1981.
Otros argumentos mas razona-
bles no estan libres de incer-
tidumbres politicas y empiricas.
En una economia cerrada (que
es el escenario metodologico tra-
dicional) es teéricamente impre-
decible la influencia que una re-
duccion de los impuestos tendra
sobre el ahorro, la inversion y
el trabajo, debido a las fuerzas
opuestas de los efectos renta y
sustitucion: en tanto que este ul-
timo sefala que se producira un
estimulo de la actividad econo6-
mica en respuesta a la mayor re-
tribucion neta que le quedara al
individuo tras el pago de sus im-
puestos, el efecto renta sugiere
que la actividad econtmica de-
caera debido a que los sujetos
veran realizadas sus aspiraciones
mas rapidamente. Las investiga-
ciones empiricas llevadas a cabo
no han logrado aportar conclu-
siones unanimemente aceptadas.

Pero en el mundo actual el
punto de partida de la economia
cerrada puede confundir grave-
mente a los responsables politi-
cos. Dado el alto grado de mo-
vilidad internacicnal del capital
financiero, es comprensible la
preocupacion de los gobiernos
por la influencia de los tipos im-
positivos sobre las inversiones en
cartera de residentes y no re-
sidentes. Indudablemente, tanto
las inversiones directas como la
migracion laboral siguen sien-
do menos sensibles a las diferen-
cias entre los gravamenes tributa-
rios de los distintos paises, pero,
particularmente en la Comunidad
Econémica Europea, han dismi-
nuido las barreras de naturaleza

no fiscal para los movimientos a
través de las fronteras naciona-
les. Merece mencionarse el he-
cho de que la fuerte reduccion
de los tipos impositivos sobre las
rentas de las personas fisicas y
las sociedades, introducida en
EE.UU. por la ley de 1986, va a
acarrear una disminucion de las
ventajas derivadas de los crédi-
tos fiscales estadounidenses por
impuestos pagados en el extran-
jero, y va a hacer que [os nive-
les relativos de los tipos de los
impuestos sobre la renta en
EE.UU. y otros paises se tengan
en cuenta a la hora de adoptar
gran numero de decisiones para
las cuales, en el pasado, han
constituido, casi siempre, un as-
pecto secundario.

Una opinion que ha llamado
mas la atencion de los lideres po-
liticos y el publico en general que
la de los especialistas en Hacien-
da Publica, es la que afirma que
los altos tipos impositivos han
provocado la evasion y el creci-
miento de la economia sumergi-
da. Es plausible la suposicion de
que la aplicacion en la economia
oficial del impuesto sobre la ren-
ta y otros tributos anada atracti-
vos al desarrolio de las activida-
des en la economia sumergida.
Se desconocen la importancia
cuantitativa de la economia su-
mergida y el importe de la eva-
sion fiscal, y tampoco puede sa-
berse cual seria la reaccion de
las personas acostumbradas a
evadir el pago de sus impuestos
frente a unas reducciones de los
tipos en una cuantia razonable-
mente viable. Una administra-
cibén mas estricta podria ser mas
eficaz para atajar la evasion vy
responderia también mejor a las
necesidades presupuestarias. En
los litimos anos ha aparecido
una abundante literatura teorica
sobre este tema, que parte de la
dudosa hipotesis de que gran

numero de contribuyentes tienen
la capacidad e inclinacion o la in-
formacion necesarias para calcu-
lar cuidadosamente las sancio-
nes probables que castigaran la
evasion. Aguellos que efectiva-
mente lleven a cabo estos calcu-
los advertiran que, casi siempre,
la importancia de las sanciones
esta en funcién de la cantidad
evadida y, por tanto, disminuira
automaticamente con una reduc-
cion de los tipos.

En las condiciones actuales,
cabe esperar continuos debates
en torno al escalonamiento de
los tipos dei impuesto sobre la
renta de las personas fisicas. Si
bien no preveo que se reduzca el
porcentaje de la renta nacional
que, en el conjunto de los paises
industrializados, representan |os
ingresos procedentes de este tri-
buto, cabe estimar que la ex-
pansion de su papel dentro del
sistema tributario, que ha ve-
nido siendo caracteristica en los
dos ultimos decenios, puede muy
bien estar llegando a su fin.

Unidad contribuyente

En relacidn con la unidad con-
tribuyente, la cuestion principal
es la de saber si las parejas ca-
sadas seran gravadas de forma
conjunta o todos los adultos, con
independencia de su estado civil,
tributaran por separado. Una
cuestion secundaria es la relativa
al tratamiento fiscal de los hijos
menores. En este tema existen
grandes divergencias entre los
diferentes sistemas.

El punto de vista tradicional
afirma que los conyuges deben
tributar conjuntamente, porque
suelen administrar en comun sus
ingresos con vistas a la inversion
y el consumo familiar. De ahi que
tanto la capacidad contributiva
de las parejas de ingresos me-
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dios y bajos como la capacidad
economica de las parejas con
rentas mas altas deban medirse
sumando los ingresos de ambos
conyuges. Esta doctrina surgio
en una época en que la presen-
cia de las mujeres casadas en la
vida laboral y la cohabitacion ex-
tramatrimonial eran mucho me-
nos frecuentes de lo que han lle-
gado a ser en un gran numero de
paises industrializados. A lo lar-
go de los afos 70 y 80 se ha pro-
ducido una tendencia al aban-
dono de la tributacion conjunta
obligatoria de las parejas y ha-
cia la individualizacion del grava-
men. En Dinamarca, Suecia, el
Reino Unido, Austria, Holanda,
Finlandia, Bélgica, Italia e Irlanda
la tributacion individual ha sus-
tituido a la tributaciéon conjunta
obligatoria, en ocasiones scbre
una base opcional, al menos pa-
ra las rentas del trabajo.

La importancia de la definicion
de la unidad imponible estriba en
la progresividad del impuesto de-
rivada de las exenciones perso-
nales y el escalonamiento de los
tipos. La cuota a ingresar por
una pareja casada con una renta
2X, en un sistema de declaracion
conjunta, es mas del doble de las
que deberan ingresar dos perso-
nas solteras con unas rentas de X
cada una de ellas. Esto es una
consecuencia del principio basi-
co de la tributacion progresiva,
reforzada por el hecho demos-
trado de que las parejas (casadas
0 no) disfrutan de economias de
escala en su consumo. El grava-
men de dos parejas con unos in-
gresos conjuntos iguales de 2X,
en el supuesto de que no existan
otras diferencias de considera-
cion, sera idéntico, con indepen-
dencia de la distribucion de los
ingresos entre los cényuges. Es-
to representa una discriminacion
contra las familias con dos per-
ceptores de rentas de trabajo, ya

que puede suponerse que aqué-
llas que tienen un solo trabajador
disfrutan de mayores beneficios
(no sometidos a impuestos), de-
rivados de los servicios del con-
yuge que permanece en el ho-
gar, € incurren en mMenos cos-
tes (no deducibles) relacionados
con la obtencion de sus salarios.
Més aun: en un régimen de tribu-
tacion conjunta de la unidad fa-
miliar, el tipo marginal aplicado
al segundo perceptor de rentas
de trabajo es superior al que
se aplica al primero. En Estados
Unidos existen pruebas estadisti-
cas que senalan que, entre los
casados, la oferta laboral de las
mujeres es mas sensible al im-
porte neto del sueldo que la de
los hombres. Si, en términos ge-
nerales, estos datos son ciertos,
es probable que la tributacion
conjunta tienda a desanimar el
trabajo de las esposas.

La tributacion separada pre-
senta caracteristicas opuestas.
Normalmente, grava a un tipo
marginal mas alto al principal
perceptor de rentas de trabajo,
como compensacion por un tipo
impositivo méas bajo para el se-
cundario. Este efecto disminuiria
con un descenso de los tipos, pe-
ro probablemente se veria acen-
tuado por una elevacion del um-
bral de imposicion. La tributa-
cion separada tiende a favorecer
a los perceptores de rentas patri-
moniales y empresariales frente
a los de rentas de trabajo, ya que,
por lo comun, es mas facil mini-
mizar la responsabilidad tributa-
ria derivada de las primeras me-
diante la division de los ingresos
entre los conyuges.

Las opiniones acerca de la im-
portancia de estas cuestiones
son diversas. Puede lograrse la
mitigacion de algunos proble-
mas estableciendo tarifas sepa-
radas para solteros y casados o
mediante una desgravacion o de-

duccidn a cuenta para los segun-
dos perceptores. No obstante,
las anomalias persistiran. En mi
opinion, teniendo en cuenta la
evolucion de la sociedad y la
economia, una formula tolerable
de compromiso incluiria: 1) tribu-
tacion separada de las rentas de
trabajo de marido y mujer, a
eleccién de los contribuyentes,
quizas con sujecion a un limi-
te maximo; 2) desgravacion para
el segundo perceptor, en todas
aquellas parejas que opten por la
declaracion conjunta de las ren-
tas de trabajo; y 3) declaracion
conjunta obligatoria de los rendi-
mientos patrimoniales y empre-
sariales. Parto de la base de una
tarifa idéntica para todas las uni-
dades imponibles y de que la
exencion personal sera igual pa-
ra todos los mayores de edad (4).
Sin embargo, es probable que
esta sugerencia no sea politica-
mente aceptable, ya que las dife-
rencias que presenta frente al
punto de vista tradicional son de-
masiado pequenas.

Ajustes por inflacion

La mayoria de los paises in-
dustrializados introdujeron ajus-
tes en la tarifa del impuesto y en
las desgravaciones personales
con el objetivo de compensar, en
todo o en parte, el incremento de
la carga fiscal que, de otro modo,
hubiese producido la rapida in-
flacion de los afos 70 y prin-
cipios de los 80. Diez paises
miembros de la OCDE proce-
dieron a aplicar alguna modali-
dad de indiciacién para producir
cambios automaticos, en tanto
que otros, al igual que algunos
de los que introdujeron las indi-
ciaciones, adoptaron medidas ad
hoc (OCDE, 1986b). El apoyo de
los ajustes antiinflacionistas pro-
venia del animo de impedir el
aumento arbitrario de la carga
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fiscal que tendria lugar si se apli-
case un impuesto progresivo no
modificado a unas rentas que
crecian mas en términos nomi-
nales que reales. Asimismo, fue-
ron defendidos por suponer un
freno contra el crecimiento de
los ingresos y el gasto publicos.

Con el retroceso de la inflacion
ha disminuido la atencion presta-
da a este tema. Australia, Dina-
marca y Suecia han interrumpido
la aplicacion de la indiciacion
formal. No obstante, puede ser
prudente retener o desarrollar los
esquemas de indiciacion en pre-
vision de cualquier futuro rebrote
inflacionario. Ademas, la indicia-
cion puede servir para acallar la
oposicion de la clase politica y
la opinion publica contra el im-
puesto sobre la renta. En Esta-
dos Unidos existen motivos para
creer que la inflacion fue un fac-
tor determinante de la rapida
pérdida de popularidad de esta
figura tributaria entre 1972 vy
1979-84, puesta de manifiesto
por las encuestas de opinion.

Para una considerable minoria
de personas, las distorsiones que
la inflacion ocasiona en la base
imponible son muy superiores a
la erosion del valor real de las
desgravaciones personales y los
limites de los tramos de la tarifa.
Las primeras no han sido objeto
de atencion en los ajustes verifi-
cados en el pasado. Incluso con
una tasa de inflacion moderada,
los ingresos y gastos por intere-
ses reales resultaran altamente
sobrevalorados. Con los precios
creciendo a un ritmo del 3 al 4
por 100 anual, la mitad, por lo
menos, del interés de los titulos
de renta fija de buena calidad
constituira, de hecho, amortiza-
cién de la deuda, en lugar de
ingreso para el prestador o gas-
to para el tomador. Los incre-
mentos patrimoniales se veran
sobrevalorados y las disminucio-

nes infravaloradas, especialmen-
te en el caso de activos que ha-
yan permanecido en propiedad
del contribuyente durante lar-
gos periodos de tiempo. Y, por
ultimo, las desgravaciones por
amortizacion de equipos e insta-
laciones con un periodo de vida
util prolongado, al calcularse so-
bre la base del coste historico de
los bienes, tenderan a minusva-
lorar la depreciacion econdmica,
con el resultado de una sobrees-
timacion de la renta imponible.

Los economistas que abogan
por una sustitucion de los im-
puestos sobre la renta por otros
sobre el gasto y los rendimientos
del capital alegan que una im-
portante ventaja que se obten-
dria con un cambio de esta natu-
raleza seria la supresion de los
defectos en el calculo de las ren-
tas de capital en situaciones in-
flacionarias. De hecho, seria téc-
nicamente viable la correccion
de los incrementos y disminucio-
nes patrimoniales por referen-
cia a un indice de precios; las
desgravaciones por amortizacion
podrian indiciarse o, mejor aun,
podria concederse a las empre-
sas, al tiempo de la adquisicion
de los activos, una deduccion in-
mediata por un importe igual al
valor actual de las futuras des-
gravaciones, calculado a los pre-
cios vigentes en dicho momento
(Kaldor, 1956; Auerbach y Jor-
genson, 1980). Sin embargo, no
parece gue exista ningun proce-
dimiento practico para un ajuste
correcto de los ingresos y gastos
por intereses. Un ajuste preciso
exigiria la recogida de informa-
cion contable en intervalos fre-
cuentes a lo largo del afo (el
ideal seria la informacion dia a
dia), que dificilmente podria ob-
tenerse y procesarse, salvo en
los casos de grandes empresas
con sistemas contables informa-
tizados.

Puede argumentarse que la
aparente inviabilidad de un ajus-
te satisfactorio de los ingresos y
gastos por intereses no es una
razon valida para dejar de proce-
der a la correccion de los in-
crementos y disminuciones pa-
trimoniales y de las desgravacio-
nes por amortizacion. Pero en
aquellos casos en que los per-
ceptores de incrementos patri-
moniales o rendimientos de acti-
vidades empresariales son, al
mismo tiempo, deudores netos,
el tratamiento favorable del gasto
en intereses compensa, por lo
menos en parte, el efecto del tra-
tamiento desfavorable aplicado a
sus ingresos. Los tipos impositi-
vos preferenciales para los incre-
mentos patrimoniales y las gene-
rosas normas de amortizacion de
inversiones en maquinaria y bie-
nes de equipo, ofrecidos por las
legislaciones de diversos paises,
ayudan también a contrarrestar
el efecto punitivo ocasionado por
la inflacion. En relacion con los
incrementos patrimoniales, in-
cluso en los raros casos en que
se ven sometidos al impuesto so-
bre la renta ordinario, el crite-
rio de la realizacion proporciona
importantes ventajas, dadas las
oportunidades de posposicion del
pago del impuesto y de perio-
dificacion estratégica del mismo.
No estéa claro el resultado mate-
rial del juego de los diversos fac-
tores para los contribuyentes de
las distintas categorias de rentas.
La interaccion entre la inflacion y
el impuesto sobre la renta conti-
n(a presentando cuestiones me-
recedoras de estudio y debate.

Tendencias
a la «cedularizacion»

El fundamento de la imposi-
cion sobre la renta de las perso-
nas fisicas hace referencia a un
impuesto global en el que se
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agregan las rentas de toda cla-
se de fuentes para, después de
practicadas las desgravaciones
personales correspondientes, so-
meterlas a una tabla uniforme de
tipos impositivos escalonados.
Por lo general, existe consenso
entre los especialistas en cuanto
a que solo un impuesto sobre la
renta global puede cumplir los
principios de equidad y capaci-
dad contributivas. La mayor par-
te de los modelos existentes en
la actualidad son versiones im-
perfectas del concepto global: en
Europa occidental solo Portugal
mantiene el antiguo esquema ce-
dular, del que surgieron muchos
de los sistemas vigentes en otros
paises. En un sistema cedular,
las rentas procedentes de diver-
sas fuentes se gravan con suje-
cion a distintas tarifas y tipos im-
positivos; en su version original,
no contiene ninguna norma para
la acumulacion de las rentas de
las diferentes tarifas, pero algu-
nos sistemas mixtos incluyen un
impuesto global complementa-
rio. Incluso aquellos sistemas ca-
lificados como globales suelen
reservar a los incrementos patri-
moniales y, en ocasiones, a las
rentas de trabajo, un tratamiento
diferente al aplicado a las proce-
dentes de otras fuentes.

La Ley de Reforma Tributa-
ria promulgada en Estados Uni-
dos en el presente ano contiene
una norma que invierte una pro-
longada desviacion respecto del
ideal global que ha caracteriza-
do siempre al impuesto america-
no, pero, simultaneamente, intro-
duce importantes rasgos del sis-
tema cedular. En primer lugar, se
suprime el tipo impositivo prefe-
rencial para los incrementos pa-
trimoniales realizados, que que-
dan sometidos, por vez primera
desde 1920, al mismo tipo que
los ingresos de otras fuentes. Las
tendencias a la «cedularizacion»

se ponen de manifiesto en una
serie de normas altamente técni-
cas cuyo objetivo es combatir la
minimizacion de la deuda tribu-
taria que se consigue por el pro-
cedimiento del denominado «ar-
bitraje fiscal», proceso que con-
siste en la financiacion mediante
préstamo de las compras de acti-
vos con un tratamiento fiscal fa-
vorable, consiguiéndose que los
pagos de intereses, a su vez de-
ducibles, minoren el importe de
las rentas de otras fuentes que
tributan en su totalidad (Steuerle,
1985). Otras normas persiguen la
reduccion de las posibilidades de
deducir de la base imponible los
intereses pagados por los crédi-
tos al consumo, en tanto que se
mantiene la posibilidad de dedu-
cir los intereses devengados por
préstamos garantizados con una
hipoteca sobre una primera o
segunda vivienda. Dos son las
razones principales que estan
en el origen del arbitraje fiscal: en
primer lugar, las inversiones en
equipos e instalaciones disfrutan
de un tratamiento preferencial
porque las desgravaciones por
amortizacion suelen exceder el
importe de la depreciacion eco-
nomica. En segundo lugar, las
deducciones de los intereses pa-
gados generan ahorros fiscales
que exceden el impuesto sobre
la correspondiente renta de inte-
reses, debido a los diferentes ti-
pos efectivos con que el impues-
to grava los importes activos y
pasivos. Estas diferencias se de-
ben en buena medida a la infla-
cion, como ya ha quedado expli-
cado, y pueden también pro-
ducirse cuando el tomador del
dinero esta sujeto a un tipo mar-
ginal mas alto que el prestador, o
por razén de las peculiaridades
existentes en la tributacion de los
intermediarios financieros. Otra
importante fuente de arbitraje fis-
cal, no modificada por la Ley de
1986, es la no inclusion en la ren-

ta imponible del rendimiento im-
putado al propietario de una vi-
vienda ocupada por su familia,
que se suma a la deduccion de
los intereses del préstamo hipo-
tecario con que se financia su
adquisicion.

La complejidad de las dispo-
siciones de la Ley de 1986 de-
saconseja todo intento de sinteti-
zarlas en el presente articulo. En
palabras de un resumen publica-
do por una importante empresa
de asesoria contable, esta Ley in-
troduce «una increible nueva co-
leccion de distinciones entre di-
versos tipos de ingresos y gas-
tos» (Deloitte Haskins and Sells,
1986). A fin de reducir las deduc-
ciones por pérdidas nominales,
motivadas por un tratamiento fis-
cal favorable, se establece una
distincion entre actividades pasi-
vas (en cuya definicion se inclu-
yen tanto las actividades comer-
ciales 0 empresariales en cuyo
capital participa, sin intervencion
personal, el contribuyente, como
las actividades de arrendamien-
to), por un lado, y las rentas pro-
cedentes de la actividad empre-
sarial activa y las inversiones de
cartera, por otro. El gasto de inte-
reses debe considerarse como
personal, de inversion o de prés-
tamo hipotecario para la adquisi-
cion de vivienda. Como afirma la
fuente citada, la Ley abandona el
principio de que el dinero es fun-
gible en favor de un sistema que
concede mayor valor a la clasifi-
cacion de los ingresos y gastos.
Es aiun demasiado pronto para
predecir como funcionara en la
practica esta nueva legislacion y
si las novedades que introduce
seran o no modificadas en breve
plazo.

Simplificacion

A los politicos y periodistas les
encanta mofarse de la compleji-
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dad de los impuestos personales
sobre la renta, denunciando la
prolijidad de las leyes y regla-
mentos y citando pasajes recon-
ditos sacados de su contexto. De
hecho, en la mayor parte de los
paises, el impuesto es bastante
simple para la gran mayoria de la
poblacion, bien sea porque la
renta de estas personas queda
por debajo del umbral de imposi-
cion o porque se ven exoneradas
de su responsabilidad fiscal en
virtud de los sistemas de reten-
ciones en sueldos y salarios. Sin
embargo, existen minorias de im-
portancia que encuentran gran-
des complejidades a la hora de
satisfacer el impuesto (archivo
de documentos, formularios de
declaracion y calculos de la cuo-
ta) o en cuanto a la interpreta-
cion de las normas y el ajuste de
sus actividades para la minimiza-
cion de la deuda tributaria (Brad-
ford, 1986, pags. 266-267). La ter-
cera y méas importante forma de
estas dificultades puede denomi-
narse «complejidad transaccional»
(Aaron y Galper, 1985, pag. 48).

La simplificacion fiscal cuenta
con admiradores por doquier,
pero son pocos los que estan
dispuestos a abandonar sus nor-
mas favoritas en aras de la con-
secucion de ese ideal. La mayor
parte de las complejidades pro-
vienen de las desviaciones de los
sistemas vigentes frente a los
principios ideales, muchas de las
cuales se ven ocasionadas por
prioridades econdémicas o socia-
les que entran en conflicto con el
purismo fiscal, o por las presio-
nes politicas de los grupos de in-
teres. Desde mi punto de vista,
seria poco realista esperar que la
reforma del impuesto sobre la
renta o su sustitucion por otra
modalidad de imposicion directa
vayan a eliminar todas las com-
plejidades provocadas por esos
factores. Una cuestion actual es

la de determinar hasta donde
puede avanzarse en la linea de
reduccion de la complejidad tran-
saccional mediante reformas que
estan también llamadas a servir a
los objetivos de la equidad vy efi-
ciencia.

OBSERVACIONES
FINALES

Ademas de los temas que se
han seleccionado para su anali-
sis en el presente trabajo, en un
estudio mas amplio deberia pres-
tarse atencion a materias tan dis-
pares como el significado de los
principios de equidad y capaci-
dad contributiva; la relacion en-
tre el impuesto personal sobre la
renta y el de la renta de socieda-
des, asi como la existente entre
ambos y las contribuciones a la
seguridad social; la organizacion
administrativa y los sistemas de
imposicion sobre la renta perso-
nal. Asimismo, deberia propor-
cionar un examen critico de las
propuestas para la sustitucion de
los impuestos personales sobre
la renta y sobre sociedades por
un impuesto sobre el gasto y so-
bre el flujo de fondos, idea ésta
gue ha suscitado gran adhesion
entre los economistas, sin con-
tar, hasta la fecha, con mucha
aceptacién en otros circulos.

En todo caso, espero que los
lectores aprecien la importancia
intrinseca de las cuestiones que
aqui se han examinado y su inte-
rés como ejemplos de la influen-
cia que la evolucion econémica,
social y politica ejerce sobre las
actitudes que se adoptan frente a
este poderoso instrumento fiscal.

NOTAS

(") Se agradece la ayuda de los comenta-
rios y sugerencias debidos a Joseph A. Pech-
man, quien, por supuesto, no es responsable
de cualesquiera errores, omisiones u opinio-
nes cuestionables.

(1) Vvéase OCDE, 1986b, pag. 17. Este va-
lioso informe contiene una informacion resu-
mida y fiable de los sistemas de gravamen so-
bre la renta de las personas fisicas en los pai-
ses de ia OCDE, junto con una relacion de los
cambios recientes y un repaso de las opciones
politicas a las que se enfrentan los gobiernos.

(2) Para un fratamiento méas extenso, vea-
se mi articulo «Vested Interests and Tax Re-
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form=, cuya traduccién al espafiol aparecera
proximamente en Hacienda Publica Espafiola.

(3) No se tienen en cuenta los cambios en
menos de cinco puntos porcentuales.

(4) Alternativamente, podria permitirse a
las parejas con rentas empresariales o patri-
moniales la declaracion separada, siempre
con sujecion a una tarifa con tramos de una
amplitud equivalente a la mitad de los de la
tarifa aplicable a las rentas declaradas de for-
ma conjunta, sistema que, en efecto, es el apli-
cado actualmente en la RFA, irlanda y EE. UL
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