Imposicion eficiente y equitativa

Un pais puede entrar en declive a causa de su fiscalidad de
dos maneras. En primer lugar, cuando el volumen de impuestos
supera las capacidades del pais y no se corresponde con la riqueza
nacional. En segundo lugar, cuando los impuestos, aun siendo
proporcionados a las capacidades de la nacion, son distribuidos
de forma injusta.

PIETRO VERRI

argumentan que es ineficiente, injusto e innecesariamente complejo. Pero

cuando estos criticos plantean sus propuestas de reforma, sus ideas suelen
ser contestadas con parecidos argumentos. ;Como podemos decidirnos por unos
argumentos u otros? Este capitulo trata de establecer una serie de criterios que
permitan evaluar los sistemas fiscales que existen en la realidad. Para empezar,
analizaremos aquellas cuestiones relacionadas con la eficiencia y la distribucion
que forman parte del nicleo central de la economia del bienestar tradicional. A
continuacion, procederemos a examinar algunos criterios alternativos que, aunque
no pertenecen tan claramente a aquel contexto teorico, tienen una importancia y un
atractivo considerables.

E 1 sistema fiscal estadounidense esta siendo puesto en cuestion. Sus criticos

Imposicion
optima sobre
los bienes

y los
servicios

En Florida, las facturas de los teléfonos inalambricos deben pagar un 17,8 por ciento
de impuestos; la mayor parte del resto de bienes (excepto los alimentos, que estan
exentos) estan gravados a un tipo del 6 por ciento. ;Deben someterse a un tipo mas
alto los servicios telefonicos inalambricos que otros bienes y servicios? Se trata solo
de un ejemplo de una cuestion de politica econdmica muy general y relevante: ;A
qué tipos deben gravarse los diversos bienes y servicios? El objetivo de la teoria de la
imposicion optima de los bienes y servicios es proporcionar el marco adecuado para
contestar a esta pregunta.

Por supuesto, no podemos determinar el conjunto “adecuado” de impuestos sin
conocer los objetivos del gobierno. En principio, supondremos que el unico objetivo
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es financiar los gastos estatales incurriendo en el menor exceso de gravamen posible
y sin necesidad de recurrir a impuestos de cuota fija. A continuacion, centraremos
nuestra atencion en los problemas que surgen cuando ademas de la eficiencia entran
en juego las cuestiones relacionadas con la distribucion.

Imaginemos, para empezar, la situaciéon en la que se encuentra Estela, una
ciudadana tipica que consume solo dos tipos de bienes, X e Y, ademas de ocio,
El precio de X es Py, el de Y es P), y el salario (es decir, el precio del ocio) es w. El
nimero maximo de horas que Estela puede trabajar al afio (su disponibilidad de
tiempo) es T'(piense usted en 7 como el tiempo disponible una vez descontadas las
horas dedicadas al descanso). De aqui se sigue que las horas de trabajo son (T —1),
es decir, todas las horas no dedicadas al ocio se emplean en trabajar. La renta es el
resultado de multiplicar el salario por las horas de trabajo: w ( T— /). Suponiendo
que Estela gaste toda su renta en consumir los bienes X e Y (es decir, que no existe
ahorro), su restriccion presupuestaria seria:

w(T-)=PX+P,Y 14.1)
El lado izquierdo de la ecuacion representa su renta laboral total, mientras que

el lado derecho muestra en qué emplea tales ingresos.

La Ecuacion (14.1) puede ser reescrita de la manera siguiente:

wl' =P, X+ P,Y +wl (14.2)

El lado izquierdo de la Ecuacién (14.2) es el valor de la disponibilidad de tiempo
y muestra la renta que Estela podria llegar a ganar si trabajase todas y cada una de
las horas de que dispone después de descansar.

Supongamos, ahora, que es posible gravar X, Yy / al mismo tipo impositivo ad
valorem, t. El impuesto hace aumentar el precio de X hasta (/ +¢) Py, el de ¥, hasta
(1 +£) Pyyelde/lhasta(1+t) w. Por tanto, la restriccion presupuestaria de Estela
después del establecimiento del impuesto seria:

wT= (1+t)PX + (1+1)P,Y + (1+1)wl (14.3)
Dividiendo la Ecuacion (14.3) por (+t¢), tendriamos

—L_ywT=P.X+P,Y+wl

1+¢ (14.4)

La comparacion de las Ecuaciones (14.3) y (14.4) pone de manifiesto el siguiente
hecho: aplicar un impuesto sobre todos los bienes, incluido el ocio, al mismo tipo
impositivo ¢, equivale a una reduccion del valor de la dotacion de tiempo de w
T a [(1/(1+t)] wT. Un impuesto del 25 por 100 sobre X, Yy /, por ejemplo, es
equivalente a una disminucion del 20 por 100 del valor de la disponibilidad de
tiempo inicial. No obstante, como w yT son fijos, el producto wT también es una
cantidad fija: cualquiera que sea la cuantia de su salario, una persona no puede
modificar el valor de su dotacion temporal. De modo que un impuesto proporcional
sobre la disponibilidad de tiempo equivale de hecho a un impuesto de cuota fija. En
el Capitulo 13 vimos como los impuestos de cuota fija no llevan aparejado exceso de
gravamen alguno. Podemos concluir, por tanto, que un impuesto que grave al mismo
tipo impositivo todos los bienes, incluido el ocio, es equivalente a un impuesto de
cuota fija y no da lugar a un exceso de gravamen.

Esto suena bien, pero hay un problema que no hemos tenido en cuenta: es
imposible establecer un impuesto sobre el tiempo de ocio. Los unicos instrumentos
impositivos que realmente tenemos a nuestra disposicion son los impuestos sobre los
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GRAFICO 14.1

Exceso de gravamen
marginal.

La regla de Ramsey
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bienes X e Y. Por tanto, normalmente, no es posible evitar que haya algin exceso de
gravamen. El objetivo de la imposicion 6ptima sobre los bienes y servicios consiste
en elegir el tipo impositivo que grave X e ¥, de modo que el exceso de gravamen
resultante sea el menor posible. En un principio, puede parecer que la solucion mas
adecuada a este problema consiste en gravar los dos bienes en cuestion al mismo tipo
impositivo (la llamada imposicion neutral). Sin embargo, como veremos después, la
imposicion neutral no resulta, por lo general, eficiente.

(Qué tipos impositivos deberiamos establecer sobre los bienes X e Y si quisiéramos
recaudar ingresos incurriendo en el menor exceso de gravamen posible? Para hacer
minimo el exceso de gravamen global, el exceso de gravamen marginal del Gltimo dolar
recaudado en cada uno de los bienes deberia ser idéntico. De no ser asi, seria posible
reducir el exceso global de gravamen incrementando el tipo impositivo correspondiente
a aquel producto cuyo exceso marginal de gravamen fuese menor, y viceversa. '

Para examinar en detalle cuéles son las consecuencias de esta aplicacion tipica
del analisis marginal, supongamos, por simplificar, que para nuestra consumidora
representativa X e Y son dos bienes cuyo consumo no esta relacionado (es decir,
no son bienes sustitutivos ni complementarios el uno del otro). Una alteracion del
precio de uno de los bienes, por tanto, afecta inicamente a la cantidad demandada
de ese bien, y en ningun caso a la demanda del otro. El Grafico 14.1 muestra la
demanda compensada que Estela hace del bien X, D,. Imaginemos que Estela puede
adquirir cualquier cantidad que desee del bien al precio Py, es decir, que la curva de
oferta de X es horizontal.

Supongamos que se establece un impuesto especifico u, sobre el bien X, lo que
reduce la cantidad demandada de Xja X; (4 X enel grafico). Tal y como demostramos
en el capitulo anterior, el exceso de gravamen se corresponde con el area del triangulo
abc. Supongamos, ahora, que el impuesto especifico aumentase en un dolar, hasta
(uy+1). El precio total sera Py + (u,+1). La cantidad demandada disminuye en Ax,
hasta X3, y el exceso de gravamen es el triangulo fec. El exceso de gravamen marginal
es simplemente la diferencia entre los dos triangulos: el trapecio fbae. El area del
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trapecio es igual a la suma de sus bases [u, + (u, + 1)] por la mitad de su altura
(4x). Por tanto, el exceso de gravamen marginal es igual a 1/2Ax[u,+ (u,+1)].

Un pequeiio calculo algebraico! nos permite simplificar esta expresion, y obtener
que el exceso de gravamen marginal es aproximadamente igual a 4 X:

AX = exceso de gravamen marginal (14.5)

Recuérdese que para hacer minimo el exceso de gravamen es necesaria
informacion sobre el exceso de gravamen que genera el ultimo dolar recaudado. Una
vez conocemos el exceso de gravamen marginal inducido por la subida del impuesto,
hemos de calcular el incremento de ingresos que lleva asociado, y dividir el exceso de
gravamen marginal por el ingreso adicional obtenido. Por definicion, sera el exceso
de gravamen marginal por ddlar adicional de ingreso.

Para calcular la variacion en los ingresos fiscales que se produce cuando el
impuesto especifico aumenta de u, a (u,+1 ), hay que tener en cuenta que, cuando el
impuesto es u,, la recaudacion obtenida es u, X; (el impuesto unitario por el nimero
de unidades vendidas). En el Grafico 14.1, se trata del rectangulo sbaj. De manera
similar, cuando el impuesto aumenta a (u,+1), los ingresos son gfej. Comparando
ambos rectangulos, vemos que, con la subida, el gobierno gana el area gfih, pero
pierde ibae. Por tanto, la variacion en ingresos es gfih — ibae. Utilizando el algebra,
ello equivale a X, —(X;— X5) u,.. Operando matematicamente,” se alcanza la siguiente
aproximacion de la variacion en los ingresos fiscales:

X7 —A4X = ingreso impositivo marginal (14.6)

El exceso de gravamen por cada doélar adicional de recaudacion es igual a la
Ecuacion (14.6) dividida por la (14.5); esto es

a4X
X1-4X

Exactamente, el mismo razonamiento nos indica que si se grava el bien Y con
un impuesto unitario u,, el exceso de gravamen marginal asociado al ultimo ddlar
recaudado es

AY
Y, -AY

Dado que la condicion necesaria para hacer minimo el exceso de gravamen global
es que el exceso de gravamen marginal por el Gltimo doélar recaudado sea igual para
los dos bienes, podemos establecer

AX  __AY
X\—-AX Y, -AY

' El 4rea del trapecio es 1/2 Ax(2u, + 1), o0 Axuy, +1/2 Ax, que podemos aproximar a 4xu,, dado que el segundo

término, que corresponde al tridngulo fib, es relativamente pequefio y puede despreciarse. Adviértase ahora que 1/4x
y u,/AX son iguales, porque ambas miden la pendiente (en valor absoluto) de D,. Por tanto, Axu,=4X, que es el
exceso de gravamen marginal.

2 El ingreso marginal puede expresarse como: X, (uy + 1) — Xj uy = X5 + uy. (X2 — X;). A partir del Grafico
14.1, X, = X; — Ax. Sustituyendo, se obtiene: X; — Ax— u, Ax. Pero Ax = AX/ u, (véase la nota anterior), lo que nos
proporciona X; —AX(1 + uy)/u,. Si suponemos que el valor de u, es muy superior a 1, este valor puede aproximarse
a X; — AX, la expresion recogida en el texto.

®
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lo que implica:

AX _ AY (14.7)
X Y

Para interpretar la Ecuacion (14.7), notese que la variacion de una variable
determinada dividida por su valor fotal es simplemente igual a la variaciéon porcentual
experimentada por tal variable. Por tanto, la Ecuacion (14.7) nos dice que para hacer
minimo el exceso de gravamen global, deberiamos establecer tipos impositivos tales
que la disminucion porcentual en la cantidad demandada de cada uno de los bienes
sea la misma. Este resultado, conocido como la regla de Ramsey [por el nombre de
quien primero la formuld, Frank Ramsey (1927)], es aplicable también en aquellos
casos en que X, Yy /sean bienes que guarden alguna relacion entre si (sustitutivos
o complementarios).

Pero;porquélaimposicioneficientedeberiadarlugaracambiosequiproporcionales
en las cantidades, y no a variaciones equiproporcionales de los precios? La respuesta
es que el exceso de gravamen es una consecuencia de distorsiones en las cantidades.
Conseguir hacer minimo el exceso global de gravamen requlere que estos cambios
tengan lugar en las mismas proporciones.

Una reinterpretacion de la regla de Ramsey. Resulta util investigar qué relacion
existe entre la regla de Ramsey y las elasticidades de la demanda. Sea 1, la elastici-
dad compensada de la demanda de X'y 2, el tipo impositivo al que se grava el bien
(expresado esta vez no como un impuesto especifico, sino como un porcentaje ad
valorem).? Por definicién de lo que es un impuesto ad valorem, t, es el incremento
porcentual en el precio provocado por el establecimiento del impuesto. Por tanto,
fx My es el cambio porcentual en el precio multiplicado por el cambio porcentual en
las cantidades demandadas cuando el precio aumenta en un 1 por 100. Este produc-
to es justamente igual a la disminucion porcentual que experimenta la demanda del
bien X cuando se establece el impuesto. Del mismo modo, si definimos z,, y 1, de
manera analoga a t, y Ny, £, N, es la reduccidon proporcional experimentada por la
demanda del bien Y. La regla de Ramsey nos dice que para hacer minimo el exceso
de gravamen, estas disminuciones porcentuales de las cantidades demandadas de
cada bien deberian ser iguales. Es decir:

LeMx =1, M,y (14.8)
Dividiendo, ahora, ambos lados de la ecuacion por ¢, 1, obtenemos

Ix Ny

oMy (14.9)

La Ecuacion (14.9) es la regla de la elasticidad inversa: en la medida en que
el consumo de los bienes no esté relacionado, los tipos impositivos deberian ser

> En un mercado competitivo, cualquier impuesto especifico puede ser representado mediante el adecuado

impuesto ad valorem, y viceversa. Supongamos, por ejemplo, que un determinado bien es gravado por un impuesto
especifico de 5 centavos, y que el precio que pagan los consumidores es de 50 centavos. El exceso de gravamen que
resulta del impuesto es el mismo que el asociado a un impuesto ad valorem igual al 10 por 100 del precio después
de impuestos.
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inversamente proporcionales a sus respectivas elasticidades. Es decir, cuanto mayor
sea M, en relacion con 1y, menor deberia ser 7, en relacion a tx.4 La eficiencia no
requiere, pues, que los tipos impositivos sean idénticos.

La idea que intuitivamente se desprende de la regla de la elasticidad inversa
esta clara: un conjunto eficiente de impuestos deberia dar lugar a las menores
distorsiones posibles. La distorsion sera potencialmente mayor cuanto mas elastica
sea la demanda del bien sometido al impuesto. Por tanto, una imposicion eficiente
exige que se grave con tipos relativamente altos aquellos bienes cuya demanda sea
relativamente inelastica.

La regla de Corlett-Hague. Corlett y Hague (1953) demostraron una interesante
implicacion de la regla de Ramsey: cuando consideramos el caso de dos bienes, una
imposicion eficiente requiere que se grave a un tipo relativamente elevado el que sea
complementario del ocio. Para entender este resultado intuitivamente, recordemos
que si fuera posible gravar el ocio, se podria alcanzar un resultado “6ptimo” (podrian
obtenerse ingresos sin incurrir en ningun exceso de gravamen). Aunque la autoridad
tributaria no puede gravar el ocio, si que puede gravar bienes que suelen ser consu-
midos conjuntamente con el ocio, reduciendo asi de manera indirecta la demanda de
ocio. Si se gravan los juegos de ordenador a un tipo impositivo muy elevado, la gente
los comprara en menor medida y dedicara menos tiempo al ocio. Asi pues, unos im-
puestos elevados sobre los bienes complementarios del ocio proporcionan de hecho
una via indirecta para “llegar al ocio” y, por tanto, para acercarnos al resultado per-
fectamente eficiente que se podria alcanzar si el ocio fuera susceptible de gravamen.

Llegados a este punto, es probable que usted sospeche que la teoria de la imposicion
optima tiene unas desagradables implicaciones politicas. La regla de la elasticidad
inversa, por ejemplo, nos dice que los bienes de demanda inelastica deberian ser
gravados a tipos relativamente elevados. ;Es justa esta recomendacion? ;Queremos
realmente que el sistema tributario obtenga el grueso de la recaudacion a través de
impuestos sobre la insulina?

Por supuesto que no. La eficiencia es solo uno de los criterios posibles para evaluar
un sistema fiscal; la justicia es también importante. En particular, la mayoria de la
gente esta de acuerdo en que el sistema deberia estar caracterizado por la equidad
vertical, es decir, deberia distribuir la carga fiscal de una manera justa entre personas
que tienen distintas capacidades de pago. La regla de Ramsey ha sido modificada
para tener en cuenta los efectos de la fiscalidad sobre la distribucion. Supongamos,
por ejemplo, que los pobres gastan una mayor proporcion de su renta que los ricos
en el consumo del bien X, y que lo contrario sucede con el bien Y. X podria ser, por

4 Una demostracién mas cuidadosa de lo que acabamos de exponer requiere emplear algo de célculo.

Recuérdese, de la Ecuacion (13.3), que el exceso de gravamen asociado a los bienes X e Y es, respectivamente, /2
Ny PeXtl, y 112 ny, Py, Ytyz. El exceso total de gravamen es, pues, 1/2 M, P Xt° + 112 ny Py Ytyz, (simplemente
sumamos las dos expresiones porque, por hipdtesis, X e Y son independientes). Supongamos ahora que la recauda-
cion impositiva necesaria es R. En este supuesto, ¢, y t, deben satisfacer la relacion P, X 1+ P,Y ty2 = R. Nuestro
problema consiste en elegir £,y ¢, con el objetivo de hacer minimo 1/2 1 PXt2 + 112 n, Py, Ytyz, sujeto a la
restriccion R — Px,thz - P, Ytyz = (. Establezcamos la expresion lagrangiana

L=12m, PXtl, + 120, P,Yt,” + A [R ~ P.Xt,” — P,Y1)7]

donde A es el multiplicador de Lagrange (el método de los multiplicadores lagrangianos se repasa en cualquier manual
de célculo de nivel intermedio). Si tomamos d L/d1,, tenemos que ¢, d, = d, igualmente NL/M1z, nosda 7, n, = 7M.
Por tanto, 7, M, = t, M,, de donde directamente se deduce la Ecuacion (14.9).
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ejemplo, el pan, e Y el caviar. Supongamos ademas que la funcion de bienestar social
otorga un mayor peso a la utilidad de los pobres que a la de los ricos. En este caso,
aunque la demanda de X sea mas inelastica que la de Y, la imposicion Optima exigiria
el establecimiento de un tipo impositivo mayor sobre Y que sobre X (Stern, 1987). Es
cierto que aplicar un tipo impositivo elevado sobre Y genera un exceso de gravamen
mayor, pero también tiende a redistribuir la renta en favor de los pobres. La sociedad
puede estar dispuesta a pagar el precio de un mayor exceso de gravamen a cambio de
una distribucion de la renta mas igualitaria.

En general, la desviacion Optima respecto de la regla de Ramsey depende de dos
consideraciones. La primera es cuanto se valora la igualdad. Si la sociedad se preocupa
solo por la eficiencia econdmica (si considera que un délar tiene el mismo valor para todas
las personas, sean estas ricas o pobres), entonces puede muy bien guiarse estrictamente por
la regla de Ramsey. La segunda es el grado en que difieren las pautas de consumo de ricos
y pobres. Si tanto unos como otros consumen ambos bienes en las mismas proporciones,
entonces el que se apliquen diferentes tipos impositivos no afectara a la distribucion de
la renta. Es decir, aunque la sociedad quisiera de hecho redistribuir la renta, no podria
alcanzar este resultado a través de la imposicion diferencial de los bienes. '

Si pudieran establecerse impuestos de cuota fija, seria posible recaudar impuestos sin
que existiera exceso de gravamen, y la imposicion optima solo tendria que centrarse
en las cuestiones estrictamente distributivas. Sin embargo, no es posible establecer
impuestos de cuota fija, de modo que el problema consiste en recaudar ingresos
incurriendo en el menor exceso de gravamen posible. Como regla general, hacer
minimo el exceso de gravamen requiere que los impuestos sean disefiados de modo
que las demandas (compensadas) de todos los bienes afectados disminuyan en la
misma proporcion. Para aquellos bienes que son independientes entre si, esto significa
que los tipos impositivos deberian fijarse en proporcion inversa a las elasticidades
de demanda. No obstante, si la sociedad tiene algin objetivo de redistribucion de la
renta, puede ser apropiado alejarse de las reglas de imposicion eficiente.

La familia es, en la normativa actualmente vigente del impuesto federal sobre la
renta, la principal unidad contribuyente.> Los conyuges son gravados por la suma
de las rentas que cada uno de ellos obtiene. Independientemente de cual de los dos
sea quien ingrese un doélar adicional, resulta gravado al mismo tipo impositivo. ;Es
eficiente esta regulacion? Dicho de otra manera: se esta haciendo minimo el exceso
de gravamen cuando se grava la renta de cada uno de los conyuges al mismo tipo?

Supongamos que la familia es una unidad cuya utilidad depende de las cantidades de
tres tipos de “bienes” diferentes: el consumo familiar total, el nimero de horas que trabaja
el marido y el nimero de horas trabajadas por la esposa. La utilidad familiar aumenta
cuando lo hace el nivel de consumo de la familia, pero disminuye con la cantidad de
trabajo de cualquiera de los dos conyuges. El nimero total de horas de trabajo de estos
depende, entre otros factores, del salario. Un impuesto que grave los ingresos distorsiona
las decisiones relacionadas con el trabajo y genera un exceso de gravamen (véase el
Capitulo 13, Grafico 13.7). ;Qué tipos impositivos deberian fijarse con el fin de que el
exceso de gravamen soportado por la familia fuera el menor posible?

Supongamos, por simplificar, que las horas de trabajo del marido y de la esposa
son bienes aproximadamente independientes, de modo que un aumento del salario

5 Esta seccidn esta basada en el trabajo de Boskin y Sheshinski (1983).
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que cobra el marido tiene una influencia muy pequena sobre la decision de trabajar
de la mujer, y viceversa. Esta hipotesis es coherente con una parte sustancial de la
evidencia empirica existente. La regla de la elasticidad inversa nos dice que se deberia
gravar con el impuesto mas elevado aquel bien cuya oferta sea, en términos relativos,
mas inelastica. Si queremos mejorar la eficiencia, aquella persona cuya oferta de
trabajo sea relativamente mas ineldstica tiene que soportar un tipo impositivo mas
elevado. Son muchos los estudios econométricos que sugieren que la oferta de
trabajo de los maridos es considerablemente menos elastica que la de las esposas.
Seria, pues, posible alcanzar un resultado mas eficiente si la legislacion fiscal actual
fuera modificada para aplicar a los maridos tipos impositivos marginales mayores
que los de sus mujeres.

De nuevo, debemos resaltar que la eficiencia es solo una de las dimensiones
que hay que tener en cuenta cuando se disefia un sistema fiscal. No obstante, es
interesante comprobar que este resultado es consistente con las demandas de
quienes argumentan, desde postulados de equidad, que debe bajarse el impuesto
sobre las ganancias de las esposas trabajadoras. En el capitulo siguiente se analizara
el tratamiento fiscal real de las parejas casadas en la legislacion estadounidense.

Tasas

y precios
publicos
optimos

Hasta el momento, hemos supuesto que toda la producciéon la lleva a cabo el
sector privado, y que la unica responsabilidad del Estado consiste en fijar los tipos
impositivos que van a determinar el precio de venta de los bienes. En ocasiones, sin
embargo, es el propio Estado quien produce el bien o el servicio en cuestion. En este
caso, el Estado debe directamente fijar una tasa o precio pl’:blico,7 esto es, un precio
que los usuarios del bien o servicio provisto por el Estado deberan pagar. Como
de costumbre, nos gustaria conocer cual es la “mejor” tasa posible. Desde el punto
de vista analitico, los problemas de determinacion de un impuesto 6ptimo y de las
tasas Optimas guardan una estrecha relacion. En ambos casos, el Estado determina
el precio final que los consumidores pagan. En el supuesto del impuesto 6ptimo, el
Estado determina indirectamente este precio al decidir cual sera el tipo impositivo
correspondiente, mientras que en el caso de las tasas o precios publicos dptimos lo
hace de forma directa.

(En qué circunstancias deberia el Estado producir un determinado bien, en lugar
de comprarlo al sector privado? Cuando debatiamos esta cuestion en el Capitulo 4,
argumentabamos que la produccidn publica puede resultar adecuada cuando en la
produccion de un determinado bien o servicio los costes medios disminuyen de forma
constante (es decir, cuando el coste por unidad producida es menor cuanto mayor
es el nivel de produccion). Si esto ocurre, es poco probable que el mercado de dicho
bien o servicio sea competitivo: una iinica empresa podria aprovechar las economias
de escala presentes y ofrecer toda la produccion del sector, al menos dentro de un
area considerablemente extensa. Este fenomeno recibe a menudo la denominacion
de monopolio natural. Algunos ejemplos de monopolio natural podrian ser los
puentes, la electricidad o la television por cable. En algunos casos, estos bienes son

®  Notese que lo relevante, en este contexto, no es la distincion entre marido y mujer, sino entre primer

perceptor 'y segundo perceptor de renta. En aquellas familias donde es la esposa quien presenta la menor

elasticidad de oferta, la eficiencia requiere que sea ella quien soporte el tipo impositivo mas elevado.

7 (N.del T) En el original, user fee. Este concepto econdmico se corresponde, en el derecho espaiiol con los

conceptos juridicos de tasa y precio publico, cuya definiciéon precisa se ha recogido en el Glosario. En lo que sigue,
utilizaremos ambos términos de manera indistinta.
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producidos por el sector privado, pero regulados por el Estado (electricidad); en
otros, son producidos directamente por el sector publico (puentes). Aunque aqui
solo estudiaremos el caso de la produccion publica, muchas de las conclusiones que
obtendremos pueden aplicarse a la regulacion de los monopolios privados.

El Grafico 14.2 mide, en el eje horizontal, la produccion del monopolio natural,

~ Z, y la cantidad de délares en el eje vertical. La curva de coste medio es CMe,, que
suponemos decreciente para todos los intervalos de produccion relevantes. Dado que el
coste medio disminuye, el coste marginal debe ser menor que el coste medio. Por tanto,
la curva de coste marginal (CMg,), que muestra cual es el coste adicional de producir
una unidad mas de Z, esta por debajo de la curva CMe,. La curva de demanda de Z
aparece representada por D,. La curva de ingreso marginal asociada a la misma es
IMg,, y muestra el ingreso derivado de la produccion de una unidad adicional de Z.

Para comprender por qué unos costes medios decrecientes dan lugar, por lo general, a
que la produccion sea publica, o a que la produccion privada sea sometida a regulacion,
veamos qué sucederia si el bien Z fuera producido por un monopolio privado no regulado.
Una empresa monopolista que persiguiese hacer maximos sus beneficios produciria
hasta aquel punto en que el ingreso marginal fuera igual al coste marginal, es decir,
hasta el nivel de produccion Z,, en el Grafico 14.3. El precio correspondiente, P, puede
leerse mas arriba, sobre la curva de demanda, D,. Los beneficios del monopolio son el
producto del mimero de unidades vendidas por el beneficio por unidad, y se representan
geométricamente por el rectangulo de color mas claro.

(Es Z,, un nivel de produccion eficiente? De acuerdo con la teoria de la economia
del bienestar, la eficiencia requiere que el precio sea igual al coste marginal (es decir,
que el valor que la gente otorga al bien sea igual al aumento de coste en que la
sociedad incurre al producirlo). En el nivel de produccion Z,,, el precio es mayor
que el coste marginal, de modo que puede decirse que el nivel es ineficiente. Esta
ineficiencia, junto con el hecho de que es posible que la sociedad no apruebe la
existencia de los beneficios extraordinarios del monopolio, puede justificar que el
Estado se haga cargo de la produccién de Z.

La recomendacion mas obvia de politica econdmica es que sea el Estado quien se
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encargue de producir hasta aquel nivel de produccion en que el precio es igual al coste
marginal. En el Grafico 14.3, el nivel de output para el cual P = CMg aparece seiialado
como Z*, y el precio asociado al mismo es P". Existe, sin embargo, un inconveniente:
en el nivel de produccion Z*, el precio es inferior al coste medio. El precio P~ es tan
bajo que no se podrian cubrir los costes, y las pérdidas serian continuas. Las pérdidas
totales son iguales al producto del nimero de unidades vendidas, Z*, por la pérdida
sufrida por unidad, es decir, la distancia vertical que media entre la curva de demanda 'y
la curva CMe, en el nivel de produccion Z*. Geométricamente, las pérdidas equivalen
al rectdngulo mas oscuro del Grafico 14.3.

(Como puede el Estado resolver este dilema? Las soluciones propuestas han sido
varias.

Fijacion del precio en funcién del coste medio. Por definicion, cuando el precio
es igual al coste medio, no existen pérdidas ni beneficios (la empresa simplemente
cubre sus costes). No hay ya motivos para preocuparse por un déficit. Geométrica-
mente, esta situacion se corresponde con la interseccion de las curvas de demanda y
coste medio del Grafico 14.3, donde el nivel de produccién es Z 4 y el precio es Py.
Sin embargo, observemos que Z 4 es menor que A Aungque la fijacion del precio en
funcién del coste medio implica una produccion mayor que la de maximo beneficio,
sigue estando por debajo del nivel eficiente.

Fijacion del precio en funcion del coste marginal, con impuestos de cuota fija. La
solucidn consiste, en este caso, en aplicar el criterio P = CMg y financiar el déficit
que resulta a través de impuestos de cuota fija. La igualdad entre el precio y el coste
marginal garantiza la eficiencia en el mercado del bien Z; la financiacion del déficit
mediante impuestos de cuota fija para toda la sociedad hace posible que el déficit no
genere nuevos resultados ineficientes. Esta solucion, sin embargo, plantea dos tipos
de problemas.

En primer lugar, como ya sefialamos anteriormente, a menudo resulta dificil
establecer impuestos de cuota fija, de modo que el déficit debe ser financiado mediante
figuras impositivas que no son neutrales, como los impuestos sobre la renta o sobre
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consumos especificos. Si esto es asi es posible que la distorsion generada por estos
impuestos no compense las ganancias de eficiencia obtenidas en el mercado de Z.

Ensegundo lugar, la mayoria de las personas considera justo que los consumidores
de un servicio publico paguen por €l (el llamado principio del beneficio). Si se respeta
este principio, no seria justo que el déficit fuese financiado a través de impuestos
generales. Si el guardacostas acude en mi rescate en medio de una tormenta, jpor
qué deberia usted pagar por ello?

Una solucion de Ramsey. Hasta el momento, hemos considerado el caso de una
unica empresa publica. Pero supongamos, ahora, que el sector publico dispone de
varias empresas que, como colectivo, no pueden incurrir en pérdidas, aunque cada
una de ellas si pueda hacerlo. Supongamos también que el Estado quiere que sean
los usuarios de los servicios producidos por las empresas quienes se hagan cargo de
la financiacion de los mismos. ;En cuanto deberia exceder la tasa cobrada por cada
servicio de su coste marginal?

(No nos resulta familiar este problema? Deberia serlo, porque es esencialmente el
mismo problema que el de la imposicion 6ptima. La diferencia entre el coste marginal
de produccion y la tasa o el precio publico es, en efecto, el “impuesto” con que el Es-
tado grava el producto. Y, al igual que en el caso de la imposicion dptima, el Estado
debe recaudar unos determinados ingresos (en este supuesto, los suficientes para que
el colectivo de empresas publicas cubra sus costes). La regla de Ramsey nos propor-
ciona la respuesta: hay que establecer las tasas de modo que la demanda de cada uno
de los bienes o servicios afectados se reduzca en idénticas proporciones. Este analisis,
por cierto, sirve para ilustrar uno de los aspectos mas satisfactorios de la teoria eco-
nomica: con frecuencia, una teoria elaborada para estudiar un problema en particular
puede ser aplicada con éxito a otro problema de naturaleza aparentemente distinta.

Entre las distintas posibilidades que existen para tratar el problema que plantea la
existencia de costes decrecientes, jcual se ha aplicado en los Estados Unidos? En
muchos casos, tanto las empresas publicas como las privadas sometidas a algun tipo
de regulacion han optado por la fijacion de precios de acuerdo con el coste medio.
Aunque este criterio no resulta eficiente, constituye probablemente una solucion ra-
zonable. Tiene la virtud de la simplicidad y se adecua al popular principio del bene-
ficio. Algunos economistas, sin embargo, sostienen que seria deseable conceder una
importancia mayor a la regla de Ramsey.

Imposicion
optima sobre
la renta

Hasta ahora, hemos supuesto que el Estado puede gravar con impuestos cualquier
tipo de bien o factor de produccion. A continuacion, estudiaremos cémo disehar un
sistema fiscal basado en la renta personal. En concreto, trataremos de dar respuesta a
la pregunta siguiente: jcual deberia ser grado de progresividad del impuesto sobre la
renta? Pocos temas han suscitado en el campo de la hacienda piblica tanta polémica
como este. El economista del siglo X1x John McCulloch, que estaba en contra de la
imposicion progresiva, afirmaba que una vez que se abandona la imposicion propor-
cional “se encuentra uno en el mar sin brujula ni timén, y no existe injusticia o locura
alguna que uno no pueda llegar a cometer”. El objetivo ultimo de la teoria de la impo-
sicion Optima sobre la renta es precisamente conseguir ese timon, es decir, aportar un
criterio sistematico para reflexionar sobre el grado adecuado de progresividad.
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El modelo
de Edgeworth

Las investigaciones
recientes

A finales del siglo X1X, Edgeworth (1897) analizo la cuestidon de la imposicidén dptima
sobre la renta, valiéndose de un modelo sencillo que se basaba en los supuestos
siguientes:

1. El objetivo ultimo, dado el volumen de ingresos que se necesita recaudar, es
hacer maxima la suma de las utilidades individuales. Algebraicamente, si U;
es la utilidad de la persona i y W es el bienestar social, el sistema tributario
deberia hacer méaxima la funcién:

wW=U+Uy+..+U, (14.10)

donde 7 es el nimero de personas que hay en la sociedad.

2. Las personas tienen funciones de utilidad idénticas, que dependen unicamente
de su nivel de ingresos. En estas funciones, la utilidad de la renta es decreciente;
es decir, una persona esta mejor cuando su renta aumenta, pero a una tasa
decreciente.

3. La renta total disponible es una cantidad fija.

Los supuestos de partida utilizados por Edgeworth son practicamente iguales a
las hipotesis que subyacen en el modelo de distribucion 6ptima de la renta descrito
en el Capitulo 7 bajo el epigrafe “Justificacion de la redistribucion de la renta”.
En dicho apartado demostramos que, bajo tales supuestos, para hacer maximo el
bienestar social se requiere que la utilidad marginal de la renta de cada persona sea la
misma. Cuando las funciones de utilidad son idénticas, las utilidades marginales solo
son iguales si las rentas también lo son. Las implicaciones para la politica tributaria
son claras: los impuestos deberian establecerse de manera que la distribucién de
la renta después de impuestos fuera lo mas igualitaria posible. En particular, los
ricos deberian pagar mayores impuestos porque la pérdida de utilidad marginal que
sufririan seria menor que la que experimentarian las personas pobres. Si el Estado
hubiese de recaudar mas ingresos una vez alcanzada la igualdad absoluta, la carga
fiscal deberia ser distribuida de manera uniforme.

Por tanto, el modelo de Edgeworth implica una estructura impositiva radicalmente
progresiva (las rentas se reducen desde arriba hasta lograr la completa igualdad). De
hecho, los tipos impositivos marginales aplicados a las personas de rentas mas altas
deberian alcanzar el 100 por 100. Sin embargo, y como sefialamos en el Capitulo 7,
cada uno de los supuestos que subyace al analisis recién descrito puede ser puesto en
entredicho. En las ltimas décadas, los economistas han investigado como varian los
resultados de Edgeworth cuando se relajan algunos de sus supuestos de partida.

Uno de los problemas mas enojosos del analisis de Edgeworth es el supuesto de que
la cantidad total de renta disponible para la sociedad es fija. Se supone también que
los tipos impositivos de caracter confiscatorio no tienen ningtn efecto sobre el nivel
de actividad econémica. Supongamos ahora, para mayor realismo, que la utilidad de
las personas depende no solo del nivel de renta, sino también del ocio. En este caso,
los impuestos sobre la renta distorsionan las decisiones sobre el trabajo y generan
exceso de gravamen (Capitulo 13). Una sociedad que tenga una funcién de bienestar
social utilitarista se enfrenta, pues, con un dilema inexorable. Por un lado, desearia
distribuir la carga fiscal de modo que la distribucion de la renta después de impuestos
fuera igualitaria. Sin embargo, este mecanismo reduce la renta total disponible. El
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disefio de un sistema impositivo éptimo sobre la renta exige tener en cuenta los
costes (en términos de exceso de gravamen) de lograr una mayor igualdad. En el
modelo de Edgeworth, el coste de aumentar la igualdad es nulo, lo que explica las
recomendaciones que hacia para alcanzar un resultado perfectamente igualitario.

(Coémo varian las conclusiones de Edgeworth cuando se tienen en cuenta los
posibles desincentivos al trabajo? Stern (1987) elabord un modelo parecido al de
Edgeworth, excepto por lo que se refiere al hecho de que las personas tienen la
posibilidad de escoger entre renta y ocio. Para simplificar el analisis, Stern supone
que la recaudacion impositiva obtenida de cada persona es

Recaudacion = —o. + (¢t x renta) (14.11)

donde a y ¢t son nimeros positivos. Supongamos, por ejemplo, que a = 3.000
dolares y ¢t = 0,25. En este caso, una persona cuya renta fuera de 20.000 dolares
tendria que pagar en concepto de impuestos una cantidad igual a 2.000 doélares
(= -3.000 + 0,25 x 20.000), y una persona con una renta de 6.000 ddlares tendria
una deuda tributaria de menos 1.500 ddlares (= —-3.000 + 0,25 x 6.000). Esa persona
percibiria una subvencion publica por valor de 1.500 ddlares.

Hemos representado la Ecuacion (14.11) en el Grafico 14.4, en un diagrama en
el que la renta aparece medida en el eje de abscisas y la recaudacion impositiva en
el de ordenadas. Cuando la renta es cero, la carga fiscal es negativa (la persona
recibe una transferencia fija de o dolares). Después, por cada dolar de renta, ha de
pagar t ddlares al Estado; ¢ es, por tanto, el tipo marginal; es decir, la proporcion
de cada ddlar adicional de renta que debe pagarse en concepto de impuesto. Dado
que la interpretacion geométrica de la Ecuacion (14.11) es una linea recta, suele
denominarse tarifa lineal sobre la renta. En términos coloquiales, suele hablarse de
impuesto lineal sobre la renta. Notese que, aunque el tipo impositivo marginal del
impuesto es constante, la tarifa es progresiva en el sentido de que cuanto mas alta
sea la renta del contribuyente mayor es el porcentaje de renta pagado en concepto
de impuestos (véase Capitulo 12). El grado de progresividad depende de los valores
especificos que adopten oy ¢. Los valores de t mas altos aparecen asociados a sistemas
fiscales mas progresivos. Sin embargo, ademas de aumentar la progresividad, los
valores elevados de ¢ incrementan también el exceso de gravamen. El problema de
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la imposicion Optima sobre la renta consiste en hallar la “mejor” combinacion de o
y ¢; es decir, los valores que hacen maximo el bienestar social (Ecuacion 14.10) bajo
la restriccion de recaudar un determinado volumen de ingresos impositivos (por
encima de las subvenciones necesarias).

Stern (1987) concluye que si se admite la posibilidad de que exista una modesta
sustitucion entre ocio y renta, y suponiendo que la recaudacidon impositiva necesaria
equivalga a alrededor de un 20 por 100 de la renta total, un valor aproximado de ¢ del
19 por 100 harfa maximo el bienestar social.® Se trata de un valor considerablemente
inferior al 100 por 100 sugerido por el analisis de Edgeworth. La existencia de efectos
de incentivo (aunque sean muy pequefios) parece tener importantes consecuencias
sobre los tipos marginales 6ptimos. Por cierto, el tipo impositivo estimado por Stern
es también mucho menor que los tipos vigentes en la actualidad en muchas economias
occidentales desarrolladas. Por ejemplo, en el impuesto federal estadounidense sobre
la renta personal, el tipo marginal mas elevado de la tarifa era del 38,6 por 100 en
2003, y en ocasiones ha llegado hasta el 90 por 100.

De forma mas general, Stern demostro que, ceteris paribus, cuanto mas elastica
fuera la oferta de trabajo menor deberia ser el valor 6ptimo de ¢. Intuitivamente, el
coste de la redistribucion es el exceso de gravamen a que esta da lugar. Cuanto mas
elastica sea la oferta de trabajo, mayor sera el exceso de gravamen generado [véase
la Ecuacion (13.4)]. En definitiva, una oferta de trabajo mas elastica implica que
los costes asociados a la redistribucién son mayores, y que la intervencion en este
campo deberia ser menor. :

Stern investigdé también como podria influir en los resultados la forma especifica
de la funcion de bienestar social, y se centrd en los efectos que se derivaban del
hecho de asignar ponderaciones distintas a las utilidades de ricos y pobres. En la
Ecuacion (14.10), las preferencias mas igualitarias aparecen representadas a través
de la asignacidn de un peso mayor a las utilidades de las personas pobres que a las de
las ricas. Un caso extremo interesante es el criterio maximin, de acuerdo con el cual
la uinica persona que recibe ponderacion en la funcioén de bienestar social es la que
tiene la utilidad mas baja (véase el Capitulo 7). Stern estimo que el criterio maximin
requeriria la aplicacion de un tipo impositivo marginal de alrededor del 80 por
100. No es de extrafiar que si la sociedad persigue unos objetivos extremadamente
igualitaristas sean necesarios tipos impositivos elevados. Incluso en este caso, sin
embargo, los tipos se encontrarian por debajo del 100 por 100.

Una de las limitaciones del analisis de Stern es que supone que el impuesto
sobre la renta tiene un solo tipo marginal. Gruber y Saez (2000) elaboraron un
modelo méas general que admitia la coexistencia de cuatro tipos marginales. La
conclusion mas interesante que se desprende de su analisis es que las personas
incluidas en el tramo de mayor renta deberian pagar un tipo marginal menor que
las del tramo inferior. La idea intuitiva que esta detras de este resultado es que,
cuando reducimos el tipo marginal aplicable a las personas que tienen las rentas mas
altas, estas tienen incentivos para trabajar mas y la mayor recaudacion impositiva
consiguiente puede destinarse a reducir la carga fiscal de las personas de rentas
bajas. Es importante senalar que, aunque los tipos marginales disminuyen con

8 EI resultado aqui resefiado supone, en concreto, que la elasticidad de sustitucion entre el ocio y la renta es

0,6. En el modelo de Stern, esta cifra corresponde a una pequeiia elasticidad positiva (alrededor de 0,1) de la oferta
de trabajo con respecto al salario neto.
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el nivel de renta, los tipos medios aumentan, de modo que el sistema impositivo
optimo sigue siendo progresivo.

Este catdlogo de resultados puede transmitir una falsa impresion de exactitud
sobre lo que realmente saben los economistas acerca del sistema tributario éptimo.
Después de todo, hay numerosos juicios de valor controvertidos detras del bienestar
social utilitarista que se pretende hacer maximo. Ademads, como explicamos en
el Capitulo 16, existe una considerable incertidumbre sobre las elasticidades que
caracterizan el comportamiento de los agentes, fundamentales para analizar el
intercambio entre eficiencia y equidad. No obstante, es muy importante que contemos
con estimaciones explicitas de cuales deberian ser los tipos impositivos optimos en los
distintos escenarios hipotéticos posibles. La contribucion principal de la literatura
sobre laimposicion Optima es que explica de una manera sistematica las implicaciones
que se derivan de los distintos supuestos éticos y sobre el comportamiento, haciendo
asi posible un debate coherente sobre la politica tributaria.

La politica

y el problema
de la
inconsistencia
temporal

La teoria de la imposicion Optima es una teoria puramente normativa. No pretende
describir como funcionan los sistemas tributarios en la realidad o explicar cémo sur-
gieron tales sistemas. La teoria presta muy poca atencion al contexto institucional
y politico en el que se desarrollan las politicas impositivas. Holcombe (2002) senala
que en presencia de instituciones politicas del mundo real las recomendaciones po-
liticas que se derivan de la logica de la imposicion optima pueden, en la practica,
reducir el bienestar

Supongamos que en un pais determinado existen tres tipos de bienes: X, Yy
el ocio. La oferta de trabajo es completamente fija, y la renta, por tanto, también.
En la actualidad, esta sociedad tiene establecido un impuesto que grava el bien X,
pero la constitucioén prohibe gravar Y. Observando el estado de cosas existente, un
estudiante de la teoria de la imposicion 6ptima podria decir algo parecido a lo que
sigue: “Su sistema tributario no es eficiente. Dado que la oferta de trabajo es total-
mente fija, ustedes no tendrian exceso de gravamen si gravasen X e Y al mismo tipo
impositivo (un impuesto sobre la renta). Les recomiendo que reduzcan el impuesto
que grava X y que establezcan un impuesto sobre ¥ con el mismo tipo impositivo.
Fijen ambos tipos de modo que la cantidad recaudada sea igual a la que obtenian
con el anterior sistema”. :

Supongamos, sin embargo, que los ciudadanos del pais sospechan que si deci-
den permitir que se grave el bien Y, los politicos no van a reducir el impuesto sobre
X. Simplemente, aprovecharan la oportunidad que se les presenta de establecer un
nuevo impuesto para recaudar mayores ingresos. Como tuvimos ocasion de ver en
el Capitulo 6, algunas teorias sobre el sector ptiblico sugieren que quienes lo dirigen
intentaran y logrardn hacer maximos los ingresos publicos, aun en contra de los
deseos de la ciudadania. Al prohibir constitucionalmente la posibilidad de que Y
sea sometido a gravamen; por tanto, los ciudadanos pueden estar protegiéndose
racionalmente contra un sector publico ineficientemente grande. En otras palabras:
si los ciudadanos no confian en el Estado, lo que parece ineficiente desde el punto de
vista de la teoria de la imposicidén 6ptima puede ser eficiente desde un punto de vista
mas amplio.” De hecho, existe alguna evidencia de que los gobiernos cuyos sistemas

Holcombe (1998) ofrece otras comparaciones entre la teoria de la imposicion dptima y un enfoque que tiene

en cuenta los factores politicos.
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fiscales generan importantes excesos de gravamen tienden a crecer mas lentamente
que aquellos que disponen de sistemas fiscales eficientes (Becker y Mulligan, 1998);
aunque la investigacion en este ambito es todavia incipiente.

Este tipo de consideraciones puede ayudar a explicar, al menos en parte, el actual
debate sobre el régimen fiscal de las compras que se efectuan a través de internet. Quie-
nes defienden que deben gravarse argumentan que los bienes adquiridos en una tienda
son esencialmente los mismos que se compran por internet. Someter a tributacion a los
primeros y no a los altimos distorsiona las elecciones de los consumidores entre las dos
modalidades de compra y, en consecuencia, crea un exceso de gravamen. Quienes se opo-
nen sefialan que hacer tributar las ventas a través de internet, simplemente, estimularia el
crecimiento del sector publico, que es ya ineficientemente grande.

La situacion que estamos analizando esta relacionada con un fenomeno de alcance
mas general, al que nos referimos con el nombre de inconsistencia temporal de la politica
optima. Consideremos una propuesta efectuada por el gobierno de Colombia en 2002.
Con la finalidad de sofocar una rebelion, se proponia establecer un impuesto del 1,2 por
100 sobre el valor del capital de aquellas personas y empresas cuyos activos excedieran
una cantidad equivalente a 60.000 dolares. Es importante remarcar que el impuesto se
aplicaria solo una vez y, por tanto, en el futuro el capital estaria exento de gravamen.
Aunque seguramente a los propietarios del capital no les gustaria nada pagar el impuesto,
no parece que este pueda afectar a los incentivos para ahorrar con vistas al futuro. Un
impuesto de estas caracteristicas equivale, en la practica, a un gravamen de cuota fija y es,
por tanto, plenamente eficiente.

Sin embargo, existe un problema. El gobierno colombiano tiene un incentivo
para incumplir la promesa que hizo y hacer una trampa parecida en el siguiente afo,
aumentando la recaudacion impositiva sin generar ningtin exceso de gravamen. Asi pues,
la politica tributaria anunciada por el gobierno no es coherente con los incentivos que al
propio gobierno se le presentaran a lo largo del tiempo. Peor atin: los capitalistas se daran
cuenta del incentivo que el gobierno tiene para no cumplir su promesa y modificaran
sus pautas de ahorro, reflejando su expectativa de que cuanto mas ahorren hoy mayores
impuestos deberan pagar en el siguiente ejercicio. Puesto que, el impuesto esperado
modifica el comportamiento de los agentes, genera ineficiencia.

En definitiva, a menos que el gobierno haga verosimil su promesa, no podra aplicar
la politica impositiva eficiente. Para evitar este problema de inconsistencia temporal, el
gobierno tendria que ser capaz de comprometerse a comportarse de cierta manera en el
futuro. ;Cémo puede hacerlo? Una posible solucion consiste en promulgar disposiciones
constitucionales que prohiban al gobierno incumplir sus promesas. Es posible, sin
embargo, que en la medida en que los mencionados incentivos sigan existiendo, las
sospechas en torno al comportamiento futuro del gobierno persistan, frustrando asi sus
intentos de llevar a cabo una politica eficiente. Las anteriores consideraciones sugieren
que es necesario tener en cuenta el crédito con el que cuenta un determinado sistema
politico antes de hacer recomendaciones basadas en la teoria de la imposicion éptima.

Otros criterios
posibles para
el diseno

de un sistema
fiscal

Como acabamos de ver, la imposicion 6ptima depende del intercambio entre “eficien-
cia” y “justicia”. Sin embargo, el uso de estos conceptos en el marco de la teoria de la
imposicion 6ptima no siempre coincide con su acepcion mas comun. En el contexto de
la teoria de la imposicion 6ptima, un impuesto justo es el que garantiza una distribucion
socialmente deseable de la carga fiscal, y un impuesto eficiente es el que lleva aparejado el
menor exceso de gravamen. En los debates publicos, por su parte, suele considerarse que
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un impuesto es justo si impone obligaciones fiscales similares a quienes tienen la misma
capacidad de pago, y un sistema fiscal eficiente es el que funciona con unos costes admi-
nistrativos y de cumplimiento bajos. Estas concepciones alternativas de lo que significa
una tributacion justa y eficiente constituyen el objeto de esta seccion.

El humorista norteamericano Will Rogers dijo en una ocasion: “La gente prefiere
unos impuestos justos mas que unos impuestos bajos. Quieren saber que cada per-
sona paga lo que le corresponde de acuerdo con la riqueza que posee”. Este criterio
de evaluacion de un sistema tributario es el que aparece reflejado en el concepto
economico de equidad horizontal: las personas cuya situacion es similar deberian ser
tratadas de manera similar. Sin embargo, para hacer de la equidad horizontal una
idea operativa, debemos definir a qué nos referimos cuando hablamos de “situacion
similar”. Rogers sugirio la riqueza como un posible indice de la capacidad de pago,
pero podrian utilizarse también la renta o el gasto.

Desgraciadamente, todas estas medidas no son sino resultados posibles delas decisiones
que las personas adoptan, y no son realmente adecuadas para medir qué circunstancias
son similares. Imaginemos, por ejemplo, dos personas que ganan 10 dolares por hora.
El Sr. A decide trabajar 1.500 horas al afio, mientras que la Sra. B trabaja 2.200 horas
anuales. Los ingresos de A son de 15.000 délares y los de B de 22.000 dolares, de modo
que, en términos de renta, A y B no se encuentran en una “situacion similar”. En algin
sentido esencial, sin embargo, A y B se encuentran en la misma situacion, porque ambos
podrian obtener los mismos ingresos (simplemente, B ha decidido trabajar mas). Por
tanto, en la medida en que el tiempo dedicado al trabajo constituye una variable que esta
bajo el control de las personas, la situacion de dos individuos cuyas rentas son diferentes
puede en realidad considerarse similar. Podrian hacerse criticas semejantes si se utilizasen
el gasto o la riqueza como criterios para determinar si las situaciones son iguales.

Los argumentos que acabamos de exponer sugieren la posibilidad de considerar el
salario, y no la renta, como variable operativa para medir las situaciones individuales
equivalentes. Sin embargo, esta idea tampoco esta exenta de dificultades. En primer
lugar, las inversiones realizadas en capital humano (educacion, formacion en el
empleo y cuidados sanitarios) pueden influir en el salario que se percibe. Si el Sr. A
tuviera que asistir a la universidad para ganar el mismo salario que gana la Sra. B,
que solo ha estudiado el bachillerato, jseria justo tratarles igual? En segundo lugar,
la estimacion correcta del salario de una persona exige dividir los ingresos laborales
totales por el numero total de horas de trabajo, pero estas ultimas no resultan faciles
de medir (;coémo deberiamos tratar “la hora del bocadillo”?) De hecho, para una
renta determinada, seria posible que los trabajadores declarasen un nimero de horas
de trabajo superior al real con el fin de que el salario por hora fuese inferior, y pagar
menos impuestos. Probablemente, los jefes estarian dispuestos a colaborar con sus
empleados a cambio de una participacion en el ahorro fiscal de estos. ‘

Feldstein (1976) ha sugerido, como procedimiento alternativo a la medicion de
las situaciones individuales mediante el salario o la renta, su calculo a través de las
utilidades. La concepcion utilitarista de la equidad horizontal implica que: (a) si dos
personas estuvieran igualmente bien (es decir, si ambas tuvieran la misma utilidad)
en ausencia de impuestos, las utilidades de ambas deberian también ser iguales una
vez aplicado un impuesto, y (b) los impuestos no deberian alterar la clasificacion
ordinal de las utilidades (si A estuviera mejor que B antes del establecimiento del
impuesto, también deberia estarlo después).
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Para determinar cudles son las implicaciones de la definicion propuesta por Feldstein,
supongamos en primer lugar que las personas tienen las mismas preferencias, es decir,
funciones de utilidad idénticas. En este supuesto, quienes consumen los mismos bienes
(incluido el ocio) deberian pagar la misma cantidad en concepto de impuestos o, lo que
es lo mismo, afrontar la misma tarifa impositiva. De otro modo, personas cuya utilidad
antes de impuestos fuera similar tendrian niveles de utilidad diferentes después de su
establecimiento.

Imaginemos ahora que la gente tiene preferencias distintas. Supongamos, por ejemplo,
que existen dos tipos de personas: los gourmets y los aficionados a tomar el sol. Ambos
grupos consumen alimentos (adquiridos con dinero) y ocio, pero los gourmets valoran mas
la comida, mientras que los aficionados a tomar el sol aprecian mas el tiempo disponible
para el ocio. Ambos grupos tienen los mismos niveles de utilidad. Si se grava con un mismo
impuesto proporcional sobre la renta a unos y otros, la situacion de los gourmets claramente
empeora en relacion con la de los aficionados a tomar el sol, porque los primeros necesitan
cantidades relativamente elevadas de renta para financiar sus hébitos alimentarios. Por
tanto, aunque este impuesto seria considerado como perfectamente justo de acuerdo con la
definicion tradicional de la equidad horizontal, no seria justo segun un criterio utilitarista.
De hecho, en la medida en que las preferencias por el ocio sean diferentes, cualquier impuesto
sobre la renta violaria la definicion utilitarista de la equidad horizontal.

Obviamente, las dificultades practicas que presenta la mediciéon de la utilidad
individual hacen imposible el establecimiento de un impuesto basado en este concepto.
No obstante, la definicion utilitarista de la equidad horizontal tiene algunas provocativas
implicaciones politicas. Supongamos de nuevo que todas las personas tienen las mismas
preferencias. Puede demostrarse en este caso que cualquiera que sea el sistema tributario
vigente, este no violaria la definicion utilitarista de la equidad horizontal si las personas
fueran libres de elegir qué actividades llevan a cabo y a qué destinan sus rentas.

Para comprender por qué, supongamos que en un empleo determinado una parte
sustancial de la remuneracion adopta la forma de servicios que no estan sujetos a
gravamen (como, por ejemplo, despachos agradables, uso de la piscina y demas). En otro
empleo, por el contrario, la remuneracion es exclusivamente monetaria, y toda ella esta
sujeta al impuesto sobre la renta. De acuerdo con la concepcidn tradicional, esta situacion
constituiria una violacion de la equidad horizontal, porque la persona que ocupa el empleo
con mayores comodidades soporta un gravamen demasiado bajo. Pero si los dos oficios
existen y las personas son libres de elegir uno u otro, sus remuneraciones netas después
de impuestos (incluyendo las ventajas asociadas al primero) deben ser las mismas. ;Cual
es la razén? Supongamos que la retribucion neta después de impuestos fuera mayor en
los trabajos que ofrecen mayores servicios. Las personas, en este caso, se trasladarian a
estos empleos con el fin de poder disfrutar los servicios que ofrecen. Pero la mayor oferta
de trabajo para este tipo de empleos haria disminuir sus salarios. El proceso continuaria
hasta que los rendimientos netos fueran iguales para uno y otro tipo de ocupaciéon. En
resumen, aunque personas con diferentes empleos pagasen distintos impuestos, no existiria
inequidad horizontal debido a los ajustes salariales antes de impuestos.

Algunos analistas han insinuado que determinadas ventajas fiscales de las que solo los
ricos pueden beneficiarse constituyen una fuente de inequidad horizontal. De acuerdo con
la concepcion utilitarista, esta idea es incorrecta. Si dichas deducciones estan a disposicion
de todo aquel que disfrute de un nivel de renta elevado y todas las personas de rentas altas
tienen las mismas preferencias, entonces estas deducciones pueden, en efecto, reducir la
progresividad fiscal, pero no tendrian efecto alguno sobre la equidad horizontal.
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Todo esto nos lleva a una conclusion sorprendente: En presencia de preferencias
iguales, una estructura impositiva preexistente no puede dar lugar a inequidad
horizontal. Antes bien, todas las desigualdades horizontales proceden de cambios en la
legislacion fiscal. Esto se debe a que las personas adoptan determinados compromisos,
basandose en la legislacion fiscal vigente, que resultan dificiles o imposibles de
modificar. Algunas personas, por ejemplo, pueden decidir comprar una vivienda mas
grande para beneficiarse del tratamiento fiscal favorable que reciben las viviendas
ocupadas por sus propietarios. Cuando se modifica la normativa fiscal, su bienestar
disminuye y se viola el principio de equidad horizontal. Como dijo en una ocasién un
congresista, “no parece justo que se cambie la legislacion aplicable a personas que han
actuado de buena fe”.!¥ Estas observaciones arrojan nueva luz sobre la maxima que
dice que “el unico impuesto bueno es el impuesto viejo™.

El hecho de que los cambios impositivos puedan generar inequidad horizontal
no implica necesariamente que no deban ser acometidos. Después de todo, las
modificaciones fiscales pueden contribuir a mejorar la eficiencia y/o la equidad vertical.
Sin embargo, los argumentos que hemos mencionado sugieren que puede ser adecuado
tratar de facilitar la transicion al nuevo sistema impositivo. Si se anuncia, por ejemplo,
que una determinada reforma tributaria no va a ser aplicada hasta pasados unos afios
desde su aprobacion, las personas que hayan basado sus decisiones en la anterior
estructura impositiva tendran tiempo para modificar su comportamiento con el fin de
adaptarlo al nuevo régimen. El disefio de procesos justos de transicion hacia un nuevo
régimen tributario (equidad de la transicion) es un problema dificil de resolver, y no
disponemos de demasiadas conclusiones al respecto.

No deberian sorprendernos las consecuencias extremadamente conservadoras que
se derivan de la concepcion utilitarista de la equidad horizontal, porque en ella esta
implicita la idea de que la situacion previa al establecimiento del impuesto tiene una
particular validez ética (si no, jpor qué habria que preocuparse por los cambios en la
ordenacion de las utilidades?). Sin embargo, no esta claro que el status quo deba ser
preservado. Una caracteristica mas general de la concepcion utilitarista es su énfasis
en los resultados que se derivan de los impuestos. Frente a esto, algunas personas
han sugerido que la esencia de la equidad horizontal consiste en limitar las normas
en las que se basa la eleccion de los impuestos, en tugar de establecer criterios para
juzgar sus efectos. En este sentido, la equidad horizontal impediria el establecimiento
de impuestos caprichosos, o de impuestos basados en caracteristicas irrelevantes.
Podemos imaginar, por ejemplo, que el gobierno estableciera un impuesto especial de
cuota fija sobre las personas pelirrojas, o fijase tipos impositivos radicalmente distintos
sobre los dulces de hojaldre y las galletas de chocolate. La definicion normativa de la
equidad horizontal descartaria, probablemente, unos impuestos semejantes, incluso si
tuvieran efectos positivos sobre la eficiencia o sobre la distribucion de la renta. En
este sentido, las disposiciones incluidas en la Constitucion de los Estados Unidos que
prohiben el establecimiento de cierto tipo de impuestos pueden ser interpretadas como
un intento de garantizar la equidad horizontal (véase el Capitulo 1).

La identificacion del conjunto de caracteristicas en que debe basarse el establecimiento
de un impuesto no es, sin embargo, tarea facil. La mayoria de las personas estaria de
acuerdo en que la religion o la etnia deberian ser criterios irrelevantes cuando se trata de
determinar las obligaciones fiscales de una persona. Por otro lado, existe un alto grado
de desacuerdo sobre si el estado civil de una persona deberia o no influir sobre la carga

10" “Changes in Tax Bill Expected”, The New York Times, 26 de mayo de 1986, p. 31.
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Los costes de
funcionamiento del
sistema fiscal

fiscal que soporta (véase el Capitulo 15). E incluso en aquellos casos en que existe acuerdo
acerca de la idoneidad de determinadas caracteristicas para establecer criterios de
discriminacion, persiste el problema de cual es el grado de discriminacion adecuado. Casi
todo el mundo suscribe que una incapacidad fisica seria deberia ser tenida en cuenta para
determinar la carga tributaria de una persona. ;Pero cual deberia ser el grado de pérdida
de vista para que una persona pueda beneficiarse de un tratamiento fiscal especial por ser
ciega? ;Y en qué cuantia deberia en este caso verse reducida su carga fiscal?

Nos vemos obligados a concluir que la equidad horizontal, cualquiera que sea la
definicion por la que optemos, es un concepto bastante impreciso, aunque no deja de
ser un principio atractivo para el disefio de un sistema tributario. Independientemente
de su vaguedad, los conceptos que hacen referencia a la justicia entre iguales seguiran
jugando un papel importante en el desarrollo de la politica impositiva.

Un supuesto implicito en los modelos que hemos analizado hasta ahora es que la
recaudacion de ingresos no lleva aparejado coste alguno. Esto es claramente falso. La
administracion tributaria necesita recursos para realizar su trabajo. Los contribuyentes
también incurren en costes al cumplir con sus obligaciones fiscales, incluyendo los
honorarios de contables y asesores fiscales, ademas del valor del tiempo que invierten
en la elaboracion de sus declaraciones y el mantenimiento de sus registros fiscales.
Los costes de administracion del impuesto sobre la renta en los Estados Unidos son
bastante bajos. La Agencia Tributaria,!! por ejemplo, gasta solo 39 centavos por cada 100
dolares recaudados. Sin embargo, los costes de cumplimiento asociados a la declaracion del
impuesto sobre la renta de las personas fisicas son sustanciales. Basandose en la evidencia
obtenida a partir de encuestas, Slemrod (1996) ha estimado que los hogares estadounidenses
destinaron en 1995 cerca de 2.800 millones de horas a realizar estas tareas. Si el valor del
tiempo se estimara en una cantidad aproximada a 15 dolares por hora, el coste de tiempo
en cumplimiento del impuesto federal seria de 42.000 millones de dodlares. Ademas,
Slemrod estima los gastos monetarios relacionados con el cumplimiento fiscal (pagos por
asesoramiento de profesionales, manuales de los impuestos, etc.) en unos 8.000 millones de
dolares, lo que significa un coste total de recursos de 50.000 millones de délares, cerca del 8
por 100 de los ingresos recaudados por el impuesto federal sobre la renta. Una estimacion
actualizada de la suma total de los costes de cumplimiento para el ano 2000, incluyendo
tanto los impuestos personales como los societarios, se eleva a 115.000 millones de dolares.
Sin duda, la eleccion de sistemas de impuestos y subsidios debe tomar en consideracion
los costes administrativos y de cumplimiento. Incluso sistemas que parecen justos y
eficientes (en términos de exceso de carga) pueden ser indeseables si su administracion es
excesivamente compleja y costosa. Consideremos la posibilidad de aplicar impuestos sobre
la produccion generada en el hogar (limpieza de la casa, cuidado de los nifios u otros).
Como se sugeria en el Capitulo 13, el hecho de que la actividad laboral realizada en el
mercado sea gravable pero la efectuada en casa no provoca una distorsion considerable en
la asignacion del trabajo. Ademas, se puede argumentar que una imposicion diferencial en
funcion del lugar de trabajo violaria algunas de las nociones usuales de equidad horizontal.
Sin embargo, las dificultades para cuantificar la produccion doméstica incrementarian
hasta tal punto los costes de administracion que la idea resulta impracticable.
Desafortunadamente, en muchos casos, los problemas administrativos reciben una
atencion insuficiente. Un caso clasico es el del impuesto federal sobre el Iujo aplicado
a joyas nuevas, promulgado en 1990. El impuesto se aplicaba solo sobre la porcidon

1 (N. del T.) En el original: Internal Revenue Service.
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del precio que excediera de 10.000 dolares y unicamente se sometian a impuesto los
articulos usados como adornos. Como un comentarista sefialaba, el impuesto era una
pesadilla administrativa: “las gemas sueltas y las reparaciones no estan gravadas; el valor
de mercado después de una modificacion importante si lo esta. De modo que... usted
puede ser gravada si coloca las gemas procedentes de un broche de su abuela en una
nueva disposicion. Pero no lo seré si reemplaza un diamante de 30.000 dolares perdido
de un anillo; eso es una reparacion” (Schmedel, 1991, p. Al). jLos costes de recaudacion
del impuesto sobre el lujo de la Agencia Tributaria pueden haber sido mayores que los
ingresos recaudados! El impuesto fue, finalmente, derogado en 1993.

Obviamente, ningun sistema tributario se puede administrar sin costes; la clave es
encontrar el mejor equilibrio entre exceso de gravamen y costes de administracion.
Por ejemplo, puede resultar muy molesto administrar un sistema de impuestos sobre
las ventas en el que cada mercancia tenga su propio tipo impositivo, a pesar de
que este sea el camino prescrito por la regla de Ramsey. La reduccion del exceso
de gravamen debida a la diferenciacion de los tipos impositivos siempre debe
compararse con el aumento que produzca en los costes administrativos.

Nos centraremos, a continuacion, en el problema més importante al que se enfrenta
cualquier sistema tributario: el fraude. En primer lugar, es importante distinguir entre
la elusion fiscal y la evasion fiscal. La elusion fiscal, a la que John Maynard Keynes
se refirid en una ocasion como “el Unico pasatiempo intelectual que proporciona -
alguna satisfaccion”, consiste en modificar el comportamiento para reducir la deuda
tributaria. No hay nada ilegal en la elusion fiscal:

Los tribunales han declarado una y otra vez que no hay nada perverso en tratar de organizar
los asuntos de uno con el fin de pagar los menores impuestos posibles. Todo el mundo lo
hace, los ricos y los pobres; y todos hacen bien en intentarlo, porque nadie tiene el deber
publico de pagar mas que lo que la ley exige... Exigir mas en nombre de la ética es mera
hipocresia (juez Learned Hand, Commissioner v. Newman, 1947).

Por el contrario, la evasion fiscal consiste en dejar de pagar los impuestos que
legalmente se deben. Si se establece un impuesto sobre los champifiones y uno decide
vender menos champifiones, se trata de elusion fiscal; si trata de ocultar las ventas
de champifiones a la Administracion Tributaria, es evasion fiscal. La evasion fiseal
no es un problema nuevo. Siglos atras, Platon observo que “cuando hay un impuesto
que grava las rentas, el hombre justo pagara mas y el hombre injusto pagara menos
por la misma renta”. En los ultimos afos, sin embargo, el fenémeno de la evasion
fiscal ha sido objeto de una atencidn publica sin precedentes. Uno de los casos que
ha recibido atencidn internacional ha sido el de la estrella del tenis Steffi Graf, a la
que las autoridades alemanas acusaron hace algin tiempo de haber evadido hasta
50 millones en impuestos a lo largo de un periodo de doce afios. Desde 1989 y hasta
1992, 1a tenista no llegd ni siquiera a camplimentar una sola declaracion fiscal.

La evasion fiscal es extremadamente dificil de cuantificar. La Agencia Tributaria
ha estimado que los contribuyentes solo pagan voluntariamente alrededor del 80
por 100 de su deuda con el fisco. Aunque este calculo fuera solo aproximadamente
correcto, indica que la evasion fiscal es un problema de primer orden.

Existen diversos mecanismos habituales para cometer fraude fiscal:

e Mantener dos juegos de documentos distintos para el registro de las transacciones
realizadas. El primero de ellos reflejaria el verdadero estado de la empresa, mientras
que el segundo seria el que la empresa mostrase a las autoridades. Algunos evasores
de impuestos utilizan dos registros de caja distintos.
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e Un segundo empleo remunerado con dinero en efectivo. Por supuesto, no hay
nada ilegal en tener un empleo complementario. En muchos casos, sin embargo,
la remuneracion correspondiente a dichos empleos se paga en dinero liquido, y no
a través de una transferencia bancaria. No existe, por tanto, ninguna constancia
legal de 1a misma, y la renta no es declarada ante las autoridades tributarias.

¢ Eltrueque. “Yo te arreglo el coche si tit me haces cinco barras de pan”. Cuando
una persona recibe un pago en especie, en lugar de en dinero, legalmente se
trata de una transaccion susceptible de gravamen. Sin embargo, las rentas asi
percibidas raramente son declaradas por sus perceptores.

e Pagos en metalico. El pago de bienes y servicios con dinero o con cheques al
portador hace muy dificil que la Agencia Tributaria pueda llevar a cabo un
seguimiento de las transacciones realizadas.

En otros tiempos, la evasion fiscal aparecia asociada a los millonarios que
ocultaban sus patrimonios en cuentas bancarias suizas. La imagen actual del evasor
de impuestos podria muy bien ser la de un albanil cuyos ingresos procedieran de
trabajos esporadicos (“chapuzas”) que no se declaran a Hacienda, o la de un padre
que no paga los impuestos correspondientes al salario de su “canguro”. De hecho,
las personas que pagan a sus sirvientas, nifieras u otros empleados del hogar mas de
1.300 dolares al afio estan obligadas a pagar sus cotizaciones sociales, aunque menos
del 0,25 por 100 de los hogares pagan este “impuesto por la nifiera” (Herman, 2001,
p. Al). Existe una sensacion generalizada de que “todo el mundo lo hace”.

Discutiremos, en primer lugar, la teoria positiva de la evasion fiscal para plan-
tearnos a continuacion, la cuestion normativa de qué tipo de politicas econéomicas
son las mas adecuadas para enfrentarse al problema.

Analisis positivo de la evasion fiscal. Supongamos que Al Ginicamente esta intere-
sado en hacer maxima su renta esperada. Tiene unos ingresos determinados, y esta
intentando determinar R, la cantidad que pretende ocultar a la autoridad tributaria.
Imaginemos que el tipo marginal del impuesto sobre la renta que corresponde a Al
es 0,3, lo que significa que por cada dolar de renta sujeta a gravamen que deje de
declarar, sus obligaciones fiscales se reduciran en 30 centavos. Este es el beneficio
marginal que obtendria si lograse ocultar un délar de renta a la autoridad tributaria.
En general, si Al se enfrenta a un tipo impositivo marginal de ¢, el beneficio marginal
asociado a cada dolar no declarado es t.

Las autoridades tributarias desconocen el valor real de la renta de Al, pero llevan
a cabo inspecciones periodicas aleatorias de las declaraciones presentadas por los
contribuyentes. Por tanto, existe alguna probabilidad, p, de que Al sea inspeccionado
(en los Estados Unidos, solo alrededor del 0,49 por 100 de las declaraciones del
Impuesto Federal sobre la Renta de las Personas Fisicas son sometidas a un proceso
de inspeccion). Si es descubierto, Al tendra que pagar una sancion que aumenta a una
tasa creciente segun lo hace R. Notese que si vigilar a Al cada segundo de cada dia no
acarreara coste alguno, no habria ninguna posibilidad de evadir impuestos. El hecho
de que tal vigilancia continua sea impracticable es el origen principal del problema.

Sisuponemos que Al conoce el valor de p y las sanciones previstas, tomara su decision
comparando los costes y los beneficios marginales de defraudar. En el Grafico 14.5 se
recoge la cantidad de renta no declarada en el eje horizontal, y el eje vertical representa
la cantidad de dinero. El beneficio marginal (BMg) por cada dolar no declarado es ¢, es
decir, los impuestos que se dejan de pagar. Por su parte, el coste marginal esperado (CMg)
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es la cantidad a la que asciende la sancion por cada délar evadido (la sanciéon marginal),
multiplicada por la probabilidad de deteccion. Por ejemplo, si la sancion adicional por
ocultar el milésimo dolar es de 1,50 dolares y la probabilidad de deteccion es de uno sobre
tres, la sancion marginal esperada es de 50 centavos. La cantidad “Optima” de fraude
vendria dada por la interseccion de las dos curvas; es decir, en R*. Esta cantidad es un
nivel 6ptimo en el sentido de que es la estrategia que, en promedio, hace maxima la renta
de Al. En un contexto de incertidumbre, disefiar la mejor estrategia con referencia a ese
“valor esperado” constituye un procedimiento razonable. Por supuesto, es posible que la
estrategia dptima consista en no evadir en absoluto. Para la persona contemplada en el
Grafico 14.6, el coste marginal de defraudar es superior al beneficio marginal para todos
los valores positivos de R, de modo que, en este caso, el dptimo es igual a cero.

El modelo implica que el volumen de renta no declarado crece cuando los tipos
impositivos marginales aumentan. Esto se debe a que un valor mas alto de ¢ aumenta el
beneficio marginal de evadir, asociado a la evasion de impuestos, desplazando la curva
de beneficio marginal de modo que la interseccion entre esta y la curva de coste marginal
tiene lugar en un valor superior de R. La prediccion de que cuanto mas altos sean los tipos
impositivos mayor sera el volumen de fraude coincide con alguna observacion casual.
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Piense usted, por ejemplo, en la descripcion que el politico ruso Alexander Lebed ha hecho
de la situacion que se vive en su pais: “La politica tributaria rusa esta haciendo de todo el
mundo, de todos y cada uno de los empresarios y hombres de negocios, un delincuente.
Puedes considerarte afortunado si, por cada rublo ganado, pagas de impuestos 92 kopecks
de los 100”.12 La prediccion del modelo aparece también respaldada por la investigacién
econométrica de Feinstein (1991), cuya conclusiéon apuntaba que el volumen de renta
no declarado aumenta con el tipo impositivo marginal. Una implicacion adicional del
modelo es que la evasion disminuye cuando la probabilidad de deteccion aumenta y
cuanto mayor sea la sancion marginal prevista, en la medida en que estas dos variables
elevan el coste marginal esperado del comportamiento evasor.

Aunque el modelo que acabamos de describir proporciona ideas utiles, no tiene
en cuenta algunas consideraciones potencialmente relevantes.

Costes psicologicos del fraude. Por decirlo en pocas palabras, la evasion fiscal puede
hacer que algunas personas se sientan culpables. Una manera de tener en cuenta este
fendmeno consiste en anadir estos potenciales costes psicologicos a la curva de coste
marginal. Para ciertas personas muy honradas, los costes pueden llegar a ser tan altos
que aunque la sancién marginal prevista fuera cero, nunca evadirian impuestos.

Aversion al riesgo. Los Graficos 14.5 y 14.6 presuponen que a las personas solo les importa
el valor de la renta esperada, y que el riesgo en si mismo no les preocupa. Sin embargo, en
la medida en que las personas tengan aversion al riesgo, las decisiones relacionadas con lo
que esencialmente equivale a una apuesta pueden alterarse (véase el Apéndice al Capitulo
11 para un analisis de las decisiones adoptadas en un contexto de incertidumbre).

Decisiones sobre la oferta de trabajo. El modelo supone que la unica decision
que se plantea es el volumen de renta que se va a declarar. El tipo de trabajo y la
renta antes de impuestos se consideran dados. Sin embargo, el sistema fiscal puede
afectar a las decisiones sobre el tipo de empleo y a las horas de trabajo. Unos tipos
marginales elevados, por ejemplo, pueden incentivar a que las personas elijan aquellas
ocupaciones que proporcionan mayores posibilidades de evasion, la llamada economia
sumergida. Esta incluye todas aquellas actividades econdomicas que son legales, pero
faciles de ocultar a las autoridades fiscales (como las reparaciones domésticas), y
aquellas actividades que son delictivas per se (prostitucion, trafico de drogas). La
importancia de la economia sumergida es, por la propia naturaleza de las actividades
que la componen, dificil de cuantificar. Las estimaciones presentadas por Friedman,
Johnson, Kaufmann y Zoido-Lobatén (2000) sittian la cifra de economia sumergida
en el 14 por cien del Producto Interior Bruto de Estados Unidos. Para Gran Bretaia, la
cifra es del 7 por ciento y para Rusia del 42. Uno de los pocos estudios econométricos
que se han realizado sobre economia sumergida es el de Fortin, Lemieux y Frechette
(1994), sobre datos obtenidos a partir de una encuesta aleatoria realizada en la region
de Quebec, en Canada. Encontraron que, cuando los tipos impositivos marginales
aumentan, también lo hace la probabilidad de entrar en la economia sumergida. Estos
hallazgos son consistentes con los informes periodisticos sobre lo que ocurrid en Nueva
York cuando los impuestos sobre los cigarrillos elevaron el precio por paquete hasta
cerca de 7,50 dolares. La subida de impuestos estimuld un prospero mercado negro
de cigarrillos de baja fiscalidad procedentes de otros estados, y entre los vendedores
se incluian no solo contrabandistas veteranos, “sino también aficionados buscando
ingresos adicionales” (Fairclough, 2002, p. B1).

2 Wall Street Journal, 20 de noviembre de 1996.
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Cambios en la probabilidad de una inspeccion. En nuestro sencillo analisis, la
probabilidad de una inspeccion es independiente tanto de la cantidad evadida como
de la cuantia de los ingresos que han sido declarados. Sin embargo, en los Estados
Unidos, las probabilidades de ser inspeccionado dependen del tipo de empleo y del
volumen de renta declarado. Aunque esto complica el modelo, no altera sus carac-
teristicas fundamentales.

Claramente, el comportamiento fraudulento es mas complejo de lo que sugieren
los Graficos 14.5 y 14.6. No obstante, el modelo que hemos descrito proporciona
un marco de analisis adecuado para reflexionar sobre los factores que influyen en la
decision de evadir impuestos. Como ya hemos insinuado, la investigacidén empirica
sobre el fendmeno de la evasion fiscal es dificil de llevar a cabo. Por tanto, no se sabe
si unas sanciones elevadas o unas inspecciones frecuentes resultan efectivas para
disuadir los comportamientos evasores. Un resultado provisional que se deriva de
algunos estudios econométricos es que, para la mayoria de los colectivos, un aumento
en las probabilidades de inspeccion hace que aumente la renta declarada, aunque la
magnitud de semejante efecto es pequenia (Blumenthal, Christian y Slemrod, 1998).

Analisis normativo de la evasion fiscal. Muchos de los debates publicos sobre la
economia sumergida presumen que esta es nociva, y que las politicas economicas
deberian tratar de reducir su importancia. Aunque este punto de vista sea posible-
mente cierto, vale la pena detenerse a analizarlo.

Una cuestién importante en este contexto es si deberiamos o no tener en cuenta
el bienestar de aquellas personas que evaden impuestos. Empleando la terminologia
propia de la economia del bienestar: ;deberiamos considerar la utilidad de las personas
que participan en la economia sumergida como parte de la funcién de bienestar
social? Supongamos por el momento que si. Entonces, bajo ciertas circunstancias, la
existencia de economia sumergida contribuye a elevar el bienestar social. Por ejemplo,
si la oferta de trabajo es mas elastica en la economia sumergida que en la economia
formal, la teoria de la imposicion Optima sugeriria que la primera fuera gravada a un
tipo impositivo relativamente menor. Esto es simplemente una aplicacion de la regla
de la elasticidad inversa que aparece reflejada en la Ecuacion (14.9). Alternativamente,
supongamos, ahora, que las personas que participan en la economia sumergida tienden
a ser mas pobres que las que forman parte de la economia formal. De hecho, muchos
analistas opinan que la economia sumergida constituye una parte esencial de la vida
de los barrios mas pobres en los Estados Unidos (Templin, 1995). En la medida en
que la sociedad tenga como objetivo una distribucion igualitaria de la renta, puede ser
deseable no intervenir en el campo de la economia sumergida.

Veamos ahora cudles serian las implicaciones de politica econdémica cuando no se
concede peso alguno a la utilidad de los que evaden impuestos en la funcion de bienestar
social, y cuando el objetivo consiste sencillamente en eliminar el fraude asumiendo los
menores costes administrativos posibles. El Grafico 14.5 nos sugiere un método directo
para alcanzar este objetivo. El coste marginal esperado del comportamiento fraudulento
es el resultado de multiplicar la sancion prevista por la probabilidad de ser descubierto.
A su vez, la probabilidad de deteccion depende del volumen de recursos dedicados a la
administracion tributaria: si la Agencia Tributaria tiene un presupuesto elevado, podra
descubrir a muchos evasores de impuestos. Sin embargo, aun cuando la autoridad
tributaria disponga de un presupuesto pequefio y la probabilidad de deteccion sea
baja, el coste marginal del fraude puede resultar muy alto si la sancion prevista es lo
suficientemente elevada. Si solo se descubriese a un evasor de impuestos cada afio, pero
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fuese castigado publicamente con la horca por el crimen cometido, el coste esperado de
la evasion fiscal constituiria un elemento disuasorio para mucha gente. El hecho de que
nunca se haya propuesto una medida tan drastica en los Estados Unidos es un indicio
de que los sistemas sancionadores vigentes pretenden incorporar un elemento de castigo
Jjusto. A diferencia de lo que se presupone en el modelo utilitarista, a la sociedad no solo
le interesan los resultados finales (librarse de los evasores), sino que le preocupan también
los procedimientos mediante los cuales se alcanzan esos resultados.

Recapitulacion

El analisis tradicional de los sistemas tributarios ha sefialado algunos “principios”
para el disefio de los impuestos: los impuestos deberian responder a la equidad
horizontal y vertical, ser “neutrales” con respecto a los incentivos econémicos, ser
faciles de administrar, etc. En los ultimos tiempos, los hacendistas han integrado
estos criterios mas o menos ad hoc con los principios de la economia del bienestar.
La literatura sobre la imposicidon dptima deriva los criterios para el diseiio de un
buen impuesto a partir de una funcién de bienestar social implicita.

Algunas veces, el analisis de la imposicion optima ha corregido errores previos. Por
ejemplo: puede que no sea eficiente que todos los tipos impositivos sean iguales (neutra-
les). Ademas, la teoria de la imposicion 6ptima ha clarificado los conflictos entre eficien-
cia y equidad que pueden plantearse cuando se disefia un sistema tributario. Ademas, este
proceso ha dado lugar a un analisis detallado de las distintas definiciones de “equidad”.

El resultado de todo este trabajo no es un proyecto para el disefio de un sistema
tributario, aunque solo sea porque la teoria econémica que se encuentra en la base
de la teoria de la imposicion 6ptima tiene sus propios problemas (véase el Capitulo
3). En este contexto, dos argumentos resultan convincentes: (1) La teoria de la im-
posicion 6ptima no tiene en cuenta, por lo general, la existencia de las instituciones
politicas y sociales. Un impuesto “Optimo” puede muy bien ser echado a perder por
los politicos, o puede resultar muy costoso de administrar. (2) Aunque el enfoque de
la imposicion éptima sefiala que el concepto de equidad horizontal es dificil de apli-
car en la practica, el hecho es que el tratamiento igual a los iguales continua siendo
un concepto ético con mucha fuerza. La equidad horizontal es dificil de integrar con
la teoria de la imposicion Optima debido al énfasis que esta ultima provoca en los
resultados, por encima de los procedimientos.

Asi pues, la teoria de la imposicion 6ptima ha utilizado los instrumentos propios
de la economia del bienestar para fortalecer teéricamente el debate tradicional sobre
el disefio de los sistemas tributarios. Sin embargo, esta sesgada hacia el enfoque uti-
litarista de la teoria economica, y ello la convierte en blanco de las criticas centradas
en su idoneidad desde el punto de vista ético.

Resumen

* La teoria de la imposicion eficiente sobre los bienes ser fijados de manera que la disminucion porcentual
y servicios muestra coémo pueden recaudarse unos de la cantidad demandada de cada uno de los bienes
ingresos determinados con el menor exceso de fuese la misma.

gravamen posible.

¢ Cuando el consumo de dos bienes es

» Laregla de Ramsey establece que para hacer minimo independiente, la regla de Ramsey sefnala que
el exceso de gravamen, los tipos impositivos deberian los tipos impositivos relativos deberian estar



inversamente relacionados con las elasticidades de
demanda compensada.

Los criterios de eleccion de una tasa 6ptima para la
financiacion de los servicios publicos son muy parecidos
a los que rigen la eleccion de los impuestos éptimos.

La imposicion sobre la renta constituye una de

las mayores fuentes de ingresos en las economias
desarrolladas. El estudio pionero de Edgeworth sobre
los impuestos sobre la renta dptimos sefialaba que
las rentas después de impuestos deberian ser iguales.
Sin embargo, cuando se tiene también en cuenta el
exceso de gravamen derivado de la distorsion de las
decisiones sobre renta y ocio, la solucion 6ptima
requiere que los tipos impositivos marginales sean
muy inferiores al 100 por 100.

Los sistemas tributarios pueden analizarse segiin
criterios distintos a los que sugiere la teoria de

la imposicion 6ptima. Factores como la equidad
horizontal, los costes de administracion, los incentivos
a la evasion fiscal o las restricciones de naturaleza
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politica influyen sobre el disefio final de los sistemas
tributarios.

Las definiciones convencionales de la equidad
horizontal se basan en la renta como criterio de
medida de la “igualdad de posicion” en el seno de

la sociedad. Sin embargo, la renta, tal y como se

ha calculado tradicionalmente, resulta una medida
inadecuada en este contexto. La definicion basada en
la utilidad es mas precisa, pero tiene implicaciones
normativas radicalmente diferentes y presenta un
sesgo intrinseco hacia la preservacion del status quo
existente antes del establecimiento del impuesto. Otras
definiciones de la equidad horizontal se centran en las
reglas por las que se eligen los impuestos.

Los costes asociados al funcionamiento del sistema
tributario no suelen tenerse en cuenta en la mayoria
de los analisis tedricos. Sin embargo, los costes
administrativos y de cumplimiento tienen de heche
una influencia importante sobre la eleccion de la base
de los impuestos, los tipos impositivos y el volumen de
evasion fiscal.

Cuestiones para el debate

1.

Segun las estimaciones de Goolsbee y Petrin
(2001), la elasticidad de la demanda para servicios
basicos de cable es —0,51, mientras que la
elasticidad de la demanda para la programacion
via satélite es de —7,40. Supongamos que la
comunidad desea obtener una cierta cantidad de
recursos mediante impuestos que afecten a los
servicios de cable y al uso de programas emitidos
via satélite. Si el objetivo de la comunidad es
obtener el dinero por la via mas eficiente posible,
(cual debe ser la ratio entre el impuesto sobre

el cable y el impuesto sobre el satélite? Analice
brevemente los supuestos subyacentes tras sus
calculos.

En el afio 2002, el gobierno federal de los Estados
Unidos aplicé un impuesto del 3 por 100 sobre la
parte del precio de un automoévil que excediera de
40.000 dolares [para un coche que costase 50.000
dolares, por ejemplo, la cantidad correspondiente
seria 0,030 x (50.000 — 40.000); es decir, 300 dolares].
Comente usted las cuestiones relacionadas con la
eficiencia, la equidad y la administracion de este
“impuesto sobre los coches de lujo”.

Pedro el Grande decidi6 en tiempos establecer un
impuesto sobre las barbas. Sostenia que la barba

era un ornamento superfluo e inutil. Se dice que el
impuesto era proporcional a la longitud de la barba

y progresivo en funcion del estatus social de quien la
llevaba (Groves, 1946, p. 51). Evaltie el impuesto sobre
las barbas establecido por Pedro desde los puntos

de vista de la teoria de la imposicion optima y de la
equidad horizontal.

En los tltimos afios, los granjeros de China han
protestado por el tratamiento fiscal que reciben por
parte del gobierno. Han planteado miltiples quejas
incluyendo una contra una tasa que “se cobra por la
produccion de ‘productos especiales’, como las nueces,
incluso si no se han cultivado” (Eckholm, 1999, p.
A10). Analice este impuesto sobre las nueces desde

la teoria de la imposicion 6ptima y de la equidad
horizontal.

Segun Fisman y Wei (2001), los importadores

en China suelen responder a los aranceles altos
mediante comportamientos evasores. Por ejemplo,
cuando importan un bien con un tipo de arancei
elevado pueden mentir y argumentar que se trata
de un articulo diferente, de tarifa mas baja. Segiin
sus estimaciones, el aumento en un punto del tipo
impositivo provoca un aumento del 3 por 100 en la
evasion. Modifique el modelo del Grafico 14.5 para
ilustrar este fenomeno.

Suponga que Sharlene debe hacer frente a un tipo
marginal del impuesto sobre la renta del 36 por 100

y que si evade sus impuestos, hay un 2 por ciento de
probabilidad de que sea descubierta. Utilice el modelo
del Grafico 14.5 para calcular la multa mas pequefia
que induciria a Sharlene a no evadir.

En una ocasion, el magnate Donald Trump propuso
la aplicacion de un impuesto del 14,25 por 100 sobre
la riqueza neta de todos los americanos que tuvieran
mas de 10 millones de ddlares, que se aplicaria solo
una vez. jSeria una via eficiente para obtener recursos
tributarios? Incluya en su respuesta el concepto de la
“inconsistencia temporal de la politica éptima”.
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8. Indique si cada una de las afirmaciones siguientes es
verdadera, falsa o dudosa, y explique por qué:

a.  Un impuesto proporcional sobre todos los bienes,
incluyendo el ocio, es equivalente a un impuesto
de cuota fija.

b. La eficiencia se hace maxima cuando todos los
bienes tributan al mismo tipo impositivo.

¢ Lafijacion del precio en funcion del coste medio
para un monopolio natural permite a la empresa
evitar pérdidas, pero el resultado no es eficiente.

d. FEllugar de trabajo de Tom permite el acceso libre
a un gimnasio, mientras que el de Jerry no. La
equidad horizontal exige que Tom sea gravado
por el valor que implica dicho acceso al gimnasio.
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