;Qué motiva la presion fiscal?

Agustin Molina Morales, Ignacio Amate Fortes y Almudena Guarnido Rueda

Resumen: En este trabajo se ofrece un resumen de la evidencia empirica obtenida por las investigaciones reali-
zadas para determinar los factores determinantes de la presion fiscal.
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ras la crisis econdmica que se desencade-

no en 2008, vivimos un nuevo episodio del

eterno debate entre los defensores de la in-
tervencion del Estado y aquellos que abogan por
un mayor liberalismo econémico. Irénicamente, el
fracaso econémico de los postulados del liberalismo
economico se ha convertido en su éxito ideologico
y, hoy en dia, las principales economias occidentales
han puesto en marcha medidas de contencién y de
reduccion del gasto publico con el objetivo de frenar
el aumento experimentado en los déficit publicos.
En este sentido, los gobiernos occidentales también
han aplicado medidas fiscales. Ahora bien, ;cuales
son los factores que inciden en una mayor o menor
presion fiscal?

La preocupacion por estudiar las causas del au-
mento del tamafio del sector publico tradicional-
mente ha estado ligada a la evolucién del gasto. So-
bre ello se han elaborado y contrastado diferentes
teorfas que analizan la cuestion, tanto desde la de-
manda como desde la oferta (Albi, Gonzalez-Péra-
mo y Zubiri, 2004: 216 y ss.). En efecto, desde los
planteamientos de Adolf Wagner en el dltimo cuarto
del siglo XIX, se han ido proponiendo diversos cri-
terios que explican dicho crecimiento. Por supuesto,
teniendo en cuenta, de forma mas o menos expli-
cita, que la dificultad para aumentar los impuestos
es un factor limitativo de la expansion del gasto.
Entre los que se refieren de forma mas explicita a
esta limitacion, hay que destacar la teoria del efec-
to desplazamiento de Peacock y Wiseman (1961),
que considera que las conmociones sociales llevan
a una aceptacion del incremento de los impuestos, y
la teoria de la ilusion fiscal (Puviani, 1903), que pro-
pugna que la carga tributaria se percibe como me-
nor de lo que realmente es. En cualquier caso, hay
un desequilibrio entre los enfoques desde el lado del

gasto y de los ingresos. No es un caso tnico en los
estudios sobre la evolucién de la Hacienda Publica,
puesto que lo mismo ha ocurrido, por ejemplo, en
el caso de los andlisis de incidencia distributiva: el
referente a los impuestos cuenta con una larga tra-
yectoria y el relativo a los gastos s6lo empezd a gene-
ralizarse a partir de los afios 70.

Fue el trabajo de Hinrichs (1966) el que planteo
una teoria auténoma sobre el cambio en la estruc-
tura fiscal durante el desarrollo econémico. Este tra-
bajo considera que las sociedades tradicionales ob-
tienen los ingresos gubernamentales primariamente
de fuentes no impositivas o de impuestos directos
tradicionales. En la transicion a la modernidad, es-
tas fuentes van disminuyendo su peso y, cuando em-
pieza el cambio, la imposicion indirecta va toman-
do una importancia creciente, especialmente sobre
el comercio exterior. Con el tiempo, los impuestos
indirectos internos son predominantes frente a los
externos. Con respecto a la imposicion directa, los
impuestos antiguos van disminuyendo conforme
aumenta la renta y van siendo sustituidos por los
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modernos. La flexibilidad de la estructura de los
impuestos incrementados puede analizarse en un
amplio rango teniendo en cuenta las diferencias en
los estilos culturales de los paises nérdicos y de los
latinos.

El andlisis de los factores que determinan el nivel
de ingresos tributarios de los paises tiene una larga
tradicién que se remonta a los trabajos de Musgra-
ve (1969), Lotz y Morss (1970), Bahl (1971), Bird
(1976), Chelliah et al. (1975) y Tait et al. (1979).
En todos estos trabajos existe un amplio consenso
acerca de que las realidades especificas de los paises
implican factores diferenciados de tipo econdémico,
social e incluso institucional, que varian segun el ni-
vel de desarrollo de los mismos. Entre las variables
tradicionales sefialadas por estos autores se pueden
citar el tamafo econdmico del pais, su nivel de renta
per capita, la apertura y especializacion comercial,
la estructura productiva, el grado de urbanizacion,
la tasa de analfabetismo, el nivel de formalidad del
sistema financiero o el grado de apertura de la eco-
nomia. La estructura de impuestos existentes (Feen-
berg y Rosen, 1987) y la habilidad del gobierno para
recaudar impuestos (Eshag, 1983) han sido otros
factores considerados a la hora de explicar la pre-
sién fiscal.

Tanzi (1992) afade la deuda publica como fac-
tor que tiende a aumentar el nivel de los impuestos.
Asimismo, Wallace y Bahl (2005) incluyen carac-
teristicas demograficas al andlisis y concluyen que
aquellos paises que presentan mayores tasas de cre-
cimiento demografico tienden a recaudar menos, ya
que es mas dificil registrar a nuevos contribuyentes.

Posteriormente, Easterly y Rebelo (1993) descri-
ben las relaciones empiricas entre las variables de la
politica fiscal, el nivel de desarrollo y la tasa de cre-
cimiento, obteniendo que hay una fuerte asociacién
entre el nivel de desarrollo y la estructura fiscal. En
la linea de Hinrichs, sostienen que los paises pobres
se basan fundamentalmente en los impuestos sobre
el comercio internacional, mientras que los impues-
tos sobre la renta son importantes en las economias
desarrolladas. Consideran que se cumple la «ley de
Wagner» desde el lado de los ingresos, al obtener que
la ratio ingresos gubernamentales/Producto Nacio-
nal Bruto se eleva conforme lo hace la renta per ca-
pita, tanto en los analisis de series temporales como
en los andlisis de corte transversal. Se observa que al
aumentar la renta, los impuestos sobre el comercio
internacional bajan como porcentaje de los ingresos
publicos, mientras que se eleva la participacion de
los impuestos sobre la renta. Seglin aumenta la po-
blacidn, la participaciéon de los impuestos sobre el

consumo disminuye. Consideran que «las democra-
cias y las no democracias suelen, en general, imple-
mentar politicas (fiscales) diferentes». Sin embargo,
el caracter del sistema politico no tiene importancia
en términos de politica fiscal, una vez que se contro-
la la renta. Los efectos del nivel de renta y del nivel
de poblacién sobre el tipo de sistema fiscal estan se-
guramente relacionados con los costes administra-
tivos y de cumplimiento de la imposicion. En este
mismo sentido, Molina, Amate y Guarnido (2011)
aseguran que el grado de desarrollo econémico ejer-
ce un efecto positivo sobre la presion fiscal. De este
modo, estos autores sostienen que aquellos paises en
los que el sector agricola es mas importante en la
economia presentan un menor presion fiscal, lo que
demuestra que, en primer lugar, es mas dificil gravar
la actividad econémica de este sector y, en segundo
lugar, que existe una relacion directa entre el grado
de desarrollo econdémico y el nivel de presion fiscal.

Por otro lado, Lammert (2004) considera que de-
ben tenerse en cuenta, a la hora de determinar el
nivel de la imposicion, las economias de escala que
pueden producirse, entre otros factores. Ademas,
este autor realiza un analisis sobre el efecto que tie-
ne la religion sobre la estructura de los regimenes
fiscales, concluyendo que tiene gran importancia, ya
que la capacidad de pago es el principio dominante
en la imposicién en los paises protestantes, mien-
tras que el principio del beneficio es el dominante en
los paises catélicos. Junto a ello, Lammert destaca la
influencia que tienen otros factores como los parti-
dos politicos, el grado de corporativismo, la densi-
dad de los sindicatos, la frecuencia de las huelgas, el
porcentaje de contribuyentes jubilados y la mayor o
menor tasa de crecimiento econémico’. Por su par-
te, Tavares (2004) utiliza un modelo probit que le
permite concluir que los gobiernos de derechas son
partidarios de recortes en el gasto y los de izquierdas
de aumentos en los ingresos fiscales. Molina, Amate
vy Guarnido (2011) llegan a la misma conclusién en

' En los ultimos tiempos se han realizado numerosos analisis
sobre las estructuras fiscales, principalmente referidas a los
paises desarrollados, centrando su atencion en la composicion
de los paquetes impositivos, en la busqueda de equilibrios
presupuestarios y en la convergencia de los diversos sistemas
fiscales, en este caso, muy influenciados por la posible
aproximacion tributaria entre los paises de la Unién Europea.
Ver, entre otros, Boscd, Garcia y Taguas (2005), Mierau y
otros (2007), Maroto-Illera y Mulas-Granados (2001), Mulas-
Granados (2003), Esteve, Sosvilla y Tamarit (2008), Hallerberg
y otros (2004) y Pirttild (2000). Todos ellos se han ocupado de
las variables institucionales mas relevantes e influyentes en la
evolucion de la presion fiscal aun cuando, como se ha sefialado,
no haya sido tal el objetivo principal de los mismos. El trabajo
de Alesina y Perotti (1996) puede considerarse primordial, pues
supuso un gran incentivo a este tipo de andlisis, pese a que su
objetivo principal fue analizar los efectos sobre el crecimiento
de la desigualdad de la renta.
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el caso de los paises europeos, ya que aquellos en
donde gobiernan partidos de izquierdas tienden a
presentar una mayor presion fiscal.

La inclusiéon de otro tipo de variables, como es
el caso de las institucionales, en los trabajos empi-
ricos que estudian la presion fiscal es relativamente
reciente, centrandose en su mayoria, en el analisis
de los paises en vias de desarrollo. Aun asi, algunos
investigadores ya le otorgaban a las instituciones un
papel muy importante en la elaboracion de los sis-
temas fiscales antes de que se produjera el boom del
neoinstitucionalismo. De esta forma, Kaldor (1963)
argumento que las instituciones politicas son fun-
damentales para el éxito de cualquier reforma fis-
cal. En este mismo sentido, Bird (1989) destaca la
importancia que tiene la dimensién de la adminis-
tracion tributaria en la obtencion de un sistema fis-
cal eficiente en los paises en vias de desarrollo y en
transicion.

Cheibub (1998) hace un andlisis para determinar
en qué medida afecta el régimen politico a la capaci-
dad de recaudar impuestos, llegando a la conclusion
de que el efecto es nulo, con lo que la preocupacion
por la inestabilidad politica dentro de los regimenes
democraticos es infundada a la hora de obtener una
mayor o menor recaudacién fiscal. Sin embargo,
Torgler (2005) demuestra que en paises mas demo-
craticos, los contribuyentes tienen mayor disposi-
cion al pago de impuestos. Por otro lado, Benhabib
y Przeworski (2006) sostienen que, aunque un régi-
men mas democratico lleva a la aplicacion de politi-
cas mds redistributivas, estas no se mantienen en so-
ciedades con niveles altos de desigualdad, ya que las
élites no aceptan politica redistributivas extremas.
Molina, Amate y Guarnido (2011) coinciden con
Cheibub en que el régimen politico no es determi-
nante para una mayor o menor presion fiscal. Para
estos autores, una mayor democracia no lleva con-
sigo una mayor presion fiscal, con lo que no es tan
importante el sistema politico, sino quien gobierna,
ya que, como hemos sefialado anteriormente, estos
autores destacan que los gobiernos de izquierdas ha-
cen aumentar la presion fiscal.

Los ultimos autores mencionados utilizan otras
variables institucionales en el analisis que realizan
sobre los determinantes de la presion fiscal en los
paises europeos. En este sentido, la libertad econé-
mica tiene un efecto positivo sobre la presion fiscal,
con lo que la proteccion de los derechos de propie-
dad, un menor grado de corrupcion y la solidez de la
politica fiscal hacen aumentar la presion fiscal. Asi-
mismo, destacan la importancia de la calidad de la
infraestructura institucional a la hora de aumentar

la presion fiscal. Por otro lado, estos autores intro-
ducen en su analisis variables geograficas, conclu-
yendo que la pertenencia a la zona euro ha ejercido
un efecto positivo sobre la presion fiscal, con lo que
los compromisos a los que estos paises han tenido
que llegar para compartir la moneda en lo que se re-
fiere al saneamiento de la cuentas publicas, ha hecho
que aumente la presion fiscal en la zona. Finalmen-
te, la vecindad, tanto entre los paises nérdicos como
entre los paises mediterraneos, resulta en una mayor
presion fiscal en estos paises, aunque el efecto so-
bre la presion fiscal es mayor en el caso de los paises
noérdicos que en el caso de los paises mediterraneos.

Pese a las referencias apuntadas, hay pocos traba-
jos empiricos sobre la presion fiscal y sus determi-
nantes, si los comparamos con los existentes desde
el punto de vista del gasto publico. Aun asi, los es-
tudios sobre la presion fiscal muestran que aquellos
paises mas desarrollados presentan mayores tasas de
presion fiscal, evidenciando que el papel del Estado
a través de la fiscalidad y el desarrollo econémico
estan estrechamente ligados. Asimismo, el régimen
politico no tiene un efecto significativo sobre la pre-
sion fiscal. El analisis de los estudios realizados sobre
la presion fiscal sugieren que no es tan importante si
el pais en cuestion es democratico o no, sino que es
mas relevante quien gobierna y como gobierna, es
decir, aquellos gobiernos de izquierdas que luchan
eficazmente contra la corrupcion, que protegen los
derechos de propiedad y que aplican una politica s6-
lida en materia fiscal muestran una mayor presién
fiscal que aquellos que no lo hacen y, de esta forma,
pueden ofrecer una mayor proteccion social a la so-
ciedad.
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