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Resumen

En este articulo se analizan las diferencias desde 1995 hasta 2014 de la estructura impositiva de
Esparia con la de las principales economias europeas. Las simulaciones realizadas muestran que
Espafia se encuentra en la parte con pendiente positiva de la curva de Laffer para los impuestos
sobre el consumo, el trabajo y el capital, por lo que aumentos de estos tipos impositivos
incrementarian los ingresos publicos. Sin embargo, no existe un menu gratis: los aumentos de
impuestos también reducen significativamente el PIB y el empleo. Asi, los impuestos mas
distorsionadores son los que recaen sobre las rentas del capital y las cotizaciones sociales,
mientras que los menos distorsionadores son los impuestos indirectos. Los efectos sobre el
bienestar social de cambios en la presién fiscal son dificiles de evaluar con exactitud, si bien, a la
vista de las encuestas disponibles, resulta dificil justificar un aumento de la presién fiscal en
Esparfia para aumentar el bienestar social, sin que antes venga precedido de un aumento de la
eficiencia con la que acttian las administracién puablicas.

“Taxes are the price we pay for a civilized society”

Oliver Wendell Holmes Jr (1904)

* Este trabajo ha sido preparado para Papeles de Economia Espafiola, coordinado por J. F. Sanz. Los
autores agradecen el apoyo del proyecto de la CICYT ECO2011-29050.
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1. Introduccién

El tamafio del gasto publico depende de las preferencias sociales, pero para garantizar la
sostenibilidad de las finanzas publicas es preciso contar con ingresos publicos suficientes, que
se obtiene principalmente mediante impuestos. Los impuestos financian instituciones, bienes y
servicios publicos, y reducen la desigualdad, pero tienen un precio sobre el sector privado, al
reducir su renta disponible y generar distorsiones sobre sus decisiones. Por lo tanto, la
estructura fiscal y la forma en la que se obtienen los ingresos publicos para financiar un
determinado volumen de gasto tiene también importantes repercusiones econémicas y sociales.
Desde un punto de vista normativo, el objetivo debe ser alcanzar un determinado nivel de
ingresos con una estructura fiscal eficiente que maximice el crecimiento y la creacién de empleo
con la mayor equidad posible. En concreto, el sistema impositivo es eficiente cuando asegura un
determinado volumen de ingresos publicos y contribuye a una distribucién de la renta acorde
con las preferencias sociales con el menor coste posible, tanto en términos de distorsiones y
desincentivos sobre las decisiones del sector privado como de gestion y administracion
tributaria.

El analisis tedrico y empirico de los efectos distorsionadores de la fiscalidad es muy
abundante en la literatura econémica (e.g., Comité de Expertos sobre la Reforma Fiscal, 2014,
Mirrlees, 2011, Acosta-Ormaechea y Yoo, 2012, Arnold et al, 2011, Boscd, Doménech y Ferri,
2009, Forni et al., 2009, o Mankiw y Weinzierl, 2006). Estas contribuciones encuentran que las
distorsiones que generan los impuestos afectan a la oferta de trabajo en su margen extensivo
(tasa de actividad) e intensivo (las horas trabajadas), al ahorro, a la inversién (en capital fisico,
humano y tecnolégico) y a la estructura de gasto privado. En una economia con plena igualdad
de oportunidades, sin imperfecciones en los mercados y sin externalidades, el impuesto 6ptimo
es uno de cuantia fija en términos per cépita e igual para todo el mundo (Ramsey, 1927, y
Atkinson y Stiglitz, 2015). En esta situacion hipotética, el gasto publico aseguraria a los
individuos frente a riesgos como el desempleo, enfermedad, longevidad, etc., y haria efectiva la
igualdad de oportunidades mediante la educacién y la sanidad publicas. Sin embargo, el
mundo real estd muy lejos de esa situaciéon hipotética: las sociedades, de acuerdo con las
preferencias sociales, optan por combatir la desigualdad también con impuestos y existen
externalidades positivas (como la educacién) y negativas (como la contaminacién) que tratan de
ser corregidas mediantes subvenciones e impuestos, respectivamente.

En este articulo se analizan las diferencias desde 1995 hasta 2014 de la estructura
impositiva de Espafia con la de las principales economias europeas y, en linea con los trabajos

de Trabandt y Uhlig (2011) o D’Erasmo et al (2016) para EE.UU. y la UE, se evaltan los efectos
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de variaciones en las distintas figuras impositivas sobre su capacidad para aumentar los
ingresos publicos, el PIB, el empleo y el bienestar en la economia espafiola. Para analizar los
efectos de cambios en la estructura fiscal sobre el crecimiento se utiliza el modelo REMS de
equilibrio general para la economia espafiola (véase Bosca et al, 2011). Este modelo de economia
abierta incorpora diferentes imperfecciones y rigideces de manera que, como los mercados de
bienes y servicios y productos no funcionan de manera competitiva, los niveles de empleo y
actividad econémica son inferiores a los que prevalecerfan en una situacién de competencia
perfecta.

Algunos trabajos para la economia espafiola han analizado con anterioridad cémo los
cambios en la estructura fiscal afectan al nivel de ingresos ptblicos y de produccién. Bosca,
Doménech y Ferri (2013) utilizaron REMS para evaluar la sustitucién de cotizaciones sociales
por impuestos indirectos en la economia espafiola. De acuerdo con sus resultados, los efectos
sobre el empleo, el PIB y los ingresos publicos de un cambio en la estructura fiscal en esta
direccién son positivos. Por su parte, Fernandez de Cérdoba y Torregrosa (2005) analizaron la
disyuntiva existente entre ganancias de eficiencia y la capacidad recaudatoria asociada a la
sustitucién entre los tipos impositivos de las rentas del trabajo y del capital, utilizando como
punto de partida una de las primeras versiones del trabajo de Conesa y Kehoe (2017). A
diferencia de Bosca, Doménech y Ferri (2013), estos autores calibran para la economia espafiola
un modelo de equilibrio general dindmico para una economia cerrada, sin desempleo de
equilibrio ni poder de fijacién de precios y salarios por parte de empresas y trabajadores.
Encuentran que no es posible compensar la disminucién de los impuestos sobre las rentas del
trabajo con un aumento de los impuestos sobre las rentas del capital que mantenga los ingresos
publicos y la produccién constantes.

Los principales resultados del presente articulo indican que la economia espafiola se
encuentra en el tramo de pendiente positiva de la curva de Laffer, por lo que aumentos
moderados de los tipos impositivos sobre el consumo y las rentas del trabajo y del capital tienen
capacidad de aumentar los ingresos publicos. Sin embargo, nuestros resultados también
muestran que los aumentos impositivos tienen costes en términos de PIB y empleo, que deben
tenerse en cuenta al valorar los efectos positivos de la provision de bienes y servicios publicos.
Con las cautelas debidas en la evaluacién de estos resultados, no parece que el balance neto
entre beneficios y costes sea positivo sin aumentos en la eficiencia con la que funcionan las
administraciones publicas espafiolas, que tienen un amplio margen de mejora respecto a los

paises europeos que se encuentran en la frontera de eficiencia publica. De los resultados si que
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se puede deducir que cambios en la estructura impositiva manteniendo la presion fiscal pueden
aumentar el bienestar y la equidad en la economia espafiola.

La estructura de este articulo es la siguiente. En la segunda seccién se analiza la
estructura fiscal en Espafia desde una perspectiva europea, centrando la atencién en los tipos
impositivos implicitos sobre consumo y rentas de capital y trabajo, distinguiendo también las
cotizaciones sociales del resto de impuestos. En la tercera seccién se presentan los resultados de
los cambios en los tipos impositivos sobre los ingresos ptblicos (curvas de Laffer), el
crecimiento y el empleo. En la seccién cuarta se discuten los efectos de las variaciones en los
tipos impositivos sobre el bienestar social. Por dltimo, la quinta seccién presenta las principales

conclusiones de este articulo.

2. La estructura fiscal en Espafia desde una perspectiva europea

La comparacién de la estructura fiscal se hace utilizando los tipos impositivos implicitos, que se
definen como el ratio de los ingresos fiscales de una determinada categoria (impuestos sobre el
consumo, trabajo o capital) sobre una aproximacién de la base de cada impuesto consistente con
las cuentas nacionales (véase el apéndice B de Comisién Europea, 2017). La dltima informacién
disponible se refiere a 2015 para los impuestos sobre consumo y trabajo, y 2012 para el capital.
Aunque se dispone de informacién para 30 paises europeos, la mayoria del andlisis que se
presenta a continuacién pivota sobre un nidcleo menor de 15 economias, para facilitar la
comparaciéon. En esta muestra de paises, ademds nos centramos en las ocho que Andrés y
Doménech (2015) utilizan de referencia para Espafia. Este grupo de paises, al que denominamos
UES, estd constituido por Alemania, Austria, Bélgica, Dinamarca, Finlandia, Holanda, Reino
Unido y Suecia. La UES8 representaba en 2014 el 40,1 de la poblacién de la Unién Europea (UE
en adelante) y el 47,8 por ciento de su PIB, y se caracteriza por liderar al conjunto de la UE en
un amplio conjunto de indicadores que determinan el nivel de renta per capita, la
productividad, el empleo y la distribucién de la renta.

En el Grafico 1 se muestra la evolucién del tipo impositivo sobre el trabajo desde 1995
hasta 2015 para Espafia, la media para la UES, y el maximo y minimo en la muestra de 15 paises
considerados. El tipo impositivo implicito sobre el trabajo incluye todos los impuestos y
cotizaciones sociales (tanto de empresas como de trabajadores) sobre las rentas del trabajo.
Como puede observarse Espafia ha tenido en promedio una imposicién sobre las rentas del
trabajo del 31,0 por ciento, 6,7 puntos porcentuales inferior a la de la UE8 (37,7 por ciento).

Esta menor imposicién relativa de Espafia es resultado de un menor tipo implicito del

IRPF, que mas que compensa las mayor imposicién de las cotizaciones sociales. Como se
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observa en el Grafico 2, el tipo impositivo implicito de las cotizaciones sociales (calculado como
la suma de las aportaciones de las empresas y trabajadores sobre las rentas del trabajo) ha
tenido en Espafia un promedio del 22,9 por ciento, 3,7 puntos porcentuales por encima de la
UE8 (19,4 por ciento). De hecho, en algunos paises, como Dinamarca, el tipo implicito de las
cotizaciones sociales no alcanza el 2 por ciento. Aunque las pensiones en Dinamarca son
contributivas, en el sentido de que se calculan en funcién a las aportaciones realizadas, se
financian basicamente con otros ingresos publicos, que provienen del resto de rentas del trabajo

(excluidas las cotizaciones sociales), del capital y de los impuestos indirectos.
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Grafico 1 tipos impositivos implicitos sobre el trabajo en 15 paises europeos, UES y
Espana, 1995-2015.
Fuente: elaboracion propia a partir de la Comision Europea.

Una vez que se excluyen las cotizaciones sociales el tipo impositivo implicito del trabajo
se sittia en el minimo de la UE1S5, salvo algin afio en el que esta posicién ha correspondido a
Grecia. Espafia ha tenido en promedio una imposicién del trabajo sin cotizaciones sociales del
8,1 por ciento, 10,2 puntos porcentuales menos que la media de la UE8 (18,3 por ciento). En el

extremo opuesto se encuentra Dinamarca, con una imposicién media cercana al 35 por ciento.
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Grafico 2: tipos impositivos implicitos de las cotizaciones sociales en 15 paises
europeos, UE8 y Esparia, 1995-2015.
Fuente: elaboracion propia a partir de la Comision Europea.
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Grafico 3: Tipos impositivos implicitos sobre el trabajo, sin cotizaciones sociales UE15,
UES y Esparia, 1995-2015.
Fuente: elaboracion propia a partir de la Comision Europea.
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El tipo impositivo implicito del capital incluye el Impuesto sobre Sociedades y otros
impuestos pagados por las empresas, la parte del IRPF que grava las rentas del ahorro, y los
impuestos sobre la riqueza y las transacciones de activos. Como se puede ver en el Gréfico 4,
Espafia ha tenido en promedio una imposicién sobre el capital similar a la de la UES8 (29,3 frente
al 29,5 por ciento) entre 1995 y 2012, pero con una importante oscilacién ciclica en el periodo de
mayor intensidad de la burbuja inmobiliaria y financiera.

Por dltimo, el tipo impositivo implicito sobre el consumo incluye los impuestos sobre
las transacciones entre consumidores finales y productores, y sobre los bienes de consumo final.
Por lo tanto, incluye todos los impuestos indirectos que gravan el consumo (por ejemplo, IVA,
energia, tabaco y resto de impuestos sobre el consumo), divididos por el consumo privado. En
el Gréfico 5 se observa que Espafia ha sido sistematicamente el pais de la UE15 con menor
imposiciéon indirecta (14,5%), 9,4 puntos porcentuales menos que en el promedio de las ocho
economias europeas mas avanzadas (23,9%).

En definitiva, frente a las principales economias europeas Espafa se ha caracterizado en
las dltimas dos décadas por tener una estructura fiscal con una baja imposicién sobre el
consumo, con cotizaciones sociales elevadas, con una menor imposicién sobre las rentas del
trabajo, una vez excluidas las cotizaciones sociales, y con una imposicién sobre el capital en
linea con el promedio de la UES.

A la vista de estos resultados conviene analizar los efectos de variaciones en las
distintas figuras impositivas sobre su capacidad para aumentar los ingresos publicos, el PIB y el

empleo, el bienestar y la desigualdad.

3. Efectos de la estructura fiscal sobre los ingresos, el crecimiento y el empleo
En esta seccién se simulan los efectos sobre los ingresos publicos, el PIB y el empleo de los
aumentos en los tipos impositivos anteriormente descritos. Para ello se utiliza el modelo de
equilibrio general para la economia espafiola REMS (véase Bosca et al, 2010 y 2011), que se
describe brevemente a continuacion.

REMS es un modelo Neo-Keynesiano que se deriva de la optimizacién intertemporal
por empresas y hogares representativos que operan bajo distintas restricciones tecnolégicas y
presupuestarias, por lo que sus decisiones econémicas estan sélidamente microfundadas. El
comportamiento es predominantemente forward-looking y las dindmicas a corto plazo son

consistentes con la senda de largo plazo de un modelo de crecimiento neoclésico.
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Gréfico 4: Tipos impositivos implicitos sobre el capital en UE15, UES y
Esparia, 1995-2012.
Fuente: elaboracion propia a partir de la Comision Europea
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Gréfico 5: Tipos impositivos implicitos sobre el consumo en UE15, UES y
Esparia, 1995-2015.
Fuente: elaboracion propia a partir de la Comision Europea.
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Sin embargo, como los mercados de bienes y servicios y productos no funcionan de
manera competitiva, los niveles de empleo y actividad econémica son inferiores a los que
prevalecerian en una situacién de competencia perfecta. Esto es particularmente importante en
el caso del empleo, ya que el modelo es capaz de reproducir una situacién de desempleo
estructural de equilibrio, por encima del que existiria en una situacién de pleno empleo. En
concreto, los hogares no restringidos o ricardianos optimizan intertemporalmente la utilidad
derivada de los bienes de consumo, ocio y saldos reales, sujetos a una restriccién presupuestaria
(en la que los recursos son las rentas del trabajo y del capital) y a las leyes de movimiento del
empleo y del capital. Los consumidores restringidos no tienen acceso a los mercados
financieros, por lo que no pueden acumular capital o bonos, y su consumo esta limitado por los
ingresos corrientes de sus rentas del trabajo. Los hogares son los propietarios de los factores de
produccién disponibles y de todas las empresas que operan en la economia. Alquilan el capital
fisico (consumidores ricardianos) y los servicios del trabajo (tanto los consumidores ricardianos
como los restringidos) a las empresas, a cambio de un coste de alquiler y de salarios. Todos los
hogares de la economia pagan impuestos y reciben transferencias del gobierno.

Por su parte el sector publico se enfrenta cada periodo a una restriccién presupuestaria
en la que el gasto publico total (consumo ptblico, inversion publica, subsidios de desempleo,
transferencias sociales y otras transferencias) se financia mediante la emisién de deuda y un
conjunto de impuestos sobre la renta del trabajo y del capital, sobre la energia y el consumo, y
contribuciones a la seguridad social. La sostenibilidad intertemporal de las cuentas ptublicas se
ve asegurada por una funcién de reaccién en la que las transferencias se ajustan en funcién de la
desviaciéon de la deuda ptblica sobre PIB respecto a su nivel objetivo.

El Banco Central Europeo gestiona la politica monetaria a través de una regla de Taylor,
en la que el tipo de interés responde a las desviaciones de la inflacién respecto a su objetivo y a
la brecha ciclica del PIB, ambas variables referidas a la zona euro. A este tipo de interés se suma
una prima de riesgo de la economia espafiola, en funcién de su endeudamiento respecto al resto
del mundo (resultante de la acumulacién de la balanza por cuenta corriente), lo que permite
que este modelo de una economia abierta tenga un equilibrio estable y que las perturbaciones
financieras, que han sido cruciales en la tltima crisis, puedan afectar a las variables endégenas.

El sector productivo estd compuesto a su vez por dos sectores. El primero produce
bienes intermedios con empresas que operan en una situacién de competencia monopolistica y
emplean capital, trabajo y energia. El segundo es el sector de bienes finales, que combina las
variedades de bienes intermedios diferenciados para producir los bienes finales que se dedican

a la exportacién, a la inversién y al consumo privado y ptblico. S6lo una proporciéon de las
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empresas que operan en este sector pueden cambiar los precios de forma 6ptima cada periodo,
por lo que existe cierto grado de rigidez en el nivel general de precios a corto plazo.

REMS esta parametrizado utilizando datos de la economia espafiola. Con este fin, se
utiliza una base de datos (BDREMS) que satisface los requisitos de estimacién y calibracién del
modelo y genera un escenario base para las simulaciones que se presentan a continuacién. Este
escenario base reproduce los grandes ratios de la economia espafiola, la distribucién de rentas
salariales y excedente bruto de explotacién a nivel agregado, y la distribucién de la demanda
agregada, incluido el consumo privado. Pero no distingue por categorias de bienes de consumo
ni tiene agentes heterogéneos, mas alla de dos tipos de consumidores. En este sentido, ha de
tenerse en cuenta que los efectos simulados se refieren a los tipos impositivos implicitos medios,
por lo que no incorporan las repercusiones de los tipos marginales, que también son relevantes
(véase Holter et al, 2014).

En los ejercicios siguientes, con la finalidad de analizar los efectos distorsionadores de
las variaciones impositivas con la mayor neutralidad y transparencia posible, se ha supuesto
que las variaciones en los ingresos publicos se ven compensadas integramente por
transferencias de cuantia fija en términos per capita (lump sum). Alternativamente, hemos
simulado también los efectos de variaciones en ingresos publicos compensados mediante
cambios proporcionales en el consumo publico (que afecta el bienestar de los consumidores) y
la inversién publica (que se acumula en el capital publico, incluido en la funcién de produccién
como un factor adicional). En ambos casos los resultados son muy similares y las diferencias de
escasa magnitud, por lo que optamos por presentar sélo las simulaciones con transferencias de

cuantia fija.

3.1 Variaciones del tipo impositivo sobre el capital

En el Grafico 6 se representa el resultado de simular la respuesta de los ingresos publicos a la
variacién del tipo impositivo implicito sobre el capital, teniendo en cuenta las interacciones
entre todas las variables econémicas, gracias a trabajar con un modelo de equilibrio general.
Esta relacién no lineal entre ambas variables se conoce como curva de Laffer, que evalaa la
respuesta del conjunto de ingresos impositivos y de sus bases a cambios en el tipo impositivo
sobre el capital.

Como se aprecia en este grafico, el tipo impositivo sobre el capital del 29,3% se
encuentra en el tramo con pendiente positiva de la curva de Laffer, que tiene una elasticidad de

ingresos al tipo impositivo del 0,06. Para comodidad en la comparacién, hemos normalizado los

-10-
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ingresos publicos a 100 para el tipo impositivo sobre el capital del 29,3 por ciento en el escenario
base. Los ingresos publicos podrian aumentar hasta un 6% si el tipo impositivo implicito sobre
el capital aumentara a su nivel de méxima recaudacién, del 29,3% al 61%. Este maximo tipo
impositivo es similar al que estiman Trabandt y Uhlig (2011).

Sin embargo, este aumento de la recaudacién del sector publico no serfa gratuito. El
efecto distorsionador de este aumento del tipo impositivo implicito sobre el capital (del 29,3% al
61%) provocaria una disminucién del PIB del 19,8%, tal y como se muestra en el Grafico 7. En el
caso del empleo equivalente a tiempo completo la disminucién seria del 4,5%.

Los efectos negativos sobre el PIB y el empleo se deben a que el aumento del tipo
impositivo sobre el capital incide negativamente sobre la inversion, la relacién capital trabajo y
los salarios reales, que disminuirian mas de un 12% al pasar del escenario base al de méxima
recaudacion impositiva.

En definitiva, los resultados de las simulaciones representadas en los Graficos 6 y 7
ponen de manifiesto la existencia de un dilema entre aumentar la recaudacién del sector

publico y aumentar el PIB y el empleo.

3.2 Variaciones del tipo impositivo sobre el trabajo

En el Grafico 8 se muestra la respuesta simulada de los ingresos ptiblicos a la variacién del tipo
impositivo implicito sobre el trabajo, que incluye también las contribuciones a la Seguridad
Social. Como en el caso anterior, se obtiene una relacién no lineal entre ambas variables. Para
facilitar la comparacién, se han normalizado los ingresos publicos a 100 para el tipo impositivo
sobre el trabajo del 25,1 por ciento en el escenario base.2

Al igual que ocurria con el tipo impositivos sobre el capital, el tipo impositivo sobre el
capital en Espafia del 25,1% se encuentra en el tramo con pendiente positiva de la curva de
Laffer. La elasticidad de ingresos ptiblicos a las cotizaciones sociales es 0,12, mientras que para
el resto de impuestos sobre el trabajo es del 0,14, mas del doble que para los impuestos sobre el
capital. En este caso, los ingresos ptiblicos podrian aumentar hasta un 29% si el tipo impositivo
implicito sobre el trabajo aumentara a su nivel de maxima recaudacién, del 25,1% al 57,5%. De
nuevo, este maximo tipo impositivo es similar al que estiman Trabandt y Uhlig (2011) para

EE.UU.

® El tipo impositivo implicito total sobre las rentas del trabajo se define en REMS como fe+t/(1+£) en
donde f= es el tipo de las cotizaciones sociales y t el resto de impuestos sobre las rentas del trabajo.
Aplicando esta definicién a sus valores promedios entre 1995 y 2015 se obtiene que un tipo impositivo
total sobre las rentas del trabajo del 25,1 por ciento.

-11-
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Grafico 6: Curva de Laffer del tipo impositivo implicito sobre el capital.
Base 100 para el tipo del 29,3%.
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Como con otros impuestos, este aumento de la recaudacion del sector ptublico tampoco
seria gratuito. El efecto distorsionador de este aumento del tipo impositivo implicito sobre el
trabajo (del 25,1% al 57,5%) provocaria una disminucién del PIB del 31,1%, como muestra el
Gréfico 9, mientras que el empleo equivalente a tiempo completo se contraeria un 29,0%. El
aumento del tipo impositivo sobre el trabajo incide negativamente sobre la inversién privada y
sobre todo en el nivel de empleo, de manera que la relacién capital trabajo aumenta, al
sustituirse trabajo por capital. Sin embargo, los salarios reales netos de cotizaciones sociales
disminuirfan un 20% al pasar del escenario base al de médxima recaudacién impositiva.

Al igual que con el tipo impositivo sobre el capital, las simulaciones presentadas en los
Graficos 8 y 9 plantean el dilema entre aumentar la recaudacién del sector ptblico, con subidas
de los impuestos sobre el trabajo, y aumentar el PIB y el empleo, mediante bajadas de la

imposicion.

3.3 Variaciones del tipo impositivo sobre el consumo

Para completar los ejercicios de simulacion, el Grafico 10 representa la respuesta de los ingresos
publicos a la variacion del tipo impositivo implicito sobre el consumo. A diferencia de los casos
anteriores, aunque existe una relacién no lineal entre ambas variables, en el rango de valores
considerados la recaudacién fiscal no alcanza un méximo, resultado que también encontraban
Trabandt y Uhlig (2011). El tipo impositivo sobre el consumo se encuentra en el tramo con
pendiente positiva de la curva de Laffer, con una elasticidad de ingresos al tipo del 0,17, la
mayor de las estimadas.

Ademas, como se observa en el Gréafico 11, los efectos distorsionadores del aumento del
tipo impositivo implicito sobre el consumo sobre el PIB y el empleo son menores que con los
impuestos sobre capital y trabajo, para conseguir un mismo aumento en recaudacién. A
diferencia de los casos anteriores, el aumento del tipo impositivo sobre el consumo aumenta el
salario real como resultado de que en el proceso de negociacién los trabajadores tratan de
mantener su capacidad adquisitiva neta de impuestos indirectos.

En cualquier caso, de nuevo se observa una correlacién negativa entre el aumento de la
recaudacion fiscal y la disminucién del PIB y del empleo, como resultado de un mayor tipo

impositivo sobre el consumo.
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Gréfico 8: Curva de Laffer del tipo impositivo implicito sobre el trabajo.
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Grafico 9: respuesta del PIB y del empleo a cambios en el tipo impositivo
implicito sobre el trabajo. Base 100 para el tipo del 25,1%.
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Gréfico 10: Curva de Laffer del tipo impositivo implicito sobre el
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Grafico 12: Efectos sobre el PIB de un aumento de la presion fiscal
equivalente a un punto porcentual del PIB. Desviacion porcentual
respecto al escenario base al cabo de dos arios.

Utilizando los resultados de Bosca, Doménech y Ferri (2013), el Gréfico 12 resume de
una manera simple los efectos distorsionadores de los distintos tipos impositivos. Este grafico
muestra la respuesta del PIB al aumento de cada uno de los tipos impositivos considerados, con
el objetivo de aumentar los ingresos publicos en un punto porcentual del PIB. Como puede
apreciarse, los impuestos mas distorsionadores son los que recaen sobre las rentas del capital y
las cotizaciones sociales, mientras que los menos distorsionadores son los impuestos indirectos.

Los resultados anteriores son consistentes con las propuestas de cambiar la estructura
fiscal para, sin reducir el nivel de ingresos publicos, aumentar el nivel de actividad de la
economia. En particular, una de las propuestas que cuenta tanto con justificacién teérica como
con evidencia empirica es la idea de la devaluacién fiscal: una aumento de los impuestos
indirectos y una disminucién de las cotizaciones sociales bajo la restriccién de equilibrio
presupuestario. De hecho, en los paises europeos se observa una elevada correlaciéon (0,8 en
2011) entre la tasa de desempleo y el ratio de cotizaciones sociales sobre la imposicién indirecta
una vez que se corrige por la cufa fiscal. Por ejemplo, los paises nérdicos se caracterizan por
tener una elevada imposicién indirecta y bajas cotizaciones sociales, con reducidos niveles de

desempleo. Dinamarca es un buen ejemplo de estos paises. En el otro extremo estan Espafia y
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Grecia (sobre todo antes de los cambios fiscales introducidos a partir de 2011), con elevadas
tasas de desempleo y ratios reducidos de cotizaciones sociales sobre impuestos indirectos.

Los resultados de las simulaciones realizadas por Bosca, Doménech y Ferri (2013) con
REMS muestran que la devaluacién fiscal tiene efectos positivos sobre el PIB, el empleo y las
exportaciones, como resultado de que el cambio en precios relativos del trabajo respecto al
consumo mejora la competitividad y tiene efectos similares a los de una devaluacién del tipo de
cambio, tal y como han demostrado también Farhi, Gopinath y Itskhoki (2014).

En resumen, los resultados de esta seccién indican que Espafia se encuentra en la parte
con pendiente positiva de la curva de Laffer. Sin embargo, esto no significa que exista un ment
gratis desde el punto de vista fiscal. Al contrario, el andlisis coste-beneficio es totalmente
necesario, en la medida que los aumentos de los tipos impositivos del trabajo, capital y
consumo aumentan los ingresos publicos pero reducen el PIB y el empleo. La existencia de un
dilema entre obtener mds ingresos publicos a cambio de reducir el PIB y el empleo obliga a
evaluar los efectos de los cambios impositivos en el bienestar social. Adicionalmente estos
resultados ayudan a explicar que las consolidaciones mediante impuestos tengan efectos
negativos mas importantes sobre la actividad que las basadas en gasto (Alesina et al, 2017). Los
resultados también indican que los impuestos mas distorsionadores son los que recaen sobre las
rentas del capital y las cotizaciones sociales, mientras que los menos distorsionadores son los
impuestos indirectos. Esta asimetria en los efectos sobre la actividad econémica justifican
propuestas como la devaluacién fiscal, encaminadas a aumentar el PIB y el empleo mediante

cambios en la estructura fiscal manteniendo la presion fiscal constante.

4. Impuestos y bienestar social

Como acabamos de ver en la seccién anterior, un aumento de los tipos impositivos ayudaria a
aumentar la recaudacién fiscal, pero al mismo tiempo genera efectos distorsionadores sobre la
oferta y demanda de trabajo, las decisiones de ahorro y la inversién privada, que han de ser
tenidos en cuenta. La manera de hacerlo es mediante la evaluaciéon de los efectos de los
aumentos de impuestos sobre el bienestar social.

Siguiendo a Jones y Klenow (2016), podemos aproximar el bienestar social en funcién
del nivel de consumo (privado y ptblico) y de ocio, la equidad y la esperanza de vida. Ceteris
paribus, un aumento de cualquiera de estos cuatro términos implica un aumento del bienestar

agregado.
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De manera directa o indirecta, los impuestos ayudan a financiar bienes y servicios que
terminan afectando el bienestar social. En primer lugar, permiten costear el consumo ptublico
que entra directamente en la funcién de bienestar individual. Segundo, los impuestos son la
contrapartida de bienes y servicios que favorecen el ahorro y la acumulacién de capital, como
las instituciones, el Estado de derecho, las regulaciones, la justicia, la inversién publica en
infraestructuras o el capital humano. Tercero, estos bienes y servicios no solo incentivan la
acumulacion de factores productivos sino que también mejoran su uso, facilitando el desarrollo
de la actividad del sector privado y aumentando la productividad total de los factores. Como
resultado de ambos mecanismos (méas factores productivos y mas eficientes), aumenta la
productividad por hora trabajada y con ella el ocio. Cuarto, la redistribucién via impuestos y
gasto mejora la equidad. Quinto y ltimo, el gasto publico (por ejemplo, en sanidad o incluso en
educacién) ayuda a aumentar la esperanza de vida.

El problema es establecer una relacién clara y precisa entre bienestar social y presion
fiscal y, por lo tanto, tamafio del sector publico. Aunque las palabras de Oliver Wendell Holmes
Jr. con las que se empezaba este articulo son totalmente ciertas, es dificil responder con
rotundidad a la pregunta de si pagamos mucho o poco por vivir en una sociedad civilizada por
varias razones.

En primer lugar, la relacién entre presion fiscal y bienestar social es no lineal y resulta
complicado evaluar con precisién el nivel éptimo de imposiciéon.? Resulta obvio que un nivel
impositivo insuficiente (que imposibilite financiar bienes y servicios ptblicos adecuados) puede
ser tan perjudicial para el bienestar social como otro tan elevado en el que terminan primando
los efectos distorsionadores sobre el PIB, el consumo y el empleo. Pero mas alld de esta
comparacion, no es sencillo determinar el nivel 6ptimo de recaudacion fiscal sobre el PIB, que es
ademas muy sensible a las preferencias sociales.

En segundo lugar, la relacién no lineal entre presién fiscal y bienestar social puede
cambiar en el tiempo y se ve afectada por la eficiencia con la que funcionan las administraciones
publicas en el proceso de transformar impuestos en bienes y servicios ptblicos. Como se ilustra
en el Grafico 13, un aumento de la eficiencia del sector publico permite gestionar mejor mas
recursos y aumenta el bienestar, y con ello la predisposiciéon de la sociedad a aumentar la
presion fiscal y el tamario del sector ptublico. De hecho, esto es lo que se observa en la practica,
como muestra el Gréfico 14: el tamafio del gobierno se correlaciona positivamente (0,65) con la

eficiencia del sector publico, con la excepcién de Italia y Grecia. La evidencia histérica nos

? Véase, por ejemplo, Barro (2011), y los argumentos ofrecidos por Andrés y Doménech (2015) sobre la
tamafio 6ptimo del sector publico.
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Grafico 13: Presion fiscal y bienestar

muestra que éste es un proceso dindmico en el que el tamafo del sector publico y la presién
fiscal aumentan a medida que mejora la eficiencia.

Cuanto mas eficiente sean las administraciones publicas y mas se internalicen los
servicios publicos, menores serdn las distorsiones de los impuestos sobre el PIB y el empleo,
como demostraban Doménech y Garcia (2008). En este sentido, el reto es, por lo tanto, mejorar
el funcionamiento de los servicios ptblicos y del Estado de bienestar con evaluacién, buenas
préacticas y politicas, y liderando la transformacién tecnolégica (Micklethwait y Wooldridge,
2014).

En tercer lugar, aunque el modelo de simulaciéon REMS utilizado en la evaluacién de los
cambios impositivos de la seccién anterior permite aproximar los efectos sobre el bienestar
individual, no permite analizar los cambios en equidad en la distribucién del conjunto de
individuos, dado que presenta un nivel de heterogeneidad reducido. Aunque los modelos con
agentes heterogéneos son una condicién necesaria para este tipo de evaluaciones, tampoco son
una condicién suficiente, en la medida que es muy complicado captar todos los mecanismos a
través de los cuales las politicas ptblicas afectan a la equidad. Por un lado, las politicas de gasto
contribuyen a reducir la desigualdad en el acceso a sanidad, educacién y otros bienes. Por otro,

los impuestos también redistribuyen renta entre individuos.
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Gréfico 14: Ingresos piiblicos y eficiencia de las AA.PP., 20017-2012.
Fuente: Andrés y Doménech (2015).

En general, el nivel de redistribucién que se consigue por ambas vias es muy potente,
por lo que no es de extrafiar que los efectos sobre el bienestar social de cambios en la equidad
sean bastante importantes (véase, Rorhs y Winter, 2017)). Por ejemplo, los impuestos y
transferencias reducen la desigualdad en la renta en Espafia, medida a través del indice de Gini,
en casi 18 puntos porcentuales, como muestra el Grafico 15. Un efecto redistributivo similar al
de paises como Dinamarca, Noruega o Suecia, con un nivel de ingresos fiscales sobre el PIB mas
de diez puntos superior al de Espafia. Aunque la presién fiscal ayuda a reducir la desigualdad
antes y después de impuestos y transferencias, el Gréfico 15 también muestra que hay bastante
heterogeneidad entre paises. Esta heterogeneidad se debe, entre otras razones, a que el efecto
redistributivo de los impuestos ha de evaluarse en su conjunto, ademéds de tener en cuenta sus
efectos dinamicos a lo largo del tiempo. Por ejemplo, contrariamente al cardcter regresivo que se
atribuye habitualmente a la imposicion indirecta en términos estaticos (véase, por ejemplo,
Lopez Laborda et al, 2016), Andrés y Domenech (2015) muestran que la desigualdad de la renta
es menor en los paises europeos en los que las cotizaciones sociales son mas bajas y los
impuestos indirectos mas altos.* Este resultado se puede explicar teniendo en cuenta que, como

persigue una devaluacién fiscal, un menor ratio de cotizaciones sociales sobre impuestos

* Al contrario que Lopez Laborda et al (2016), utilizando microdatos de la Encuesta de Presupuestos
Familiares Romero-Jordan et al (2013) y Sanz et al (2016) encuentran que los impuestos indirectos tienden
hacia la proporcionalidad y muestran una nula capacidad redistributiva.

-20-



ESTRUCTURA FISCAL Y CRECIMIENTO ECONOMICO

28%
O

o 26% IRE
©
("2}
S 24%
%g FIN BEL

QO 0,
-gg 22% D(E)U AUT8 O
(2]
22 20% GRE O FRA
T G OOUK ITA o
= - )
£2 8% POR g ESP NOR Oy ODEN
Re 16% JAP SWE
= 5 )
= g aus O - NLD
3 14% O
S E @)
5 USA can @
k3 12% @)
£

10% f T T T T T 1
20 25 30 35 40 45 50

Ingresos fiscales sobre PIB (%)

Gréfico 15: Ingresos fiscales y reduccion del indice de Gini antes
y después de impuestos y transferencias, OECD, 2010.

indirectos favorece el empleo y que el desempleo explica buena parte de la desigualdad de la
renta.

Por lo que respecta a las politicas de gasto, la provision de servicios ptblicos también
reduce significativamente la desigualdad, aunque su objetivo principal no sea estrictamente la
redistribucién sino garantizar el acceso universal a determinados servicios como la sanidad o la
educacion.

De acuerdo con las estimaciones de Goerlich (2016) para 2013, sélo la consideracién del
gasto publico en sanidad y educacién reduce la desigualdad, medida mediante el indice de Gini
de la renta disponible, en 6,5 puntos porcentuales. Incluso sin tener en cuenta otras politicas
publicas, el efecto combinado de los impuestos, transferencias, sanidad y educacién ptublicas
permite reducir la desigualdad a casi la mitad: desde un indice de Gini del 53,1% para la renta
de mercado al 28,8% para la renta disponible ajustada.

En resumen, la cuantificacion de los efectos sobre el bienestar social de cambios en la
presion fiscal son dificiles de precisar por los problemas que acaban de comentarse y solo
pueden aproximarse haciendo un amplio conjunto de supuestos sobre los distintos mecanismos
que operan en la practica.

Alternativamente, las encuestas en las que se pregunta a una muestra de individuos

sobre su opinién respecto a los impuestos y la politica fiscal son una forma de aproximar en qué
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medida la sociedad considera que se encuentra por debajo o encima del nivel de presién fiscal
que maximiza su bienestar, como se ilustraba en el Grafico 13. A este respecto, los resultados
que mostraba el CIS (2015) eran bastante clarificadores:
* el 54% de los encuestados entendia que los impuestos son necesarios para que el Estado
pueda prestar servicios ptblicos,
* el 64,2% entendia que la sociedad se beneficia poco o nada de lo que paga en impuestos,
* el 61,7% indicaba que lo que recibia personal y familiarmente de las administraciones
publicas era menos de lo que pagaba en impuestos y cotizaciones,
* el mayor porcentaje de encuestados (un 32,8%) se declaraba en una zona media entre
aumentar impuestos para mejorar servicios (18,8% de los encuestados) y bajarlos

incluso a costa de reducir servicios (7,3% de los encuestados).

A la vista de estos resultados (muy similares a los de afios anteriores) parece dificil
justificar un aumento de la presion fiscal en Espafia como forma de aumentar el bienestar social,
sin que antes venga precedido de un aumento de la eficiencia con la que acttan las
administracion puablicas y de una mejora de la valoracién social de los servicios y bienes que

proporciona el sector publico.

5. Conclusiones

En este articulo se han analizado las diferencias en el periodo 1995-2015 de la estructura fiscal
de Espafia con la de las principales economias europeas, asi como los efectos de variaciones en
las distintas figuras impositivas sobre los ingresos ptblicos, el PIB, el empleo, el bienestar y la
desigualdad en la economia espafiola. La evidencia empirica indica que, frente a las principales
economias europeas, Espafa se caracteriza por una baja imposicién sobre el consumo, unas
cotizaciones sociales elevadas, una menor imposicién del resto de impuestos sobre el trabajo y
una imposicién sobre el capital en linea con estos paises.

Las simulaciones realizadas con nuestro modelo muestran que Espaiia se encuentra en
la parte con pendiente positiva de la curva de Laffer para los impuestos sobre el consumo, el
trabajo y el capital. Este resultado implica que un aumento de estos tipos impositivos
incrementaria los ingresos publicos. Sin embargo, no existe un mend gratis: los aumentos de
impuestos también reducen significativamente el PIB y el empleo, lo que da lugar a un dilema
que requiere un riguroso analisis coste-beneficio con el que evaluar los efectos sobre el bienestar

social. En concreto, los impuestos mas distorsionadores son los que recaen sobre las rentas del
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capital y las cotizaciones sociales, mientras que los menos distorsionadores son los impuestos
indirectos. Estos resultados justifican propuestas como la devaluacién fiscal, encaminadas a
aumentar el PIB y el empleo, y reducir la desigualdad gracias a las disminuciones de la tasa de
desempleo, mediante cambios en la estructura fiscal que mantenga la presion fiscal constante.
Los efectos sobre el bienestar social de cambios en la presién fiscal son dificiles de
evaluar con exactitud y dependen de un amplio conjunto de supuestos y aproximaciones para
simplificar el analisis. La fiscalidad y los servicios ptblicos que los impuestos financian acttian a
través de multiples canales y con resultados redistributivos importantes. Sus efectos son no
lineales y se ven afectados por la eficiencia con la que actdan las administraciones publicas, por
lo que es dificil precisar el nivel de fiscalidad 6éptimo. No obstante, a la vista de las encuestas
disponibles sobre la opinién de la sociedad respecto a los impuestos y la politica fiscal resulta
dificil justificar un aumento de la presién fiscal en Espafia para aumentar el bienestar social, sin
que antes venga precedido de un aumento de la eficiencia con la que acttian las administracién

publicas y de una mejora de la valoracién social de los servicios y bienes publicos.
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