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Patricio Barra — Danae Chandia (*)

Resumen

Esta monografia analiza los principales aspectos involucrados en el Impuesto a la Renta de las
Personas Fisicas (IRPF). El analisis comprende una revision de los modelos teoricos tras el diseiio
del IRPF como asimismo una vision comparada de los esquemas reales adoptados en varios paises.
La muestra incluye a paises latinoamericanos, del G-7, a otras economias seleccionadas de la
OCDE, y a paises del Asia-Pacifico. Se constata que el IRPF juega hoy un papel muy importante en
los sistemas fiscales de los paises desarrollados y que, probablemente, lo seguira jugando en el
futuro. En los paises latinoamericanos, en cambio, este rol es menor y se mantendra irrelevante en
el futuro a menos que se logre potenciar adecuadamente su cumplimiento tributario, se reduzcan los
gastos tributarios asociados y se impulsen reformas simplificadoras del gravamen.

PERSONAL INCOME TAX COMPARISION: PRESENT SITUATION
AND FUTURE PERSPECTIVES

Patricio Barra — Danae Chandia (*)
Abstract

This paper analyzes the main issues involved in Personal Income Tax (PIT). We consider the central
trends of the theoretical models as well as the actual schemes applied in different tax systems. The
survey is focused on the personal taxation of Latin American, G-7, selected OECD, and Asia-Pacific
countries. The evidence reveals that PIT plays an important role in the tax systems of developed
countries. But in Latin American economies it does not and it will probably continue unchanged in
the future. That is, unless tax compliance is strengthened, tax expenditures reduced, and the PIT tax
codes simplified.

(*) Las opiniones expresadas en este trabajo son exclusivamente a titulo personal. Este documento obtuvo el primer
lugar en el XVII Concurso de Monografias CIAT/AEAT/IEF
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1 Introduccion

Desde sus primeras aplicaciones en el Estado moderno y hasta nuestros dias, el Impuesto a la Renta
de las Personas Fisicas (IRPF, en adelante) ha sido materia de intensa y continua discusion. Un
ejemplo en este sentido lo constituye su resistida implantacion en los EE.UU. a comienzos del siglo
XX, el arduo debate econdmico que trajo consigo y las reformas constitucionales que se hicieron
necesarias para ponerlo en marcha recién en 1913, luego de varios afios de acérrima controversia.

Como en el estadounidense, en casi todos los sistemas fiscales la evolucion del IRPF ha estado
ligada a las teorias econdmicas y juridicas. Pero también a la practica fiscal. Para los economistas,
las cuestiones mas debatidas se refieren a qué base debe gravar el impuesto y qué tasas impositivas
son mas adecuadas para alcanzar eficiencia en coordinacion con otros objetivos como la
redistribucion del ingreso. En el campo juridico, los expertos han ido avanzando en distintos
modelos de codigos y reglamentos, buscando plasmar los diversos disefios y, a su vez, revisando
continuamente el derecho que sostiene la imposicion personal. No obstante lo anterior, los esquemas
econdmicamente mas eficientes o de mayor precision juridica han debido ir concilidndose, y muchas
veces cediendo, ante aquellas modalidades que ofrecen mas viabilidad practica ante objetivos
concretos perseguidos por las autoridades fiscales.

Pero el analisis estd lejos de circunscribirse s6lo al mundo de los especialistas. Los contribuyentes
tienen opinidén formada respecto a este gravamen y a su rol en las finanzas del Estado, quiza més que
frente a ningln otro. Esto no es extrafio si se toma en cuenta que en el IRPF la obligacion se revela
de manera muy palpable a cada ciudadano cuando debe traspasar una fraccion de sus ingresos
individuales al colectivo estatal'. También los contribuyentes parecen asociar con este impuesto
mayores esfuerzos y costos de cumplimiento. A su vez, en la discusion publica frecuentemente se
estan levantando propuestas de reforma a los esquemas personales, acentuadas especialmente en los
ciclos electorales. Todo ello permite entender que a la hora de examinar el gravamen nadie se
declare completamente indiferente.

En términos concretos, la evolucion del IRPF abarca una serie de aspectos de enorme relevancia. En
cuanto a recaudacion, en los paises industrializados se ha consolidado como importante fuente de
recursos. En EE.UU., el gravamen personal aludido al comienzo por su resistida implantacion, esta
generando hoy en dia nada menos que la mitad de toda su recaudacion federal. En los paises en
desarrollo, si bien el IRPF no ha cobrado ese peso recaudatorio, su protagonismo no ha sido menor
ya que durante mucho tiempo se cifraron en él grandes esperanzas para lograr mayor justicia social
y desarrollo econémico.

Frente a desafios mas o menos incumplidos en el ambito anterior para América Latina, la
imposicion personal también se ha visto fuertemente influenciada por la irrupcion de la
globalizacion econdomica en el campo fiscal. Nuevos retos y problemas han emergido para los
disenadores de politica tributaria, varios de ellos comunes tanto a paises desarrollados como a paises
en vias de desarrollo. Entre los aspectos mas recientemente puestos en el tapete estdn los que dicen
relacion con las decisiones individuales: ahorrar, invertir, en qué instrumentos y donde hacerlo,

En los impuestos indirectos como el IVA, el impuesto pagado aparece algo mas invisible detras un precio o
detras de una serie de transacciones.



casarse y conformar familias, educarse, cuanto trabajar y en qué hacerlo, en qué pais fijar residencia,
etc. El IRPF pareciera revelar un rol cada vez més importante en esos aspectos a través de su
estructura de tasas, sus tramos de renta, sus exenciones y sus créditos. Estas cuestiones también
acarrean consecuencias para la administracion tributaria. La globalizacion y las nuevas tecnologias
han elevado sus posibilidades de mejora, pero también han acrecentado las probabilidades de evadir
o eludir los impuestos. Siendo que el incumplimiento pone en riesgo la recaudacion y los demas
objetivos del IRPF, es claro que su revision también es un tema de creciente preocupacion.

La presente monografia tiene por objetivo analizar los principales aspectos involucrados en la
imposicién a la renta de las personas, examinando su evolucidn tanto en aspectos tedricos como en
sus modalidades reales de aplicacion. Se intenta ofrecer ademds un planteamiento respecto de la
panoramica que, a la luz del andlisis, parece ser mas dable de esperar en el futuro para este
gravamen. El enfoque metodologico seguido por el trabajo es la teoria econémica y de hacienda
publica a través de un estudio comparado de sistemas fiscales efectivos para varios paises.



2 Alcances y organizacion de esta monografia

Por razones de mejor exposicion, el andlisis se ha organizado en torno a tres capitulos ademas de
éste. En una primera parte, contenida en el capitulo 3, se examina la evolucion de los modelos
teoricos de tributacion personal, desde sus primeras formulaciones hasta los disefios mas recientes
en el campo de la teoria econdomica. El objetivo de este andlisis es llegar a delinear ciertos patrones
seguidos en el debate tedrico de la imposicion personal en aspectos claves como base imponible,
unidad de tributacion y estructura de tasas, entre otros.

En la segunda parte del andlisis, contenida en el capitulo 4, se abordan los modelos reales de
tributacion personal existentes en el mundo. El objetivo de esta parte es analizar comparativamente
los disefios de IRPF efectivamente aplicados en los paises, su evolucién y sus implicancias en
cuanto a recaudacion, eficiencia, equidad y simplicidad. Estos elementos se analizan por la via de
indices concretos de comparacion internacional tales como presion fiscal, estructura de tasas,
nimero de tramos. Un ejercicio de particular interés en este sentido lo constituye el calculo de las
tasas medias efectivas de impuesto para las familias, en el que se compara integralmente la
estructura de tasas impositivas, las exenciones, créditos y otros alivios del IRPF en operacion en
cada pais. Cuando la disponibilidad de datos lo permite, en la muestra se incluye a paises
latinoamericanos, paises del G-7, otras economias seleccionadas de la OCDE, y paises del Asia-
Pacifico. El arbitrio en la seleccion muestral se justifica en razon de enfocar el andlisis comparativo
sobre sistemas fiscales que han servido sino de modelos, al menos de casos de interés, para varias de
las reformas a la imposicion personal acometidas en los paises iberoamericanos.

La tercera parte del estudio, contenida en el capitulo 5, busca integrar la mirada teérica con la
revision de los modelos reales aplicados en los paises. El proposito de esta parte es identificar a la
luz de la teoria y la evidencia empirica existentes, qué sendas podrian orientaran el devenir futuro de
la componente de tributacion personal en los sistemas fiscales.

Finalmente, en el capitulo 6, se reportan las principales conclusiones del analisis y se infieren
algunas recomendaciones.



3 Analisis de modelos teoricos
3.1 Base tributaria

) . 2
Definiendo ‘“‘ingreso

Uno de los aspectos centrales en el campo tedrico del impuesto personal a la renta ha sido vy, lo
seguira siendo, la definicion de su base imponible. Mds precisamente la raiz del problema radica en
la definicion del “ingreso”. Cudl es la manera tedrica mas precisa y robusta de definir este concepto
es una cuestion subyacente en casi todas las investigaciones econdmicas y legales del impuesto
personal en el siglo XX. Aunque tampoco es terreno exclusivo de la teoria fiscal, ya que en otras
disciplinas como por ejemplo la contabilidad financiera o la contabilidad nacional, también se ha
tenido que lidiar con la necesidad de adecuar un concepto; en un caso, para valorar el ingreso de una
compaiiia y en otro, para medir el ingreso obtenido por las familias.

El modelo que ha dominado con mayor fuerza el anélisis del IRPF es la asi denominada definicion
de Shanz-Haig-Simons. Esta recoge los nombres de quienes en distintos momentos avanzaron en su
formulacién. El aleméan Georg von Shanz ya a finales del siglo XIX habia echado las bases de lo que
seria este concepto al aseverar que el ingreso de una persona debia asociarse con al aumento neto de
valor de sus activos. En una version posterior y mas explicita del mismo concepto, Henry Simons en
el afio 1938 propuso que el ingreso debia ser entendido como:

“la suma algebraica de (i) el valor de mercado de los derechos ejercidos en consumo, y (ii) el
cambio en el valor acumulado de los derechos de propiedad entre el inicio y el fin del periodo en
cuestion”

Esta definicion generd implicaciones en varios sentidos. Antes que todo, la definicion puede ser
equivalentemente escrita como el consumo de la persona en un periodo t dado (C;) mas el aumento
de su riqueza a lo largo de dicho periodo (ARy), es decir:

U8, = C,+ AR, (1)

El concepto propuesto resultd entonces en una clara contravencion respecto de la mayoria de los
sistemas fiscales vigentes. Aquellos respondian mas bien a modelos donde se grava el producto o
rendimiento observable de fuentes especificas y separadas entre s*, no habiendo uniformidad
respecto al tratamiento, por ejemplo, de los ingresos en especies, las donaciones o las herencias de
una persona. En contraposicion, el hecho de que la definicion agregara todas las formas de consumo
y todos los cambios en la riqueza sin importar las fuentes generadoras, condujo a una nueva
concepcion del ingreso personal gravable, tanto asi que hoy en dia suele referirse en muchos
trabajos a ésta como la definicion del “ingreso comprehensivo”. La divergencia con definiciones

El concepto “ingreso” suele asociarse con la forma mas general de esta variable y aquélla que constituye el
centro de la discusion en el campo de la teoria econdmica. Por “renta” se tiende a entender un concepto mas
preciso y delimitado: el concepto explicitamente convenido en las leyes impositivas del IRPF.

Denominados modelos de imposicion sobre bases “cedulares”.



legales o sociales de ingreso menos inclusivas, ha conducido a que también se la llame la definicion
del “ingreso econémico” (Robertson (1967)%).

El concepto explicita un determinado periodo de tiempo para medir el consumo o la variacion de
riqueza. Tal distincion trae consecuencias para considerar consumos o variaciones de valor que
pueden abarcar varios periodos. Un ejemplo del primer tipo se da en el ingreso que obtiene una
persona que ocupa una vivienda por el hecho de ejercer dicha ocupacion. Si el periodo fijado es un
afo se debe imputar como ingreso personal sélo el “monto consumido” de la vivienda en dicho afio.
Un ejemplo del segundo tipo se da en las ganancias de capital. Si entre el inicio y el final del afio se
ha producido un incremento de valor en un activo de capital de la persona, entonces en ese afio ella
ha obtenido un ingreso, ain cuando materialice o haga disponible tal ingreso (vendiendo el activo)
en un afo posterior. Detrds de este concepto estd, por ende, la consideracion del ingreso devengado,
en contraposicion al enfoque de ingreso efectivo, tema sobre el que se volverd mas adelante al
analizar los modelos de impuesto al gasto.

Desde el punto de vista de aplicabilidad, el concepto de ingreso comprehensivo impone ciertas
complicaciones. En lo que dice relacion con la componente de consumo, las dificultades para
observar esta variable son importantes aunque menos significativas que las involucradas en la
componente de la variacidon de riqueza de una persona. Observar con precision el valor patrimonial
inicial y final de una persona ya puede encerrar complejidades, luego las posibilidades practicas de
monitorear esas variables para miles o millones de contribuyentes resultardn mas bien remotas.

A pesar de lo anterior, el concepto de ingreso comprehensivo, ha ejercido enorme influencia en los
disefios de la base imponible del IRPF. Masui y Nakasato (1999) al investigar los sistemas fiscales
modernos, constatan que para la mayoria de los paises anglosajones el concepto ha constituido un
marco de andlisis de su politica tributaria. En ese mismo trabajo, los investigadores aseveran ademas
que “la jurisprudencia en la cual opera la justicia tributaria de esos paises ha estado basada
mayoritariamente en el modelo de ingreso comprehensivo”. En el caso de los paises
latinoamericanos, Pita (1993) advierte que el modelo de ingreso comprehensivo tuvo un peso
notorio desde la década de los afos 60, especialmente a través del “Informe Carter” que durante
varias décadas ejercio una apreciable influencia sobre las reformas fiscales impulsadas en la region.
En ese trabajo, el autor sefiala que muchos de los esfuerzos realizados “se centraron en buscar
aproximarse a un tipo de impuesto a la renta que fuese global y personal y que se aplicara sobre un
concepto de renta lo mas amplio posible, evolucionando del estrecho concepto de renta-producto
hacia otro mas amplio que se aproximase al de consumo mas incremento neto de patrimonio”

Posiblemente, el desarrollo de mayor gravitacion que derivo del modelo es el concepto de “gasto
tributario”. Ese concepto alude a la recaudacion que se deja de alcanzar por hacer una concesion
sobre ciertos ingresos, al no someterlos al tratamiento tributario normal. Ingresos que son tales bajo
la definicion comprehensiva y que la legislacion los exonera del IRPF constituirian una suerte de
subsidio parafiscal. Al trabajo precursor de Stanley Surrey, un abogado que a comienzos de los afos

Robertson (1967) alude a esta distincion cuando sefiala que “el concepto del abogado, que un economista
describe como concepto ‘social’ de ingresos, es basicamente una medida de la produccion de un individuo o la
comunidad durante un periodo”... ’La definicion de Haig-Simons obviamente incluye el concepto social -o si se
prefiere el concepto de la produccion nueva anual o del ‘fruto del arbol’- pero obviamente va mucho mds alld e
involucra todas las ganancias: capital, donaciones, los ingresos extraordinarios, las transferencias, etc.”



70 identificé y cuantifico los gastos tributarios norteamericanos (Véase Surrey y MacDaniels
(1985)), se han agregado esfuerzos de medicion en varios paises. Sin embargo, esta derivacion
también ha encontrado una corriente critica. Bittker (1974) encabeza a los detractores apuntando una
serie de casos en que se mostraria que el gasto tributario estd lejos de ser una guia infalible para
distinguir las desviaciones respecto a un IRPF ideal. Si bien las mediciones han comenzado
ultimamente a revisarse desde nuevas visiones como el impuesto al gasto (Burman (2003)), todavia
la gran mayoria de paises en sus reportes de gasto tributario suscribe el modelo de ingreso
comprehensivo.

Otra formulacion teodrica de ingreso importante de consignar es la que propuso el economista John
R. Hicks, a mediados de los 40. De acuerdo a su vision, el ingreso de una persona en una semana es:

“la cantidad maxima de dinero que la persona puede gastar en esa semana y aun esperar ser capaz
de gastar la misma cantidad en términos reales en cada una de las siguientes semanas”™

Esta definicion es igualmente comprehensiva que la formulaciéon de Simons, pero introduce dos
elementos distintos en el analisis. Por un lado establece la idea de que el ingreso en un periodo dado
responde a un esquema que abarca un ciclo de vida de la persona vinculado con las teorias de
ingreso permanente y, por otro lado, incorpora la nocion de las expectativas individuales. Desde un
punto de vista de aplicabilidad, este modelo representa complejidades tanto mayores que el modelo
anterior y por lo mismo ha tenido escasa influencia en la definicion de la base imponible de los
sistemas reales. Sin embargo, en el andlisis teorico de incidencia, eficiencia y equidad del IRPF, las
nociones de ingreso intertemporal han recibido una notable atencion.

Base ingreso versus base gasto

Un modelo teérico que hoy esta jugando un rol muy activo en el debate de la base tributaria del
IRPF es el modelo del impuesto al consumo o impuesto al gasto de las personas fisicas. Este
enfoque esta en franca contradiccion con el modelo comprehensivo ya que establece que aquellos
montos que se destinan al ahorro no han de formar parte de la base personal gravable. En lo que da
nombre a este modelo, la base imponible de una persona queda definida inicamente por el gasto que
ésta realiza.

Los trabajos de William Andrews en la primera mitad de los afios 70 contribuyeron a poner de
nuevo en la discusion tributaria los esquemas de imposicion al gasto que otrora economistas como
Irving Fisher y Nicholas Kaldor ya habian planteado. Este modelo teodrico atribuye al gasto ser una
medida més apropiada para la imposicion personal bajo la conviccion de que la carga impositiva
debe distribuirse segun el uso efectivo que las personas hacen de los bienes producidos en la
sociedad. Cuando una persona gasta, reduce la disponibilidad de bienes y servicios de la sociedad, y
el impuesto lo que hace es gravar esa reduccion. Un impuesto sobre ingreso comprehensivo operaria
en sentido opuesto, es decir, gravando los ingresos con que las personas contribuyen a la sociedad.
De todos modos, para quienes adhieren al modelo de ingreso comprehensivo éste también representa
de mejor forma la capacidad devengada de gasto de las personas, ya que no mide el gasto efectivo
que una persona realiza sino el potencial de gasto que esa persona tiene.

Atendiendo a los argumentos a favor de una base ingreso o de una base gasto, la nutrida discusion
tedrica hasta hoy no parece zanjada. En Escolano (1995) se enuncian ambigiiedades de ambos



enfoques. En la capacidad devengada de pago de la base ingreso, por ejemplo, estd la imposibilidad
de incorporar el ocio de una persona. El ocio involucra un potencial para realizar actividades
remuneradas por lo cual su valor productivo deberia ser considerado parte del ingreso devengado,
luego afecto al IRPF. Respecto a la base gasto, se halla una objecion en el tema de la herencia. Si la
herencia se considera gasto personal entonces el impuesto al gasto la gravaria aunque no se
estuviesen reduciendo los bienes y servicios disponibles en la sociedad, ya que so6lo habria una
transferencia de propiedad. Dejar exentas las herencias, por otra parte, supondria crear una suerte de
exencion a las “dinastias familiares” lo cual puede ser inconsistente si la unidad de tributacion del
gravamen son los individuos. En el mismo trabajo, se asevera que “alcanzar un veredicto acerca del
criterio correcto de base imponible esta mas alla de la teoria economica, y que el rol del analisis ha
de ser clarificar la implicancias de una eleccion u otra”.

Base imponible, eficiencia y equidad

El debate actual acerca de la base imponible del IRPF parece haber evolucionado en la linea
sefialada precedentemente, es decir, enfocandose mas en los efectos de la base imponible elegida y
menos en la naturaleza ideal de su definicion. A su vez, dentro de los efectos de optar por una base
imponible, los que mas profusamente se han abordado son los de eficiencia econdomica y de equidad.

En los aspectos de equidad, la discusion parece heredar de todos modos la controversia ingreso
versus gasto, de una forma casi tautoldgica. El modelo ingreso se halla estrechamente vinculado con
la regla de la capacidad de pago. Si se considera que el modo mas equitativo de aplicar el IRPF es
como funcidn de la capacidad de pago de las personas y ésta se mide por una base comprehensiva,
entonces, el impuesto al ingreso sera el mas equitativo horizontal y verticalmente’. Si la medida de
justicia se basa en el principio de la utilizacion de bienes y servicios producidos por la sociedad,
entonces el gravamen al gasto serd el mas equitativo. Una de las modalidades tedricas del impuesto
al gasto, eso si, conduce a una equivalencia que dificilmente seria aceptada como justa por la
sociedad: bajo ciertas condiciones, el impuesto al gasto seria equivalente a un impuesto aplicado
solo sobre los salarios. Como veremos mas adelante algunos disefios de impuesto al gasto apuestan a
revertir esa percepcion de injusticia mediante la aplicacion de tasas progresivas.

En los aspectos de eficiencia, existe cierta tendencia a admitir la superioridad de los impuestos al
gasto. La superioridad se manifiesta especificamente en la distorsion econdmica que se reconoce
ejercen los impuestos al ingreso sobre las decisiones de ahorro-consumo. En un mundo sin
impuestos, las personas definen un tasa optima de ahorro que depende béasicamente del factor de
descuento intertemporal (lo que refleja la preferencia personal entre consumir hoy versus consumir
en el futuro). La tasa de ahorro que induce el maximo bienestar para la persona, no se ve
distorsionada al aplicar un impuesto al gasto, mientras que eso si ocurre cuando se aplica un
impuesto al ingreso.

Desde el punto de vista de equidad horizontal, individuos con igual ingreso pero de distintas fuentes llevaran al
IRPF base ingreso, la misma base imponible. Desde el punto de vista de equidad vertical, es un hecho que los
individuos de mas alta renta exhiben mayores niveles de ahorro luego, si opera un IRPF base consumo, los
individuos de mas alta renta aminoraran su carga relativa respecto a los de menor renta.



Recuadro A:
Eficiencia en la eleccion ahorro-consumo bajo un impuesto al ingreso y un impuesto al gasto
Fuente: Adaptado de Musgrave y Musgrave (1992)

Se considera un modelo de dos periodos. El agente econémico obtiene un ingreso / en el primer periodo y ahorra una
fraccion #° del ingreso. Ese ahorro renta a tasa r. Luego el ingreso del segundo periodo es #1r. En el primer periodo el
consumo c; serd I(1- #*) y en el segundo sera c,=¢'I(1+r). Suponiendo una funcién de utilidad de Cobb-Douglas para el
consumo del primer y segundo periodo se tiene que la funcién a maximizar es:

Uler; e)=aln(e)t(1-a)ln(cz) (i)

Doénde o (entre 0 y 1) representa la valoracion relativa del agente respecto a consumir en el presente y (1-) la
valoracion relativa de consumir en el futuro. Sin impuesto, la tasa optima (aquella que maximiza la funcién (i)) se
obtiene con la condicion de primer orden de optimalidad, derivando con respecto a ¢’ ¢ igualando a cero.

Ss¥*_

=>7'=]-a (ii)

La tasa de ahorro serd mas alta si la valoracion relativa del consumo presente, « , es menor; y, viceversa. Si se aplica un
impuesto al consumo de tasa 7 la tasa 6ptima de ahorro serd: # = I-a. Es decir igual a la tasa de ahorro sin impuestos
. Por ende, el impuesto al consumo no altera en absoluto la decision eficiente de qué fraccion ahorrar. Bajo un
. . . *kk .

impuesto al ingreso de tasa 7 la tasa optima de ahorro serd: £ = (I-a)(1- 7). Es decir la tasa de ahorro en este caso es
inferior a la tasa de ahorro sin impuestos 7. Por ende, el impuesto al ingreso si altera la decision eficiente de qué
fraccion ahorrar. En conclusion, la distorsion que crea un impuesto al ingreso se traduce en que las personas ahorran un
porcentaje menor de sus ingresos del que ahorrarian en ausencia de impuestos. La pérdida de eficiencia queda
representada por el tridngulo de color en el grafico siguiente.

Grafico Al:
Costo de eficiencia de un impuesto al ingreso en la tasa de ahorro

Tasa interés

S
r D
1(1-7) D’
Monto ahorro

En otras decisiones como las de ocio-trabajo, tanto un impuesto al ingreso como un impuesto al
gasto generan una distorsion en la eleccion. Los individuos con mayores aptitudes para el trabajo
frente a la decision de trabajar una hora adicional pueden verse disuadidos a hacerlo por la tasa
marginal del IRPF. El mayor o menor efecto del gravamen dependera de la elasticidad de la oferta
laboral. Como resultado la economia en su conjunto incurre en una pérdida de eficiencia.

En paralelo, los impuestos personales también acarrean otros costos de eficiencia administrativa.
Los costos de cumplimiento y los costos administrativos deben ser considerados. La vision teorica,
sin embargo, no se ocupa de analizar los efectos que la eleccion de una base imponible u otra tengan
sobre ellos. Por eso, las consideraciones vienen por el lado practico y alli las facilidades de cumplir
o administrar un disefio pueden jugar un papel casi tan importante como la propia eficiencia
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economica del disefio. Una base comprehensiva podria ser mas costosa de administrar y fiscalizar
que una base que grava cedularmente cada fuente de ingreso. Asimismo, una base gasto podria
requerir de cada persona mayores exigencias contables que un impuesto al ingreso y elevar el riesgo
recaudatorio por la evasion. Aunque en esto tampoco hay acuerdo. Shome y Schutte (1995),
evaluando el impuesto al flujo de caja, opinan que la naturaleza “hipotética” del ingreso devengado
genera mayores complejidades para elaborar los cddigos tributarios, elevando la carga
administrativa y de cumplimiento y las posibilidades de evasion y elusion. En esa Optica aseveran
que “una base imponible de flujo de caja parece ser una alternativa prometedora especialmente a
nivel corporativo...”, y que en virtud de ello "muchos paises de ingresos medios, especialmente en
Latinoameérica, estan considerando un impuesto al flujo de caja”.

Con todo, la valia en eficiencia econémica del IRPF en base a gasto parece estar guiando la
evolucion del trabajo tedrico de los ultimos afios hacia esos modelos. En la discusion reciente de los
IRPF que buscan emplear esta base imponible podemos mencionar al menos tres formulaciones con
intenciones serias de entrar a la arena de los modelos reales de imposicion personal: impuesto al
gasto de las personas fisicas, impuesto prepago al flujo de caja, e impuesto al flujo de caja empresas-
personas.

El impuesto al gasto de las personas fisicas define como base imponible todos los flujos positivos de
caja (salarios, transferencias, rentabilidad por ahorros o inversiones, incluyendo ingresos por venta
de activos o desahorros) menos el ahorro o la inversion personal en activos calificados. Asi, la base
del impuesto es el flujo neto que la persona destina a consumir. Algunas dificultades del modelo de
base imponible se refieren a como tratar las rentas empresariales y los bienes de consumo durables.

El impuesto prepago al flujo de caja define como base imponible igualmente los flujos positivos de
caja pero excluye la rentabilidad por ahorros o inversiones en activos calificados. Tales ahorros o
inversiones, a su vez, no se pueden deducir de la base. En consecuencia, en este modelo se paga
anticipadamente un impuesto por cuenta de aquél futuro gasto que la persona realizard con los
rendimientos del activo.

El impuesto al flujo de caja empresas-personas fue propuesto originalmente por Robert Hall y Alvin
Rabushka a mediados de los afios 80. A diferencia de los dos anteriores que solo atafien a la
imposicioén personal, este modelo estd disefiado para reemplazar tanto el impuesto a las personas
como el impuesto a las empresas. Para las personas, la base imponible corresponde a los salarios.
Para las empresas, la base imponible corresponde a la diferencia entre el flujo de ingresos y costos
(incluidos los costos en salarios). En consecuencia, la base conjunta del impuesto se asemejaria a la
base agregada del IVA. Aparte de su neutralidad sobre la inversion, el modelo tedrico comentado
ofreceria ventajas sustanciales en cuanto a facilidad de administracion y de cumplimiento con
respecto al esquema actual de IRPF e IRPJ, las que serian maximas cuando se aplica con una tasa
unica. No obstante ello, no hay claridad respecto de si seria simple el proceso de transicion desde los
actuales sistemas, cudles serian los riesgos recaudatorios por evasion y elusion y como se deberia
ensamblar el nuevo esquema en la tributacion internacional’.

Shome y Schutte (1995) enumeran una serie de problemas que enfrenta el disefio de un impuesto al flujo de
caja en su aplicacion practica y proponen distintas alternativas de solucion.
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3.2 Unidad de tributacion

En los trabajos tedricos se pueden distinguir a lo menos tres maneras de concebir la unidad de
tributacion en el IRPF. La unidad de tributacion puede ser el individuo, el matrimonio, o el grupo
familiar. A su vez, el disefio puede contemplar la posibilidad de que los contribuyentes opten por
una u otra modalidad de declaracion.

Desde el punto de vista de equidad, Simons en su formulacion del ingreso aparentemente alineaba
con la légica de medir la capacidad contributiva a nivel individual, esto es, bajo el canon de que
individuos con iguales ingresos soportaran iguales impuestos. Pero también, las visiones mads
modernas han tendido a ver a la familia como unidad generadora del ingreso, por lo que la
capacidad contributiva se deberia asociar con aquélla.

Optar por una unidad u otra acarrea distintas consecuencias. Si se aplica un impuesto de tasa Unica,
proporcional y sin exenciones, no habra diferencia alguna respecto a la carga tributaria en un
andlisis de justicia individual o conjunta. El ingreso familiar seria gravado en la misma proporcion
que el ingreso individual. Sin embargo, eso no es lo mas usual. Normalmente el IRPF esta
estructurado con tasas progresivas. Asi, si la declaracion es individual un contribuyente soltero que
gana [ soportard una carga mayor que la carga conjunta de una pareja donde cada conyuge obtiene
una fraccion de la misma renta /, situacion conocida como fraccionamiento o “splitting” de la renta.
Acd, si el criterio de equidad es la capacidad de pago individual la situacion anterior serad
considerada justa, mientras que si la capacidad de pago es la de la familia, no lo sera.

El punto en discusion es entonces bajo qué unidad medir igualdad en la capacidad de pago: un
individuo con igual ingreso que otro, una familia con igual ingreso que otra, o un individuo con
igual ingreso que una familia. La respuesta no es obvia.

Por otra parte, si se emplea la regla del beneficio para medir la justicia de cada unidad de tributacion
la argumentacién anterior se torna ain mads difusa. El mismo individuo soltero que obtiene un
ingreso I, quedaria en igualdad de condiciébn que otro que tiene varios hijos dependientes o
familiares incapacitados a su cargo y obtiene como ingreso 1. ;Tiene el primer individuo la misma
capacidad de pago que el segundo? La respuesta bajo un modelo familiar podria ser que no, ya que
el segundo individuo enfrenta un esfuerzo mayor para solventar su vida, indicando ello una menor
capacidad contributiva. Sin embargo, el beneficio por educar a sus hijos en escuelas publicas o
atender a sus familiares en los servicios publicos de salud (financiado con los impuestos que ambos
pagan) tenderia a nivelar un poco las cosas entre ambos. Asi todo las respuestas en este sentido
siguen siendo poco obvias.

En el problema de la unidad de tributacion, la teoria econdmica no entrega un andlisis normativo
demasiado contundente. En la revision de los trabajos teoricos, se infiere con claridad que el debate
acerca de la unidad de tributacion mas equitativa se ha dado principalmente en el ambito legal y
sociologico. En los afios 60, los enfoques juridicos propendian hacia una unidad matrimonial. En esa
época, un modelo desarrollado por los juristas estadounidenses Oliver Oldman y Ralph Temple
habia arribado a tres principios de construccion:

“(i) Una pareja casada con solo uno de los conyuges obteniendo una renta 1 deberia pagar un
impuesto mayor que una pareja casada con ambos conyuges obteniendo rentas que suman 1. (ii)
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Una pareja casada con ambos conyuges obteniendo rentas que en conjunto suman 1 deberia pagar
un impuesto mayor que la suma del impuesto que pagarian dos individuos solteros, cuyas rentas
sumadas son 1. (iii) Un soltero con renta | deberia pagar un impuesto igual o mayor que una pareja
casada cuya renta conjunta es 1”

El fundamento de (i) seria que el ingreso econdmico de la pareja uniperceptora es mayor por los
servicios de duefio(a) de casa no remunerados del conyuge que no trabaja. El fundamento de (i)
seria que la pareja aprovecharia las economias de escala de la cohabitacion. El fundamento de (iii)
seria que si bien una pareja puede aprovechar las economias de escala por la cohabitacion, éstas
nunca seran tan grandes como llegar a hacer menos costosa la vida de dos individuos respecto de la
de uno solo.

La criticas al enfoque anterior son una suerte de penalizacion tributaria creada contra el matrimonio.
En efecto, se favoreceria a solteros cohabitando sin ser matrimonio que asi pagarian un menor
impuesto que estando casados. Ademas se cuestiona el supuesto de economias de escala debido a
que éstas no siempre se verifican. El aspecto valorado de este enfoque es que podria tender a ser
neutral respecto a que el conyuge dueiio(a) de casa se incorpore o no al mundo laboral al gravar ese
ingreso no remunerado. Pero no es féacil observar ni gravar tal ingreso, lo que le resta viabilidad.

Bittker (1975) es mas escéptico frente a la aplicacion de una unidad matrimonial y plantea una
especie de dilema de construccion. Bajo un esquema progresivo, en su opinion, es imposible
encontrar un disefio de unidad matrimonial tal que permita simultdineamente lograr neutralidad sobre
la decision del matrimonio y a la vez equidad en el tratamiento entre matrimonios.

En su tratado sobre hacienda publica, Musgrave y Musgrave (1992) enuncian tres principios de
construccion pero ésta vez sobre la base de una unidad familiar:

“(i) Las familias con igual renta y con igual numero de integrantes no pueden sino pagar el mismo
impuesto. (ii) Entre las familias con igual renta, aquéllas que tengan menor numero de integrantes
deberan pagar mas impuesto, y aquéllas con mayor numero de integrantes deberan pagar menos
impuesto. (iii) Dada una tarifa de tasas impositivas progresivas, el impuesto como porcentaje de la
renta (tasa media) para familias con igual numero de personas deberd aumentar a medida que se
incremente la renta”

En este caso, se considera una unidad de tributaciéon de mayor amplitud que la anterior ya que se
incluye a todos los miembros del grupo familiar y no sélo a los conyuges. Ademas desestima los
supuestos de ingreso por el servicio de duefio(a) de casa y de las economias de escala por la
cohabitacion. En relacion con sistemas de unidad individual, el esquema familiar tiene la ventaja de
no generar incentivos para declarar ilicitamente la renta fraccionada entre conyuges u otros
miembros del grupo familiar.

Una critica que comparte la unidad familiar y la unidad matrimonial es que sesga contra el conyuge
perceptor secundario de bajos ingresos que debe hacerse cargo de la progresividad de la renta
conjunta de la familia o de la pareja. Como en la realidad de muchos paises el perceptor secundario
mayoritariamente es la mujer, se tiende a sefialar a veces que los esquemas conjuntos implican una
discriminacion de género.
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Algunos han propuesto como solucion el permitir legalmente el fraccionamiento matrimonial de la
renta. Mclntyre (1996) es uno de los que proponen un esquema de fraccionamiento 50/50. Esta
modalidad descansa en el principio del “disfrute compartido” del ingreso. Fraccionar por la mitad la
suma de ambos ingresos y luego llevar cada mitad al IRPF, es consistente con el hecho econdémico
de que cada conyuge “disfruta” de la mitad del ingreso conjunto del matrimonio’.

A continuacion en el recuadro B, se muestra un ejercicio hipotético que ejemplifica de manera
sencilla los efectos de permitir fraccionamiento a partes iguales versus declaracion individual y
declaracion matrimonial.

Recuadro B:
Ejercicio de fraccionamiento 50/50 sobre la base imponible
Fuente: Stotsky (1995a)

Se supone un IRPF tedrico que opera con la siguiente estructura:

Ingresos entre $0 y $5.000: Exento
Ingresos entre $5.001 y $30.000: 10%
Ingresos de $30.001 o mas: 20%

Se considera a dos matrimonios. El primero estd formado por los individuos A y B. El segundo por los
individuos C y D. Cada matrimonio obtiene un ingreso conjunto de $200.000. En el cuadro se calcula el IRPF
en tres modalidades: declaracion individual, declaracion matrimonial y declaracién bajo fraccionamiento.

Tabla B1
Eleccion de una unidad de tributacion en un esquema tedrico de IRPF
Individuo Declaracion Declaracion Declaracion
Individual Matrimonial Fraccionada 50/50
Ingreso | Impuesto | Ingreso Impuesto Ingreso | Impuesto
Imponible Imponible Imponible
A 200.000 36.500 100.000 16.500
B 0 0 200.000 36.500 100.000 16.500
C 140.000 24.500 100.000 16.500
200.00 .500
D 60.000 8.500 0 36.5 100.000 16.500

Los resultados de este esquema se resumen en la tabla B1. El primer matrimonio A-B bajo una unidad de
tributacion individual o bajo una unidad matrimonial, termina pagando el mismo monto de impuesto ($36.500).
El segundo matrimonio en cambio se beneficia de la unidad individual, ya que en ese caso totaliza un impuesto
de $33.000 y bajo unidad matrimonial pagaria $36.500. Este Gltimo caso ejemplifica una forma de penalizacion
tributaria de $3.500 por utilizar declaracion matrimonial. Ahora bien, cuando se aplica un sistema de
fraccionamiento de rentas a partes iguales, el resultado es que ambos matrimonios coinciden en pagar
impuestos por $33.000. En este caso no hay diferencias porque el aporte de uno de los conyuges represente una
proporcion mayor en el ingreso conjunto. A su vez, el sistema fraccionado ofrece un incentivo al matrimonio
para la pareja A-B respecto a la unidad de declaracion individual, el que equivale a $3.500.

Mclntyre (1996) ilustra con datos socioeconomicos para Australia: “las familias matrimoniales gastan
tipicamente entre un 35% y un 40% de su ingreso disponible en vivienda,; un 20% en alimentos y bebestibles;
un 20% en transporte. Dado que esos gastos son ‘disfrutados’ aproximadamente a partes iguales por ambos
conyuges, podemos decir con razonable certeza que entre un 75% y un 80% del ingreso matrimonial disponible
dedicado al consumo es, en el caso tipico, compartido”
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Como alternativa al fraccionamiento, los sistemas pueden ofrecer otros instrumentos para atenuar la
discriminacion contra el conyuge de menor ingreso, como por ejemplo la posibilidad de transferir el
derecho a un crédito por parte del perceptor principal al perceptor secundario del matrimonio.
Yendo mas lejos en la linea de corregir la discriminacion fiscal contra las mujeres, se ha llegado
incluso a proponer la aplicacion de impuestos negativos sobre los perceptores secundarios,
financiados con mayores cargas fiscales sobre los perceptores principales (McCaffery (1997)8).

Tales situaciones ponen de manifiesto que la discusion del IRPF en muchas ocasiones abre mas
frentes de debate que los estrictamente tributarios.

3.3 Estructura de tasas impositivas

En el disefio de una estructura de tasas impositivas, el analisis del IRPF ha confrontado dos
vertientes tedricas a lo largo del tiempo. La vertiente clasica pone el acento en los objetivos de cobro
justo y de redistribucion del ingreso. Para promover dichos objetivos resultaria esencial el uso de
una estructura tributaria progresiva, es decir, que aplicara tasas marginales crecientes con el nivel
del ingreso. En la otra vertiente, se privilegian los principios de eficiencia econdmica y simplicidad
de la tributacion a través de una tasa proporcional. Se argumenta que un gravamen proporcional
podria generar la misma recaudacion que uno progresivo, pero induciendo menos distorsiones en las
decisiones de los agentes econdmicos y haciendo mas simple la administracion del sistema.

Tasas progresivas

La vertiente clasica de tasas progresivas ha descansado basicamente en la regla de la capacidad de
pago. La capacidad de pago seria proporcionalmente mayor a medida que se eleva el ingreso de un
individuo, por ende, la estructura de cobro mas justa seria aquélla que generara una carga impositiva
porcentual en ascenso. Un axioma econdmico que apoya ese argumento es el de la funcion de
utilidad marginal decreciente. Este axioma sefiala que a medida que aumenta el nivel de ingreso de
un individuo, cada $1 extra que obtiene le reporta una utilidad extra sucesivamente menor. Asi, con
el pago de un impuesto los individuos de altos ingresos sacrificarian una menor proporcion de
utilidad respecto a los de bajos ingresos y, en consecuencia, su capacidad relativa de pago seria
superior.

Algunos economistas encuentran respaldo a la tributacion progresiva en la vision del propio Adam
Smith. Por ejemplo, Musgrave (1995) cita al padre de la economia de mercado cuando éste
aseveraba ya en el siglo XVIII que “los sujetos de cada Estado deben contribuir al apoyo del
gobierno, dentro de lo posible, en proporcion a sus respectivas habilidades, esto es, en proporcion
al ingreso que cada uno de ellos disfruta bajo la proteccion del Estado”. Se entiende de esa
aseveracion que los individuos de mas altos ingresos no habrian podido obtener esos mayores

En el articulo “Taxing Women”, McCaffery (1997) sostiene que los sistemas de declaracion matrimonial
conducen a un exceso de participacion laboral masculina, respecto de un escenario eficiente sin tributacion. El
autor propone un esquema en el que grava mas a los hombres y aplica un tramo de exencion para las mujeres en
sus cotizaciones a la seguridad social. Con ese esquema “se induciria una disminucion de la participacion
masculina en el mercado laboral y generaria un incentivo para que las familias y las empresas pensaran en
mecanismos mds creativos de jornada parcial o flexibilidad laboral”.
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ingresos sin las condiciones de infraestructura, estabilidad y resguardo proveidos por el Estado. Por
ende, la obligacion tributaria de esos individuos debe tener una graduacion mayor.

Una estructura de tasas progresivas también forma parte de las concepciones tedricas que asignan
valor a la distribucion igualitaria del ingreso. Bajo este punto de vista, conocido como el “bienestar
social”, la sociedad no seria indiferente frente a dos asignaciones eficientes de recursos si una de
ellas concentra el ingreso en un pequefio nimero de personas y la otra, lo distribuye de un modo mas
igualitario. Una de las formulaciones mas conocidas en esta corriente tedrica es la de una funcion de
bienestar social. Esta funcion seria un compuesto de las utilidades de cada uno de los agentes de la
economia con ponderaciones relativas mas altas en el caso de la utilidad de los mas pobres. Una
estructura de tasas progresivas permitiria maximizar dicha funcidén de bienestar social (Ver recuadro
O).

Recuadro C:
Estructura de tasas impositivas y maximizacion del Bienestar Social
Fuente: Adaptado de Amiel y Cowell (1997)

Supongamos una economia compuesta por n individuos, donde existe una distribucion pre-tributaria del
ingreso dada por I,,L,..., I,. El ingreso I; representa el ingreso del individuo i, y la distribucion es tal que
I;<I,<..<I,. Es decir I, es el ingreso del individuo mas pobre e I, el ingreso del individuo mas rico. La
utilidad individual es igual a U(’), para todos los individuos. La valoracion que la sociedad tiene de la
distribucion igualitaria del ingreso esta representada por la funcion social W, que por simplicidad, se supone
construida en base a ponderadores: ®;, @,,.., 3. El ponderador w; representa el valor social relativo de la
utilidad del individuo i, y los ponderadores son tales que ®;> ®,>...> w,. Es decir, el individuo mas pobre
recibe el ponderador mayor y el individuo mas rico, el ponderador menor.

En este modelo se aplica una estructura de tasas impositivas individuales ti, t,..., t,. Luego la funcion a
maximizar sera:

n
W = o *UI;-t;*)) + @:*U(l-t,*) +...+ 0, U(I-t,*1,) = Z o *U(Li-t*1;)

i=1

El resultado es una estructura 6ptima de tasas progresivas 6ty e b que permite maximizar la funcién de
bienestar social W. Cuan progresiva sea esa estructura dependera, a su vez, de cuan equitativa sea la
distribucién pre-tributaria del ingreso y de qué valor asigne la sociedad a la igualdad a través de las
ponderaciones relativas de las utilidades de los individuos. Ahora bien, el modelo anterior estd limitado al
efecto redistributivo en el cobro del impuesto, es decir, sobre la distribucidn post-tributaria del ingreso. Sin
embargo, los efectos también pueden extenderse mas alld hasta el beneficio que lo recaudado,
R=t *I;+t,*I,+...t,*1,, produce sobre los individuos. En un supuesto simple podria asumirse que el Estado
produce un bien publico cuyo beneficio se distribuye de manera homogénea. En ese caso, la funciéon a
maximizar sera:

n
W= Z (l)i*U(Ii-ti*Ij+R/H)

i=1

En otro caso mas sofisticado, podria suponerse que el Estado tiene una politica redistributiva también en el
uso de lo recaudado y que podria representarse por las fracciones del total de gasto publico
ejecutado &, &,..., &, (0<§<1, y ademas, &> &,>...> &,). Ademds hay una burocracia de costo C que se
debe financiar para ejecutar el gasto publico. En tal caso, la funcion a maximizar sera:

W= o*U(It*I+HR-C)*E)
i=1




En un trabajo de Boskin (2000) se analizan detalladamente las distintas modalidades y elementos
que pueden componer una estructura progresiva de tasas impositivas y los diferentes modelos de
progresividad disponibles. En particular, se examina la “Agenda para la Tributacion Progresiva”
que el economista William Vickrey propuso hacia fines de los afios 50 y que ha guiado a la mayor
parte de partidarios de la tributacion progresiva. Tales elementos abarcan la graduacion de las tasas,
los métodos de graduacion, la eleccion de curvas de graduacion, el uso de tramos de ingreso y de
formulas matematicas.

Por otra parte, el andlisis debe procurar una definicion especifica de lo que se entiende por
progresividad. En un trabajo de Norregaard (1995) se distinguen las nociones comunmente usadas
en este sentido. El concepto mas general establece que, dado un ingreso, si la tasa media es creciente
con ese nivel de ingreso, entonces el sistema es progresivo. En términos matematicos, esta
definicion puede asociarse con el hecho de que la tasa media sea una funcidn creciente en el nivel de
ingreso. Como se vera mas adelante, casi todos los sistemas reales de IRPF, aunque no todos, han
puesto en practica el concepto de progresividad con un esquema de tramos de ingreso y tasas
marginales en cada uno de ellos. A continuacién en la figura 1, se muestra un ejemplo de una
estructura tipicamente progresiva.

Figura 1:
Un impuesto progresivo de 5 tramos, tasa marginal maxima ™M

y tramo exento L

TMM

Ingreso

Tasa Marginal =™  Tasa media "

En la figura 1, se observa que la tasa media que resulta de la estructura es creciente en el nivel de
ingreso lo que satisface la condicion mas general de progresividad. La tasa marginal, sin embargo,
no es creciente en todo el rango al existir un tramo maximo.

Luego de definir el concepto de progresividad, la siguiente cuestion es como distinguir aquellas
estructuras impositivas que son mas progresivas que otras, es decir, como medir el grado de
progresividad. Norregaard (1995) sostiene que “el tema de como medir la progresividad en un
sistema tributario dado, ha sido intensamente discutido....habiendo acuerdo universal en que no
existe una medida correcta”. Por ello, la medicion ha recurrido a los enfoques clasicos de
distribucion basados en conceptos como el indice de Gini, el indice de Kakwani, la curva de Lorentz
y la comparacion de ratios entre los dos niveles extremos de ingreso, el mas pobre y el mas rico. El
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grado de progresividad de una estructura se mide en la mejoria que logra dicha estructura en los
indices de distribucién pre-tributarios. Por esto, a pesar de tales dificultades, el estudio de las
reformas tributarias a menudo trata de evaluar la graduacion efectiva de sus estructuras tributarias y
qué cambios permiten su mejoramiento. A modo de ejemplo, en varios paises latinoamericanos, los
acentuados niveles de desigualdad pre-tributaria han parecido justificar el uso de tasas marginales
maximas muy elevadas. Sin embargo, la medicidon de indices de distribucion del ingreso demuestra
un escaso ¢xito de los IRPF en ese objetivo (Ver Engel (1998), para el caso de Chile).

Tasa proporcional o Flat Tax

La discusion tedrica debe a los abogados Walter Blum y Harry Kalven un punto de partida para la
critica a los sistemas progresivos, a contar de los afios 60. Estos autores aludian a lo “no facil” que
resultaba argumentar éticamente a favor de una estructura progresiva. Desde entonces, una serie de
objeciones se han sumado para reprochar la férmula de tasas progresivas por considerar que no es
un elemento natural en la justicia tributaria. En respuesta, otros autores han argumentado en los
mismos términos para sefialar que las conclusiones de Blum y Kalven tampoco prueban que una
estructura proporcional o regresiva deba ser considerada como la estructura impositiva natural del
IRPF (Bankman y Griffith (1995)).

Un aspecto controversial en décadas pasadas fue en qué medida una carga impositiva elevada
inducida por una fuerte progresividad podia afectar el nivel general de recaudacion, bien por frenar
la generacion de mayor riqueza, o bien, por hacer mas rentable la busqueda de figuras de fraude
fiscal. Respecto al primer factor conocido como la “Curva de Laffer”, la evidencia no entrega
mayores respaldos. Respecto al segundo, algunos casos recientes avalan una cierta correlacion entre
menor progresividad y mayor cumplimiento. Con todo, los argumentos mas recientes para promover
un esquema de imposicion proporcional van por el lado de la eficiencia y la simplicidad.

Las tasas progresivas afectarian de un modo mas significativo la eficiencia laboral y la eficiencia de
las decisiones de ahorro e inversion. La razon es sencilla. Para lograr un mismo volumen de
recaudacion, el sistema progresivo requiere aplicar a los tramos de mayor ingreso, tasas marginales
mas altas que en un impuesto proporcional. Como la distorsion del impuesto a la renta depende de la
tasa impositiva marginal, los agentes con mayores habilidades para trabajar o con mayor propension
a ahorrar (que se presume estan, por lo general, en los tramos superiores de renta) enfrentarian las
mayores distorsiones.

Respecto de la simplicidad, el argumento a favor de un impuesto proporcional es que disminuiria los
costos de cumplimiento y de control. Se considera que una estructura es mas compleja cuanto mayor
es el numero de tramos y de tasas impositivas contemplados. Para los contribuyentes seria mas
expedita la declaracion de un impuesto proporcional y para los inspectores mas facil su
fiscalizacion. También se suele afirmar que un impuesto proporcional haria menos rentable la

El economista Arthur Laffer sefiala que un contribuyente sometido a un escenario de tasa IRPF 0%,
evidentemente no genera recaudacion. En el otro extremo, sometido a una tasa IRPF de 100% tampoco estara
dispuesto a generar ingreso, luego tampoco hay recaudacion. Laffer modela una curva entre tasa IRPF y
recaudacion que, por continuidad, determina la existencia de un nivel de tasa a partir del cual la recaudacion cae
con el alza de la misma. Al revés, al descender de un nivel alto de tasa impositiva hacia uno mas bajo podria
implicar que la recaudacion aumentara.
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evasion y elusion fiscal en los sectores de mayores rentas, por ejemplo, por la via de aminorar el
atractivo de traspasar rentas personales hacia paises de baja imposicion o “paraisos fiscales”.

Una expresion concreta de esta linea argumental es la propuesta de un “Flat Tax” o impuesto de tasa
plana. La idea de reformar el IRPF en un gravamen proporcional comenz6 a tomar fuerza a
mediados de los afios 80. El trabajo académico que parece haber concentrado mayoritariamente la
atencion es el impuesto al flujo de caja propuesto por Robert Hall y Alvin Rabushka. Este modelo
de tasa plana est4 disefiado para reemplazar tanto el impuesto a las personas como el impuesto a las
empresas. En su version original, el impuesto es enteramente proporcional, no obstante, algunos
disefios posteriores han incorporado un tramo de exencidn que podria asegurar una mayor
aceptacion publica de un sistema que quebranta manifiestamente el clasico principio de equidad
vertical. En este caso, si bien el impuesto opera con una tasa proporcional, el tramo de exencion,
determina también algin grado de progresividad en la carga impositiva media. Tal como se aprecia
en la figura 2, la tasa media asciende desde cero en los niveles mas bajos de ingreso, hasta que a
partir de un nivel de ingreso mayor tiende a ser proporcional.

Figura 2:
Un impuesto “Flat Tax” de tasa T' ' y tramo exento L

2o Ingreso

Tasa Marginal — Tasa media®"""

Lo que este tipo de gravamen intenta al combinar una tasa unica con un tramo exento, es asegurar
que la tasa marginal méxima sea mas reducida que la tasa marginal maxima en un esquema
tradicional de tasas progresivas. En efecto, si se compara con la figura 1, se observara que la tasa
media puede llegar a ser similar en ambos esquemas. Sin embargo, la tasa marginal maxima del
esquema progresivo de la figura 1 resulta mayor que la tasa marginal maxima del impuesto
proporcional de la figura 2. Luego el impacto de la tasa proporcional estd en inducir menores
distorsiones sobre el ahorro y la oferta de trabajo.

En sintesis, en la eleccion de una estructura proporcional o progresiva de tasas, el debate teorico

indica que se debe poner en balance el valor de la equidad en el cobro impositivo con el valor de la
eficiencia economica.
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3.4 Otros elementos

Ademas de los elementos ya analizados, el debate tedrico del IRPF ha abordado varios otros
aspectos. A continuacion enunciamos algunos de los mas recurrentes en la literatura especializada.

Tributacion internacional y procesos de integracion

El IRPF forma parte de un debate mayor que abarca no solo a la imposicidon personal sino a la
imposicion de las empresas y a los impuestos indirectos. En Faria (1995) se revisa con detalle el rol
del IRPF en funcion de los principios de tributacion en la fuente y en la residencia; las reglas para
evitar la doble imposicion; los acuerdos tributarios; las medidas contra evasion y elusion; y las
reglas de armonizacion y coordinacion fiscal.

Capital humano y proteccion familiar

La teoria indica que el IRPF tiende a producir ineficiencias en la decision de invertir en capital
humano, por lo que muchos economistas plantean que asi como el impuesto al gasto propone no
gravar los ahorros destinados a financiar acumulacion de capital fisico, seria consistente que
también se excluyera de la base imponible, el gasto personal en educacion y salud, los que
representan fuentes de acumulacion de capital humano (Collins (2002)). Algunos mecanismos
concretos que adoptan los sistemas son alivios fiscales por el gasto en educacion, salud o cuidado de
los hijos u otros miembros del grupo familiar.

Evasion y Elusion

El fenomeno del fraude fiscal no habia sido formalmente incluido en la modelacion tedrica hasta el
precursor trabajo de Allingham y Sandmo (1972)"°. En su modelo original, se represent6 a un
contribuyente enfrentando la decision de evadir o no evadir el IRPF como una decision de portafolio
de riesgo. En la probabilidad de ser detectado, el contribuyente debe restituir el impuesto evadido y
pagar una multa. En la probabilidad de no ser detectado, el contribuyente se libra enteramente del
gravamen. Asi, la decision de evadir el impuesto depende del ingreso del contribuyente, de la tasa
impositiva, de la multa y de la probabilidad de que la administracion tributaria lo pille evadiendo.
Una serie de otros trabajos han impulsado el desarrollo de la teoria de evasion del IRPF, ya que a los
factores de riesgo han de sumarse otras variables como la percepcion de las autoridades fiscales, la
aceptacion social del sistema impositivo, la conciencia fiscal de los contribuyentes, etc. (Ver
Andreoni, Erard y Feinstein (1998) para una revision exhaustiva de las teorias de evasion fiscal).

Integracion empresas-personas

Un tema mas reciente en la discusion es el tratamiento tributario de las personas fisicas y de las
personas juridicas como entidades independientes o como entidades integradas. King (1995) revisa
los argumentos a favor y en contra de un sistema clasico de imposicion independiente respecto de

10 No obstante, siempre estuvo considerado como un factor muy relevante, en el analisis tedrico se lo omitia a

menudo por la dificultad de incorporarlo como una variable endogena a los modelos tradicionales de
imposicion.
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sistemas mads integrados. Los mecanismos posibles de integracion van desde la imputacion total de
la renta corporativa hacia las personas, hasta la aplicacion de créditos de caracter aproximativo. Los
argumentos de eficiencia sobre las decisiones de inversion apuntan hacia una superioridad de los
sistemas integrados, mientras que los principios de simplicidad inclinan la balanza hacia los
sistemas clasicos de tributacion independiente.

Seguridad social y su (des)vinculacion con el IRPF

Historicamente el IRPF ha estado ligado con el sistema de seguridad social. En la mayoria de los
paises los impuestos a los salarios se aplican y controlan simultdneamente con las cotizaciones a la
seguridad social. Sin embargo, la irrupcion en las ultimas décadas de sistemas privados de
cotizacion social, de mecanismos de ahorro voluntario para la jubilaciones y de seguros de salud
privados han obligado a revisar los conceptos cldsicos en torno a este punto. En casi todos esos
casos, la discusion radica en el valor de ofrecer alglin trato preferencial para las cotizaciones ya sea
en la forma de exoneracion, tasa impositiva aminorada o diferimiento. De nuevo acé, los argumentos
tedricos de eficiencia econdmica sobre las decisiones de ahorro son los mas esgrimidos para
promover este tipo de tratamientos (Stotsky(1995b)).

Tributacion personal a nivel subnacional

Los procesos de descentralizacion fiscal aparecen respaldados por ciertos argumentos de eficiencia.
Bajo algunos supuestos, a medida que se diferencia localmente la provision de bienes y servicios
publicos, las asignaciones de recursos se organizan mds apropiadamente con los gustos y
preferencias de los contribuyentes locales. Luego, los sistemas de imposicion personal a nivel
subnacional serian mds aconsejables que los sistemas nacionales. Sin embargo, si algunos de los
supuestos tedricos no se verifican, la conclusion anterior pierde asidero. Por ejemplo, si no hay
perfecta movilidad de los contribuyentes entre localidades, o si los bienes y servicios publicos de
una localidad pueden ser aprovechados también por contribuyentes de otras localidades, o bien, si
las localidades entran en “guerras fiscales”. En casos como esos, la tributacion nacional podria ser
mas eficiente que la tributacion subnacional.

Complejidad, costos de cumplimiento y costos de administracion del IRPF

Los contribuyentes del IRPF deben dedicar recursos y tiempo a cumplir con la legislacion del IRPF.
Este costo va desde el simple esfuerzo de mantener al dia la documentacion tributaria hasta el
llenado y entrega de las mas complejas declaraciones juradas; e inclusive, a la contratacion de
asesorias tributarias. Teniendo en cuenta que el costo de cumplimiento tiene caracteristicas de costo
fijo, este factor puede inducir fuerte inequidad econdmica contra los contribuyentes de menores
ingresos. La complejidad del IRPF es una causal directa del costo de cumplimiento, y también del
costo de administracion, esto es, del esfuerzo de recursos y tiempo que las entidades fiscalizadoras
deben asignar a la gestion y control del gravamen.
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4 Analisis de modelos reales de IRPF. Comparacion internacional

Ciertamente, la evolucién de los modelos reales de IRPF aplicados por los paises no ha estado
desligada de la evolucion en las teorias econdomicas y juridicas de la imposicion. Pero no es menos
cierto que, ademas de la guia teorica, los disefios han debido someterse ademas a criterios de
viabilidad practica. Asimismo, los sistemas fiscales efectivos también estan influenciados, para bien
o para mal, por las propias realidades gubernamentales de los paises y por sus entornos
socioecondmicos.

En este capitulo, se aborda el estudio comparado de la imposicion personal y sus implicancias en
cuanto a recaudacion, eficiencia, equidad y simplicidad. Estos elementos se analizan por la via de
indices concretos de comparacion internacional tales como presion fiscal, participacion relativa,
estructura de tasas, numero de tramos, entre otros. Todos ellos construidos a partir de diferentes
fuentes de informacion, en las que se realizé un importante trabajo de depuracion y consolidacion.
Cuando la disponibilidad de datos asi lo permite, en la muestra se incluye a paises latinoamericanos,
paises del G-7, otras economias seleccionadas de la OCDE, y paises del Asia-Pacifico''. El arbitrio
en la seleccion muestral se justifica en razon de enfocar el andlisis comparativo sobre sistemas
fiscales que han servido sino de modelos, al menos de casos de interés, para varias de las reformas a
la imposicidn personal acometidas en los paises iberoamericanos.

4.1 Aporte recaudatorio

Presion fiscal del IRPF comparada. Aiio 2000

Un principio basico que debe satisfacer el sistema tributario es el de la suficiencia, es decir, aportar
con un volumen adecuado de recursos a la financiacion del Estado. Un indice que permite ilustrar
comparativamente esta realidad es el de la presion o carga tributaria, es decir, el monto que
representa la recaudacion como fraccion del PIB'%. En la tabla 1 se muestra la carga tributaria total
para distintos paises en un corte al afio 2000". De la tabla resalta un hecho elocuente: los paises de
mayor desarrollo exhiben, en general, niveles mas elevados de carga tributaria total que los paises en
vias de desarrollo. En efecto, el segmento de paises del G-7 muestra una carga tributaria bruta para
el gobierno central que en promedio llega a un 28,7% del PIB. En el segmento de otros paises de la
OCDE, el mismo indicador se eleva ain mas, llegando a un 33,1% del PIB. Mientras tanto, en el
grupo de paises de América Latina el porcentaje se reduce a casi la mitad, pues la recaudacion sélo
llega a un 15,8% del PIB. En el segmento de paises del Asia-Pacifico, los impuestos representan en
promedio un 19,3% del PIB.

Para facilitar el analisis se ha convenido incorporar a México y a Corea en dos submuestras. México en
Latinoamérica y OCDE. Corea en Asia-Pacifico y OCDE.

Desde luego, se trata de un indice parcial ya que la suficiencia depende también del volumen de gasto ptblico
que pretende ser financiado con los recursos generados por el sistema impositivo. En algunos paises, una
presion fiscal relativa mas baja puede ser apta desde el punto de vista de suficiencia, si el gasto publico relativo
también es reducido.

A pesar de disponerse de informacién mas actualizada para algunos paises, se ha optado por recopilar
informacion del afio 2000, unificando el corte muestral de datos. De todos modos, se debe tener presente que al
tratarse de datos de un Unico afo, éste puede no reflejar los valores de tendencia en algunos casos puntuales.
Mas adelante, se incluye una seccion con informacion plurianual.
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Tabla 1: Presion Fiscal (%) — Afio 2000
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Si se desglosa en las principales componentes fiscales, se podréa notar que la “brecha recaudatoria”
entre paises desarrollados y latinoamericanos no es tan marcada en los impuestos indirectos. En
efecto, los impuestos a bienes y servicios en el promedio G-7 representan un 6,9% del PIB y en el
promedio de otros OCDE, un 10,9% del PIB. En los paises de América Latina el promedio de
presion indirecta alcanza a un 6,6% del PIB, lo que es similar al G-7. Inclusive, algunos paises como
Chile y Brasil (agregados sus impuestos indirectos de destino subnacional) muestran niveles por
encima del 10% del PIB.

En cuanto a los impuestos directos, una parte de las diferencias se puede estar registrando en la
columna de impuestos subnacionales. Asi todo, si se observa so6lo la recaudacion directa a nivel de
gobierno central, se puede afirmar que las diferencias mas agudas se dan en la imposicion a las
personas fisicas. En la imposicion a las personas juridicas y en las contribuciones sociales las
diferencias no son tan radicales como en el IRPF. En los paises del G-7 y otros OCDE, el IRPF
aporta un promedio coincidente de 8% del PIB. En América Latina, en tanto, la recaudacion del
impuesto personal alcanza apenas el 0,8% del PIB. El promedio Asia-Pacifico también exhibe un
porcentaje mas elevado en IRPF que el subcontinente americano, llegando al 2,6% del PIB.

Al observar mas en detalle la situacion de los paises desarrollados, se aprecia que el aporte
recaudatorio mas alto del IRPF de gobierno central esta en Nueva Zelanda y Bélgica, donde la
recaudacion del gravamen llega a un 17,1% y 13,1% del PIB, respectivamente. Sin embargo, y
como sefialamos antes, la presion en otros paises desarrollados se acrecienta significativamente al
incorporar los IRPF subnacionales. En el caso de los paises de América Latina, los que exhiben una
mayor contribucion recaudatoria via IRPF son Chile, México y Per con aportaciones de 1,8%;
1,8%; y 1,7% del PIB, respectivamente. Lo que resulta también altamente destacado a nivel mundial
es que en América Latina existan dos paises, Uruguay y Paraguay, que no apliquen imposicion a las
personas fisicas, lo que se ve reflejado en cargas impositivas iguales a cero.

Presion Fiscal del IRPF. Evolucion comparada 1975-2000

El escenario recién descrito para el afio 2000 respecto a la gran “brecha recaudatoria del desarrollo”
no es nuevo. Sin embargo, la evidencia disponible indica que hace 25 afos esta brecha si bien existia
era menos acentuada que la que se observa en la actualidad.

Los paises desarrollados, del G-7 y otros OCDE, en la década de los 70 mostraban igual que hoy,
presiones fiscales por encima de las que exhiben los paises de América Latina. Sin embargo, lo que
acentuo la brecha aludida es que mientras en esos paises la presion fiscal promedio vino en ascenso
a lo largo del tiempo'*, en el caso de los paises latinoamericanos, ésta se mantuvo relativamente
constante. También es importante considerar el rol que le cupo al IRPF en esa desfavorable
evolucion de la presion fiscal latinoamericana, a la luz de los datos que se muestran a continuacién
en los graficos la-d y en la Tabla 2.

Esta tendencia se ha visto levemente atenuada en 2001 y 2002, de acuerdo con informacion de la OCDE, que
indica unas leves reducciones de la presion fiscal promedio de esos paises, conducida principalmente por una
desaceleracion de la economia y por una “oleada” de recortes en las tasas impositivas. En la Unidon Europea, la
carga fiscal 2002 bajé apenas medio punto porcentual respecto a 2001 (Centre for Tax Policy and
Administration, OCDE(2004)).
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Tal como se aprecia en los graficos anteriores, la presion fiscal total se elevo significativamente en
todas las submuestras consideradas, con excepcion de América Latina. En el G-7 pasé de un
promedio para 1975-80 de 23,1% hasta un nivel de 28,7% del PIB, en 2000. En los otros paises
OCDE, la presion fiscal se elevo igualmente 5 puntos, pasando de un 28,4% a un 33,1% del PIB,
entre ambos afios. En el Asia-Pacifico, la presion fiscal pas6 de 17,9% a 19,3%. En contraposicion,
en el subcontinente americano la presion fiscal promedio para 1975-80 de un 15,5% del PIB resulta
ser practicamente la misma que en el afio 2000, cuando anota un 15,6% del PIB.

En el caso de la presion fiscal del IRPF, la evidencia indica un panorama similar que deja como
excepcion a América Latina en su evolucion 1975-2000. Mientras en el subcontinente la presion
fiscal del IRPF se redujo de 1,1% a 0,8% del PIB, en el resto de las submuestras consideradas la
presion fiscal se mantuvo o aumento. En el G-7, pasé de 6,5% a 8% del PIB, en los otros OCDE se
mantuvo en torno a 8% del PIB, y en el Asia-Pacifico se elevo de 1,7% a 2,6% del PIB. Por esta
razon, se puede afirmar que la “brecha recaudatoria” a que haciamos mencion antes, se ha agudizado
ain mas en el caso del IRPF.

Ahora si se observa el caso del G-7 y otros OCDE, se advierte que la presion fiscal del IRPF en los
casos en que se ha incrementado, lo ha hecho en una menor medida que la presion total. Esto ha
determinado que la participacion relativa del IRPF en la recaudacion total haya experimentado un
ligero descenso en esos paises, sin perder su gran importancia, por cierto. Tal como se indica en la
Tabla 2, en el G-7, el IRPF para 1975-80 participaba con el 31,1% del total recaudado y en el 2000
esa participacion se desplazd levemente al 29,5% del total. En los otros paises OCDE, la
participacion descendid un poco mas, al bajar de un 27,3% a un 24,4% del total. En el caso del
subcontinente americano, en tanto, la participacion del IRPF hizo lo propio disminuyendo su
participacion en la recaudacion total de un 6,9% a un 4,9%, entre 1975 y 2000. En contraste a la
tendencia anterior, en los paises del Asia-Pacifico la participacion del IRPF en la recaudacion total
ha evidenciado un franco aumento, pasando de un 9,3% a un 12,6% del total recaudado, en el
periodo analizado. En el panorama descrito, el IRPF en América Latina muestra una combinacion
poco alentadora de factores, si se adhiere a la idea de que seria deseable a sus objetivos de
suficiencia elevar la presion fiscal. La evolucion 1975-2000 revela una participacion decreciente del
IRPF en la recaudacion total en un contexto en el cual la recaudacion total, expresada como fraccion
del PIB, no se ha elevado, o bien, lo ha hecho muy débilmente.

Entrando en el caso especifico de paises, si se analiza la evolucion historica indicada en la tabla 2, se
observara que entre los que mas acrecentaron la presion fiscal del IRPF estan Espafia, Portugal,
Grecia, Francia e Italia; dentro de los desarrollados. Los dos primeros, de hecho, llegaron a duplicar
su presion fiscal del IRPF desde 1975 a 2000. Entre los paises latinoamericanos, destaca como caso
exclusivo el de Peru que elevo la presion fiscal de su IRPF, dentro del periodo. Entre los paises del
Asia-Pacifico, sobresale el caso de Indonesia, donde el rol recaudatorio del IRPF se ha acrecento
notoriamente. Sin embargo, tanto en el caso peruano como en el indonesio, los niveles de presion
fiscal de IRPF estan todavia por debajo de los promedios G-7 y OCDE.

Entre los sistemas que aminoraron la presion fiscal del IRPF, puede mencionarse Gnicamente a
Luxemburgo y a los Paises Bajos, dentro de los desarrollados, y a practicamente todos los
latinoamericanos con datos disponibles, salvo Peru. El IRPF en Chile, por ejemplo, se redujo de un
2,7% aun 1,8% del PIB y en México de un 2,4% a un 1,8% del PIB.
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Tabla 2: Presion Fiscal (%) y Participacion en la Recaudacion(%) del IRPF: 1975-2000
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Un caso que merece especial atencion es el IRPF de Espaina. En la década de los 70, la presion fiscal
espafiola podia asimilarse antes al modelo latinoamericano que al de su propio continente. Pero a
partir de los 80, la reformas fiscales emprendidas tuvieron resultados notables en lo que ha
recaudacion se refiere, a la luz de los datos. Mirando las cifras de la tabla 2, se aprecia que Espafia, a
la par que despeg6 en el desarrollo de su economia, elevo su presion fiscal en el IRPF acercandose
al modelo recaudatorio de los paises de la Union Europa, a la cual se integré'”. En el promedio
1975-80, la presion fiscal del IRPF en Espaiia era de 3% del PIB y en el 2000, el mismo indice llegd
al 6,4% del PIB. En el promedio 1975-80, el IRPF espafiol aportaba un 14% de la recaudacion
fiscal. Hoy en dia, el impuesto aporta casi un 22% de su recaudacion.

Posibles factores explicativos del caso latinoamericano

El debilitado aporte recaudatorio del IRPF latinoamericano evidenciado por las cifras tiene varias
explicaciones. Por un lado, esta la evolucion de su economia, débil o inestable en varios de los
casos, lo que ha repercutido sobre los ingresos personales, especialmente sobre los salarios, que
constituyen un pilar muy importante del gravamen'®. Aunque no puede ésta ser la Ginica razon.
Como se indica en la tabla 1, en América Latina el PIB per capita (a paridad de poder de compra)
llega en el 2000 a unos US$6.655. Para el G-7 el mismo indice alcanza a un promedio de
US$28.043. EI PIB per capita latinoamericano es, entonces, la quinta parte del PIB per capita del G-
7. Empero, la presion fiscal del IRPF latinoamericano resulta ser no la quinta, sino la décima parte
de la presion fiscal del IRPF del G-7. Es dable suponer que deben existir otros factores de base
ademas de la inestabilidad de ingresos personales. Uno de ellos, puede ser una excesiva
concentracion del ingreso de carécter estructural'”.

Por otro lado, estan las reformas del IRPF emprendidas en las ultimas décadas y sus logros
relativamente modestos en materia de recaudacion. Como ya se ha sefialado, las reformas
latinoamericanas en afios pasados trataron de reducir las exenciones y exoneraciones a fin de
ampliar las bases imponibles, sin embargo, hasta hoy subsisten importantes nichos de gasto
tributario en sus sistemas fiscales. Por otro lado, las corrientes reformistas apuntando a una
reduccion de las tasas marginales maximas (especialmente influenciadas por las reformas de
EE.UU. de 1986 y del Reino Unido de 1984) no tuvieron los efectos esperados de mayor
cumplimiento y por ende, de mayor recaudacion. Bajo este hecho, la “curva de Laffer” estuvo lejos
de encontrar validacion empirica en los paises latinoamericanos.

Un tercer factor es la evasion fiscal. En el “Indice de percepcion de cumplimiento fiscal” que forma
parte del reporte de competitividad mundial del IMD(2002), se advierte que los paises
latinoamericanos exhiben indices apreciablemente bajos de cumplimiento de sus leyes impositivas
en comparacion con otras regiones. Sobre este punto se volvera mas adelante.

El incremento recaudatorio del IRPF registrado en Espafia no puede ser explicado sdlo por las directrices
fiscales impuestas a su ingreso en la UE. A diferencia del IVA, en los impuestos a la renta la UE no establece
estructuras impositivas a seguir, s6lo ha propuesto normas para evitar la evasion fiscal con intercambio de
informacion en casos como el ahorro.

Junquera (2003) desarrolla un exhaustivo analisis del contexto econémico de la fiscalidad en América Latina.
En esta linea argumental, hay quienes advierten que la potencia recaudatoria de un IRPF requiere ademas de un
promedio estable de ingresos personales, una masa mayoritaria de perceptores de ingresos medios, situacion
que en Latinoamérica no se observaria (Véase Ferranti, Perry, Ferreira y Walton (2003)).
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4.2 Bases imponibles y exenciones comparadas

Esquemas cedulares versus esquemas comprehensivos

En la mayoria de paises del G-7, los esquemas cedulares de imposicion a la renta de comienzos del
siglo veinte, dieron paso tempranamente a esquemas mas alineados con la definicion de ingreso
comprehensivo. Uno de los paradigmas que respaldo esa concepcion fue el de la teoria del Estado de
Bienestar, entendido como un sistema fiscal cuyo eje central de recaudacion era la imposicion
personal y progresiva. Como sostienen Masui y Nakasato (1999) actualmente para la mayoria de los
paises anglosajones el concepto comprehensivo aun predomina en su politica tributaria.

En América Latina y en los paises en vias de desarrollo, algunos resabios cedulares persistieron
mucho mas tiempo que en los paises desarrollados, debido principalmente a las facilidades que éste
tipo de esquema brindaba a sus administraciones tributarias febles. De un modo tardio, y solo
después de la influencia de trabajos como el Informe Carter, los paises del subcontinente tendieron
generalizadamente hacia modalidades mas comprehensivas en sus disefios (ver Pita(1995)).

Sin embargo, a mediados de la década de los 80 los paises desarrollados tradicionales vivieron una
suerte de revision al paradigma tradicional. En cierta forma se avanzo en el concepto comprehensivo
al eliminar varios gastos fiscales del IRPF, pero al mismo tiempo se consolid6 lo que Arévalo y
Cordon (2000) sefalan como una “‘ruptura del cardacter sintético del IRPF, tendiendo a
independizarse de la tarifa general los rendimientos y ganancias de capital, que pasaron a tributar
en régimen de tarifa unica...”. Ese nuevo paradigma desvinculante para los rendimientos y
ganancias de capital, también pasé a ser adoptado con varios afios de rezago por algunos paises

latinoamericanos.

En relacion con el escaso éxito de esas adopciones tardias, varios investigadores han coincidido
sefalando como causal la reproduccion poco reflexiva de las reformas anglonorteamericanas, sin
considerar los contextos econdmicos y de administracion tributaria de los paises en desarrollo.

Un caso especial que estd cobrando mucha relevancia en el actual debate sobre el futuro del IRPF,
es el denominado esquema dual. Este esquema adoptado por los paises escandinavos hacia
comienzos de los afios 90 supone tratar separadamente las rentas del capital de las rentas del trabajo,
reemplazando asi los esquemas comprehensivos. Con mas o menos implicaciones sobre la equidad y
eficiencia, algunos investigadores observan que el modelo dual puede ser una via posible para el
devenir futuro del gravamen personal (Ver recuadro D)

Mas allé de la influencia que pudiera llegar a tener el modelo dual en el futuro, lo cierto es que hoy
la mayoria de los sistemas reales de IRPF sigue aun adhiriendo a esquemas mas o menos
comprehensivos. Una investigacion exhaustiva a la legislacion de paises americanos miembros del
CIAT, consigna que en 1997 todos ellos siguen disponiendo de esquemas con una predominancia
del método comprehensivo, aunque hay ciertos elementos cedulares de alguna relevancia. El trabajo
sefala que en Brasil, Guatemala y Perti es donde se pueden consignar las categorias cedulares de
mayor importancia.
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Recuadro D:
Tributacion Dual a la Renta: ;Un retorno a la tributacion cedular?
Fuente: Adaptado de Hamaekers (2003)

En 1984, Bélgica fue el primer pais europeo en introducir un tratamiento diferenciado sobre dividendos e
intereses, aplicando impuestos de retencion con caracter final, o bien, dejando al contribuyente la opcion de
incluirlos en el ingreso tributable global, acreditando la retenciéon. A comienzos de los 90, los paises
escandinavos introdujeron el asi denominado impuesto dual, para reemplazar los sistemas globales de tasas
altamente progresivas. El sistema supone tratar separadamente el ingreso del capital respecto del ingreso
laboral, con tasas progresivas para el ingreso laboral y con una tasa plana para las rentas del capital.

Las implicancias del sistema dual sobre los principios tributarios son diversas. Primero, el principio de
equidad horizontal. ;Es justificable que una persona con renta laboral tribute mas que otra con la misma renta
pero obtenida del capital? Un argumento a favor es que los rendimientos del capital son mas riesgosos lo que
le valdria una menor imposicioén. Otro argumento menos explicito por las autoridades fiscales es que resulta
mas dificil tributar con tasas altas las rentas del capital puesto que la movilidad del capital hoy en dia es
mucho mayor. Una tasa mas baja a la renta del capital disuadiria la evasion y elusion fiscal en esas rentas,
siendo mas simple de aplicar y fiscalizar.

Segundo, un sistema dual afecta la equidad vertical. Al aplicar tasas planas sobre la rentas del capital se
pierde el efecto de progresividad de las tasas impositivas. En paises del noreste de Europa, sin embargo, un
porcentaje importante de trabajadores son simultineamente ahorradores e inversores, lo cual puede atenuar
esa consideracion. En otros paises, donde las rentas de capital estan mucho mas concentradas en un segmento
de la poblacion, las objeciones al modelo dual seran mayores.

Mas alla de todo, se suele dar con recurrencia un trato especial en el impuesto personal a las
ganancias de capital financieras y a las rentas asociadas con la propiedad de vivienda. En la tabla 3 a
continuacién se ofrece una comparacion internacional del tratamiento del IRPF a estos dos
elementos.

Como se aprecia en la segunda y tercera columna de la tabla 3, la ganancia de capital financiera
realizada a nivel personal, en la gran mayoria de paises desarrollados recibe una carga impositiva
reducida, con excepcion de Reino Unido y Luxemburgo, donde se la trata como renta personal
ordinaria. En 6 paises, el alivio fiscal supone la aplicacion de una tasa impositiva que es inferior a la
tasa marginal maxima de la escala del IRPF (EE.UU., Francia, Italia, Japon, Espaia, e Irlanda). En
algunos casos, sin embargo, la tasa reducida solo aplica bajo ciertas condiciones, como por ejemplo,
en Espafia si las ganancias de capital se obtienen en instrumentos mantenidos por el contribuyente
por mas de dos afios, o en Japon, si se trata de instrumentos financieros de compaiiias calificadas.
También la tasa reducida opera en varios paises como una tasa plana. Un ejemplo en contrario se da
en EE.UU., donde las ganancias de capital se llevan al IRPF, aunque en ¢l tributan con tope igual a
la tasa impositiva reducida (20%). En 2 paises de la muestra, Canada y Australia, el alivio toma la
forma de una deduccion parcial sobre la ganancia de capital. En Canada, se lleva a IRPF el 75% de
la ganancia, mientras que en Australia, el 50%.

En 3 paises (Dinamarca, Finlandia y Suecia) las ganancias de capital no son objeto de aplicacion del

IRPF sino que deben tributar como rentas de capital, bajo el modelo dual adoptado por esos paises,
vale decir, a una tasa plana general sobre la renta del capital.
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Finalmente, existen 8 paises OCDE que alivian completamente de imposicion las ganancias de
capital que obtienen las personas fisicas (Alemania, Austria, Bélgica, Corea, Grecia, México, Nueva
Zelanda y Paises Bajos).

En el caso de los paises de América Latina, se observa que la gran mayoria ofrece alivios parciales o
totales a las ganancias de capital accionarias (la Uinica excepcion detectada es el caso de Nicaragua,
que grava las ganancias de capital accionarias como renta ordinaria). En el caso de paises de Asia-
Pacifico, se aprecia una situacion fiscal igualmente benigna para las ganancias de capital
accionarias.

En las siguientes columnas de la tabla, se compara el tratamiento del IRPF sobre las rentas de otro
activo: la vivienda propia. Respecto al costo de adquisicion de la vivienda la gran mayoria de paises
no ofrece ningun tipo de alivio fiscal (s6lo Bélgica, Espafia y México lo harian bajo ciertas
condiciones). En cambio, la deduccion de intereses hipotecarios muestra una mayor frecuencia. Las
ganancias de capital en viviendas propias, por su parte, gozan de exencion en casi todos los paises
desarrollados. So6lo Japon y Suecia aplican impuesto a esta renta. Sin embargo, esta exencion es
menos frecuente en América Latina. Respecto a la “renta imputada” por la ocupacion de la vivienda
propia, Suecia es la tnica excepcion detectada, ya que somete a imposicion esta forma de renta.

Del andlisis anterior, no se desprenden grandes diferencias en los alivios fiscales de paises
desarrollados respecto a paises latinoamericanos. Aunque es posible notar que en América Latina es
mucho mas generalizada la concesion de tasa cero a las ganancias de capital financieras que realizan
las personas naturales. Este bien puede ser el resultado del interés de los paises de la region por
competir por inversion extranjera en acciones de sus bolsas locales, puesto que la franquicias en
varios casos estan condicionadas a las operaciones bursatiles.
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Base Ingreso versus base gasto

En casi todos los paises, la definicion de base gravable de los cddigos legales del IRPF se
corresponde con el ingreso, antes que con el gasto. Sino estrictamente, al menos en términos muy
aproximados. Las Unicas experiencias practicas documentadas de un gravamen cuyo texto legal
escapaba de la definicion tradicional y establecia el gasto como base imponible, son las de India y
Sri Lanka, a fines de los afios 50. Fue precisamente el economista propulsor de este tipo de
gravamen, Nicholas Kaldor, quien asesor6 a India en la implantacion de un impuesto al gasto. Esta
modalidad, por variadas razones, no tuvo éxito y solo se aplicd un par de afos, para luego
reinstaurarse el tradicional impuesto al ingreso (Ver recuadro E).

Recuadro E:
Aplicacion de un Impuesto Personal al Gasto “a la Kaldor” en India
Fuente: Adaptado de Income Tax Department Mumbai-India (2002).

En 1955, la Comision de Reforma Tributaria en India (Taxation Enquiry Commission) encargada de establecer
la nueva estructura tributaria, solicitd al Gobierno la contratacion del economista Nicholas Kaldor.

En su asesoria a la Comision, Kaldor recomendd la ampliacion de la base tributaria a través de la introduccién de
un impuesto anual sobre la riqueza; la imposiciéon a las ganancias de capital; un impuesto general sobre
donaciones; y un impuesto personal al gasto. Para reducir la extendida evasion tributaria, él sugirié implantar la
obligacion de entregar declaraciones tributarias globales de impuesto para todos los gravamenes directos e
instaurar un sistema de reporte global de todas las propiedades transferidas y otras transacciones relativas a
capital. Ademas recomendé que las tasas debian ser rebajadas hasta una tasa maxima de 45%.

Las propuestas de Kaldor para introducir los nuevos gravamenes, entre ellos el impuesto al gasto, fue aceptada.
Su proposicion, sin embargo, fue revisada y adaptada en ciertos alcances y definiciones y también en los
esquemas de tasas para varios impuestos. Las tasas de impuestos fueron ajustadas para aplicar una carga
impositiva por sobre un “gasto normal” de Rs.36,000 por afio. El objetivo del impuesto fue aminorar el gasto
mas “ostentoso” en consumo.

Varias dificultades administrativas se suscitaron en la aplicacion practica del impuesto al gasto y la principal de
ellas era el mantenimiento de registros confiables de gasto. La recaudacion generada por el impuesto ademas
estuvo muy por debajo de lo esperado. La recaudacion en el afio fiscal 1960-61 llegd a los Rs.90.56 lakhs (sic).
La instauracion del impuesto al gasto fue suspendida para el afio fiscal 1962-63 bajo una Acta del Ministerio de
Finanzas de 1962. El impuesto al gasto fue aplicado nuevamente en el afio fiscal 1964-65. Pero esta vez se
redujo la tasa del impuesto, y se eliminaron ciertas exenciones y deducciones que hasta entonces eran
admisibles. La recaudacion generada por el reformado impuesto al gasto continud siendo insatisfactoria.
Finalmente, el impuesto terminé siendo derogado a contar del afio fiscal 1966-67 por un Acta del Ministerio de
Hacienda.

No obstante predominar la definicién de ingreso en los cddigos juridicos del gravamen, en varios
paises se aplican una serie de franquicias y tratamientos especiales al ahorro, lo que los acerca en
una via menos manifiesta hacia un impuesto al gasto, en los hechos. En Chile, por ejemplo, los
alivios fiscales que reciben casi todas las formas de ahorro representan el 80% del gasto tributario
del IRPF, transformando un IRPF tedricamente de base ingreso en un impuesto de base hibrida, que
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en algunos casos concretos tiende derechamente a ser un gravamen al gasto, con implicancias
. . . . . 18
variadas sobre la equidad, eficiencia y transparencia del gravamen .

Gasto Tributario en el IRPF

Ahora bien, no s6lo el ahorro recibe un tratamiento especial en las legislaciones del IRPF. Ya hemos
mencionado en secciones precedentes el tratamiento especial sobre las ganancias de capital y las
rentas derivadas de la propiedad de vivienda. Ademads existe una serie de otros componentes que
recibe algun tipo de tratamiento especial, dados por objetivos de eficiencia, equidad, o de politica
econdémica. Dadas las dificultades de informacién, no existen estudios exhaustivos del nimero,
volumen o importancia de todas las franquicias del IRPF para una muestra grande de paises. El
antecedente cuantitativo mds relevante en este sentido esta en los informes de gasto tributario, es
decir, lo que se deja de recaudar por conceder franquicias en el tributo. Esto comenzé a ser materia
de medicion a partir de fines de los afios 60.

Hoy en dia varios paises realizan los informes de gasto tributario, evaluando la renuncia fiscal en sus
principales impuestos. En su informe de 1998 “Tax Expenditures: Recent Experiences”, la OCDE
consignaba hasta ese afio al menos 15 paises entre sus miembros que elaboraban y publicaban
regularmente su estimacion de gastos tributarios: EE.UU., Alemania, Australia, Austria, Bélgica,
Canadd, Espana, Estados Unidos, Finlandia, Francia, Holanda, Irlanda, Italia, Portugal y Reino
Unido. A nivel latinoamericano, la CEPAL ha sido una de las grandes promotoras en la elaboracion
de estos informes. Lerda (2002) consigna trabajos sistematizados de medicion en Brasil, Argentina,
Meéxico y Chile.

Si bien, las estimaciones de gasto tributario no son comparables entre paises, al menos es ilustrativo
tener en cuenta que el IRPF concentra una parte no despreciable de lo que se deja de recaudar por
otorgar franquicias en el sistema fiscal. A continuacion presentamos un grafico donde se muestra
estimaciones de gasto tributario del IRPF para tres paises: EE.UU, Chile y Espaiia.

Un ejemplo es el incentivo que favorece a las personas que ahorran en sus empresas, reteniendo sus utilidades
respecto a los asalariados que ahorran parte de sus salarios. En el primer caso, las utilidades retenidas pagan
solo una tasa de 17% (IRPJ), a cuenta del IRPF que correspondera pagar a la persona cuando retire esas
utilidades retenidas. En el segundo caso, el asalariado debe primero pagar su IRPF (con tasa marginal maxima
40%) y luego disponerse a ahorrar. Por esta razén, un gran nimero de asalariados de altos ingresos optan por
crear sociedades y prestar sus servicios intermediados por esa sociedad, a fin de favorecerse de dicho incentivo.
La otra cara de la moneda es que algunos autores sostienen que este incentivo, si bien inequitativo, explica el
mayor nivel de ahorro en Chile, respecto a otros paises de la region.
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Grafico 2
Gasto Tributario en el IRPF: EE.UU, Espaiia y Chile

(Como % de recaudacion efectiva de cada gravamen)
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Fuente: Para EE.UU. "Estimates of Federal Tax Expenditures 1996". Para Espafia: "Tax Expenditure:
Recent Experience" OCDE. Para Chile, estimaciones del Servicio de Impuestos Internos (SII).

Del cuadro anterior se advierte que para EE.UU., el gasto tributario en el IRPF representa cerca de
un 60% de la recaudacion efectiva del impuesto, mientras que para el IRPJ, la cifra es de un 41% de
lo recaudado. En el caso espafiol, el gasto tributario llega a un 20% de la recaudacion efectiva en el
IRPF y a un 40% de la recaudacion efectiva en el IRPJ.

El caso de Chile es el mas desproporcionado. En el IRPJ chileno el gasto tributario es del orden de
un 42% de lo recaudado, cifra muy similar al de los otros dos paises. Pero en el IRPF, el gasto
tributario chileno se dispara hasta un 99% de lo recaudado. Ese monto particularmente elevado de
franquicias debiera tenerse en cuenta cuando se busca una explicacion a la baja potencia recaudatoria
del impuesto en paises latinoamericanos como Chile. Cifras mas recientes de gasto tributario en
Chile indican que las reformas emprendidas en el Gltimo tiempo parecen haber acentuado la enorme
cuantia de renuncia fiscal por franquicias del IRPF.
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4.3  Unidad de tributacion comparada

Al aplicar una determinada unidad de tributacion en el IRPF, los sistemas reales también trasuntan
su intencion en objetivos de equidad, eficiencia y simplicidad. El disefio del impuesto personal
puede emplear un sistema individual de tributacion, o bien, un sistema conjunto para los
matrimonios o las familias, o bien, se les entrega a los contribuyentes la opcion de elegir ellos
mismos la unidad de tributacion. En el capitulo previo, se resefio la evolucion tedrica respecto a esta
eleccion y sus implicancias. En lo que sigue se revisaran antecedentes comparativos e historicos
respecto a las diferentes opciones adoptadas por los sistemas fiscales reales.

A continuacion en la Tabla 4 se muestra una comparacion de las unidades de tributacion para una
muestra de paises.

De la segunda columna de la tabla 4, se desprende que los paises que estan aplicando IRPF
individual representan un niimero mayoritario en la muestra. Si se centra el andlisis en los 20 paises
del G-7 y otros OCDE, se observara que so6lo 3 de ellos aplican sistemas de declaracion conjunta o
familiar obligatoria: Francia, Luxemburgo y Portugal. Otros 4 paises aplican declaracion conjunta
pero ofrecen la opcion de declaracion conjunta o individual. El resto de 14 paises de este
subconjunto aplica sistemas de tributacion individual. En el caso de los paises de Latinoamérica
incluidos en la muestra, el panorama se inclina hacia la tributacion individual. De los 12 paises
latinoamericanos (que aplican IRPF), solo 2 exhiben declaracion conjunta. Un aspecto que puede
haber influido tal vez de modo indirecto es que en los paises en vias de desarrollo, sus disefios
tributarios mas tempranos eran de tipo cedular, y el mecanismo de declaracion mas apto para ese
disefio era el individual.

La tercera columna permite observar la evolucion de los disefios en las tltimas tres décadas para los
paises del G-7 y otros OCDE. Se advierte que 9 paises que actualmente cuentan con sistemas de
declaracion individual venian de operar con sistemas de declaracion conjunta o familiar, hasta antes
de la década de los 70. Esto es evidencia clara, respecto a la tendencia de los paises a dejar de
emplear esquemas conjuntos y propiciar otras férmulas de declaracion de cardcter individual. El
caso mas actual de reforma a la unidad de tributacion es el de Reino Unido. El IRPF de ese pais
operaba bajo declaracion conjunta hasta 1972. Ese afio se lo modifico para hacer optativa la
declaracion conjunta o individual. En 1990, una nueva reforma terminé por eliminar completamente
la declaracion conjunta, dejando como mecanismo Unico de declaracion el individual.

Ahora bien, con independencia de la unidad elegida, se detecta en la mayoria de los paises
desarrollados el uso de herramientas de alivio fiscal para los matrimonios. Como se ve en la cuarta
columna, estos alivios toman la forma de créditos, deducciones, fraccionamiento de rentas, o escalas
impositivas diferenciadas. Un ejemplo de este ultimo tipo se da en EE.UU., donde el IRPF admite
cuatro esquemas impositivos (casados con declaracion conjunta, casados con declaracion separada,
solteros, y solteros con cargas familiares legales). S6lo en Dinamarca, Finlandia y Nueva Zelanda no
se ofrece ningun tipo de alivio fiscal matrimonial.
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Tabla 4: Unidad de Tributacion del IRPF - Afio 2000
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Entre las otras caracteristicas consignadas en la Tabla 4, se indica una cierta disparidad en el
beneficio de permitir trasladar concesiones o créditos fiscales de un conyuge al otro, y en el
tratamiento de las rentas no salariales. Respecto al primer punto, algunos paises que admiten la
transferencia imponen ciertas limitaciones. Respecto al segundo punto, llama la atencidon que en el
caso de Chile la legislacion del IRPF aun mantenga un resabio discriminatorio de género, bajo el
régimen de sociedad conyugal, puesto que los ingresos de capital obtenidos por la conyuge mujer
deben adicionarse a las respectivas rentas del conyuge hombre, incluso si la primera es la perceptora
unica o principal de la renta.

Otro aspecto del que no se dispone de informacion y que estd cobrando relevancia, es el que dice
relacion con las parejas que cohabitan y en particular con las parejas del mismo sexo que cohabitan.
Es posible pensar que, en la medida que estas uniones en el futuro comiencen a ser mas aceptadas,
los paises con declaracion familiar o conjunta enfrentaran mads dificultades para ofrecer un
tratamiento equitativo y eficiente, que aquellos que eligieron unidades individuales.

4.4  Estructura de tasas comparada

Tasas marginales v tramos de aplicacion. Aiio 2002

A continuacion en la Tabla 5, se ofrece una comparacion de paises en relacion con la tasa marginal
maxima del IRPF, el nimero de tramos, y el tramo de tasa cero en la escala de tasas impositivas de
la legislacion. Las primeras columnas de la Tabla 5 indican la tasa marginal méaxima del IRPF. Esta
variable es a menudo considerada como un indicador del grado de distorsion relativa que genera una
determinada estructura impositiva sobre las decisiones personales de ahorrar y de cuanto trabajar.
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Tabla 5: IRPF: Tasa marginal maxima, nimero de tramos y escala del IRPF - Afio 2002
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Se suele afirmar que son generalmente las personas de mas altos ingresos o de mayores habilidades
laborales las que estan afectas a la tasa marginal maxima, de ahi la importancia de conocer el
impacto relativo del IRPF sobre esos agentes econdmicos'’. También se la suele consignar como un
indicativo, aunque rudimentario, de la progresividad de la estructura. Tasas marginales maximas
mas bajas tienden a ser asociadas con esquemas menos equitativos verticalmente, y viceversa.

Analizando la columna de tasa marginal méxima consolidada, se distingue claramente una
diferencia por submuestras. Mientras que en el G-7 y los otros paises OCDE, la tasa marginal
maxima promedia un 46%, en los paises de Latinoamérica ese valor promedio esta 20 puntos mas
abajo, llegando a un 26%. En este sentido, también se debe prestar atencion al hecho de que varios
de los paises desarrollados disponen ademéas de un IRPF a nivel subnacional aplicado por el estado,
provincia o ciudad, lo cual incrementa la tasa marginal maxima consolidada de un contribuyente.
Por su parte, en los paises de Asia-Pacifico, el promedio de tasa marginal maxima estd en un nivel
intermedio, llegando a un 32%. Los paises de esta submuestra comparten con América Latina la
caracteristica de no utilizar IRPF a nivel subnacional.

La evidencia anterior también parece sugerir algin grado de influencia entre el menor nivel de las
tasas impositivas en Latinoamérica y su menor volumen recaudatorio en la imposicidon personal,
respecto a las otras submuestras. A nivel especifico por paises, por ejemplo, entre los desarrollados
incluidos en el andlisis, 6 paises aparecen con tasas marginales maximas consolidadas iguales o
superiores al 50% (Alemania, Francia, Austria, Bélgica, Finlandia y Suecia). En la submuestra
latinoamericana ninglin pais aplica una tasa marginal maxima por encima del 40%, siendo ese valor
el maximo regional de Chile y México. Pero la caracteristica mas inusual de la region es el hecho de
que haya dos paises, Uruguay y Paraguay, que no apliquen IRPF?. En las otras agregaciones
regionales, no aparece ningln pais que aplique tasa cero y, de hecho, la tasa marginal maxima mas
baja es la de Singapur que llega a 26%.

También en la Tabla 5, se muestra en las ultimas cuatro columnas una informacion respecto de los
tramos que componen el esquema legal del IRPF. Si se observa el nimero de tramos se observara
una cierta coincidencia en el nimero promedio de tramos en las diferentes submuestras. En el caso
del G-7 y otros OCDE el nimero promedio de tramos esta entre 4 y 5. Con excepcion de Francia y
Meéxico, el que mas tramos exhibe tiene 6. En los paises latinoamericanos, el nimero promedio es
cercano a ese ultimo valor. A nivel de paises, sin embargo, hay una mayor varianza en el caso
latinoamericano, ya que algunos como México, Panamd, Chile y Venezuela, tienen 8 o mas tramos.
Este antecedente, de acuerdo a la teoria, da cuenta de una mayor busqueda de progresividad pero al
mismo tiempo es una sefal de mayor complejidad para cumplir y para controlar, lo que puede hacer
mas vulnerable el impuesto a la elusion y evasion fiscal.

Finalmente, se indica en la tabla el valor del tramo de ingreso inicial a tasa cero, en monto y como
porcentaje del PIB per capita de cada pais. Aunque este es un antecedente sefialado en la estructura
legal de las tasas del impuesto, evidentemente, no refleja el tramo efectivo de la legislacion, ya que

En la teoria macroeconomica, las decisiones de optimizacion de los agentes estan determinadas por las
rentabilidades o productividades marginales pertinentes, antes por sus valores medios. Luego, el factor fiscal
también cobra efecto en sus decisiones a través de su carga impositiva marginal.

Si bien no es el tema de este trabajo, en ambos paises se observarian condiciones optimas, a la luz de la teoria
analizada en el capitulo anterior, respecto las decisiones de ahorro salarial o de disposicion marginal al trabajo.

20

41



falta considerar todos los créditos, deducciones, exoneraciones y demas alivios fiscales del IRPF
presentes en los codigos de cada pais. En la seccidon subsiguiente se presenta un estudio que intenta
aplicar estos mecanismos.

Tasas marginales y tramos de aplicacion. Evolucion comparada 1980-2002

La estructura de tasas del IRPF es el aspecto que con mayor frecuencia se somete a modificacion,
recibiendo ademas tales cambios una fuerte sonoridad publica. En EE.UU. se computan més de 12
estructuras distintas de tasas en el IRPF en un periodo de 70 afios”', lo que resulta en una estructura
diferente por cada 6 afios. En un pais latinoamericano como Chile, cuya legislacion fiscal debe estar
entre las mas estables de la region, el promedio en el periodo 1980-2000 arroja una estructura
diferente de tasas cada 4 afos. Esos ejemplos prueban que la estructura de tasas del IRPF es una
herramienta frecuente de los gobiernos para hacer politica fiscal.

A continuacion en la tabla 6, se computa la tasa marginal maxima y el nimero de tramos del IRPF
en tres afios, 1980, 1990 y 2003.

Respecto a la tasa marginal maxima, ha existido en las tltimas décadas una tendencia generalizada a
reducirla, mostrando convergencia en este punto tanto la politica fiscal de paises desarrollados como
la de paises en vias de desarrollo. En el G-7, la tasa marginal promedio de 1980 era de 58%:; en los
otros OCDE era de 65%; y en América Latina era de 46%. Ya en 1990, habian descendido esos
promedios a 51%, tanto para G-7 como para los otros OCDE, y a 32% para Latinoamérica. Y hoy,
esos valores promedio de 1990 estan alrededor de 5 puntos atin mas abajo. El caso de Japon resulta
particularmente llamativo. En 1980, su IRPF aplicaba una de las tasas marginales maximas mas
elevadas internacionalmente, ascendente a un 70%. No obstante hoy, el IRPF japonés aplica s6lo un
37%, lo que incluso lo pone como el menos gravoso a nivel de las economias desarrolladas. En el
contexto latinoamericano, el caso mas drastico de reduccion estructural esta en Bolivia que pasé de
una tasa marginal maxima de 48% en 1980, a su nivel actual de 13%.

Respecto a los tramos del impuesto, se distingue igualmente un patrén internacional hacia la
reduccion de los mismos. Paises desarrollados y en desarrollo, por igual, reestructuraron sus
gravamenes personales aminorando ostensiblemente el nimero de tramos de ingreso. En 1980, los
IRPF contaban en promedio con unos 14 o 15 tramos. En la actualidad, la media internacional no
excederia de 6 tramos.

Las dos tendencias patentemente detectadas (la reduccion de tramos y la rebaja de las tasas
marginales maximas) reflejan la intencion de la politica fiscal de simplificar por una parte el
gravamen y de aminorar, por otra, las distorsiones econdmicas de sus tasas maximas. En el camino
se ha reducido el rol progresivo del IRPF, sin abandonarlo por cierto, y se ha buscado contrapesar la
consiguiente caida de la capacidad recaudatoria del impuesto personal, por la via de recortar también
algunos alivios fiscales y combatir el fraude fiscal. Esta ecuacién parece haber materializado con
mas efectividad en los paises G-7, otros OCDE, y Asia-Pacifico, que en los paises del subcontinente
americano. Como sefialamos antes, la presion fiscal del IRPF se mantuvo o aument6 en todas las
submuestras salvo la de América Latina, cuya presion fiscal del IRPF se redujo de 1,1% a 0,8% del
PIB.

2 Bankman y Griffith (1987).
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Tabla 6: IRPF: Tasa marginal maxima y nimero de tramos — Evolucion 1980-2002
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Un ejercicio integral: Progresividad comparada en el IRPF

La comparacion registrada en las tablas anteriores no considera el nivel de rentas en que se
empiezan a aplicar las tasas marginales maximas, ni la existencia de exenciones, rebajas, créditos, y
demas alivios tributarios que reducen la obligacion tributaria personal. Por esto resulta apropiado
comparar el impuesto personal, tomando en cuenta dichos elementos. A continuacion, se presentan
los resultados obtenidos en un ejercicio integral de comparacion de cudnto paga en IRPF una familia
que hace uso de los créditos y alivios generales disponibles en el IRPF. El analisis se realiza en
diferentes paises y bajo diferentes escenarios de renta, expresando el pago de IRPF como fraccion
del ingreso familiar, esto es, como la tasa media familiar del impuesto.

La estimacion que se presenta en esta oportunidad corresponde a una actualizacion al afio 1999 de la
investigacion que los propios autores de esta monografia llevaron a cabo en el afio 1995 para la
Subdireccion de Estudios del SII de Chile?’. Entre los supuestos més relevantes estd el considerar a
una familia residente en el pais, compuesta por un matrimonio legal y dos hijos menores
dependientes, con ingresos s6lo de origen doméstico. Ademas se considera que los contribuyentes
soportan integramente el pago del impuesto (cero evasion). El andlisis considera dos tipos de
familia, tipo A y tipo B, con las siguientes caracteristicas:

Familia tipo A : En la familia tipo A, la totalidad del ingreso bruto familiar es aportado so6lo
por uno de los conyuges y el 100% de su ingreso corresponde a un salario
pecuniario obtenido como trabajador dependiente.

Familia tipo B: En la familia tipo B, un 75% del ingreso bruto familiar es aportado por el
contribuyente principal, cuyo ingreso se compone en un 88% de salario
pecuniario como trabajador dependiente, en un 9% de una ganancia de capital
accionaria realizada (acogible a franquicia, si la hay), y el 3% restante a un
interés pagado por un depdsito bancario (acogible a franquicia, si la hay). El
contribuyente secundario, que aporta el 25% restante, obtiene la totalidad de
su renta en la forma de un salario pecuniario como trabajador dependiente.

2 En esa oportunidad se cont6 con la ayuda de los corresponsales del CIAT. En el caso de los paises no miembros

del CIAT incluidos en el ejercicio, el calculo realizado fue enviado a través de los encargados econémicos de
las embajadas en Chile, quienes lo canalizaron a las administraciones tributarias respectivas. En todos los casos
se revisé la interpretacion que se hizo de la ley del IRPF de cada pais y se corrigieron las estimaciones. Los
errores que ain subsistan tanto en la estimacion original como en la actualizacion a 1999, siguen siendo de
exclusiva responsabilidad de los autores de esta monografia.
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Grafico 3a: IRPF: Tasa media. Familia tipo A — 1999
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Grafico 3b: IRPF: Tasa media. Familia tipo B — 1999
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Fuente graficos 3a-b:
Elaboracion propia en base a informacion de PriceWaterhouse (2000) “Individual Taxes” y a consultas
directas a las administraciones tributarias de los paises.

Notas graficos 3a-b:

En Argentina y Espaifia, donde existian impuestos sobre los activos personales, estos no fueron incluidos en el
calculo. En Canada y EE.UU., los impuestos locales fueron incluidos, con excepcién de los impuestos de
ciudad en el caso de EE.UU. En Espaiia y EE.UU., frente al opcional entre declaracion conjunta e individual,
se consider6 la declaracion de menor impuesto.
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El ejercicio anterior permite comparar la progresividad relativa de 10 sistemas de IRPF, valuando su
tasa media efectiva para un rango continuo de ingreso bruto familiar®.

Como muestra el primer grafico, una familia tipo A que gana US$500 por mes deberia pagar
impuesto mayor que cero tras aplicar tasas impositivas, créditos y demads alivios fiscales solo en el
caso de Argentina, México, y Pert. En los restantes paises de la muestra, el IRPF seria nulo en ese
rango de ingreso. Ya cuando la familia tipo A obtiene US$1.000 por mes, se empieza a cobrar un
IRPF no nulo en la mayoria de sistemas, salvo en el caso de Brasil, EE.UU., y Singapur, donde atiin
ese ingreso esta amparado por la exencion efectiva. Para este nivel de ingreso, el mayor impuesto
estd en el IRPF de México y Canadd, donde la familia paga una tasa media de 10,3% y de 8,3% del
ingreso bruto familiar, respectivamente. A medida que se avanza sucesivamente en el nivel de
ingreso, se empiezan a diferenciar con mayor intensidad las tasas medias entre paises.

En un primer grupo de altas tasas medias, se halla el IRPF de Canadd y de Espaia. El IRPF
canadiense es el de mayor tasa media de la muestra desde los US$2.000 en adelante. La tasa media
del IRPF espaifiol inicialmente mas moderada se eleva paulatinamente y pasa a ser el segundo de
mayor cuantia a contar de los US$5.500 de ingreso familiar, aproximandose bastante a la tasa media
de Canada, en los niveles mas encumbrados de ingreso. En efecto, una familia que gana US$15.000
al mes pagaria en Canada una tasa media de 43,5%; y en Espafia, de casi 40%.

En un segmento intermedio, se halla la progresividad del IRPF de Chile, México, EE.UU., Peru,
Taiwan y Brasil. Tal como se aprecia en el grafico 3a, una familia que ganara US$15.000 al mes, en
Chile pagaria una tasa media de 32,1%; en México de 30,7%; en EE.UU. de 30,2%; en Peru de
24,9%; en Taiwan de 24%; y en Brasil de 23,4%.

Finalmente, en un tercer segmento de tasas medias relativas mas bajas, se observa el caso del IRPF
de Argentina y el de Singapur. En ambos paises, la familia que gana US$15.000 al mes, pagaria una
tasa media de IRPF en torno a un 17%. Respecto a la convexidad de la curva de tasas medias, llama
particularmente la atencion el caso de la estructura de Argentina (informacién para afio 1995) y de
Peru. El disefio del IRPF determina una tasa media bastante aplanada en el rango que va desde los
US$1.000 a los US$4.000 de ingreso familiar mensual.

En el segundo gréfico, se realiza la misma comparacion pero empleando a un familia tipo B. En casi
todos los paises, las tasas medias resultan mas bajas respecto a las de la familia tipo A con igual
nivel de ingreso. Lo anterior se explica basicamente en el hecho de que la familia tipo B es
biperceptora lo que permite un fraccionamiento o “splitting” parcial (75/25). Un caso excepcional
ocurre en Canada con las familias de menores ingresos. La familia tipo A ganando US$500 al mes
estaba exenta, pero la familia tipo B ganando los mismos US$500 al mes debe pagar una tasa media
de 0,7%. La razén es que la familia biperceptora pierde un crédito por conyuge dependiente, lo que
hace subir su tasa media. Este crédito deja de ser relevante sobre los US$2.000 de ingreso,
prevaleciendo el efecto del fraccionamiento, que atentia la tasa media. Asi, la familia tipo A que
ganaba US§$15.000 de ingreso mensual y pagaba un 43,5%; si fuese una familia tipo B, pagaria un
39,3%. En el otro extremo de la muestra estd el caso de Singapur, donde la familia que ganaba
US$15.000 de ingreso mensual y pagaba un 17,4%; pagaria como familia tipo B, un 11,2%.

Se trata de un indice aproximado de progresividad, mucho menos exhaustivo que los indices de Gini o de
Kakwani (Véase Norregaard (1995)), y que ademas ignora los efectos de la evasion.
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4.5 Otros elementos comparativos

Sistemas comparados de integracion empresa-persona

Un elemento que ha estado en discusion en los cambios recientes en la legislacion del IRPF, ha sido
el sistema de integracion entre el impuesto a las empresas y los impuestos personales de los duefios,
socios 0 accionistas de esas empresas. En el tratamiento a los dividendos, se distingue el sistema
clasico, donde la utilidad es gravada “doblemente” por el IRPJ y por el IRPF; y luego estan los
sistemas con algin grado de integracion, tales como clasico modificado, exencidn, sistema de
imputacion o crédito.

Inversion en capital humano y proteccion familiar

El gasto personal en educacion, salud, prevision, cuidado de hijos menores, etc. representa una
fuente de acumulacion y conservacion del capital humano en las familias. Por esa razon, en varios
paises se recurre a alivios fiscales en el IRPF como instrumentos indirectos de resguardo de esos
elementos. Varios sistemas admiten exencion de IRPF sobre la cotizacion y sobre la prestacion. En
el caso del cuidado de los hijos menores, también aparece frecuente la posibilidad de eximir de
imposicion personal tales gastos.

IRPF y tratamiento de no residentes

El impuesto a la renta de los no residentes es probablemente el area que muestra mayor
convergencia en la politica fiscal de un gran nimero de paises en el ultimo tiempo. Esto tiene que
ver fundamentalmente con el fendémeno de globalizacién econdmica y con los propios procesos de
armonizacion fiscal de los bloques econdomicos regionales. Aquellos han ido transformado en casi
una necesidad la adopcion de criterios comunes para tratar rentas como los dividendos, los intereses
o las regalias que hoy se pagan desde una jurisdiccion fiscal hacia un contribuyente en el exterior,
bien en un marco general, o bien, al amparo de un tratado fiscal**.

Nivel comparado de cumplimiento

No existen estudios de medicion homogénea de la evasion o el fraude en el IRPF para una muestra
de paises. Sin embargo, otros antecedentes indirectos y algunas mediciones ad-hoc realizadas en
algunos casos, parecen indicar un claro patron regional. Una sefial clara es el escaso numero de
contribuyentes que aparece en el tramo de la tasa marginal maxima. En Chile, por ejemplo, solo el
0,5% de los contribuyentes del IRPF estd en el tramo maximo. Otro antecedente es el “Indice de
percepcion de cumplimiento fiscal” que forma parte del reporte de competitividad mundial del

2 Una prueba de esa convergencia cada vez mayor es la adopcion de criterios cercanos al denominado “modelo

OCDE” en varios paises que inclusive no integran esa organizacion. Otro ejemplo, en el mismo sentido se
manifiesta en la identificacion de jurisdicciones que compiten “nocivamente” en el ambito fiscal, o que
simplemente ofrecen una muy baja imposicion a la renta (“némina” de paraisos tributarios).
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IMD(2002). Alli se advierte que los paises latinoamericanos exhiben indices apreciablemente bajos
de cumplimiento de sus leyes impositivas en comparacion con otras regiones®.

Sistemas de cotizaciones sociales

En la tabla 1 presentada en secciones anteriores, se ve que el volumen recaudatorio de las
cotizaciones sociales es mayor en los paises del G-7 y otros OCDE, que en las otras submuestras,
Latinoamérica y Asia-Pacifico, lo cual no es sorprendente. Lo que si llama la atencioén en este caso
es que las diferencias no sean tan marcadas como en el IRPF y que, ademas, Latinoamérica muestre
una presion fiscal en cotizaciones sociales por encima de la presion agregada de su IRPF y su IRPJ.
En ese sentido, dos paises lideran en la region por sus altos rendimientos recaudatorios en
cotizaciones. Brasil, con un 12,1% del PIB, y Uruguay, con un 8,1% del PIB. El promedio regional
llega a un 3,5% del PIB. Entre las razones que explican este mayor volumen recaudatorio relativo
estan la universalidad de las cotizaciones (sin tramo de exencion) y los aportes de las empresas
sobre el aporte total. Eso puede ayudar a que se genere mas recaudacion en cotizaciones que en el
IRPF, no obstante aplicarse ambos bajo esquemas generales de retencion. Un caso diferenciado en el
contexto general, es el de Chile, donde hoy predomina un sistema previsional privado®.

IRPF a nivel subnacional

Tal como se advirti6 en la tabla 5, de secciones precedentes, al menos 9 paises del ambito G-7 y
otros OCDE exhiben esquemas de imposicion personal a nivel subnacional (Canada. EE.UU, Italia,
Bélgica, Corea, Dinamarca, Espafia, Finlandia, Luxemburgo, y Suecia). En América Latina, en
cambio, ninguno de los paises dispone de IRPF a nivel subnacional®’.

Complejidad, costos de cumplimiento y de administracion

Una de las mayores dificultades que han debido enfrentar los disefios reales de IRPF es la
complejidad de sus disefios y las consecuencias sobre el esfuerzo de cumplimiento de los
contribuyentes y sobre el esfuerzo de fiscalizacion de las administraciones tributarias.

25 . . . . [ . ., _ ,
El estudio considera a 49 paises, siendo las economias identificadas con una percepcion de cumplimiento mas

alto Singapur, Luxemburgo, Finlandia y Nueva Zelanda. De 6 paises latinoamericanos incluidos, 4 aparecen en
el quintil de naciones con peor percepcion de cumplimiento, siendo las excepciones Chile y Brasil.

Para Chile, la presion fiscal de cotizaciones sociales de la tabla 1 corresponde a lo que hoy recauda el Estado
por prevision y salud. Este refleja una pequefla fraccion de personas que atun se mantiene en las instituciones
previsionales estatales. En el caso chileno, la cotizacion privada que llega a cerca de un 6% del PIB, ha perdido
su caracter de impuesto. La razon es que la cotizacion para la jubilacion futura tiene el caracter de un fondo
privado de acumulacién individual, y la cotizacién para salud tiene el cardcter de un seguro privado e individual
de salud. Otros paises han impulsado lineas de avance como ésas en materia de cotizaciones sociales.

No, al menos, en la forma tradicional en que se concibe un impuesto personal a la renta. En algunos casos
regionales, sin embargo, los gobiernos subnacionales pueden cobrar impuestos personales sobre los activos.
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5 Pasado, presente y futuro del IRPF

Esta parte se vale del analisis tedrico y comparado de los modelos reales de IRPF, respecto a las
principales tendencias que han conducido la imposicion personal en las ultimas décadas hasta sus
actuales estados de disefio. A partir de ello, se han identificado lo que a nuestro juicio son ambitos
relevantes y tendencias de futuro en el desarrollo de la imposicion personalzg.

5.1 Rol recaudatorio del IRPF. ;Sera posible romper la “maldicion latinoamericana”?

El rol recaudatorio del IRPF en los paises desarrollados ha sido crucial en el pasado y el presente, y,
con toda seguridad, lo seguird siendo en el futuro, al menos en el futuro cercano. En los paises
desarrollados el aporte recaudatorio del IRPF actualmente esta consolidado en un promedio no
menor de 8% del PIB. En el subcontinente americano el mismo promedio no logra pasar del 1% del
PIB. Arévalo y Cordon (2000), en su analisis sobre los sistemas fiscales de América Latina,
sintetizan esto con total franqueza: el IRPF de la region latinoamericana recauda “algo poco mdas
que testimonial”. En secciones precedentes ya discutiamos algunas de las posibles causas de este
cuadro, tales como la desigualdad pre-tributaria del ingreso, la inestabilidad en el agregado de
salarios, los temas ain pendientes en materia de gastos tributarios, y la evasion fiscal.

Aunque los paises de la region han podido contrarrestar parcialmente el fracaso recaudatorio del
IRPF con un mejor desempeiio relativo en otros impuestos directos, y especialmente en el IVA y los
aranceles aduaneros, es posible pensar que en el futuro dichas fuentes generadoras se tornen
insuficientes. Al margen del combate de la evasion, las medidas de disefio para acrecentar el
rendimiento del IVA en algunos paises pueden estar acotandose, porque ya se han reducido varias
de sus exenciones y elevado sus tasas impositivas® . Pero un factor més importante aun es el avance
de bloques comerciales como el MERCOSUR vy la suscripcion futura de acuerdos de libre comercio
intra e interregionales, lo que implicard una importante pérdida de la tradicional recaudacion
aduanera. En ese escenario futuro, romper la “maldicion” recaudatoria del IRPF en la region podria
transformar una amenaza en una oportunidad. La pregunta es como hacerlo y como hacerlo con
buenos resultados.

Recuadro F:
Paraguay estudia adoptar un IRPF en 2004

Fuente:_http://www.macroanalisis.com

“El anuncio en 2003 del Gobierno del Paraguay acerca de la vigencia del Impuesto Personal sobre la Renta
a partir del aflo proximo ha despertado nuevamente el interés por el tema. Luego de varios intentos
frustrados, aparentemente su aplicacion se ha vuelto impostergable en el sistema fiscal Paraguayo. No
estamos ajenos a ninguno de los problemas citados en los parrafos precedentes:
La informalidad de nuestra economia y el enorme grado de cultura evasiva existente, limitan
considerablemente, el éxito recaudatorio del tributo”.

8 Desde luego, este ejercicio no tiene en ninglin caso la ambicién de ofrecer un marco exhaustivo de las futuras

directrices del IRPF, menos aun pretende hacer “futurologia fiscal”, antes bien, se trata de la vision personal
que los autores de esta monografia presentan a la luz de la investigacion desarrollada.

2 En Argentina, la tasa general de IVA es actualmente de 21%; en Uruguay, de 23%; y en Chile, de 19%.
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En lo que dice relacion con la politica fiscal, es ilustrativo que Paraguay, que no aplicaba IRPF,
actualmente ya haya anunciado impulsar su aplicaciéon durante 2004 (Ver recuadro F). Otro
instrumento de implementacion inmediata es la adecuada revision de los gastos tributarios del IRPF.
En Chile, no parece sostenible en el tiempo que el importe efectivo del IRPF siga siendo igual, o
menor incluso, que su propio gasto tributario. Un segundo factor que, a nuestro juicio, es crucial
para poner en marcha el potencial recaudatorio del IRPF es el combate eficaz de la evasion y
elusion. En este sentido, si los sistemas fiscales de la region no son capaces de avanzar
sistematicamente, el IRPF seguramente persistird en su actual tendencia de escaso rendimiento.

Ahora bien, las medidas para el combate de la evasion en el futuro posiblemente tenderan a ser mas
sistematizadas de lo que han sido en el pasado. En Argentina y en Chile, recientemente se han
implementado planes globales y plurianuales para luchar contra el fraude, siguiendo en parte a las
administraciones tributarias de Canadd, Reino Unido, y Espafia, que han procurado hacer una
préctica sistematizada en organizar medios, leyes y objetivos concretos de lucha contra el fraude. En
América Latina, se debera lidiar con elementos viejos como la informalidad laboral, los grupos de
presion, y el contrabando, pero también con nuevas formas de “defraudacion electronica”, lo cual
agregard mas complejidad a la fiscalizacion del IRPF.

Otra alternativa que en el futuro pudiera estar en la agenda fiscal de América Latina para obtener
rendimiento en la imposicion personal, es la utilizacion de nuevos esquemas como el impuesto plano
o “Flat Tax”, o la imposicion dual, que mas adelante se abordan. Las posibilidades de éxito en estas
nuevas modalidades dependeran de cuan reflexiva y adaptada sea su eventual aplicacion, una
leccion aprendida del pasado. Sobre las posibilidades de incursionar en la imposicion subnacional a
la renta personal, bajo esquemas similares a los que emplean los paises desarrollados, éstos aparecen
como menos probables, en especial si alin no se logran superar las debilidades administrativas y de
control presentes a nivel nacional en la region.

5.2 Se consolida la ampliacion de las bases y la reduccion de tasas y tramos

No cabe duda que la reduccion de las tasas marginales maximas y del numero de tramos de ingreso
del IRPF ha sido una tendencia generalizada entre los sistemas fiscales. En el G-7, la tasa marginal
promedio de 1980 era de 58% y en América Latina era de 46%. Hoy, las tasas marginales maximas
estan 12 puntos mas abajo en el promedio G-7 y 20 puntos més abajo en el promedio de América
Latina. En 1980, los IRPF contaban con unos 14 o 15 tramos, en promedio. En la actualidad, la
media internacional no excede de 6 tramos.

Esto refleja la intencion de la politica fiscal de simplificar por una parte el gravamen y de aminorar,
por otra, las distorsiones econdmicas de sus tasas maximas. En el camino se ha reducido el rol
progresivo del IRPF, sin abandonarlo por cierto, y se ha buscado contrapesar la consiguiente caida
de la capacidad recaudatoria del impuesto personal, por la via de recortar también algunos alivios
fiscales y combatir el fraude fiscal. Esta ecuacion parece haberse materializado con mas efectividad
en los paises G-7, otros OCDE, y Asia-Pacifico, que en los paises del subcontinente americano. Ya
que, como sefialamos antes, su presion fiscal del IRPF se redujo, mientras que en el resto de las
submuestras, la presion fiscal del IRPF se mantuvo o aumento.

Frente al futuro, se podrian avizorar nuevas reducciones de las tasas marginales maximas aunque
menos substanciales que en el pasado, mas probablemente en los paises desarrollados que aun
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mantienen tasas méaximas por encima del 50%°. Algunos factores catalizadores en este sentido
podrian ser una agudizacion de la competencia fiscal con otras jurisdicciones, pero también el grado
de generalizacion que alcancen los esquemas duales. En este ultimo caso, si las rentas de capital son
sometidas a tasas terminales bastante mas reducidas que las tasas marginales maximas al trabajo, es
razonable pensar que habréd presiones para volver a rebajar las tasas marginales maximas de los
asalariados. En América Latina, también hay espacios para reducir las tasas marginales del IRPF,
aunque mas estrechos. Algo mas probable en la region es que se siga estudiando la ampliacion de la
base imponible, sobre todo si se atiende a lo que parecen ser elevados gastos tributarios en sus
tributos personales.

5.3 Mas pragmatismo en la busqueda de equidad y redistribucion del ingreso

El debate tedrico del IRPF ha confrontado dos vertientes teodricas a lo largo del tiempo. En la
vertiente clasica ha puesto el acento en los objetivos de cobro progresivo y de redistribucion del
ingreso. Por décadas, esa fue la tendencia dominante en el IRPF, materializada especialmente en el
paradigma del “Estado de Bienestar”. Ello explica porque muchos paises desarrollados exhibieran
tasas marginales maximas bastante elevadas hasta entrados los afios 80. En América Latina, la
escasa capacidad recaudatoria del IRPF alin con esquemas sumamente progresivos, ha puesto
siempre en un plano francamente bizantino el rol redistributivo del impuesto, a pesar que durante
muchas décadas se tuvo enormes ilusiones de que fuera el gran instrumento pro desarrollo y pro
igualdad de sus paises.

La otra vertiente ha enfatizado los principios de eficiencia econdmica y simplicidad de la tributacion
proporcional. Esta tendencia comenzd a permear los disenios del IRPF desde mediados de los afios
80 en los paises desarrollados, que redujeron apreciablemente la progresividad de la imposicion
personal. Esto no s6lo por la via de menores tasas marginales maximas, que como mostramos antes
se redujeron notablemente, sino también porque en algunos paises, como Alemania y EE.UU.,
también se redujo la progresividad al elevarse la carga relativa de los contribuyentes de ingresos mas
bajos’".

La actual tendencia no implica restar peso al objetivo redistributivo, sino mas bien refleja un cierto
escepticismo respecto a la eficacia del IRPF como tnico instrumento para ese fin. Algunos estudios
indican que su efecto cuando existe es mas bien modesto, especialmente si se lo compara con la gran
eficacia redistributiva que muestra el gasto social financiado por su recaudacion®’. A nuestro
entender, este enfoque que busca que el efecto neto entre cobro impositivo y gasto social financiado
sea progresivo, dominaré la escena en el futuro de la equidad vertical del IRPF. En cualquier caso,
para América Latina resultard bésico acrecentar su capacidad recaudatoria para discutir seriamente
el enfoque redistributivo mas apropiado.

30 Un informe OCDE habla de una “oleada” de recortes en las tasas impositivas tanto IRPF como IRPJ en los

paises desarrollados. Segtin tales antecedentes entre 2000 y 2002, 15 paises OCDE redujeron su tasa marginal
maxima y 12 su tasa general de IRPJ (Ver OCDE(2004)).

Owens (1997) muestra un trabajo de la OCDE con 15 paises respecto a la carga media de IRPF y cotizaciones
sociales en dos tipos de contribuyente, uno que gana el 67% del ingreso promedio y otro que gana el 200% del
mismo. La comparacion revela que entre 1978 y 1992, en todos los paises la distancia entre las cargas
impositivas de ambos se acorto.

32 Véase Engel (1998).

31

51



5.4 La unidad de tributacion del IRPF frente a nuevos conceptos de familia

La eleccion de una unidad de tributacion hoy varia entre paises, aunque predomina la unidad
individual. En las ultimas décadas, de hecho, se ha detectado una clara tendencia a pasar de
declaracion conjunta a individual. Como se observo antes, 9 paises desarrollados ya lo hicieron
desde 1970. En América Latina y Asia-Pacifico predomina también la declaracion individual®. Es
dable esperar que en el futuro, se consolide ain més esta tendencia hacia las declaraciones
individuales. Un factor incidente es el cambio de rol que ha vivido la mujer en la familia al
incorporarse a la fuerza de trabajo remunerada, con gran intensidad en los paises desarrollados y
algo mas lentamente, en los paises no desarrollados. En funcion de lo anterior, es posible vaticinar
también un progreso hacia esquemas de fraccionamiento o “splitting” de los ingresos en el futuro y a
la demanda creciente de créditos tributarios por el cuidado de los hijos menores. Estos esquemas
buscardn reconocer los principios sociales de igualdad de género al interior de la familia, pero
también responderan a la necesidad de minimizar su distorsion en las decisiones de los conyuges.

Otro aspecto crucial al que debera hacer frente la politica tributaria del futuro es el concepto variante
de familia. Una de esas variaciones dice relaciéon con las familias compuestas por parejas que
cohabitan y que en algunos paises ya tienen rango reconocido en sus sistemas fiscales. Otro aspecto
que tomara mas fuerza serd el reconocimiento fiscal de las parejas del mismo sexo y que ademas se
hacen cargo de hijos menores u otros familiares dependientes. En la medida que estas nuevas
uniones familiares en el futuro comiencen a ser aceptadas y reguladas, los paises con actual
declaraciéon matrimonial enfrentaran maés dificultades para ofrecer un tratamiento equitativo y
eficiente, que aquellos que eligieron unidades individuales.

5.5 Globalizacion, competencia fiscal y neutralidad en el IRPF
El fendmeno de la globalizacion economica y de las comunicaciones, que hoy por hoy parece copar
todo tipo de debates, ha irrumpido con fuerza en la arena fiscal de los paises, y lo ha hecho en una

diversidad de terrenos vinculados entre si.

Efectos fiscales de los blogques economicos

Una primera tendencia es la conformacion de grandes bloques regionales en el campo econémico, y
de acuerdos comerciales entre economias de distintas regiones. Esta unificacion comercial marcara,
a juicio de algunos economistas, un cambio de escenario no solo para los paises desarrollados sino
también para los paises en vias de desarrollo, especialmente los de mercados internos pequeios,
para quienes la oportunidad del libre comercio como herramienta de crecimiento podria ser en los
proximos afios tanto mas provechosa que la propia ayuda financiera.

Uno de los bloques, la Unién Europea, ha ejercido gran influencia sobre otros paises en su proceso
de armonizacion fiscal. El aspecto mas radical ha sido el establecimiento de directrices
supranacionales para el disefio de los sistemas fiscales de sus paises. Esta realidad ha echado por

33 Aspecto que puede haber influido tal vez de modo indirecto en que en los paises en vias de desarrollo, sus

disefios tributarios mas tempranos eran de tipo cedular, y el mecanismo de declaraciéon mas apto para ese disefio
era el individual.
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tierra los pronosticos de muchos expertos fiscales que décadas atras consideraban imposible que los
Estados cedieran un apice de su autonomia para fijar la politica tributaria interna. En lo referente a
tributacion personal, sin embargo, hasta ahora las directrices europeas no han tocado la definicion
del IRPF nacional, pero si han establecido recomendaciones en los aspectos relativos a su
coordinacion para evitar problemas de doble imposicion y para luchar contra el fraude. En América
Latina, estd la experiencia del MERCOSUR, cuyo proceso de armonizacion fiscal no ha sido una

. . , L. ~ 34
tarea facil pero que debera acometerse con mas fuerza en los proximos afios” .

El IRPF frente a una mayor movilidad del factor trabajo

Uno de los efectos de la globalizacién en el mundo del trabajo ha sido la reduccion de costos de
comunicacién y transporte. Esto ha facilitado el traslado fisico de las personas3 >y la prestacién de
servicios remunerados a distancia por vias electronicas. En Europa esta facilidad ha ido muy de la
mano con su proceso de unificacion, y con los fendémenos de migracion de mano de obra desde la ex
Unién Soviética y desde Latinoamérica. Otro ejemplo del mismo fendmeno esta en la contratacion
de ejecutivos y profesionales especialistas. En efecto, ya en su informe de 1997, la Comision
Europea habia sefalado los riesgos recaudatorios de ofrecer regimenes fiscales especiales para el
personal expatriado de alta calificacion®®. Frente al IRPF que debe soportar el personal residente,
aquello podria inducir una “fuga de cerebros”. Otro ejemplo europeo, que recibe siempre mucha
cobertura periodistica, es el establecimiento por parte de artistas y deportistas de su residencia en los
paises mas benignos fiscalmente, fendémeno al que ya se estan sumando personas comunes y
corrientes que han progresado en sus niveles de ingreso.

En América Latina hoy las grandes compaiiias internacionales, que disponen de sedes en varios
paises, con gran frecuencia ubican zonalmente a sus ejecutivos y profesionales, independientemente
de su residencia fiscal. Si bien todavia la gran masa de asalariados no exhibe esa clase de movilidad,
en el futuro la mayor penetracion tecnoldgica y el aumento del teletrabajo, puede acrecentar la
traslacion “virtual” de trabajadores hacia otras jurisdicciones tributarias. Por su parte, en América
Latina la transferencia de rentas laborales hacia paises de baja imposicién tampoco es infrecuente®’.
Estas cuestiones podrian obstaculizar los objetivos recaudatorios en el futuro, si no se enfrentan
adecuadamente.

Las rentas personales del capital y el fenomeno de la competencia fiscal

La movilidad del capital se ha acentuado desde hace ya bastante tiempo. Como resultado de esa
movilidad y de los demas procesos de globalizacion, los paises de mayor desarrollo han establecido
ciertos patrones para enfrentar lo que se ha dado en llamar la competencia fiscal, esto es, la oferta de
impuestos mas bajos con la finalidad de atraer la entrada o mantencion del capital. En los paises en

34
35

En Barreix, Villela y Taccone (2003) se discuten las perspectivas que se entrevén en este proceso.

Este diagndstico se ha visto parcialmente revertido tras los atentados de septiembre de 2001 a EE.UU., con la
emergencia de nuevas restricciones a la movilidad de las personas. Sin embargo, en el mediano plazo parece
inevitable que se retome el impulso de reduccion de dichas barreras.

Comision de las Comunidades Europeas (2001).

En Chile, por ejemplo, la investigacion judicial de un caso de desfalco por venta de futuros de cobre en la
empresa estatal Codelco, permitiéo hacer publico que las comisiones extranjeras del ejecutivo implicado se
pagaban a una cuenta en Islas Caiman. Se sospecha que éste seria el destino “favorito” para el traslado de rentas
laborales de los defraudadores de altos ingresos en el IRPF chileno.
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desarrollo, la ausencia de organismos reguladores internacionales parece haber dado pie a una
mayor intensidad en la oferta de incentivos fiscales, en especial para las grandes empresas
multinacionales. Pero la competencia fiscal también se ha dado en la imposicion personal del
capital. Un ejemplo claro se observa en los instrumentos financieros personales. La aplicacion del
IRPF sobre esos instrumentos involucra hoy como nunca serios riesgos y complejidades por las
enormes facilidades con que esos fondos pueden “fugarse” hacia otras jurisdicciones. Un ejemplo
del mundo desarrollado se ha documentado en Alemania respecto al tratamiento de los intereses por
depositos bancarios®®. Otro ejemplo en el caso de paises latinoamericanos, se ha observado en Chile,
respecto al tratamiento de las ganancias de capital en acciones™.

Es posible pensar que en el futuro la idea de “globalizar” los sistemas tributarios de renta, y
“globalizar” la administracion fiscal pueda ser una idea digna de mayor atencion, especialmente por
parte de los paises que se han visto mas perjudicados por la competencia fiscal. En el caso de los
paises en desarrollo, la alternativa de adherir irrestrictamente a un 6rgano de regulacion fiscal al que
no pertenecen como la OCDE puede importar, por la misma razon, una cierta desventaja.

5.6 Emergencia del empleo como variable de disefio en el IRPF

Algunos autores han destacado el tema de los incentivos al empleo como variable para orientar la
politica fiscal. Este tema ha recibido mas atencion en Europa, donde los niveles de la “brecha o cufia
fiscal” creadas por el IRPF y las cotizaciones sociales resultan mucho mas significativos que en
otras regiones. En Owens (1997) y en IEF(2002), se hace hincapi¢ en sostener que este problema se
hard mas agudo en el futuro en esos paises. En los paises latinoamericanos el problema del empleo
tiene otras aristas en cuanto a la fiscalidad. Practicamente no hay prestaciones sociales para los
desempleados, elemento que en paises desarrollados ejerce una fuerte presion sobre el gasto publico,
y ademas la “brecha o cufia fiscal” del IRPF en muchos casos es cercana a cero, bien por el bajo
nivel salarial de los empleados, o bien, porque los niveles de evasion son mucho mayores, en
especial por la extendida contratacioén de trabajadores informales y el uso de subterfugios para eludir
el gravamen.

38 Avi-Yonah (2001) hace una descripcion detallada del caso Aleméan, desde 1988 cuando se introdujo una

retencion de 10% sobre los intereses bancarios devengados, que luego se abolié por la fuga de capitales a
Luxemburgo. Posteriormente, en 1991, se reintrodujo el impuesto pero se excluyd a los no residentes, el
problema parece persistir por cuanto los alemanes siguen invirtiendo a través de cuentas bancarias en
Luxemburgo.

Hasta el afio 2001, Chile era una de las pocas plazas fiscales sudamericanas que gravaba las ganancias de
capital en acciones como rentas ordinarias. La fuerte competencia de las otras bolsas regionales que con tasa
impositiva cero estaban aparentemente desviando inversiones, condujo finalmente a que las autoridades
determinaran una exencion so6lo para inversionistas extranjeros. Las sospechas de desvio de inversionistas
domésticos, condujo a que ese mismo afio se determinara ampliar la exencion también al IRPF interno si las
acciones eras de sociedades an6nimas con presencia bursatil.
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5.7 ¢Tendran acogida los nuevos disefios en la imposicion personal?

Impuesto dual

Hay quienes vislumbran que tras las experiencias de los paises escandinavos en Europa, el modelo
dual se extenderia en el entorno del viejo continente. Una de las argumentaciones que apoya esta
prediccidon es que el gravamen podria constituirse en una herramienta util para gravar con mas
amplitud los retornos del capital y evitar su deslocalizacion®. Esta vision viene a confirmar uno de
los prondsticos de décadas anteriores que profetizaban el fenomeno de la “degradacion tributaria”,
esto es, una gradual elevacion de la imposicién al trabajo en combinacién con una decreciente
imposicién al capital. Contrariamente, algunos sostienen que la percepcion de inequidad por gravar
con tasas mas reducidas el capital y la dificultad para distinguir retornos del trabajo y del capital en
las pequenas y microempresas, puede frenar la adopcion de sistemas duales”'. En América Latina,
donde la imposicion directa no tiene la intensidad que en los modelos escandinavos (y la
fiscalizacion, tampoco), la aplicacion de un impuesto dual aparece mas bien incierta®.

Impuesto personal al gasto

El enfoque teorico ha consolidado una vision clara a favor de un tributo de esta naturaleza. Las
ventajas que sefialamos en capitulos anteriores respecto a su neutralidad sobre las decisiones de
ahorro, han sido profusamente argumentadas a su favor. Sin embargo, hoy el impuesto personal al
gasto en su forma mas pura no parece ser un esquema ad-portas de ser aplicado. Una de las mayores
dificultades de este esquema radica en su administracion y control, y en el problema de transitar a €l
desde los esquemas actuales. La experiencia poco exitosa de India y Sri Lanka hace ya varias
décadas demostrd que sin un poderoso aparato de informacion y registro, controlar su aplicacion es
imposible. Con todo, muchos sistemas ya han concurrido parcialmente hacia una tributacion al
gasto, en un modo ‘“hibrido”, al ofrecer franquicias fiscales para el ingreso destinado a ciertos
instrumentos de ahorro.

Flat Tax

La discusion de este modelo de impuesto se habia mantenido durante largo rato sélo en el campo
tedrico, especialmente en el contexto anglonorteamericano. Sin embargo, ha sido en otras regiones
doénde se ha empezado a poner en marcha su aplicacion real. Estonia y Rusia han empleado un IRPF
de tasa plana, siendo una experiencia exitosa al menos en lo que ha recaudacion se refiere (Ver
recuadro G). Aunque en varios paises desarrollados se han realizado trabajos para calcular su
factibilidad43, es en el cono sur americano, donde se estd analizando con el mayor interés la idea de
implementar esquemas de tasa plana y calcular el nivel de tasa requerido para mantener o elevar la
recaudacion. Para estos paises, el atractivo esta en la aminoracion de distorsiones sobre el ahorro y

40 Véase IEF(2002), Birch Sorensen(2001), y Hamaekers(2003).

o Véase Albi (1997).

42 Tanzi y Zee (2000) advierten que en los paises en desarrollo una imposiciéon mas benigna al capital incentiva a
los profesionales a crear sociedades, escapando de las altas tasas impositivas al trabajo. Este es un mecanismo
de elusion dificil de controlar en los paises con administraciones tributarias menos dotadas.

En Espafia, por ejemplo, estan los trabajos de Castafier y Sanz (2002); Prieto, Rodriguez y Salas (2002); y
Duran-Cabré (2002).
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la disposicion a trabajar, dada la tasa baja y tnica, pero especialmente en la reduccion drastica de la
complejidad del IRPF, con las consiguientes facilidades de cumplimiento, de administracién y de
control. La experiencia de los ex paises de la Unidon Soviética, que con administraciones tributarias
no demasiado dotadas ni experimentadas, pudieron llevar adelante un esquema prescindente de
progresividad, es un punto de gran atencion en Latinoamérica. Nos atrevemos a aventurar que en el
futuro alguno de ellos emprenderd una reforma en esta direccion.

Recuadro G:
El impuesto plano en Rusia
Fuente: Alvin Rabushka (2002)

El 1 de enero de 2001, se establecié en Rusia un impuesto de 13% parejo sobre el ingreso de las
personas. Esta medida reemplazo6 a un sistema escalonado con una tasa superior del 30% sobre los
ingresos imponibles que excedian los 5 mil dolares.

Durante sus dos primeros afios, el impuesto parejo del 13% superd las expectativas. En 2001, el
primer afio de aplicacién de este impuesto, la recaudacién fiscal derivada del impuesto a las
personas fue un 28% neto de inflacion mas alta que en el aflo 2000 y aument6 en otro 20,7% en
2002 comparado con 2001. Para el periodo que va de enero a junio de 2003, comparado con igual
periodo del afio anterior, la recaudacion aument6 en un 31,6% Después de ajustar por la inflacion
esperada de cerca de un 15% anualizada para el afio 2003, la recaudacion en rublos reales de este
impuesto se increment6 en un 16,6%. Otras cifras también indican positivos efectos de la
medida: La participacion de los ingresos obtenidos por este impuesto parejo sobre los ingresos
tributarios totales aument6 de un 12,1% en 2000 a un 12,7% en 2001. En 2002, el impuesto genero
un 15,3% de los ingresos tributarios totales.

El impuesto sobre las personas ha pasado en unos pocos afios de ser una fuente de recursos fiscales
casi sin importancia a ser mas importante que el impuesto sobre el consumo y el impuesto sobre los
recursos naturales. Ademas estd alcanzando rapidamente los ingresos que se obtienen por la via del
impuesto a las empresas y del [IVA. Desde la implementacion de este impuesto parejo, los ingresos

tributarios de Rusia han crecido en forma apreciable.

Modelos integrados empresa-persona

Finalmente, una tendencia de cambio menos radical, pero igualmente relevante se detecta en la
integracion empresa-persona. La evolucion de los ultimos afos apunta a que el IRPF estaria
reformandose en direccion a un sistema de integracion con el IRPJ. De hecho, entre los paises del G-
7 y otros OCDE de la muestra, actualmente solo 3 paises de 22, aplican el esquema clasico sin
ningun tipo de integracion (EE.UU., Irlanda y los Paises Bajos). En el caso de América Latina 4
paises lo aplican (Bolivia, Costa Rica, Panamd, y Venezuela) y en la muestra de Asia-Pacifico s6lo
uno, Indonesia. La tendencia mas probable en este ambito es que se siga avanzando en la linea de la
integracion, aminorando parcial o totalmente la doble imposicion econdmica.
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5.8 La siempre anhelada simplificacion del impuesto personal

Que el mayor atractivo de un impuesto personal tipo Flat Tax sea su simplicidad, no es un dato
menor. En efecto, el IRPF actual en casi todos los sistemas fiscales modernos es una fuente
inagotable de complejidad. Los codigos originales del IRPF de por si complejos, deben soportar una
constante inclusion de cambios en sus articulos, nuevos pdarrafos, nuevas excepciones, nuevas
derogaciones, nuevas vigencias, etc. Como resultado de las reformas, los contribuyentes del IRPF
deben lidiar con leyes y reglamentos fiscales cambiantes y cada vez mas dificiles de entender y
aplicar. En los afios 80 y 90, la tendencia a reducir el nimero de tasas impositivas y los tratamientos
excepcionales ayudo en algo. Sin embargo, algunos intentos mas ambiciosos como los emprendidos
por la administracion fiscal de Australia para reescribir y simplificar el cddigo del impuesto, no
tuvieron mayor réplica por parte de otros paises.

Ahora bien, si las leyes del IRPF no se simplifican, parece poco probable que las obligaciones y
tramites tributarios lo hagan. Lo que si estd cambiando este panorama es el uso de las nuevas
tecnologias de informaciéon, como Internet. Por un lado, las administraciones tributarias pueden
verse amenazadas por las mayores complejidades de control. Por ejemplo, al desmaterializar los
comprobantes de transacciones, ocultar las identidades de los perceptores de rentas, movilizar rentas
instantdneamente por bancos electronicos, etc. Pero también, la administracion tributaria esta frente
a una nueva oportunidad para abaratar y simplificar la administracién del IRPF. Una prueba de esto
es la rapida velocidad con que algunos paises han podido introducir las declaraciones electronicas.
En los proximos afios, con toda seguridad las declaraciones tributarias en papel tenderan a
desaparecer de la gestion fiscal.
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6 Conclusiones y recomendaciones

A lo largo de este trabajo hemos analizado en extenso la evolucion tedrica y efectiva en los disefios
del IRPF en distintos paises. Entre las principales conclusiones y recomendaciones que hemos
podido establecer, estan las siguientes.

En la base imponible, el concepto teorico de “ingreso comprehensivo” ha dominado por décadas el
disefio de los modelos reales de IRPF en una gran mayoria de paises. Este concepto ha sido
considerado esencial para que el IRPF abarque y grave todas las formas de ingreso y satisfaga asi los
objetivos de equidad horizontal y redistribucion exigidos histéricamente a este tributo. Ante
modalidades de mayor eficiencia tedrica como los impuestos al gasto (que excluyen el ingreso
destinado a ahorro) los disefios reales hasta ahora no han dado indicios de impulsar un cambio
radical. Lo que si estaria tomando alguna fuerza en esta linea es lo que podriamos llamar una
“neocedularizacion” de las rentas. El uso de esquemas duales en los paises escandinavos y de
impuestos terminales a rentas financieras en algunos paises de América Latina es un ejemplo en tal
direccion. La recomendacion en este caso debiera ser mirar con atencion si esos modelos son
capaces de aportar la recaudacion adecuada y evitar la deslocalizacion de las rentas, que es el riesgo
de la globalizacion que pretenden soslayar. Sin embargo, un antecedente que las autoridades fiscales
latinoamericanas no debieran perder de vista si evaliian una “dualizacion” de sus IRPF, es la ingente
diferencia de medios y facultades de fiscalizacién de sus administraciones fiscales respecto a las
administraciones fiscales escandinavas que han iniciado estas reformas.

Con relacion a la unidad de tributacion, los sistemas individuales parecen mostrar cierta
superioridad en cuanto a neutralidad frente a la decision de matrimonio, convivencia, o ingreso de la
mujer al mundo laboral. Sin embargo, los sistemas individuales inducen tratamientos menos
equitativos en matrimonios con iguales renta, pero con distinta distribucion de ella entre conyuges,
donde el esquema familiar aparece mas eficaz. La tendencia detectada en algunos paises a ofrecer la
opcion de fraccionamiento o “splitting” puede ser una herramienta interesante para resolver la
discriminacion fiscal contra la mujer, que por lo general es el conyuge de renta secundaria. La
opcion que tomen los paises dependerd finalmente de la valoracion entre equidad y eficiencia.
Nuestra advertencia en este caso es que si los disefios ofrecen varias opciones de declaracion a los
contribuyentes, se debera asumir un mayor costo de cumplimiento y administracion del gravamen.

En lo que respecta a tasas impositivas, el IRPF ha vivido un claro proceso de reestructuracion en
casi todos los sistemas fiscales. Desde el punto de vista tedrico, una serie de trabajos ha venido
enfatizando la distorsion que las tasas impositivas mas elevadas generan sobre las decisiones de
ahorro-inversion y sobre la disposicion marginal a trabajar. Esos argumentos han encontrado una
contraparte real en la marcada tendencia de los sistemas a reformar sus esquemas impositivos
personales. La tasas marginales de los tramos mas altos de ingreso se han reducido drasticamente y
el numero de tramos también se ha disminuido. Este escenario se estd observando indistintamente en
paises desarrollados y en vias de desarrollo. Conjuntamente, los sistemas han tratado de equilibrar
los recortes en las tasas impositivas, en algunos casos con la derogacion de las franquicias y los
alivios fiscales mas extendidos en los antiguos disefios.
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Respecto a otros elementos de disefio, se pueden destacar algunas tendencias de interés para el
diseno futuro de los IRPF. El proceso de integracion entre el IRPF y el IRPJ, tratando de aminorar la
doble imposicidon econdmica, parece inevitable. Los datos nos han revelado una resuelta adopcion de
estos esquemas integradores en el ultimo tiempo. Otro elemento se refiere a la atenuacion de las
distorsiones sobre la inversion en capital humano y la proteccion familiar. Una medida fiscalmente
saludable para paises latinoamericanos seria derogar la extensa y dispersa cantidad de exclusiones y
tratos especiales, y aplicar en su reemplazo un numero limitado de créditos (orientado, por ejemplo,
solo a los gastos en educacion, salud, y cuidado de hijos) que sean de aplicacion general, faciles de
declarar y fiscalizar.

Por otra parte, se concluye como hecho indiscutible que el IRPF en los paises desarrollados tiene
gran valor recaudatorio y sus efectos en cuanto a equidad y eficiencia son, por lo mismo,
significativos. En economias emergentes como las del Asia-Pacifico, el panorama también es
interesante al verificarse fuertes crecimientos de recaudacion en las dos ultimas décadas. En
América Latina, en cambio, el desempeiio del IRPF es menos afortunado. No es dificil deducir que
sus efectos redistributivos carecen también de significacion.

(Deberian los sistemas fiscales latinoamericanos desistir del IRPF y concentrarse en la tributacion
indirecta? Nuestra impresion es que no. Por el contrario, la actual debilidad del impuesto abre una
oportunidad para explotar su potencial en el futuro. En esa tarea tres herramientas seran claves.
Primero, la revision exhaustiva de los gastos tributarios. Para ello resultard fundamental que las
autoridades fiscales impulsen la elaboracion de informes o presupuestos de gasto tributario, con
metodologias apropiadas y sobre todo con regularidad, lo que permitird consolidar en la agenda
publica qué montos de recaudacion del IRPF se dejan de obtener por causa de las propias
franquicias de la legislacion. Segundo, el combate sistematizado de la evasion y elusion fiscal. La
medicion de su magnitud y la aplicacion de medidas coherentes como el censo de contribuyentes,
los procesos de declaracion y fiscalizacion basados en internet, el combate de la informalidad y la
corrupcion, no pueden seguir en espera. Y tercero, la adopcion de esquemas mas simples, tal vez
menos ambiciosos en cuanto a progresividad, pero también mas eficaces. Reducir los costos de
cumplimiento y de administracion seria un corolario ideal. Es posible que una modalidad adaptada
de Flat Tax sea un camino interesante de explorar, especialmente si se aplica con un tramo exento y
se elimina la profusa gama de franquicias y exenciones. En varios paises iberoamericanos, de hecho,
ya se han comenzado a evaluar seriamente iniciativas concretas en esta direccion.

Una ultima conclusion que deriva del andlisis, es que hoy los sistemas fiscales se han visto
fuertemente impactados por la globalizacion. En nuestra investigacion hemos identificado varios
impactos a escala global en la fiscalidad del IRPF. El viejo supuesto econdmico de “inmovilidad del
factor trabajo” estd perdiendo conexion con la realidad. Las personas se desplazan hacia otras
jurisdicciones fisicamente o a través del teletrabajo, desplazan sus inversiones electronicamente,
eligen otro pais de residencia para obtener las ventajas fiscales que éste ofrece, y también, evaden o
eluden sus obligaciones valiéndose de transacciones en plazas virtuales de otros paises. Algunos
estan apostando por la creacion de un organismo de administracion tributaria supranacional para
evitar los efectos fiscales nocivos de esta nueva realidad. Lo que si es claro es que en el futuro, el
disenio de IRPF que adopte un pais ya no podra desentenderse del IRPF adoptado por los paises de
su entorno geografico o econdémico. Alli los andlisis comparativos de la tributacion entre paises
pasaran a ser imprescindibles.
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