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Canada tiene una larga historia de reforma fiscal y ha estado recortando
impuestos en forma activa desde finales de los afios noventa, con el
antecedente de superavits de gobierno general. Se espera que las
ganancias resultantes en la competitividad de los impuestos sobre las
empresas generen inversion y atraigan capital externo. Una estructura
mas uniforme del impuesto sobre la renta de las personas fisicas junto
con mejores objetivos de las desgravaciones fiscales, han mejorado, en
general, los incentivos de trabajo y ayudado a incrementar la participacion
de la fuerza de trabajo femenina. La desaceleracion econdmica de corto
plazo impide mas recortes fiscales a pesar de que el inminente aumento
de la carga en el gasto publico por envejecimiento requerird mayores
ingresos fiscales. Las reformas fiscales deben centrarse por lo tanto en
una combinacion de recortes de las tasas y ampliacion de la base que
serian ampliamente de ingreso neutro y maximamente promotoras de
crecimiento. Dentro de ese marco de referencia, existe la necesidad
de avanzar en la reestructuracion de impuestos para hacerlos menos
distorsionantes a través de un tratamiento neutro de opciones econdémicas.
El ajuste de la politica fiscal en esta forma podria incrementar los ahorros,
la inversion e innovacion y debiera ser fundamental en el programa de
productividad del pais. De igual manera, existe la necesidad de mejorar
al reducir la alta imposicion efectiva de grupos poco calificados con
objeto de cotizarlos en el mercado laboral, ayudando a contrarrestar el
envejecimiento demografico. La politica fiscal también es quiza el principal
instrumento de Canada para hacer frente a la amplia distribucion del
ingreso entre individuos y regiones. Este ensayo busca hacer lo mejor
de la politica fiscal.

| 185



| Trimestre Fiscal N° 92 |

PRINCIPALES TENDENCIAS FISCALES.

Canada presenta una proporcion promedio de impuestos respecto al PIB
en el contexto de paises de la OCDE, aunque comparativamente con una
mayor dependencia en impuestos sobre la renta mas distorsionantes.
El gobierno canadiense va asi en el camino correcto, al reducir esos
impuestos, aunque los esfuerzos se dirigen a cambiar la base gravable
hacia el consumo. Sin embargo, con su fuerte estructura federal Canada
necesita continuar coordinando la politica fiscal a través de los niveles
de gobierno auténomos, un obstaculo para la reforma que otros pocos
paises de la OCDE enfrentan en el mismo grado.

1.1 Canada en una perspectiva global
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Las proporciones de impuestos en paises de la OCDE, que por largo
tiempo han tenido una tendencia hacia arriba, en términos generales se
estabilizaron alrededor de principios de los anos noventas (Grafico 1).
Sin embargo, los sistemas fiscales de paises de la OCDE estan en un
marcado estado de flujo. La globalizacion ha incrementado la movilidad
del capital y de la mano de obra altamente calificada. Esto ha ejercido una
presidon incesante hacia la baja de la capacidad de los paises para gravar
el ingreso ganado por esos factores y ha requerido mayor dependencia
en bases fiscales menos moviles sobre el trabajo y el consumo. La
globalizacién, a través del comercio, también ha tenido influencia en la
eficiencia productiva, innovacion y flexibilidad estructural en los paises de
la OCDE." Este reto requiere de una estructura fiscal mucho mas eficiente,
0 menor gasto publico, para reducir la excesiva carga de la imposicién.
Muchos paises de la OCDE han respondido con recortes de personal y
de las tasas de impuesto sobre la renta de las personas morales (Grafico
2). Los impuestos de las personas morales han estado particularmente
expuestos a la competencia fiscal en la Europa continental, donde las
tasas del impuesto a las personas morales se han recortado fuertemente

1 En otras palabras, una baja presion salarial derivado de competidores emergentes
del mercado ha reducido el precio de la fuerza laboral poco calificada respecto a la
fuerza laboral altamente calificada y al capital en paises de la OCDE. El aligeramiento
de la anterior imposicion relativamente alta de los dos factores sefialados ayuda no
so6lo a prevenir que emigren sino también a inducir su sustitucion en la produccién
interna. Sin embargo, esto tiende también a reducir la progresividad fiscal, por lo
menos en un sentido estatico.
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con objeto de proteger la base del ingreso. Canada también es vulnerable
debido a su alto grado de apertura hacia los Estados Unidos, y también
ha estado haciendo recortes considerables a las tasas de impuesto a
las personas morales. De acuerdo con las reducciones legisladas, la
tasa fiscal marginal efectiva sobre la inversion comercial de Canada
sera la mas baja de los paises del Grupo de los 7 en 2010, aunque con
probabilidad de estar por arriba del promedio de la OCDE (Grafico 3).

Los recortes en ley de las tasas se han basado en la mayoria de los
paises, en medidas de ampliacion de la base, dado que los ingresos por
el impuesto sobre la renta no han disminuido. Un aspecto importante esta
relacionado con cuanto mas puede ampliarse esa base: una vez que un
pais ha eliminado la mayoria de lagunas legales hay muy poco de lo que
puede hacer para reducir las tasas fiscales promedio aparte de recortar
las proporciones de gasto o de incrementar los impuestos basados en
el consumo, que generalmente se consideran menos distorsionantes
a pesar de que también son menos redistributivos que los impuestos
sobre la renta. Sélo Canada entre los paises del Grupo de los 7 se las
ha arreglado para recortar el gasto como una proporcion del PIB hasta
cierto grado.? Por consiguiente, ha experimentado una proporcion fiscal
decreciente desde finales de los afios noventa, resistiendo la tendencia
reciente de los paises de la OCDE de elevar las cargas fiscales.®

2 Entre 1992 y 2006, la tasa del gasto corriente estructural respecto del PIB en Canada
cayo en alrededor de 6.75 puntos porcentuales, la de Alemania cayé alrededor de
1.6 puntos, en tanto que las de otros paises del Grupo de los 7 se elevo.

3 La carga fiscal promedio en paises de la OCDE, medida como la proporcion del
impuesto respecto del PIB, regres6 en 2006, a los mismos niveles que en 2000
después de una pequena reduccién entre 2001 y 2004 (Estadisticas de Ingresos,
OCDE).

187



| Trimestre Fiscal N° 92 |

Grafico 1. Proporciones de Impuestos respecto del PIB en paises de la
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Fuente: OCDE (2007), base de datos de Estadisticas de Ingresos.

En cuanto a la mezcla fiscal, el cambio principal en todo el pais, en la
ultima década, ha sido una participaciéon creciente de impuestos sobre
la renta de las personas morales, lo que podria reflejar una respuesta
altamente elastica de la base gravable a reducciones de la tasa al igual que
situaciones ciclicas y una probable evolucion positiva de la participacion
de la ganancia “estructural’ —en el caso de Canada, reflejando entre otros,
un incremento repentino en el precio de articulos de consumo (Cuadro 1).
Las participaciones del impuesto sobre la renta de las personas fisicas
han tendido a disminuir, en forma mas notoria en Canada en donde
las tasas marginales del impuesto fueron recortadas en la ultima parte
de los afos noventa. La estructura fiscal de Canada, como la de otros
paises de habla inglesa, sigue fuertemente basada en impuestos sobre
la renta y particularmente en impuestos sobre la renta de las personas
fisicas; éstos también soportan la carga principal de la redistribucién
basada en la imposicién. Europa Continental, en comparacion, muestra
una dependencia mucho mayor en impuestos sobre ndéminas y sobre la
seguridad social, lo que refleja esquemas de seguridad social generosos,
y en impuestos sobre el valor agregado (IVA). Los escandinavos también
dependen fuertemente del IVA pero difieren en sus combinaciones
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de impuestos sobre la renta de personas fisicas y contribuciones de
seguridad social. No ha habido un cambio generalizado de largo plazo
de impuestos directos a impuestos indirectos, puesto que el crecimiento
de los ingresos por IVA ha sido compensado con la caida de impuestos
al consumo especificos, particularmente impuestos indirectos.

Tener una proporcion fiscal que esté alrededor del promedio de la OCDE,
como en el caso de Canada, puede reflejar una posicion intermedia
entre las naciones de la Europa continental y del norte con un fuerte
gasto, y los esquemas mas orientados al mercado de Estados Unidos
y Japon (Grafico 3). También es viable que mientras mas altos sean los
niveles de impuesto / gasto de un pais, mayor sera su énfasis en una
justicia distributiva, lograda a través de beneficios sociales dirigidos a los
menos acaudalados, y de estructuras fiscales progresivas. Pero también
es el caso de que en muchos paises europeos, los impuestos menos
progresivos, como los impuestos sobre ndminas e impuestos al consumo,
tienen una mayor participacion del total de impuestos. De hecho, no
hay otra forma de financiar una red completa de seguridad social que
con una fuerte imposicién sobre todo el rango del ingreso. Los sistemas
fiscales de Canada y Estados Unidos son herramientas de redistribucion
relativamente mas importantes que los de paises escandinavos o de
otras partes de Europa, donde existe una dependencia mucho mayor
en las transferencias (gravadas). Asi, entre aquellos paises donde la
administracion del gobierno es menor, los impuestos son, quizas en forma
sorprendente, mas progresivos (Cuadro 2).
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Grafico 2. Tasas de impuesto en ley en los paises del Grupo de los 7
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Grafico 3. Tasa efectiva fiscal sobre el capital contra impuestos totales
Porcentajes, 2007
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Cuadro 1. Mezcla fiscal en paises de la OCDE
Porcentajes del PIB

ESt?dOS Canada UE15 Suecia Dinamarca
Unidos
Base gravable 1995 2005 | 1995 2005 | 1995 2005 | 1995 2005 [ 1995 2005
Ingresos de 29 31| 29 35|26 34|18 26| 23 38
Personas Morales
Ingresos de 100 96 | 134 119|105 102 | 164 16.0 | 262 245
Personas Fisicas
Némina 6.9 6.7 5.8 57 | 18 115|143 159 | 1.3 1.3
Bienes y servicios 5.0 4.8 9.0 85 | 118 119 | 133 132 | 157 16.2
Propiedad 3.1 3.1 3.8 3.4 1.7 2.1 1.3 15 1.7 1.9
Total 279 273|356 334 | 388 39.7 481 50.7 | 48.8 50.3

Fuente: OCDE (2007), Base de datos de Estadisticas de Ingresos.

Cuadro 2. Desigualdad del Ingreso y los sistemas fiscales / de
transferencias en paises de la OCDE seleccionados

Finales de los anos noventa

Coeficiente de Gini

Reduccion %

de la cual se debe a:

Ingreso de Ingreso de Gini .

Mercado Disponible Transferencias  Impuestos
Suecia 0.375 0.238 36.5% 38.0% -2.4%
Dinamarca 0345 0.237 31.3% 32.5% -0.1%
Canada 0.390 0.298 23.6% 17.9% 6.9%
Estados Unidos 0.436 0.363 16.7% 7.9% 9.6%

Fuente: Pontusson (2005), Desigualdad y Prosperidad: Europa Social vs. América

Liberal, Cornell University Press.

Canada es uno de los paises mas federales de la OCDE, puesto que una
amplia devolucion del gasto se iguala a una autonomia excepcional del
ingresos subnacionales, lo que implica un alto grado de descentralizacion
fiscal. Las provincias tienen el derecho constitucional de definir tanto la
tasa como la base gravable para impuestos sobre la renta, aun cuando
la mayoria de las provincias han acordado armonizar sus bases del
impuesto sobre la renta de las personas fisicas y morales con las del
gobierno federal.* Esto significa que el gobierno central esta limitado a

4 Todas las provincias y territorios, con excepcion de Quebec, han suscrito un Acuerdo
de Recaudacion Fiscal respecto a la imposicion del ingreso de las personas fisicas
que requiere que la provincia o territorio adopte la base gravable federal. Todas las
provincias con excepciéon de Quebec, Ontario y Alberta han suscrito un Acuerdo de
Recaudacién Fiscal respecto de la imposicion del ingreso de las personas morales
con el mismo requisito de adoptar la base gravable federal, aunque Ontario ha

191



| Trimestre Fiscal N° 92 |

cuanto puede hacer en cuanto a reforma fiscal, ademas de hacer uso
de su facultad de gasto y de establecer en forma esperada un ejemplo
obligatorio. Esto también sugiere que las distorsiones fiscales podrian
ser magnificadas por efectos adversos de politicas de un nivel sobre la
base gravable de otro dentro de una federacién. También es probable
que los costos administrativos y de cumplimiento sean mayores cuando
hay niveles multiples de autoridad fiscal. Por otra parte, Canada tiene la
oportunidad de un desempefio superior del sector publico, en términos
de una prestacién de servicio publico mejor dirigido y mas eficiente, de
acuerdo con el principio de subsidiariedad de la teoria del federalismo
fiscal —siempre y cuando la transparencia politica de la utilizacion de los
ddlares gravados se preserve en todos los niveles de gobierno.

1.2 Las Reformas Fiscales de Canada

Las politicas fiscales de Canada han evolucionado en parte como una
reaccion a la situacidon macroeconomica interna, pero también de acuerdo
con las influencias prevalecientes de la teoria y practicas fiscales dentro
de la OCDE. Las reducciones en las tasas marginales del impuesto del
ingreso de las personas fisicas de finales de los afios ochenta, para
ampliar la eficiencia del sistema fiscal, fueron seguidas por la introduccion
en 1991 de un impuesto federal sobre bienes y servicios (GST) [por sus
siglas en inglés], un IVA, para reducir el déficit y sustituir una serie de
impuestos en cascada sobre las ventas de bienes solamente. La crisis del
presupuesto federal de mediados de los afos noventa requirié entonces
temporalmente sobretasas fiscales y reduccion de las deducciones,
aunque la mayor parte del ajuste ocurrié por el lado del gasto. Entre
finales de los afnos noventa y 2007-2008, excedentes ininterrumpidos del
presupuesto federal permitieron un relajamiento en las medidas de la crisis
y la reanudacion de las reducciones fiscales. El programa federal actual
de recorte fiscal comprende recortes importantes del impuesto sobre la
renta de personas morales y de impuestos al capital con el fin de mejorar
la competitividad de impuestos de las empresas; la desgravacion del
impuesto sobre la renta de personas fisicas se dirigié a aquéllos con mas
bajos ingresos, para compensar la pérdida por progresividad en rangos
superiores, con recortes previos en las tasas marginales del impuesto;
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pero también un par de recortes de primera vez en el impuesto sobre
bienes y servicios (Cuadro 3).° El gobierno federal ha promovido reformas
paralelas en el nivel provincial, donde, en igual forma, un cambio hacia
situaciones presupuestales equilibradas o de excedente habian generado
las condiciones para recortes fiscales.

El nuevo y ambicioso programa de recortes fiscales va a ser muy
apreciado debido a que reduce claramente la “excesiva carga” de
imposicion (es decir, la cantidad por la que el costo para la sociedad de
cada dolar de impuesto gravado de hecho excede ese ddlar, en la medida
en que el impuesto distorsiona las opciones econdmicas y hace que la
produccion y/o el bienestar se reduzcan). Aun asi, es valido preguntarse
si esta oportunidad de oro de lograr reformas fiscales Utiles esta siendo
bien explotada. Los recortes fiscales federales acumulados 2007-13,
divididos en términos generales, de manera uniforme, entre impuestos a
las empresas, personas fisicas e impuestos al consumo, parecen ser de
amplia base y ser asi acertados en un sentido de economia politica. Sin
embargo, no esta claro si tal uso de recursos presupuestales escasos
es tan eficaz para fortalecer la asistencia social de largo plazo como
podria ser. En general, los recortes de los impuestos de las empresas
son mejores para la eficiencia econdémica, puesto que se considera que
esos impuestos tienen una carga excesiva, en tanto que los recortes de
impuestos sobre bienes y servicios no tanto.

5 En el documento de estrategia general del gobierno, denominado Ventaja Canada
(Ministerio de Finanzas, 2006), el gobierno se compromete a crear una ventaja
fiscal, a través de, entre otras acciones: cumplir su compromiso de reducir la
tasa del impuesto sobre bienes y servicios al 5%, reducir los impuestos sobre los
ahorros, incluyendo las ganancias de capital, para hacerlos mas competitivos con el
tratamiento fiscal de ahorros en otros paises; establecer la tasa fiscal mas baja sobre
nuevas inversiones empresariales del Grupo de los Siete; ayudar a los canadienses
de bajos ingresos en el “cerco de bienestar” mediante la implementacion de un
beneficio efectivo sobre el impuesto sobre la renta; y continuar con la reduccién
de impuestos sobre la renta de personas fisicas para hacer el sistema fiscal mas
justo, al igual que para atraer y retener trabajadores altamente calificados.
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Cuadro 3. Distribucion de la desgravacion fiscal federal

Miles de millones de Délares Canadienses, ejercicio que finaliza en marzo

Participacion

2007-08 2008-09 2009-10 2010-11 2011-12 2012-13 Total  del Total (%)

GST

Impuesto  sobre
renta de 123 10.3 10.1 10.3 10.6 11.2 64.9 34
personas fisicas

Impuesto sobre la

la

7.1 12.0 12.6 13.2 13.7 14.2 72.7 39

rentade personas 1.1 5.9 7.9 9.3 11.5 14.8 50.5 27
morales

Total 20.5 28.2 30.6 32.8 35.8 40.2 188.1 100
Total como

porcentaje del 1.3 1.8 1.8 1.9 1.9 21

PIB

Nota: La suma de los totales puede no coincidir debido al redondeo.
Fuente: Ministerio de Finanzas (2007), Estado Econémico, del 30 de Octubre y base de datos
MTB83 de la OCDE

El Ministerio de Finanzas ha aproximado clasificaciones de las
principales categorias de impuestos de acuerdo con el dafio econdmico
que generan, y en forma inversa, los beneficios de reducirlos (Recuadro
1). Los impuestos sobre el capital son los mas distorsionantes, porque
reducen en forma directa los ahorros, la inversion y el crecimiento. Los
recortes a los impuestos sobre el patrimonio y sobre la renta aplicados a
empresas debieran justificar asi, mas de la mitad del total de beneficios
finales de bienestar (y dos tercios del incremento general de largo plazo
del PIB) del paquete de recorte fiscal federal, aun cuando cueste menos
de una tercera parte del mismo. Es en este sentido afortunado que
las provincias hayan respondido bien a los incentivos federales para
recortar sus propios impuestos al capital, igualmente distorsionantes,
incrementando mas los beneficios de eficiencia esperados. Los recortes
al impuesto sobre la renta de personas fisicas son de alguna manera
mayores que los de las personas morales en términos de costos
presupuestales, y, estando dirigidos a grupos de bajos ingresos, mejoran
los incentivos laborales, pero generan sélo alrededor de la mitad de
los beneficios de bienestar esperados, debido a que la oferta laboral
es relativamente menos sensible al costo que el capital. La mayor
participaciéon del conjunto de recortes fiscales, alrededor de 40%,
corresponde al impuesto federal sobre bienes y servicios (GST) (un
impuesto al consumo), pero este genera menos de una quinta parte del
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total de beneficio de bienestar final, mismo que también se mantiene
modesto sobre la base per capita. Si el gobierno hubiera condicionado
los recortes de su impuesto sobre bienes y servicios a variaciones
equivalentes de IVAs, que derivan de impuestos sobre las ventas al
menudeo de las provincias, que se estima cayeron en 40% o mas sobre
los insumos de las empresas (Smart, 2007), el beneficio neto resultante
podria haber sido quizas cuadruplicado, con beneficios de bienestar a
partir del programa general de recortes fiscales casi duplicados.® Aun
cuando tales calculos son generales e imprecisos, ayudan a establecer
el escenario para el analisis de las politicas fiscales de Canada que
siguen.

Il. ASPECTOS DE LA COMPETITIVIDAD DE LOS IMPUESTOS A LAS
EMPRESAS

Una cuestiéon importante de la politica fiscal es la comparativamente
alta tasa efectiva de imposicion al capital de las empresas, que reduce
lo atractivo de Canada como un lugar para invertir. La tasa vigente
del impuesto sobre la renta de las personas morales relativamente
alta, también reduce su atractivo como lugar para generar ganancias.
El programa del gobierno federal tiene un largo camino que recorrer
para remediar esta situacion. Sin embargo, los impuestos sobre las
ventas al menudeo de las provincias todavia penalizan los insumos
de las empresas. Ademas, las desgravaciones fiscales dirigidas han
aumentado, distorsionando el campo de accion dentro de Canada 'y
evitando la ampliacion de la base y mayores recortes de las tasas.
Por otra parte, cuando hay fuertes y claros efectos sociales derivados
de actividades privadas, las intervenciones fiscales —la desgravacion
fiscal en el caso de acciones benéficas como la investigacion y

6 La cantidad total de dodlares de desgravacién fiscal que se alcanza en 2012-13 para cada
impuesto, en el Cuadro 3 se multiplica por el beneficio de bienestar por délar (o PIB) que
muestra el Cuadro 4. Esto da un beneficio estimado de largo plazo de $8,000 millones a partir
de los $15,000 millones de recortes a los impuestos de las empresas (tanto impuestos sobre
la renta de personas morales como de impuestos sobre el capital, que se supone tienen los
supuestos pesos respectivos de 75y 25%); $3,500 millones de los $11,000 millones de recortes
del impuesto sobre la renta de personas fisicas; y $1,500 millones de los $14,000 millones de
recortes del impuesto sobre bienes y servicios. Sustituyendo el impuesto sobre las ventas al
menudeo provincial por un IVA de la cantidad total de recortes del impuesto federal sobre bienes
y servicios, y suponiendo que alrededor del 40% del impuesto sobre ventas al menudeo recae
en insumos de capital, implicaria un beneficio neto de $6,000 millones.
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el desarrollo, y los sobretasas fiscales en el caso de actividades
negativas como la emisiones contaminantes— para corregir la falla
de los mercados, para hacer internos estos efectos pueden ser una
muy buena solucion.

Recuadro 1. Costos diferenciales de eficiencia econémica de los impuestos al capital,
al trabajo y al consumo

Baylos y Beauséjour (2004) han estandarizado y simulado un modelo fiscal de equilibrio
general para Canada con objeto de llegar a estimaciones comparativas de los costos de
eficiencia marginal (CEM) de siete categorias principales de impuestos. Como en la mayoria
de esos modelos que se encuentran en la literatura, se encuentra que los impuestos sobre
los ahorros y la inversion tienen costos de eficiencia marginal mucho mayores que los
impuestos al trabajo y al consumo, con fuertes implicaciones para la mezcla fiscal 6ptima.
Ademas, se encuentra que los incentivos generalizados para la inversion son medidas
altamente efectivas que incrementan el bienestar y crecimiento. Los resultados clave son
los siguientes:

* Los recortes en el impuesto sobre la renta del capital personal y en el impuesto sobre
las ventas de bienes de capital, al igual que los incrementos en las deducciones del
costo de capital sobre el capital nuevo, son por mucho los mas benéficos: cada délar de
reduccion en esos impuestos implica beneficios de bienestar de largo plazo de 1.3a1.35
ddlares. Un mayor producto de capital marginal después del impuesto genera ahorros
e inversion y conduce a un mayor capital social, y por lo tanto a mayor producto, renta
y riqueza. En igual forma estimula la oferta laboral porque el salario real se incrementa
junto con el capital social.

* Un recorte equivalente en el impuesto sobre la renta de las personas morales produce
solamente 0.4 ddlares de ganancias de bienestar, en parte porque también reduce
el valor de las deducciones (principalmente las deducciones al costo de capital y el
interés sobre la deuda). Otra razén por el menor impacto es que algo de las ganancias
corresponden a propietarios extranjeros del capital (es un impuesto basado en el
origen), en tanto que el cambio en el impuesto sobre la renta del capital personal (un
impuesto basado en la residencia) afecta solo a habitantes nacionales. La brecha con
el impuesto sobre las ventas de bienes de capital y las deducciones del costo de capital
refleja ampliamente el hecho de que esas medidas se centran totalmente en la nueva
inversion para que, a diferencia del impuesto sobre la renta de personas morales, no
haya una ganancia imprevista para el capital existente.

* Los impuestos sobre el trabajo (impuesto sobre ndminas) parece ser considerablemente
menos distorsionante, con ganancias de bienestar estimadas de largo plazo de sélo
0.15 por dolar de impuesto sobre salarios reducido. Esto refleja en parte que la oferta de
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trabajo es relativamente menos sensible a los cambios de salario real que la inversion
respecto de los cambios en costo de capital. La demanda incrementada de trabajo
debido a mayores salarios después de impuestos eleva el producto marginal de capital
y, por lo tanto, la demanda de capital, principalmente en industrias de mano de obra
intensiva.

* Los impuestos al consumo son aun ligeramente menos distorsionantes, generando 0.13
dolares de ganancia de bienestar por délar de recorte fiscal, es decir, son los tipos de
impuestos mas eficientes. El recorte de un impuesto al consumo, como el recorte de un
impuesto al salario, eleva el salario real después del impuesto, pero sélo en términos
de bienes no relacionados con la vivienda (la vivienda no esta sujeta al impuesto).
De nueva cuenta inducira un efecto positivo de la oferta de trabajo, incrementando el
producto marginal del capital y de la formacion de capital en el sector que no corresponde
a la vivienda, comparado con una amplia disminucion del capital relacionado con
vivienda.

* Un estandar de medicion alternativo para evaluar el impacto de la imposicion sobre
la economia es el impacto de las reducciones fiscales sobre los continuos niveles del
estado del PIB. Aunque la medicion del PIB proporciona un concepto mas familiar, tiene
la desventaja de no tomar en cuenta los crecimientos durante la transicién. Sin embargo,
se mantienen los resultados importantes y la clasificacion relativa de las diferentes
medidas son similares bajo ambos estandares de medicion. La diferencia principal es
que las reducciones de impuestos que incrementan tanto la inversion nacional como
extranjera (especialmente los impuestos sobre la renta de personas morales y sobre el
capital), tienden a ser relativamente mas eficaces en términos de impactos del PIB.

Efectivamente, el modelo no proporciona respuestas definitivas. Algunos de los canales
a través de los que la politica fiscal afecta la economia no se modelan, y éstos parecen
en especial restar importancia a los beneficios de eficiencia de los recortes al impuesto
sobre la renta de personas morales. Por ejemplo, el ingreso que varia en el exterior
(considerada por muchos como la razén principal de las reducciones al impuesto sobre
la renta de personas morales) no es considerado en el modelo. También se supone que
el residente nacional es el inversionista marginal, pero si en cambio es un inversionista
extranjero exento de impuestos (como en una economia muy abierta), entonces la eficacia
de los recortes del impuesto sobre la renta del capital personal disminuye, en tanto que
la de recortes al impuesto sobre la renta de personas morales se incrementaria. Otro
beneficio ignorado de los recortes al impuesto sobre la renta de personas morales tiene
(de acuerdo con algunos estudios) efectos relativamente grandes sobre las inversiones
en investigacion y desarrollo, que generan efectos positivos considerables.
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Cuadro 4. Bienestar econémico de largo plazo a partir de reducciones a
impuestos de ingreso neutro’
Ganancia de bienestar por | Impacto de reduccién fiscal

dolar de reduccion fiscal sobre el nivel del PIB?

Impuesto sobre las ventas de bienes

i 1.3 3.1
de capital
Impuesto sobre la renta del capital 13 3.4
personal
Impuesto al Capital 0.9 3.6
Impuesto sobre la renta de personas

0.4 1.9

morales
Impuesto sobre la renta de personas 03 13

fisicas promedio
Impuesto sobre el salario 0.2 0.7

Impuesto sobre el salario
0.1 0.2

Impuesto sobre el consumo
Reduccién del Costo de Capital 14 44

1. Se asume que la pérdida de ingresos se recupera a través la imposicion de tasa fija.

2. Cambio porcentual del estado continuo del PIB para una reduccién ex ante de 1% del PIB.

Fuente: M. Baylory L. Beauséjour (2004), “Imposicion y Eficiencia Econémica: Resultados de un modelo CGE
canadiense”, Ministerio de Finanzas, Ensayo de Trabajo 2004-10.

2.1 Impuesto efectivo sobre el capital: del mas alto al mas bajo en el Grupo
delos 7

Hace so6lo unos pocos afios Canada impuso la carga fiscal efectiva
mas fuerte de la OCDE sobre la inversion empresarial y una de las mas
fuertes del mundo (Cuadro 5). Pero desde entonces, los acuerdos de
recorte fiscal para las empresas de gobiernos federales sucesivos se han
implementado. Medido en términos de la tasa fiscal marginal efectiva
sobre el capital, Canada se movio del 2do. lugar mas alto de 81 paises
en 2005, al 50. mas alto en 2006; y para 2007 hacia abajo al lugar 11,
todavia alrededor de 10 puntos arriba del promedio de la OCDE, pero
so6lo a la mitad del rango de los paises del Grupo de los 7.7 Una meta

7 La tasa del impuesto marginal efectiva es la cantidad de impuesto sobre la renta de
las personas morales y de otros impuestos relacionados con el capital (impuestos
sobre las ventas a las compras de capital, impuestos sobre activos y al valor neto,
impuestos del timbre sobre titulos, e impuestos sobre contribuciones a las acciones)
pagados por una empresa como un porcentaje de las utilidades para inversiones
marginales antes de impuesto. La carga fiscal efectiva toma en cuenta no soélo la
tasa del impuesto sino también la medicién de la base.
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critica de mediano plazo que el gobierno se ha puesto es llegar a la
base de las clasificaciones del impuesto empresarial del Grupo de los
7. Las medidas federales ya anunciadas serian apenas suficientes para
lograrlo, suponiendo que otros paises del Grupo de los 7 no anuncien
ninguna medida nueva de su parte. Ademas de los profundos recortes en
curso a las tasas del impuesto sobre la renta de personas morales y de
impuestos al capital, las tasas fiscales marginales efectivas del capital se
han reducido mediante una mejor alineacién de las reducciones del costo
de capital con las tasas de depreciacion econdmica reales de los activos,
particularmente debido a que los desarrollos tecnoldgicos pueden haber
acortado la vida util de cierto equipo, principalmente computadoras, con
relacién al pasado. (Las deducciones al costo de capital que van mas alla
de la depreciacion econdémica real bajarian mas las tasas de impuestos
marginales efectivas, pero serian peores para la eficiencia distributiva).

Un punto de referencia clave para Canada es Estados Unidos, frente
al cual Canada busca incrementar su ventaja fiscal para las empresas
hasta 9 puntos porcentuales para el afo 2012 (contra una desventaja
de 2.5 puntos porcentuales en 2005). La mayor parte de esta ventaja
reflejaria una tasa fiscal abruptamente mas baja en Canada como
resultado de sus recortes. De otra forma, un impuesto sobre a ventas
sobre insumos de capital comparativamente menos oneroso en Canada,
seria compensado con menos impuestos sobre el capital y un tratamiento
contable mas generoso para la depreciacion y los inventarios en Estados
Unidos. Los Estados Unidos permiten a las empresas escoger entre la
contabilidad de inventarios Primeras entradas - Primeras salidas o Ultimas
entradas - Primeras salidas, para efectos fiscales. Canada permite sélo
la contabilidad de Primeras entradas - primeras salidas, o que implica
utilizar efectivamente los costos histéricos para valuar los inventarios.
Ante la presencia de inflacion, esto restaria importancia al costo real
de los inventarios en libro, incrementando el total del impuesto y la tasa
fiscal marginal efectiva. Canada ha rechazado la contabilidad de Ultimas
entradas - primeras salidas, no obstante, y esto es consistente con su
sistema fiscal en términos generales, que no toma en cuenta la inflacion.
De cualquier forma, el compromiso de Canada de bajar la inflacién debiera
mantener al minimo esta desventaja fiscal.
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Cuadro 5. Tasas fiscales marginales efectivas sobre el capital, por pais

Porcentajes
2007 Nota:
Tasa del impuesto
2005 2006 - . 2012 sobre la renta de
. . |Manufactura Servicios Promedio .
Promedio Promedio Promedio | personas morales
esperada 2012 °
Estados Unidos  36.7 37.8 34.7 40.1 37.8 36.9 38.1(38.5)
Japén 304 31.3 35.2 304 31.3 31.3 41.9
Alemania 36.1 35.7 36.9 35.3 35.7 29.7 30.2 (37.0)
Francia 33.0 31.9 33.0 31.7 31.9 319 344
Italia 234 231 21.8 234 231 18.7 31.4 (37.3)
Reino Unido 28.5 28.8 244 29.8 28.8 26.9 28.0
Canada 39.1 36.6 231 36.4 30.9 25.2 27.3 (34.2)
Australia 234 26.7 27.7 26.6 26.7 26.7 30.0
Corea 31.7 315 32.8 31.0 315 315 275
México 15.6 13.7 171 12.1 13.1 13.1 13.1
Nueva Zelanda  25.1 285 29.9 28.2 28.5 25.7 30.0 (33.0)
Noruega 21.0 235 25.8 23.2 235 235 28.0
Brasil 391 36.6 37.6 36.6 36.6
China 47.2 49.0 48.5 46.8 471
Hong Kong 5.8 5.6 3.6 6.2 5.6
India 246 29.5 28.8 301 29.8
Rusia 36.3 35.7 38.0 34.9 35.7

1 Los nimeros entre paréntesis corresponden a la tasa legal para 2007, si es mayor que la programada para

2012.

Fuente: J. Mintz (2006), “Informe de la Competitividad Fiscal 2006: Propuestas para una Reforma Fiscal
Pro-Crecimiento”, C.D. Howe Institute Commentary, No. 239, Septiembre; J. Mintz (2007), “Informe de
Competitividad Fiscal 2007: Una llamada para una Amplia Reforma Fiscal”, C.D.Howe Institute Commentary,
No. 254, Septiembre; y D. Chen (2007), “La Oportunidad Perdida de Flahenty”, C.D. Howe Institute e-brief,
Diciembre.

Probablemente es optimista suponer que los paises que se comparan
con Canada permaneceran inmodviles ante reducciones fiscales hasta
2012, dada la intensa competencia global que hay por el capital en
creciente movimiento. Por lo tanto, para estar seguro de lograr el objetivo
de gobierno, las provincias necesitan realizar su “participacion justa” en
el esfuerzo nacional para aligerar la imposicion empresarial. Como se
propuso en el documento de estrategia del gobierno (Ventaja Canada,
2006), este resultado podria lograrse mediante: i) reducciones en las tasas
legales de las provincias en forma paralela a las federales; ii) eliminacién
de todos impuestos al capital provinciales; iii) conversion de todos los
impuestos sobre las ventas al menudeo restantes de las provincias en un
IVA de tipo federal, o la llamada armonizacién, que por definicidn exenta
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los insumos de las empresas. Todas las provincias planean eliminar sus
impuestos generales sobre el capital a mas tardar el 1 de julio de 2012,y
la mayoria ya ha legislado el cambio progresivo. Varias de estas provincias
han respondido al incentivo federal que alienta a las provincias a eliminar
sus impuestos sobre el capital tan pronto como sea posible. Sin embargo,
no ha habido todavia avances en la armonizacion de IVA, y los impuestos
sobre las ventas continuaran abonando en forma importante a los costos
de capital de las empresas en las cinco provincias con Impuestos sobre
las ventas al menudeo (Grafico 4). Alentar a las provincias para que vayan
en la direccién de la armonizacion es por lo tanto, adecuadamente, una
prioridad de primer orden del gobierno federal.

Grafico 4. Tasa fiscales marginales efectivas sobre la inversion
de capital por provincia
Porcentajes, 2007 y 2012 *

BC AB SK MB ON QcC NB NS PE NL CAN

Il Impuesto sobre la renta de personas morales federal

™ Impuesto sobre la renta de personas morales provincial / territorial / estatal
7] Impuesto al capital provincial / estatal

] Impuesto sobre las ventas provincial / estatal

1. En el célculo de las tasas fiscales marginales efectivas, el Ministerio de Finanzas (2012) y C.D. Howe Institute
(datos de 2007) utilizan diferentes supuestos, que pueden dar lugar a ligeras discrepancias.

Fuente: Ministerio de Finanzas (2007), Comunicado Econémico, 30 de Octubre; y D. Chen, J. Mintz y A.
Tarasov (2007). “Reformas Fiscales Federal y de las Provincias: Regresemos al Camino”, C.D. Howe Institute
Backgrounder, No. 12, Julio.
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Aun sin la armonizacion del IVA, a mas tardar para el afio 2012, Canada
habra de lograr una notable reduccién en la tasa marginal efectiva del
impuesto al capital en mas de un tercio de su punto maximo de 2005 (de
39 a 25%). Esto resultara en una disminucién en el costo de capital que
debiera estimular la sustitucion del capital por trabajo con ampliacién en
la productividad y la sustitucion de aglomeracion, de los proyectos de
inversion previos no redituables. Si los impactos finales de los recortes
fiscales son amplios, como lo predicen algunos estudios, & entonces la
expansion resultante de la base del impuesto sobre la renta de personas
morales pudiera ayudar a financiar parte de los recortes de las tasas.
Este proceso no puede ser sin limite, sin embargo. Mintz (2007), que
establece una hipoétesis sobre un efecto no lineal en un analisis en todo
el pais, deriva una relacioén en la “curva de Laffer”, sugiriendo una tasa
del impuesto sobre la renta de personas morales de maximizacion del
ingreso de alrededor del 28%.° Dado que Canada planea alcanzar una
tasa del 25% a mas tardar en el ano 2012, habria una pequefa pérdida
neta de ingresos fiscales en términos relativos de ese maximo, pero una
ganancia neta significativa comparada con la antigua tasa del impuesto
del 39%. '° Mintz, sin embargo, argumenta una reducciéon mas del 20%,
puesto que las ganancias de eficiencia econdmica de llevarla a cabo,
compensaria con creces el costo neto agregado del presupuesto.

8 Mintz (2007) reporta elasticidades estimadas de la inversion real respecto del costo
de capital de quizas 1 0 mas; Parsons (2008) estima que un 10% de la reduccién del
componente fiscal del costo del capital del usuario esta asociada con un incremento
del capital social de cuando mucho el 0.7%.

9 Dahlby y Ferede (2008) proporcionan un nuevo anélisis cruzado de las provincias,
sugiriendo que un recorte de 10 puntos porcentuales en la tasa del impuesto sobre
la renta de personas morales de una provincia se asocia con un incremento de hasta
2 puntos porcentuales en la tasa de crecimiento del PIB per capita. Una reduccion
equivalente en la tasa maxima del impuesto sobre la renta de personas fisicas se
asocia con un incremento de 1 punto de crecimiento del PIB per capita. Ademas,
encuentran el efecto de la “curva de Laffer” en el impuesto sobre personas morales
(los ingresos se maximizan alrededor de una tasa del impuesto de las provincias
del 12-14%), pero no en el impuesto sobre la renta de personas fisicas.

10 Las proyecciones del presupuesto no suponen esas retroalimentaciones de la
base del impuesto, que constituyen por lo tanto un riesgo con ventaja. También,
debiera notarse que el resultado de Mintz es una funcién de lo que otros paises
estan haciendo. Si recortan las tasas, entonces la tasa de maximizacioén del ingreso
podria caer a menos del 28% que ni siquiera el 25% puede implicar pérdida alguna
del ingreso después de todo.
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2.2 Ausencia de neutralidades debido a desgravaciones fiscales
selectivas

Las contribuciones de los recortes fiscales a la productividad y al
crecimiento dependeran al final no sélo en el incremento del nivel de
inversion sino en su distribucion eficiente. En la medida en que los recortes
fiscales puedan dirigirse a determinadas industrias o tipos de empresas,
podrian emplearse mal en inversiones relativamente menos eficientes.
Las politicas fiscales preferenciales, es decir, tasas bajas especiales y
deducciones, también complican el codigo fiscal, elevando los costos y
creando oportunidades para la busqueda de rentas y la evasion fiscal.
En general, la no existencia de neutralidades en el seguimiento de
objetivos externos (principalmente conformados por politicos y grupos de
apoyo) erosionan la base gravable y reducen la calidad de la inversion.
Con frecuencia son contraproducentes y enormemente caros en formas
opacas.

En Canad4, una reducciéon importante de la tasa fiscal, alrededor de
16 por ciento, se otorga a pequenas empresas (Cuadro 6). El impuesto
de las pequefias empresas es el tercer gasto mayor en impuesto
federal sobre personas morales y el séptimo mayor en promedio
(ver Cuadro 7). Ademas, las pequeias empresas pueden reclamar
créditos federales por investigacion y desarrollo a una tasa del 35%
en comparacion con sélo el 20% de las grandes empresas. " Los
propietarios de acciones de las pequefias empresas pueden solicitar la
exencién del impuesto sobre ganancias del capital por 750,000 dolares
canadienses por el periodo de su existencia. Muchos de los otros
paises de la OCDE permiten esas preferencias, pero la de Canada es
especialmente grande y el tope calificable para el ingreso imponible
es especialmente generoso (Johansson et al., 2008). Canada también
parece ser unico en permitir sélo a las empresas de origen nacional
tener acceso a la tasa menor, aunque esta restriccion puede no ser
obligatoria (las empresas de origen extranjero tienden a ser grandes).

11 En el presupuesto 2008, la definicion de lo que constituye una “pequefia” empresa
se suavizé en el caso de acceso a créditos fiscales por ampliacion de la inversion en
Investigacion Cientifica y Desarrollo Experimental: el tope se elevo de 15 millones de
ddlares canadienses de capital imponible a 50 millones de délares canadienses. Sin
embargo, para la tasa menor del impuesto sobre la renta de personas morales, el
limite de 15 millones de délares canadienses del capital imponible, permanece.
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Las deducciones fiscales de las pequefias empresas se consideran
con frecuencia como compensacion a asimetrias de informacion del
mercado financiero y a otros factores que dificultan a las pequefias y
nuevas empresas obtener recursos. Sin embargo, no esta claro que
una preferencia fiscal es la forma mas eficiente de abordar esta falla del
mercado o de gastar el dinero en forma mas prudente. Investigaciones
anteriores de la OCDE han considerado que es una distorsién
seria reducir los incentivos de las empresas para crecer al tamafio
optimo para lograr economias de escala, creando al mismo tiempo
oportunidades para la evasién del impuesto a las personas fisicas y
morales. 2 Johansson et al (2008) presenta, ademas, evidencia de
que reduciendo el impuesto sobre la renta de personas morales de
grandes empresas produciria muchos mas beneficios de crecimiento
que reduciéndolo para pequefias empresas, en parte debido a que la
rentabilidad de estas ultimas es demasiado pequefia como para ser
muy afectada por la imposicién del ingreso de personas morales en
el primer lugar.

12 De acuerdo con Mintz (2008), los inversionistas de altos ingresos pueden dividir
el ingreso con otros miembros de la familia, formando corporaciones de pequefias
empresas en lugar de ganar ingresos por salario. Los empleados de grandes
empresas publicas crean compafiias de administracion privada para que sus
acciones puedan ser candidatas a la exencién de ganancias de capital de 750,000
ddlares canadienses, reduciendo los impuestos sobre su ingreso por trabajo. Otro
acuerdo tipico en la comunidad de alta tecnologia es para que los empleados
renuncien a las grandes empresas con objeto de formar sus propios arranques,
en parte para asi incrementar los créditos por investigacion y desarrollo. Existen
salvaguardas para los comportamientos identificados por Mintz, aunque: el
impuesto mas bajo para pequefias empresas esta restringido al ingreso empresarial
activo de una corporacion privada canadiense controlada; el ingreso pasivo o de
inversion no es candidato para la tasa preferencial. Ademas, la integracién entre
el sistema de impuesto sobre la renta de personas morales y fisicas a través de
un impuesto retornable asegura que no haya ventaja fiscal para invertir a través de
una corporacion en comparacién con una inversion individual en forma directa.
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Cuadro 6. Tasas del impuesto sobre la renta de personas morales
para grandes y pequenas empresas

2006 2012

Tasa general

Federal 221 15.0

Promedio ponderado de las provincias 12.2 12.6

Total 34.3 27.6
Tasa de pequeias empresas

Federal 13.1 11.0

Promedio ponderado de las provincias 54 54

Total 18.5 16.4

Fuente: Ministerio de Finanzas

Recientemente se han tomado medidas para reducir estos desincentivos.
El gobierno canadiense, como algunos otros de la OCDE como el Reino
Unido, se esta alejando de la liberacion de tasa fiscal para pequenas
empresas en un esfuerzo para reducir el estandar de tasa fiscal corporativa
aun mas. Se esta centrando sus recortes fiscales actuales sobre la tasa
general corporativa y esta permitiendo sélo reducciones mas pequenas
para la tasa preferencial de pequenas empresas. El resultado sera una
reduccioén loable (75%) del diferencial de tasa del impuesto federal entre
empresas grandes y pequefias, entre el afio 2000 y el 2012. Tomando
en cuenta todos los niveles del gobierno, sin embargo, este diferencial
sigue siendo grande (alrededor del 11 puntos porcentuales), en virtud
de que los recortes fiscales dirigidos a pequefas empresas contintan
en el nivel provincial. ' La convergencia en el nivel federal debiera asi
apresurarse, y las provincias debieran seguir este camino.

Otros tipos de exenciones fiscales dirigidas federal y provincial se
sugieren mediante tasas fiscales efectivas sobre el capital altamente
variables a través de los sectores (Grafico 5). Los servicios de mercado
— crecientemente la fuente principal de crecimiento productivo y ventaja
comparativa de economias de la OCDE- estan en gran desventaja por
el sistema fiscal respecto de la manufactura, los servicios publicos y los

13 Una excepcion importante es New Brunswick, que esta incrementando su tasa
para pequefias empresas de 1% a 5%.
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recursos naturales. De hecho, el subsidio fiscal otorgado a la manufactura,
respecto a ambos servicios y el promedio de la economia general,
excede considerablemente el mercado de otros paises desarrollados
o0 emergentes examinados en el Cuadro 5. Los servicios de mercado
de capital intensivo como la construccion y las comunicaciones son
fuertemente golpeados por la incidencia de impuestos provinciales sobre
las ventas al menudeo, debido principalmente a se otorgan exenciones
especiales a la manufactura y a los servicios publicos. La alta imposicion
de los servicios financieros (incluidos en “otros servicios”) podrian resultar
en margenes de préstamo mas altos (particularmente porque este sector
no es altamente competitivo), reduciendo los ahorros y la inversién en
la economia (Dahby, 2005). Las provincias son afectadas en forma
indirecta por estas diferencias de los sectores de acuerdo a su mezcla de
produccion o por los créditos para inversién federal directa en regiones
atrasadas en la costa del Atlantico (ver Grafico 4). ™

Parece importante que el gobierno disminuya poco a poco preferencias
fiscales generosas a sectores “tradicionales” como la mineria, silvicultura
y manufactura por las razones de eficiencia y competitividad sefialadas
mas arriba. Sin embargo, desgravaciones fiscales discrecionales estan
aun siendo ampliadas en algunos casos. En los ultimos dos afios, se han
adoptado o ampliado los créditos tanto a nivel federal como provincial
para deportes, pasajes de transito, produccion de peliculas, investigacion,
capacitacion laboral y equipo para manufactura y silvicultura (Chen et
al., 2007). El presupuesto federal 2007 desgravé temporalmente por dos
afnos el equipo de capital para la manufactura, situacion que se amplio
por otros tres afos en el presupuesto 2008.

Los presupuestos federales de 2007 y 2008 lograron una mejor alineacién
de la deduccion al costo de capital con la vida econdmica de los activos,
lo que va en direccién de un impuesto sobre la renta de personas morales
mas eficiente, principalmente mediante deducciones al costo de capital
adelantadas para edificios no residenciales, computadoras, ductos de gas

14  Las variaciones en el componente provincial de impuesto sobre la renta de las
personas morales de las tasas fiscales marginales efectivas son menos indicativas
de la carencia de neutralidades fiscales per se en vista del establecimiento auténomo
de la politica fiscal provincial. Sin embargo, la competencia fiscal horizontal puede
impedir que las preferencias fiscales varien en forma demasiado amplia a lo largo
de las provincias, poniendo una revisioén efectiva sobre la “autonomia’.
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natural y otros activos. Las deducciones al costo de capital anticipadas
para fuentes de energia no contaminantes también pudieran verse como
una intervencion fiscal socialmente deseable (aunque un impuesto sobre
las emisiones de dioxido de carbono seria preferible; ver Recuadro 2). Sin
embargo, el otorgamiento de previsiones para la amortizacién acelerada
so6lo en la manufactura es (fiscalmente) no neutro en alto grado, y aun
si esto ayuda al sector a la luz de impacto en el tipo de cambio que ha
mantenido, también podria retardar el necesitado cambio estructural
hacia los servicios. Si la ayuda por ajuste tiene que darse en los sectores
fuertemente golpeados de silvicultura y manufactura, una forma mas
transparente seria mediante subsidios explicitos, que tienen que pasar
por el proceso anual de asignaciones.

Grafico 5. Tasa fiscales marginales efectivas
sobre la inversion de capital por industria
Porcentajes, 2007
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Fuente: D. Chen, J. Mintz y A. Tarasov (2007), “Reformas Fiscales Federal y de las Provincias: Regresemos
al Camino”, C.D. Howe Institute Backgrounder, No. 12, Julio; y “La Oportunidad Perdida de Flahety”, C.D.
Howe Institute e-brief, Diciembre.
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Los desarrollos en campos petroliferos se han beneficiado en igual forma
con la deduccion al costo de capital adelantada, que ahora esta siendo
retirada en forma progresiva. Esta ausencia de neutralidad puede haber
contribuido al sobrecalentamiento del sector y de la economia circundante,
ahora bien lubricada por los mas de $100 délares por barril. Asi, su
eliminacion declarada es muy adecuada si se retarda. Sin embargo, las
preferencias fiscales para la industria petrolera y del gas contintan (ver
Mourougane, 2008). Los gobiernos federal y de Alberta deberian reevaluar
esas preferencias, lo que también seria consistente con los esfuerzos
para refrenar las emisiones de gas con efecto invernadero, de las cuales
el sector energético es la fuente principal. Esto incrementaria ademas, la
contribucion del sector petrolero y del gas a los ingresos generales del
gobierno, que estan mas en proporcion con los ingresos que el mismo
sector genera que lo que estan las actuales cantidades aun modestas
(Gréfico 6).

2.3 Algunas intervenciones fiscales deseables
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La presente seccion no tiene por objeto establecer que los instrumentos
fiscales dirigidos nunca pueden ser justificados. En casos claros de
externalidades, los créditos o las sobretasas fiscales para cambiar el
comportamiento privado hacia direcciones deseadas, algunas veces en
combinacion con subsidios y reglamentaciones, pueden generar mejores
resultados sociales. Una regla general es que sean aplicados por igual a
todas las empresas y sectores mas alla de las fronteras; de otra forma,
las preferencias fiscales no neutras podrian infiltrarse en el sistema fiscal
supuestamente justificadas mediante argumentos de externalidades.
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Grafico 6. Ingresos generales del gobierno generados
por el sector petrolero
Porcentajes del PIB
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Impuesto sobre la renta de personas morales generado por la extracién de petrdleo y
gas y por industrias de actividades de apoyo.

Impuesto sobre la renta de personas morales generados por industrias manufactureras
de productos del petroleo y carbén.

Derechos sobre el petréleo y gas.

Total de ingresos de petréleo y gas

Fuente: Canada en Estadisticas

Los subsidios fiscales a la investigacion privada se utilizan por
practicamente todos los paises de la OCDE debido a la existencia de
externalidades y por consiguiente una subinversion en investigacion
y desarrollo por la ausencia de apoyo gubernamental. Los créditos
para investigacion y desarrollo figuran entre los 10 principales gastos
fiscales federales de Canada (ver Cuadro 7), aunque las estadisticas de
productividad multifactorial hasta ahora han fallado en mostrar la mayor
parte de los beneficios de este gasto (ver OCDE, 2008d). El esquema
de créditos para investigacion y desarrollo de Canada deberia asi ser
mas evaluado para el logro de una buena relacién “calidad-precio”. Su
impacto se diluye posiblemente al dar a las pequefias empresas de origen
canadiense un crédito considerablemente mayor (Recuadro 2).
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Aun cuando ha propuesto un sistema de comercio que permite las
emisiones de gas con efecto invernadero (ver Mourougane, 2008), el
gobierno deberia considerar adicionalmente un impuesto sobre las
emisiones de didxido de carbono en sectores excluidos. Esto haria internos,
en forma mas completa, los costos esperados para las generaciones
futuras, de la contribucién actual de Canada al calentamiento global.
Los impuestos ambientales indirectos al consumo existentes podrian
ampliarse para incluir otras fuentes de energia con objeto de justificar en
forma mas completa las emisiones. La tasa del impuesto debiera variar
con el dafo ambiental que causan las diferentes fuentes de energia.
También se tendria que establecer un nivel adecuado para desincentivar
las actividades emisoras e incentivar el desarrollo de tecnologias mas
limpias, y que no se viera como un medio para obtener ingresos. ' Una
forma para que se discipline el gobierno y gane aceptabilidad politica seria
establecer reducciones una a una de otros impuestos (sobre empresas)
en cuanto se recauden los ingresos de los impuestos sobre emisiones
propuestos en el modelo de Columbia Britanica (Recuadro 2). '

156  Como se ve con los impuestos sobre el alcohol, tabaco y juegos, las tasas fiscales
con frecuencia se establecen para lograr metas de ingreso, mas que para disuadir
a la gente sobre el consumo de productos. Los gobiernos se hacen dependientes
del ingreso de tal forma que otros objetivos sociales pueden comprometerse (Mintz,
2007). Dicho esto, no es claro que obtener ingresos a partir de impuestos para
corregir las externalidades negativas de una actividad comercial sea malo.

16  Esto, en principio, mantendria la atencion de la politica en reducir las emisiones
y también financiando las reducciones de impuestos altamente distorsionantes,
creando una situacién de ganancia mutua. El enfoque de la Unién Europea es en
esa linea; ver Norregaard y Khan (2007). Sin embargo, el conocimiento adquirido
en la OCDE es que es improbable que exista tal “dividendo doble”, con excepcién
de circunstancias particulares (ver OCDE, 2006c, pags. 70-72).
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Recuadro 2. Correccion de externalidades sociales: créditos para la investigacion
y el desarrollo e impuestos sobre emisiones con efecto invernadero

Créditos para la Investigacion y el Desarrollo

Los créditos para la investigacion y el desarrollo son ejemplo prominente de un subsidio
fiscal justificable, que es ampliamente utilizado en paises de la OCDE bajo la premisa
de que la investigacion y el desarrollo generan beneficios a la sociedad en su mayoria
(efectos indirectos del gasto publico en el conocimiento) mas alla que a la empresa en
particular que lleva a cabo una inversion. A priori son mas eficientes que los subsidios
a la investigacion, mismos que son administrativamente costosos y pueden involucrar a
ganadores seleccionados por el gobierno, aunque la investigacion basica que generalmente
se lleva a cabo dentro del sector privado o del sector universitario sin fines de lucro puede
requerir un esquema de subsidios. La administracion de un crédito fiscal no es carente
de costo, puesto que se requiere inspeccion para asegurar que empresas no abusan del
crédito al reclasificar diversos gastos como “investigacién y desarrollo”.

Canada ofrece una de las tasas mas generosas de asistencia fiscal para investigacion y
desarrollo entre un grupo grande de paises de la OCDE y de paises de mercados emergentes
(Johansson et al., 2008). El subsidio marginal efectivo (reduccién en la tasa fiscal marginal
efectiva) para grandes empresas es cerca del 120% (en comparacion con el 30% en Estados
Unidos; ver Lester et al., 2007). El alto rango de Canada refleja el generoso crédito federal para
Investigacion Cientifica y Desarrollo Experimental sobre gasto corriente elegible (principalmente
sueldos) junto con los suplementos de las provincias. El trabajo de Parsons y Philips (2007) ha
evaluado la eficiencia de créditos para la Investigacion Cientifica y el Desarrollo Experimental
tanto para las grandes como para las pequefias empresas, encontrando un efecto de bienestar
positivo (incluyendo los costos de administracion no significativos) de alrededor de 11 centavos
por délar de ingresos omitidos. Estos resultados a partir de un costo estimado del 30% de
impuestos distorsionantes adicionales, compensado por una ganancia del 41% sobre gasto
adicional en investigacion y desarrollo. Este resultado no diferencia entre ganancias nominales
y reales, asi que los sueldos de trabajadores en investigacion y desarrollo podrian en principio
irse hacia arriba debido a los subsidios publicos, en el caso de restricciones de la oferta en la
forma de falta de profesionales con la experiencia adecuada disponible.

Actualmente, 32% del valor total de créditos fiscales para la Investigacion Cientifica y el
Desarrollo Experimental se dirige a pequefias empresas que tienen la posibilidad de tener una
mucho menor participacion en investigacion y desarrollo del total de la economia, aunque el
tope de capital imponible para acceder a esos créditos ha sido elevado en forma considerable
recientemente. La investigacion futura deberia explorar si la unificacién de créditos fiscales
para pequenas empresas de origen canadiense y para grandes empresas — respectivamente
35 y 20% — en el menor nivel, generaria la tasa de retorno publica en la medida en que las
empresas grandes y extranjeras puedan estar mejor posicionadas para llevar a cabo inversiones
en investigacion y desarrollo. La investigacion de la OCDE sugiere que los incentivos fiscales
pueden ser efectivos cuando las empresas enfrentan restricciones financieras y tienden a
proporcionar en estimulo mayor que los subsidios directos del gobierno, pero su impacto
general en la innovacién puede ser bajo (Jaumotte y Pain, 2005).

211




Trimestre Fiscal N° 92 |

Impuestos sobre las emisiones de gas con efecto invernadero

Los impuestos sobre las emisiones de gas con efecto invernadero muestran la necesidad
contraria de desincentivar las acciones privadas que generan externalidades negativas.
La imposicion discriminatoria de la actividad que emite gas con efecto invernadero es un
instrumento que puede ayudar a hacer internos los costos futuros del calentamiento global.
Sin embargo las empresas estan renuentes a aceptar nuevos impuestos y los politicos
a proponerlos. En consecuencia los financiamientos con frecuencia se amplian para
subsidiar explicitamente el desarrollo de ofertas de energia renovable, pero esto es una
solucion menor, puesto que es mejor gravar la energia “sucia” que subsidiar formas limpias
(Norregaard y Khan, 2007). Los impuestos sobre emisiones de diéxido de carbono son
factibles de proporcionar un incentivo considerablemente mas poderoso para desarrollar
tecnologias “verdes” que los subsidios dirigidos.

Otros instrumentos del mercado —como esquemas administrativos para controlar la
contaminacion mediante el aprovisionamiento de incentivos econdémicos para lograr
reducciones en las emisiones de contaminantes—, establecen limites sobre las emisiones
por encima de las cuales las empresas tendrian que adquirir créditos de otras empresas
que estan por debajo de su limite. La experiencia con esos esquemas sugiere hasta
ahora que el disefo inicial de las subastas de gobierno y el establecimiento subsecuente
de precios de mercado de los permisos, pueden ser problematicos. La incertidumbre del
futuro precio permitido también implica mayores riesgos de inversion. La cobertura de
esquemas negociados también es con frecuencia inadecuada, puesto que solo es factible
para involucrar a grandes emisores, omitiendo los hogares y las pequefias empresas.
El gobierno federal se ha comprometido a permitir la negociacién como la base de su
esquema basado en el mercado para el control de emisiones de gas con efecto invernadero
(Mourougane, 2008).

Los impuestos sobre las emisiones de didxido de carbono parecen ser una solucion superior
para la negociacion de permisos en una variedad de formas, aunque la negociacion futura de
permisos puede tener otras ventajas (OCDE, 2008d). Los impuestos dan claras indicaciones
de largo plazo del precio, en contraste con la volatilidad de precios de los esquemas de
negociacion de permisos, facilitando a las empresas planear a futuro la disminucion de
emisiones. Proporcionan a los gobiernos una fuente de ingreso que podria utilizarse para
recortar los impuestos distorsionantes. También presentan menores oportunidades para el
favoritismo politico y la corrupcion, y debido a que no descansan en derechos de propiedad
privada, son mas faciles de ajustar cuando se requiere. De cualquier forma, los impuestos
parecen ser necesarios para sectores excluidos del esquema de negociacién de permisos.
Los impuestos sobre la gasolina para el transporte debieran probar una mejor opcién que
los estandares de producto autorizado (Victor y Cullenward, 2007).

De hecho, la provincia de Columbia Britanica puede haber ensefado la forma para ir hacia
adelante al resto de Canada en su presupuesto de 2008, que gravé impuestos sobre
la emision de gases con efecto invernadero proveniente de la combustion de gasolina
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fésil, y legislo que este ingreso sobre emisién de didxido de carbono se regresara a los
contribuyentes a través de reducciones en otros impuestos. Algunos expertos consideran
que la aplicacién de ese plan en todo el pais generaria ganancias de ingreso que podrian
destinarse a recortes profundos de impuesto sobre la renta (Jackard, 2008). Seria
importante, sin embargo, armonizar ese impuesto con otras politicas ambientales tanto
a nivel federal como provincial, principalmente para evitar la multiplicacion de la carga
sobre las empresas. Los impuestos sobre el consumo de energia, ya vigentes en Canada,
podrian ampliarse para incluir otras fuentes de energia con objeto de comprender en su
totalidad las emisiones, la tasa de impuesto que variara conforme el dafo que causan al
medio ambiente las diferentes fuentes de energia, y no permitir las exenciones a sectores
0 grupos particulares. Sin embargo, se garantiza una base de consumo que exenta las
exportaciones y la imposicién del contenido energético de las importaciones. '

1. Esto fue recomendado por el Comité Técnico sobre Regulacion Comercial de 1988.
Ver Mintz (2007).

2.4 Competencia fiscal y fugas fiscales transfronterizas

Como pais que forma parte del Grupo de los 7, Canada no es una
“pequena” economia abierta, pero junto a su gigante vecino de Estados
Unidos, con quien tiene amplio comercio, inversion y vinculos de
produccién, es muy vulnerable a movimientos relativos de las tasas
fiscales en dos formas principales. Primero, tasas fiscales menores de
Estados Unidos disminuiria la base gravable de Canada en la medida en
que empresas multinacionales se ajustaran para minimizar sus deudas
fiscales. Segundo, su las tasas fiscales efectivas de Estados Unidos
cayeran, y Canada no respondiera, Estados Unidos se convertiria en un
lugar mas atractivo para muchas actividades econémicas que pueden
situarse en cualquiera de los dos paises (McLure, 2005). El supuesto
anterior refleja el hecho de que las rentas de derivadas de la ubicacién
especifica (como el tamafio del mercado, los efectos de aglomeracién y
de asociacion, la disponibilidad de infraestructura, la calidad de mano de
obra, etc.) son un determinante importante y subyacente de los flujos de
inversion extranjera directa y son supuestamente altos en Estados Unidos,
lo que puede en principio establecer en forma correspondiente una tasa
fiscal mayor. Del mismo modo, Canada puede esperar la obtencién de
beneficios considerables tanto a partir de los recursos reales como de las
entradas de utilidad declaradas en respuesta a reducciones competitivas
de su tasa legal y efectiva.
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2.5 La competencia fiscal en los flujos de inversiéon extranjera directa

Los inversionistas extranjeros tienen la posibilidad de responder a los
incentivos fiscales, quizas aun mas que los inversionistas locales, dado
que esa inversion es por su naturaleza “libre”. Pero aqui la interaccion
de los codigos fiscales del pais de origen y del pais anfitrién, incluyendo
las tasas fiscales relativas efectivas, ' el mantenimiento de acuerdos
fiscales y de tratados fiscales, todo importa, como importan los impuestos
de jurisdicciones alternas del pais anfitrion. Aun si los costos laborales
—y por consiguiente la funcion de la cuna fiscal** laboral- y los factores
del entorno empresarial pueden ser determinantes importantes en las
decisiones de ubicacion de la inversion extranjera directa (Hajkova et
al., 2006), la magnitud de los recortes realizados y en prospectiva del
impuesto de personas morales es tal que aun la respuesta marginal
de inversionistas extranjeros podria implicar una entrada de capital
a Canada importante y altamente deseable —siempre y cuando el
régimen de inversion extranjera directa permanezca abierto y que las
autoridades no exageren los temores de un “ahuecamiento” de la empresa
canadiense.

**Nota de Traduccion: La cufia fiscal mide la cantidad del impuesto sobre la renta de
personas fisicas, la contribucién a la seguridad social de los empleados y patrones y los
impuestos sobre ndmina menos las prestaciones en efectivo como una proporcioén de los
costos laborales, que se definen como los salarios mas las contribuciones de seguridad
social de los patrones y los impuestos sobre ndmina.

2.6 Arbitraje fiscal internacional
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El arbitraje fiscal —cuando un inversionista paga interés deducible
de impuestos para financiar una inversién con preferencia fiscal—
generalmente esta soportado en la legislacion fiscal, pero podria ir
mas alla de deducciones de intereses, para abarcar por ejemplo la
manipulacién agresiva de transferencia de precios y las estrategias de
colocacion de deuda para transferir utilidades a paises de bajos impuestos
e incurrir en deudas en paises de altos impuestos como Canada, donde el

17  De acuerdo con Devereux et al. (2002), la tasa promedio efectiva relativa (que, para
inversion inframarginal, es cercana a la tasa fiscal autorizada) tiene la posibilidad de
determinar la decisién de ubicacion, mientras que la tasa marginal efectiva relativa
importara para la decision de aumentar las inversiones en un pais, una vez estando
ahi.
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valor de sus deducciones seria mas alto. La OCDE (2006b) not6 que una
parte importante de los aumentos de cotizacion asociados con fusiones
y adquisiciones, surge de la posibilidad de obtener amplias deducciones
fiscales para una alta proporcion de la deuda utilizada para financiar
estas adquisiciones. Los impuestos menores reduciran ampliamente
la rentabilidad de ese arbitraje fiscal, aun cuanto esté en ventaja para
Canada y ayude a reducir las pérdidas de ingreso. Canada ha puesto fin
recientemente a ciertos tipos de arbitraje y también esta incrementando
los intercambios de informacién y otras formas de cooperacién para
desalentar la planeacion fiscal internacional (Recuadro 3).

Recuadro 3. Medidas para manejar la planeacion fiscal internacional abusiva

Las medidas fiscales internacionales del presupuesto federal 2007 establecen iniciativas
importantes para hacer frente tanto a la planeacion fiscal internacional agresiva de grupos
multinacionales como a la utilizacion de leyes de confidencialidad de otras jurisdicciones
que facilitan la evasion fiscal en Canada, mismas que han generado fugas importantes en
los ingresos fiscales del pais. Entre las medidas se incluyen propuestas para responder
a la utilizacion de grupos multinacionales de jurisdicciones de bajos impuestos y otras
estructuras de evasion, como medios para obtener dos deducciones por el mismo gasto
de financiamiento.

Con respecto al uso de jurisdicciones de confidencialidad, Canada ha establecido que no
concluira nuevos tratados fiscales o actualizara ningun tratado fiscal existente, a menos
que el pais correspondiente acuerde acatar los mas altos estandares internacionales
de transparencia e intercambio de informacion para efectos fiscales, establecidos por
la OCDE. Ademas, la jurisdiccion que tenga una acuerdo de intercambio de informacion
fiscal con Canada se le otorgara el beneficio que hasta ahora ha sido reservado para
los socios fiscales: el ingreso de la empresa activa ganado alli por las subsidiarias de
las compafiias canadienses sera candidato del sistema de superavit exento de Canada,
para que los dividendos pagados a la matriz canadiense de los ingresos de la empresa
no estén sujetos al impuesto en Canada. El ingreso de la empresa activa ganado en una
jurisdiccién que no ha establecido un acuerdo de intercambio de informacion fiscal dentro
de los cinco afios a partir de que se iniciaron las negociaciones (y no tiene tratado fiscal
con Canada), por otra parte, sera gravado a través de la compania matriz canadiense
cuando la subsidiaria lo reciba. Esta medida debiera proteger de inmediato la base fiscal
canadiense, y extender el numero de jurisdicciones en las que las empresas canadienses
pueden ganar ingresos comerciales sin atraer el impuesto canadiense. El apoyo publico
de Canada a los estandares de transparencia e intercambio de informacién de la OCDE
en cuestiones fiscales debe aplaudirse a este respecto, puesto que muestra que pueden
adecuarse en el contexto de un sistema fiscal internacional competitivo.
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2.7 Reconsideracion del impuesto sobre la renta de personas morales
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La decision de Canada de obtener una fuerte ventaja fiscal con respecto a
Estados Unidos y otros paises del Grupo de los 7 tiene mucho sentido. En
el limite, no obstante, esa estrategia podria llevar a las tasas fiscales de
capital hacia cero, en el prototipico “desmantelamiento progresivo de los
estandares reglamentarios”, particularmente en las pequefias economias
abiertas. '® Algunos expertos estan prediciendo el final del impuesto
sobre la renta de personas morales por esa razoén, '° y otros apoyan
su eliminacién transfiriendo toda la imposicion de la renta de capital a
los individuos. Sin embargo, hay razones para mantener un impuesto
sobre la renta de personas morales, principalmente por su utilidad como
impuesto deducido del salario en el ingreso personal.?’ La imposicion de
rendimientos riesgosos de la iniciativa empresarial (con provisiones de
pérdida fiscal que se aplica al ingreso imponible de ejercicios futuros o
pasados) también puede percibirse por el gobierno como una forma de
riesgo compartido (OCDE, 2006b).

No obstante, la estructura basica de imposicion a personas morales puede
requerir que se haga menos horizontal a consecuencias no intencionales.
De hecho, la mayoria de la literatura fiscal se ha dirigido a este objetivo.
Dada la alta movilidad y apertura del capital, la vieja idea de igual
tratamiento de todo el ingreso sin importar que su origen ha dado lugar
a uno de los tratamientos diferenciales de ingreso de capital y laboral,
particularmente bajo un impuesto sobre el consumo que exenta del todo

18 La teoria econdémica sugiere que la tasa optima del impuesto sobre la renta del
capital en la pequefia economia abierta es cero: la imposicién en el origen del
rendimiento de capital ganado distorsionara su ubicacion. La inversién nacional que
enfrenta una tasa de interés mundial, disminuye como respuesta al impuesto sobre
el capital, la actividad comercial que genera rentas moviles se va, y la productividad
laboral cae debido a menor intensidad de produccion del capital. El impuesto recae
totalmente en la fuerza laboral inmdvil, en virtud de que los precios de produccién
se fijan en los mercados mundiales de bienes. También existen incentivos para
transferir las ganancias a otras jurisdicciones.

19  Uno de ellos es Roger Martin, Decano de la Escuela de Administracién de Rotman
de la Universidad de Toronto.

20 Con los mercados globales de capital, la propiedad de las grandes corporaciones
esta ampliamente diseminada en todo el mundo, y seria muy dificil localizar todos
los inversionistas individuales para recaudar el impuesto sobre la renta del capital.
Sin embargo, la recaudacion de impuestos de estructuras corporativas globales y
de operaciones financieras innovadoras tampoco puede ser facil.
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el rendimiento “normal” del capital. La vieja distincion entre deuda y el
valor de mercado de los titulos menos la deuda incurrida, que en forma
creciente se obscurece por las innovaciones financieras puede requerir
ser descartada del codigo fiscal, y que el impuesto sobre el consumo y
sus variantes cumplan esto también. 2!

El anexo A1 analiza algunos sistemas fiscales alternativos teéricos de
personas morales. Quizas los mas prometedores son el impuesto sobre
flujo de fondos basado en el destino o el impuesto sobre el doble ingreso,
que grava la renta de capital en forma rigurosa sobre una base de
consumo. En cualquiera de los casos, la deuda y los valores se gravarian
en forma equivalente y las distorsiones transfronterizas serian menores
que como son en la actualidad. Sin embargo, esa “reforma fundamental”
del impuesto de las personas morales es un paso radical que Canaday
de hecho la mayoria de los otros paises de la OCDE han estado, hasta
ahora, renuentes para llevar a cabo.

lll. CUESTIONES DE LA IMPOSICION A PERSONAS FiSICAS —-EQUILIBRIO
ENTRE EFICIENCIAY EQUIDAD

Las tasas de participacion de la fuerza laboral de Canada son las cuartas
mas altas de la OCDE, pero las altas cufas fiscales que desalientan el
trabajo son una preocupacion creciente a la luz de la escasez laboral
en muchas regiones y de la perspectiva de envejecimiento. De hecho,
la participacidn por grupos marginales es débil y la de los trabajadores
mas viejos solo promedia. Los ahorros personales tienden a desalentarse
por los impuestos sobre la renta, pero son criticos para el crecimiento
sostenible y las finanzas publicas. Los beneficios netos para la educacion
también se reducen por la alta imposicion marginal del ingreso futuro
ganado. Las reformas fiscales con mejoramiento de eficiencia —para
aumentar los ahorros, el trabajo y las inversiones de capital humano—con
frecuencia reducen la progresividad fiscal, sin embargo. Los impuesto

21  Algunos problemas son antiguos, pero exacerbados con las innovaciones
financieras: la desgravacion de la deuda financiera, la doble imposicion de
dividendos y la imposicion a las ganancias de capital realizadas dan origen a
distorsiones como el adelgazamiento de la capitalizacién (sobre apalancamiento
y el riesgo consecuente de bancarrota), ganancias de capital encerrada, injusticia
para los inversionistas y nuevas empresas, y distorsiones en la seleccién de la
estructura legal de la empresa.
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basados en el consumo junto con el planteamiento de mejores objetivos
de las desgravaciones fiscales para los necesitados (la progresividad
concentrada en el extremo mas bajo del espectro del ingreso) podria
ayudar a resolver este dilema.

3.1 Distorsiones fiscales sobre la participacion, el trabajo, el esfuerzo y

218

el estudio

Los impuestos sobre los salarios incrementan la atraccion por el ocio o la
produccién en el hogar con respecto al trabajo pagado, pero por otra parte
requieren mas trabajo con objeto de mantener el ingreso. La tasa fiscal
promedio efectiva penetra en la decision de la oferta laboral en el margen
extensivo, es decir, la opcion especifica de participar y donde (provincia o
pais). La tasa fiscal marginal efectiva determina la opcién del trabajo en
el margen intensivo: para el empleado individual, cuantas horas ofrecer;
para la unidad familiar, si los asalariados secundarios debieran trabajar y
si asi fuera, si de tiempo completo o de jornada parcial; para la gente de
bajos ingresos o discapacitada, si debe trabajar en vez de obtener ayuda;
y para la gente que es candidata para el retiro, que tan pronto retirarse. La
demanda de fuerza laboral se reduce por las contribuciones patronales de
seguridad social, que deben pagarse adicionalmente a los salarios, pero el
ajuste de mercado del salario puede caer, absorbiendo por tanto, al final,
todo o parte de este costo si el poder de negociacién de los trabajadores (y
asi la participacion de la renta) y los sistemas publicos de beneficios son lo
suficientemente débiles. Los impuestos de la empresa también tenderan a
pasarse a los salarios mas bajos y hacia la productividad, particularmente
en una pequefa economia abierta, implicando un doble golpe para los
sueldos de los trabajadores que se genera por la imposicion.

La cuna fiscal captura los efectos de los diferentes impuestos al trabajo,
principalmente seguridad social y cargos sobre néminas, mas el impuesto
sobre la renta de personas fisicas sobre el salario final del trabajador. En
Canada, la cuna marginal para el salario promedio esta alrededor de en
una rango que va del 40 al 60%, dependiendo del tipo de familia —mas alto
que en Estados Unidos pero mas bajo por algunas condiciones familiares
que en Europa (Grafico 7). 2 El trabajo empirico apunta hacia un fuerte

22 La cufa marginal se ha seleccionado como base de comparacién porque
corresponde en forma mas cercana a las opciones criticas que enfrentan grupos
marginales de Canada: los salario del trabajador secundario como suplemento del
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vinculo entre la cufa fiscal y los resultados en el mercado laboral: en
promedio en la OCDE, cada 10 puntos porcentuales de cufa fiscal extra
reduce el insumo laboral por hasta 3% (Nickell, 2004). Bassanini y Duval
(2006) muestran que la elevacion en la tasa de desempleo estructural
de Canada entre 1982 y 1993 reflejé en forma arrolladora una tendencia
creciente de la cufa fiscal, en virtud de que las reglamentaciones del
mercado de productos y del mercado laboral estaban siendo suavizadas
al mismo tiempo. Pero una cufia fiscal decreciente desde mediados de
los afios noventa, contribuy6 a producir el efecto opuesto: la tasa de
desempleo estructural estimada ha decrecido en el mismo periodo en
alrededor 1.75 puntos porcentuales, y las tasas reales de desempleo han
caido gracias también a los efectos ciclicos (ver OCDE, 2008d).

La mayoria de las estimaciones muestran que por mucho la respuesta
mas elastica de la oferta laboral al salario después del impuesto es la
de mujeres casadas, que proporcionan un segundo ingreso familiar pero
también enfrentan costos de oportunidad agregados en términos de
gastos de atencién infantil y/o de adultos mayores. El sistema fiscal de
Canada parece hacer un buen papel al alentar la participacion femenina,
y de hecho, dado un crecimiento de la productividad pobre, el aumento
de la participacion femenina ha sido el pilar principal del crecimiento
del ingreso real per capita en la ultima década (ver OCDE, 2008d). Dos
eventos parecen haber sido fundamentales a este respecto. A fines
de los afos ochenta, la exencion federal conyugal se sustituyd por un
crédito no reembolsable. Esto eliminé el “ensamblamiento” del sistema
individualizado y, en respuesta, la participaciéon femenina se elevé
fuertemente por un tiempo. 2 En los afios noventa, los recortes fiscales

salario del trabajador principal, la gente que se gradua a partir de la obtencion de
prestaciones respecto del ingreso ganado, o jubilados que ponderan la imposicion
implicita de un afio extra de trabajo adeudado respecto a beneficios de pensiones
renunciados. Sin embarqgo, las cufias fiscales promedio y marginal estan altamente
correlacionadas y tienden a mostrar los mismos patrones.

23 La imposicion conjunta tiene posibilidad de distorsionar la oferta laboral de las
mujeres, debido a que somete el sueldo del trabajador a una tasa fiscal marginal mas
alta del asalariado primario. Canada, como la mayoria de los paises de la OCDE,
ha tratado al individuo como la unidad de imposicién desde 1998 (Estados Unidos
mantiene la imposicién familiar principalmente por razones de equidad horizontal).
Pero la imposicién conjunta puede imitarse con un impuesto individualizado
mediante deducciones del conyuge dependiente que, se retiran como un incremento
del sueldo del cényuge. Ver Crossley y Jeon (2007), que calcularon que las tasas
fiscales marginales efectivas de un grupo de tratamiento de mujeres con bajo nivel
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y los incrementos en beneficios para familias de ingresos mas bajos, en
especial beneficios infantiles, 2* redujeron marcadamente la cufia fiscal
para los trabajadores secundarios, y la participacion femenina se disparé
para casi competir con la de los nérdicos. La cufia fiscal del asalariado
secundario permanece mas alta que en Japén y la mayoria de los otros
paises de habla inglesa, pero es considerablemente mas baja que en
Europa continental. Sin embargo, el presupuesto federal de 2007 elevé
la exencidn conyugal para el conyuge que mantiene, y, aunque por una
cantidad simbdlica, este paso se arriesga una vez mas, aumentando el
ensamblaje del sistema.

Las tasas fiscales marginales efectivas capturan desincentivos por
los retiros de beneficios, ademas de los impuestos sobre el ingreso
ganado

Los desincentivos de trabajo particularmente fuertes afectan a la gente
que es candidata para recibir asistencia social, misma que enfrenta
tasas fiscales marginales efectivas extremadamente altas en virtud
de que se retiran beneficios con el ingreso ganado o el derivado de
pensiones. En Canada, el crecimiento de apoyos para familias de ingresos
probados hacia aquellas con bajos ingresos ha llevado a tasas fiscales
marginales efectivas con crecimiento pronunciado: hasta 100% o aun
mas si los impuestos son gravados a niveles de ingreso que califican
para prestaciones, como en algunas provincias. Aun sin prestaciones,
los que buscan empleo por primera vez pueden ser subvaluados y
negarseles asi una oportunidad de desarrollar habilidades mediante
cargos de entrada de seguridad social de alto nivel combinados con

de educacién casadas con esposos de altos sueldos, cayeron en promedio en
1.7% como resultado de la reforma de 1998, y por consiguiente comprendiendo
un incremento de 9 a 10 puntos porcentuales de su participacién en la fuerza
laboral. Tsounta (2006) muestra que la cufia fiscal del asalariado secundario cayd
alrededor de 4 puntos porcentuales entre 1996 y 2003, lo que por consiguiente
podria explicar por lo menos 30% del aumento de 5 puntos porcentuales de la
participaciéon femenina de Canada en el mismo periodo.

24  Estoincluyé la introduccion de el Beneficio Fiscal Infantil de Canada y el Suplemento
al Ingreso Ganado de 1992 y el Sistema de Beneficio Infantil Nacional, que
amplia sobre el Beneficio Fiscal Infantil de 1997. Cuando el Beneficio Infantil
mayor se integré al suplemento al ingreso ganado en 1997, el requisito de que
los contribuyentes perciban ingreso para calificar para el suplemento de ingreso
ganado desaparecio. Ver Poschmann (2008).
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limites de salario minimo. Rendimientos bajos o negativos para el trabajo
pagado de grupos vulnerables —principalmente indigenas, discapacitados,
desertores de preparatoria, inmigrantes nuevos, padres solos y hombres
sin vinculos en edades de 45-64 afios— puede mantenerlos en pobreza
relativa de por vida, e impedir la realizacion de buenos e importantes
ciclos para la economia como un todo (Instituto para la Competitividad
y la Prosperidad, 2007).

Algunos paises de la OCDE estan tratando de “incluir’ trabajadores
marginales o los trabajadores que se emplean por primera vez, mediante
la reduccion de los cargos por seguridad social. Canada ha introducido
recientemente un crédito federal para el impuesto de los que tienen
trabajo, el Beneficio para el Impuesto sobre la Renta del Trabajo (WITB
[por sus siglas en inglés]) y otros créditos retornables, principalmente
para el cuidado infantil, que vienen a la cabeza del crédito del Impuesto
sobre bienes y servicios de 1991, el cual en teoria compensa una parte
del impuesto sobre bienes y servicios pagado por familias de ingreso
bajo y modesto. Esos créditos “no desaprovechables” se retiran en forma
progresiva conforme aumenta el ingreso. El Crédito al Impuesto sobre
la Renta Ganada, de Estados Unidos, la inspiracion para el WITB, ha
tenido éxito en mejorar la participacién del mercado laboral de individuos
de bajos ingresos al igual que en reducir la pobreza, ?° y es el esquema
de asistencia federal mas importante de Estados Unidos, aun cuando es
costoso. En Canada, las provincias tienen la principal competencia para
los beneficios sociales. Los beneficios han tenido el efecto colateral de
incrementar las tasas fiscales marginales efectivas, puesto que se retiran
en forma progresiva con el incremento de ingreso ganado, minando los
incentivos para el trabajo por arriba del rango de ingreso. Los costos del
trabajo son aun subestimados por las tasas fiscales marginales efectivas
medidas, puesto que éstas también implican la pérdida de prestaciones
qgue no son en efectivo, como los servicios médicos y dentales sin
costo.

25  La evidencia empirica muestra que el Crédito al Impuesto sobre la Renta Ganada
de Estados Unidos tiene efectos positivos en la participacién del mercado laboral,
en especial para padres solteros.
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Grafico 7. Cuias Fiscales marginales sobre el trabajo '
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1. Tasas fiscales marginales que cubren las contribuciones de seguridad social de los empleados y patrones
y el impuesto sobre la renta de personas fisicas con respecto a un cambio en los costos brutos laborales.

2. La cunia fiscal marginal sobre el asalariado secundario captura la participacion de su sueldo que se dirige
a pagar impuestos adicionales del hogar, calculados como 1 — (incremento en el ingreso neto del hogar /
incremento en el ingreso bruto del hogar), donde el caso base es el 100% del sueldo promedio de la pareja o
de un asalariado, en cada caso con 2 nifios.

Fuente: Base de datos de sueldos gravados, OCDE.

Las tasas fiscales marginales efectivas que enfrentan los canadienses
de bajos ingresos varian significativamente entre las provincias y tipos
de familia, dependiendo de sus respectivas estructuras de la imposicion
sobre la renta y de ayuda. En algunas jurisdicciones, las tasas fiscales
marginales efectivas pueden alcanzar el 100% para familias en asistencia
social, aunque el Beneficio para el Impuesto sobre la Renta del Trabajo
compensa parcialmente eso, a partir de un ingreso de 3,000 ddlares
canadienses por afio. Para Ontario, la provincia mas grande, la tasa de
reduccion de asistencia social se ha reducido en afos recientes al 50% y
se ha eliminado la desatencién respecto al salario inicial. 2 Esto elimina

26  Ontario también ha anunciado una reestructuracion importante de su sistema de
asistencia social para pagar el beneficio de los nifios a través de un programa nuevo
separado, El Beneficio para el Nifio de Ontario (fundamentalmente, desvincular los
beneficios del nifio del estatus de trabajo de los padres para proteger mejor a los nifios),
para integrarse al Beneficio Fiscal para el Nifio de Canada. Este cambio que inicia en
julio de 2008 y sera totalmente implementado en 2011, tendra un impacto considerable
las tasas fiscales marginales efectivas de estas familias, compensando parcialmente
el silencio que genera la tasa del 50% que se retira en forma progresiva.
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los agudos picos de la tasa fiscal marginal efectiva de ingresos muy
bajos observados en otra parte, pero empuja el problema a los ingresos
modestos. Por lo tanto, las tasas fiscales marginales efectivas de Ontario
alcanzan alrededor del 60 al 70% entre ingresos anuales de 10,000 y
40,000 dolares canadienses, en virtud de que algunos beneficios de renta
probada federal y de las provincias se recuperan. Y entonces caen a un
hoyo del 35% entre ingresos de 60,000 y 80,000 ddlares canadienses
antes de estabilizarse en el 46% en ingresos superiores, donde no estan
muy por encima de las tasas fiscales efectivas promedio (Grafico 8). Las
tasas fiscales marginales altas en niveles de ingreso medio (donde la
densidad del contribuyente es también la mas alta) contindan debilitando
el esfuerzo de trabajo y/o induciendo las practicas de planeacion y evasion
fiscal, particularmente el trabajador auténomo — de cualquier forma
encogiendo la base gravable. Por otra parte, la respuesta de la oferta
laborar a los picos de la tasa fiscal marginal efectiva pudieran disminuir
cuando el ingreso aumenta, puesto que las perspectivas de movilidad
hacia arriba del sueldo también se fortalecen.

Parece haber oportunidad para las ganancias de eficiencia mediante la
reduccién de las tasa del impuesto en todos los rangos del ingreso. La
retirada progresiva de prestaciones en efectivo antes de que se alcancen
niveles de ingreso medio también podria ayudar, y aun si eso empuja
hacia arriba las tasas fiscales marginales efectivas en ingresos mas
bajos, esto podria mitigarse aplicando los ahorros resultantes a bajar
las tasas del impuesto sobre la renta. La mejor armonizacion con los
programas de beneficios en efectivo de las provincias podria reforzar
mas los incentivos de trabajo de los esquemas federales de crédito fiscal
mediante la suavizacion de los picos de la tasa fiscal marginal efectiva.

La escasez laboral aguda de areas en crecimiento como Alberta, debiera
provocar una creciente participacion de grupos marginales aunque se
saquen migrantes de otras partes de Canada. Sin embargo, como se ve,
las tasas fiscales marginales efectivas para los grupos marginales son
demasiado altas. Las de trabajadores desempleados de las regiones
mas pobres, como las provincias del Atlantico, también pueden ser altas,
refrenando sus incentivos para buscar trabajos, ya que los beneficios del
Seguro del Empleo son perversamente mas altos y duran mas cuando
el desempleo es mas alto. Aun cuando la movilidad laboral ya es alta
y la variacién del factor en respuesta al aumento de precios de bienes
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de consumo se ha ido en forma suave (ver OCDE, 2008d), podria ser
mejor. Yendo por el Crecimiento (OCDE, 2008a) ha recomendado
recortar los beneficios del Seguro del Empleo con objeto de mejorar la
movilidad laboral, particularmente, dado que los beneficios de los que
trabajan se proporcionan en la actualidad a través del sistema fiscal. Los
objetivos de politica Regional debieran alcanzarse a través de medios
mas transparentes y menos distorsionantes.

Las altas tasas marginales pueden limitar la capacidad innovadora

Las tasas fiscales marginales efectivas en ingresos mas altos, que
estan correlacionadas con la progresividad del sistema fiscal, pueden
distorsionar incentivos para invertir en educacion. Esto debilita el impacto
de subsidios publicos para la educacién (Mintz, 2006). Contrariamente,
las tasas fiscales efectivas promedio altas (con probabilidad de estar
altamente correlacionadas con las tasas fiscales marginales efectivas)
reducen el costo de oportunidad de estudiar, pero cuando se combinan
con subsidios generosos para la educacion, un efecto perverso podria
ser la educacion prolongada y el acortamiento de la vida laboral. Una
investigacion de la OCDE sugiere que el impacto de los impuestos sobre
la educacion terciaria puede ser medible, incluyendo para el caso de
Canada (Oliveira Martins et al., 2007), asi que la reducciéon de tasas
fiscales marginales superiores podrian alentar las inversiones de capital
humano. Puede serigualmente deseable sustituir “el bienestar de la clase
media” —créditos fiscales de tipo matricula— por préstamos de ingreso
contingente (ver OCDE, 2007).

224



! Reforma Fiscal de Canada para la Eficiencia y la Justicia |

G

rafico 8. Tasas Fiscales Marginal y Promedio Efectivas sobre sueldos
Pareja con un asalariado y dos hijos en Ontario, 2007
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Fuente: Célculos de Canada en Finanzas

Pero también es importante la demanda suficiente para el conocimiento
resultante adquirido, y del tipo adecuado. Puesto que las altas tasas
marginales maximas reducen la compensacion a los riesgos que toman
los individuos, al reducirlas podrian incrementarse el espiritu empresarial
y la actividad innovadora en la economia. Una cufa fiscal mas baja,
como se vio, deberia ampliar la habilidad de Canada para atraer flujos
de inversion extranjera directa, y por lo tanto difusién de conocimiento
internacional que enriquece el desarrollo del capital humano nacional.
En conjunto con la reforma fiscal de personas morales, mayor apertura
al capital extranjero también estimulara la competencia del mercado,
proporcionando el estimulo para que las empresas innoven y, por tanto,
demanden habilidades para la investigacion y talento empresarial. Asi,
parece importante para reducir las tasas fiscales marginales maximas
—todavia la segunda mas alta del Grupo de los 7 (ver grafico 2)— con
objeto de elevar el crecimiento de la productividad de factor total. 2

27  Ademas, los impuestos sobre el trabajo distorsionan el precio del capital respecto
al trabajo, afectando la intensidad del capital y causando que el trabajo y el capital
se combinen en formas que difieren de la tecnologia mas eficiente disponible,
reduciendo, por tanto la eficiencia en la produccién y la productividad multifactor
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3.2 Lareduccion de los desincentivos fiscales para los ahorros

3.2.1

Las tasas netas de ahorro de los hogares han caido a puntos bajos
histéricos en Canada. Esto refleja parcialmente el largo periodo de
condiciones monetaria excepcionalmente faciles, junto con el aumento
de la riqueza de los hogares gracias a ganancias de capital. Sin
embargo, los ahorros son criticos para el crecimiento sostenible de
largo plazo, puesto que ayuda a financiar la inversién para la ampliacion
de la productividad, aun si Canada ha tenido un superavit de ahorros
nacionales por muchos anos y la inversién nacional puede (hasta cierto
punto) financiarse con ahorros externos. Igualmente importante, una
fuerte tasa de ahorros personales respalda la sustentabilidad fiscal,
porque los esquemas publicos de pensiones reformados dependen
en forma creciente de las pensiones privadas para complementar los
ingresos de retiro.

Como con un impuesto sobre el trabajo, un impuesto sobre los ahorros
tiene un impacto dual: penaliza el consumo futuro con respecto al ahorro
presente (una distorsion intertemporal) reduciendo el incentivo para
ahorrar, pero también hace necesario ahorrar mas con el fin de alcanzar
un nivel de riqueza objetivo futuro. Las tasas fiscales marginales efectivas
de 46% para los asalariados maximos y 60% o mas para ingresos mas
bajos, mas una tasa aun moderada de inflacion elimina la recompensa
para ahorrar y esta distorsion se incrementa en forma abrupta dado que
el horizonte de inversién se alarga. 2 Con el fin de alentar mas ahorros
e inversion, por lo tanto, una cantidad grande de ahorros personales se
ha protegido de impuestos.

Imposicion reducida de la renta del accionista

La imposicion reducida de la renta de capital del accionista se practica,
como en muchos paises de la OCDE, con el objeto de reducir la “doble

(OCDE, 2008c). Supuestamente un impuesto sobre la renta del capital demasiado
bajo también crearia un sesgo hacia la produccion de capital intensivo.

28 Mintz (2006) da el ejemplo de un bono de gobierno a 20 afios que gana un
rendimiento del 4%, con una tasa marginal de impuesto sobre la renta de 60% y
una tasa de inflacion de 2%, que combinados dan un rendimiento real después de
impuestos de —0.4%. Para horizontes de 50 anos, la literatura tedrica ha encontrado
que tasa de impuesto sobre el capital éptima es cero (Auerbach, 2006).
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imposicion” de la renta del capital corporativo. Es decir, las utilidades
corporativas después de impuestos son ya sea: a) distribuidas como
dividendos o b) reinvertidas como ganancias retenidas, lo que en
consecuencia causa que los valores de las acciones se eleven — en
cualquiera de los dos casos dando lugar a una mayor deuda fiscal a
nivel del accionista. Asi, en reconocimiento de los impuestos corporativos
previos pagados sobre las utilidades, los dividendos en Canada se
benefician de un crédito fiscal correspondiente, ?° mientras que las
ganancias de capital gozan de un medio de exclusion y son gravadas solo
bajo realizacién en vez de cuando son devengadas. Se otorga a granjeros,
pescadores, y propietarios de pequefios negocios una exencioén de por
vida que esta limitada, sobre las ganancias de capital bajo el impuesto
sobre la renta de personas fisicas. Este fue repentinamente elevada en
el presupuesto federal de 2007. El crédito fiscal a los dividendos y la tasa
de exclusion de un medio sobre las ganancias de capital, en conjunto
aseguran que el ingreso de la inversidn en acciones desprotegida sea
gravada a una tasa general que es comparable en forma aproximada
con la de otras formas de ingreso, la cual al incrementar la neutralidad
fiscal entre las inversiones en acciones y bonos reduce las distorsiones
del mercado de capital. Tales desgravaciones en igual forma ayudan a
“integrar” el impuesto sobre la renta de personas morales y de personas

29 Los dividendos candidatos de las grandes corporaciones se benefician de un
30% de crédito fiscal de combinacién federal-provincial después de incrementar
el ingreso neto a su valor previo al impuesto por un factor del 45% (reflejando una
tasa del impuesto sobre las personas morales combinada promedio de alrededor
del 32%). Los dividendos ordinarios de las pequefias corporaciones actualmente
se benefician de un crédito fiscal del 21% después de incrementar el ingreso neto a
su valor previo al impuesto por un factor del 25% (reflejando una tasa del impuesto
sobre las personas morales subyacente del 20%). Otros paises como Nueva
Zelanda siguen un sistema total de imputacioén (mas que hipotético) en el cual el
impuesto sobre las personas morales real pagado que puede ser asignado al pago
de dividendo se deduce de la deuda fiscal del accionista. Aun cuando mas preciso,
este enfoque también tiene la posibilidad de ser administrativamente gravoso.
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3.2.2

fisicas, 3° aunque otras posibles no-neutralidades permanecen en los
dos sistemas fiscales. *'

Tratamiento fiscal cercano al consumo de la vivienda

La vivienda es con mucho la inversion principal que la mayoria de la gente
hace. Un impuesto sobre la renta verdaderamente completo requiere que
las personas paguen impuesto sobre el ingreso del alquiler imputado a la
vivienda ocupada por el propietario, en tanto se deduzcan sus intereses
hipotecarios y los costos de depreciacién y mantenimiento. Canada ni grava
el ingreso imputado ni permite que el interés hipotecario y otros gastos sean
deducidos —en otras palabras, un tratamiento consistente ampliamente con
el consumo, aunque se exentan las ganancias de capital ante la venta. El
ingreso por alquiler explicito del bien inmueble rentado se grava en base
al ingreso, es decir, permitiendo la depreciacion y otros gastos incluyendo
los pagos de interés hipotecario, en tanto que las ganancias de capital son
gravadas con una exclusion de un medio como las acciones. El impuesto
sobre la propiedad debe pagarse en los niveles local y provincial, y pudiera
ser visto no solo como un impuesto sobre la riqueza, sino como una especie
de derecho del usuario por servicios publicos y comodidades locales, que
mantienen el valor de la propiedad y contribuyen al goce de los servicios
de vivienda. Sin embargo, el impuesto a la propiedad residencial puede
ser puesto demasiado bajo para este propdsito (ver mas abajo).

30  Elcaso para laimputacién o imposicion reducida puede debilitarse por el hecho de
que los efectos de la doble imposicion de dividendos estan totalmente capitalizados
en los precios de las acciones; por lo tanto la integracién sélo generaria ganancias
inesperadas a los accionistas (ricos) sin bajar el costo del capital corporativo (Zee,
2005). La imputacion también discrimina a los accionistas extranjeros, por lo que
algunos paises europeos (después de la resolucién de una corte europea) han
optado por abandonarla y en su lugar, han optado por bajar sus tasas de impuesto
sobre la renta de personas morales.

31  Sin embargo, puede ser que esas distorsiones no sean grandes. El sistema fiscal
de Canada trata el ingreso ganado de la empresa y distribuido a través de una
corporacion, asi como el ganado directamente por un individuo, de una manera
neutral equitativa. Aun si las corporaciones se benefician del diferimiento fiscal
sobre sus ganancias retenidas, es solamente uno entre muchos factores que los
empresarios toman en cuenta cuando seleccionan una estructura adecuada de la
empresa. Ademas, el ingreso pasivo o de inversién de una corporacién privada
de control canadiense, ya sea que se distribuya o no, se grava al 28% en el nivel
federal, comparable con las tasas marginales federales maximas del impuesto
sobre la renta de personas fisicas del 26 y 29%.
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3.2.3

Puesto que un impuesto sobre el consumo exenta el rendimiento
normal de la inversién, en tanto que un impuesto sobre la renta no
(Auerbach 2006), la propiedad de la casa habitacion goza de una ventaja
fiscal respecto del arrendamiento y otras inversiones no protegidas,
incrementadas ademas por la exoneracion de las ganancias de capital,
las que, como renta econoémica, debieran ser gravadas bajo cualquiera
de las dos bases. No hay certeza de qué tan grande es la ventaja final,
puesto que el rendimiento normal (aproximadamente la tasa de interés
libre de riesgo) es en si mismo no muy grande, pero la renta imputada
€s mas que eso. Lo que es claro, sin embargo, es que el tratamiento de
Canada evita las grandes distorsiones que se encuentran en muchos
otros paises de la OCDE, principalmente la exencion de pagos de interés
hipotecario en tanto que no grava las rentas implicitas al propietario que
ocupa la vivienda (ademas exonera las ganancias del capital ante la
venta, con frecuencia en forma condicional a la compra de una nueva
casa). Ademas el tratamiento cercano al consumo, de la vivienda, al igual
que de la mayoria de otros tipos de ahorro (abajo) hace a Canada verse
listo para migrar hacia el tratamiento fiscal del consumo para todos los
ahorros.

Tratamiento fiscal de consumo para planes de ahorros de pensiones
calificados

Los inversionistas pueden proteger de impuestos el ingreso de la inversion
invirtiendo hasta cierto limite en planes de pensiones registrados o en
planes registrados de ahorros para el retiro. La mayoria de formas de
activos financieros pueden mantenerse en estas cuentas, y todos los
ingresos y las pérdidas son tratados igualmente. El tratamiento fiscal es
“EET” [Exento, exento, gravable. Nota de traduccién] es decir, la contribucion
inicial y los rendimientos no son gravables durante la vida de trabajo del
que ahorra, pero los retiros son gravados al retirarse. El resultado es
de nueva cuenta un tratamiento fiscal basado en el consumo. Es decir,
puesto que el desembolso de inversion inicial es totalmente gastado
(esto es, el rendimiento normal esta exento), el ingreso es gravado sélo
hasta que es consumido. Desde la perspectiva del gobierno, los ingresos
se necesitaran mas cuando la poblacion esté envejeciendo que ahora
(cuando puedan ser dados como recortes fiscales, en vez de como
ahorros para necesidades futuras de envejecimiento). Sin embargo, estos
medios de ahorro preferidos tenderan a desplazar a aquellos instrumentos
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financieros no calificados que ofrecen rendimientos después de impuestos
escasos 0 negativos de riesgo ajustado.

Muchas personas mayores de bajos ingresos sufren en forma
extraordinaria altas tasas fiscales marginales efectivas sobre sus
rendimientos de pensiones, alrededor del 70% para personas mayores
individuales con ingresos anuales de alrededor de 17,000-21,000 ddlares
canadienses, debido a la recuperacion de beneficios de edad avanzada,
principalmente el Suplemento de Ingreso Garantizado (Mintz, 2006). Este
impuesto efectivo puede exceder mucho los ahorros fiscales logrados
al hacer contribuciones a los planes mientras se esta trabajando. Por lo
tanto, hay muy poco incentivo para que la gente de bajo ingreso contribuya
alos ahorros de pensiones como hasta aqui se construyo. El presupuesto
federal de 2008 propone una nueva cuenta de ahorros libre de impuestos,
un plan de ahorros “prepagados” (o “TEE”) en el que las contribuciones
son a partir del ingreso después de impuestos, pero el ingreso de la
inversion, incluyendo las ganancias de capital, y todos los retiros son
libres de impuestos. Esto parece ser un traje hecho a la medida para esos
casos en que el ingreso y por consiguiente la tasa fiscal marginal son
mas bajos mientras que se esta trabajando que cuando se retira. Permitir
retiros libres de penalizaciones antes del retiro en igual forma es adecuado
para el ahorrador mas pobre. El presupuesto también establecié que el
ingreso y los retiros de cuentas de ahorro libres de impuesto no afectaran
la elegibilidad para beneficios y créditos federales de ingreso probado,
siempre y cuando se garantice que los retiros seran inmunes a medios que
prueben para los Suplementos de Ingreso Garantizados, una condiciéon
critica para el éxito de la reforma (Poschmann y Robson, 2004). El limite
modesto de contribuciones anuales (5,000 vs. hasta 20,000 délares
canadienses para planes EET) probablemente se mantenga, dirigiendo
el plan hacia pequefios ahorradores, dado que las exenciones ilimitadas
para las ganancias de capital y otros rendimientos “supranormales”
podrian ser regresivas y costosas para el presupuesto.

Las exenciones fiscales para ahorros de pensiones absorben la mayor
parte de los gastos fiscales federales, y son (junto con las desgravaciones
de las ganancias de capital y los créditos para investigacion y desarrollo)
las de entre mas rapido crecimiento, lo que refleja un ingreso por inversion
de crecimiento repentino (Cuadro 7). Es importante preguntarse si todo
este gasto fiscal aumenta los ahorros nacionales, como contraparte de
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que meramente desplace formas no protegidas. La evidencia de otros
paises sugiere que las deducciones a los ahorros de pensiones no crean
la mayor parte de ahorros netos nuevos (OCDE, 2006a). Pero en Canada,
con alrededor de un 90% esperado de individuos que mantendra todos sus
activos financieros en medios protegidos mientras las cuentas de ahorro
libres de impuestos vencen en el tiempo, este desplazamiento de ahorros
no protegidos debiera ser reducido en forma progresiva. Esto sugiere
que la imposicion limitada de los ahorros debiera ayudar a estimular los
ahorros netos. La reduccién fiscal adicional sobre los ahorros continuaria
mejorando la neutralidad y eficiencia del sistema fiscal canadiense.

3.3 El cambio hacia un impuesto sobre el consumo

Es verdad que el tratamiento favorable para algunos tipos de renta de
capital reduce la imposicion efectiva de ingreso de capital. Pero lo hace en
forma muy diferente a lo que por ejemplo haria la reduccién de impuesto
sobre la renta y la sustitucion de los ingresos perdidos con un impuesto
sobre el consumo (Auerbach, 2006): primero, el tratamiento diferencial
de activos distorsiona la distribucién del capital, y segundo (aunque
afortunadamente menos asi en Canada), el tratamiento diferencial
de activos y pasivos y en especial la deducibilidad total del interés,
combinados con la imposicion reducida de la renta de capital alienta
el endeudamiento para invertir en activos favorecidos fiscalmente, en
vez de ahorrar. En vez de intentar arreglar una distorsion fiscal con la
imposicion de otro, el problema debiera corregirse en su origen, es decir,
tasas fiscales marginales efectivas demasiado altas.

231



Trimestre Fiscal N° 92 |

Cuadro 7. Los mayores gastos fiscales

Cambios

Miles de Millones
porcentuales

Los diez gastos mas altos de 2007 de délares
canadienses

2002-09
Planes de Pensiones Registrados: Gasto fiscal neto 17.0 339
Planes Registrados de Ahorros para el Retiro: Gasto fiscal 1.2 152
neto
!nclusic’m parcial de las ganancias de capital para el 5.1 13
impuesto sobre la renta de personas morales
Inclusién parcial de ganancias de capital para el impuesto
sobre la renta de personas fisicas 5.1 217
Créditos fiscales para Investigacion Cientifica y
Desarrollo Experimental 4.3 122
NQ imposicic’m a Ias' ganapcias dg capital de residencias 49 211
principales: tasa de inclusion parcial
Tasa fiscal baja para pequefas empresas 4.1 16
Tasa cero para comestibles basicos 3.7 -1
Crédito de la relacién Impuesto sgbre bienes y servicios / 36 21
Impuesto sobre las ventas armonizado
Crédito sobre donaciones de caridad 2.5 67

Fuente: Canadé en Finanzas, Evaluaciones y Gastos Fiscales, 2007.

Asi, el cambio hacia un impuesto sobre el consumo (de tratamiento EET)
debiera acelerarse en Canada, mismo que se construye con base en el
considerable progreso alcanzado en afos recientes en esta direccién. Esto
implicaria extender el actual tratamiento fiscal EET para los ahorros de
pensiones hacia otras formas de ahorro y eliminar todos los topes limites
de contribucién. Se podria hacer una excepcion para las nuevas Cuentas
de Ahorro libres de Impuestos, que deberian permanecer sobre una base
TEE para evitar la recuperacién de ahorros por parte de individuos de
ingresos bajos y modestos. Las tasas fiscales marginales efectivas se
igualarian en las inversiones que compitieran y se mejoraria la asignacion
del capital, con un reflujo potencial de los ahorros no protegidos en
jurisdicciones extranjeras de bajos impuestos. También habria una mejor
distribucion de ingresos entre las necesidades de consumo actuales
y futuras, particularmente para grandes ahorradores para quienes los
limites de contribucion actuan como restricciones obligatorias. Hacer los
ahorros privados de pensiones obligatorios (como en Australia), o ain mas
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considerar opciones como contribuciones por inscripcion automatica o
contribuciones para igualacién, podrian entonces abordar la preocupacién
de externalidad, de que debido a miopia o a restricciones de efectivo la
gente no ahorra lo suficiente para su vejez.

Hay varias formas de implementar un impuesto dirigido al consumo, y
un “impuesto sobre el gasto” parece el menos regresivo (Recuadro 4).
La mayoria de los paises se han estado moviendo en esa direccion via
medios de ahorro de preferencia fiscal. Pero esto implica un tratamiento
desigual de los medios de ahorro, lo que crea distorsiones. En Canada,
dado que una gran proporcion de ahorradores (dos tercios) ya tienen
todos sus ahorros en medios de preferencia fiscal, y la vivienda se grava
sobre una base cuasi-consumo, incrementar mas el tratamiento fiscal de
consumo para todos los ahorros puede no costar demasiado pero podria
estimular el ahorro y reducir las distorsiones fiscales hacia la asignacion
de capital. También puede ser importante que se sigan reformas
coherentes por el lado del impuesto de personas morales (Anexo A1),
con el fin de asegurar las ventajas significativas de la imposicion basada
en el consumo, al proporcionar un tratamiento uniforme para todas las
decisiones de ahorro e inversién bajo un sistema fiscal simplificado.

Recuadro 4. El consumo como objetivo en la imposicion

Practicamente todos los paises de la OCDE estan migrando en la direccion del impuesto
sobre el consumo dado que en forma creciente gravan las ganancias del capital a una tasa
mas baja y mas plana que el ingreso laboral. De acuerdo con Zee (2005), hay diferentes
formas de dirigir el objetivo hacia el consumo bajo un impuesto “sobre la renta” de personas
fisicas. Debido a que gravar el ingreso laboral es equivalente a gravar el consumo en el
ciclo de vida de un contribuyente, este resultado se puede lograr a través de dos reformas
alternativas pero equivalentes hacia un Impuesto sobre la renta de personas fisicas
convencional: j) mover la base del impuesto sobre la renta de personas fisicas hacia el
sueldo (impuesto sobre sueldos) y ii) permitir una deduccioén para los ahorros (impuesto
sobre el gasto).

El bien conocido “impuesto plano” (por €j. el impuesto de Rabushka-Hall) y el “impuesto
de Estados Unidos” (deduccion ilimitada de los ahorros) corresponden en forma respectiva
a las nociones de impuestos sobre sueldos y sobre el gasto, pero difieren en cuanto al
tratamiento correspondiente del impuesto de personas morales. El impuesto plano sustituye
al impuesto sobre la renta convencional de personas fisicas / morales con la combinacién
impuesto sobre los sueldos de los individuos / impuesto sobre flujos de efectivo de personas
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morales (gasto inmediato del capital nuevo sin deduccién por intereses de la deuda). El
impuesto de Estados Unidos sustituye al impuesto sobre la renta convencional de personas
fisicas / morales con el impuesto individual sobre las ventas / impuesto de personas morales
sobre el valor agregado basado en el consumo. El impuesto sobre la renta dual exenta
el rendimiento “normal” del capital pero se mantiene en forma progresiva en el impuesto
sobre la renta laboral. Norway ha revisado su impuesto sobre la renta dual con el fin de
contrarrestar la tendencia para las empresas pequefias o privadas de clasificar el ingreso
laboral como ingreso de capital.

Auerbach (2006) ha sefialado que los impactos distributivos de los enfoques alternativos de
dirigir el objetivo sobre el consumo pueden diferir en forma significativa. Principalmente, el
cambio hacia un impuesto sobre sueldos el altamente regresivo, en tanto que los impactos
transitorios en el precio de los activos o la doble imposicion implicita de la riqueza vieja
bajo un esquema de exencion total de los ahorros, son un medio importante por el cual
hay ganancias de eficiencia y se restablece la progresividad. Y, como se noté mas arriba,
las ganancias de capital y otras formas de renta econémica continlan siendo gravadas
bajo un impuesto sobre el consumo, sustentando aun mas la justicia. Asi, establecer
el objetivo hacia el consumo puede no ser tan regresivo como con frecuencia se teme
por los poseedores de capital “viejo”’(en vez de abogar por el pobre), siempre y cuando
haya una importante resistencia politica y exigencia de compensacion por los “costos de
transicion”.

En algunos casos, sin embargo, los movimientos ad hoc hacia el impuesto sobre el consumo
pueden ser peores que reformar el impuesto sobre la renta original. En particular, permitir
descuentos acelerados del costo del capital corporativo y desgravar la imposiciéon de la
renta de capital a nivel individual sin proporcionar tratamiento basado en el consumo de
los gastos de interés, sacrifica los ingresos y no se ganan las ventajas de eficiencia o de
simplicidad de un impuesto sobre el consumo. Un impuesto hibrido de este tipo también
termina exentando de la imposicion las rentas econdémicas, que aun el impuesto sobre el
consumo ligeramente regresivo no lo hace. De acuerdo con Zodrow (2005), refiriéndose
en este caso a la experiencia de Estados Unidos, “las reformas graduales que en forma
apresurada reune varios elementos de una reforma fiscal sobre el consumo, pero no
incluyen todas sus caracteristicas, pueden ser altamente indeseables”.

Algunos paises pequefos y abiertos de la OCDE, como Bélgica y los escandinavos, han
implementado, respectivamente, un impuesto de personas morales basado en el consumo
y el impuesto dual sobre la renta. Los llamados impuestos planos han sido adoptados
por algunos paises en transicion como Estonia, Rusia y Eslovaquia, los cuales han
incrementado supuestamente el cumplimiento tributario a través de tasas fiscales mas
bajas y un cédigo fiscal simplificado. Canada ya ha recorrido un largo camino hacia el
tratamiento fiscal del consumo con su alta participacion de cobertura a través de vehiculos
de preferencia fiscal. Ademas, el interés hipotecario, generalmente un bloque politico de
tropiezos para la adopcién de un impuesto sobre el consumo, no es deducible en Canada,
ni es el interés sobre las deudas provinciales y locales.
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3.4 Consideraciones de equidad

Las cuestiones relacionadas con la distribucion parecen ser el talén de
Aquiles de una reforma fiscal. El programa de recorte fiscal se desarrollo
en Canada como consecuencia de que la distribucion del ingreso
anterior al impuesto se habia ampliado, debido al rapido crecimiento del
ingreso en la parte superior, contra un estancamiento de 30 afos de los
salarios reales para el 80% de la parte inferior. *2 A priori, mientras mas
gente es empujada hacia niveles mas altos de imposicion (ajustados
por la inflacion), la progresividad deberia elevarse debido a efectos
relacionados con la estructura. Sin embargo, las tasas marginales
maximas decrecientes, el incremento de los niveles criticos para grupos
impositivos mas altos y los grandes grupos impositivos del impuesto
sobre la renta de capital significaron que la mayor parte de las ganancias
de la reforma se hayan ido hacia los asalariados de niveles maximos,
3 en virtud de que impuestos sobre némina mas altos compensan las
ganancias del impuesto sobre la renta para el punto medio, y el sistema
fiscal como un todo se ha vuelto menos progresivo, particularmente
desde el afio 2000. ** Los estudios muestran que los recortes al impuesto
sobre la renta de las provincias son los responsables que estan atras
de la progresividad fiscal erosiva de Canada (Lee, 2007), aun cuando la
distribucion es la preocupacion de los gobiernos provinciales y federal, a
través de cualquiera de los dos sistemas fiscales o el aprovisionamiento
de bienes y servicios publicos.

32  Con frecuencia la iniquidad surge durante periodos de cambio estructural como
el presente, puesto que el progreso tecnolégico y la globalizacién otorgan una
recompensa alta a las habilidades. Sin embargo, esto no necesariamente implica
mas pobreza, como lo prueba la experiencia de Canada.

33 Los individuos también reciben deducciones fiscales por invertir en acciones
fiscalmente transparentes, utilizadas por corporaciones para financiar la explotacion
mineral (p. ej. el crédito del 156% de exploracién mineral, renovado en los
presupuestos de 2007 y 2008).

34  De acuerdo con calculos de la incidencia fiscal hechos por Lee (2007), la parte superior
del 1% de la poblacion pagé una tasa fiscal total de alrededor de 5 puntos porcentuales
menos en 2005 que en 2000, y ésta fue entonces de hecho ligeramente mas baja que
la pagada por el 10% mas pobre, que vio elevar su tasa fiscal promedio en 5 puntos
porcentuales de 1995 a 2005. De acuerdo con la OCDE (2008c), Canada esta entre
una minoria significativa de paises de la OCDE, donde la reforma fiscal, combinada
con la draga fiscal [proceso mediante el cual durante la inflacion los ingresos crecientes
Jjalan a la gente a grupos fiscales mas altos, por lo que su ingreso real puede caer]
principalmente a través de 2006 beneficio a los individuos de altos ingresos.
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El dilema clasico es que la mayoria de estas reformas de eficiencia
mejorada también son de ampliacion distributiva. Los criticos notan que
la mayor iniquidad del ingreso puede tener per se costos de eficiencia.
Por ejemplo, puede estar un factor detras de la deuda creciente de
consumidor y hacer que los ahorros netos personales caigan en picada,
puesto que grupos de mas bajo ingreso y de ingreso medio intentan
emular el consumo de los mas afluentes. Mas radicalmente, se dice que
mina la democracia (Jacson, 2007). Con frecuencia se afirma que el gasto
social para el pobre, al igual que el que se destina para la infraestructura
que beneficia a todos los canadienses, se ha recortado con el fin dejar
espacio para los recortes fiscales que ponen efectivo en los bolsillos de
los ya acaudalados. De hecho los casos de los paises nordicos va a
mostrar que un alto nivel de eficiencia econémica y fuerte imposicion no
son necesariamente mutuamente excluyentes.

Como se ve (Cuadro 1) ha habido un desplazamiento en la mezcla fiscal
del impuesto sobre la renta de personas fisicas hacia el impuesto sobre
la renta de personas morales. Viendo en cada incidencia estimada del
impuesto por decil de ingreso, el impuesto sobre la renta de personas
morales se torna muy progresivo en la parte mas alta como puede
esperarse, mientras que el impuesto sobre la renta de personas fisicas se
torna simultaneamente regresivo, debido a sus generosas desgravaciones
de la renta de capital; a la inversa, a ingresos mas bajos, el impuesto
sobre la renta de personas morales es mayormente regresivo en tanto
que el impuesto sobre la renta de personas fisicas es considerablemente
progresivo (Grafico 9). Por lo tanto, cualquier desplazamiento del impuesto
sobre la renta de personas fisicas al correspondiente impuesto sobre
personas morales pudiera ser, tomando todo en consideracién, regresivo.
El impuesto mas regresivo, sin embargo, es el que se aplica a bienes de
consumo (bienes y servicios), el cual implica una tasa fiscal promedio
efectiva del 15 al 17% sobre los mas pobres pero menos del 6% sobre
los mas ricos. Esto parece ir en contra de aun mas desplazamientos de
mejoras de eficiencia en la mezcla fiscal hacia el consumo, como se
discutio anteriormente.

Estos argumentos necesitan tomarse seriamente pero también matizarse.
Mucha de la regresividad de los impuestos al consumo refleja impuestos
sobre el consumo de alcohol y tabaco, combinado con el hecho de que
las provincias con impuestos sobre las ventas no gravan la mayoria de los
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servicios. Por lo tanto, un incremento en el IVAtendria efectos regresivos
mas pequefos. La migracion hacia el impuesto sobre el consumo
también puede tener consecuencias distributivas menos adversas de lo
que es inmediatamente evidente. Ante la presencia de una suavizacién
del consumo, una base gravable sobre el consumo siempre parecera
menos progresivo cuando se evalla anualmente que si se hace por toda
la vida. De hecho, su propdsito es eliminar la distorsién intertemporal del
consumo del impuesto sobre la renta. Por consiguiente, la base de por
vida sobre el consumo es la relevante y es igual a la base de por vida
del ingreso, aparte de los legados, que también pueden ser gravados.
Canada también grava las ganancias de capital “estimadas” a la muerte,
que es como un impuesto sobre herencias.

Ademas, aun un impuesto plano puede hacerse progresivo ajustando la
exclusion basica (Zee, 2005). La regresividad podria impedirse mediante
el uso de créditos fiscales contra pasivos en vez de deducciones de
ingreso, puesto que el valor de éstas se incrementa con la tasa fiscal
marginal del contribuyente, mientras que los anteriores permanecen
constantes. Los créditos también podrian hacerse dependientes de
ingreso y no desaprovechables (generando un impuesto sobre la renta
negativo). Como se apuntd, Canada ha estado siguiendo ese enfoque.
El crédito del impuesto federal sobre bienes y servicios, dependiente
del ingreso y reembolsable en el impuesto sobre la renta de personas
fisicas corrige parcialmente la regresividad del impuesto sobre bienes
y servicios. 3 Los beneficios fiscales por un nuevo hijo y los de quienes
estan trabajando han ayudado a generar una medida simple y estandar de
la progresividad del impuesto sobre la renta de personas fisicas hacia lo
mas alto, en un grupo de paises de la OCDE que se comparan para 2007,
% a pesar de inducir también altas tasas fiscales marginales efectivas

35  El crédito del impuesto sobre bienes y servicios no se obtiene de la curva del
impuesto de bienes de consumo en el Grafico 9, puesto que como un gasto fiscal
se trata metodolégicamente como una transferencia de ingreso. El crédito del
Beneficio para el Impuesto sobre la Renta del Trabajo (WITB) no se incluye porque
los calculos de Lee (2007) que originan el grafico son para 2005, en tanto que el
crédito estuvo disponible sélo en 2007.

36  En 2007, la relacion de la cufia fiscal promedio para una pareja de dos asalariados
y dos hijos, que ganaba 167% del sueldo promedio respecto a uno que ganaba
sélo 67% fue 1.8 en Canadéa. Esta se compara con 1.6 de Estados Unidos (y de
Canada en 2000), 1.4 de Alemania, 1.3 de Francia, 1.2 de Dinamarca y 1.1 de
Suecia. También debiera apuntarse que la misma relacion para padres solteros es
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debido al beneficio retirado en forma progresiva. Canada también sigue
gozando de una mucho mejor movilidad del ingreso intergeneracional
gue por ejemplo Estados Unidos o Francia. ¥

Grafico 9. Progresividad fiscal
Tasas fiscales combinadas federal y provinciales por tipo

2005
20 = Personal Income === Payroll 20
- Corporate income —— Property
- — — Commodity — - Other provincial taxes and fees
15 15
10 10
5 5
0
Bottom D2 D3 D4 D5 D6 D7 D8 D9 Next5% Next4% Top 1%
10% (P90-95) (P95-99)
— 1 Ingresos de personas fisicas = = « 4 NOomina
- - .. 2Ingresos de personas morales = —— 5 Propiedad
— — 3 Bienes de consumo — - 6 Otros impuestos y derechos provinciales

Fuente: M. Lee (2007), “Disminucién de la justicia fiscal”, Centro Canadiense para Alternativas de Politica,
Noviembre

Pero mas podria hacerse para satisfacer el dilema de la equidad y
la eficiencia. La tasa cero del impuesto sobre bienes y servicios para
comestibles basicos, que beneficia tanto al rico como al pobre, debiera
eliminarse y sustituirse por una ampliacién del crédito del impuesto sobre
bienes y servicios (el cual se duplicaria; ver Cuadro 7), mejorando tanto
la eficiencia como la equidad. Los programas de beneficios federales y

fuertemente negativa en Canada y Estados Unidos, en tanto que dijéramos cercana
a aqueéllas de familias de dos padres en otros paises (calculos basados la OCDE,
Salarios Gravados).

37  En Canada, sélo 20% del beneficio de los sueldos de los padres se pasa a los hijos,
una tasa similar a la encontrada en los paises escandinavos. En Estados Unidos,
el Reino Unido y Francia, por otra parte, del 40 al 50% del beneficio se pasa. Ver
el Instituto para la Competitividad y la Prosperidad (2007).
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provinciales podrian ser mejor coordinados para aplanar los picos de la
tasa fiscal marginal efectiva cuando se gana el ingreso y se retiran los
beneficios. Pero permanece el caso en que el impuesto sobre larenta de
personas fisicas en la parte mas alta se vuelve perversamente regresivo.
La eliminacién de preferencias fiscales especiales sobre ciertos medios
de ahorro y formas de renta de capital mientras que reducen las tasas
fiscales, en general, como se soportd anteriormente, habria compensado
ampliamente los impactos de eficiencia y causado que la curva de
incidencia fiscal tuviera mayor pendiente al desplazarse hacia abajo,
reduciendo asi la carga para la clase media.

IV. CUESTIONES DE IMPUESTOS EN EL FEDERALISMO FISCAL

Una distribucion muy desigual de la riqueza de recursos naturales, los
altos precios del petroleo y las fuertes preferencias fiscales para el sector
de recursos estan tensando el sistema nacional de compensacion de
ingresos y distorsionando la competencia fiscal provincial. La redistribucion
federal asume asi un papel crucial. El logro de la armonizacion del IVA
es de alta prioridad para las relaciones entre el gobierno federal y los
gobiernos de las provincias, no s6lo como una fuente importante de
ganancias de eficiencia, sino también como una base de ingresos segura
y comparativamente bien distribuida para las provincias. Los impuestos
municipales sobre la propiedad al igual que los derechos de usuario
proporcionan el campo para ganancias de eficiencia y pueden ayudar a
asegurar finanzas locales sustentables.

4.1 Desequilibrio fiscal horizontal: el impacto de recursos naturales

Canada enfrenta el reto del impacto de recursos naturales que tiene
efectos altamente asimétricos en la federacién, en especial la alta
concentracion de petréleo y gas en Alberta y el desplazamiento de costos
colaterales a otras regiones via una reaccion en cadena de la tasa de
intercambio (ver OCDE, 2008d). * La Constitucién de Canada requiere

38  De acuerdo con Auerbach (2006), la imposicion de la renta de capital puede permitir
al gobierno mayor alcance para la redistribucién, porque la menor renta del capital
incrementa el costo de no trabajar de los individuos con altas capacidades.

39  También podria haber efectos indirectos del medio ambiente altamente adversos
hacia otras regiones, en la forma de uso de aguas duras, por parte de la industria
petrolifera y sus emisiones de gas con efecto invernadero (ver Mouragane, 2008).

| 239



| Trimestre Fiscal N° 92 | |

240

que niveles comparables de servicios sean proporcionados a niveles
razonablemente comparables de imposicion en las diferentes provincias.
El sistema federal de compensacion se establecio para implementar esta
prevision y se modifico en 2006 para abordar el tema de los recursos.
Basicamente, corrige déficits de capacidad fiscal de las provincias que
estan por debajo de la base gravable nacional estandar. Sin embargo,
el reciente impacto de recursos esta teniendo efectos profundos en las
capacidades relativas de obtencién de ingresos de diferentes provincias,
tensando las posibilidades del sistema de compensacién: la capacidad de
obtencién de impuestos de Alberta incrementa el promedio al que debe
elevarse el de todas las provincias que “no lo han hecho”, ain cuando
solo se cuenta el 50% de los ingresos por recursos de Alberta, y puesto
que el sistema no es simétrico, no se requiere que las provincias ricas
contribuyan en forma directa a esas transferencias (ver Usher, 2007).
El impacto es asi una fuente de desequilibrio sin precedentes en la
federacion canadiense (Boadway, 2006). 4°

Las preferencias fiscales de las corporaciones respecto del sector de
recursos incrementan artificialmente la ventaja natural de las regiones ricas
en recursos. A la cabeza de las reducciones de cantidades sobre las que se
calculan impuestos para gastos de explotacion y desarrollo en el sector de
recursos, ocurren las pérdidas de ingresos federales por la deducibilidad de
impuestos provinciales sobre recursos de la base del impuesto federal sobre
la renta de personas morales y, hasta 2006, por la aceptacion fideicomisos
de inversiones (entidades fiscalmente transparentes se usaron ampliamente
para eliminar adeudos fiscales de las corporaciones, particularmente en
el sector de recursos) (Boadway, 2006). Un area que participa en forma
distorsionada en la competencia fiscal debido a capacidades fiscales
altamente desiguales y a una competencia del mercado de productos
distorsionada, puede exacerbar las asimetrias interprovinciales. La
migracion fiscal, que no tiene nada que ver con las diferencias inherentes
de productividad, sino mas bien con la atraccién de bajos impuestos y de
un gasto publico alto, podria ampliar el sintoma principal de la enfermedad
holandesa, es decir, movimiento excesivo de recursos a partir de sectores
tradicionales expuestos hacia el sector de recursos no renovables, a pesar
de también de proporcionar una valvula de seguridad en la forma de presion

40 Dahlby (2005) establece que los acuerdos que el gobierno suscribié con
Newfoundland y Labrador, y con Nueva Escocia son otros contribuyentes
importantes de los desequilibrios fiscales horizontales.
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de sueldos reducida.*! Por otra parte, la migracién podria mantenerse en
control incrementando los precios de las casas en la region de crecimiento,
al igual que por medio de ciertas caracteristicas del Seguro del Empleo que
desalentara la movilizacién (ver OCDE, 2008d). Estas ultimas parecen mas
perniciosas debido a que tienden a mantener a la gente desocupada, en vez
de desplazarla por un empleo alternativo y productivo como la competencia
fiscal pudiera hacerlo.

Los instrumentos federales como la imposicién progresiva del ingreso y el
seguro del empleo necesitan aliviar las asimetrias y promover el desarrollo
nacional equilibrado y sustentable. Para mejorar estos instrumentos se
requiere la reforma del impuesto sobre la renta de personas fisicas, pero
aun mas asi, la reforma del impuesto sobre la renta de personas morales,
la que se convierte en una herramienta util y redistributiva cuando hay
grandes diferencias de ingreso per capita entre las regiones. Un posible
impuesto federal sobre las emisiones de didxido de carbono iria igualmente
en esta direccion. La deducibilidad de los pagos provinciales de regalia
al calcular el ingreso para propésitos del impuesto federal, introducida en
2003, puede tener efectos contrarios en la medida en que desplaza parte
de la carga de los pagos provinciales de regalia al contribuyente nacional
(Dahlby, 2005), creando una externalidad fiscal vertical considerablemente
negativa (Dahlby et al., 2000) y acentuando las iniquidades regionales.
Este efecto de desplazamiento fiscal esta puesto para incrementarse con
la reforma reciente del régimen de regalias de Alberta, que permitira que
la tasa de regalias varie en un rango incrementado del precio del petrdleo
(ver Mourougane, 2008), lo que hace probable un recorte adicional en el
area fiscal federal. En general en Canada, los “gastos” como los impuestos
a la propiedad municipal o provincial, los impuestos sobre el capital,
los impuestos sobre ndmina, los derechos de usuario, y la regalias de
recursos incurridas para ganar ingreso son deducibles al computar las
utilidades gravables. Este tratamiento pudiera ser reconsiderado mejor,
por lo menos en el caso de las regalias.

41  El trabajo empirico de Day y Winer (2005), que utiliza un conjunto de datos para
1974-1996, sugiere sin embargo que las politicas publicas (seguro del empleo,
impuestos sobre la renta de personas fisicas, asistencia social) son determinantes
considerablemente menos importantes de migracién interna que las perspectivas
de empleo y los costos de movilizacion. Pero también encuentran que el efecto de
grandes impactos de politica, en vez de marginales, podrian hundir la influencia
retardada de aun altos costos de movilizacion.
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4.2 Equilibrio fiscal vertical: el logro de la armonizacion del IVA
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La cuestion del equilibrio fiscal vertical se refiere a encontrar la mezcla
“correcta” entre ingresos provinciales obtenidos de sus propias fuentes
de impuesto en contraposicion con las transferencias federales. La
mayoria de las bases fiscales importantes estan co-ocupadas por los
gobiernos de las provincias y el federal (Grafico 10). Esto podria dar lugar
a externalidades verticales negativas la politica fiscal — es decir, cuando
un nivel eleva sus tasas fiscales, reduce la base gravable compartida y
fuerza asi al otro nivel a elevar también su tasa fiscal. Mayores impuestos
y transferencias federales (es decir, por arriba y por encima de los
necesarios para la compensacioén) junto con impuestos provinciales
mas bajos pudieran en esa situacion justificarse para reflejar el hecho
de que el costo marginal de elevar los fondos publicos es probable que
sea menor para el gobierno federal — dado que enfrenta una tasa fiscal
menos moévil — que para las provincias. Pero hay el riesgo politico de que
las transferencias federales discrecionales podrian exceder ese éptimo
tedrico. Un corolario de este riesgo es que las transferencias podrian ser
abruptamente recortadas si el presupuesto federal entra en dificultades,
como de hecho pas6é a mediados de los afios noventa. Por lo tanto,
una fuente de financiamiento mas sostenible para las provincias, que
soportan la carga mas fuerte del envejecimiento de la poblacion y otras
presiones de gastos de salud y atencién (ver OCDE, 2008d), podria ser
un incremento en su participacion del IVA, que es una base gravable
comparativamente dinamica, eficiente y bien distribuida, supuestamente
muy adecuada para los acuerdos federalistas.*?

Ha habido varias propuestas para implementar ese traslado de potestad
fiscal. Una es centralizar todos los impuestos sobre las ventas adoptando

42  La dltima Encuesta de la OCDE propuso la eliminacion de la transferencia social
y para la salud a cambio de desplazar completamente la base del impuesto
federal sobre bienes y servicios a las provincias y territorios. Esto eliminaria una
fuerte cantidad de la agitacion fiscal sobre la cual ningin gobierno tiene clara
responsabilidad. (Smart, 2005). La Comisién Seguin de 2002 en igual forma requirié
la llamada transferencia fiscal puntual de Ottawa a las provincias; bajo este plan,
las transferencias federales social y para salud se eliminarian totalmente a cambio
de una transferencia de ingresos fiscales federales a las provincias (alrededor de
4.5 porciento del impuesto sobre la renta federal o se necesitaria la misma cantidad
de puntos de la base de impuesto federal sobre bienes y servicios para hacer la
propuesta neutra en ingresos).
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un sistema de participacién de IVA de estilo australiano o aleman
y asignando la recaudaciéon del ingreso al gobierno federal, el cual
distribuiria entonces los recursos a las provincias de acuerdo con una
férmula transparente de distribucion (Boadway, 2006). Tres provincias
del Atlantico — Nueva Escocia, New Brunswick y Newfoundland and
Labrador — ya han suscrito el sistema del impuesto sobre las ventas
armonizado, del cual un elemento es la asignacién de la recaudacién
del ingreso al gobierno federal, con pagos hechos para cada provincia
con base en una formula de estimacion de ingresos. A diferencia de
Australia o Alemania, sin embargo, el acuerdo de armonizacién federal-
provincial que acompafa a la legislacion del impuesto sobre las ventas
armonizado también proporciona a las provincias participantes un grado
de libertad para cambiar su comun tasa fiscal provincial, al igual que la
responsabilidad compartida con el gobierno federal para cambios en la
base del impuesto. Comparado con los renunciados impuestos sobre
las ventas al por menor, el impuesto armonizado sobre las ventas ha
generado importantes beneficios de eficiencia: la inversion anual de
seguimiento y evaluacién de las provincias armonizadas se elevd en
12.2% por arriba de los niveles de tendencia de los afios siguientes a la
reforma de 1997 (Smart, 2007). En comparacién, Quebec ha mostrado
un enfoque diferente, adoptando un IVA legislado en la provincia. Ha
adoptado un IVA fundamentalmente armonizado, pero ha mantenido su
autonomia para modificar la tasa y la base provincial y administra tanto
el IVA provincial como el impuesto federal sobre bienes y servicios en la
provincia, resultando en el tan llamado IVA dual. Dado que hay algunas
diferencias entre los dos sistemas, podria esperarse que las provincias
consideraran las ventajas y desventajas relativas de cada enfoque. Sin
embargo, la recaudacién central de ingresos de los IVAs armonizados
seguirian ofreciendo importantes ganancias en eficiencia. Un rol federal
en auditoria podria igualmente evitar el “fraude del carrusel” del IVA, un
problema serio en la Unidn Europea, que carece de autoridad central de
ingresos.

Hace unos pocos anos Dahlby (2005) argumentoé que el gobierno federal
deberia reducir su tasa del impuesto sobre bienes y servicios de 7 a 5%
como un estricto intercambio para las cinco provincias restantes con
impuestos sobre las ventas al menudeo, para que adoptaran un IVA.
Puesto que el IVA tiene una base mas amplia que el impuesto sobre las
ventas al menudeo, esto podria compensar la pérdida de ingresos del
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impuesto sobre las ventas que deriva de la imposicion de los insumos
de las empresas. La resistencia politica al cambio con frecuencia ha
derivado por el hecho de la vivienda seria sujeto del IVA en tanto que
no lo es bajo el impuesto sobre las ventas al menudeo. Sin embargo,
el impacto directo debiera ser compensado ampliamente por la menor
imposicion de los insumos de la construccion para la produccion de
viviendas (Cuadro 8). Por lo tanto, las provincias podrian mantener
sus viejas tasas del impuesto sobre las ventas al menudeo sin cambio
bajo los nuevos IVAs, para incrementar su aceptabilidad politica, con
poco o ningun sacrificio de ingresos. El gobierno federal ha reducido
de hecho su tasa del impuesto sobre bienes y servicios del 7 al 5% en
los dos ultimos afios. Mientras que esto podria ser un primer paso para
la devolucién del impuesto sobre bienes y servicios, ninguna provincia
parece aun haber asumido el “campo” fiscal disponible. De hecho, no
es probable que lo hagan con un flujo de transferencias en continuo
aumento, y desafortunadamente el gobierno federal no ha establecido
las condiciones de su parte para el recorte. Hasta el recorte federal del
impuesto sobre bienes y servicios puede aumentar la presion politica para
hacer lo mismo en el nivel provincial. Alberta esta ejerciendo una presién
similar competitiva sobre sus provincias comparieras con su politica de
“ningun impuesto sobre las ventas”. El problema para el gobierno federal
es encontrar una forma de inducir la armonizacion del IVA, ahora que ha
pasado la oportunidad de utilizar los recortes de impuesto sobre bienes y
servicios para este propdsito. Una forma mas explicita de ayuda pudiera
ser necesaria (FMI, 2008).

Grafico 10. Descomposicion de los ingresos del gobierno
Como porcentaje del total de ingresos

A. Ingresos del gobierno federal, 2007"
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de seguridad social 16.2%, Impuestos sobre la renta
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19.8%, Impuestos sobre el consumo
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B. Ingresos de gobiernos provinciales y territoriales, 2007"

7.6%, Otros impuestos

24.6%, Impuestos sobre la renta

18.2%, Transferencias de personas fisicas

1 2
14.5%, Ingresos no fiscales 7.0%, Impuestos sobre la renta

3.6%, Contribuciones para planes de personas morales

de seguridad social
21.2%, Impuestos sobre el consumo

3.4%, Impuestos sobre
la propiedad y relacionados

C. Ingresos de gobiernos locales, 2006’

0.1%, Impuestos sobre el consumo

41.7%, Transferencias

38.8%, Impuestos sobre la propiedad

y relacionados

0.7%, Otros impuestos

18.7%, Ingresos no fiscales 2

1. Afio que termina el 31 de marzo para los ingresos federales y de las provincias, y el 31 de diciembre para

los ingresos locales.
2. Incluye ventas de bienes y servicios, ingresos de inversioén y otros ingresos de otras fuentes.

Fuente: Canada en Estadisticas
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Cuadro 8. Efectos previstos sobre los ingresos de la reforma provincial

del impuesto sobre las ventas
Miles de millones de ddlares canadienses

Ontario Columbia Britanica
RST™ IVA Diferencia RST™ IVA Diferencia
Vigente Armonizado Vigente Armonizado
Cambio estimado en las
cargas fiscales de:
Consumidores
Bienes 54 6.7 1.3 1.5 1.9 0.4
Servicios 2.6 3.3 0.8 04 1.1 0.7
Vivienda 0.0 1.8 1.8 0.0 0.6 0.5
Empresa
Insumos para la 16 0.0 ~16 | 05 0.0 05
construccion
Otros intermedios 2.7 1.2 -1.5 0.8 0.3 -0.5
Capital 14 04 -1.0 04 0.0 -0.4
Gobierno 04 0.6 0.1 0.2 0.1 0.0
Total 14.1 14.0 —0.1 3.9 4.1 0.2

**RST: Impuesto sobre las ventas al menudeo

Fuente: M. Smart (2007). “Los efectos econémicos de la imposicion al valor agregado: Evidencia de las
provincias con impuesto sobre las Ventas Armonizado”, ensayo académico no publicado, Universidad de
Toronto, Febrero.

4.3 El mejoramiento de las finanzas de los municipios

Con frecuencia se ve a los municipios como el motor principal de
crecimiento de Canada. Sin embargo, la base financiera municipal no
ha podido mantenerse con el ritmo de urbanizacion. La base gravable
municipal principal es la propiedad (ver Grafico 10). Este es un impuesto
local ideal, debido a que cumple con el principio de beneficio y es visible,
impone disciplina sobre la calidad de los servicios y en el nivel de los
impuestos, y es relativamente inmovil y resistente a la trayectoria de
la base gravable. Por lo tanto es altamente eficiente. Su uso debiera
ampliarse con objeto de proporcionar una base de ingresos fiable para
los municipios. Sin embargo, las provincias estan proporcionando un
alto nivel de transferencias para los municipios, aunque recortando
su flexibilidad respecto del impuesto sobre la propiedad. Esto mina su
responsabilidad.

Los municipios de Canada (y de otros paises de la OCDE —ver OCDE,
2008b, por ejemplo) tienden a sopreimponer a la empresa aunque a
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subgravar a las casas habitacion con el impuesto a la propiedad. La
relacion de las tasa de impuesto no residencial respeto del residencial
varia en de una provincia a otra, de una tasa razonable de 1.5 en New
Brunswick hasta muy altos niveles en Columbia Britanica, y el exceso de
imposicion de la empresas respecto de las casas habitacion es aun mayor
si se ajusta por las cantidades relativas de servicios locales recibidos. 4
Esta distorsion actua en contra de la competitividad de largo plazo de las
empresas debido a que el impuesto sobre la propiedad (no incluido en
las tasas fiscales marginales efectivas mostradas arriba) debe pagarse
repetidamente sobre la misma inversién y es invariable respecto de
la utilidad de la empresa (Mintz y Roberts, 2006). Los propietarios de
empresas locales o de inversiones en propiedades con frecuencia no
son residentes, de tal forma que gravarlos con fuertes impuestos sobre la
propiedad es una forma politicamente conveniente de exportacion fiscal,
util para mantener bajos en forma correspondiente los de residentes
locales votantes. Ese “libre cabalgar” también puede debilitar el incentivo
para ser eficiente en el gasto. Las provincias debieran reducir las
transferencias y dar a los municipios la autonomia para actualizar las
valuaciones de la propiedad y al mismo tiempo restringir su autonomia
para variar las tasas del impuesto en los sectores. Menores impuestos
sobre la empresa estimularia la economia local y contribuiria a una mejor
distribucion geografica de los recursos. En otras palabras, el tratamiento
diferencia actual no es el camino libre que pareciera ser para una base
gravable municipal.

Los derechos de usuario son otra fuente valiosa de ingresos de los gobiernos
locales, que satisfacen por definicion el principio de beneficio y al mismo
tiempo muestran las preferencias, y por tanto no son distorsionantes. Los
municipios de Canada deberian de obtener mas ingresos de los derechos
de usuarios. El grafico 9 sugirié que no pueden ser tan regresivos como
comunmente se teme. De cualquier forma, la redistribucién del ingreso
no deberia ocurrir a través del establecimiento de precios de servicios
como de mercado, que debieran alinearse con costos marginales. El
establecimiento de precios para los servicios por debajo, como por

43  Mintz y Roberts (2006) calculan que las propiedades no residenciales estan sobre
gravadas respecto de los servicios que reciben en 56% en Alberta, 29% en Columbia
Britanica, 24% en Ontario, 18% en Nueva Escocia, 11% en Newfoundland, y menos
en otras partes. Las propiedades residenciales estan universalmente subgravadas
respecto de los beneficios que reciben.
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ejemplo electricidad y la recoleccion de basura, hace mas probable que se
transforme en subsidio para los hogares mas grandes, que pueden estar
mejor acomodados (Mintz y Roberts, 2006). Por otra parte, las autoridades
locales debieran evitar establecer tarifas excesivas para los servicios de
monopolios publicos locales, y las politicas de competencia debiera tratar
de promover la comparacion de resultados. Argumentos similares aplican
a las provincias. La obtencion de co-pagos para la educacién superior y la
salud podria ayudar a evitar los incrementos de impuestos, restringiendo
la demanda publica de esos bienes que ampliamente no tienen precio, y
a mejorar los incentivos privados.

V. LA DIRECCION DE LA REFORMA FISCAL

Dado que la imposicion toca la mayoria de aspectos del comportamiento
economico, este ensayo ha cubierto un amplio rango de materias y ha
hecho muchas sugerencias para el mejoramiento de la politica fiscal.
Esta seccion intentara atar los principales temas y concluir (ver Recuadro
5). La discusién sugiere que el gobierno canadiense esta haciendo
progresos alentadores en muchos frentes, pero todavia tiene trabajo
por hacer para lograr un sistema fiscal que proporciones la base soélida
para un crecimiento sostenido de largo plazo. Esto requeriria reducir las
todavia altas tasas fiscales marginales efectivas del ingreso de capital,
laboral y de la empresa — los conductores del crecimiento — y hacer su
incidencia en las diferentes actividades e individuos tan neutral y justa
como fuera posible.

El campo presupuestal para los recortes fiscales probablemente se ha
agotado (ver OCDE, 2008d), asi que la siguiente fase de la reforma
necesitara ser neutral en ingresos. En el caso de Canada, todavia hay
un abundante campo para la ampliacion de la base que puede permitir
mas reducciones en las tasas marginal y promedio del impuesto sobre
la renta. Mas alla de eso, los desplazamientos en la mezcla fiscal hacia
impuestos del tipo de consumo estan garantizados. Para un efecto
maximo, ambos enfoques deberian seguirse. Parece vital eliminar
primero las no-neutralidades evidentes dentro de cada componente fiscal,
inicialmente de empresas y entonces de los impuestos sobre la renta de
personas fisicas, y entonces llegar a la mezcla fiscal correcta conforme
las bases gravables se ajusten con el tiempo. Las siguientes parecen
ser asi, las prioridades principales de la reforma.
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Las reducciones fiscales dirigidas o las deducciones bajo el impuesto
sobre la renta de personas morales necesitan eliminarse, con el
fin nivelar el campo de accion, detener las fugas fiscales y liberar
recursos para mas reduccion de las bases gravables legales. El
cierre del diferencial fiscal de la pequefa-grande empresa podria
llevar hacia abajo a un 20% a la tasa combinada federal-provincial-
territorial del impuesto sobre la renta de personas morales.
Argumentos similares se mantienen para créditos preferenciales
de Investigacion y Desarrollo para pequefias empresas y para
desgravaciones de sectores especificos.

El impuesto sobre la renta de personas fisicas deberia limpiarse
de las distorsiones remanentes para la distribucion de los ahorros
y de capital. El tratamiento EET, con excepcion del rendimiento
“normal” deberia extenderse hacia todas las formas de ahorros,
sin el establecimiento de limites superiores, con la Unica excepcién
que se refiere a la nueva Cuenta de Ahorros Libre de Impuestos,
que podria permanecer sobre la base TEE con un limite modesto
para hacer frente a las necesidades de ahorradores mas pobres.
Las altas tasas fiscales marginales efectivas que enfrentan aquellos
con ingresos bajos a medios debieran mitigarse, centrando mejor
la atencion de los créditos fiscales en grupos vulnerables (antes,
sin embargo, con retiradas progresivas mas graduales) y con una
mejor coordinacion entre los esquemas fiscales y de beneficio en
los niveles de gobierno provincial y federal.

Reformas adicionales deberian desplazar la mezcla fiscal general
hacia impuestos sobre el consumo relativamente benignos. Algunas
posibilidades se sugieren asi mismas. La actividades emisoras de
gas con efecto invernadero deberian gravarse en forma mas alta,
promoviendo el desarrollo sustentable y proporcionando espacio
para mas reducciones de impuestos sobre la renta distorsionantes.
Los impuestos sobre la propiedad municipales y los derechos sobre
los usuarios deberia incrementarse y las transferencias de las
provincias (financiadas ellas mismas con impuestos distorsionantes)
reducirse. Las tasas provinciales del IVA (una vez que se logre la
armonizacion) deberian elevarse en linea con las necesidades de
envejecimiento en evolucion.
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Los beneficios de tal programa podrian ser muy grandes. Una productividad
considerable y ganancias en la obtencién de ingresos podrian asociarse con
tasas menores del impuesto sobre la renta de personas morales debido a
mas formacién de capital y de mas alta calidad, flujos de inversién extranjera
directa y efectos indirectos asociados con el conocimiento, y exposicion al
arbitraje fiscal internacional reducido. Las menores cufias fiscales laborales
y menores tasas del impuesto sobre la renta de personas fisicas reforzarian
las ganancias de productividad, puesto que elevan la atraccion de inversion
extranjera directa, la capacidad innovadora nacional y los ahorros nacionales;
también fortalecen los incentivos para unir a la fuerza de trabajo que enfrenta
todavia personas excluidas. El resultado seria ganancias de ingreso per
capita real de largo plazo para todo las canadienses.

Re

Re

Reforma fiscal de la empresa

cuadro 5. Recomendaciones principales para la reforma fiscal

Reemplazar los impuestos sobre las ventas provinciales restantes con IVAs armonizados
para reducir los costos de capital de la empresa. Mantener toda la recaudacion (aparte
de la de Quebec, que ya tiene un esquema independiente de “IVA dual’) a nivel del
gobierno central.

Continuar racionalizando las preferencias fiscales federal y provinciales para empresas
(tasas especiales bajas, deducciones aceleradas al costo de capital, etc.) hacia
sectores como la manufactura y recursos naturales, y a empresas de pequefa escala
de propiedad canadiense.

Eliminar el crédito de exploracién minera personal del 15%

Una vez que la base gravable esté lo suficientemente ampliada, recortar las tasas legales
combinadas (federal-provincial-territorial) del impuesto sobre la renta de personas
morales al 20%.

Considerar la eliminacion de deducibilidad de pagos provisionales de regalias del
ingreso federal de personas morales; utilizar el ingreso obtenido resultante para bajar
las tasas legales del impuesto sobre la renta de personas morales.

forma del impuesto de personas fisicas
Dirigir los créditos no desaprovechables de quienes estan laborando a los asalariados de

bajos ingresos, empezando a retirarlos antes en forma progresiva y mas gradualmente
para reducir las altas tasas fiscales marginales efectivas en ingresos bajos a medios.
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Coordinar programas de beneficio federales y provinciales para evita picos excesivos
de la tasas fiscales marginales efectivas.

« Eliminar la tasa cero del impuesto sobre bienes y servicios de comestibles basicos y
utilizar los ahorros resultantes para incrementar el crédito del impuesto sobre bienes y
servicios para gente de bajo ingreso.

+ Siguiendo el reciente progreso alcanzado, igualar la imposiciéon en instrumentos de
ahorro — eliminar las preferencias fiscales dirigidas a planes de pensiones calificados,
y las exclusiones de ganancias de capital.

» Generar entonces a rendimientos “normales” para todos los ahorros libres de impuestos,
principalmente mediante la imposiciéon de todos los ahorros sobre una base EET (de
consumo) con la excepcién de la nueva Cuenta de Ahorros Libre de Impuestos, que
debera permanecer sobre una base TEE para facilitar los ahorros de individuos de bajo
y modesto ingreso.

* Una vez que la base esté ampliada, recortar las tasas legales de impuesto sobre la
renta de personas fisicas, estrechando la brecha de la tasa marginal maxima entre los
impuestos sobre la renta de personas fisica y morales.

Mejoramiento de la mezcal fiscal

» Alentar a las provincias que armonizan IVA a que ocupen el “espacio” del impuesto
sobre bienes y servicios que el gobierno federal deja libre, ofreciéndoles, por ejemplo,
modestos incentivos financieros por tiempo limitado.

+ Considerar la introducciéon de un impuesto sobre emisiones de gas con efecto
invernadero un nivel lo suficientemente alto para lograr objetivos medio ambientales,
como complemento al esquema de negociacién de emisiones para aplicarse a los
sectores no cubiertos por esa negociacion. Niveles inferiores de gobierno también
podrian implementar mas impuestos al consumo relacionados con el medio ambiente y
derechos sobre congestionamiento de transito. Aplicar los ingresos obtenidos resultantes
a reducciones adicionales en el impuesto sobre al renta de personas morales para
mantener la carga general sobre las empresa estable.

e Utilizar mas uso de los impuestos sobre la propiedad y de los derechos de usuario por
parte de los municipios, y reducir la carga del impuesto sobre la propiedad a la empresa.
Reducir la dependencia de las autoridades locales de las transferencias provinciales
puesto que su base gravable se torna mas sustentable.

e Utilizar los ahorros de las provincias que resultan de menores transferencias a los
municipios para recortar sus tasas del impuesto sobre la renta de personas fisicas y
de personas morales.
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ANEXO A1. SISTEMAS ALTERNATIVOS DE IMPUESTO SOBRE LA
RENTA DE PERSONAS MORALES.

Impuesto sobre la renta de personas morales: sobre el rendimiento
de acciones y basado en el origen

Canada, como la mayoria de los paises de la OCDE, grava el rendimiento
de acciones (qué) y la fuente (donde). Esto significa que la base
gravable deduce de las ganancias brutas, los pagos de deuda financiera
(considerada como una demanda prioritaria), los costos fijos de capital
debido a que las existencias de deprecian, y los gastos corrientes
(sueldos, inventarios, materiales, servicios, etc.). El impuesto (crédito)
se aplica a las utilidades (pérdidas) ganadas (incurridas) en el suelo
canadiense de empresas de origen nacional y extranjero por igual. El
problema de la “doble imposicién” de los dividendos y las ganancias de
capital (que refleja ganancias reinvertidas) al nivel de persona fisica se
resuelve parcialmente en la forma de créditos o deducciones para el
impuesto de personas morales pagado previamente como sucede en
grados diversos en otras partes.

Los problemas significativos son inherentes al modelo clasico. Gravar
el rendimiento normal del capital, afecta el costo de capital y distorsiona
el nivel de inversién y su financiamiento, esto ultimo implica una
preferencia por la deuda con los riesgos concomitantes de quiebra
y las oportunidades para el arbitraje fiscal. En la pequefia economia
abierta, gravar el rendimiento de capital ganado en el origen también
distorsionara su ubicacion: la inversion nacional que enfrenta una tasa
de interés mundial cae en respuesta al impuesto sobre el capital, la
actividad empresarial que genera cualquier tipo de renta movil se va,
y la productividad laboral cae debido a la menor intensidad de capital
en la produccioén. El impuesto recae totalmente sobre la fuerza laboral
(inmdvil), puesto que el precio de produccién es fijo en los mercados
mundiales de bienes. También hay incentivos para desplazar las
utilidades a otras jurisdicciones. Las siguientes propuestas fiscales
tratan de abordar esas cuestiones. 4

44  Esta taxonomia, y las descripciones que la acompafian, se basan en Auerbach
et al. (2007). Ver OCDE (2006b) para mas variantes fiscales alternativas y una
descripcion a fondo de todas las variantes y experiencias de paises.
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Impuesto sobre el flujo de fondos de personas morales

Propuesto por la Comision Meade de 1978 (Reino Unido), este impuesto
grava las inversiones marginales, por lo tanto el costo de capital, no afectado,
gravando solo las rentas econdmicas y evitando las distorsiones respecto
del tamafo de la inversion como de su forma de financiarse (en la economia
cerrada). Hay dos versiones: base R (flujo de efectivo real, es decir ventas
menos todos los costos de capital y los gastos corrientes) y base R+F (flujo
de efectivo mas transacciones financieras, es decir, recursos de préstamos
e intereses recibidos menos reembolsos de préstamos e intereses pagados).
Esto ultimo captura margenes de ganancia bancarios en la base gravable
y en principio permanece neutra entre las decisiones reales y financieras.
Sin embargo, se requiere tener cuidado de los nuevos tipos de instrumentos
hibridos, como las acciones que pudieran convertirse en deuda (con la cual
una empresa podria emitir valores y deuda respecto a filiales relacionadas
y hacer pagos deducibles de la deuda en vez de pagos no deducibles de
valores), es decir, mediante la imposicion de esas conversiones.

Hay algunos pocos problemas, sin embargo, con cualquiera de los dos
impuestos sobre el flujo de fondos. La inversion inicial es efectivamente
subsidiada por el gobierno, generando fraude potencial y dafio moral.
Durante un periodo de transicion el capital viejo se grava mas fuerte
que el capital nuevo, lo cual podria distorsionar la competencia, aun
si esta iniquidad es aun eficiente (las decisiones ya se tomaron). Las
distorsiones también permanecen en la economia abierta: i) las decisiones
de ubicacion no quedan sin afectacion puesto que normalmente dependen
de la tasa fiscal promedio efectiva, menos asi de la marginal; i) hay en
igual forma el incentivo para desplazar las utilidades si el impuesto se basa
en el origen. Puesto que la base gravable es menor que la del impuesto
sobre la renta de personas morales debido al gasto total, requeriria una
tasa legal mayor, que estuviera mas expuesta a la competencia fiscal
internacional. El Reino Unido adoptd este modelo por un tiempo, pero
después lo abandoné ante la decision de ampliar la base gravable (no
mas gasto) y de bajar en forma competitiva las tasas legales.

La Comision Meade también previo un impuesto sobre la renta econémica
a nivel corporativo combinado con el tratamiento fiscal del consumo al
nivel de persona fisica, para que la tasa fiscal marginal general sobre
los ahorros fuera cero.
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Deduccién por acciones de las empresas

Propuesto primeramente por Boadway y Bruce (1982), esta variante
de impuesto sobre el flujo de fondos evita el problema del gobierno de
subsidiar los costos de la inversion inicial. Una version cercana a la de
base R, elimina la deduccion por intereses, pero en lugar de abandonar la
desgravacion de todo el gasto de inversidn, utiliza un programa arbitrario
de depreciacion, compensando en tanto por el retraso en la recepcion de
esas deducciones por depreciacion. Una versidn muy cercana a la base
R + F continua permitiendo que se deduzca el interés, pero introduce una
deduccion individual por el costo de financiero de la accion disefado para
compensar exactamente el retraso en la recepcion de las deducciones
sobre la depreciacion. La base es que se da el mismo tratamiento para
las acciones que para la deuda, y la tasa fiscal marginal efectiva del
capital es todavia cero, pero los problemas previos de transicion y de
economia abierta permanecen.

Bélgica ha adoptado recientemente este impuesto; Brasil e Italia han
usado variantes.

Impuesto total sobre Ila renta de las empresas

Propuesto por la Tesoreria de Estados Unidos (1992), esta reforma
simplemente elimina la deducibilidad del interés del ingreso gravable,
resultando en un solo impuesto sobre todo el ingreso corporativo, ya sea
que la fuente sean acciones o deuda. Puesto que la base gravable seria
mayor, la tasa gravable podria ser menor que bajo el impuesto sobre
la renta de personas morales, si no, los impuestos de personas fisicas
sobre el ingreso de capital podrian eliminarse. Una tasa menor mejoraria
la distorsion local y reduciria los incentivos para desplazar la utilidad al
margen de ofras jurisdicciones. Problemas de transicién afectarian a las
companias que dependen fuertemente de la deuda; necesitarian tiempo
para ajustarse.

Impuesto sobre la renta dual
Introducido en Dinamarca en 1990 y posteriormente adoptado por otros

paises nordicos, la idea basica es gravar todo el ingreso de capital a una
tasa baja uniforme, para minimizar asi fugas fronterizas, y mantener un
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impuesto sobre la renta laboral progresivo, con la tasa marginal mas baja
del impuesto sobre la renta de personas fisicas que normalmente se iguala
con la tasa uniforme del impuesto sobre la renta de personas morales.
Por lo que corresponde a la empresa, este impuesto es basicamente el
mismo que el Impuesto total sobre la renta de las empresas. En cuanto
a las personas, hay un fuerte incentivo para que los administradores
propietarios reclasifiquen el ingreso laboral como ingreso de capital, lo
que implica distorsiones respecto de la forma organizacional.

Noruega ha intentado atacar el problema anterior gravando a las personas
sobre toda la renta por acciones que exceda una tasa de interés imputada,
la cual es aun neutra debido a que exenta el rendimiento normal, pero
implica una carga fiscal combinada (de persona fisica y moral) sobre la
renta de las acciones de la empresa cercana a la tasa marginal maxima
del impuesto sobre la renta de personas fisicas.

Imposicion basada en la residencia

Un impuesto aplicado sobre la renta en el origen de la empresa a nivel
de accionista individual podria, en principio, resolver el problema de las
distorsiones fiscales respecto de la ubicacién del capital y de la utilidad,
puesto que el impuesto evita la empresa, para que sea indiferente a las
diferencias de ubicacion del impuesto. Pero con la creciente diversificacion
internacional de carteras, seria practicamente imposible localizar a todos
los accionistas en todo mundo o coordinar esos pagos con gobiernos
extranjeros.

Algunos paises de la OCDE intentan en cambio gravar las ganancias
en todo el mundo de las compaiias residentes. Tanto Estados Unidos
como el Reino Unido gravan las ganancias repatriadas de las empresas
matrices (ingresos por dividendos pagados por subsidiarias en el
extranjero), otorgando créditos por los impuestos pagados en el exterior.
La imposiciéon de solo las repatriaciones genera, sin embargo, un fuerte
incentivo para que la empresa reinvierta en el exterior, en tanto que
otorgar créditos para el exterior, puede dar lugar a diferentes estrategias
de minimizacion del impuesto. Es por lo que cuando Canada recorta
impuestos, con frecuencia hay acusaciones de que el impuesto se esta
“desplazando” a la tesoreria de Estados Unidos, en la medida en las
utilidades de la empresa estadounidense obtenidas en Canada son
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repatriadas; en otras palabras, los recortes fiscales no incrementan los
flujos de inversidon extranjera directa si el impuesto de Canada cae por
debajo del de Estados Unidos.

Por lo tanto, gravar utilidades devengadas en el mundo seria el enfoque
mas adecuado, pero este sistema puede no ser mucho mas factible que la
imposicion de accionistas en todo el mundo, debido a que: j) cada vez es
mas dificil identificar la residencia de la oficina matriz de una multinacional
en virtud de que la compania ultima del corporativo es mévil y aun las
funciones de la oficina matriz pueden dividirse en varias partes; ii) una
compafiia multinacional puede tener cientos o miles de subsidiarias y
sucursales distribuidas en todo el mundo e identificar / checar cada una
de ellas es imposible.

Imposicion basada en el destino

Como lo propusieron Bond y Devereux (2002), basar el impuesto en
donde el consumo final de la produccién de la empresa se lleva a cabo.
En otras palabras, la imposicién basada en el destino es la forma mas
factible de imponer a las corporaciones globalmente. Se aplica mejor
sobre la base de flujo de fondos, R 0 R + F (un impuesto sobre la renta
basado en el destino no tiene mucho sentido).

Un impuesto de flujo de fondos de base R, basado en el destino tiene
muchas caracteristicas atractivas: como un impuesto de base R, no
afectaria la politica financiera o el grado de inversion (todos los costos
reales pero no los financieros son deducidos de la base), y como un
impuesto basado en el destino no afectaria la ubicacion del capital o de
la utilidad. Un impuesto asi desgravaria los gastos en el pais exportador
donde se incurrieron, reembolsando cualquier IVA ya pagado mas un
reembolso por el gasto laboral. Al compensar eso, los paises estarian
gravando las importaciones. La desventaja es que un pais con rentas
especificas considerables por ubicacién, renuncia a gravar esas rentas
para los bienes que se muestran. Los efectos de evaluacion transitoria
permanecen, incluyendo las ganancias inesperadas de los corporativos
extranjeros en activos locales y las pérdidas de corporativos locales
en activos extranjeros puesto que la tasa de intercambio se eleva para
compensar por el ajuste hacia debajo del impuesto sobre exportaciones
y el positivo sobre las importaciones.
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También seria posible gravar el destino basado en un impuesto sobre una
base R + F, que permite la imposicion de la renta econdmica generada por
el rango de interés, aunque solo sobre transacciones nacionales puesto
que los ajustes fronterizos aplican a transacciones con no residentes (es
decir, préstamos de bancos extranjeros no generarian ingreso gravable
y tampoco su reembolso seria desgravado; y contrariamente, prestar a
una compafia extranjera no generaria desgravacion fiscal y tampoco
el rendimiento de ese préstamo seria gravable). Este enfoque resuelve
una distorsion en el IVA de tiempo atras, principalmente su exencion de
servicios financieros, que sobre impone a los usuarios de la empresa y
grava por debajo a los consumidores.
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