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ESTRUCTURA Y TENDENCIAS DE LA PRESION FISCAL EN ESPARA

Y EN LOS PAISES DE LA OCDE

Angel Laborda

Uno de los temas mas candentes en el seno
de la Union Europea, especialmente desde la
implantacion del Mercado Unico y, més recien-
temente, desde la introduccién del euro como
moneda Unica, es el de la armonizacion fiscal
entre los paises miembros. Las razones son va-
rias, pero fundamentalmente se aduce que sis-
temas fiscales distintos determinan condicio-
nes de competitividad de las empresas, y de la
economia en general, también distintos, lo que
no es compatible con el Mercado Unico, en el
que todos los agentes de la Unién deben tener
la mismas oportunidades de competir. No es
proposito de este comentario gréafico profundi-
zar o llegar a conclusiones precisas sobre este
tema, pero si de ofrecer las grandes cifras de
partida en cuanto a la presion fiscal y su estruc-
tura, asi como su evolucion temporal. Para ello,
se utiliza la valiosa informacién que viene publi-
cando la OCDE anualmente desde 1973 sobre
la recaudacion por tributos en los paises miem-
bros de esta organizacion, clasificada por figu-
ras impositivas(1).

Una primera cuestion que hay que tener en
cuenta cuando se comparan cifras de recauda-
cién entre paises con el fin de llegar a conclu-
siones sobre el grado de intervencién de los
gobiernos en la economia, es que en muchas
ocasiones las mismas no son homogéneas
tanto por la propia definicion de impuesto
como por los mecanismos a través de los cua-
les los gobiernos intervienen en la actividad

econdmica, especialmente con fines distributi-
vos. Asi, para subvencionar una actividad o a
un colectivo, un gobierno puede optar por exi-
mirle de impuestos y otro, por cobrarle los im-
puestos vy, posteriormente, concederle una
subvencion. En el primer caso, la cantidad de
impuestos recaudada es menor que en el se-
gundo, pero en ambos casos el grado de inter-
vencion de los gobiernos es el mismo. Un caso
especial lo constituyen las cotizaciones socia-
les a la Seguridad Social. Generalmente se las
considera impuestos, pues retinen claramente
al menos uno de los dos requisitos que definen
a los impuestos, su exaccion obligatoria, aun-
que menos claramente el otro requisito, el de la
no existencia de una contrapartida directa y
proporcional en prestaciones o servicios publi-
cos. En tanto en cuanto las cotizaciones estén
méas o menos ligadas de forma directa y sobre
una base actuarial a las prestaciones a que dan
derecho, lo que varia enormemente de unos
paises a otros, tendrdn mas o menos claro su
caracter de impuesto. Ello es importante por-
que las comparaciones sobre la magnitud del
sector publico entre paises depende en buena
medida, como luego se comentara, de si las
cotizaciones son consideradas o no impues-
tos.

Presion fiscal

En el grafico 1 se presentan los niveles y las
tendencias de los impuestos como porcentaje

CUADERNOS DE INFORMACION ECONOMICA, NUM. 156
MAYO/IUNIO 2000

155




COMENTARIO GRAFICO

CUADRO 1
IMPUESTOS COMO PORCENTAJE DEL PIB Y ESTRUCTURA IMPOSITIVA EN LOS PAISES DE LA OCDE. A0 1997
Impuestos,
porcentaje del PIB Estructura impositiva, porcentaje sobre total de impuestos
Impuestos sobre bienes y servicios Cotizaciones sociales
Incluidas — Excluidas
cotizaciones cotizaciones Renta Renta
Seg. Social  Seg. Social  personal  Sociedades  Patrimonio Total Cons. gral.  Especificos Total Trabajador ~ Empresa
SUBCHA vvvvvrrrenens 51,9 36,7 35,0 6,1 3.9 22,3 13,6 8,0 29,2 5,0 23,8
Dinamarca ... 49,5 479 52,4 52 3,4 33,0 19,8 11,8 3.2 2,5 0,7
Finlandia ....... .. 46,5 34,8 333 81 2,3 309 18,4 11,7 252 4,3 19,9
LUXemburgo........ 465 347 S04 8B i 50 s 127 224 106 {15
Bélgica...... 460 314 0 75 29 287 (52 84 418 05 198
Francia.. 45,1 %8 {49 58 | 54 078 178 88 406 122 259
LT DO 444 29,6 253 9,5 51 25,9 12,6 9,7 33,5 6,6 23,5
FATG: 1 CO—— 443 29,1 22,1 47 1,3 28,2 8,2 34,2 14,2 16,8
Holanda ........... 419 247 156 5 46 280 95 - 409 o 62
Memana, . 92 217 238 40 20 °17 90 46 181 208
RenoUnido.... 354 293 248 124 108 360 | 139 72 75  09F
. 253 1 iy 25 920 @ 2338 18,2 "f-‘ij_26,0 . v‘l4;6,
23,1 13,2 6,4 3,8 41,0 22,9 15,6 31,6 14,3
21,9 21,9 7,8 5,8 28,9 16,4 10,2 35,0 24,6
28,6 31,4 10,0 49 39,7 21,8 16,1 12,9 8,2
207 255 85 45 309 178 115 286 102 159
81 »7 2 o7 30 07 150 224 | T 183
280 214 29 349 38 @4 00 320
252 168 s b8 0. B8 288
21,6 13,5 1,4 12,2 43,9 10,1 28,9
21,3 31,2 59 .7 7,0 36,9 11,9 11,3
29,3 32,8 2,8 8,2 13,2 8,8 0,3 8,5
11V o 1] E———— 23,8 21,7 5,7 2,7 52 14,5 5,7 7,2
OCDE Europa...... 39 43 116 283 88 168
Canada : . 100 . 81 a4 1
Estados Unidos . »
México... -

OCDE América.....
54
9,2

10,8

13,5

12,7 9,7

26,6 8,8 55

29,1
37,2

8.4 0,0 0,0 0,0

13,8 0,0 0,0 0,0

7,6 36,9 14,4 18,8

22,9 8,8 25 6,3

31,0 14,9 13,2 11,4 4,2 6,3
32,1 18,0 12,4 24,9 18 14,3

(a) Dato agregado para Renta Personal y Sociedades: 26.9.
(b) Dato de 1996.
Fuente: OCDE, Revenue Statistics, 1999 Edition.

del PIB, es decir, de la presion fiscal en el area
de la OCDE, de la UE, en Estados Unidos y en
Espafia. En 1997, Gltimo afno con datos com-
pletos para todos los paises, la presion fiscal
del conjunto de paises OCDE, incluidas las co-
tizaciones sociales, ascendia al 37,2 por 100
del PIB, estimandose un aumento de unas tres
décimas porcentuales para 1998, cifras que
por sisolas ponen de relieve el enorme peso de
los gobiernos en la actividad econémica, inclu-
so en las economias de mercado. Esta cifra
media esconde, sin embargo, unas grandes di-

ferencias por paises, como ponen de manifies-
to los datos del cuadro 1 para 1997. Lo primero
que llama la atencién es la gran distancia entre
las cifras de la UE y las del resto de paises no
europeos de la OCDE, incluidos los Estados
Unidos. La presién fiscal en la UE alcanzaba la
cifra del 41,5 por 100 del PIB en 1997 (aproxi-
madamente el 41,8 por 100 en 1998) frente al
28-29 por 100 en los paises de la OCDE-Amé-
rica (29,7 por 100 en EE.UU.) y OCDE-Pacifico.
Cifras similares a la UE registraban los paises
noérdicos y del centro de Europa no miembros
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GRAFICO 1
INGRESOS IMPOSITIVOS TOTALES COMO PORCENTAJE DEL PIB
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Fuente: OCDE, Revenue Statistics, 1999 Edition.
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de la UE. La elevada presion fiscal en los pai-
ses europeos es una de las caracteristicas prin-
cipales de lo que se ha dado en llamar el mode-
lo socioeconémico europeo, en el que los go-
biernos financian la mayor parte de servicios
publicos como la educacion, la sanidad y la
prevision social, lo que, como contrapartida,
necesita de mayores exacciones fiscales. Parti-
cularmente importante es el capitulo de presta-
ciones sociales por jubilacién y desempleo y
su contrapartida las cotizaciones sociales. Sin
ellas, como se puede observar en el grafico 1.2
y en el cuadro 1, la distancia entre la UE y
EE.UU. se reduce de casi doce puntos porcen-
tuales del PIB a poco mas de siete. En todo
caso, aunque la elevada presion fiscal es una
constante en todos los paises europeos, las di-
ferencias entre ellos son considerables, desde
el 51,9 por 100 de Suecia hasta el 32,8 por 100
de Irlanda.

Por lo que respecta a Espana, la presion fis-
cal se situaba en 1997 en el 33,7 por 100 del
PIB (34,2 por 100 en 1998), el segundo nivel
mas bajo de la UE. Esta cifra estd méas cercana
a la de los paises no europeos de la OCDE en
su conjunto que a la de los europeos, lo que es
particularmente exacto si se excluyen las coti-
zaciones sociales, pues en estos términos la
presion fiscal se reduce al 21,9 por 100, cifra

R

algo inferior a la de EE.UU. y OCDE-Pacifico.
La diferencia, incluyendo las cotizaciones, al-
canzaba en 1997 casi ocho puntos porcentua-
les del PIB respecto a la UE y tres puntos y me-
dio respecto a la OCDE-Total. Al excluir las co-
tizaciones, la diferencia se mantiene respecto a
la UE, pero se amplia a casi seis puntos respec-
to a la OCDE. Una explicacion de la relativa-
mente baja presion fiscal espafola es la tar-
danza histérica en la construccién de un Esta-
do de Bienestar asimilable al resto de paises
desarrollados de Europa y, paralelamente, en
la adopcion de un sistema tributario también si-
milar, todo ello en el contexto de un pais nota-
blemente menos desarrollado que la media de
la UE y, por tanto, con menos posibilidades de
dedicar recursos a la financiacién de ese mo-
delo social sin ahogar el proceso de crecimien-
to econdmico y de convergencia con dichos
paises.

Un breve analisis a la evolucién de la pre-
sién fiscal en los paises de la OCDE en su con-
junto desde 1965 pone de manifiesto una ten-
dencia constante al alza, si bien con dos perio-
dos que podriamos delimitar por el afno 1987.
Hasta ese ano, el aumento fue muy rapido, de
0,45 puntos porcentuales del PIB por ano,
como consecuencia de la evolucion en los pai-
ses de la UE, cuya presion fiscal aumenté 12,9
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puntos en ese periodo (0,59 puntos por ano),
mientras que en Estados Unidos el ritmo anual
fue mucho mas bajo, 0,14 puntos. En el perio-
do 1965-1974, Europa experiment6 un rapido
crecimiento de las rentas reales, lo que permi-
ti6 aumentar notablemente los impuestos so-
bre la renta sin apenas resistencia por parte de
los contribuyentes. Al mismo tiempo, habia
cierto consenso social en torno a laidea del Es-
tado de Bienestar, lo que llevo aparejado el au-
mento de las cotizaciones sociales. Posterior-
mente, las dos crisis del petréleo ralentizaron
el crecimiento de las rentas y ello generé mas
resistencia a la escalada de los impuestos,
pero éstos siguieron subiendo para financiar
las necesidades crecientes del Estado de Bie-
nestar y los elevados déficit publicos genera-
dos en las crisis. Por lo que respecta a Espana,
el avance fue todavia mas intenso que en la UE
y, ademas, la etapa fuertemente expansiva de
los impuestos se extendié hasta finales de los
ochenta. Entre 1965 y 1990, la presion fiscal es-
pafola aumento casi veinte puntos porcentua-
les del PIB, a una media de 0,8 puntos por afno.
Las causas fueron practicamente las mismas
que las comentadas para la UE, a lo que hay
que anadir que el nivel de partida era muy infe-
rior (14,7 por 100 en 1965 frente al 27,8 por 100
en la UE).

A partir de 1987, la tendencia alcista de la
presion fiscal en los paises de la OCDE conti-
nda, pero a menor ritmo. Desde esa fecha has-
ta 1998, el avance fue de 1,8 puntos porcentua-
les del PIB en el conjunto de la OCDE, 0,16
puntos por afo. Por otra parte, en este periodo
se invierten las contribuciones de Europa y
EE.UU., ya que el aumento en la UE es de sélo
1,1 puntos frente a 2,4 en EE.UU. En el segun-
do quinquenio de los ochenta se llevan a cabo
numerosas reformas en los impuestos sobre la
renta ante la constatacion de los efectos nega-
tivos sobre la oferta de factores productivos y
sobre la evasion fiscal de los elevados tipos
marginales, lo que contribuyé a frenar el creci-
miento de la presion fiscal, aunque no llegé a
hacerla disminuir porque, en general, las re-
ducciones de tipos fueron acompafadas por la
eliminaciéon o reduccion de deducciones o
exenciones (gasto fiscal). A partir de 1994, el
ritmo de avance de los impuestos se modera
todavia mas, lo que sugiere que la tendencia al
alza puede estar llegando a su fin, al menos en
esta etapa histérica. A ello se ha llegado tras el
convencimiento, cada vez mas generalizado,

de los desincentivos para la competitividad y el
crecimiento de una elevada presion fiscal y tras
el cansancio y resistencia social a pagar mas
impuestos. En todo caso, hay que advertir que
parte de la ralentizacién observada tras 1994
obedece a un efecto puramente estadistico: la
revisién al alza en muchos paises del denomi-
nador utilizado para obtener la presion fiscal,
es decir del PIB, al introducir la nueva metodo-
logia contable SNC93/SEC95 y no disponerse
en la mayoria de los casos de series del PIB ho-
mogeneizadas retrospectivamente, lo que se
ha traducido en una reduccion de entre 4 déci-
masy 2 puntos de la presion fiscal en 14 paises
de la OCDE, entre ellos, 11 de la UE.

En Espana, este efecto redujo la presion fis-
cal en 1,6 puntos en 1995, segun los calculos
de la OCDE, lo que explica las tres cuartas par-
tes de la caida que se produce en ese anoy
gue puede observarse en el grafico 1. No obs-
tante, incluso eliminando este efecto, la ralenti-
zacién de la misma a partir de 1990 es mas in-
tensa que en la UE, dado que entre ese afno y
1998 el aumento ha sido de sélo 1,4 puntos
(unos 2,3 puntos en la UE corrigiendo el efecto
estadistico), concentrandose todo él en los dos
ultimos anos.

Estructura impositiva

Para tener una idea mas precisa de los efec-
tos de los sistemas fiscales sobre la actividad
econdmica en los diferentes paises, es necesa-
rio analizar, ademas de los niveles de presion
fiscal global, la estructura de la misma, es de-
cir, el porcentaje que cada figura impositiva re-
presenta en el total de los ingresos impositivos.
En el cuadro 1 se presentan estos porcentajes
para el afio 1997 y para los paises de la OCDE
agrupados por grandes areas geograficas, y
en el grafico 2 su evolucion temporal para el to-
tal de la OCDE, UE, EE.UU. y Espana. Puede
observarse en el grafico que, a nivel de gran-
des areas, aunque la presion fiscal ha experi-
mentado una fuerte tendencia al alza desde
1965, su estructura se ha mantenido mas esta-
ble. Comentaremos a continuacion las figuras
o bloques de impuestos mas importantes.

El primer impuesto en importancia en el
area OCDE es el de la renta personal (IRPF en
Espafa), con una participacion del 26,6 por
100 del total en 1997. Puede observarse en el
gréafico 2 cémo el peso de esta figura impositiva
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GRAFICO 2

ESTRUCTURA IMPOSITIVA EN ESPANA, UE, EE.UU. Y OCDE
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mantuvo una tendencia creciente hasta 1980
en detrimento de los impuestos indirectos o so-
bre bienes y servicios. Posteriormente las re-
formas fiscales comentadas lo han hecho retro-
ceder hasta alcanzar en 1997 practicamente el
mismo nivel que tenia en 1965. Esta evolucion

temporal es comun a la UE y a Estados Unidos
hasta 1994, pero a partir de dicho ano las ten-
dencias se separan, continuando ala bajaen la
UE y girando de nuevo al alza en EE.UU. En
todo caso, durante todo el periodo, el peso de
este impuesto en este ultimo pais es muy supe-
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rior al que tiene en Europa, lo que tiene su con-
trapartida en las menores participaciones de
los impuestos indirectos y de las cotizaciones
sociales. En Espana el porcentaje que repre-
senta este impuesto sobre el total era 3,6 pun-
tos mas bajo que en la media de la UE, a pesar
de que entre 1970 y 1994 su progresion fue
muy rapida, pasando del 11,5 al 23,2 por 100.
Este aumento se explica por la introduccion
en1978 del IRPF, por las posteriores subidas de
sus tipos y por el efecto de la inflacion sobre las
bases imponibles en una estructura de tipos
muy progresiva (progresividad en frio). A partir
de 1995, el IRPF espafol se suma a la tenden-
cia de pérdida de peso comun al &rea de la UE,
incluso con algo mas de intensidad, tendencia
que se habra agudizado a raiz de la reforma lle-
vada a cabo en 1999.

El impuesto sobre la renta de las Socieda-
des representaba en 1997 un 8,8 por 100 del
total en el conjunto de paises de la OCDE,
practicamente la misma cifra que en 1965. A lo
largo de este periodo registro, primero, un des-
censo hasta 1975, especialmente importante
en EE.UU., posteriormente se estabilizé ligera-
mente por debajo del 8 por 100y, recientemen-
te vuelve a aumentar como consecuencia de la
evolucién al alza de los beneficios de las em-
presas en un contexto ciclico expansivo. Este
factor ciclico también deberia observarse en la
segunda mitad de los ochenta, pero en ese pe-
riodo ello fue contrarrestado por las rebajas de
los tipos y la ampliacion de deducciones y
exenciones que en muchos paises se llevaron
a cabo. Sin embargo, en Espana si que se ob-
serva de forma muy pronunciada este efecto ci-
clico, con una subida fuerte en la segunda mi-
tad de los ochenta y una bajada en el quinque-
nio posterior de recesion. La recuperacion de
1997, que ha continuado en los dos siguientes
afos, también es fruto de la nueva fase ciclica
expansiva de la economia espanola. En gene-
ral, desde comienzos de los ochenta, el peso
de este impuesto en Espana ha sido casi siem-
pre del orden de un punto porcentual inferior al
de la UE, que, a su vez, es inferior al de EE.UU.
y, sobre todo, de los paises de la OCDE-Pacifi-
co. No obstante, las diferencias entre los pai-
ses de la UE son muy acusadas, desde el 4 por
100 de Alemania hasta el 12,1 por 100 en el Rei-
no Unido o el menos significativo del 18,5 por
100 de Luxemburgo, lo que constituye uno de
los aspectos diferenciales de competitividad
fiscal mas importantes.

El conjunto de impuestos sobre bienes y
servicios, o impuestos indirectos, vieron dismi-
nuir su peso considerablemente entre 1965 y
1975 debido a la progresion de la renta perso-
nal y de las cotizaciones sociales, pero desde
esa fecha se han mantenido muy estables en
una cifra del orden del 32 por 100 para la media
de la OCDE. No obstante, ha cambiado nota-
blemente su composicién, ganando peso el
IVA o los impuestos similares sobre el consu-
mo general y perdiéndolo los impuestos espe-
cificos y los aranceles sobre la importacion. A
nivel de grandes areas geograficas, se obser-
van menos diferencias entre ellas en la partici-
pacion de estos impuestos, con las excepcio-
nes muy significativas de EE.UU. y de Japén,
donde alcanzan poco mas de lamitad que en la
UE o la OCDE-Total. En el seno de la UE, las di-
ferencias también son mucho menos acusadas
gue en otros impuestos, observandose un ma-
yor peso en los paises menos desarrollados,
con la excepcion de Espafa, que en 1997 se
quedaba 2 puntos porcentuales por debajo de
la media. La existencia de unos intervalos de ti-
pos impositivos de obligado cumplimiento por
los paises miembros explica estas menores di-
ferencias. La evolucion en Espafia muestra una
fuerte pérdida de participacion entre 1965 y
1980, periodo en el que ganan terreno el im-
puesto de la renta y las cotizaciones sociales, y
una recuperacioén parcial a partir de mediados
de los ochenta, cuando el IVA sustituye a los
anteriores impuestos sobre ventas. Desde en-
tonces su peso se ha mantenido también esta-
ble en torno al 28 por 100.

Por ultimo, el peso de las cotizaciones so-
ciales ha mantenido en el conjunto de paises
de la OCDE una tendencia creciente hasta
1994, especialmente entre 1965y 1975 y entre
1990y 1994. Desde ese afo se observa una es-
tabilizacién en torno a una cifra del 25 por 100.
En la UE, la estabilizaciéon se produce mucho
antes, desde 1975, en una cifra del orden del
28,5 por 100. La evolucion en Espana es muy
creciente entre 1965 y 1975, anos en los que se
desarrolla el esquema de la Seguridad Social,
incluida la sanidad publica, financiado median-
te cotizaciones. Posteriormente, en la década
de los ochenta vuelve a perder posiciones has-
ta situarse en torno al 35 por 100, cifra que se
mantiene hasta los afios recientes. Junto al me-
nor peso de la imposicién directa, el mayor de
las cotizaciones sociales, respecto a los valo-
res medios en la UE, es uno de los aspectos ca-
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racteristicos de la estructura impositiva espa-
nola. Teniendo en cuenta que las cotizaciones
encarecen notablemente los costes del factor
trabajo, el alto nivel de las mismas constituye
un factor negativo para la competitividad y para
la creacion de empleo, que es sorprendente en
un pais con una tasa de paro tan elevada y una
tasa de ocupacion tan baja.

Ademas, el reparto de las cotizaciones entre
trabajadores y empresas es muy diferente en
Espafay en la UE, agravando la situacién des-
crita. En la UE las cotizaciones a cargo del tra-
bajador suponian en 1997 (las cifras no han
cambiado significativamente desde entonces)
més del 10 por 100 del total de impuestos, o lo
que es lo mismo, el 35 por 100 del total de coti-
zaciones, mientra que en Espana sélo suponen
el 5,6 por 100 de los impuestos y el 16 por 100
de las cotizaciones. La necesidad de reducir
las cotizaciones sociales en Espafia y de ree-
quilibrar las aportaciones entre trabajadores y
empresas es evidente y viene siendo aconseja-
da desde hace muchos afnos no sélo por los
empresarios, sino también por los expertos en
economia laboral. En estas propuestas gene-
ralmente se incluye la subida de los impuestos
indirectos como contrapartida al déficit finan-
ciero que podria generar la bajada de las coti-
zaciones. Pero, ello siempre ha sido mal consi-
derado tanto por los gobiernos (excepto en
1995 cuando se ensayd timidamente la pro-
puesta, si bien con resultados no muy claros
debido al momento coyuntural inapropiado de
la economia espafola entonces) como por las
autoridades monetarias y los representantes
de los trabajadores. En el caso de los gobier-
nos y autoridades monetarias, por los efectos
inflacionistas de la subida de los impuestos in-

directos y, en el caso de los Ultimos, por el ries-
go de que el déficit financiero que podria
provocar en la Seguridad Social llevase a re-
ducciones de las prestaciones.

Por otro lado, el reequilibrio de las aporta-
ciones entre trabajadores y empresas no es fa-
cil de llevar a cabo si no se modifican al mismo
tiempo otras figuras impositivas, ya que, por si
solo, supondria una disminucion de los sala-
rios netos de impuestos dificil de asumir. Pero
si seria factible en un escenario en el que el au-
mento de las aportaciones de los trabajadores
fuera compensado por una disminucién del
gravamen que soportan las rentas del trabajo
en el IRPF y, adicionalmente, una subida de los
impuestos indirectos compensara, al menos
parcialmente, la bajada de las cotizaciones a
cargo de las empresas. Las negociaciones que
acaban de iniciarse entre los representantes de
los trabajadores y de los empresarios con el
patrocinio del Gobierno, y las previsiones de
éste Ultimo de reducir de nuevo el IRPF una vez
se haya conseguido la desaparicion del déficit
publico, constituyen el contexto adecuado
para plantear y llevar a cavo una reduccién y
reequilibrio de la cotizaciones sociales en Es-
pafa, que sin duda supondria una mejora im-
portante de competitividad y un factor positivo
para el crecimiento y para la creacién de em-
pleo.

NOTA

(1) OCDE, Revenue Statistics, 1999 Edition.
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