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EL IRPF ANTE UNA ENCRUCIJADA: OPCIONES DE REFORMA

RESUMEN:

En este trabajo se ofrece una exposicion de las principales lineas argumentales que
sustentan la discusion de las opciones de reforma del impuesto sobre la renta de las
personas fisicas en los paises occidentales desarrollados. Inicialmente se hace alusién al
marco en el que se inscribe el proceso de reformas observado en el curso de las Ultimas
décadas, asi como a los criterios basicos que permiten evaluar las distintas opciones
fiscales. Posteriormente se lleva a cabo un sucinto examen de los modelos impositivos
alternativos: comprehensivo, lineal y dual, a los que se anade la opcidn del impuesto sobre
el gasto personal. Igualmente se formulan algunas consideraciones acerca de la
caracterizacién del modelo de IRPF vigente en Espafia.
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1. INTRODUCCION

esde hace décadas, el impuesto sobre la renta de las personas

fisicas (IRPF) se encuentra, de forma casi permanente, en el

punto de mira de las propuestas de reforma fiscal planteadas en
el contexto de los paises occidentales desarrollados. Aunque algunas de
tales propuestas no han logrado traspasar los limites de los debates
académicos para poder transformar la realidad tributaria, otras han
irrumpido con un empuje tal vez superior al esperado, logrando
protagonizar importantes cambios en el modelo de un impuesto que,
hasta hace bien poco, respondia a unos canones casi indiscutibles®.
Parece fuera de toda duda que la creciente globalizacién econdmica y
financiera viene ejerciendo una notoria influencia en los procesos de
reforma fiscal en el dmbito de la imposicién directa, a la que se unen
objetivos como el de propiciar un marco mas favorable para lograr una
eficiente asignacion de los recursos productivos que favorezca la
competitividad.

Aun cuando el panorama actual en modo alguno puede caracterizarse
por un grado de convergencia notable en cuanto a los modelos de IRPF
adoptados, no es menos cierto que en un buen nimero de paises se han
guebrado en la practica algunos de los rasgos que hasta ahora venian
informando el disefo de la pieza mas relevante de la imposicidon directa.
Pese a la imposibilidad de identificar unos patrones comunes, el
progresivo alejamiento del esquema tedrico inspirado en la tradicién de
Schanz-Haig-Simons si emerge como una tendencia imparable y tal vez
irreversible. Puede afirmarse, en definitiva, que el IRPF se encuentra en
la actualidad ante una verdadera encrucijada, sin que hoy por hoy estén
totalmente claros cuales son los derroteros que aguardan en los anos
venideros. Ahora bien, opciones como la del impuesto lineal y la del
impuesto dual han reforzado su posicion, tanto en el plano tedrico como
en el de los sistemas tributarios reales. A su vez, el otrora considerado
como inminente elemento clave del sistema tributario del siglo
veintiuno, el impuesto sobre el gasto, vuelve a revalidar su candidatura,
aunque teniendo que afrontar una serie de matizaciones vy
consideraciones criticas a raiz de los recientes desarrollos tedricos.

Descendiendo al terreno del sistema impositivo espafiol, cabe sefalar
que éste, en buena légica, no ha permanecido ajeno al proceso
generalizado de reformas fiscales, habiéndose optado, en relacion con el
IRPF, por una solucion ecléctica, que, por supuesto, en absoluto puede
considerarse definitiva.

El presente trabajo tiene como objeto poner de relieve las principales
lineas argumentales que, en el ambito de la teoria de la Hacienda
Publica, marcan la discusion doctrinal acerca de la configuracion de la

1 En Valle (2008) se ofrece una sintesis de los principios convencionales del
IRPF.
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pieza central de la imposicion personal. La estructura del documento es
la siguiente: en primer término se exponen las coordenadas que
permiten encuadrar el proceso de reforma del IRPF en los paises
occidentales desarrollados; a continuacién se hace alusion a los
principios esenciales con arreglo a los cuales poder juzgar las diferentes
opciones fiscales; el siguiente apartado va destinado a realizar una
confrontacién basica de las principales alternativas de IRPF
(comprehensivo, lineal y dual), a las que se incorpora asimismo la del
impuesto sobre el gasto; posteriormente se efectian unas breves
consideraciones acerca de la caracterizacion del modelo de IRPF
adoptado en Espafa a raiz de la reforma de la Ley 35/2006; una resefna
de las conclusiones alcanzadas pone fin al trabajo.

2. EL MARCO DE LA REFORMA DEL IRPF EN LOS PAISES OCCIDENTALES
DESARROLLADOS

| proceso de globalizacién econdémica y financiera en el que

estamos inmersos ejerce una enorme influencia en las politicas

economicas en general y actia como condicionante de primer
orden del sistema tributario, especialmente en relacién con el gravamen
de aquellos factores dotados de una mayor movilidad territorial. La
globalizaciéon implica, en definitiva, una considerable pérdida de la
soberania tributaria nacional y reduce los grados de libertad que
anteriormente se manejaban en el disefio y la aplicacion de las politicas
impositivas. De igual manera, viene a desafiar los cimientos de
esquemas tributarios concebidos para otras épocas en la que existian
muchas mas barreras para los movimientos econémicos (Tanzi, 2000).

La toma de conciencia de la influencia de la fiscalidad en la creacién de
empleo y en el funcionamiento del mercado de trabajo ha llevado, por
otro lado, a reconsiderar el peso relativo de los criterios inspiradores de
los sistemas tributarios y a poner el acento en la magnitud de la cufa
fiscal abierta entre los costes salariales de los empleadores y las
retribuciones netas percibidas por los empleados. Al propio tiempo, la
interrelacion entre el sistema tributario y el de prestaciones sociales,
que puede provocar importantes desincentivos sobre la oferta de
trabajo, por la via de unos tipos efectivos implicitos muy elevados, es
objeto de una mayor atencion.

En este mismo sentido, una vez superadas algunas visiones ingenuas,
existe hoy dia un reconocimiento generalizado de los costes de eficiencia
ligados a la aplicacién de los impuestos, que es preciso tomar en
consideracion y que deben contraponerse con los objetivos en el terreno
de la equidad. Ahora bien, de manera simultanea tiende a manifestarse
cada vez mas claramente una demanda social en el sentido de exigir al
sistema tributario que garantice una verdadera justicia distributiva. El
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tradicional conflicto eficiencia-equidad se plantea, pues, de una forma
mucho mas explicita que en épocas pasadas.

También hoy dia se constata una mayor concienciacidon respecto a los
costes de cumplimiento afrontados por los contribuyentes, por lo que
existe una voluntad de reducirlos, aunque las declaraciones de principios
no siempre se correspondan con los logros realmente alcanzados. La
sensibilizacion hacia los problemas medioambientales estd ejerciendo
asimismo una influencia cada vez mayor en la aplicacion de medidas
impositivas (Owens, 2005).

Otros factores subyacen a las reformas fiscales emprendidas en el curso
de los Ultimos afos (Norregaard y Khan, 2007): adhesion a las
tendencias generales imperantes, réplica de medidas adoptadas en otros
paises a fin de no perder posiciones en la carrera competitiva,
devoluciéon de poderes fiscales a los gobiernos subcentrales y factores
ciclicos.

Como no podia ser de otra manera, el IRPF, dadas sus caracteristicas y
su relevancia econdmica y social, se ve especialmente afectado por los
factores mencionados (Dominguez, 2003b). Asi, el IRPF se encuentra
entre los impuestos que de forma mas intensa acusan el impacto de la
globalizaciéon y que, consiguientemente, se enfrentan a la tesitura de su
necesaria adaptacién a las nuevas circunstancias, en un contexto en el
que las diferentes jurisdicciones nacionales compiten abiertamente por
la captacion de los recursos productivos. Como destaca la OCDE (2006,
p. 13), las reformas de este impuesto “han sido impulsadas por la
necesidad de proveer un marco fiscal mas competitivo: que promueva la
inversion, la asuncién de riesgo, el emprendizaje y provea mayores
incentivos al trabajo”. Abundando en lo ya sefalado, la OCDE (2006)
resalta las siguientes como razones para la presencia de la reforma del
IRPF en la agenda politica: garantizar la obtencidon de ingresos en un
entorno internacional competitivo, teniendo en cuenta la diferente
movilidad internacional de los factores; restauracion de la eficiencia
econdmica, con el objetivo de disminuir las distorsiones fiscales que
pueden ser un impedimento importante para el crecimiento econémico;
mantenimiento de la justicia, mediante la redistribucién de la renta a
través del sistema impositivo; mejora del cumplimiento a partir de una
reduccién de la complejidad.

El analisis de la evolucidon reciente del IRPF en los paises desarrollados
no revela ninguna tendencia clara respecto a su importancia relativa ni
acerca de un modelo dominante. Las reformas aplicadas contienen
medidas muy diversas, aunque comparten dos caracteristicas generales,
la disminucion de los tipos de gravamen y la ampliacién de las bases
impositivas.




3. LA ELECCION DEL IRPF IDEAL: CRITERIOS BASICOS

llevar a cabo el disefio de un sistema impositivo ideal a partir de la

aplicacion estricta del enfoque normativo de dicha disciplina. El
planteamiento seguido en Neumark (1974), obra de referencia obligada,
ilustra dicha metodologia de forma paradigmatica®. Dentro de ésta, la
atribucién de fines al sistema impositivo es la fase inicial, en tanto que
para los principios impositivos se reserva el papel de establecer las
pautas y recomendaciones necesarias para que el sistema tributario
pueda alcanzar tales fines. Tedricamente, cabria concebir unos principios
impositivos totalmente asépticos, a modo de recetas especificas
apropiadas, para cada uno de los objetivos planteados, basadas en el
cuerpo doctrinal y en el bagaje empirico de la teoria hacendistica.
Aunque este modelo puede aplicarse estrictamente en relacion con
algunos aspectos concretos, quedando minimizada la influencia de los
juicios de valor, no ocurre lo mismo con otros, en los que no existe una
interpretacion Unica de la forma adecuada para su instrumentacion. Esta
situacidn se presenta con especial intensidad en el terreno de la justicia
distributiva, y adquiere su maxima expresion a la hora de definir los
conceptos basicos de equidad horizontal y equidad vertical. A pesar de
encontrarnos antes dos nociones aparentemente simples y de traduccion
inmediata (dar el mismo tratamiento impositivo a quienes se encuentren
en la misma situacién, y un tratamiento diferente a quienes estén en
distintas situaciones, respectivamente), el reto de llevarlas a la practica
se antoja formidable.

Existe una amplia tradicién en la teoria de la Hacienda Publica para

El problema suscitado tiene su raiz en la enorme dificultad de formular
una definicion, y, aun mas, una cuantificacion, de la nocion de la
capacidad de pago que estén exentas de toda ambigliedad y que sean
capaces de aunar un consenso. A este respecto, en el Informe Meade
(1978, p. 14) se reconoce explicitamente que “/a capacidad imponible
siempre resulta muy dificil de definir y una cuestion sobre la que las
opiniones diferirdn bastante ampliamente”. Bastantes afios antes, ya
Vickrey (1947, pp. 3-4) se habia encargado de constatar que “en un
sentido estricto, la ‘capacidad de pago’ no es una cantidad susceptible
de medicion, ni siquiera de definicién inequivoca”.

Ante esta tesitura, como sefialan Banks y Diamond (2008),
histéricamente el debate acerca de la base apropiada para la imposicion
anual se ha centrado en una contraposicion entre dos enfoques que
defienden distintas opciones como la mejor medida de la capacidad de
pago: la renta y el consumo. A lo largo de la historia del pensamiento
economico, los economistas han ido aportando argumentos que ponian
de relieve la superioridad del enfoque del consumo. En particular, la
introduccion de la perspectiva del ciclo vital para evaluar la equidad

2 Un recorrido completo de los principios impositivos desde una perspectiva
histérica se realiza en Valle (2001).




horizontal llegé a convertirse, con el paso del tiempo, en la piedra
angular de la justificacion de la implantacién de un impuesto sobre el
gasto como alternativa superior a la del impuesto sobre la renta.

Esta idea, que parecia bastante asentada en la teoria hacendistica y que
habia logrado el firme respaldo de destacados informes de reforma fiscal
en diferentes paises (Dominguez, 1988), en los Ultimos anos viene
siendo objeto de notables reparos a raiz de la aplicacion de nuevos
enfoques metodoldgicos. Al respecto cabe destacar el planteamiento de
Banks y Diamond (2008), quienes consideran que, en lugar de partir de
la idea de una base impositiva ideal, debe comenzarse con el examen de
los equilibrios econdmicos que ocurren con diferentes estructuras
impositivas. Para cada equilibrio resultara un nivel de bienestar para los
integrantes de la sociedad. La eleccion de la mejor alternativa se
realizaria mediante una funcién de bienestar social. Este es, en esencia,
el enfoque de imposicidn optima a la politica impositiva.

Es cierto que este enfoque prescinde completamente de los juicios de
valor en la fase de determinacion de los equilibrios, pero,
posteriormente, estd supeditado a su utilizacion en la medida en que
estaran incorporados en la funcion de bienestar social. Como ha
expresado Kay (2008, p. 9), “si se quiere maximizar una funcién de
bienestar social basada en wuna agregacion de circunstancias
individuales, es necesario contemplar algun acuerdo sobre cuales serian
los argumentos individuales de la funcién de bienestar social
(llamémoslos utilidades). No puedo imaginar que seria mas facil
asegurar un acuerdo sobre la definicion de utilidades que sobre la
definicion de capacidades imponibles: ciertamente es probable que las
dos definiciones fuesen muy similares. Creo que es dificil argliir que es
posible definir utilidades pero no definir capacidades imponibles”.

4. MODELOS ALTERNATIVOS DE IRPF: LINEAS ARGUMENTALES

4.1 ¢Debe gravarse la renta del capital?: impuesto sobre la renta
vs. impuesto sobre el gasto

Aun cuando este trabajo se centra en la consideracion de los diferentes
modelos de IRPF que pueden aplicarse, en realidad el debate debe
comenzarse por dilucidar cual de las dos bases, renta o consumo, debe
tomarse como eje de la imposicion personal. De hecho, no faltan
interpretaciones del propio consumo como una definicién de la renta
(Dominguez, 1994). De otro lado, del analisis de la eleccion entre renta
y consumo se derivan importantes conclusiones relevantes para la
consideracion de algunas de las variantes del IRPF.

Hasta hace relativamente poco, y a pesar de no verse refrendado por su
implementaciéon en la realidad tributaria, el impuesto sobre el gasto
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habia salido victorioso de esa pugna tedrica. Lo anterior no impedia que
destacados economistas, entre lo que sobresale Pechman?, siguieran
proclamando la superioridad del impuesto sobre la renta. No obstante,
en los Ultimos afios estamos contemplando una situacién un tanto
paraddjica. Asi, de entrada, asistimos a un notorio debilitamiento de la
posicion del IRPF, dada la dificultad de recaudar impuestos sobre la
renta del capital en un mundo de innovacion financiera y de movilidad
del capital (Auerbach, 2006a). Sin embargo, recientes desarrollos
tedricos tienden a cuestionar que la exencion total de las rentas del
capital —i.e. la aplicacion de un impuesto sobre el gasto- sea la eleccidon
optima.

Tales desarrollos tedricos incorporan nuevos supuestos en los escenarios
analizados en los principales trabajos que sustentaban la alternativa del
impuesto sobre el gasto, entre los que los de Atkinson y Stiglitz (1976)
y Feldstein (1978) ocupan un lugar privilegiado. Mientras que Feldstein
basa sus conclusiones en la existencia de una relativa
complementariedad del consumo presente y del consumo futuro con
respecto al ocio, Atkinson y Stiglitz utilizan el supuesto de que las
preferencias son débilmente separables entre consumo y ocio.

Sin embargo, como sefiala Auberbach (2006b), diferentes hipodtesis
sobre el comportamiento del ahorro llevan a diferentes implicaciones
para la politica impositiva. A este respecto, Banks y Diamond (2008)
subrayan que el resultado de que la estructura impositiva dptima no
debe incluir un impuesto sobre la renta del capital se basa en
demasiadas restricciones y no proporciona una base firme para el diseio
de la politica impositiva. La situacion actual puede resumirse con
palabras de Auerbach (2006b, p. 7): “... se ha desarrollado una fuerte
base tedrica para considerar que los impuestos sobre el consumo son
mas eficientes que los impuestos sobre la renta. Pero la teoria fracasa
habitualmente en relaciébn con las decisiones de cudl debe ser el
impuesto éptimo sobre la renta del capital”.

A su vez, Boadway (2004) apunta que si bien puede no ser deseable
gravar la renta del capital con el mismo tipo impositivo que la renta del
trabajo, también puede no serlo excluirla totalmente de gravamen. Asi,
ante la incapacidad del sistema tributario para gravar el ocio o la
produccion doméstica, seria conveniente, en términos de eficiencia y de
equidad, establecer un impuesto sobre la renta del capital en la medida
en que el consumo futuro y la renta laboral no de mercado sean
complementarios. Asimismo, sugiere la posibilidad de gravar la renta del
capital como una forma presuntiva de gravar las transmisiones
lucrativas, bajo el supuesto de que no existe un impuesto sobre
sucesiones y donaciones. Este argumento se basa en que un impuesto

3 Asi, en 1990 seguia sosteniendo que “no hay ninguna buena razén para el
desencanto de los economistas con el impuesto sobre la renta. El principal rival
del impuesto sobre la renta —el impuesto sobre el gasto- es claramente inferior
tanto desde un punto de vista teérico como practico”. Vid. Auerbach (2006a, p.
1).

11

AES



sobre el gasto es equivalente a un impuesto sobre la renta del trabajo,
por lo que deja fuera de gravamen la riqueza heredada.

4.2. El modelo de IRPF comprehensivo

La esencia del modelo de renta extensiva, basado en la definicion de
renta de Shanz-Haig-Simons (Dominguez, 1994; 2003a), es la inclusidon
de todos los componentes que elevan el poder econdmico potencial de
los individuos, asi como el tratamiento uniforme y homogéneo de todos
ellos dentro de una base imponible global Unica.

Suele arglirse que un sistema de impuesto sobre la renta
comprehensivo puro es dificil, si no imposible, de aplicar, debido a una
serie de problemas administrativos (Boadway, 2004), entre los que se
incluyen la dificultad de gravar determinados componentes de la renta o
los problemas de equidad horizontal derivados de la inadecuada
aplicacién de los sistemas de promediacion de la renta (Medel y
Dominguez, 1999)*. Al margen de esta cuestién, que en modo alguno
dafia la filosofia intrinseca del enfoque, el modelo si se enfrenta a
importantes argumentos desde el punto de vista tedrico. Asi, la
literatura hacendistica, aun no respaldando unanimemente la opcién del
impuesto sobre el gasto, si se decanta claramente hacia el otorgamiento
de un tratamiento diferenciado a las rentas del capital, a partir de
consideraciones de eficiencia econémica y de equidad. Concretamente,
si se pretende gravar de igual manera el consumo presente y el
consumo futuro, debe suprimirse la imposicion de la renta del capital.
Este resultado requiere supuestos especificos respecto a la forma de las
preferencias intertemporales, especialmente implicando la separabilidad
de las decisiones de consumo de las de trabajo-ocio a lo largo del
tiempo (Boadway, 2004).

Una mayoria de los paises de la OCDE tiene sistemas impositivos
inspirados en el concepto de renta extensiva, pero los sistemas
aplicados se desvian en muchos aspectos de dicho planteamiento teorico
y, de hecho, ninguno lo sigue realmente (Dominguez y Lopez, 2008). En
la practica, los sistemas de imposicién sobre la renta se atienen a un
criterio de realizacidon, que implica que sélo se gravan las ganancias de
capital realizadas y no las latentes. Ademas de la no sujecién de las
transmisiones gratuitas de riqueza recibidas, la exclusion de la renta
imputada por la vivienda propia es otra de las pautas seguidas.

* Pese a que habitualmente se aducen dificultades de orden practico para la
aplicacion del modelo extensivo, no faltan opiniones, como la de Sevilla (2005,
p. 2), que consideran que “/as dificultades de un impuesto extensivo sobre la
renta en la actualidad, no derivan tanto de sus dificultades de gestion sino del
avance de las posiciones conservadoras que son favorables a los impuestos
sobre la renta muy suaves y a eliminar los elementos de progresividad”.
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4.3. El IRPF dual

A tenor de lo expuesto, el IRPF dual parece concebirse como una
solucidon ecléctica entre las dos opciones expuestas: impuesto sobre la
renta extensiva e impuesto sobre el consumo. EI modelo dual se
estructura en dos bases imponibles diferenciadas, una que comprende
los rendimientos del trabajo (gravados a un tipo progresivo) y otra
centrada en los rendimientos del capital (gravada a un tipo fijo,
coincidente con el tipo inferior de la escala de gravamen progresiva de
los rendimientos del trabajo).

Pueden darse diversos argumentos para justificar el menor tipo
impositivo sobre la renta del capital, pero este tratamiento se ve
reforzado en presencia de impuestos sobre las transferencias de riqueza
entre generaciones y de la provision de prestaciones sociales para
trabajadores en caso de necesidad (Boadway, 2004).

A principios de los afios noventa, el modelo de IRPF dual comenzé a
aplicarse en algunos paises ndérdicos, con vistas a lograr los objetivos de
disminuir las distorsiones provocadas por el gravamen de las rentas de
capital y de mantener un papel redistributivo®. Asi, el IRPF se articula
mediante la imposicién progresiva de la renta del trabajo y un gravamen
proporcional, con un tipo bastante moderado, de la renta del capital. La
evitacion de la doble imposicion de los beneficios societarios suele ser
otro de los rasgos de este enfoque.

La utilizacion del enfoque dual plantea una serie de cuestiones de
interés que han sido sintetizadas por la OCDE (2006). Por un lado, dos
personas con igual nivel de renta y distinta composicién (trabajo vs.
capital) tendrian una distinta cuota impositiva, lo que iria contra el
principio de equidad horizontal, salvo que se adopte una perspectiva de
ciclo vital (Dominguez, 2000)%. Como apunta Zee (2005, p. 40), ... la
realidad de las dificultades en gravar una base impositiva altamente
movil ha inducido a una serie de paises a renunciar a la equidad
horizontal y aplicar una imposicién diferencial (cedular) de la renta del
trabajo y del capital”.

Por otro lado, también podria verse socavada la equidad vertical, dado
el menor nivel de tributacién aplicado a las rentas del capital, que
tienden a concentrarse en las personas con mayores niveles de ingresos.
No obstante, la utilizacion de tipos de gravamen mas bajos sobre las
rentas del capital puede interpretarse como una forma practica de

> Para un mayor detalle, vid. Picos y Gago (2004). Un IRPF dual fue aplicado en
Noruega en el afio 1992, en el marco de una reforma cuyo objetivo global era
alcanzar un moderado gravamen de la renta del capital que fuese neutral en un
sentido muy amplio, manteniendo al mismo tiempo el papel distributivo de un
impuesto sobre la renta del trabajo (Christiansen, 2004). La idea original surgié
en Dinamarca, que aplicé una reforma fiscal en los afios ochenta.

6 Una critica basada en la discriminacion de los rendimientos del trabajo se
realiza en Lagares (2006, p. 48).
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contrarrestar el problema del gravamen de los rendimientos nominales
del capital en una época inflacionaria (Dominguez, 2004)”.

Adicionalmente, se ha arglido que la tributacion progresiva sobre los
rendimientos del trabajo podria venir justificada para equilibrar el mejor
tratamiento que reciben las inversiones en capital humano (cuyo stock
queda libre de gravamen en el IRPF) frente a las inversiones en capital
fisico. Sorensen (1993, p. 13), a partir del diferente tratamiento fiscal
de las inversiones en capital fisico y en capital humano, plantea que,
contrariamente a las creencias populares, existe un argumento tedrico
para gravar la renta del trabajo a un tipo impositivo superior al de la
renta del capital.

Por ultimo, no hay que olvidar el elevado grado de movilidad
internacional del capital financiero como una poderosa razén pragmatica
que esta detras de la fijacion de tipos de gravamen moderados para las
rentas derivadas del mismo.

El enfoque dual requiere de una forma efectiva para distinguir entre
renta del capital y renta del trabajo. A este respecto surge un
importante problema en relacién con las rentas de las actividades
economicas, dada su naturaleza mixta, sin que exista una alternativa
facil para separar los componentes derivados del trabajo y del capital.
Dicho problema ha sido calificado como el taléon de Aquiles del IRPF dual
(Norregaard y Khan, 2007).

4.4, El IRPF lineal

Este modelo de IRPF puede caracterizarse como una evolucidon del
modelo comprehensivo, a partir de su aplicacion basada en el criterio de
realizacion, en la que se preserva el tratamiento homogéneo de las
distintas categorias de renta gravadas, pero prescindiendo de la
progresividad formal.

Aun cuando existen diferentes alternativas para la aplicacion de un IRPF
lineal, el rasgo comun es la aplicacién de un tipo de gravamen Unico,
combinada con la supresion de la mayoria de las desgravaciones
fiscales. La progresividad se alcanza por medio de una deduccién
general. Aunque hay algunas experiencias precursoras, normalmente se
considera el caso de Estonia como la primera aplicacién de un impuesto
lineal, en 1994. Posteriormente otros paises siguieron la misma senda:
Lituania, Letonia, Rusia, Ucrania, Georgia y Rumania. Dentro de la
OCDE, la Republica Eslovaca fue el primer pais en adoptar dicho modelo
(Keen, Kim y Varsano, 2006).

/" Schratzenstaller (2004, p. 28) considera poco convincentes este tipo de
argumentos.

14




Las ventajas esenciales proclamadas para el IRPF lineal son su
simplicidad y sus posibles efectos positivos por el lado de la oferta, pero
éstos obedecen menos a la linealidad de la escala que al bajo nivel de
los tipos aplicados (Norregaard y Khan, 2007)8.

Las ventajas del IRPF lineal se centran en los siguientes aspectos
(Spengel y Wiegard, 2004): limitacion del arbitraje por motivos fiscales,
tratamiento de la unidad familiar, aplicacion de retenciones en la fuente,
neutralidad hacia las decisiones relativas a la financiacién y la eleccién
de las formas juridicas empresariales. Como inconvenientes, suelen
mencionarse la pérdida de recaudacion y el retroceso en términos
redistributivos.

Por otro lado, hay que tener presente que realmente algunas propuestas
de impuestos lineales (Hall y Rabushka, 1995) van orientadas al
establecimiento de un impuesto sobre la renta salarial con tipo de
gravamen fijo. Otras abogan por la combinacion armédnica de la
tributacion con el sistema publico de mantenimiento de la renta
(Atkinson, 1995).

5. LA REFORMA DEL IRPF EN ESPANA A RAIZ DE LA LEY 35/2006

en Espafia (Ley 35/2006, de 28 de noviembre), las categorias que

conforman la renta del contribuyente son las siguientes:
rendimientos del trabajo, rendimientos del capital, rendimientos de las
actividades econdmicas, ganancias patrimoniales e imputaciones de
renta. Se sefiala expresamente que no queda sujeta al IRPF la renta
sujeta al Impuesto sobre Sucesiones y Donaciones. Por otro lado, como
ganancias patrimoniales se consideran las variaciones en el valor del
patrimonio del contribuyente que se pongan de manifiesto con ocasién
de cualquier alteracién en la composicién de aquél. Consiguientemente,
solo quedan gravadas las plusvalias realizadas y se excluyen las no
realizadas.

Segtﬁn consta en la definicién del hecho imponible del IRPF vigente

Teniendo en cuenta los dos aspectos anteriores (no inclusién de las
herencias y donaciones ni de las ganancias de capital no realizadas),
podemos afirmar que el modelo de IRPF se aparta del modelo de Haig-
Simons (Dominguez, 2008a). Por las categorias consideradas como
renta observamos que se identifica, en principio, con el modelo
tradicional (criterio de realizacion). Ahora bien, dado que se contempla
una division de la base imponible en dos partes, general y del ahorro,
este rasgo acerca el impuesto al modelo dual. En la base imponible

8Gaddy y Gale (2006) aportan diversos argumentos contra la idea extendida de
que la aplicacion del impuesto lineal en Rusia ha sido el origen de un gran
incremento en la recaudacion y en el crecimiento econémico.
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general se incluyen los rendimientos y ganancias patrimoniales que no
se califiguen como renta del ahorro; en la base del ahorro se gravan los
rendimientos del capital mobiliario y las ganancias patrimoniales
derivadas de la transmision de elementos patrimoniales. La base
imponible general se grava mediante una tarifa progresiva (con tipos
marginales comprendidos entre el 24% vy el 43%) y la base del ahorro,
mediante un tipo fijo o proporcional (18%), inferior al minimo de la
escala de gravamen progresiva (si se hace abstraccion del efecto del
minimo exento) (Dominguez, 2008b)°.

Como conclusién, puede afirmarse que el modelo de IRPF establecido a
raiz de la reforma aplicada a partir de 2007 se encuentra a caballo entre
el modelo tradicional y el modelo dual. Puede considerarse que el
esquema planteado se acerca bastante a este ultimo, si bien hay dos
categorias de rendimientos, los del capital inmobiliario y los de las
actividades econdmicas, que siguen siendo gravadas dentro de la base
imponible general (Dominguez, 2007)!°. La diferenciacién de la base
imponible ya existia en el modelo anterior, si bien circunscrita al caso de
las ganancias patrimoniales generadas en un periodo de tiempo superior
al afio. La alternativa adoptada en Espafia ha sido objeto de duras
criticas, como la formulada por Lagares (2006, p. 49), para quien la
separacion de las dos bases significa “un retroceso de gran importancia
del impuesto en nuestro pais, no apoyado por la evolucion de este
tributo en los grandes paises de nuestro entorno”.

6. CONCLUSIONES

| trabajo realizado permite poner de relieve las siguientes
consideraciones:

1. De las numerosas reformas fiscales emprendidas no ha emergido
ningln consenso claro acerca del modelo, ni ideal ni pragmatico,
del impuesto sobre la renta de las personas fisicas. Dentro de un
abanico muy amplio y diverso de medidas tributarias, las
reformas comparten dos caracteristicas generales, la disminucién
de los tipos de gravamen y la ampliacion de las bases
impositivas. Como motivacion econdémica, las reformas han ido

9 La medida adoptada en Espafia de reducir y alinear los tipos impositivos sobre
la renta del capital mobiliario (intereses, dividendos y ganancias de capital) se
concibe, si se acompafia de otras medidas, como una via intermedia a la
propuesta de reforma de sustitucién del IRPF por un impuesto sobre el gasto
(Dalsgaard, 2005).

101 0s rendimientos de las actividades econdmicas obtenidos por las personas
fisicas son realmente rendimientos de caracter mixto, procedentes del capital y
del trabajo.
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encaminadas a la promocién de un marco fiscal mas competitivo,
con objeto de afrontar en mejores condiciones el escenario
economico propiciado por la globalizacion, y mas proclive a la
oferta de los factores productivos.

Precisamente el nuevo contexto derivado de la globalizacion, la
integracion de los mercados financieros y el desarrollo de las
nuevas tecnologias de la informacién y la comunicaciéon actua
como un condicionante de primer orden del disefio de los
esquemas tributarios y del nivel de los tipos de gravamen sobre
aquellos factores productivos dotados de una mayor movilidad
geografica. Al propio tiempo, existe una toma de conciencia cada
vez mas generalizada acerca de la necesidad de considerar los
costes de eficiencia y los costes de cumplimiento originados por
la tributacién, asi como una demanda social mas explicita de
preservacion de la justicia en la aplicacion de los sistemas
impositivos. Por afiadidura, las crecientes necesidades de gasto
publico, combinadas con los menores grados de libertad de los
Estados nacionales, agrandan los retos con lo que se enfrenta la
politica impositiva.

Por lo que respecta a los modelos de IRPF, la relevancia que en el
analisis tedrico sigue manteniendo el enfoque de Shanz-Haig-
Simons contrasta con su cada vez mas debilitada influencia en la
inspiracion de los sistemas impositivos reales. En éstos, sin
embargo, no ha emergido ningin modelo claramente dominante,
con lo que el panorama del IRPF en los paises desarrollados se
configura en la practica como un verdadero mosaico lleno de
contrastes. Dentro de esa acusada diversidad si se abre paso una
tendencia hacia una dualizacion mas o menos evidente entre los
rendimientos del trabajo y los del capital, y, especialmente, los
del ahorro. Si nos centramos en el examen del caso espaiiol,
desde el afio 1979, en el que se implantd un modelo bastante
inspirado en el concepto de renta extensiva, se ha ido
evolucionando hacia una dualizacion cada vez mas explicita.

Los desarrollos tedricos mas recientes, basados en la supresién
de supuestos restrictivos acerca de las preferencias individuales,
cuestionan la anteriormente aceptada optimalidad de Ia
imposicion sobre el consumo frente a la imposicion sobre la
renta, si bien siguen respaldando la mayor eficiencia de la
primera. En consecuencia, desde el punto de vista teorico, existe
base para sustentar la existencia de la imposicién sobre el
capital, aunque en un grado inferior, no facilmente determinable,
en comparacion con la imposicion sobre la renta del trabajo.

Aunque el panorama tedrico no permita ofrecer una respuesta
contundente e indiscutible acerca de cual es la alternativa éptima
para la configuracién del IRPF, la opcion del IRPF dual emerge
con fuerza como una solucién de compromiso que, al menos
sobre el papel, permite articular un esquema situado en una
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posicidon intermedia entre el modelo de renta extensiva y el de
consumo, compatible con los postulados de los desarrollos
tedricos mas recientes.
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