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Resumen

Los impuestos sobre la renta personal y sobre el consumo son dos
conocidos pilares de los sistemas tributarios de los paises desarrollados.
Técnicamente, se trata de impuestos con caracteristicas muy dispares en
cuanto eficacia recaudatoria y capacidad distributiva. En este trabajo, se
pasa revista a estas cuestiones utilizando como linea argumental la
discusion sobre la eleccion de la base imponible en el impuesto sobre la
renta, el impacto que la estructura de tipos y las diferentes desgravacio-
nes, tanto en base como en cuota, tienen sobre la progresividad, y so-
bre el alcance de las diferentes estructuras del impuesto (cedulares y no
cedulares).

Palabras clave: imposicién sobre la renta, imposicién sobre el con-
sumo, base imponible, estructura de tipos, desgravaciones, progresi-
vidad.

Abstract

Taxes on personal income and on consumption are two well-known
pillars of the taxation systems of the developed countries. Technically,
it is a case of taxes with highly differing features with regard to collec-
tion efficacy and distributive capacity. In this study, we review these ques-
tions using as a line of argument the discussion on the choice of the in-
come tax assessment base, the impact that the rate structure and the
different reductions, both in the base and the tax payable, have on pro-
gressiveness and on the scope of the different structures of the tax (sche-
dule and non-schedule).

Key words: income tax, consumption tax, assessment base, rate struc-
ture, reductions, progressiveness.
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I. INTRODUCCION (*)

L impuesto sobre la renta de las personas fisicas

(IRPF) constituye, junto con el impuesto sobre

el valor afadido (va), la fuente fundamental de
ingresos tributarios en los paises industrializados. No
obstante, mientras el IVA es un eficiente instrumen-
to recaudador, el impuesto sobre la renta es el prin-
cipal instrumento utilizado para lograr objetivos mas
amplios del sistema fiscal, como la equidad distribu-
tiva, la igualdad de oportunidades, la cobertura so-
cial y las politicas sociales. Como era de esperar, da-
dos estos objetivos tan diversos y muy relacionados
con valores subjetivos, el sistema puede ser com-
plejo y controvertido.

Esto puede apreciarse en los muchos aspectos del
diseno del impuesto sobre la renta que deben abor-
dar y evaluar los politicos y especialistas en la materia.
Algunos de los mas importantes son los siguientes:

1. Eleccion de la base. La base imponible de las
personas fisicas podria incluir una definicién amplia
de renta, podria limitarse al consumo o podria in-
cluir elementos de ambos. La eleccion puede verse
influida en parte por los principios econémicos, co-
mo eficiencia, equidad y movilidad de las bases, o
puede verse influida por razones administrativas, co-
mo cuantificacion, costes administrativos y de cum-
plimiento y posibilidad de fraude fiscal.

2. Objetivos sociales y de otro tipo. El impuesto
sobre la renta personal puede utilizarse para alcan-
zar objetivos tales como la igualdad de oportunida-
des entre menores y entre aquellos con aptitudes pa-
ra cursar estudios superiores, la participacion en el
mercado de trabajo y la sequridad econémica.

3. Incentivos al comportamiento. Algunos ele-
mentos del impuesto sobre la renta personal pue-
den influir de determinada manera sobre la conduc-
ta de los contribuyentes quizd como consecuencia
de la existencia de fallos del mercado. Por ejemplo,
puede haber incentivos fiscales para ahorrar para la
jubilacién, adquirir una vivienda y/o cursar estudios
superiores. También puede haber incentivos para las
iniciativas empresariales y la actividad innovadora.
Otros ejemplos incluyen incentivos para las donacio-
nes a entidades benéficas o partidos politicos, o in-
centivos para la protecciéon del medio ambiente.

4. Relacién con el impuesto sobre sociedades.
Uno de los objetivos del impuesto sobre sociedades
(Is) es actuar como mecanismo de retencién o con-
trol del impuesto sobre las personas fisicas. Los pro-
pietarios de acciones pueden proteger sus ingresos
reteniéndolos y reinvirtiéndolos en lugar de distri-
buir dividendos. Puesto que ello da lugar a ganan-
cias de capital que sélo se gravan cuando se reali-
zan, la tributacion de la renta generada a través de
sociedades puede aplazarse discrecionalmente. El
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impuesto sobre sociedades evita este aplazamien-
to al gravar la renta en origen. En este sentido, el
IS puede ser considerado como una retencion en ori-
gen, retencion que deberia considerarse mediante
una deduccion en la cuota del IRPF cuando los ingre-
sos proceden de sociedades. Los sistemas fiscales
normalmente lo hacen mediante mecanismos de in-
tegracion entre los impuestos sobre la renta y sobre
sociedades, como por ejemplo los créditos fiscales
por dividendos. La eleccién de los mecanismos de
integracion es una tarea dificil, especialmente en un
mundo con movilidad internacional del capital.

5. Escala impositiva. Los tipos impositivos pueden
elegirse en principio con independencia de la base
gravada. Una cuestion clave es el grado de progre-
sividad. En un extremo, el tipo impositivo puede ser
constante, siendo introducida la progresividad me-
diante un sistema de deducciones o0 minimo exento
(el llamado impuesto lineal o impuesto progresivo
lineal). De manera alternativa, el tipo impositivo mar-
ginal puede variar con la base, normalmente, aun-
que no necesariamente, de una manera creciente.
Incluso el tipo marginal puede ser negativo en el ni-
vel inferior, como sucede en algunos paises de la
OCDE. Asimismo, la escala impositiva puede ser ce-
dular en el sentido de que tipos impositivos diferen-
tes se aplican a componentes distintos de la base.
Una innovacion relativamente reciente en la linea del
impuesto cedular es el sistema de impuesto dual in-
troducido inicialmente en algunos paises noérdicos.
En él se aplica una estructura de tipos diferente a las
rentas del capital y a las rentas del trabajo. Por ulti-
mo, la escala impositiva puede diferir también se-
gun la situaciéon familiar de las personas. Asi, puede
haber tarifas impositivas distintas para familias y pa-
ra individuos, o bien puede que las cuotas a pagar
por las personas fisicas simplemente estén condicio-
nadas por sus circunstancias familiares.

6. Relacion con los impuestos sobre el patrimonio
o0 la transmisién de patrimonio. La politica en el im-
puesto sobre la renta personal puede estar influida
segun se grave 0 no el patrimonio o la transmision
de patrimonio. Por ejemplo, la manera en que se tra-
ten las ganancias de capital acumuladas hasta el mo-
mento del fallecimiento puede depender de si las he-
rencias o donaciones estan gravadas. Igualmente, el
tratamiento preferencial de las rentas del capital de-
pende de la tributacion del patrimonio o de las trans-
misiones de patrimonio. Por lo tanto, los sistemas de
impuesto dual sobre la renta que gravan las rentas
del capital a tipos proporcionales bajos, como en los
paises nordicos, pueden ser mas atractivos si se gra-
van las transmisiones de patrimonio.

7. Relacion entre sistemas fiscales nacionales y
subnacionales. Tanto en los paises federales como
en los centralizados, los impuestos sobre la renta
personal pueden utilizarse por mas de un nivel de
gobierno. En estos casos, la armonizacion de las ba-
ses imponibles gravadas por los distintos gobiernos
permite reducir los costes administrativos y de cum-
plimiento, asi como coordinar el porcentaje de im-
puestos que va a cada nivel de gobierno y abordar
los posibles efectos sobre la eficiencia y la equidad
derivados de la descentralizacion impositiva.

8. Transferencias a través del sistema impositivo.
Una importante innovacion en la imposicion sobre la
renta personal ha sido la utilizacion de créditos fis-
cales reembolsables, esto es, deducciones de la cuo-
ta aplicables a pesar de que la cuota integra de los
contribuyentes sea pequefia o nula y, por tanto, in-
ferior al valor de las deducciones. Ello ha afiadido un
elemento de progresividad al sistema fiscal, al incor-
porar a aquellos individuos con rentas bajas o sin ren-
tas al sistema de transferencias del impuesto sobre
la renta personal, complementando de este modo
sistemas especificos de transferencias como, por ejem-
plo, por asistencia social, desempleo y pensiones. Los
créditos fiscales reembolsables son también un ve-
hiculo para abordar algunos de los objetivos men-
cionados anteriormente, como la ayuda por hijos o
para trabajadores de renta baja cuya participacion en
el mercado de trabajo es marginal. Por ultimo, los
créditos fiscales reembolsables han sido utilizados co-
mo instrumentos para compensar los efectos equi-
tativos negativos sobre las personas con bajos ingre-
sos derivados de impuestos sobre el valor anadido de
base amplia que gravan todo el consumo.

En el curso de nuestro estudio de la imposicion
personal, tratamos necesariamente todas las cues-
tiones anteriores. No obstante, conviene previamen-
te recalcar que el IRPF es uno de los tres impuestos
principales de base amplia, junto con el IVA 'y los im-
puestos sobre las néminas o cotizaciones sociales
(1), cuyas bases se superponen de manera consi-
derable. Las bases de estos dos ultimos impuestos
son mas o menos similares en términos de valor ac-
tual. Se diferencian Unicamente en la medida en que
las herencias netas de una persona (el valor actual
de las herencias menos las donaciones) y otras trans-
ferencias netas son positivas (2). Ambos impuestos
distorsionan la elecciéon trabajo-ocio (incluyendo la
decision de participacién), al menos en la medida en
que las cotizaciones sociales o impuestos sobre las
nominas no se utilicen para financiar actuarialmen-
te programas de transferencias. Asi, si las cotizacio-
nes sociales actian de manera equivalente a fondos
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de pensiones integramente contributivos, no es pro-
bable que supongan una distorsién para la eleccién
trabajo-ocio. Sin embargo, en la practica no suele
ser asf, porque las cotizaciones a la seguridad social
no estan afectadas a cuentas individuales. Puesto
que para la mayorfa de contribuyentes las rentas del
trabajo constituyen el grueso de los ingresos grava-
dos, hay una superposicién considerable entre las
tres bases. La principal diferencia es que los impues-
tos sobre la renta personal pueden incluir en la ba-
se rentas del capital (para las cuales, la superposi-
cion se darfa con los impuestos sobre el patrimonio
0 sobre la propiedad inmobiliaria). La superposicion
de bases provoca que el tipo impositivo global al que
se enfrentan las personas fisicas incluya los tres ti-
pPOS IMpOsitivos.

Sin embargo, existen algunas cuestiones en jue-
go a la hora de elegir la composicién impositiva, o
tax mix, entre estos tres impuestos. En primer lugar,
la equidad redistributiva estd influenciada por el pe-
so del IRPF en la estructura fiscal, ya que este impues-
to ofrece mayor campo para la progresividad. Aun-
que el IVA puede alcanzar cierta progresividad a través
de exenciones de algunos productos, las cotizacio-
nes sociales son a menudo algo regresivas, ya que
tienen un limite maximo sobre los pagos de impues-
tos. Segundo, dada la composicién impositiva, el sis-
tema fiscal es efectivamente cedular en la medida
en que las rentas del capital s6lo forman parte de la
base imponible del IRPF. Por lo tanto, las rentas del
capital se gravan implicitamente a un tipo mas ba-
jo que las rentas del trabajo. Ademas, aunque los
impuestos sobre las ndbminas y el IvA distorsionan la
eleccion trabajo-ocio, también pueden tener dife-
rentes efectos sobre el comportamiento del ahorro.
Los principios del ahorro a lo largo del ciclo vital su-
gerirfan que el ahorro es menor con los impuestos
sobre las néminas que bajo el VA, ya que las cuotas
tributarias tienden a aparecer antes en el ciclo vital
del primero. Ademas, en la medida en que la renta
disponible afecta al ahorro (debido, por ejemplo, a
restricciones de liquidez), los impuestos sobre las né-
minas implicardan menos ahorro. Por dltimo, una
combinacion de impuestos puede mitigar el fraude
fiscal al reducirse el tipo impositivo de cada base y
distribuir la recaudacion entre los impuestos. Asi, pa-
ra quienes es facil defraudar en el IvA puede no ser
tan sencillo defraudar en el impuesto sobre las né-
minas, y viceversa. Reduciendo el tipo impositivo en
todas las bases, el incentivo para evadir a partir de
una base puede ser menor.

A continuacion, empezamos con un resumen de
las cuestiones relacionadas con la eleccion de la ba-

se para la imposiciéon personal directa. Después, en
el apartado lll, consideramos la estructura de los ti-
pos impositivos y el alcance de la progresividad. En
el apartado IV examinamos una serie de cuestiones
especiales importantes para el disefio del impuesto
sobre la renta personal, y en el V consideramos todo
lo que ello implica para la eleccion de un sistema tri-
butario sobre las personas fisicas. Nuestro analisis se
centra basicamente en ideas, en lugar de en hechos.

Il. LA ELECCI(')N,DE LA BASE PARA
LA IMPOSICION PERSONAL

La eleccion de una base para los impuestos direc-
tos sobre las personas fisicas es la méas fundamental
para el disefio fiscal, y ha recibido una considera-
ble atencion en las Ultimas décadas. Tradicionalmen-
te, la eleccion se ha centrado entre dos alternativas
ideales: la renta extensiva y el consumo. La renta ex-
tensiva, asociada a Schanz (1896), Haig (1921) y Si-
mons (1938), es la suma del consumo mas las ga-
nancias netas de capital en un determinado periodo.
Su atractivo reside en ser una medida de la capaci-
dad de pago de los individuos. El consumo, defen-
dido originariamente por Kaldor (1955) y posterior-
mente por los anteproyectos del Tesoro de EE.UU.
(1977) y el Informe Meade (1978), se considera que
es un mejor indice del bienestar de las personas que
la renta extensiva (3). De hecho, ninguna base es
perfecta desde esta Ultima perspectiva, ni puede ser
facilmente llevada a la practica, especialmente la ren-
ta extensiva.

La base ideal de consumo incluiria la totalidad de
los servicios consumidos durante el periodo imposi-
tivo. Aunque no es viable medir directamente los ser-
vicios consumidos, existen métodos indirectos razo-
nablemente buenos capaces de estimar un valor
equivalente a una parte sustancial de ellos. Por lo
tanto, los gastos consumidos durante el periodo im-
positivo se pueden obtener, en principio, deducien-
do el ahorro de la renta. Si un contribuyente ahorra
una cantidad S; de los ingresos de un afno, esta can-
tidad es deducible a efectos fiscales. Si en un deter-
minado afo se mantiene en el patrimonio un acti-
vo y los rendimientos se reinvierten, las rentas del
capital constituyen tanto una fuente de ingresos co-
mo de ahorro, de modo que pueden ser ignoradas
a efectos fiscales. Cuando se vende un activo y el
principal mas el interés acumulado se utilizan para
el consumo, ambos se afladen a la base imponible.
Este método de deducir el ahorro de la base y afa-
dir principal e intereses cuando los activos se consu-
men se denomina sistema del ahorro registrado.
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No todos los tipos de consumo pueden reflejar-
se mediante el sistema del ahorro registrado. En pri-
mer lugar, algunos activos proporcionan rentas
imputadas o ficticias que son dificiles de medir. La
vivienda y otros bienes de consumo duradero son
ejemplos de ello. Para estos activos, el llamado sis-
tema de prepago tiene un efecto equivalente en tér-
minos de valor actual. El prepago de impuestos im-
plica no permitir la deduccion del ahorro por
adquisicion de un activo, pero tampoco se incluye
ningun consumo derivado de la renta imputada ni
de la venta futura del activo. En otras palabras, la
adquisicion de este tipo de activo no tendria conse-
cuencias fiscales. En el caso de bienes de consumo
duradero, este tratamiento proporciona una medi-
da de los gastos de consumo que, en términos de
valor actual, es equivalente a los servicios consumi-
dos. La combinacién del sistema del ahorro registra-
do y del prepago de impuestos permite incluir en la
base imponible la mayoria de las formas de consu-
mo. Ademas, se permite que el contribuyente ten-
ga incluso cierta discrecion sobre la distribucion del
ahorro en las dos categorias, aunque teniendo en
cuenta que algunos activos encajan de manera na-
tural en una categoria y no en la otra (por ejem-
plo, los bienes de consumo duradero en el sistema
de prepago y las empresas privadas y la acumula-
cion de capital humano mediante el sistema del aho-
rro registrado).

Al mismo tiempo, algunos tipos de consumo son
dificiles de gravar en la base imponible, especialmen-
te aquellos que no pasan por el mercado. Entre otros
ejemplos, el ocio y la produccion doméstica. Otro
podria ser el consumo financiado a través de heren-
cias, salvo que éstas se consideren como elementos
de la renta.

Estos mismos problemas afectan a la renta sinté-
tica, puesto que también incluye el consumo como
un elemento de la base imponible. Sin embargo, la
renta extensiva se encuentra con la dificultad adicio-
nal de incluir en la base las rentas del capital. Para
entender esto, conviene redefinir la renta extensiva
de la siguiente manera, utilizando la restriccion pre-
supuestaria de un individuo para un periodo:

Ct+AAt:Et+rAt

donde C; es el consumo comprado en el mercado,
A; es valor de los activos, E; son los ingresos y r es el
tipo de interés. El lado izquierdo representa la ren-
ta extensiva que resulta dificil de medir, de modo
que la base del impuesto sobre la renta se define to-
mando la parte derecha de la expresion, que impli-

ca medir las rentas del capital. Hay muchas dificul-
tades a la hora de incluir todos los tipos de rentas
del capital en la base, y eso sélo hace que la renta
extensiva sea un ideal imposible, incluso aunque pue-
da ser deseable por motivos econémicos. Algunos
tipos de rentas del capital son muy dificiles de me-
dir de manera apropiada. Ademas de las rentas im-
putadas derivadas de la vivienda y de otros bienes
de consumo duradero, ya mencionadas, constituyen
otros ejemplos las rentas imputadas derivadas de in-
versiones en capital humano y de negocios indivi-
duales, pudiendo ambos ser facilmente tratados ba-
jo una base sobre el consumo de acuerdo con el
método cash flow. También existe el problema de
incluir rendimientos que se acumulan en el valor de
los activos, como las ganancias del capital. La in-
flacion también dificulta la tributacién de las ren-
tas del capital, algunas de las cuales deberian estar
indexadas para evitar gravar en la base elementos
del principal. Por ultimo, respecto a los ingresos, las
rentas del capital son mucho mas susceptibles al
fraude, especialmente si se pueden mantener en el
extranjero.

La implicacion de este debate es que la renta ex-
tensiva es una base inalcanzable para la tributacién,
mucho mas que el consumo o las rentas del traba-
jo. El problema del disefio fiscal se convierte en-
tonces en un problema de comparar un compromi-
so de imposicion sobre la renta con una imposicion
sobre el consumo razonablemente completa. Tenien-
do esto en cuenta, {qué recomienda el andlisis fis-
cal normativo a la hora de elegir entre imposicion
del consumo o de la renta, o, de manera equivalen-
te, a la hora de gravar las rentas del capital?

Desde una perspectiva tedrica, gravar las rentas
del capital es equivalente a gravar el consumo futu-
ro a un tipo impositivo mas alto que el consumo ac-
tual. Que ello esté justificado o no depende de la re-
lacion entre el consumo actual, el consumo futuro
y el ocio, que no esta gravado. La literatura sobre
imposicién éptima no se pronuncia al respecto, aun-
que ha identificado algunos argumentos que influi-
rian sobre la imposicion de las rentas del capital, aun-
que a tipos diferentes que los de la imposicién de
las rentas del trabajo. Las razones mas sencillas se
remontan a la literatura de la imposiciéon éptima so-
bre el consumo, en particular al famoso teorema de
Corlett y Hague. Corlett y Hague (1953), y mas tar-
de Harberger (1964), en un marco explicitamente
de optimizacion, demostraron que en un mundo en
el que un contribuyente representativo consumiera
dos productos gravados y ocio se deberfa imponer
un tipo impositivo mas alto al producto que sea mas
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complementario con el ocio. Si los dos productos se
interpretan como consumo presente y futuro (como
en King, 1980), el argumento a favor de la imposi-
cion de las rentas del capital requeriria que el con-
sumo futuro fuera mas complementario con el ocio
que el consumo actual, lo cual no es particularmen-
te plausible teniendo en cuenta que la variable ocio
es, en este caso, el ocio del periodo presente (sien-
do fijo el ocio futuro).

Las cosas se complican cuando se amplia el mo-
delo a varios periodos, cada uno de los cuales tie-
ne consumo y ocio (Erosa y Gervais, 2001). En este
caso, la imposicién sobre las rentas del capital es ce-
ro si: a) el factor de descuento de la utilidad es igual
al tipo de interés; b) el salario es el mismo en los dos
periodos, y ¢) las preferencias son aditivamente se-
parables e idénticas a lo largo del tiempo. Ademas,
en este caso, los impuestos sobre las rentas del tra-
bajo son constantes a lo largo del tiempo. Alvarez,
Burbidge, Farrell y Palmer (1992) muestran, en un
contexto similar con el salario constante en los dos
periodos del ciclo vital, que los impuestos 6ptimos
sobre las rentas del trabajo deberian declinar con la
edad si el tipo de interés es mayor que el factor de
descuento de la utilidad, y viceversa. Por otro lado,
si los impuestos sobre las rentas del trabajo no se
pueden ajustar a la edad, deberia haber un impues-
to positivo sobre la renta del interés si el tipo de
interés es mayor que el factor de descuento de la uti-
lidad, y viceversa.

Un marco mas plausible se da cuando el modelo
intertemporal no implica un hogar representativo, si-
no hogares heterogéneos, de manera que la imposi-
cion atiende a objetivos redistributivos. Aqui el caso
de referencia es el teorema de Atkinson y Stiglitz
(1976), que demuestra que, en un marco estatico de
imposicién éptima no lineal a la Mirrlees (1971) con
multiples productos, no se requiere una imposiciéon
diferente de los productos basicos si las preferencias
son débilmente separables del ocio. Adaptar esto a
un marco intertemporal no es sencillo, pero Golosov
et al. (2007), Diamond (2007), y Banks y Diamond
(2008) han obtenido algunos avances. Si se adopta
una version de tipo discreto del modelo de Mirrlees
y se extiende a un marco de ciclo vital multiperiodo
con hogares heterogéneos, el teorema de Atkinson-
Stiglitz permanece intacto si: 1) las utilidades de los
hogares por periodo son aditivos en consumo y tra-
bajo; 2) la capacidad de pago del hogar o el salario
es el mismo en cada periodo; 3) no existe incertidum-
bre; 4) el Gobierno puede imponer una tributacién
no lineal en cada periodo, y 5) el Gobierno queda
vinculado a aplicar totalmente la politica fiscal anun-

ciada al principio de los ciclos vitales. En este caso,
no se requiere imposicién de las rentas del capital.
Sin embargo, relajar estos supuestos de determina-
das maneras genera un argumento a favor de cier-
ta imposicion de las rentas del capital.

Algunos casos son como sigue. Si los hogares con
salarios elevados tienen tipos de descuento de la uti-
lidad mas bajos, en el 6ptimo las rentas del capital
deberian ser gravadas (Diamond, 2007). Este argu-
mento podria, sin embargo, penalizar a las perso-
nas segun sus preferencias, dado que las personas
con un tipo de descuento de la utilidad mas bajo
son tratadas como si tuvieran una mayor utilidad
desde una perspectiva de bienestar social. Si la ca-
pacidad futura es incierta y los hogares no pueden
asegurarse contra esa incertidumbre, algun tipo de
imposicion de las rentas del capital resulta util. En
este caso, la imposicion de las rentas del capital es
una forma de seguro social. Si la capacidad cam-
bia a lo largo del ciclo vital y aumenta mas pronun-
ciadamente para las personas con mas recursos, la
imposicién de las rentas del capital no es necesaria
si los impuestos sobre los salarios pueden depender
de la edad. A pesar de los argumentos a favor de
la imposicion dependiendo de la edad (por ejemplo,
Banks y Diamond, 2008), la imposicién de las per-
sonas fisicas resulta en la practica independiente de
la edad. En estas circunstancias, la tributacién de las
rentas del capital puede ser una politica de emer-
gencia. Aunque se pueden construir modelos como
estos que abogan por la imposicion de las rentas del
capital como un elemento de un sistema tributario
no lineal éptimo, seria forzado utilizar tales resulta-
dos como base para recomendaciones de politicas
reales. Después de todo, se basan en modelos en los
que los gobiernos estan eligiendo de manera épti-
ma impuestos sobre la renta no lineales y con plena
vinculacion, y en los que se aplican especificaciones
particulares de preferencias de los hogares (4).

Al mismo tiempo, podria haber otros argumentos
basados en consideraciones mas practicas que po-
drian apoyar cierta imposicion de las rentas del ca-
pital. Como se ha mencionado anteriormente, algu-
nas rentas del capital pueden proceder de herencias
y transmisiones inter vivos que no han sido incluidas
en la base imponible. Exigir un impuesto sobre las ren-
tas del capital serfa una forma indirecta de gravar el
consumo financiado por las herencias, incluso aun-
que no haya a priori una razon para gravar las rentas
del capital. Logicamente, gravar directamente las he-
rencias evita este problema, pero la mayoria de im-
puestos sobre sucesiones sélo gravan las grandes he-
rencias. Igualmente, algunas personas, especialmente
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los trabajadores auténomos, tienen cierta discrecion
para convertir las rentas del trabajo en rentas del ca-
pital. Gravar estas Ultimas compensa esta ventaja. Pue-
de haber restricciones en la progresividad del impues-
to que impidan lograr los objetivos redistributivos del
Gobierno. Estas pueden ser una consecuencia de la
movilidad del contribuyente o de los incentivos a de-
fraudar impuestos. En la medida en que las rentas del
capital se obtienen en mayor proporcion por parte de
personas con mayores rentas, ésta podria ser una ma-
nera indirecta de lograr los objetivos redistributivos
que, de otro modo, se podrian lograr a través de la
imposicion progresiva al consumo. Por ultimo, pue-
de haber mas argumentos positivos para gravar las
rentas del capital. En la medida en que los gobiernos
no quedan vinculados a impuestos futuros, hasta los
gobiernos benevolentes no pueden evitar gravar las
rentas del capital. En ese caso, puede ser importan-
te la manera en que las rentas del capital se incor-
poran en la base imponible de las personas fisicas. En
el mismo sentido, consideraciones de politica econé-
mica pueden hacer que los gobiernos tengan dificil
no gravar las rentas del capital.

El resultado de este debate es que un impuesto
sobre el consumo tiene una serie de rasgos atracti-
vos respecto a un impuesto sobre la renta. Es mu-
cho mas sencillo de llevar a la practica desde un pun-
to de vista de administracion tributaria y tiene
propiedades normativas que son atractivas. Sin em-
bargo, hay algunos argumentos para gravar las ren-
tas del capital al menos en cierta medida (y recono-
ciendo que no todas las formas de rentas del capital
pueden ser facilmente gravadas). Si los salarios fu-
turos son inciertos, gravar las rentas del capital pue-
de ser éptimo, al menos en ausencia de un seguro
completo (Golosov et al., 2007). Y, desde luego, si
el gobierno es incapaz de quedar vinculado a tipos
impositivos futuros, tendrd un incentivo a gravar las
rentas del capital en algin momento, ya que siem-
pre habra algunos bienes de capital que han sido
acumulados y representan una fuente ineldstica de
ingresos tributarios. Muchos de estos argumentos
surgen no porque sea deseable gravar el consumo
futuro de manera diferente per se, sino debido a los
defectos de gravar integramente el consumo. Vol-
veremos sobre estas cuestiones mas adelante.

lll. LA ESCALA IMPOSITIVAY EL GRADO
DE PROGRESIVIDAD

La estructura de los tipos impositivos que recaen
sobre las personas fisicas en el sistema tributario di-
recto comprende varios elementos. En primer lugar,

la propia escala impositiva, que normalmente es un
sistema lineal discontinuo formado por un nimero
de tramos con tipos marginales crecientes a medi-
da que suben de tramo. La tarifa impositiva puede
aplicarse a individuos o a familias. Asimismo, exis-
ten diferentes deducciones en la cuota y en la base,
y exenciones cuyo objetivo es adaptar el impuesto a
las circunstancias personales de los contribuyentes.
Algunas deducciones en la cuota son reembolsables
y otras no, dependiendo a veces del nivel de renta
para asi incrementar el grado de progresividad. Los
tipos mas relevantes de deducciones en la cuota tie-
nen en cuenta las circunstancias familiares, especial-
mente el numero de hijos, estan destinadas a traba-
jadores con pocos ingresos y a personas mayores.
En tercer lugar, el grado de progresividad del im-
puesto también se ve afectado por los tratamientos
especiales que reciben diversos tipos de rentas, par-
ticularmente las rentas del capital. El tratamiento es-
pecial se suele dar normalmente a determinados im-
portes ahorrados para la jubilacion, a la compra de
la vivienda y a la inversion en capital humano. Las
rentas recibidas a través de herencias, donacionesy
transmisiones inter vivos también pueden recibir un
tratamiento favorable en algunos sistemas fiscales.
Lo mismo sucede para algunas formas de rentas del
capital, como las ganancias del capital o los dividen-
dos. Por ultimo, tarifas impositivas diferentes se pue-
den aplicar sobre fuentes distintas de renta. En par-
ticular, las rentas del capital pueden estar sujetas a
una escala impositiva diferente de la de las rentas
del trabajo, como sucede en los sistemas de impues-
to dual sobre la renta.

Esta complicada mezcla de medidas que subya-
cen tras las estructuras de los tipos impositivos re-
fleja el hecho de que los argumentos a favor de la
progresividad varian de manera considerable segun
las circunstancias individuales y los tipos de renta.
La teorfa estandar de la redistribucién 6ptima a tra-
vés del sistema de transferencia del impuesto so-
bre la renta (income tax-transfer system), basada en
el trabajo original de Mirrlees (1971), Atkinson (1973)
y otros, sugiere una serie de rasgos cualitativos del
impuesto sobre la renta 6ptimo, al menos en lo que
se refiere a las rentas del trabajo. En primer lugar,
habitualmente sera eficiente que haya algunas per-
sonas en el extremo inferior de la distribucién de re-
cursos que no trabajen, sino que reciban transferen-
cias. Para aquellos que estan trabajando, los tipos
impositivos marginales aumentarian a un ritmo bas-
tante pronunciado en el extremo inferior de la dis-
tribucion de recursos, para aproximarse luego sua-
vemente al tipo maximo, de manera no diferente a
las estructuras impositivas realmente observadas. In-
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cluso con funciones de bienestar social muy iguali-
tarias, como maximin, el grado de progresividad es
razonablemente limitado. Ello refuerza el descubri-
miento original de Mirrlees de que la tarifa imposi-
tiva no era apreciablemente diferente de una lineal
por encima de la parte inferior de la distribucién
de la renta.

Sin embargo, estos resultados se derivan de es-
pecificidades del modelo, basdndose en escenarios
en los que la Unica fuente de desigualdad son las ca-
pacidades iniciales de los individuos; las personas
pueden variar voluntariamente sus ofertas de traba-
jo (junto con el llamado margen intensivo); no exis-
te ahorro ni incertidumbre; los hogares tienen pre-
ferencias idénticas, y los gobiernos son benevolentes
y pueden observar perfectamente las rentas. En el
mundo real, existen una serie de factores que com-
plican la situacion y que deberian influir en el grado
deseado de progresividad. Algunos de ellos son los
siguientes.

El modelo estandar pone el énfasis en la respues-
ta de la oferta de trabajo a los salarios después de
impuestos, ya que los trabajadores ajustan sus ho-
ras de trabajo en el margen. Esta es una enganosa
caricatura de la endogeneidad de la oferta de traba-
jO por una serie de importantes razones. En primer
lugar, para la mayoria de trabajadores variar las ho-
ras de trabajo no es una opcion relevante, ya que las
horas de trabajo estdn en gran medida fijadas. Las
principales opciones que tienen son elecciones dis-
cretas de participar en la mano de obra (el margen
extensivo) o de eleccién profesional. Literatura re-
ciente sobre la decisiéon de participacién (Diamond,
1980; Keen, 1997; Boadway et al., 1999; Saez,
2002a) encuentra que cuando la decision de parti-
cipacion es relevante en el margen, son deseables ti-
pos impositivos marginales negativos. Puesto que
esto es aplicable a los trabajadores con bajos ingre-
S0s, proporciona cierta justificaciéon para el uso de
créditos fiscales reembolsables condicionados para
trabajadores de renta baja. La elecciéon profesional,
por otro lado, conduce a similares conclusiones, co-
mo sucede en el caso de los margenes de oferta de
trabajo intensiva (Saez, 2002b).

En el extremo superior de la distribucion de la ren-
ta, la variabilidad de la oferta de trabajo y la eleccion
profesional son opciones mas importantes, especial-
mente para personas que son trabajadores auténo-
mos 0 empresarios. Se podria esperar que esto su-
giriera tipos impositivos mas bajos en el extremo
superior si todas las fuentes de ingresos estan inclui-
das en la base imponible. Sin embargo, no esta cla-

ro cémo reacciona en el extremo superior la oferta
de trabajo a las ganancias después de impuestos.
Los efectos renta pueden ser importantes para estas
personas. En efecto, su renta relativa con respecto
a otros puede ser mas importante que la renta ab-
soluta, como sugieren los resultados sobre felicidad
y economia del comportamiento (Layard, 2005; Bes-
ley y Layard 2008), en cuyo caso la variabilidad de
los ingresos exigiria mayor progresividad en lugar de
menos. Igualmente, para muchas personas con in-
gresos altos, la distincién entre rentas de capital y
del trabajo puede ser opaca.

M4s importante a efectos practicos es que un im-
puesto sobre la renta que grava las rentas del capi-
tal y del trabajo al mismo tipo impositivo limita el gra-
do de progresividad que se puede alcanzar. Las rentas
del capital pueden ser mucho mas elasticas con res-
pecto a los tipos impositivos que las rentas del tra-
bajo, especialmente porque se obtienen por contri-
buyentes con ingresos mas elevados. Para tener esto
en cuenta, la escala impositiva del impuesto sobre la
renta elegida seria menos progresiva que si se apli-
cara solamente a las rentas del trabajo. Los tratamien-
tos cedulares que gravan las rentas del capital a un
tipo mas bajo que las rentas del trabajo pueden ser-
vir para evitar lo que, de otro modo, serfa un impe-
dimento para tipos impositivos marginales elevados
sobre las rentas del trabajo en el extremo superior.

En cualquier caso, teniendo en cuenta estas con-
sideraciones, no esta claro que sean necesarias me-
didas tan extremas como la imposicién lineal pro-
gresiva, especialmente si las rentas del capital estan
separadas a efectos fiscales de las rentas del traba-
jo. Por otro lado, otras causas de elasticidad de la
oferta de ingresos en el extremo superior pueden
condicionar la progresividad. En primer lugar, los que
obtienen rentas elevadas pueden ser mas moviles in-
ternacionalmente, en cuyo caso los modelos de com-
petencia fiscal estandar conducen a tipos impositi-
vos medios mas bajos en la parte superior. Esto
también sera relevante para los impuestos progresi-
vos utilizados por las jurisdicciones subnacionales en
los estados federales. Igualmente, es mas facil para
las personas de rentas elevadas infravalorar sus in-
gresos a efectos fiscales (es decir, evadir impuestos
o camuflar rentas del trabajo como rentas del ca-
pital) que a las personas de rentas bajas, cuyos im-
puestos son normalmente recaudados por las em-
presas via retenciones.

Otro factor de complicacion es que la desigual-
dad en la renta puede estar influida por otros ele-
mentos que no sean productividades o habilidades
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exégenas combinadas con el esfuerzo aplicado al
trabajo enddgeno. Los resultados individuales pue-
den, en cierta medida, ser consecuencia de la suer-
te, de efectos derivados del intercambio, de shocks
de productividad o de la innovacién industrial. Pues-
to que estos shocks estan fuera del control de las
personas individuales, la imposicion progresiva ten-
dré costes de eficiencia limitados y servird como un
mecanismo asegurador al mismo tiempo (5).

La progresividad también puede verse influida por
el hecho de que las aptitudes son, en cierta medida,
endogenas. Los individuos pueden aumentar su capi-
tal humano mediante la educacion y la formacion. Los
resultados de la inversién en capital humano son, en
cierto modo, arriesgados; en cuyo caso, gravar sus ren-
dimientos, que se obtienen desproporcionadamente
por personas con rentas elevadas, es una forma de se-
guro social. Y, tal vez mas importante, el coste de la
educacion, incluyendo la educacion superior, es sopor-
tado en parte por el sector publico (ingresos diferidos
aparte, que son una parte sustancial del coste). Re-
cuperar estos costes mediante un impuesto progresi-
VO parece razonable, y es un sustituto imperfecto de
instrumentos politicos como préstamos condiciona-
dos a los ingresos, que suelen ser defendidos para fi-
nanciar los estudios superiores.

También existen varios argumentos para restrin-
gir la progresividad del impuesto sobre la renta per-
sonal. El trabajo altamente cualificado y el trabajo
poco cualificado pueden ser complementarios en el
proceso de produccion. En ese caso, los impuestos
progresivos que reducen la oferta de trabajo alta-
mente cualificada tienen como efecto de equilibrio
general la reduccion de los salarios menos cualifica-
dos (Stiglitz, 1982). La progresividad podria estar li-
mitada por estos motivos. Igualmente, los ingresos
pueden variar considerablemente durante el ciclo vi-
tal, tanto a consecuencia de la relacién entre edad
e ingresos como debido a fluctuaciones temporales.
Teniendo en cuenta esto, la renta anual da una im-
presion confusa de la renta o consumo permanen-
tes. Sin embargo, esto no es un problema si es po-
sible establecer un sistema de promediacion de la
base, ya sea a través del propio sistema fiscal o a tra-
vés del propio contribuyente, como puede producir-
se con un impuesto sobre el consumo del tipo in-
dicado mas arriba. No obstante, pocos sistemas
fiscales permiten establecer mecanismos de prome-
diacion a lo largo de toda una vida.

Ademas, al menos cierta desigualdad de la ren-
ta puede reflejar diferentes preferencias sobre el ocio.
Si personas igualmente productivas toman decisio-

nes diferentes sobre cémo utilizar esta productivi-
dad, se podria defender que aquellas que eligen es-
forzarse mas para ganar mas dinero no deberfan ser
penalizadas respecto a aquellas que prefieren con-
sumir ocio. De manera mas general, se suele defen-
der que las personas deberian ser compensadas por
caracteristicas sobre las que no tienen control (por
ejemplo, las habilidades innatas), pero no por carac-
teristicas sobre las que tienen control (como su elec-
cién de ocio). Lo primero es el principio de compen-
sacion y lo seqgundo, el principio de responsabilidad
(Roemer 1998; Fleurbaey y Maniquet 2007). Aun-
que las implicaciones de este punto de vista para
la fiscalidad no han sido analizadas a fondo, si su-
gieren ciertas restricciones a la progresividad para
evitar penalizar a aquellos que prefieren trabajar
(Boadway et al., 2000; Choné y Laroque, 2009).

El principio de responsabilidad tiene otras conse-
cuencias mas alla de cuando los individuos toman
diferentes decisiones ante oportunidades similares.
Estas incluyen las implicaciones fiscales de la situa-
cion familiar, sobre las que presumiblemente se tie-
ne un control considerable; el tratamiento fiscal del
ahorro y de la asuncién de riesgos, que reflejan el ti-
po de descuento y la aversion al riesgo, y el trata-
miento fiscal de donaciones y herencias, que en gran
medida son voluntarias para el donante, pero aje-
nas al control del beneficiario. Si uno se toma en se-
rio el principio de responsabilidad, el sistema tribu-
tario deberfa: a) ser inmune a las circunstancias
familiares, y por tanto basarse Unicamente en la ren-
ta o el consumo de las personas; b) ni penalizar ni
recompensar el ahorro o la asuncién de riesgos, en
cuyo caso el consumo puede salir favorecido, y ¢ ig-
norar la transmision de donaciones, pero incluir las
herencias integramente como renta (6).

Una consideracién final en la eleccién de progre-
sividad del impuesto sobre la renta es el reconoci-
miento de que al menos se produce tanta redistri-
bucion por el lado del gasto publico como por el de
los impuestos. Programas de gasto publico como
educacion, atencion sanitaria y otros servicios socia-
les (por ejemplo, pensiones y subsidios de desem-
pleo) son considerablemente redistributivos. En efec-
to, ésta es una de las principales razones por las que
se prestan a través del sector publico. Una vez que
estos aspectos se incluyen en la redistribucién glo-
bal, la necesidad de progresividad del impuesto so-
bre la renta puede ser reducida.

Un problema especial surge para las personas si-
tuadas en el extremo inferior de la distribucion de la
renta, tanto porque pueden necesitar mas ayuda co-
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mo porque ganan poco o nada, de modo que no
tienen que pagar el IRPF. Estas personas seran pro-
bablemente beneficiarias de sistemas de transferen-
cias, que, en principio, pueden configurarse a través
del impuesto sobre la renta como deducciones o cré-
ditos fiscales reembolsables, o de manera separada
a través de programas especificos de transferencias.
El uso creciente de deducciones reembolsables en la
cuota ha sido una innovacion importante en los sis-
temas de imposicién sobre la renta personal. Se han
utilizado para ayudar a familias de renta baja con hi-
jos con la finalidad de mejorar las oportunidades de
éstos. Como se ha mencionado, también se han uti-
lizado para ayudar a los trabajadores con bajos sa-
larios, en parte para fomentar su participacion en la
oferta de trabajo. Presentan la ventaja de ser facil-
mente administradas, aprovechando la maquinaria
administrativa del impuesto sobre la renta y la capa-
cidad de configurarse de acuerdo con la renta indi-
vidual o familiar. Proporcionan un mayor grado de
progresividad al sistema tributario, al estar éste con-
dicionado a la renta, a diferencia de otras deducciones
en la cuota que son iguales per capita y no reembol-
sables. En la medida en que todas las deducciones
y exenciones fiscales se hicieran reembolsables se
convertiria a este tributo en un impuesto negativo
sobre la renta.

Al mismo tiempo, los créditos fiscales reembol-
sables coexisten con programas de transferencias
administrados separadamente, como subsidios so-
ciales, ayudas por discapacidad, subsidios de des-
empleo y transferencias a personas mayores. En al-
gun caso, la distincion entre transferencias realizadas
a través del impuesto sobre la renta y las realizadas
mediante otros programas especificos reflejan sim-
plemente configuraciones institucionales que ya exis-
tian antes de que los créditos fiscales reembolsables
fueran ampliamente utilizados. Sin embargo, exis-
ten algunas diferencias entre las dos formas de con-
figuracién que son importantes. Las ayudas suminis-
tradas a través del sistema tributario se basan en el
mecanismo de la autodeclaracion utilizado en los
impuestos, en virtud del cual los contribuyentes de-
claran sus rentas y circunstancias personales, y cual-
quier posible control se lleva a cabo posteriormen-
te mediante inspecciones selectivas y posibles
sanciones. El uso del sistema de recaudacion del IRPF
para conceder ayudas puede ser bastante eficiente
y puede reducir la estigmatizacidn que a veces acom-
pafa a los sistemas de transferencias. No obstante,
al mismo tiempo puede tener ciertas desventajas.
Puede haber errores de tipo | (cobertura inadecua-
da porque haya personas que merecen la ayuda y
no reciban la transferencia adecuada) y errores de

tipo Il (abusos debidos a que personas que no tie-
nen derecho a ayudas las reciben). Los primeros se
producen, en parte, por el error a la hora de solici-
tar y presentar las declaraciones, formularios que
pueden no haberse pensado para personas de ren-
ta baja y cuyos impuestos se retienen en origen; v,
en parte, por fallos de la Administracién. Los erro-
res de tipo Il se producen debido a errores de apli-
cacion, cambios en las circunstancias o manifiesta
falsedad. El sistema de control y sancién posterior
es de limitado uso en este caso, a diferencia de lo
que ocurre con los contribuyentes que pagan. Es di-
ficil recuperar transferencias que han sido realizadas
erréneamente a favor de personas de renta baja por-
que, sencillamente, puede que mientras tanto ya se
las hayan gastado.

En relacién con lo anterior, la capacidad de reac-
cion de las deducciones reembolsables en la cuota
a las circunstancias cambiantes, tanto positivas co-
mo negativas, es limitada. Las deducciones se basan
normalmente en la renta gravada del afno anterior,
de modo que no pueden facilmente tener en cuen-
ta la volatilidad de la renta que padecen muchas per-
sonas de renta baja, y cuyas consecuencias, sufren,
por tanto, desde un punto de vista social (Chetty y
Looney, 2006). Los sistemas especificos de transfe-
rencia que controlan con anterioridad a los benefi-
ciarios para ver si pueden optar a ellos y evaltan sus
necesidades son mas flexibles, aunque no perfectos,
dados la posibilidad de errores, los problemas de
agencia con los administradores del programa y la
probabilidad de estigmatizacion.

Los sistemas especificos de transferencia también
tienen la ventaja de poder tener en cuenta otros cri-
terios de seleccién, ademas de los basados en la ren-
ta, y de proporcionar beneficios que no sélo se redu-
cen a transferencias monetarias. Asi, la capacidad para
optar a las ayudas puede diferir entre quienes son ca-
paces de trabajar y quienes estan imposibilitados pa-
ra ello (por ejemplo, los discapacitados). La percep-
cion de ayudas puede estar condicionada a cumplir
con ciertos requisitos, como participar en programas
de formacién o de busqueda de trabajo. Los progra-
mas de ayuda pueden incluir transferencias en espe-
cie ademas de rentas, como atencion sanitaria y pro-
ductos farmacéuticos, asesoria y recuperacion, vivienda,
alimentos, transporte, guarderias, etcétera. Es de su-
poner que para evaluar las necesidades de estas ayu-
das en especie se requiere un control discrecional pre-
vio en lugar de una declaracion voluntaria.

En la practica, habra un equilibrio entre las trans-
ferencias ofrecidas a través del sistema del impues-
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to sobre la renta y las realizadas segun un progra-
ma especifico. Lo que parece claro es que, al menos
en algunos paises, el sistema de transferencias via
impuestos no ha sido especialmente exitoso a la ho-
ra de aliviar la pobreza en el extremo inferior de la
distribucion de la renta, tal como recientemente
ha sido documentado por la OCDE (2008). Mejorar
las deducciones reembolsables suministradas a tra-
vés del sistema tributario para complementar los pro-
gramas especificos de transferencias podria solucio-
nar, en cierta manera, esta cuestion.

En resumen, la cuestién de la progresividad del
sistema del impuesto sobre la renta es multidimen-
sional, y depende en gran medida de valores sub-
jetivos. Implica no sélo la eleccion de la escala im-
positiva, en la que se ha centrado gran parte de la
literatura sobre economia publica, sino también la
composicion de la base imponible y las diversas cues-
tiones asociadas a como destinar los beneficios a
quienes mas los necesitan.

IV. CUESTIONES ESPECIALES EN EL DISENO
DE LA IMPOSICION PERSONAL

La imposicion de las personas fisicas cumple im-
portantes funciones como mecanismo recaudatorio
y como instrumento para lograr objetivos sociales y
econémicos. En tal sentido, es un elemento de un
conjunto mas amplio de politicas fiscales. Se plantean
muchas cuestiones especiales de disefo a la hora de
abordar los multiples objetivos y de coordinar el IRPF
con otros instrumentos fiscales que son complemen-
tarios en su objetivo. En este apartado, consideramos
algunas de estas cuestiones especiales.

1. Las relacion con el impuesto
sobre sociedades

Como ya se ha mencionado, una finalidad del Is
es la de actuar como mecanismo de retencion de las
rentas de capital generadas en sociedades naciona-
les. En la medida en que los individuos tengan accio-
nes de empresas, las rentas generadas pueden evitar
el impuesto sobre la renta reteniendo los beneficios
en el ambito de la sociedad, y permitiendo que se
acumulen ganancias del capital no realizadas a par-
tir de la reinversién de los beneficios no distribuidos.
Ademas de facilitar la elusion fiscal, ello produciria
una ventaja a las empresas maduras con flujos de ca-
ja acumulados, para quienes la financiaciéon interna
seria una forma menos cara de financiarse que pa-
ra las empresas que estan obligadas a obtener fon-

dos externos. Para evitar este problema, el IS puede
disefiarse como un mecanismo de retencién que ga-
rantice que las rentas obtenidas por sociedades pa-
guen impuestos a medida que se van generando, y
no cuando se distribuyen a los accionistas via divi-
dendos. En la medida en que el impuesto sobre so-
ciedades se utilice como mecanismo de retencion, se
deberfa conceder una deduccion a los accionistas na-
cionales cuando las rentas salen de la sociedad, lo
que normalmente se realiza mediante algin meca-
nismo como una deduccion por dividendos de la cuo-
ta del impuesto sobre la renta personal.

Si las sociedades que operan nacionalmente son
de propiedad extranjera, el IS también permite rete-
ner rentas de los accionistas extranjeros. Esto pue-
de llevarse a cabo sin desincentivar la inversion ex-
tranjera si en su pais de origen se permite deducir los
impuestos pagados en el extranjero de las cuotas im-
positivas. En tales casos, el IS basicamente desvia
ingresos fiscales de las haciendas extranjeras a la na-
cional. La capacidad para hacer esto varia de un pais
a otro, de modo que este impuesto puede terminar
desincentivando la inversion extranjera de paises que
no permitan la deduccién total de los impuestos ex-
tranjeros. En ese caso, el argumento a favor de uti-
lizar el IS como un mecanismo de retencién de los ac-
cionistas nacionales se ve comprometido.

Existen una serie de problemas que surgen con
el empleo del impuesto sobre sociedades como me-
canismo de retencién. Si las rentas del capital de los
accionistas nacionales se gravan a tipos progresivos,
el IS no puede retener la cantidad adecuada de ca-
da accionista. Se podria defender fijar el tipo del im-
puesto al tipo maximo del impuesto sobre la renta
para garantizar que se retiene lo suficiente: quienes
tuvieran tipos impositivos mas bajos obtendrian fi-
nalmente una deduccién. Sin embargo, dicho tipo
impositivo podria ser demasiado elevado, dado el
efecto que tiene el Is en las empresas cuyos accio-
nistas no pueden solicitar una deduccién. Un pro-
blema particular podria surgir en el caso de accio-
nes que se poseen a través de determinadas formas
favorables fiscalmente, como los fondos de pen-
siones. En principio, las deducciones por dividendos
también deberian estar disponibles para estos accio-
nistas con la finalidad de que el tratamiento fiscal
favorable sea efectivo.

Un problema similar surge como consecuencia
de que sociedades diferentes pueden tener distintos
tipos impositivos. Por ejemplo, algunas pueden en-
contrarse en una situacion de no tener que pagar
impuestos debido a pérdidas acumuladas. Es prac-
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ticamente imposible hacer depender las deduccio-
nes por dividendos en el sistema del impuesto sobre
la renta personal de los tipos impositivos realmen-
te pagados por las sociedades. Un enfoque alterna-
tivo podria ser realizar la integracion en el ambito
de las sociedades ofreciendo deducciones fiscales
a las sociedades por pagos de dividendos. Sin em-
bargo, seria dificil hacerlo de un modo que diferen-
cie entre dividendos pagados a accionistas naciona-
les y extranjeros.

El argumento a favor de la integracién también
esta en entredicho si se tienen en cuenta considera-
ciones referidas a economias abiertas. En el caso de
un pequeno pais abierto a mercados de capitales in-
ternacionales, el ahorro nacional estaria separado
de la inversion nacional en los mercados de capi-
tal. En estas circunstancias, los rendimientos tanto
de ahorradores como de inversores serian fijados por
los mercados mundiales de capitales (aparte de una
prima de riesgo por pais), y cualquier medida de in-
tegracion puesta en practica en el impuesto sobre
la renta personal, como la deduccién por dividen-
dos, subvencionaria finalmente el ahorro sin com-
pensar los impuestos pagados por las sociedades
(Boadway y Bruce 1992). El Is distorsionaria las de-
cisiones de inversion y la deduccién por dividendos,
distorsionaria también las decisiones de ahorro, com-
prometiendo en primer lugar la utilidad de la inte-
gracién. Este argumento depende del hecho de que
los mercados de capital internacionales segmentan
ahorro e inversion nacionales, lo cual ha sido pues-
to en duda desde el trabajo original de Feldstein y
Horioka (1980).

Todos estos problemas se evitarian con un siste-
ma de imposicion sobre el consumo. Dado que las
rentas del capital no se gravan a escala personal, no
habria necesidad de integracién. Ademas, el IS se
podria centrar integramente en gravar las rentas eco-
némicas generadas por el sector societario. Es bien
conocido cémo se puede disefiar un impuesto te-
niendo eso en cuenta (ver, por ejemplo, Auerbach
et al., 2008).

Un sistema de imposicion dual que aplique a es-
cala personal un tipo impositivo constante a todas
las rentas del capital también puede evitar algunos
de estos problemas. Si el tipo del impuesto sobre so-
ciedades es igual que el tipo sobre las rentas del ca-
pital del impuesto sobre la renta personal, la canti-
dad retenida coincidiria exactamente con el impuesto
para todos los contribuyentes individuales, al menos
en lo que respecta a las sociedades que pagan im-
puestos. Logicamente, puede seguir habiendo pro-

blemas con la integracién de ahorros que reciben
tratamientos especiales, asi como la cuestién mas
general de si la integracion es efectiva en una eco-
nomia abierta.

2. La imposicion personal subnacional

En los paises federales, y también en algunos pai-
ses centralizados, los gobiernos subnacionales com-
parten bases imponibles con el Gobierno nacional.
Esto puede hacerse con diversos grados de indepen-
dencia, que van desde sistemas fiscales subnacio-
nales completamente separados a sistemas muy ar-
monizados, en los que los gobiernos subnacionales
imponen recargos sobre los impuestos nacionales.
Un sistema intermedio puede permitir a los gobier-
nos subnacionales aplicar sus propias escalas impo-
sitivas a la base imponible comun utilizada por el Go-
bierno nacional. Existen algunas ventajas en permitir
que los gobiernos subnacionales puedan también uti-
lizar la imposicion individual. Es un impuesto de ba-
se amplia que puede utilizarse para obtener ingresos
tributarios a costes administrativos relativamente ba-
jos. Se afirma que la capacidad de los gobiernos sub-
nacionales de elegir sus propios tipos impositivos au-
menta la rendicion de cuentas ante sus ciudadanos,
al asignarles la responsabilidad de recaudar una par-
te sustancial de sus propios ingresos.

Estas mejoras de responsabilidad pueden lograr-
se sin poner en peligro los objetivos econémicos na-
cionales. Los costes de recaudaciéon y de cumplimien-
to pueden minimizarse fijando una base imponible
comun, lo cual permite que haya un unico orga-
nismo recaudador para impuestos nacionales y sub-
nacionales. Los gobiernos subnacionales podrian ele-
gir un recargo impositivo Unico o incluso una escala
de tipos, y eso serfa compatible con una base y una
maquinaria de recaudacién comunes.

Existen dos problemas importantes relacionados
con la descentralizacion del organismo de recauda-
cién de impuestos a los gobiernos subnacionales.
Uno es que, probablemente, las diferentes regiones
tendran diferente capacidad econdmica para obte-
ner ingresos, lo cual podria proporcionar diferen-
tes niveles de bienes y servicios publicos a tipos im-
positivos similares, o los mismos niveles para
diferentes tipos impositivos. Esto podria inducir a los
contribuyentes a emigrar a regiones con mayores ca-
pacidades tributarias, lo cual seria ineficiente. O bien,
tratar a contribuyentes idénticos en diferentes regio-
nes con tratamientos fiscales distintos, lo cual po-
dria considerarse contrario a la equidad horizontal
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o solidaridad nacional. Este problema normalmen-
te se resuelve, tanto en federaciones como en pai-
ses centralizados, mediante un sistema de transfe-
rencias de nivelacion de los gobiernos nacionales a
los gobiernos subnacionales basado en las diferen-
cias de sus capacidades tributarias (Boadway, 2004a).

Un segundo problema posible es que los gobier-
nos subnacionales utilicen su potestad tributaria de
manera estratégica para mejorar su propia capaci-
dad impositiva a expensas de otras jurisdicciones. A
mayor capacidad impositiva, mayor es la probabili-
dad de que esto ocurra. Si pueden elegir sus propias
tarifas impositivas, pueden estar tentados a hacer-
las menos progresivas con la finalidad de atraer a
personas de renta alta y propietarias de empresas
personales (7). Este efecto puede mitigarse en la me-
dida en que el Gobierno nacional retenga suficien-
te competencia sobre la imposicién individual como
para ser capaz de fijar el grado de progresividad que
desee. Igualmente, los sistemas de imposicion in-
dividual que dejan menos competencias para que
los gobiernos subnacionales influyan en los tipos im-
positivos de las rentas del capital reduciran los in-
centivos para competir por el capital movil. Este se-
ria el caso si la base imponible individual fuera el
consumo. Y también seria el caso con un impuesto
dual sobre la renta, especialmente si los gobiernos
subnacionales sélo tuvieran poder para utilizar la
parte de las rentas del trabajo y no la parte corres-
pondiente a las rentas del capital.

Un problema final que surge de permitir a los go-
biernos subnacionales tener acceso a la tributacién
individual es la asignacién de la base entre las ju-
risdicciones subnacionales cuando los contribuyen-
tes pueden cambiar su jurisdiccion de residencia en-
tre periodos impositivos. En el caso de la renta de
un afo, no constituye un problema importante. Se
puede fijar alguna fecha arbitraria en el periodo im-
positivo para establecer la residencia a efectos fisca-
les. Mas complicado es el tratamiento de los aho-
rros declarados exentos que han sido acumulados
en una jurisdiccion cuando un contribuyente se tras-
lada a otra. En el caso de la emigracién internacio-
nal, los contribuyentes que emigran suelen verse obli-
gados a retirar sus ahorros de las formas de activo
protegidas y hacer que paguen impuestos. Esto pa-
rece menos viable en la emigracion entre regiones
dentro de un pails, ya que es de suponer que el con-
tribuyente querra mantener intactos sus ahorros co-
locados en productos exentos fiscalmente. Cualquier
intento de asignar de forma precisa cuotas imposi-
tivas entre jurisdicciones subnacionales sera mas com-
plicado que los beneficios que se pudieran obtener.

Es mejor confiar en el sistema de nivelacion para
compensar cualquier diferencia de capacidad tribu-
taria que surja de la emigracion interregional.

3. El tratamiento impositivo de las pensiones

El sistema de pensiones en la mayoria de paises
consiste en varios elementos, la mayoria de los cua-
les tienen relacién con el sistema de imposiciéon indi-
vidual. Siguiendo la taxonomia del Banco Mundial
(1994), los sistemas de pensiones se componen de
tres pilares: transferencias basicas para las personas
mayores necesitadas, pensiones publicas contributi-
vas y pensiones privadas. Las transferencias basicas
cumplen objetivos redistributivos y se basan a menu-
do en ingresos fiscales familiares o individuales. Las
pensiones publicas contributivas y las pensiones pri-
vadas estan en cierta medida amparadas por la im-
posicién. Ademas, las pensiones publicas contributi-
vas son normalmente obligatorias, mientras que las
pensiones privadas no suelen serlo. Se plantean va-
rias cuestiones relacionadas con el tratamiento fiscal
de las pensiones o, de manera mas general, del aho-
rro para la jubilacion que pueden incluir otros acti-
vos como la vivienda y las rentas vitalicias.

La participacion obligatoria de los empleados en
las pensiones publicas contributivas es un elemento
comun en muchos paises. La necesidad de obligar a
ahorrar para la jubilacién se basa normalmente en
argumentos de comportamiento, y en particular
en la observacién de que muchas personas de ma-
nera sistematica reservan fondos insuficientes para
su propia jubilaciéon. Ello puede deberse a un des-
cuento excesivo del futuro, a una incapacidad de de-
jar de gastar en el presente 0 a contar con obtener
ayuda publica en caso de no disponer de unas ren-
tas adecuadas para la jubilacion. No obstante, las
pensiones publicas obligatorias son normalmente
inadecuadas. Los niveles de renta que ofrecen son
limitados y la cobertura se limita a aquellos que han
sido empleados. Las pensiones publicas minimas
ofrecen una forma de seguridad, al menos para las
personas de renta baja. Los incentivos fiscales al aho-
rro privado voluntario para la jubilacion ofrecen su
apoyo a los contribuyentes de rentas medias y altas.

Los incentivos fiscales al ahorro para la jubilaciéon
reproducen el tratamiento del ahorro bajo un im-
puesto sobre el consumo. El ahorro en planes de
pensiones privados se trata a efectos fiscales normal-
mente como un activo registrado, aunque en algu-
nos palises se permiten planes de ahorro para la ju-
bilacion de sistema de prepago. El ahorro en vivienda,
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que constituye una proporcion importante de los ac-
tivos de los jubilados, se trata bajo el sistema de pre-
pago. De hecho, los incentivos fiscales a la vivienda
pueden ser incluso mas generosos, ya que algunos
paises ofrecen la posibilidad de deducirse los intere-
ses hipotecarios mientras que, a su vez, no gravan
la renta imputada derivada de usar la vivienda por
parte de sus propietarios. Por otro lado, la vivienda
puede estar sujeta a imposicién sobre la propiedad
inmobiliaria, que anula algo el tratamiento fiscal pre-
ferencial.

Estos incentivos fiscales al ahorro para la jubila-
cion pueden variar segun la naturaleza de la base in-
dividual. Si se aplicara un impuesto sobre el consu-
mo, no surgiria la cuestion del tratamiento fiscal
preferencial, dado que todos los activos estarian pro-
tegidos fiscalmente, bien como activos registrados,
bien como activos sujetos al sistema de prepago. Los
paises que utilizan impuestos sobre la renta normal-
mente ofrecen un tratamiento fiscal favorable al aho-
rro para la jubilacion hasta un importe maximo, ya
sea en forma de ahorro registrado o sistema de pre-
pago. De hecho, el tratamiento combinado del aho-
rro para pensiones y vivienda hacen que el impuesto
sobre la renta personal esté mucho mas cerca en la
mayoria de paises de un impuesto sobre el consumo
que de un impuesto global sobre la renta. Problemas
similares surgen en los sistemas de imposicién dual.
Dado que las rentas del capital se gravan a un tipo
mas bajo, puede haber menos motivos para ofrecer
incentivos fiscales al ahorro para la jubilacion, espe-
cialmente porque hacerlo implica generar distorsio-
nes entre activos en los mercados de capitales.

Una cuestion politica emergente es si son adecua-
das las pensiones privadas. En algunos paises, una
parte importante se ofrece por las empresas en nom-
bre de sus empleados. En los Ultimos afos, el nume-
ro de trabajadores que tiene pensiones privadas se
ha reducido de manera importante, debido en par-
te a los cambios en la naturaleza de la mano de obra
(por ejemplo, trabajadores a tiempo parcial, trabaja-
dores auténomos, indices elevados de rotacion del
personal), y en parte al coste y al riesgo que supone
para las empresas financiar los fondos de pensiones.
Combinado con el hecho de que los trabajadores tie-
nen una propension limitada a ahorrar para su pro-
pia jubilacién, incluso con incentivos fiscales, existe
el peligro de que un gran nimero de trabajadores ju-
bilados tengan un apoyo financiero inadecuado. Por
esta razon, ha habido cierto interés en incentivar mas
el ahorro para la jubilacion de manera adicional al
ahorro obligatorio. Una propuesta que ha comenza-
do a ser llevada a la practica en algunos paises es la

introduccién de pensiones ocupacionales, tal vez a
través del sector publico, en las que los trabajadores
se inscriben automaticamente a menos que decidan
darse de baja. Para un trabajador racional y clarivi-
dente, no habria diferencia entre aceptarlo o no. Sin
embargo, la evidencia sugiere que una proporcion
mucho menor de trabajadores decide darse de baja
cuando son inscritos, salvo que digan lo contrario de
los que deciden voluntariamente inscribirse, refor-
zando la opinién del comportamiento de ahorrar pa-
ra la jubilacion.

La cuestion de proporcionar incentivos al ahorro
para la jubilacion por encima de los incentivos fisca-
les es importante sea cual sea el sistema de impo-
sicion individual elegido. Esto es, se aplicaria igual-
mente bien en un sistema de imposicién sobre el
consumo, donde todo el ahorro para la jubilacion
esta protegido, como bajo un sistema de impuesto
sobre la renta, de imposicién dual u otros, donde el
ahorro para la jubilacion puede recibir un tratamien-
to preferente.

4. Lainversion en capital humano

El tratamiento fiscal de la inversion en capital hu-
mano suscita una serie de cuestiones especiales que,
como el ahorro para la jubilacién, conducen a diver-
sas formas de tratamiento preferencial. En términos
generales, la inversiéon en capital humano genera dos
tipos de costes: los ingresos sacrificados y los costes
de los recursos como matricula, libros y suministros.
Estos costes pueden ser parcialmente financiados a
través de créditos a estudiantes, y los resultados de
la inversion en capital humano son normalmente in-
ciertos. En el caso de ingresos sacrificados, el trata-
miento fiscal se parece al tratamiento de activos
registrados, que se basa en un sistema cash flow.
Los ingresos sacrificados son en realidad como de-
ducciones de la renta corriente, mientras que los in-
gresos futuros se gravan cuando se obtienen. Asi, la
inversion en forma de ganancias sacrificadas es to-
talmente deducible. Evidentemente, el tipo imposi-
tivo aplicable a los ingresos sacrificados puede ser
mucho menor que el aplicable a los ingresos futu-
ros, de manera que un sistema ideal deberia permi-
tir algun sistema de promediacién. En la medida en
que la matricula y el coste de libros y suministros
sean deducibles fiscalmente, ello también coincidiria
con el tratamiento fiscal cash flow, similar a los ac-
tivos registrados. Es comun permitir alguna deduc-
cion por estos costes, aunque pueda no ser total, y
puede estar basada en deducciones en la cuota mas
que en deducciones en la base. Ademas, los siste-
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mas de imposicion sobre la renta pueden otorgar in-
centivos fiscales para ahorrar en educacién superior.
En cualquier caso, esta claro que una proporciéon im-
portante de capital humano disfruta de una exen-
cion fiscal, debiéndose resaltar ademas que incluso
los denominados sistemas de imposicion sobre la
renta estan, de hecho, mas cerca de los impuestos
individuales basados en el consumo.

El argumento a favor de los incentivos fiscales pa-
ra la inversion en capital humano no esta en abso-
luto claro. No hay duda de que hay una externali-
dad asociada a la inversion en capital humano, pero
esta al menos parcialmente recogida por las gene-
rosas subvenciones que los gobiernos ofrecen a las
instituciones educativas. Puede haber razones de
comportamiento para fomentar la inversiéon en edu-
cacion debido a que los estudiantes no aprecian su-
ficientemente los beneficios futuros. Tres factores
adicionales tienen relacién con la manera en que el
sistema de imposicién individual trata la inversion
en capital humano. Uno es que, para muchos es-
tudiantes, la inversion en capital humano requiere
financiacion, y las restricciones del mercado de ca-
pitales pueden hacer que sea dificil conseguir crédi-
to 0 que resulte costoso, dado que los beneficios fu-
turos no pueden ser totalmente empleados como
garantia. El segundo es que, como se ha menciona-
do, la inversion en capital humano es consustancial-
mente incierta, tanto en términos de probabilidad
de éxito (por ejemplo, calificaciones) como de ingre-
sOs si se tiene éxito. Y tercero, la inversiéon en capi-
tal humano aborda el objetivo de la igualdad de
oportunidades, que es un objetivo que a veces se
encuentra en las constituciones nacionales.

Estos tres factores pueden ser tratados median-
te una combinacion de instrumentos politicos, algu-
nos de los cuales dependen del sistema de impues-
to sobre la renta. Los gobiernos aprueban a menudo
programas de préstamos a estudiantes para hacer
frente a las limitaciones crediticias, cuya concesion
se puede condicionar a la renta familiar. Estos pro-
gramas pueden solucionar simultdneamente restric-
ciones crediticias e incertidumbre al hacer que su de-
volucion dependa del nivel de los ingresos. Los
programas de préstamos a estudiantes dependien-
tes de los ingresos pueden ponerse en practica, o al
menos estar coordinados, con el sistema de imposi-
cion sobre la renta. Debe observarse que estos pro-
gramas cumplen funciones de eficiencia —anulan-
do restricciones crediticias y asegurando el riesgo—,
en lugar de funciones redistributivas; de modo que,
en principio, podrian autofinanciarse mediante la
utilizacién de principios actuariales.

La igualdad de oportunidades es, sin embargo, un
objetivo redistributivo que puede significar cosas muy
diferentes para cada persona. En un extremo, puede
significar la utilizacién del sistema educativo como
instrumento para igualar la capacidad de todas las
personas para ganar dinero (con independencia de
sus propias aptitudes). Probablemente, ésta es una
nocién de la igualdad de oportunidades demasiado
ambiciosa y que ademas resultaria muy cara. Un con-
cepto mas comun y limitado de igualdad de oportu-
nidades es que las personas con capacidades equiva-
lentes deberian tener igualdad de oportunidades para
desarrollar su potencial. Segun esta nocion, el papel
del Gobierno deberia garantizar que las personas no
tengan que renunciar a adquirir capital humano por
insuficiencia en los recursos, especialmente en los su-
ministrados por sus familias. La politica enfocada ha-
Cia la igualdad de oportunidades en este sentido
implica ayudas finalistas (becas) basadas en las nece-
sidades (y cualificacién). Este tipo de programas de
becas a estudiantes podrian funcionar de manera in-
dependiente, aunque es de suponer que el tamafo
de las becas estaria condicionado por la renta fami-
liar declarada en el sistema impositivo.

5. Las transmisiones de patrimonio

Los contribuyentes pueden hacer o recibir trans-
misiones de patrimonio de varias maneras. Podemos
citar transmisiones voluntarias a instituciones bené-
ficas 0 a organizaciones sin animo de lucro, dona-
ciones a miembros de la familia y a otros, y transmi-
siones N0 monetarias, como transmisiones en especie
y trabajo voluntario. En las sucesiones puede apli-
carse un impuesto separado, pero, en cualquier ca-
s0, las transmisiones tienen ciertas implicaciones so-
bre la imposicion individual. Las transmisiones de
patrimonio tienen implicaciones tanto de eficiencia
como de equidad. Considerémoslas por separado.

Las implicaciones en cuanto a eficiencia de las
transmisiones de patrimonio dependen, en parte,
del motivo de la transmisién y, en parte, de la for-
ma. En el primer caso, es importante distinguir en-
tre si la transmisién es voluntaria o no (8). En las
transmisiones voluntarias se podria argumentar, si-
guiendo a Kaplow (2008), que generan ciertas ex-
ternalidades. Tanto el donante como el beneficia-
rio mejoran su bienestar como consecuencia de la
transmision (el donante via preferencia revelada),
aunque el donante sélo tenga en cuenta su propio
beneficio. En la medida en que el bienestar del do-
nante y del beneficiario deba considerarse desde una
perspectiva de bienestar social, podria estar justifi-
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cada una subvencién sobre transmisiones. Si ello se
hiciera a través del sistema impositivo, los donantes
recibirfan una subvencién por transmisiones volun-
tarias tanto a entidades benéficas como a sus he-
rederos. El sistema del impuesto sobre la renta nor-
malmente proporciona cierto tipo de ayuda a las
donaciones benéficas, aunque habitualmente no en
el caso de transmisiones a herederos. Por otro lado,
en la medida en que los beneficiarios de transmisio-
nes voluntarias no las hayan incluido en su base im-
ponible (o bien estén totalmente gravadas bajo un
impuesto de sucesiones separado), de manera indi-
recta se otorga cierto tratamiento preferencial.

Las transmisiones pueden ser involuntarias por dos
razones. Pueden ser transmisiones involuntarias de
patrimonio que ha sido guardado hasta la muerte
por precaucion o por razones de otro tipo. En este
caso, no se genera ninguna externalidad, ya que no
hay beneficio para el donante, por lo que no hay mo-
tivos para la subvencién. Otra forma de transmisién
es la que se realiza a cambio de algun servicio pres-
tado. Las llamadas herencias estratégicas son las que
se realizan a cambio del cuidado prestado al donan-
te por su heredero. Es como cualquier otra transac-
cioén, aunque no a través del mercado, y no merece
un tratamiento especial. En cambio, los beneficiarios
de la transmisién que proporciona el servicio perso-
nal al donante deberian, en principio, tratarlo co-
mo ingresos gravables. Como cualquier transaccién
no realizada en el mercado, es dificil de controlar. En
la practica, serd dificil distinguir las transmisiones vo-
luntarias de las no voluntarias, y ello condiciona el
deseo de subvencionar las transmisiones, salvo tal vez
las destinadas a organizaciones benéficas.

El tratamiento equitativo de las transmisiones de
patrimonio puede ser conflictivo. Si las transmisiones
son voluntarias, dan lugar a beneficios tanto para
el donante como para el beneficiario. Si ambos be-
neficios cuentan desde una perspectiva del bienestar
social, ello deberia reflejarse en las facturas fiscales
de ambos. La transmisién seria como cualquier otro
acto de consumo del donante con sus ingresos, de
modo que no se concederia ninguna ayuda, salvo pa-
ra corregir la externalidad de la donacién (se podria
argumentar que los impuestos indirectos sobre con-
sumo, como el IVA, también deberian aplicarse a las
transmisiones voluntarias, aunque la naturaleza de
estas transmisiones ajenas al mercado lo hace inapli-
cable). Para el beneficiario, la transmisién es como el
cobro de cualquier otro ingreso, y deberia incluirse
en la base imponible (a menos que una parte se aho-
rre en alguna modalidad preferencial). Este serfa tam-
bién el caso de las transmisiones con contrapresta-

cion, como las herencias estratégicas. La inclusion en
la base imponible individual de los ingresos por trans-
misiones también puede estar justificada por moti-
vos de igualdad de oportunidades. Por otro lado, se
podria argumentar que la misma transmision no de-
beria contar dos veces desde una perspectiva de bien-
estar social, una vez en manos de los donantes y otra
de los beneficiarios (Cremer y Pestieau, 2006). Si se
adoptara esa opinion, no se deberian aplicar impues-
tos adicionales a las transmisiones de patrimonio.

Estas cuestiones sobre el tratamiento fiscal de las
transmisiones de patrimonio son distintas de las del
tratamiento de las ganancias del capital acumuladas
en el patrimonio transferido. En algunos pafses, las
transmisiones de patrimonio se consideran fiscal-
mente equivalentes a la realizacién de ganancias de
capital. Esto suele suceder en paises que no gravan
de otro modo las transmisiones de patrimonio. De
hecho, algunos paises que si gravan las transmisio-
nes de patrimonio, al mismo tiempo recalculan el
valor del patrimonio transferido cada vez que se
transmite sin realizacion. En principio, la cuestion
del tratamiento fiscal de las ganancias del capital
acumuladas en el patrimonio transferido y la de la
imposicion de las propias transmisiones de patrimo-
nio son cuestiones bastante distintas. Seria perfec-
tamente racional gravar tanto las ganancias del ca-
pital acumuladas en las transmisiones de patrimonio
como gravar las propias transmisiones.

6. El tratamiento fiscal de los hijos

El tratamiento fiscal de los hijos da lugar a algu-
nas cuestiones similares, ya que éstos dependen en
gran medida de todas las transmisiones que reciben
de sus padres. Si se sigue un enfoque de bienestar
social en el disefio del impuesto individual, se susci-
tan una serie de cuestiones. A pesar de que los hi-
jos dependen de los padres, se puede considerar que
cuenten desde una perspectiva de bienestar social.
En ese caso, merecerian una transferencia, dada su
ausencia de ingresos, aunque esa transferencia po-
dria corresponder perfectamente a sus padres. ¢Cudl
deberia ser el tamafo de la transferencia redistribu-
tiva 6ptima? Siguiendo a Kaplow (2008), los hijos
pueden necesitar menos consumMo para generar un
determinado nivel de utilidad que un adulto, de mo-
do que la transferencia podria reducirse en conse-
cuencia (aunque tener en cuenta las diferencias en
la capacidad de generar utilidad por los hijos seria
incongruente si no se hiciera lo mismo con, por ejem-
plo, los discapacitados o las personas mayores).
Este tipo de argumento justificaria las deducciones
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reembolsables en la cuota por hijo a favor de los pa-
dres, como sucede en algunos sistemas fiscales.

Al mismo tiempo, dado que los hijos dependen
de transmisiones voluntarias de sus padres, surgen
cuestiones similares de doble consideracidon, como
en el caso de otras transmisiones de patrimonio. Por
un lado, las transmisiones intrafamiliares aportan
beneficios tanto para el padre donante como para
el hijo beneficiario (y otros miembros de la familia,
en realidad). Por lo tanto, hay un argumento a prio-
ri a favor de subvencionar esas transmisiones para
captar la externalidad (aunque las transmisiones pa-
dre-hijo pueden ser bastante inelasticas en cualquier
caso, por lo que se obtendrian pocas ventajas de un
posible subsidio). Por otro lado, si los beneficios de
los padres donantes cuentan a efectos del bienestar
social, ello representaria un aumento de utilidad que,
en general, implicaria gravarlo. Suponiendo que el
argumento de eficiencia a favor de las transmisio-
nes contrarresta el argumento de equidad para un
impuesto adicional sobre los donantes por motivos
de bienestar social, sigue quedando el argumento a
favor de las deducciones reembolsables por hijos.

El argumento a favor de hacer que las deducciones
reembolsables sean progresivas (es decir, que dismi-
nuyan con el aumento de la renta familiar) podria ba-
sarse en motivos de igualdad de oportunidades. Los
hijos obtienen claras ventajas de ser educados por pa-
dres mas ricos y con un nivel de estudios mas alto. Es-
tos padres pueden hacer transmisiones mayores a los
hijos y también pueden hacer transferencias importan-
tes de capital humano (por ejemplo, conocimientos
y aptitudes, asi como financiacion de los estudios).
Aunqgue seria dificil compensar completamente las di-
ferentes ventajas durante la infancia, las deducciones
reembolsables relacionadas con la renta familiar se-
rian un elemento de una politica de igualdad de opor-
tunidades, junto a politicas educativas desde una edad
temprana y ayudas financieras a la educacién superior.

V. ¢RENTA, CONSUMO O IMPOSICION

DUAL SOBRE LA RENTA?

({Qué implica todo esto en la eleccion de un sis-
tema impositivo individual? A continuacién, conside-
ramos secuencialmente las tres opciones principales.

1. La imposicién sobre la renta

La imposicion sobre la renta ha sido la forma do-
minante de imposicion directa en los paises de la

OCDE. Su fundamento intelectual se basa en el con-
cepto de renta extensiva como la mejor medida de
la capacidad econémica, siguiendo los influyentes
argumentos de Schanz (1896), Haig (1921) y Simons
(1938) (9). La literatura mas reciente sobre teoria 'y
politica de la imposicion ha cuestionado muchas de
las premisas en las que se basa el ideal de la impo-
sicién sintética sobre la renta y, por lo tanto, el ar-
gumento a favor de la renta definida de forma me-
nos extensiva surge como la mejor opcion de base
imponible. Los argumentos se basan en los tres prin-
cipales criterios considerados a la hora de evaluar un
sistema impositivo: sencillez administrativa, eficien-
Cia y equidad.

Los problemas administrativos de llevar a la prac-
tica un impuesto extensivo sobre la renta son casi
insuperables. Hay dos fuentes principales de proble-
mas: bienes no vendidos en el mercado y rentas pro-
cedentes de activos. La renta extensiva, siguiendo
a Hicks (1946), consiste en consumo e incremen-
tos de patrimonio (ahorro) durante el periodo im-
positivo. El consumo deberia incluir, en principio, to-
das las fuentes de consumo: no sélo lo que se
adquiere en el mercado, sino también lo adquirido
al margen del mercado, incluyendo produccién do-
méstica y actividades de ocio. La incapacidad de
incluir en la base imponible los productos no suje-
tos al mercado es un problema para practicamente
todas las bases de impuestos directos, y ello convier-
te basicamente la busqueda de una base de impues-
to sobre la renta en una cuestion de second-best,
sobre la que volveremos.

El problema de gravar las rentas de activos es, co-
mo ya se ha comentado, lo que diferencia a los prin-
Cipales candidatos a la imposicion individual. Hay al-
gunos tipos de rentas del capital que son dificiles de
calcular, y suelen quedar fuera de las bases impo-
nibles efectivas. Ello sucede con activos como la vi-
vienda y otros bienes de consumo duradero cuyo
rendimiento es imputado, con el capital humano
que se ha acumulado y con el rendimiento sobre ac-
tividades econémicas. Los ingresos por activos que
se acumulan en su valor, como las ganancias de ca-
pital, también son dificiles de incluir en la base im-
ponible. Como se ha mencionado, una de las prin-
Cipales razones del impuesto sobre sociedades es
que sirva de mecanismo de retencién de las ganan-
cias acumuladas en el ambito de las sociedades. Ade-
mas, con finalidades politicas, muchos paises otor-
gan tratamientos privilegiados a algunas modalidades
de ahorro, especialmente el ahorro para la jubila-
cion. Aparte del problema de estimar las rentas de
activos, existe el problema adicional de separar la
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renta real de la inflacionaria, ya que esta Ultima re-
presenta una devolucion del principal en lugar de un
rendimiento de los activos. Por ultimo, dada la mo-
vilidad del capital, algunos activos generan sus ren-
dimientos en el extranjero, donde puede haber o no
imposicion.

Estos problemas son lo suficientemente insupe-
rables como para que los sistemas impositivos tra-
ten de manera muy diferente las diferentes fuentes
de rendimientos de los activos. Una proporcion sus-
tancial de los rendimientos de activos— tal vez la
mas importante— es deducible del impuesto. Otras
reciben un tratamiento preferencial (por ejemplo, las
ganancias del capital). El resultado es un sistema fis-
cal complejo que ofrece oportunidades de planifica-
cion fiscal, y tal vez de fraude fiscal. Estos problemas
administrativos en si mismos tienden a favorecer sis-
temas impositivos alternativos que evitan o simplifi-
can la tributacion de las rentas del capital, como
aquellos de los que se trata mas abajo.

Los argumentos sobre eficiencia también van en
contra de la imposicion sobre la renta, que requie-
re que las rentas del capital sean gravadas al mismo
tipo que las rentas del trabajo. La forma més senci-
lla de pensar en este asunto es imaginar un supues-
to simple en el que el contribuyente obtiene bienes-
tar del consumo presente, del consumo futuro y del
ocio. Nuestras tres opciones alternativas de impo-
sicién individual —renta, consumo y cedular— se re-
fieren a consumo presente y futuro, pero no al ocio.
La imposicién sobre el consumo grava el consumo
actual y futuro al mismo tipo impositivo, mientras
que la imposicion sobre la renta y la cedular (dual)
grava el consumo futuro a un tipo mas alto que el
consumo actual. En el caso de la imposicion sobre
la renta, el tipo impositivo relativo del consumo pre-
sente y futuro esta determinado por el hecho de que
las rentas del capital y del trabajo se gravan al mis-
mo tipo. La diferente imposicién sobre consumo fu-
turo tiende a ser menor con la imposicion dual, ya
que las rentas del capital se gravan generalmente a
un tipo mas bajo que las rentas del trabajo. Aunque,
en general, no se garantiza la eficiencia por gravar
el consumo presente y futuro al mismo tipo, tam-
bién es cierto que el diferencial 6ptimo puede ser
positivo 0 negativo, y es muy improbable que sea
tan elevadamente positivo como se derivaria de la
imposicion sintética sobre la renta.

Se pueden construir argumentos técnicos razona-
bles para evitar la imposicion de las rentas del capi-
tal, aunque la mayorfa implican propiedades empiri-
cas de funciones de utilidad individual que, por regla

general, no se cumplen o verifican. En teoria, depen-
den de las relaciones de sustituibilidad/complemen-
tariedad entre consumo actual, consumo futuro y
ocio. Si el consumo futuro es relativamente mas com-
plementario con el ocio no gravado que el consumo
actual, se querria gravar el consumo futuro a un ti-
po maés alto (es decir, gravar las rentas del capital),
y viceversa (10). La evidencia empirica en esto no es
concluyente. Aunque los ingresos futuros fueran mas
complementarios con el ocio, es probablemente mas
dificil defender de manera convincente, desde el pun-
to de vista de la eficiencia, que el tipo impositivo
relativo sobre el consumo actual y futuro deberfa es-
tar determinado por gravar las rentas del capital al
mismo tipo que las rentas del trabajo.

Un argumento técnico ligeramente convincente
para no gravar las rentas del capital es el siguiente.
Si no se sabe si el impuesto 6ptimo sobre las ren-
tas del capital es positivo o negativo, y cualquiera de
los dos es igualmente posible, es mas eficiente op-
tar por la no imposicion. La razén es que la pérdi-
da de bienestar de la imposiciéon es convexa en el ti-
po impositivo, de manera que se minimiza la pérdida
de bienestar cuando el tipo se fija en cero. Ademas,
que algunos tipos de rentas del capital reciban tra-
tamientos privilegiados provoca que el argumento
de la eficiencia resulte incluso mas sospechoso. Des-
de una perspectiva de second-best, se podria espe-
rar que si no se gravan algunos tipos de rentas del
capital, ello sugeriria gravar los otros a un tipo mas
bajo para no exacerbar las distorsiones entre activos.

Los argumentos sobre equidad son analogos a los
de eficiencia. En teorfa, la base imponible deberia re-
flejar un indice del nivel de bienestar individual, con-
siderandose que se adopta una perspectiva de bienes-
tar como objetivo normativo del Gobierno. Dada la
incapacidad de gravar las actividades no realizadas en
el mercado, incluido el ocio, la cuestidn es qué base
imponible refleja mejor el bienestar desde un punto
de vista second-best. Como en el andlisis de eficiencia,
el argumento se centra en la relacion de complemen-
tariedad entre consumo y ocio. Aplicando la teoria de
la imposicion 6ptima de la renta a un escenario in-
tertemporal, el teorema Atkinson-Stiglitz sugiere que,
si el consumo actual y, el futuro son débilmente sepa-
rables del ocio en la funcién de utilidad intertemporal,
las rentas del capital no deberian ser gravadas (Dia-
mond, 2007).

En conjunto, estos argumentos basados en sen-
cillez administrativa, eficiencia y equidad van en con-
tra de la renta como forma ideal de imposicién. El
Unico argumento que queda que podria ser aduci-
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do a favor de la tributacién sobre la renta es que en
la practica puede ser dificil en algunos casos distin-
guir entre rentas del capital y del trabajo. Esto suce-
de particularmente con los rendimientos de activi-
dades econdmicas no desarrolladas por sociedades
en las que los Unicos propietarios actian como di-
rectores, ademas de aportar capital. Esto constituye
un desafio para los sistemas de imposicion dual que
gravan las rentas del capital y del trabajo a tipos
diferentes (Christiansen, 2004), y sucederia lo mis-
mo con los sistemas impositivos basados en el con-
sumo. Sin embargo, se trata de una fuente de ingre-
sos relativamente pequefa, que puede no tener la
suficiente importancia como para ser el factor de-
terminante en la eleccién de la base.

Como punto final, deberia recordarse que la im-
posicion total de un individuo incluye no sélo el im-
puesto sobre la renta personal, sino también los im-
puestos indirectos sobre el consumo (IvA) y las
cotizaciones sociales. Considerando todos ellos con-
juntamente con un sistema de imposicion sobre la
renta, tienen como resultado un sistema impositivo
global que implica un tipo mas bajo sobre las ren-
tas del capital que sobre las rentas del trabajo. En
este sentido, los argumentos de eficiencia y equidad
contrarios a la imposicion sobre la renta quedan de-
bilitados, aunque los costes administrativos siguen
siendo un problema.

2. La imposicién sobre el consumo

Los argumentos a favor de la imposicién sobre el
consumo se deducen directamente del debate an-
terior. Se puede construir una base de impuesto so-
bre el consumo protegiendo las rentas del capital
mediante la utilizacién combinada de dos méto-
dos equivalentes. Comenzando por una base impo-
nible definida como renta nominal, el ahorro regis-
trado puede deducirse inmediatamente, y se acumula
libre de impuestos mientras se mantenga. Cuando
el ahorro se emplea para el consumo, la cantidad to-
tal utilizada (principal e interés) se afiade a la base
imponible. De manera alternativa, se puede seguir
el sistema de prepago, en cuyo caso no hay deduc-
cion por el ahorro, pero no se pagan impuestos so-
bre los futuros ingresos de los activos. El tratamien-
to del ahorro registrado es mas adecuado para
algunas modalidades de ahorro (actividades econé-
micas, inversién en capital humano), mientras que
el tratamiento del prepago es mas adecuado para
otros (vivienda y bienes de consumo duradero). Que
el contribuyente pueda elegir para otros activos en-
tre sistema de registro y de prepago serviria para fa-

cilitar la promediacion a lo largo del ciclo vital, co-
mo consecuencia de los problemas procedentes de
la imposicion progresiva.

Desde un punto de vista administrativo, la impo-
sicién sobre el consumo evita muchos de los proble-
mas de la imposicion sobre la renta. No es necesario
estimar las rentas del capital ni tampoco preocupar-
se por el indice de inflacion de las rentas del capital
(aunque el indice sigue siendo necesario para la esca-
la impositiva). La base imponible puede definirse en
términos de flujo de caja en lugar de en términos de
acumulacién, lo cual facilita en gran medida el gra-
vamen de las actividades econémicas personales y la
acumulacion de capital humano. El tratamiento im-
positivo del consumo no excluye a los planes de aho-
rro obligatorios para la jubilacion. De hecho, la ma-
yorfa de estos planes ya utilizan los principios de la
imposicion sobre el consumo. El principal coste ad-
ministrativo se deriva de la necesidad de mantener un
fichero de los activos registrados por los que finalmen-
te se pagara el impuesto cuando se den de baja o re-
tiren. Se plantean problemas especiales cuando los
contribuyentes abandonan el pais, lo que normalmen-
te provoca la baja en el registro. Lo mismo sucede en
el caso de fallecimiento.

En cuanto a eficiencia y equidad, la evaluacion
de las ventajas de la imposicion sobre el consumo
es mas ambigua. Al igual que con los impuestos so-
bre la renta, el ocio y las actividades no realizadas
en el mercado no estan gravadas; asi, tanto las con-
sideraciones de eficiencia como de equidad depen-
den de la relacién entre estos bienes no gravados,
por un lado, y el consumo presente respecto el con-
sumo futuro, por otro. Si los bienes no gravados en
el mercado fueran débilmente separables en la fun-
cion de utilidad intertemporal de las compras de con-
sumo, se podria defender la imposicién sobre el con-
sumo por razones tedricas, como hemos visto. Este
es probablemente el argumento econémico mas sé-
lido para la imposicién sobre el consumo.

Sin embargo, existen otras consideraciones. La
propiedad de autopromediacion del impuesto sobre
el consumo evita las desigualdades horizontales que
surgen bajo un sistema de imposicion sobre la ren-
ta, en contra de las personas cuya renta fluctia du-
rante su ciclo vital. Al mismo tiempo, pueden existir
argumentos para gravar las rentas del capital que
van mas alla de las relaciones estandar sustituibili-
dad-complementariedad. En primer lugar, en la me-
dida en que las herencias y otras transmisiones in-
esperadas no estén gravadas, la imposicion de las
rentas del capital puede ser una forma indirecta de
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llegar al consumo financiado con estas fuentes. Se-
gundo, si las rentas familiares son inciertas y no es
posible un seguro completo, gravar las rentas del ca-
pital puede servir como una forma sustitutiva de se-
guro (Golosov et al., 2007). Por ultimo, la imposi-
cion de las rentas del capital es Util en un escenario
de imposicion éptima si las personas mas produc-
tivas ahorran mas que las menos productivas por-
que tienen tipos de descuento mas bajos (Diamond,
2007; Banks y Diamond, 2008).

Merece la pena mencionar dos puntos mas an-
tes de centrarnos en la alternativa fiscal final. El pri-
mero es recordar que la escala impositiva puede ele-
girse de manera independiente de la base. El impuesto
sobre la renta estd, sin embargo, obligado a apli-
car la misma tarifa impositiva a las rentas del capi-
tal y del trabajo. Ello podria condicionar, a su vez,
a una escala impositiva menos progresiva de lo que
serfa deseable, debido a que las rentas del capital
pueden ser mas elasticas que las rentas del traba-
jo, teniendo en cuenta especialmente la mayor mo-
vilidad y las mayores posibilidades de elusién y eva-
sion fiscal de las primeras. Igualmente, el argumento
a favor de gravar las rentas del trabajo mas progre-
sivamente que las rentas del capital se ve apoyado
por el hecho de que las rentas del trabajo explican
aparentemente mucha mayor desigualdad que las
rentas del capital, y la desigualdad de las rentas del
trabajo refleja, al menos en cierta medida, las inver-
siones en capital humano que han sido ampliamen-
te financiadas por el sector publico.

Segundo, la incapacidad de los gobiernos de cum-
plir con sus compromisos puede hacer dificil no in-
cluir las rentas del capital en la base imponible. Y es-
to resulta con independencia de que los gobiernos
sean benevolentes o no. Si esto es asi, la imposicién
sobre consumo puede considerarse como inviable,
en cuyo caso la eleccion de la base imponible debe
tener en cuenta la manera menos costosa de incluir
las rentas del capital en la base. Desde este punto
de vista, el impuesto dual sobre la renta, del que nos
ocupamos a continuacién, ofrece una alternativa
atractiva.

3. La imposicion dual sobre la renta

La imposicion dual sobre la renta grava las ren-
tas del capital y del trabajo a tipos impositivos dis-
tintos, lo que, en la practica, puede adoptar muchas
formas diferentes. Limitaremos nuestra atencion prin-
cipalmente a la forma en que ha sido adoptada en
los paises nérdicos, que ha llegado a estar asociada

con el término de impuesto dual sobre la renta. En
este sistema, las rentas del trabajo se gravan de acuer-
do con una escala impositiva progresiva. Las rentas
del capital se gravan a un tipo impositivo lineal, nor-
malmente el tipo del tramo mas bajo de la escala
impositiva sobre las rentas del trabajo. Algunas for-
mas de rentas del capital pueden seguir recibiendo
tratamientos especiales, como la vivienda o los bien-
es de consumo duraderos, la inversion en capital hu-
mano y/o los ahorros para la jubilacién. Igualmen-
te, pueden existir dos impuestos complementarios.
Se puede aplicar un impuesto sobre sociedades al
mismo tipo impositivo que las rentas del capital de
las personas fisicas, y ambos impuestos se integran;
y también un impuesto sobre las transmisiones de
patrimonio (o sobre el propio patrimonio), que pue-
de anadir progresividad al sistema impositivo si se
aplica a las transmisiones de patrimonio por encima
de un minimo exento.

Un impuesto dual sobre la renta es un Gtil com-
promiso entre un impuesto sobre la renta, que gra-
va las rentas del capital al mismo tipo que las rentas
del trabajo, y un impuesto sobre el consumo, que
grava todas las rentas del capital a un tipo cero. Apli-
cando estructuras de tipos separadas, los tipos im-
positivos de las rentas del trabajo y del capital pue-
den elegirse independientemente.

El impuesto dual sobre la renta ofrece una serie
de ventajas (Boadway, 2004b). El planteamiento ce-
dular permite aplicar niveles de progresividad muy
diferentes a las rentas del trabajo y del capital. En
particular, la escala impositiva sobre las rentas del
trabajo puede ser mas progresiva que bajo un im-
puesto sobre la renta, y la aplicada sobre las rentas
del capital, menos progresiva. Como se ha mencio-
nado, esto parece en general deseable, dada la de-
sigual distribucién de las rentas del trabajo en rela-
cion con las rentas del capital y la mayor elasticidad
de las rentas del capital con respecto al tipo impo-
sitivo. Desde un punto de vista de la equidad, éste
podria ser el elemento mas importante del impues-
to dual sobre la renta: la eliminacion de las restric-
ciones a la progresividad derivadas de incluir las ren-
tas del capital en la base.

La capacidad de establecer un tipo impositivo se-
parado sobre las rentas del capital aborda el argu-
mento tipico de la imposicién 6ptima a favor de un
tipo relativamente bajo sobre las rentas del capital.
El tipo impositivo constante aplicado a las rentas del
capital también presenta algunas ventajas adminis-
trativas. Facilita la recaudacién y el cumplimiento,
permitiendo a las instituciones financieras retener
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el impuesto a las personas fisicas, ya que todas pa-
gan el mismo tipo. Hace que la integracién sea re-
lativamente facil, ya que el tipo del impuesto sobre
sociedades puede ser el mismo que el tipo del im-
puesto sobre las rentas del capital de las personas fi-
sicas. Las posibles desventajas de equidad derivadas
de un tipo impositivo bajo pueden verse en parte
compensadas por un impuesto complementario so-
bre las grandes herencias.

Los problemas administrativos que siguen exis-
tiendo son dos. Primero, como sucede con cualquier
gravamen sobre las rentas del capital, siempre exis-
te la posibilidad de eludir o evadir el impuesto man-
teniendo el patrimonio en el extranjero. Incluso, en
este caso, el impuesto dual sobre la renta puede ser
util, ya que, si es utilizado por varios paises, la reten-
cion se puede aplicar sobre los movimientos de ca-
pital internacionales. El sequndo problema es que,
con un tipo impositivo relativamente bajo sobre las
rentas del capital, existe un fuerte incentivo para que
quienes tienen empresas individuales consideren sus
ingresos como rentas del capital, en lugar de co-
mo rentas del trabajo. Como se ha comentado, es-
to ha sido un problema en los paises nordicos, y sé-
lo puede remediarse aplicando reglas arbitrarias para
determinar la divisién entre trabajo y capital de los
ingresos de las actividades econdémicas (Christian-
sen, 2004).

Cual deberia ser el grado de progresividad de la
escala aplicada a las rentas del trabajo es una cues-
tion subjetiva, y la literatura de la imposicion 6ptima
sobre la renta proporciona poca ayuda. El grado de
progresividad depende de elementos como la dis-
tribucion de habilidades, la incertidumbre con res-
pecto a los resultados, la capacidad de variar los in-
gresos mediante la opcién profesional y el esfuerzo,
y el grado de aversion a la desigualdad que tengan
los politicos. La literatura tradicional de la imposicion
Optima sobre la renta descubrié que los tipos im-
positivos marginales aumentan rapidamente para ni-
veles bajos de cualificacion profesional, y de manera
moderada en el rango medio de la distribucién de
cualificacion, y caen en el extremo superior a menos
que la distribucién de aptitudes no esté interrumpi-
da en la parte mas elevada (Mirrlees, 1971; Tuoma-
la, 1990). En este Ultimo caso, los tipos éptimos del
impuesto sobre la renta podrian aumentar en el ex-
tremo superior y sequir un modelo en forma de U
(Diamond, 1998). En el caso extremo de que el Go-
bierno tenga una aversién infinita a la desigualdad
(es decir, una funcién de bienestar social maximin),
la forma de los tipos impositivos marginales puede
disminuir a lo largo de la distribucién de competen-

cias profesionales, conduciendo a una forma estric-
tamente cdncava de tipos impositivos medios (Boad-
way y Jacques, 2008). El modelo en el extremo in-
ferior cambia si el margen de la oferta de trabajo es
el llamado extensivo, en el que las personas pueden
elegir no participar en el mercado de trabajo. En es-
te caso, el tipo impositivo marginal puede ser nega-
tivo en la parte inferior, decreciendo gradualmente
para convertirse en positivo en |os niveles de renta
moderados (Saez, 2002ay b). El escepticismo de es-
tos resultados deja al politico poco informado por
parte de la literatura, por lo que no es sorprenden-
te que algunos hayan abogado por un impuesto li-
neal progresivo, o uniforme, con tipos impositivos
marginales constantes (Hall y Rabushka, 1995). Di-
cho impuesto es progresivo debido al minimo exen-
to (especialmente si es un impuesto negativo), pero
es bastante menos progresivo que una escala con ti-
pos marginales crecientes. Este supuesto con tipos
marginales crecientes concuerda mejor con la litera-
tura de la imposicién dptima sobre la renta en térmi-
nos de la progresividad lograda tanto en el extremo
superior como en el inferior. Ademas, si la escala im-
positiva de las rentas del capital es diferente de la de
las rentas del trabajo, el tipo impositivo marginal cons-
tante no presenta una ventaja aparente.

En general, se podria mantener que la flexibilidad
y la simplicidad administrativa de la imposicién dual
la convierte en el candidato mas solido para el im-
puesto sobre la renta personal. Fue una de las dos
opciones recomendadas por el Comité Asesor del
Presidente para la Reforma Fiscal Federal (2005), el
llamado Plan Fiscal de Inversién y Crecimiento.

4. Otras cuestiones

Cualquiera que sea la base imponible individual
preferida, hay otras cuestiones que deben ser abor-
dadas, incluyendo las que se han mencionado con
anterioridad. En el caso de las bases del impuesto
sobre la renta que incluyen rentas del capital, algu-
nas formas de rentas del capital pueden sequir reci-
biendo tratamientos especiales, ya sea por necesi-
dad, ya por eleccién. En principio, la renta imputada
de la vivienda podria incluirse en la base, aunque su
inclusién sélo puede hacerse de manera imperfec-
ta. Ademas, se podria querer protegerla para ani-
mar a las personas a invertir en la vivienda, dado el
comportamiento tendente a ahorrar menos de lo
debido. De manera similar, se puede abogar por una
ayuda fiscal como medio para el fomento del aho-
rro de cara a la jubilacién. En este caso, la ayuda pue-
de adoptar la forma tanto de ahorro registrado co-
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mo de impuestos prepagados para asegurar las ven-
tajas derivadas del autopromedio.

También se puede argumentar a favor de la exen-
cion fiscal de la acumulacion de capital humano por
motivos de viabilidad y conveniencia. El tratamien-
to de flujo de caja, o cash flow, de la inversion en
capital humano es la manera mas razonable de con-
seguirlo. Esa parte de la inversion en capital huma-
no, consistente en ingresos sacrificados, ya esta im-
plicitamente considerada en un tratamiento tipo cash
flow, y los costes financieros (por ejemplo, matricu-
las, libros) podrian tratarse también como totalmen-
te deducibles. Debe observarse que esto implica que
el gasto sea reembolsable si los ingresos son insufi-
cientes. Igualmente, el sistema de impuesto sobre
las personas fisicas, ya esté basado en la renta o en
el consumo, podria utilizarse de manera proactiva
para abordar cuestiones de riesgo, restricciéon de li-
quidez e igualdad de oportunidades. Como se ha
mencionado, un programa de préstamos dependien-
te de los ingresos integrado en el sistema impositi-
vo, y aplicado sobre una base actuarial, haria frente
al riesgo y a las restricciones de liquidez, mientras
que un programa de becas para estudiantes basa-
do en los ingresos podria utilizarse para objetivos de
igualdad de oportunidades.

También debe decidirse el tratamiento de las trans-
misiones voluntarias, ya sea para beneficencia o pa-
ra herederos y otros miembros de la familia. Como
hemos visto, hay suficientes razones para subven-
cionar tales transmisiones debido a que crean bene-
ficios tanto para el donante como para el beneficia-
rio, aunque, en términos de equidad, los beneficiarios
de las transmisiones deberfan pagar impuestos por
lo que es un incremento inesperado de ingresos. En
el caso de transmisiones a instituciones benéficas,
los argumentos de eficiencia deben primar sobre los
de equidad por un par de razones. En primer lu-
gar, aquellos que se benefician de tales transmisio-
nes seran probablemente personas de renta baja,
cuyas obligaciones impositivas seran minimas en
cualquier caso. Segundo, las contribuciones volun-
tarias a la beneficencia pueden considerarse como
sustitutivas de las transferencias publicas. Dado que
estas Ultimas deben financiarse con impuestos dis-
torsionantes y que el Gobierno se podria enfrentar
a dificiles problemas de agencia a la hora de asignar
dichas transferencias, se podrian mejorar los objeti-
vos sociales subvencionando las transmisiones be-
néficas individuales.

Las transmisiones a los propios herederos susci-
tan cuestiones similares, excepto que en este caso

es mas probable que los beneficiarios sean contri-
buyentes. En la medida en que dichas transmisiones
sean involuntarias o un pago por servicios, deberian
ser tratadas como renta en manos de los benefi-
ciarios sin deducciones compensatorias para los do-
nantes. En el caso de transmisiones voluntarias, la
eficiencia podria requerir algunos incentivos para los
donantes que compensaran, en cierta medida, el be-
neficio de la transmision para los beneficiarios. En la
practica, esta consideracion puede racionalizar que
las herencias se traten de manera mas benevolente
que otras fuentes de ingresos, especialmente las
realizadas inter vivos.

Por ultimo, existe la cuestién mas amplia del tra-
tamiento fiscal de la familia en el sistema impositi-
vo directo. Ello implica resolver una serie de cues-
tiones conceptualmente dificiles. Si se adopta un
enfoque de bienestar individual para el disefio del
impuesto sobre la renta, los impuestos a pagar por
cada familia deberfan estar relacionados con sus uti-
lidades individuales, que, a su vez, estan relaciona-
das con las rentas o el gasto en consumo de la fa-
milia. Llevar esto a la practica implica las siguientes
consideraciones.

1) {COmo se comparte la renta entre los miem-
bros de la familia? Se puede asumir que la familia
asigna sus recursos «racionalmente» para aumentar
el bienestar agregado de los miembros de la familia.
En ese caso, estaria justificado adoptar la familia co-
mo una unidad contribuyente. Evidentemente, ello
presupone un consenso sobre la definicién de lo que
constituye familia.

2) (Cudles son las implicaciones de la produc-
cién doméstica y el consumo compartido? En la
medida en que una o mas personas de una fami-
lia realicen tareas domésticas que proporcionen
servicios de consumo a todos los miembros, ello
deberia, en principio, estar reflejado en los impues-
tos a pagar. Esta consideracién podria justificar
una imposicion diferente de las familias en las que
un adulto no trabaje respecto a las familias en
las que todos los adultos trabajen y ganen la mis-
ma renta familiar. De manera similar, dado que los
bienes de consumo duraderos se comparten entre
los miembros de la familia, hay economias de es-
cala en el consumo. Esto sugeriria que familias de
dos adultos con una determinada renta familiar
paguen mas impuestos que dos personas solteras
con la misma renta global. A su vez, una persona
soltera con una determinada renta pagaria mas
impuesto que dos personas casadas con la misma
renta total.
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3) {Coémo deberian afectar los hijos a los impues-
tos a pagar? Aqui estan implicadas varias cuestiones.
En primer lugar, los hijos pueden requerir menor con-
sumo para lograr un nivel dado de utilidad en compa-
racion con los adultos. En ese caso, las recetas politi-
cas son ambiguas por motivos de bienestar social
(Kaplow, 2008). Si la funcién de bienestar social de
la sociedad fuera estrictamente utilitaria —de mane-
ra que todo lo que cuenta es la suma de utilidades—,
los hijos deberfan ser favorecidos por el sistema impo-
sitivo, ya que generan mas utilidad por euro que los
adultos. Por otro lado, si la funcién de bienestar social
muestra aversion a la desigualdad —es decir, pone cier-
to énfasis en equiparar los niveles de utilidad—, los hi-
jos deberian soportar en consecuencia mayores cargas
fiscales. Sequndo, los hijos dependen de las transfe-
rencias (en efectivo, en especie y del cuidado paterno)
de los padres, de modo que entran en juego cuestio-
nes generales sobre como tratar las transferencias vo-
luntarias. Como hemos visto, hay dos consideraciones
importantes. Por razones de eficiencia, hay una exter-
nalidad asociada a las transferencias voluntarias que
puede requerir una subvencion pigouviana. Dado que
es probable que las transferencias a los hijos propios
sean inelasticas, tal vez ésta no sea una consideracion
importante. Por razones de equidad, las transferencias
dan lugar a multiples fuentes de utilidad: para el do-
nante, para el hijo y quiza para terceros (otros miem-
bros de la familia). Se podria esperar que estas fuen-
tes adicionales de utilidad atrajeran mayores impuestos
a pagar. En ese caso, las familias con hijos tendrian una
carga fiscal mas elevada que aquellas con igual renta,
pero sin hijos. Por Ultimo, las consideraciones de igual-
dad de oportunidades podrian garantizar que se pres-
te una atencion especial a los hijos de familias me-
nos privilegiadas. Una manera importante en que los
padres ayudan a sus hijos es invirtiendo en sus libros,
etcétera. Los hijos suficientemente afortunados por
haber nacido en familias con ingresos y nivel de estu-
dios mas elevados comienzan la vida con una venta-
ja. Esto esta reconocido por la provisién de educacion
publica obligatoria para todos los nifios. Pero, ademas,
muchos paises ofrecen transferencias dependientes de
los ingresos a familias con hijos (por ejemplo, deduc-
ciones reembolsables de la cuota). Algunos van inclu-
so mas lejos. Por ejemplo, en el Reino Unido todos los
nifos reciben al nacer una ayuda de capital que se acu-
mula con sus intereses a su nombre y queda a su dis-
posicidon en cuanto alcanzan la mayoria de edad.
Pretende ser un medio (modesto) de mejorar las opor-
tunidades.

Todo lo que esto implica para el disefo de los sis-
temas impositivos reales no esta claro. Muchos
sistemas impositivos tienen en cuenta al menos al-

gunas de estas consideraciones. Las transferencias
por hijos son comunes, y a veces estan pensadas pa-
ra mejorar las circunstancias demograficas de un
pais. Las familias con un adulto que no trabaja sue-
len recibir un tratamiento mas duro que aquellas con
iguales rentas familiares y en las que dos adultos tra-
bajan. Y las economias de vivir juntos pueden tener-
se en cuenta por familias de dos adultos con una de-
terminada renta que pagan mas que dos solteros
con la misma renta total. Légicamente, se esta asu-
miendo que la eleccién de las circunstancias fami-
liares debe compensarse. Como ya se ha menciona-
do, en la medida en que la eleccion del tamafo
familiar sea libre, se puede aducir que mejor seria ni
favorecerla ni perjudicarla.

NOTAS

(*) Preparado para Tax Systems: Whence and Whither (Recent evo-
lution, current problems and future challenges), Conferencia patrocina-
da por la Fundacion de Cajas de Ahorros de Espafa, FUNCAS, y UNICAJA,
Malaga, Espafia, 9-11 de septiembre de 2009.

(1) Nota del traductor: Cotizaciones sociales e impuestos sobre las
néminas han sido utilizados como sinénimos en el trabajo.

(2) Asi, en ausencia de herencias o donaciones y de transferencias,
la restriccion presupuestaria vital de un hogar es simplemente que el
valor actual de los gastos de consumo iguala al valor actual de los in-
gresos. Con donaciones y transferencias, el valor actual del consumo es
igual a la suma del valor actual de los ingresos, transferencias y heren-
cias netas.

(3) De hecho, y con bastante anterioridad, el consumo ya se habia
propuesto como la base ideal por parte de MiLL (1848).

(4) ACEMOGLU et al. (2008) han desarrollado recientemente un mo-
delo de politica econdmica sobre imposicion éptima cuya vinculacién
se consigue mediante el mecanismo del voto. En particular, a través
de un modelo del voto pasado basado en FEREJOHN (1986), los votan-
tes votan en funcion de la actuacién pasada de los politicos. Los poli-
ticos no pueden optar por el incumplimiento de sus compromisos por-
que pierden las elecciones. Sin embargo, estos modelos requieren que
tanto politicos como votantes vivan indefinidamente (o se comporten
como si lo hicieran).

(5) Por otro lado, Low y MALDOON (2004) argumentan que la im-
posicién progresiva, a la vez que reduce el riesgo, también reduce la ne-
cesidad de asegurarse. En la medida en que ello adopte la forma de
oferta de trabajo preventiva, el argumento a favor de la progresividad
queda reducido. Por otro lado, SINN (1996) demuestra que la seguridad
derivada de la imposicién progresiva y del estado del bienestar fo-
menta la asuncién de riesgos, lo que puede considerarse positivo.

(6) Por otro lado, puede haber argumentos de eficiencia para sub-
vencionar donaciones, como sostiene KapLow (2008). Las transmisio-
nes voluntarias benefician presumiblemente tanto al donante (via pre-
ferencia revelada) como al donatario. Asumiendo que ambos beneficios
cuentan desde una perspectiva de bienestar social, la donacién es ana-
loga a una actividad que genera externalidades, de manera que un im-
puesto correctivo estd justificado. Esto no tiene que ver con la justifica-
cion de gravar herencias por motivos redistributivos. Analizamos esto
mas adelante.

(7) Como ha subrayado la literatura sobre federalismo fiscal, tam-
bién puede haber interaccion estratégica entre los gobiernos subnacio-
nales y el Gobierno nacional. Aumentos en los impuestos subnaciona-
les que reducen la base imponible también reduciran los impuestos
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nacionales, las llamadas externalidades fiscales verticales (BOADWAY y
KEEN, 1996; DAHLBY, 1996). Los gobiernos subnacionales tendrian cier-
to incentivo para una tributacion excesiva. No esté claro que en la prac-
tica esto constituya un argumento serio contra la descentralizacion de
ingresos.

(8) Las transmisiones pueden incluso ser obligatorias, como en el
caso del robo de bienes. Dado que es ilegal, las consecuencias fiscales
son tal vez menos apremiantes que la necesidad de descubrirlas y cas-
tigarlas. Sin embargo, en la medida en que las victimas del delito su-
fren una pérdida, se podria argumentar que deberia ser deducible,
como cualquier otra pérdida de ingresos. Es de suponer que los respon-
sables del delito sufrirdn las consecuencias si los descubren.

(9) Curiosamente, WILDASIN (1990) ha cuestionado si HAIG era real-
mente un defensor del impuesto extensivo sobre la renta. Sostiene, de
manera convincente, que para Haig la imposiciéon sobre la renta era
en realidad inferior a la imposicién sobre el consumo. Sin embargo, el
impuesto extensivo sobre la renta se cita habitualmente como el im-
puesto sobre la renta de Schanz-Haig-Simons.

(10) Este argumento corresponde al caso simple en que el consu-
mo individual puede ser agregado en consumo presente, consumo
futuro y ocio. En casos mas complicados, en los que consumo y ocio
ocurren en cada periodo, el argumento a favor de gravar las rentas
del capital resulta alin menos claro (EROSA y GERvAIS, 2001).
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