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Capitulo III

LOS COSTES
DE NUESTRO ESTADO DE BIENESTAR



I. TESIS INTERPRETATIVAS

1. La contradictoria actitud de los espafioles

Una caracteristica que diferencia a los ciudadanos espafioles de
algunos europeos es su actitud respecto a la actividad publica. La
gran mayoria de la poblacién suele manifestar, a través de los diver-
sos mecanismos de revelacién de sus preferencias (encuestas, incli-
naciones electorales, produccién de normas, etc.), el deseo de que el
sector puiblico garantice su seguridad y bienestar. Quieren, en con-
secuencia, que suministre mas y mejores servicios publicos. Sin em-
bargo, olvidan con frecuencia las cuestiones relativas a su financia-
cién.

Paralelamente, la opinién ciudadana es practicamente undnime a
la hora de oponerse a los aumentos de la presién fiscal o al estableci-
miento de nuevos impuestos. Para justificar tal comportamiento, se
aduce la «ineficiencia» crénica de la Administracion y su actuacién
frecuentemente despilfarradora de los recursos publicos.

Esa visién asimétrica del quehacer publico, que considera el gasto
y el ingreso puiblicos como compartimentos estancos, es comun a to-
dos los paises. Es méas acusada cuando el desarrollo econémico y
social es menor y, paralelamente, cuando existe una cultura de lo pu-
blico muy poco consolidada.

En la sociedad espanola apenas hay tradicién de acciones o activi-
dades comunitarias en la practica cotidiana. En otros paises de nues-
tro entorno los comportamientos colectivos de caracter solidario o co-
munitario estan muy extendidos entre la poblacién. Se explicaria asi
el importante auge en esos paises de las organizaciones no guberna-
mentales o de voluntariado consagradas a la satisfaccién de las nece-
sidades sociales.

Las actitudes contradictorias de la ciudadania espafiola se eviden-
cian en algunas manifestaciones como:

— La aceptacién generalizada del papel del Estado para resolver
muchos de los problemas econémicos o sociales que afectan a las fa-
milias o a las empresas.

— La enorme contestacién que suele provocar cualquier cambio
tributario que pueda afectar a la presién social (actualizacién de va-
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lores catastrales, recortes de las deducciones en el IRPF o estableci-
miento de un tributo local sobre la actividad de las empresas).

— Las continuas quejas sobre las dificultades que los individuos
tienen para cumplir sus obligaciones fiscales.

— La visién atin comprensiva y exculpatoria de muchos ciudada-
nos sobre los comportamientos defraudatorios.

— La expresién —casi universal, segun se desprende de las encues-
tas— de que son «los demés» los que incumplen las normas tributarias,
pero nunca los directamente preguntados.

Es evidente que esas muestras de insolidaridad se ven estimuladas
por un ambiente donde son habituales la aparicién casi continuada
de escandalos por corrupcién y la difamacién constante de los politi-
cos y administradores de recursos ptiblicos en todos los medios de co-
municacién. Por ello, esta situacién parece dificilmente reversible en
el momento actual, a pesar de las campanas publicitarias organizadas
para estimular el cumplimiento fiscal y denunciar los comportamien-
tos fraudulentos.

En los préximos afios tampoco se espera que, Como consecuencia
del puro desarrollo econémico y social, estas actitudes se puedan mo-
dificar de manera automatica. En ese sentido, los gobiernos venideros
deberan plantear estrategias informativas y de movilizacién encami-
nadas a corregir los comportamientos insolidarios de los ciudadanos
respecto a las actuaciones publicas, en relacién tanto con los servicios
como con el pago de los impuestos.

Por otro lado, es previsible que la creciente apertura de la sociedad
espafola a la influencia europea pueda tener un efecto positivo sobre
la conciencia de lo publico en los ciudadanos.

2. Introduccién de la competencia en el mercado
del Bienestar

Actualmente, el debate sobre el Estado de Bienestar ha variado
esencialmente de planteamientos y enfoque respecto a los centros de
interés que se formulaban en los afios ochenta.

La preocupacién por la privatizacién ha ampliado sus fronteras
tradicionales. Ha dejado de referirse en exclusiva al &mbito empre-
sarial ptiblico para entrar de forma intensa en los problemas vincu-
lados a la gestién de los servicios de bienestar. A lo largo de los
ultimos afios la discusién se ha ido desplazando del debate mas po-
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litico sobre los limites del Estado a una perspectiva mas técnica
sobre la forma y los métodos de gestién. Cada vez importa menos
quién es el titular de un servicio que cubre necesidades colectivas.
Lo que preocupa mas es la eficacia de las actuaciones, que depen-
dera a su vez del grado de competencia que exista en cada campo
concreto.

Servicios publicos clésicos, como la seguridad en edificios o el co-
rreo, estan siendo gestionados hoy por empresas privadas. Se genera-
lizan las férmulas de competencia en el campo de los suministros de
bienes y servicios a los centros publicos: limpieza, alimentacién, etc.
Existen nuevas modalidades de financiacién de servicios ptblicos en
funcién del beneficio derivado de los mismos: tiques moderadores,
peajes, extensién de tasas y precios putblicos.

Se amplian las posibilidades de eleccién de los ciudadanos a la
hora de escoger una prestacién garantizada; el caso de los vales edu-
cativos o la extensién de los préstamos a estudiantes son dos ejem-
plos. Se plantea en toda su dimensién la reforma de la gestién de la
Administracién Publica, lo que conlleva cambios institucionales (es-
trategias de divisién de funciones en la linea del modelo de «agencia»
anglosajén) y modificaciones esenciales en los procedimientos de pla-
nificacién, presupuesto y control del gasto piblico.

Estas actuaciones se estan haciendo habituales en todos los paises
y también en Espafia. No obstante, la situacién actual de la sociedad
espafiola y la aparicién de numerosos casos de corrupcién plantean
serios interrogantes sobre la futura evolucién de esta dinamica. Se
piensa que la mayor flexibilidad que tales medidas implican para la
gestién de los servicios publicos podria dar lugar al abuso o a la ex-
tralimitacién en algunos sectores, contribuyendo a un incremento
atin mayor de los comportamientos corruptos o ilicitos.

Desde otra perspectiva, se sefiala que una presencia creciente de
criterios de gestién privados puede suponer, al menos en algunos ser-
vicios clave, un riesgo para los ciudadanos. Se argumenta que no se
podrian garantizar adecuadamente sus derechos consagrados en las
normas.

A pesar de todo, la dindmica de cambios a la que venimos aludien-
do es dificilmente reversible. De forma progresiva, los criterios de efi-
cacia y eficiencia tienden a prevalecer. La actuacién de los sectores
privado y putblico se plantea desde perspectivas de complementarie-
dad més que de contradiccion. En este contexto, cobran un mayor sig-
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nificado otras variables estratégicas como el disefio organizativo, la
distribucién y gestién de la informacién o el establecimiento de me-
canismos de control modernos y eficaces, capaces de asegurar la
correcta utilizacién de los recursos publicos.



II. RED DE LOS FENOMENOS

1. El proceso de nuestro Estado de Bienestar

El Welfare State o Estado de Bienestar puede definirse como «el
conjunto de actuaciones ptblicas orientadas a garantizar a todos los
ciudadanos de una nacién el acceso a un minimo de servicios que ase-
gure su supervivencia (entendida en términos sociales y no estricta-
mente biolégicos)». Es el modelo al que se ajusta generalmente la in-
tervencién del sector publico en las economias de mercado desarro-
lladas tras la Segunda Guerra Mundial. Las principales caracteristicas
de este modelo pueden resumirse en:

— Politica econémica orientada al pleno empleo (o, al menos, a
un nivel de ocupacién elevado).

— Provisién publica de una serie de servicios sociales universales
(educacién, sanidad, pensiones, etc.).

— Responsabilidad estatal en el mantenimiento de un nivel mini-
mo de vida, entendido como un derecho social.

El desarrollo del Estado de Bienestar a lo largo de las tres décadas
de la posguerra se ha traducido en una presencia cada vez mas im-
portante del sector publico en el conjunto de las economias de la
OCDE. Es, asimismo, un factor decisivo en la explicacién del creci-
miento y la estabilidad de estas economias a lo largo de un perfodo
tan dilatado.

Los origenes y el desarrollo del Estado de Bienestar constituyen un
ejemplo de colaboracién y confluencia entre intervencién ptiblica y
actividad econémica privada. Esta cooperacién permitié alcanzar un
éxito sin precedentes y sin parangén en los aflos posteriores. La ex-
pansién del gasto publico —y su redistribucién, favorable a las rentas
mas bajas— garantizaba unas necesidades de ocupacién suficientes
para mantener un elevado grado de actividad y empleo, con altos ni-
veles de beneficio y crecimiento continuado del producto total.

La naturaleza de tales gastos, por otra parte, contribufa a la gene-
racién de efectos externos favorables para la actividad privada. La co-
bertura de las necesidades primarias de asistencia sanitaria, vivienda
y educacién —entre otras— proporcionaba a la clase trabajadora un
«salario social» que de otra manera habria de cargarse en las cuentas
de resultados de las empresas. Estas, a su vez, se veian beneficiadas
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por la disponibilidad de un personal con niveles de salud y prepara-
cién mas elevados. Finalmente, el crecimiento de las cifras de activi-
dad se apoyaba también en un contexto de estabilidad nacional e in-
ternacional que el desarrollo de estos programas habia contribuido a
generar.,

La expansién de la actividad interior tenia una incidencia positiva
reciproca en los diferentes paises del entorno, gracias a un comercio
internacional liberalizado. La universalizacién de las redes sociales de
proteccién —junto a la redistribucién antes mencionada- favorecia la
legitimacion del sistema en un clima de «paz social».

En términos cuantitativos, este proceso tiene un reflejo inmediato
en las cifras de participacion del gasto ptblico en el total de la activi-
dad econémica: en algunos paises llega a alcanzar niveles superiores
al 50% del PIB. Las tasas de crecimiento del gasto aumentan més que
las del conjunto de la economia. La proporcién de los gastos sociales
sobre el total del presupuesto publico y el nivel de actividad es asi-
mismo cada vez mayor y con una tendencia mas acusada al creci-
miento.

Durante todo este periodo, la economia espafiola participé limita-
damente en este proceso, que sélo empieza a manifestarse con rotun-
didad -en cuanto a la actividad econémica general- durante la déca-
da de los sesenta. Las caracteristicas del sistema politico vigente en-
tonces, con sus limitaciones en cuanto a la expresién libre de las
necesidades sociales, impedian la canalizacién de los gastos ptblicos
hacia la cobertura de esas necesidades, asi como una intervencién re-
guladora eficaz. Sélo tras el establecimiento del régimen democratico,
y en un contexto internacional de crisis generalizada del modelo del
Estado de Bienestar, se daran los pasos adecuados para recuperar el
retraso acumulado en los niveles de proteccién social.

En este sentido, el modelo econémico configurado en la Constitu-
cién de 1978 es ilustrativo de la preferencia por este paradigma de in-
tervencién publica en un sistema econdémico de mercado. La eleccién
de este marco institucional se halla expresamente recogida en los ar-
ticulos 33 y 38 del texto constitucional. Ambos reconocen, respectiva-
mente, los derechos a la propiedad privada y a la herencia y la liber-
tad de empresa «en el marco de la economia de mercado», aun con las
matizaciones que a su ejercicio impone la consideracién de su fun-
cién social y su necesaria compaginacién con las exigencias de la eco-
nomia general y, en su caso, de la planificacién.
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Posteriormente, el texto constitucional establece los perfiles de la
intervencién econémica de los poderes publicos orientada al estable-
cimiento de un Estado de Bienestar. Asi, el articulo 40.1 reconoce ex-
presamente un compromiso de intervencién publica en la asignacion
de recursos, la redistribucién de la renta y la estabilizacién econémi-
ca, con una referencia explicita al objetivo del pleno empleo. A su vez,
los articulos 128.2 y 131 reconocen, respectivamente, el derecho a la
iniciativa publica en la actividad econémica (frente al principio de
subsidiariedad caracteristico de la Hacienda clasica) y la posibilidad
de una planificacién econémica general orientada al logro de los an-
teriores objetivos. La referencia a aspectos concretos de la asignacion
de recursos (sobre todo en materia de bienes publicos, efectos exter-
nos y bienes preferentes) es continua a lo largo de los capitulos 1I
—«Derechos y libertades»—y IIT —«De los principios rectores de la poli-
tica social y econémica»— del Titulo I de la Constitucion.

Las grandes 4reas de actuacién que caracterizan al modelo del Es-
tado de Bienestar se contemplan en los articulos 27 (educacién), 41
(régimen publico de Seguridad Social), 43 (proteccién de la salud) y
47 (vivienda). Finalmente, el articulo 9.2 —inspirado en el articulo 3.2
de la Constitucion italiana de 1947- establece un especial compromi-
so de iniciativa publica encaminada a «promover las condiciones para
que la libertad y la igualdad del individuo y de los grupos en que se in-
tegra sean reales y efectivas» y «remover los obstaculos que impidan
o dificulten su plenitud». Esto, obviamente, afecta a las mediaciones
de naturaleza econémica necesarias para fomentar esa igualdad. Se
configura asi el compromiso con un cierto estilo de sociedad y de ciu-
dadano que algunos autores han percibido como caracteristico del
Estado de Bienestar.

La consolidacién de un régimen democrético en el marco de estas
previsiones constitucionales tuvo un reflejo inmediato en la evolucién
de las cifras presupuestarias. Como veremos luego con mas detalle, se
produjo un crecimiento notable tanto en la vertiente del gasto —espe-
cialmente del gasto social- como en la del ingreso. La intensidad y ace-
leracién de este doble esfuerzo presupuestario, en un momento de cri-
sis econémica y de incertidumbre del propio modelo adoptado como
objetivo, ha debido hacer frente a dos dificultades fundamentales:

— Ha sido necesario un desarrollo institucional capaz de garanti-
zar que este esfuerzo presupuestario cubriera eficiente y eficazmente
las necesidades establecidas como objetivo. Esta labor institucional se
ha traducido en una actuacién que, a veces, ha adolecido ~y adolece-
de carencias de eficacia, eficiencia o calidad.
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— Este acelerado crecimiento no ha sido todavia suficiente para
alcanzar los niveles de cobertura de la Unién Europea. Esta situacién
nos recuerda permanentemente la distancia entre los objetivos decla-
rados y los logros alcanzados. Mas aun si se considera el contexto res-
trictivo que caracteriza a la politica presupuestaria de los ultimos
afnos, que obliga a extremar los esfuerzos para intentar reducir el dé-
ficit pablico.

Las consecuencias que estas dificultades introducen en el proceso
de consolidacién y desarrollo de un Estado de Bienestar en Espafia -y
en el correspondiente debate social- son faciles de entender:

— EI objetivo de ampliar la cobertura social de necesidades tro-
pieza con limites financieros que afectan al crecimiento del déficit y
de la presién fiscal.

— La eficiencia en la actuacién de las instituciones, incluida la lu-
cha contra el fraude fiscal, muestra algunas insuficiencias.

— Se detectan comportamientos de corrupcién con fuerte impac-
to sobre la opinién publica.

Estos hechos refuerzan la critica a este modelo de intervencién pa-
blica desde posiciones ideolégicas contrarias.

De ahi ]a aparicién de opiniones que defienden la reduccién de los
objetivos de cobertura previamente establecidos o la retirada de con-
fianza a las instituciones publicas encargadas de su consecucién. Son
planteamientos asociados a distintas propuestas de privatizacién de
servicios ptiblicos o de extensién de los mecanismos de cobertura ba-
sados en el mercado. Detras de estas propuestias late, en muchos ca-
sos, el viejo debate entre los defensores del «Estado minimo» y los
partidarios del Estado de Bienestar. En el ambito tributario este de-
bate se traduce en la disyuntiva entre uno de los dos principios si-
guientes:

— El principio de beneficio, segtin el cual el tributo debe corres-
ponderse con el beneficio derivado de los bienes ptiblicos recibidos.

— El principio de capacidad de pago, por el que el tributo ha de
exigirse conforme a algin indicador de la capacidad econémica

de los individuos, independientemente de los bienes y servicios reci-
bidos.

En los préximos apartados nos proponemos reflexionar sobre al-
gunos aspectos de la construccién del Estado de Bienestar en Espafia.
Empezaremos subrayando la importancia del esfuerzo financiero rea-
lizado por nuestro pais desde 1975 para garantizar la cobertura de
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unas necesidades hasta entonces insuficientemente satisfechas. A
continuacién, confirmaremos empiricamente que el sector ptiblico es-
pafol esta desempenando un papel inequivoco, con sus instrumentos
presupuestarios, en la correccién de la desigualdad de la renta entre
las familias y las personas. También reflexionaremos sobre la existen-
cia de algunos limites al desarrollo del Estado de Bienestar; nos cen-
traremos, especialmente, en los efectos desincentivadores de los im-
puestos y los gastos y en el fraude fiscal.

Finalmente, examinaremos algunas posibles vias de superacién de
la crisis que afecta al modelo del Estado de Bienestar. A nuestro jui-
cio, es importante anticipar dos conclusiones:

— Es ineludible revisar el tamafio que ha adquirido el sector pu-
blico y, por tanto, las funciones que desempefia.

— No caben las soluciones ideales. Tan inadecuado nos parece re-
comendar la privatizacién generalizada de las tareas del sector publi-
co como defender el mantenimiento acritico del statu quo. El sector
publico y el privado tienen ventajas comparativas que hay que saber
detectar caso por caso y actividad por actividad. En nuestra opinion,
las posibilidades que presenta la complementariedad de las actuacio-
nes publicas y privadas todavia no han sido suficientemente estudia-
das ni aprovechadas.

2. Efectos de una equiparacién tardia, rapida e intensa

El punto de partida 16gico para abordar el estudio del Estado de
Bienestar en Espaiia es contemplar cudl es su importancia en el con-
junto de la economia. Para ello, tenemos que referirnos forzosamente
a los dos instrumentos basicos con los que se va edificando ese Esta-
do de Bienestar: los ingresos y los gastos publicos. Varias preguntas
surgen de inmediato: ¢cudl es el peso del sector ptblico en Espafia y,
en especial, qué importancia tienen las actividades vinculadas al Es-
tado de Bienestar?, ¢cuél es el nivel de imposicién?, ¢pagamos los es-
paiioles mas o menos impuestos que los paises de nuestro entorno?,
(tenemos mas o menos gasto social que otras economfas desarrolla-
das?, ¢cudl es la opinién de los ciudadanos sobre estas materias?

En esta primera aproximacién, resulta tan importante conocer los
datos de la realidad como la opinién de quienes se ven directamente
afectados por los ingresos y gastos publicos. La eventual existencia de
discrepancias entre la realidad y su percepcién puede ser un claro sinto-
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ma de que algo falla en la relacion entre la Administracién y los ciuda-
danos. Una vez detectadas esas divergencias, la Administracién ha de
corregirlas. Debe, para ello, suministrar a los ciudadanos la informacién
que les permita conocer con certeza cudl es la situacion real del sector
publico v, a partir de ella, tomar adecuadamente sus decisiones fiscales.
En Espafia, como comprobaremos inmediatamente, tales discrepancias
existen. Nos ocuparemos sucesivamente de la realidad de nuestro sector
ptiblico y de la percepcién que tienen de €l los ciudadanos.

Respecto a los ingresos piiblicos, el indicador mas utilizado es la
ratio o proporcién de presién fiscal. Expresa, en términos del PIB, la
importancia de los ingresos coactivos del Estado por impuestos y co-
tizaciones sociales. El término empleado, «presién», es ya significati-
vo. Literalmente; «presién» significa «accién y efecto de apretar o
comprimir». El término transmite la idea de que, en su actividad re-
caudatoria, el Estado «presiona» a los ciudadanos para financiar el
gasto. Y si la «presiéon» del Fisco supera determinado limite, puede
poner en marcha incentivos para mantener posiciones contestatarias
o contrarias al pago de impuestos. En el caso espafol, la presién fiscal
alcanz6 un 35% del PIB en 1994, frente a una media en los paises de
la Unién Europea de un 43%, ocho puntos por encima. Esto parece
indicar que la presién fiscal no es tan elevada como se argumenta co-
munmente: la media de la OCDE esta proxima al 40%.

No obstante, la informacién que suministran estos datos no seria
completa si no se tuviera en cuenta su evolucién a lo largo del tiempo.
Y, en este sentido, los resultados son llamativos: en Espafia hemos pa-
sado de una presién fiscal del 24,1% en 1980 al 35% en 1994, lo que
supone un incremento de 10,9 puntos. La media de la Unién Europea
crecié del 36,7% al 43%, aumentando tnicamente 6,3 puntos —en la
OCDE se elevé del 35% al 39,7%- (grafico 1). Esta velocidad en el in-
cremento del nivel de imposicién ha sido uno de los factores que ha
motivado la aparicién de un «techo psicolégico» en la presion fiscal.
Este «techo» es claramente detectable en las opiniones de los ciuda-
danos. Y ello pese a no haberse alcanzado atn el nivel existente en
nuestro entorno.

Si analizamos la estructura de los ingresos, se hace patente tam-
bién el esfuerzo de homologacién realizado por Espafia en las altimas
décadas. En 20 anos, la imposicién directa en nuestro pafs ha iguala-
do la media de la Unién Europea. La diferencia fundamental con
nuestros socios europeos radica en que el mayor peso que ellos otor-
gan a la imposicién indirecta nosotros lo atribuimos a las cotizacio-
nes sociales (tabla 1).
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Grafico 1 ~ Evolucién de los ingresos publicos en Espaiia, en la Union Europea y en la OCDE. En

porcentaje del PIB. 1980-1994
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Esta estructura tiene ventajas e inconvenientes para los ciudada-
nos. Por una parte, favorece una valoracién positiva de los ingresos, al
basarse éstos fundamentalmente en impuestos de caracter directo vy,

Tabla 1~ Evolucién de la estructura de ingresos publicos. En porcentaje sobre el total. 1970-1992

1970 1992 1970-1992

ESPANA

Impuestos indirectos 34,00 24,75 -9,25

Impuestos directos 15,00 29,25 14,25

Cotizaciones sociales 27,75 32,75 5,00

Otros 23,25 13,25 —-10,00
UNION EUROPEA

Impuestos indirectos 36,50 31,00 --5,50

Impuestos directos 26,25 29,00 2,75

Cotizaciones sociales 28,50 28,00 -0,50

Otros 8,75 12,00 325

Fuente: Elaboraciéon CECS a partir de datos de la Comision Europea.
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por ello, generalmente progresivos. Pero, por otro lado, permite tam-
bién una identificacién maés clara de la presién fiscal. Concede, en
efecto, un mayor peso a los impuestos de caracter personal, que son
especialmente visibles para los ciudadanos. Esto puede contribuir a
fomentar su rechazo y disminuir el grado de «ilusién fiscal», esto es,
la percepcién inadecuada de los impuestos que efectivamente se pa-
gan, inducida por su falta de visibilidad.

En cuanto a los gastos publicos, nos encontramos con unas pau-
tas de evolucién similares a las observadas en la presién fiscal. El gas-
to publico no financiero de las Administraciones Publicas suponia el
32,2% del PIB en 1980, mientras que en 1994 alcanzé el 45,6%, con un
aumento de mas de 13 puntos. En el mismo periodo, la media de la
Unién Europea pasé del 45,1% al 53%, con el incremento de casi
8 puntos. En los paises de la OCDE se pasé del 42,8% al 50,2% en el
mismo perfodo (grafico 2). Nos encontramos, por lo tanto, en niveles
porcentuales cada vez mas préximos a los de los paises de nuestro en-
torno. Esta evolucién es el resultado de haber experimentado un cre-
cimiento notablemente superior en los dltimos 15 afios.

Grafico 2 ~ Evolucion del gasto publico no financiero en Espafa, en la Unién Europea y en la
OCDE. En porcentaje del PIB. 1980-1994

OCDE

Espafia

30 T T T T T T T T T T T T T !
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Fuente: Elaboracién CECS a partir de OCDE, Perspectives economiques de 'OCDE, n. 57, 1995.
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Este esfuerzo ha sido especialmente intenso en la potenciacién de
los gastos mds vinculados al desarrollo del Estado de Bienestar. Su
actual importancia se observa al contemplar los Presupuestos Gene-
rales del Estado para 1995 (que, debe subrayarse, no incorporan el
gasto social realizado por otras Administraciones distintas de la cen-
tral). Los gastos sociales suponen mas de la mitad del desembolso es-
tatal de este afio (51,9%). Las pensiones (23,7%), la proteccion de los
desempleados y las prestaciones sociales (11,7%) y la sanidad (11,2%)
son las tres partidas principales. Unicamente son equiparables al gas-
to derivado de la deuda publica (14,2%) y de la financiacién de las
Administraciones territoriales (11%) (tabla 2).

Tabla 2 — Distribucién del presupuesto para 1995, por politicas de gasto

Millones de pesetas Porcentaje
SERVICIOS GENERALES 1.867.053 6,3
Justicia 248.225 0,8
Defensa 809.636 2,7
Politica Exterior 114.347 0,4
Seguridad Ciudadana 558.868 1,9
Administracién Tributaria 135.977 0,5
SERVICIOS SOCIALES 15.394.712 51,9
Pensiones 7.026.874 23,7
Proteccion al desempleo y prestaciones sociales 3.476.856 11,7
Fomento del empleo 355.964 1,2
Sanidad 3.331.470 11,2
Educacion 1.089.196 3,7
Vivienda 114.352 0,4
ACTIVIDADES ECONOMICAS 2.690.426 9,1
Subvenciones al transporte 252.392 0,9
Infraestructuras 925.561 3,1
Investigacién 207.032 0,7
Agricultura 1.104.906 37
Industria y energia 200.535 0,7
DEUDA Y OTRAS TRANSFERENCIAS 8.349.724 28,1
Financiacion de las Administraciones Territoriales 3.273.535 11,0
Participacion Comunidades Europeas 856.997 2,9
Deuda Publica 4.219.192 14,2
OTRAS POLITICAS 1.363.493 4,6
Total Presupuesto 29.665.408 100

Fuente: Ministerio de Economia y Hacienda, El Presupuesto para 1995, Madrid, 1995.
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Estas cifras muestran claramente que los gastos sociales han des-
plazado a los destinados a financiar las actividades cldsicas de provi-
sién de bienes publicos y de ordenamiento general: las politicas de
Justicia, Defensa, Politica Exterior, Seguridad Ciudadana y Adminis-
tracién Tributaria sélo representan, en la misma fecha, el 6,3% del
gasto publico total.

La comparacién internacional en materia de politicas de gasto re-
sulta extremadamente dificil, tanto en términos cuantitativos como
cualitativos. La diversidad de modalidades de intervencién y clasifica-
cién de las mismas en los diferentes paises es enorme. Sin embargo,
en una primera aproximacién, puede afirmarse que el peso de las dis-
tintas politicas en términos de PIB en Espafia resulta muy similar a la
media europea. Si nos centramos en los gastos sociales, observamos
la misma situacién. Segun datos del Anuario ‘95 de Eurostat referidos
a 1990, Espafia se sittia ligeramente por debajo en materia de Educa-
cién (4,2% frente a 4,8%) y Proteccién Social (15,3% frente a 16,5%),
y algo por encima en Sanidad (5,1% frente a 5%) y Vivienda (1,5%
frente a 1,4%).

Veamos ahora cémo perciben los ciudadanos la actividad del
sector piiblico en Espafia. Comenzamos por el ambito impositivo. El
primer resultado estable a lo largo del tiempo es la percepcién de una
fiscalidad elevada. En general, de acuerdo con las encuestas del CIS,
la mayorfa de los espafioles considera que «pagamos mucho en im-
puestos» y se muestra contraria a soportar incrementos impositivos,
aunque ese aumento se destine a la mejora de los servicios ptblicos.
Desde el punto de vista dinamico, entre los afios 1980 y 1985 predo-
minaba un panorama relativamente optimista. Decrecfa el porcentaje
de ciudadanos que juzgaba excesivos los impuestos y se distribufa a
partes iguales la opinién sobre la estabilidad o el crecimiento futuro
de los mismos. Sin embargo, desde el afio 1985 se produce una ten-
dencia creciente a rechazar el elevado nivel impositivo. Esta tenden-
cia alcanza su vértice en el aflo 1992. Desde entonces disminuye lige-
ramente (tabla 3).

Este cambio de tendencia puede entenderse mejor si analizamos
conjuntamente la opinién sobre el nivel de fiscalidad soportado y la
percepcioén que los ciudadanos tienen sobre los servicios publicos re-
cibidos. Como es sabido, las primeras etapas del desarrollo de la de-
mocracia en Espafia se caracterizaron por el aumento de la presién
fiscal. La finalidad de este incremento era subsanar el retraso existen-
te en materia de servicios publicos en nuestro pais con relacién al res-
to de los paises avanzados. La generalizacién de esta conciencia ciu-
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dadana seguramente ayudaba a hacer mas soportable el incremento
de las cargas fiscales, ante la perspectiva de mejoras en los servicios.
Sin embargo, con el paso del tiempo, los ciudadanos parecen haber
ido perdiendo la «ilusién» inicial, al frustrarse en alguna medida las
expectativas, quiz4 excesivamente optimistas, que se habian creado
respecto al papel del Estado. Esto ha contribuido al incremento del
descontento en materia impositiva.

Desde otro punto de vista, debe destacarse que las opiniones de los
ciudadanos parecen estar sesgadas en funcién de su orientacién ideo-
l6gica: los individuos con ideas de centro-izquierda son los méas dis-
puestos a aceptar el incremento de la presién fiscal. También hay un
sesgo relacionado con la percepcién de la situacién politico-econémi-
ca coyuntural: el descontento por los casos de corrupcién y, en gene-

Tabla 3 — Opinién en materia de ingresos y gastos publicos. 1986-1995

Presion fiscal percibida
1986 1988 1990 1992 1994 1995

Alta 65 64 68 77 66 63
Media 23 26 23 17 26 28
Baja 3 2 2 1 2 2

Opinién sobre la reduccion del gasto
1986 1988 1990 1992 1994 1995

A favor

— Ensefianza 11 4 5 3 5 3
— Obras Publicas 15 15 15 17 23 24
— Seguridad Social 10 5 6 5 6 6
— Orden Publico 25 25 24 24 24 22
— Sanidad 7 3 4 3 4

-~ Vivienda 9 11 8 7 8 7
— Defensa 60 62 60 61 58 53
En contra

— Ensefanza 81 84 82 83 85 87
— Obras Publicas 63 66 65 65 64 11
— Seguridad Social 74 82 82 82 85 85
— Orden Publico 54 55 55 56 62 64
~ Sanidad 78 84 84 84 87 87
- Vivienda 72 73 76 77 81 82
— Defensa 20 21 22 22 27 32

Nota: En todos los casos las cifras expresan porcentajes sobre el total; las cuantias complementarias
corresponderian al capitulo NS/NC.

Fuente: Elaboracién CECS a partir de datos del CIS (Estudios 1.535, 1.752, 1.880, 2.017, 21411y
2.187).
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ral, la extension de una «psicologia de crisis» se reflejan negativamen-
te en las opiniones sobre la fiscalidad.

Por lo que se refiere al gasto publico, las encuestas presentan en la
actualidad una opinién mayoritaria ~en torno a los dos tercios de los
encuestados— que piensa que su nivel es elevado. Por otra parte, se ob-
serva un amplio consenso respecto a la existencia de graves carencias
en su control, lo que favoreceria ciertos usos fraudulentos. También
hay coincidencia en lo referente a la ineficiencia en su gestién.

En cuanto a su distribucién (tabla 3), los espafioles desconocen, en
general, en qué se gasta el dinero de los impuestos. Atribuyen al Go-
bierno un empleo de los recursos que se aleja bastante de la que serfa,
en su opinién, la distribucién ideal (y también de la distribucién real).
De forma estable, se considera que el gasto en defensa es excesivo y
que deberia recortarse. Este desembolso aparece en Gltimo lugar en
las escalas de preferencia. En el otro extremo, las politicas de educa-
cién, sanidad, pensiones y vivienda ocupan los primeros lugares en
las ordenaciones ideales del gasto de los ciudadanos. Las politicas de
obras puiblicas y orden publico se encuentran generalmente en posi-
ciones intermedias. Debe subrayarse que, pese a la valoracién general
del nivel de gasto global como elevado, tinicamente en el caso de la de-
fensa existe un porcentaje relevante de ciudadanos que considera ne-
cesario proceder a su reduccion.

En resumen, podemos afirmar que Espafia ha hecho un notabilisi-
mo esfuerzo en muy poco tiempo (los tltimos 20 afios) para moderni-
zar su economia y dotarse de un Estado de Bienestar homologable al
existente en otros paises. Y esto es visto con cierto recelo por los ciu-
dadanos, que creen que pagan muchos impuestos. Sin embargo, no
estan dispuestos a renunciar a los niveles de prestaciones alcanzados.
Los propios ciudadanos ofrecen, no obstante, algunas pistas sobre la
forma de resolver esa aparente paradoja: podria conseguirse una me-
jora de la accién publica con los mismos, o incluso menores, impues-
tos; para ello seria necesario reducir el fraude fiscal y mejorar la ges-
tién de los servicios publicos.

3. Los programas de ingresos y gastos publicos
son claramente redistributivos

El aumento de las cifras de gastos e ingresos ptblicos a lo largo de
los afios ochenta y la primera mitad de los noventa es una muestra
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palmaria del creciente peso del sector publico espafiol en la actividad
econémica. En este periodo se acabd de configurar la universalizacién
de algunos servicios ptblicos fundamentales: educacién, sanidad,
prestaciones econémicas, etc. La presién fiscal crecié sensiblemente.
Se generalizé el cumplimiento de las obligaciones tributarias entre la
poblacién. Asi, por ejemplo, el numero de declaraciones del IRPF
pasé de cinco millones en 1979 a una cifra cercana a los trece millo-
nes en 1994. Las previsiones del Gobierno respecto a la recaudacién
por este tributo en 1996 superan los siete billones de pesetas.

Pero este crecimiento del nivel de imposicién ha ido generando
malestar entre los ciudadanos. Estos exigen una utilizacién distinta
de los crecientes recursos. Se preguntan si el nivel de imposicién es
adecuado o es excesivo, si se reparte de forma equitativa o no y si la
forma de materializar el gasto es la mas correcta posible. En relacién
con este ultimo extremo, la poblacién desea saber si se atienden bien
las necesidades colectivas, si los recursos se usan eficientemente y si,
por el lado del gasto, el Estado sigue haciendo o no politicas redistri-
butivas, es decir, si consigue o no hacer mas equitativo el reparto de
la renta y la riqueza.

Lo que aqui nos interesa es conocer, a través de los medios dispo-
nibles, si el proceso presupuestario es redistributivo, si mejora o hace
menos desigual la distribucién de la renta que procede de la actividad
de los sujetos en el mercado. En la mayoria de las sociedades actuales,
la actuacién de los agentes econémicos en los mercados produce una
manifiesta desigualdad en los ingresos percibidos por individuos o fa-
milias. En parte, ello se debe a que la distribucién de la riqueza, el re-
parto de activos entre los ciudadanos, es claramente desigual. Es bien
sabido que, si en un pais de economia de mercado existen importan-
tes desigualdades en los ingresos de individuos y familias, el reparto
de los bienes patrimoniales es atin mas desigual. Y esos bienes son los
que sirven, junto a la capacidad de trabajo, para generar aquellos in-
gresos.

Es dificil determinar cual es el estado de distribucién de la renta en
una sociedad concreta. Se trata de un campo de analisis donde los jui-
cios de valor suelen desempefiar un papel esencial. No obstante, se
han hecho multiples esfuerzos para clarificar esta cuestién y ofrecer
algunos resultados razonables sobre el reparto de las rentas entre los
ciudadanos. Las vias esenciales para saber qué ocurre son fundamen-
talmente dos:



312 Esparia 1995

— Los registros administrativos (datos fiscales, de Seguridad So-
cial, censos, etc.).

— Las encuestas directas a los ciudadanos para conocer sus ren-
tas. También puede usarse el procedimiento indirecto de preguntarles
por sus ingresos en el marco de una gran encuesta sobre pautas y
comportamientos de consumo, como la Encuesta de Presupuestos Fa-
miliares ~EPF- que se realiza en Espafia.

En algunos paises, como los nérdicos, puede conocerse con bas-
tante aproximacioén la distribucién de la renta a través de los registros
administrativos. En otros, como Espaifia, el procedimiento habitual es
acudir a la EPF, de la que se puede obtener una valiosa informacién
sobre la situacién de las familias, medida a partir de los datos que de-
claran, tanto de gastos como de ingresos. La ventaja de esta fuente es
la gran disponibilidad de informacién que ofrece y la posibilidad de
utilizar y procesar miles de microdatos, gracias al empleo de nuevos y
potentes paguetes informaticos estadisticos adecuados a estos fines.
El principal inconveniente es que los encuestados tienden a declarar
ingresos sensiblemente inferiores a los reales. La dificultad de acceso
a otras fuentes hace, sin embargo, ineludible acudir a la EPF como via
fundamental de conocimiento de la distribucién.

La tabla 4 y el grafico 3 ponen de manifiesto, de manera meridia-
na, la tendencia hacia una mayor distribucién de la renta entre las dos
fechas en las que se realizaron las tltimas encuestas de presupuestos
familiares (1980-1990). El indice de desigualdad de Gini muestra una
clara mejoria entre la primera y la segunda fecha observadas. Eso
quiere decir que ha tenido lugar un proceso de redistribucién en favor
de las familias situadas en las decilas con menores niveles de renta.
En el gréafico se comprueba la afirmacién anterior. La curva de Lorenz
de 1990 se acerca a la denominada «recta de equidistribucién», en la
que las familias situadas en cada una de las decilas recibirian exacta-
mente el 10% de la renta monetaria disponible total. No debe olvidar-
se, sin embargo, que la equidistribucién no es mas que una de las al-
ternativas disponibles. Es muy probable que la poblacién no sea par-
tidaria de un modelo distributivo como el que esa linea representa,
especialmente por la disminucién de incentivos que supondria. El
conjunto de incentivos es un factor clave de la competencia en un sis-
tema de mercado y una garantia de crecimiento econémico.

Es interesante observar que entre las dos fechas analizadas la re-
distribucién se da desde las tres decilas superiores (el 30% mas rico de
la poblacién) a las siete decilas con menores ingresos. Y ademés, la re-
distribucién se produce de forma progresiva. La decila superior es la
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Tabla 4 - Distribucion de la renta monetaria disponible. Decilas de individuos. Escala de la OCDE.

En pesetas y porcentajes. 1980-1990

1980 1990 % de variacion

Decila Renta Renta Renta Renta Renta  Renta Renta Renta Renta

total acumulada media total acumulada media total acumulada media
Primera 2,75 2,75  65.700 3,15 3,15  220.505 145 145 235,6
Segunda 4,57 7,32 108.385 4,98 8,13  348.180 90 111 218,33
Tercera 573 13,05 136.912 6,04 14,17 421878 54 8,6 208,1
Cuarta 6,82 19,87 163.119 7,056 2122 492.840 3,4 6,8 202,1
Quinta 7,88 27,75 188.447 8,05 29,27 562.882 2,1 55 198,7
Sexta 9,04 36,79 215.867 9,18 3845 641.771 1,5 45 197,3
Séptima 1042 47,21 249145 10,50 48,95 734.028 0,8 3,7 194,6
Octava 12,23 59,44 292494 1221 61,16 853.559 -0,2 2,9 191,8
Novena 1520 74,64 363.038 14,91 76,07 1.042.556 -1,9 1,9 187,2
Décima 25,35 100 606.068 23,93 100 1.672.572 -5,6 - 176,0
indice de Gini 0,32958 0,30534 -7,3

Fuente: Ayala, L., Martinez, R. y Ruiz-Huerta, J.,«La distribucion de la renta en Espafia desde una pers-
pectiva internacional: tendencias y factores de cambio», en I/ Simposio sobre igualdad y distribucion de

la renta y la riqueza, Fundacién Argentaria, Madrid, 1995.

Grafico 3 — Curva de Lorenz de la renta monetaria disponible en Espafia. 1980-1990

_—__ Espafia 1990

— — Espana 1980

Fuente: Elaboracion CECS a partir de Ayala, L., Martinez, R. y Ruiz-Huerta, J., op. cit.
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qgue mas pierde y la inferior la que mas gana. Es menor la pérdida en
el caso de la novena y la octava decilas y mayor la ganancia cuanto
menores son los ingresos de cada decila. La informacién sobre los
gastos de las familias, en lugar de los ingresos, no altera el sentido de
la distribucioén.

La tabla 5 ofrece resultados mas actualizados sobre el mismo tema.
Ahora la fuente es el BBV, que a su vez obtiene la informacién de la
Encuesta Continua de Presupuestos Familiares elaborada por el INE
cada afio sobre una muestra muy inferior a la de la EPF. Puede ob-
servarse una evolucién similar a la apuntada con anterioridad. Es im-
portante sefialar la tendencia a la estabilizacién del indice de desi-
gualdad en los tltimos afios de la serie estudiada.

Todo parece indicar, en definitiva, que la distribucién de la renta
en Esparia ha evolucionado hacia una mayor igualdad a lo largo de los
dltimos 15 afios. Por otro lado, los intensos cambios producidos en
los afios ochenta (y también en los setenta) estarian dando paso a un
cierto estancamiento de los esfuerzos redistributivos en los afios cen-
trales de la década actual.

La favorable senda recorrida por la distribucién de la renta en Es-
pafa en la década de los ochenta contrasta poderosamente con los pro-
cesos seguidos en otros paises. La tabla 6 resume un estudio compara-
tivo de las tendencias basicas de la desigualdad y la pobreza en algunos
paises de la OCDE. Se utiliza una metodologia comun, aunque distin-
tos periodos de tiempo. De tal estudio se desprende que sélo en Espa-
fia se reduce de forma significativa la desigualdad en el reparto de la
renta monetaria disponible y la pobreza. Otras investigaciones mues-

Tabla 5 — Evolucién de la distribucion personal de la renta. 1986-1993

Cociente entre los valores

Afos i”gi:e Decilas Quintilas extremos
Gini Inferior  Superior Inferior Superior Decilas Quintilas

1986 0,356 2,72 29,11 6,82 44,08 10,70 6,46
1987 0,353 2,64 28,85 6,85 43,75 10,93 6,40
1988 0,345 2,72 28,11 7,01 43,06 10,33 6,14
1989 0,349 2,74 28,62 7,03 43,69 10,45 6,21
1990 0,347 2,89 28,35 7,36 43,43 9,81 5,90
1991 0,346 2,85 28,08 7,34 43,22 9,85 5,89
1992 0,345 2,85 28,01 7,37 43,09 9,83 5,85
1993 0,345 2,84 28,10 7,36 43,19 9,86 5,87

Fuente: BBV, Informe Econdmico 1994, Bilbao, 1995.
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Tabtla 6 — Evolucidn de la pobreza y la desigualdad en algunos paises de la OCDE

Tendenoa  Paises cosiualond Fotvers _cstuiato
Disminucién Espafia 0,3373 a 0,3119 184 a 150 1980/81-90/91
Casi estabilidad Alemania 0,2628 a 0,2643 76 a 8,7 1981-84/85
Canada 0,3107 a 0,3057 149 a 145 1981-87
Francia 0,3074 a 0,3013 135 a 131 1979-84
Holanda 0,2685 a 0,2604 72 a 87 1983-87
Aumento Estados Unidos 0,3291 a 0,3535 188 a 20,2 1979-86
Suecia 0,1984 a 0,2274 55 a 6,5 1981-87
Reino Unido 0,2746 a 0,2953 10,2 a 132 1979-86

Nota: La evolucion de la desigualdad queda resumida por el indice de Gini asociado a la distribucion de
la renta equivalente entre los hogares. El indice de pobreza representa el porcentaje de personas cuya
renta equivalente esta situada por debajo de la mitad de la renta equivalente media. La definicion de ren-
ta utilizada es la renta monetaria disponible después de impuestos y transferencias. La escala de equi-
valencia aplicada es la de la OCDE.

Fuente: Ayala L., Martinez, R. y Ruiz-Huerta, J., op cit.

tran la misma tendencia en otros pafses como Portugal, Irlanda y Fin-
landia. En Canada, Francia, Holanda y Alemania la situacién es de prac-
tica estabilidad, mientras que Suecia, Reino Unido y Estados Unidos
se caracterizan por un claro aumento de la desigualdad y la pobreza.

¢Qué papel han jugado los impuestos y las transferencias en este
proceso redistributivo? La medicién de los efectos redistributivos de
impuestos y transferencias es una tarea compleja y polémica. La pri-
mera dificultad deriva de que la accién de estos instrumentos ptblicos
se realiza sobre la distribucién inicial o primaria de rentas (la que re-
sulta de la actividad de los individuos en el mercado). Se reproducen
asi los problemas sefialados anteriormente en relacién con el conoci-
miento de la distribucién de la renta, que hacen muy dificil alcanzar
un resultado suficientemente fundado. En el caso del empleo de la
EPF, ademas, nos encontramos ante el problema de que los ingresos
declarados por las familias son netos de retenciones de IRPF, pero no
contemplan los ajustes efectuados en el momento de presentar la de-
claracién para calcular el impuesto a pagar —la cuota liquida—. Esta
cuota puede ser inferior, igual o superior a las retenciones soportadas
a cuenta.

Ante las dificultades anteriores, hemos de acudir a los estudios
realizados a partir de diversos procedimientos para estimar el papel
de los tributos. En este sentido, la practica totalidad de los analisis
efectuados para Espaiia desde el comienzo de la década de los ochen-
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ta ponen de manifiesto que el sistema impositivo en conjunto tiene un
efecto global levemente progresivo!. Este efecto habria mejorado su
eficacia con la reforma tributaria.

El IRPF aplicado en 1979 es un canon sensiblemente mas progre-
sivo que los impuestos a los que sustituyd, a pesar de que plantea se-
rios problemas de equidad horizontal®. Estos problemas son conse-
cuencia de la menor tributacién y el menor control de las rentas del
capital —dividendos, intereses, rendimientos procedentes de inmue-
bles, etc.~ y de las rentas empresariales y profesionales, sin olvidar la
desigual incidencia del fraude.

Junto a otros tributos que no tienen una repercusién notable sobre
la distribucién, el impuesto que afecta al consumo desempeiia, como
suele ocurrir con este tipo de figuras, un papel ligeramente regresivo.
Sin embargo, se reconoce generalmente que el TVA es un impuesto
menos regresivo que el anterior Impuesto General sobre el Trafico de
las Empresas (ITE). En definitiva, como se apuntaba anteriormente,
el efecto progresivo de la imposicién directa parece que compensa
con holgura la incidencia regresiva de la imposicién indirecta.

Sin embargo, si podemos utilizar los datos de la EPF para medir el
impacto de las transferencias. Estos datos nos permiten diferenciar la
distribucién de la renta primaria de la distribucién aproximada de la
renta disponible, es decir, de la renta con que cuentan las familias
después del pago de sus impuestos. La diferencia entre ambos con-
ceptos viene dada esencialmente por el juego de las transferencias.
En este caso, tal como se refleja en la tabla 7, el efecto redistributivo
de las transferencias es incontestable: el indice de desigualdad es me-
nor en la renta disponible que en la primaria y, ademas, el efecto re-
distributivo es mayor en 1990 que en 1980.

Si tenemos en cuenta que los gastos sociales no monetarios no es-
tan contemplados en el examen de los datos de la EPF y que todas las
investigaciones insisten en el efecto redistributivo de este tipo de gas-

' Un impuesto es progresivo cuando sus tipos (impositivos) van creciendo mas que
proporcionalmente a medida que aumenta la renta declarada o el precio de los bienes
gravados.

2 «El principio de equidad horizontal establece que aquellos individuos que en los
aspectos relevantes son idénticos (o similares), deben ser tratados de modo idéntico
(o similar) por la politica ptblica» (Albi, E., Contreras, C., Gonzalez-Paramo, J. M., Zu-
biri, I, Teoria de la Hacienda Publica, Ariel, Barcelona, 1994, p. 96).
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Tabla 7 — Efecto redistributivo de las transferencias. En pesetas y porcentajes. 1380-1990

1980 1990
Decila Renta Renta % Renta Renta %
primaria  disponible  variacion primaria  disponible variacion

Primera 43.320 64.955 49,9 73.512 234.622  219,2
Segunda 91.584  109.158 19,2 225.488 364.110 61,5
Tercera 123.485  136.844 10,8 336.609 437.274 29,9
Cuarta 151.131 163.079 7,9 421.923 509.006 20,6
Quinta 177.694  188.547 6,1 502.147 578.696 15,2
Sexta 205.356  216.155 5,2 588.300 660.375 12,2
Séptima 239.259  249.544 43 695.160 757.700 9,0
Octava 283.097 292,978 3,5 836.801 887.625 6,1
Novena 354.064  363.688 2,7 1.057.965 1.098.182 3,8
Décima 600.796  608.315 1,2 1.733.890 1.757.209 1,3
Total 226.970  239.351 54 616.756 699.094 13,4
indice de Gini 0,35791 0,33075 -5,8 0,38574 0,31191 -19,1

.
Nota: Para calcular la renta primaria se tienen en cuenta los ingresos por trabajo por cuenta propia y por
cuenta ajena, las rentas de capital y de la propiedad y los alquileres imputados de los propios hogares.

Fuente: Alvarez, C. y otros, La distribucion funcional y personal de la renta en Espafia: un andlisis de
sus relaciones, mimeo, 1995.

tos, la conclusién que se puede alcanzar es clara: el Estado de Bienes-
tar espaiol esta haciendo més igualitaria la distribucién de la renta
entre las familias y las personas.

4. Condicionantes de los impuestos en las decisiones
econémicas y laborales

Parece claro —como hemos reiterado— que los impuestos juegan un
papel determinante en el desarrollo del Estado de Bienestar. Un im-
puesto no existe porque si, sino porque debe contribuir a la cobertura
de los gastos ptiblicos. Ahora bien, ¢se pueden estirar indefinidamen-
te los impuestos para atender las crecientes exigencias de gastos o
existe un limite a la imposicién, ademas de la propia resistencia de los
ciudadanos?

La respuesta a este interrogante debe buscarse en la estructura del
sistema fiscal. La eleccién del disefio de las distintas figuras impositi-
vas que lo integran condiciona los resultados de su aplicacién. Son di-
versos los principios que inspiran este disefio y que, por tanto, sirven
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para evaluar la bondad del mismo. Aqui nos interesa referirnos al
principio de eficiencia, de acuerdo con el cual el sistema fiscal debe
buscar que las distorsiones que produzca en la actividad econémica
sean las menores posibles.

Cuando se establece un impuesto, su exaccién origina una nitida
pérdida de bienestar de aquellos ciudadanos que se ven obligados al
pago de sus cuotas, porque reduce su capacidad econémica. Sin em-
bargo, ésta es s6lo una parte del problema, pues existen otros costes
de bienestar que deben soportar los ciudadanos.

Los impuestos van unidos siempre al desarrollo de la actividad
econdémica: trabajo, inversién, consumo, produccién... La imposicién
fiscal altera el marco de incentivos consustancial al funcionamiento
de la economia de libre mercado. Los agentes afectados por los im-
puestos, directa o indirectamente, se ven obligados a adoptar sus de-
cisiones de consumo, inversién o prestacién de factores productivos?
bajo unos precios modificados por las tasas que operan en estos mer-
cados. Por eso se habla precisamente de cufia impositiva®. El resulta-
do sera la adopcién de decisiones que seran menos satisfactorias para
los agentes que las que se hubiesen tomado en ausencia de impuestos.

En consecuencia, tras la aplicacién del impuesto, existe una dis-
minucién de bienestar adicional a la generada por el ingreso de la
cuota en el Tesoro. Esta pérdida de bienestar, generalmente denomi-
nada exceso de gravamen, es la pérdida de eficiencia en el sistema eco-
némico provocada por la introduccién de las cuiias impositivas en los
precios del libre mercado. Por tafito, se consideran mas eficientes o
mas neutrales aquellos impuestos en los que el exceso de gravamen es
menor. Son diversas las variables que intervienen en la cuantificacién
de éste. Por ejemplo, los precios y las cantidades de los factores pro-
ductivos o los bienes intercambiados. Debe destacarse muy especial-
mente el tipo de gravamen, ya que al doblarse, por ejemplo, el tipo im-
positivo, el exceso de gravamen se multiplica por cuatro.

En el principio de eficiencia aplicado al sistema impositivo trata-
remos de encontrar alguna luz sobre los limites potenciales de este
mismo sistema. Hay que contar con su complejidad y sus intrincadas

3 En Economia, se entiende por factor productivo cualquiera de los recursos fun-
damentales utilizados en el proceso productivo. Tradicionalmente, se mencionan tres:
tierra, capital y trabajo.

* Por cufia impositiva o tributaria se entiende la diferencia entre el precio pagado
por los consumidores o usuarios por un producto o servicio y el percibido por los pro-
ductores, a consecuencia de la aplicacién de un impuesto.



Los costes de nuestro Estado de Bienestar 319

relaciones con las diferentes areas de los mercados que conforman la
actividad econémica. Por ello, es dificil identificar las posibles distor-
siones asociadas a un determinado sistema impositivo. No obstante,
se trata de una cuestién de especial trascendencia. La actividad eco-
némica sobre la que inciden dichas distorsiones es la base de la pro-
pia obtencién de los recursos impositivos. Ademas, en el ambito de la
Unién Europea, en la cual se integra nuestro pais, el problema cobra
un especial significado, ya que entre estos efectos distorsionantes se
debe contemplar también el traslado de las bases imponibles fuera del
territorio nacional en busca de una fiscalidad mds ventajosa. Esta
traslacién supondria un agravamiento del problema.

Vamos a seleccionar a continuacién algunos de los principales
efectos distorsionadores previsibles en el disefio actual de los sistemas
impositivos. Tomaremos como referencia, especialmente, nuestro vi-
gente sistema fiscal.

Fl primer efecto distorsionador se localiza en la interaceién entre
el tipo marginal del impuesto sobre la renta personal (el tipo o por-
centaje de gravamen que se aplica en funcién de los ingresos de cada
individuo) y la decisién de oferta de trabajo de los individuos. La in-
troduccién de un impuesto sobre la renta personal afecta a esta deci-
sién. Actia sobre los rendimientos del trabajo, pues disminuye el sa-
lario neto percibido. Incentiva, en términos de coste de oportunidad
(es decir, en términos de renta a la que se renuncia), la decisién de de-
dicar tiempo a actividades no retribuidas y, consecuentemente, no su-
jetas a gravamen. Este efecto es conocido en el ambito de la economia
como efecto sustitucion. Aceptando la preexistencia de un impuesto
sobre la renta personal, una subida del mismo nos conducirfa, en
principio, a una disminucién en la oferta de trabajo por parte de las
personas afectadas.

Sin embargo, la direccién de los efectos distorsionantes del im-
puesto no es Unica, por lo que el resultado anterior es simplemente
aparente. Si el trabajador quiere recuperar la capacidad econémica
que tenia antes de la modificacién impositiva, debera aumentar las
horas trabajadas. A este segundo efecto se le denomina efecto renta en
el lenguaje econémico. El resultado final dependerd de cudl sea el
efecto predominante. Por ello, con carécter general, debe reconocerse
que el efecto distorsionador de la imposicién fiscal es tedricamente
ambiguo.

Pese a la carencia de trabajos empiricos concluyentes, se pueden
aportar algunas consideraciones sobre este problema con relacién a
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nuestro sisterna impositivo. Parece razonable pensar que los tipos
marginales de nuestro IRPF pueden incidir mas negativamente en la
oferta de trabajo de aquel colectivo con un nivel de renta mas elevado.
Esta influencia negativa se notara especialmente en aquellos casos en
que la prestacién laboral se realiza por cuenta propia (actividades em-
presariales y profesionales). Este pronéstico se basa en la previsible
mayor facilidad en este colectivo para la cobertura de las necesidades
basicas -lo que le permite obtener tasas de ahorro positivas—, y en la
mayor frecuencia en este grupo de actividades laborales mas flexibles
y menos afectadas por el desempleo.

Por el contrario, para niveles de renta media y baja, las necesida-
des de consumo prioritarias hacen pensar que €l efecto predominante
seria el opuesto. Ademis, la inflexibilidad de los marcos de prestacién
del trabajo por cuenta ajena y la existencia de un alto nivel de desem-
pleo no parece que posibiliten una disminucién de la oferta de traba-
jo. Es importante recordar también que las actividades con mayor fle-
xibilidad en la oferta de trabajo son las que tienen mas posibilidades
de elusién y evasion fiscales. Asi se puede explicar que sea menor el
impacto de la reduccién real de la oferta de trabajo, pero a costa de un
aumento de la economia sumergida, con la consiguiente erosién de la
recaudacién impositiva.

La elevacién de los tipos marginales del IRPF entre 1985 y 1988
pudo haber acentuado el efecto desincentivador del impuesto sobre la
oferta de trabajo. A ello hay que afiadir el incremento de la progresivi-
dad en frio (o rémora fiscal), que se produce cuando no se corrige to-
talmente el impacto de la inflacién en la estructura del impuesto; asi,
los incrementos nominales de la renta® someten a los individuos a ti-
pos marginales superiores. Con la reforma del IRPF en 1991 se pensé
que se iba a reducir esta progresividad efectiva. La quiebra de estas
expectativas hace presumir un mantenimiento de ese efecto desincen-
tivador, aunque corregido a la baja por la supresién del anterior siste-
ma de tributacién conjunta, vigente hasta el afio fiscal de 1987. Este
sistema era claramente penalizador de la acumulacién de rentas en
las unidades familiares.

5 Esta expresién se contrapone a incrementos reales de la renta. En el caso de que
un ciudadano obtuviese una renta de un millén de pesetas durante dos afios consecuti-
vos, el incremento nominal de su renta habria sido cero, pero el incremento real de su
renta habria sido negativo, pues habria que restar a esa renta el IPC del afio correspon-
diente.
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En cuanto a la demanda del factor trabajo, la principal distor-
sién tiene que ver con el impacto de las cotizaciones a la Seguridad
Social sobre el empleo. El peso de las cotizaciones en la remuneracién
de los asalariados es sélo ligeramente superior a la media comunita-
ria (ligeramente inferior en porcentaje del PIB). Su distribucién entre
empresarios y trabajadores difiere, sin embargo, del patrén europeo:
en 1991, la cuota patronal representaba el 18,9% de la remuneracién
de los asalariados —porcentaje s6lo superado por Francia, Italia y Sue-
cia—, frente a un 4,2% de la cuota de los trabajadores (tabla 8). Entre
otras argumentaciones, parece existir un cierto consenso en que estas
elevadas cotizaciones sociales, en un contexto de rigidez salarial, se
incorporan con caracter estructural al coste salarial real. Juegan un
notable papel psicolégico de desincentivacién en la ampliacién de
plantillas, sobre todo mediante la contratacién permanente.

A partir de 1995, esta situacién se intenta aliviar timidamente a
través de la sustituciéon de una minima parte de la cotizacién em-
presarial a la Seguridad Social por un incremento en el IVA, junto
con la adopcién de determinadas medidas de flexibilizacién del
mercado laboral. Todavia no podemos hablar del probable efecto
positivo de esta medida porque no ha transcurrido el tiempo sufi-
ciente. Y mas cuando el primer efecto a corto plazo es el aumento
del indice de precios, consecuencia de la subida de los tipos de gra-
vamen en los impuestos sobre el consumo.

Existen mecanismos que permiten compensar la pérdida de recau-
dacién producida por la disminucién de dichas cotizaciones: la re-
duccion de incentivos fiscales de dudosa eficacia o la introduccién de
impuestos al consumo de energias contaminantes. Estos pueden ser,
en el futuro inmediato, una alternativa sélida al simple aumento de
los tipos del TVA. Algo especialmente plausible si se tiene en cuenta
que se trata de instrumentos cuya aplicacién puede generar menores
costes en términos de bienestar.

Los efectos desincentivadores de la imposicién afectan también al
ahorro familiar por dos causas fundamentalmente:

— Por la reduccién de la rentabilidad neta del ahorro, consecuen-
cia de los impuestos directos.
— Por una baja fiscalidad sobre el consumo.

El origen de las bajas tasas de ahorro familiar de nuestro pais en el
periodo comprendido entre 1985 y 1991 parece estar en:
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Tabla 8 — Peso de las cotizaciones sociales en la remuneracion de los asalariados en algunos pai-
ses de la OCDE (1). En porcentaje del salario bruto. 1991

Pais Cotizaciones empresarios  Cotizaciones trabajador ~ Cotizaciones totales
Alemania 14,5 12,3 26,8
Austria 12,8 10,9 23,7
Bélgica 18,0 9,2 27,2
Dinamarca 0,6 2,0 ’ 2,6
Estados Unidos 9,3 6,7 16,0
Espafia 18,9 4,2 23,1
Finlandia 4,8 0,0 4.8
Francia 22,9 10,9 33,8
Grecia 13,6 14,1 27,8
Holanda 6,5 20,4 26,9
ltalia 20,4 58 26,1
Japén 9,1 6,7 15,8
Noruega 14,8 7,7 22,6
Portugal 12,9 8,0 21,0
Reino Unido 6,4 4,2 10,6
Suecia 23,2 0,0 23,2
Unién Europea 12,2 84 20,5
Media OCDE (2) 13,1 7.7 20,8

(1) Cotizaciones reales a las Administraciones de la Seguridad Social.
(2) Sin ponderar.

Fuente: Calvifio, N. y Lorente, J. R., «Cotizaciones sociales y empleo», Sintesis Mensual de Indicado-
res Econdmicos, Ministerio de Economia y Hacienda, mayo 1994.

— La fuerte progresividad nominal del IRPF, acentuada por la es-
casa correccién de los efectos de la inflacién sobre su estructura.

— Un tratamiento excesivamente penalizador de las ganancias de
capital, al menos en términos comparativos respecto a otras econo-
mias desarrolladas.

Ademas, la correccién de la doble tributacién a la que se ven
sometidos los dividendos societarios —~primero por el Impuesto de
Sociedades y posteriormente por el IRPF- es muy escasa.

No obstante, una vez mas, la evidencia empirica no es todo lo con-
cluyente que pudiera esperarse, aunque si apunta en este sentido.
Nuevamente, la interaccién de dos efectos contrapuestos, renta y sus-
titucién, esta detras de este comportamiento teéricamente ambiguo.
Por un lado, los ahorradores, al conseguir una menor rentabilidad
neta de su dinero, pueden tender a consumir la mayor parte de su ren-
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ta en el momento presente, lo que determinaria una caida del ahorro.
Por el contrario, pueden pensar que su futuro consumo de bienes de-
pende en gran medida del ahorro y de la rentabilidad acumulada del
mismo. La solucién serfa consumir mads en el presente para compen-
sar la caida de la capacidad de pago futura, erosionada por la dismi-
nucién de la rentabilidad del capital.

La cobertura de necesidades mas bésicas, en cierta forma aplaza-
da desde hace décadas, parece haber determinado un predominio del
efecto sustitucién: menos consumo futuro ~ahorro actual-y mas con-
sumo presente. La diferencia entre la imposicién indirecta que grava
este consumo ~relativamente baja en nuestro pais respecto al resto de
economias europeas— y el nivel de fiscalidad de la rentabilidad del
ahorro pueden haber estimulado también esta decision.

Aunque la reforma del IRPF de 1991 cambi6 el panorama de nues-
tra fiscalidad sobre los rendimientos del capital mobiliario, persisten
todavia algunos problemas asociados a la progresividad de la tarifa y
a la rémora inflacionaria. Sin embargo, el nuevo tratamiento de las
ganancias de capital y, mas recientemente, de la doble imposicién de
dividendos, ha mitigado el fuerte efecto desincentivador existente.
Ademas, la fiscalidad que afecta al ahorro de residentes en la Unién
Europea ~fuera del territorio espafiol- ha sido practicamente elimi-
nada ante la libre movilidad de capitales. Se tributara en el pais de re-
sidencia. No obstante, las medidas incentivadoras del ahorro, como
los planes de ahorro popular previstos en la reforma de 1991, no han
llegado a ver la luz, debido fundamentalmente a las necesidades pre-
supuestarias de estos dltimos afios.

Otro efecto distorsionante sobre el ahorro se localiza en la selec-
cién de los activos en los que éste se invierte; es decir, en la composi-
cién de la cartera de activos. Una nota caracteristica de nuestro siste-
ma impositivo, desde su disefio a finales de la década de los setenta, es
la falta de neutralidad. La actual pluralidad de disposiciones legales
condiciona la estructura de estos activos. Genera un amplio abanico
de posibilidades de eleccién, donde los beneficios y las penalizaciones
fiscales coexisten sin un criterio demasiado sélido. Esto origina la dis-
torsion de la composicién de las carteras de activos, ya que las varia-
bles impositivas, mas que los criterios de riesgo o rentabilidad, deter-
minan la eleccién. La opcién de invertir en seguros de vida, planes de
pensiones, cuentas de ahorro-vivienda, fondos de inversién de distin-
ta naturaleza, deuda publica en sus diferentes modalidades, etc., estd
muy condicionada por el tratamiento fiscal concedido a los rendi-
mientos de cada uno de estos activos. Ademas, la casuistica contem-
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plada en la propia normativa fiscal provoca la proliferacién de activos
financieros cuya tnica razén de ser es, en muchos casos, minimizar
su carga impositiva.

La fiscalidad sobre la inversién empresarial se concentra mayori-
tariamente en el Impuesto de Sociedades, verdadera amalgama de
medidas incentivadoras y desincentivadoras de esa inversioén. Facto-
res como el tratamiento fiscal de las amortizaciones de los distintos
activos, de las deducciones directas a determinadas inversiones, de la
compensacién de pérdidas, de las diversas fuentes de financiacién, de
la correccién del impacto de la inflacién en la valoracién del beneficio
empresarial..., condicionan la rentabilidad neta del capital en funcién
de los activos en los que se haya invertido o de cudl sea la forma en
que se financien. En estas circunstancias, no se descarta una notable
influencia del Impuesto de Sociedades sobre las decisiones de inver-
sién y financiacién. Como consecuencia de esta situacién, los criterios
estrictos de eficiencia productiva se sustituyen por otros de naturale-
za predominantemente fiscal.

Los efectos distorsionantes de la actividad publica sobre las deci-
siones econémicas no concluyen en el &mbito de la imposicién. He-
mos planteado la relacién inicial entre ésta y la actividad econémica,
generadora de los recursos que sirven de base para la extraccién de
los impuestos. Pero también el uso que de éstos se hace a través de
distintos programas de gasto introduce efectos desincentivadores
sobre la actividad econémica. La ruptura entre los precios fijados por
el mercado en su libre funcionamiento y los establecidos por la apari-
cién en el mismo de diversos subsidios, relacionados tanto con los
factores productivos como con el precio de los propios bienes y servi-
cios, produce estas distorsiones. Nos referiremos a continuacién a
dos de ellos: los subsidios de desempleo y la baja temporal.

Los subsidios de desempleo tratan de resolver la carencia de re-
cursos que acucia a los individuos que pierden su empleo; por ello re-
sultan necesarios. Sin embargo, debido a que su cobertura recae en el
sector publico, no alientan la busqueda de empleo y, como conse-
cuencia de esto, distorsionan la oferta de trabajo. Su mismo disefio
hace imposible verificar la intensidad en la btisqueda de empleo, in-
cluida la adquisicién de nueva formacién. La aceptacién social de su
necesidad nos sita ante la decisién -muy frecuente en el ambito pti-
blico- de intercambiar redistribucién por eficiencia. Este tipo de pro-
gramas deberfa ser objeto de reformas que tengan como fin incentivar
la biisqueda activa de empleo y evitar usos fraudulentos.
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El segundo supuesto es la cobertura publica de las retribuciones
por baja temporal del trabajador. La falta de controles directos efec-
tivos, tanto por parte de los empresarios como de la Administracién,
junto a la falta de incentivos en el disefio de la prestacién, pueden fa-
cilitar un uso abusivo de este instrumento. La ausencia laboral puede
extenderse mas alla de los periodos de verdadera necesidad. Si com-
paramos el caso espafiol con aquellos paises que presentan unos nive-
les de salud similares, observamos que las prestaciones por incapaci-
dad laboral transitoria tienen un incorrecto funcionamiento en nues-
tro pafs. Por esta causa, se han acometido recientemente una serie de
reformas. Entre ellas destaca la traslacién parcial del coste de estas
bajas desde el presupuesto publico hacia las empresas, para potenciar
el control directo por parte de los empresarios.

5. El fraude fiscal: una amenaza al Estado de Bienestar

La importancia del fenémeno del fraude fiscal en nuestro pais
—aunque no sélo en él- es indudable. Aunque su célculo presenta pro-
blemas, derivados de la propia opacidad del objeto que se quiere
cuantificar, el fraude fiscal podria situarse por encima del 5% del PIB,
segln algunas estimaciones recientes.

El fraude fiscal sera tratado en tres fases sucesivas. En primer lu-
gar, nos preguntaremos por qué debe preocuparnos la existencia del
fraude; la enumeracién de algunos de los efectos negativos que pro-
duce la evasién nos dara la respuesta. En segundo término, tratare-
mos de investigar sus causas; anticipamos que son muchas mas las
dudas que las certidumbres en esta materia. Por dltimo, apuntaremos
cudles pueden ser algunas de las estrategias en la lucha contra la eva-
sién fiscal. Nos arriesgaremos a hacer una valoracién de la actuacion
de la Administracién Tributaria espafiola en este ambito.

Con caracter previo, puede ser muy ilustrativo ofrecer informacién so-
bre los niveles de fraude en los tres principales impuestos de nuestro sis-
tema fiscal: el Impuesto de Sociedades, el Impuesto sobre el Valor Afadi-
do (IVA) y el Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas (IRPF).

En cuanto al Impuesto de Sociedades, el beneficio no declarado (el
indice de ocultacién) en 1989 por las sociedades no financieras se esti-
mé, en el tnico estudio disponible, en un 36%. Por lo que respecta al
IVA, los analisis abarcan una serie mas larga (1987-1992) y no mues-
tran una tendencia claramente definida: la pérdida de recaudacién (el
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indice de fraude) fluctia en torno a un valor medio del 21,6%. Final-
mente, la tltima cuantificacién del fraude en el IRPF fue elaborada
por la Comisién del Fraude Fiscal en el periodo 1979-1987. De acuer-
do con sus resultados, algo mas de la mitad de los obligados presen-
taba declaracién por el impuesto en 1987 y en una proporcién similar
se declaraban las rentas sujetas a tributacién. El nivel de cumpli-
miento sélo era significativo en las rentas del trabajo: un 72%, frente
aun 30% en las restantes rentas (de capital mobiliario e inmobiliario,
de actividades empresariales y profesionales y rentas irregulares). No
es casualidad que los rendimientos del trabajo estuvieran sometidos a
un control mas estricto por parte de la Administracién Tributaria. Por
otra parte, tras la lectura de estos datos, se entiende perfectamente
que el rendimiento medio declarado por los empresarios fuera infe-
rior al declarado por los trabajadores.

Desde 1979, todos los indices de cumplimiento sefialados han se-
guido una tendencia alcista; se ha incrementado el niimero de decla-
rantes, de rentas totales, de rendimientos del trabajo y de otros rendi-
mientos. No obstante, parecia apreciarse un agotamiento de esa ten-
dencia en 1987, con la excepcién, nuevamente, de las rentas del
trabajo dependiente.

Este estudio de la Comisién del Fraude Fiscal, basado en la com-
paracion entre magnitudes tributarias y econémicas, ha sido parcial-
mente cuestionado por algunas investigaciones posteriores, que esti-
man que el fraude en los rendimientos del trabajo no supera el 5%.
Son investigaciones que toman como punto de partida las declaracio-
nes de retenedores® presentadas por los empleadores. En cualquier
caso, lo importante es extraer la informacién relevante de estos estu-
dios: la envergadura del fraude, su evolucion y los sectores donde se
localiza.

¢Por qué es preocupante el fraude fiscal?, ¢qué consecuencias ne-
gativas se derivan de su existencia? De una forma simplificada, podri-
amos hablar de efectos econémicos (los economistas se refieren a los
efectos de eficiencia), de equidad, juridicos y, por dltimo, éticos y so-
ciales.

Por lo que respecta a los efectos econémicos, la evasion fiscal
genera, en primer lugar, unas actividades econémicas irregulares, in-
formales u ocultas, que escapan a la tributacién y coexisten con otras

6 Las declaraciones que presentan periédicamente quienes han satisfecho a otros
rendimientos del trabajo y que han retenido parte de la retribucién, posteriormente in-
gresada en el Tesoro.
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regulares, plenamente sujetas al sistema fiscal. Esta dualidad provoca
una deficiente asignacion de los recursos, ya que se incentiva el des-
plazamiento de dichos recursos del sector formal al informal de la
economia, en busca de una mayor rentabilidad por no estar someti-
dos a tributacién.

En segundo lugar, el fraude debilita sustancialmente la fiabilidad
de los indicadores econémicos; piénsese en los datos del PIB o del de-
sempleo. Se perjudica asi la toma de decisiones correctas por parte de
los agentes econémicos y de las Administraciones Publicas.

Y en tercer lugar, el fraude fiscal reduce los ingresos para bienes y
servicios del sector publico, lo que obliga a tomar alguna o varias de
estas tres medidas:

— Reducir el gasto, con la consiguiente desatencién de algunas
necesidades publicas.

— Incrementar el déficit, con su bien conocida estela de efectos
perniciosos.

— Incrementar la tributacién para los contribuyentes cumplido-
res, lo que, ademas de afectar al principio de equidad, supone tam-
bién una pérdida de bienestar para los individuos.

Desde el punto de vista del principio de equidad, parece evidente
que la evasién fiscal introduce un factor de desigualdad entre cumpli-
dores e incumplidores. Esta falta de equidad se ve agravada, ademas,
por el hecho de que —como puede inferirse de los datos que hemos
presentado mas arriba~ las oportunidades de defraudar estan tam-
bién desigualmente distribuidas. Benefician especialmente a colecti-
vos con un determinado nivel de renta y que realizan actividades muy
concretas.

El fraude genera también unos efectos juridicos en absoluto des-
defiables. El incumplimiento generalizado, reiterado y admitido -o,
por lo menos, no suficientemente rechazado- de la norma, en este
caso tributaria, puede conducir a una pérdida de confianza en la Ley,
asi como a poner en cuestién su utilidad y justificacién y, en tltima
instancia, la propia legitimidad del Estado de Derecho.

Los efectos éticos y sociales son una derivacion logica de los
anteriores. La extensién de la evasién fiscal puede provocar la polari-
zacion de la sociedad, la desconfianza ante las instituciones, la des-
moralizacién de los ciudadanos y el debilitamiento de los valores
colectivos.
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Las encuestas de opinién realizadas por el CIS apuntan a que algo
de esto se esta produciendo ya en nuestro pafs. Anteriormente veia-
mos que los ciudadanos creen que pagan muchos impuestos y que, a
cambio, reciben un gasto mal gestionado y que no se corresponde con
sus preferencias. Ahora podriamos afiadir que las mismas encuestas
muestran que en el espafiol priman los valores utilitaristas sobre los
de la solidaridad: aunque piensa que el Estado debe ocuparse de su
bienestar, entiende que los impuestos deben cumplir una funcién pri-
mordial de contraprestacién por los servicios recibidos. Ademas, cree
que el fraude esta muy generalizado y que no deja de crecer, y que la
Administracién no es eficaz en la lucha contra este fenémeno. Aunque
valora negativamente el fraude y apoya la adopcién de medidas enca-
minadas a su eliminacioén, el ciudadano discrimina entre las modali-
dades de evasién asociadas a las actividades empresariales y las co-
metidas por los particulares, mostrandose mas tolerante en este se-
gundo caso’.

En definitiva, el fraude fiscal representa un auténtico obstaculo
para el desarrollo del Estado de Bienestar. Esa es la razén por la que
queremos conocer cudles son sus factores determinantes. A partir de
su identificacién, se podran disefiar los instrumentos que permitan
actuar sobre tales factores y, consecuentemente, reducir los actuales
niveles de evasion.

Identificar las causas del comportamiento evasor y diferenciarlas
de lo que no son mas que argumentos exculpatorios de esa conducta
es algo muy delicado. Algunos distinguen entre factores determinan-
tes de la decisién de defraudar y factores condicionantes de la cuantia
defraudada. También se diferencia entre factores de predisposicién,
oportunidad y habilidad. En cualquier caso, ni el analisis teérico ni el
aplicado -basado en el estudio de encuestas, en técnicas experimen-
tales o econométricas— llegan a resultados concluyentes.

Asumiendo que nos movemos en un terreno poco seguro, podemos
partir del propio concepto de impuesto para deducir de él las causas
de la evasién fiscal. De forma simplificada, un impuesto es una deter-
minada cantidad de dinero que, por mandato legal, debe entregar un
sujeto a una Administracién Publica, normalmente sin mediar el re-

7 Los datos de las encuestas citadas en la tabla 3 se pueden completar con el Estudio
2.079 del CIS —titulado Percepcion del fraude social-, donde se ofrece una informacién
bastante detallada de la opinién de los espafioles sobre distintos aspectos del fraude
fiscal.
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querimiento expreso de ésta. Parece natural que exista una resistencia
del individuo a desprenderse de su dinero. Puesto que el pago se rea-
liza, con caracter general, sin coaccién expresa, la obligacién tributa-
ria se incumple total o parcialmente en determinadas circunstancias.

¢Cuando se presentardn esas circunstancias? Bédsicamente, cuan-
do el sujeto piense que la sancién, en el supuesto de que su defrauda-
cién fuera detectada y castigada, serd inferior al impuesto debido.
Aqui aparecen las dos causas determinantes del fraude fiscal sobre las
que existe un consenso generalizado: la probabilidad percibida por el
individuo de que su conducta fraudulenta sea detectada —probabili-
dad que puede coincidir o no con la real- y la sancién impuesta por
la infraccién cometida. Las variaciones de cualquiera de estos dos ele-
mentos implican modificaciones de la cuantia evadida.

No es tan clara, sin embargo, la influencia de otras dos variables a
las que el sentido comun vincula con el fraude: el tipo de gravamen y
la base imponible. Incrementos (disminuciones) en el tipo o en la base
no tienen por qué suponer necesariamente aumentos (reducciones)
en la cuantia defraudada.

Pero el establecimiento de impuestos no es arbitrario, sino que
responde a una finalidad muy clara: la obtencién de recursos con los
que cubrir un gasto publico que unas veces se presta basandose en el
principio de contraprestacién y otras en el de solidaridad. Entonces,
¢no deberia constituir el gasto ptblico un freno al fraude fiscal? La
respuesta no debe ser forzosamente afirmativa.

Por una parte, parece claro que la solidaridad, la educacién y la
conciencia civica no son valores ampliamente extendidos en las socie-
dades contemporéneas: los individuos parecen estar mas preocupados
por el beneficio propio que por el bienestar de los demés. Ademas, en
nuestro pais, la conciencia de la generalizacién del fraude puede im-
pedir que el estigma o la pérdida de reputacién social operen como un
impedimento a las conductas fraudulentas. Todos estos elementos ~la
ausencia de solidaridad, la extensién del fraude, la tolerancia ante la
evasién— son causas determinantes de los comportamientos evasores.

Tampoco cabe esperar demasiado de la interpretacién del gasto
ptiblico como relacién de intercambio: bienes y servicios a cambio de
impuestos. Supongamos que se fomenta la participacién de los ciuda-
danos en el proceso de decisién fiscal y que los bienes y servicios reci-
bidos se aproximan a sus preferencias, se mejora la eficacia en la ges-
tién del gasto y se hace patente la justicia del sistema fiscal, factores
todos ellos que suelen sefialarse como determinantes del fraude fiscal.



330 Esparia 1995

Pues bien, no por ello deberiamos esperar incrementos notables en el
nivel de cumplimiento fiscal. Una de las caracteristicas de los bienes
publicos es que, con caracter general, los ciudadanos los pueden dis-
frutar aunque no paguen por ellos, por lo que siempre existird un in-
centivo muy fuerte al fraude. Los economistas expresan esto mismo
diciendo que hay un incentivo a las conductas de free-rider, es decir, a
que los individuos se comporten como «gorrones» o «aprovechados».

Un tltimo grupo de causas determinantes del fraude fiscal se aglu-
tina en torno a lo que podemos denominar «incertidumbre institucio-
nal». Este término se refiere a la creciente complejidad de las normas
fiscales, a su extrema variabilidad y, como consecuencia de ambas, a
los costes pecuniarios y psicolégicos, afiadidos al propio pago del im-
puesto, que entrafia el cumplimiento de la obligacién tributaria. Estos
son elementos que el individuo tendra en cuenta cuando adopte su
decisién de tributar o no y en qué cuantia. Pero, nuevamente, su im-
portancia no debe ser sobrevalorada.

Conocidas —en la medida en que ello es posible- las causas que lle-
van a los individuos a defraudar, estamos en condiciones de reflexio-
nar sobre los instrumentos més apropiados para combatir la evasién.
Previamente, debemos ser conscientes de que siempre vamos a tener
que convivir con un determinado nivel de fraude. Aunque las Admi-
nistraciones Publicas pudieran poner en marcha una politica muy
efectiva de lucha contra la evasién, no seria posible eliminar total-
mente este fenémeno. Llegaria un momento en que el coste que su-
pondria mejorar el nivel de cumplimiento seria superior a los benefi-
cios derivados de esa mejora.

A la hora de disefiar las politicas de accién antifraude, habra que
hacer hincapié en los factores mds vinculados a los comportamientos
defraudadores. Se debe evitar la tentacién de caer en las buenas in-
tenciones y en el voluntarismo. La probabilidad de deteccién del frau-
de y la sancién al evasor son los dos factores clave en el incumpli-
miento fiscal. Por ello, hay que convenir en que, lamentablemente, las
politicas de represién del fraude deben ser prioritarias. Han de bus-
car la combinacién mas idénea de esos dos factores, lo cual implica:

— Construir un sistema de sanciones —incluso penales— adecuado
y que se cumpla efectivamente.

— Hacer perceptible al potencial evasor que el riesgo de ser detec-
tado es elevado.

— Poner en marcha medidas que potencien las actuaciones judi-
ciales y administrativas —en los ambitos de la inspeccién, gestién, in-
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formacién, coordinacién, etc.— y reduzcan el margen de voluntarie-
dad en el cumplimiento de la obligacién tributaria.

Las politicas de prevencién del fraude son también necesarias.
Ahora bien, se trata de intervenciones que, seguramente, van a tener
una eficacia limitada y, ademas, a largo plazo. Por ello, no pueden re-
presentar el papel central en la lucha contra el fraude, ya atribuido a
las politicas represivas.

Las medidas preventivas deben dirigirse tanto a las Administracio-
nes Publicas como a los ciudadanos. Estos han de ser educados en los
valores civicos, especialmente en el de la solidaridad. A las Adminis-
traciones debe exigirseles:

— Mayor eficacia y transparencia en la gestién de los recursos pu-
blicos.

— TFomento de la participacién de los individuos en los procesos
de decisién fiscal.

— Mejora de los sistemas de informacién y asistencia a los ciuda-
danos.

— Certidumbre institucional, esto es, la elaboracion de leyes esta-
bles, sencillas y claras que, en palabras de Mirabeau, permitan «poner
de acuerdo a los ciudadanos ilustrados sobre sus derechos, vinculan-
dolos a todo lo que puede recordarles las sensaciones que han servido
para hacer surgir la libertad».

¢Cuél ha sido el comportamiento de la Administracién Tributaria
espafiola para combatir el fraude, tras la reforma fiscal de la demo-
cracia? A nuestro juicio, la actuacién administrativa, hasta fechas re-
cientes, se ha centrado de forma exclusiva en medidas de tipo represi-
vo, adoptadas de forma desordenada y acumulativa, sin responder a
un plan preciso y, por lo tanto, escasamente eficaces, como atestiguan
los datos.

Sin embargo, no seria justo culpar sélo a la Administracién. Algu-
na responsabilidad debe imputarse al propio sistema fiscal que se em-
pezé a construir en 1977. Aunque respondia a los canones de un sis-
tema moderno en su concepcién, carecia del imprescindible apoyo de
una Administracién Tributaria suficientemente desarrollada que pu-
diera aplicarlo con garantias. A este respecto, no puede olvidarse el
extraordinario esfuerzo de modernizacién llevado a cabo, que ha sen-
tado las bases para una gestién tributaria eficaz.

En los dltimos afios, parece que se ha llegado a un punto de infle-
xién en la lucha contra la evasion fiscal por parte de la Administracién
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Publica. Asi se defiende en el magnifico Informe sobre el fraude en Es-
paria, realizado por la Unidad Especial para el Estudio y Propuesta de
Medidas para la Prevencién y Correccion del Fraude. Sus recomenda-
ciones ya estan siendo llevadas a la practica.

En dicho informe se afronta el problema del fraude de una forma
integral, ya que abarca no sélo el fraude fiscal, sino también el fraude
a la Seguridad Social, en el desempleo, en la prestacién farmacéutica
y en las subvenciones y ayudas publicas. Se disefia también una es-
trategia global de actuaciones que combina las medidas represivas y
las preventivas®.

La reduccién generalizada de las sanciones tributarias, decisién
tomada a partir de las recomendaciones del Informe, nos plantea al-
gunas dudas, en consonancia con nuestra argumentacién anterior.
Ciertamente, no puede fijarse cualquier cantidad para las sanciones:
debe garantizarse la equidad del sistema sancionador. Es probable
que las sanciones previstas por nuestra legislacién fueran excesiva-
mente elevadas, pero su disminucién puede provocar un aumento del
fraude, salvo que, paralelamente, se mejore la probabilidad de detec-
cién y se mantenga la combinacién mas apropiada de ambos factores.
Por lo tanto, se ha asumido un riesgo notable. Mientras la reduccién
de las sanciones se puede llevar a cabo de una manera inmediata, el
incremento de la probabilidad de deteccién de los evasores exige un
gran esfuerzo por parte de la Administracion.

En cualquier caso, en los préximos afios podremos comprobar los
resultados de las medidas adoptadas en aplicacién del Informe sobre
el fraude en Esparia.

6. La colaboracién necesaria entre lo piiblico y lo privado

Nuestro sector ptiblico, como los de otras economias occidentales,
se halla en una encrucijada en la que es dificil decidir qué camino
seguir. Por una parte, los objetivos de convergencia con la Unién
Furopea imponen un limite de ineludible observancia al déficit y a la
deuda. Por otra, la imposicién fiscal también parece topar —-como

8 Es discutible la eficacia de algunas de estas medidas preventivas, como la que tra-
ta de fomentar la exigencia de facturas, plasmada recientemente en una campafia
publicitaria con el lema «Por un trabajo bien hecho, exija la factura». ;Por qué no
permitir la deduccién en la cuota del IRPF de un porcentaje de las cantidades pagadas
por aquellos servicios en los que se conozca la existencia de bolsas de fraude?
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hemos visto- con limites como los que fija el rechazo de los ciudada-
nos, el crecimiento econémico y los que se derivan de la influencia de
los impuestos sobre los incentivos a la oferta de trabajo, al ahorroy a
la inversién.

Nos encontramos, sin embargo, con que la resistencia del gasto a
perder peso relativo en la actividad econémica es muy fuerte. Esto es
asi, especialmente, para la partida mas importante de los presupues-
tos: los gastos sociales. Los individuos, aisladamente o integrados en
diversos grupos de interés, no parecen estar dispuestos a renunciar a
las prestaciones que les proporciona un Estado de Bienestar laborio-
samente construido. Un Estado que, como también hemos apreciado,
produce resultados mas que aceptables, aunque atn distantes de los
alcanzados en otros pafses.

En estas circunstancias, ¢qué se puede hacer? Urge una reconside-
racién del tamafio y de las funciones desempenadas por el sector pu-
blico. No obstante, no caben las respuestas generales ni las soluciones
simplificadoras. Tan inadecuado es recomendar la privatizacién ge-
neralizada de las funciones del sector publico como defender a ul-
tranza el statu quo. El sector publico y el privado tienen ventajas com-
parativas que hay que saber detectar y aprovechar, caso por caso y
actividad por actividad.

Veamos a continuacién algunos de los mecanismos que se pueden
utilizar —de forma combinada normalmente- para resolver el proble-
ma capital que afecta a la supervivencia de las actividades realizadas
hasta ahora por el sector puiblico.

En primer lugar, no cabe duda de que si la lucha contra el fraude
es efectiva, puede proporcionar recursos adicionales importantes
para asegurar el mantenimiento de la actividad ptblica. De la misma
forma, todavia existe margen para incrementar el nivel de imposi-
cién, aunque el esfuerzo fundamental habra de hacerse en la imposi-
cién indirecta. Se podran asi paliar los efectos desincentivadores de
los impuestos. Esta medida supone reducir, en una cierta proporcion,
el caracter progresivo de la presién fiscal. No debe olvidarse que a
cambio se puede garantizar el mantenimiento de la solidaridad en los
gastos del Estado.

Aqui se puede discutir brevemente la conveniencia o no de llevar a
cabo la cada vez mas demandada reduccién de los tipos marginales en
el IRPF. En apoyo de esta reclamacién se suelen esgrimir los altos ti-
pos de nuestro impuesto, en comparacién con la evolucién seguida en
el &mbito comparado. Es una tendencia que apunta tanto a la reduc-
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cién sustancial del ndmero de tramos de la tarifa (los intervalos de
renta a los que se aplica cada tipo) como a la disminucién de los tipos
marginales (tabla 9).

Debe advertirse que la escala de tipos aprobada por el legislador no
es el dnico pardmetro relevante para conocer la tributacién de la ren-
ta y hacer comparaciones con otros paises. Hay que tener en cuenta
también las diferencias que existen en la cuantificacién de la renta su-
jeta a imposicién (en los ingresos gravados y en los gastos deducibles)
y en las deducciones a practicar para obtener el impuesto a pagar. Un
indicador que retne toda esta informacién y permite realizar compa-
raciones homogéneas es el denominado tipo marginal efectivo.

Tabla 9 - Tipos de gravamen en el IRPF. OCDE. 1975-1992

Numero de tramos Tipo superior Primer tipo positivo
1975 1985 1992 1975 1985 1992 1975 1985 1992
Alemania - - - 56 56 53 S22 22 19
Australia 6 5 7 65 60 48 200 30 22
Austria 11 10 5 62 62 50 23 21 10
Bélgica 20 22 7 60 72 55 17 24 25
Canada 13 10 3 47 34 29 9 6 17
Dinamarca 3 3 3 40 40 40 14 14 22
Estados Unidos 25 14 2 70 50 28 14 11 15
Espafia 16 34 16 62 66 56 15 16 20
Finlandia 14 11 6 51 51 49 10 6 7
Francia 12 13 12 60 65 57 5 5 5
Grecia 18 18 9 63 63 50 3 11 18
Holanda 10 9 3 71 72 60 20 16 13
Irlanda 6 3 3 77 80 52 26 35 29
Istandia n.d. 3 1 nd. 38 33 nd. nd. 33
ltalia 32 9 7 72 50 50 10 18 10
Japon 19 15 5 75 70 50 10 10 10
Luxemburgo 19 21 24 57 66 56 18 12 10
Noruega 10 8 2 48 40 14 6 3 8
Nueva Zelanda 22 5 2 57 57 33 19 20 24
Reino Unido 10 6 2 83 60 40 35 30 27
Suecia 10 15 1 53 54 20 7 3 20
Suiza 8 6 14 13 13 13 1 1 1
Turquia ‘ 11 6 6 68 50 50 10 25 25

Nota: Los paises de los que no hay datos disponibles no se han incluido en la tabla.

Fuente: Messere, K. C., Tax policy in OECD countries. Choices and Confiicts, IBFD Publications BV,
Amsterdam, 1993.
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La tabla 10 recoge la evolucién del tipo marginal efectivo sobre el
trabajo en varios paises entre 1979 y 1992. Este tipo resume el grava-
men que soporta un trabajador representativo por el IRPF, los im-
puestos indirectos sobre el consumo de bienes y servicios y las cotiza-
ciones —de empresarios y trabajadores— a la Seguridad Social. En la
tabla se pone de manifiesto que Espafia se ha mantenido por debajo
de la mayor parte de los paises comunitarios en el periodo estudiado,
aunque se aproxima a ella con gran rapidez: el tipo marginal efectivo
se ha incrementado en 9,3 puntos desde 1979, crecimiento sélo supe-
rado por Canad4, Portugal, Irlanda y Holanda.

De acuerdo con lo argumentado, la disminucién de los tipos impo-
sitivos sera positiva en términos de eficiencia, porque hard menor el
exceso de gravamen. Mas incierta es, sin embargo, su influencia sobre

Tabla 10 - Tipos marginales efectivos totales sobre el uso del factor trabajo. OCDE. 1979-1992

1979 1983 1987 1992 1\5’;%&_‘%’5‘2

Alemania 63,1 62,7 70,0 67,3 4,2
Australia 44,5 42,5 50,4 48,9 44
Austria 64,4 68,1 76,5 70,9 6,5
Bélgica 67,8 70,0 81,4 76,0 8,2
Canada 43,3 42,7 52,5 57,0 13,7
Dinamarca 68,5 71,2 67.8 67,6 -0,9
Estados Unidos 47,8 49,5 45,5 46,3 -1,5
Espafia 50,3 53,0 58,1 59,6 9,3
Finlandia 63,5 62,7 65,3 63,3 ~0,2
Francia 78,3 82,1 78,5 79,3 1

Holanda 72,7 81,2 77.8 84,2 11,5
Irflanda 55,7 70,2 78,1 72,0 16,3
ltalia 66,4 72,8 71,0 73,8 7.4
Japon 41,8 45,2 45,6 44,4 2,6
Luxemburgo 65,3 67,4 64,3 62,7 -2,6
Noruega 74,3 71,4 74,3 62,1 -12,2
Nueva Zelanda 43,9 40,3 43,6 39,0 —4,9
Portugal 47,5 51,2 55,7 64,2 16,7
Reino Unido 53,2 56,1 52,8 50,0 -32
Suecia 76,9 76,6 75,8 74,7 2,2
Suiza 46,8 44,5 50,2 49,3 2,5
Media OCDE 58,9 61,0 63,6 62,5 3,6

Nota: Los paises de los que no hay datos disponibles no se han incluido en la tabla.

Fuente: Elaboracion CECS a partir de Gonzalez-Paramo, J. M., «Fiscalidad y desempleo en Espafa»,
Economistas, n. 64, 1995.
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el grado de cumplimiento fiscal o sobre los incentivos al trabajo y al
ahorro. Por ello parece muy arriesgado confiar en los efectos positivos
que pueda tener una reduccién impositiva sobre el mantenimiento o,
incluso, el aumento de la recaudacion, via fortalecimiento de la acti-
vidad econémica. Consecuentemente, si se recortasen los tipos margi-
nales en el IRPF en un contexto presupuestario como el actual, ten-
drfa que garantizarse la neutralidad recaudatoria. Para ello pueden
arbitrarse, al menos, dos sistemas:

— Anteponer a la rebaja de los tipos una ganancia recaudatoria
significativa, producto de la lucha contra el fraude.

— Compensar la disminucién recaudatoria en el IRPF con un au-
mento de la imposicién indirecta, con las consecuencias distributivas
ya apuntadas.

Las dificultades financieras del sector pablico provocaran la limi-
tacién de algunas partidas del gasto publico. Esto plantea, una vez
mas, un dilema de dificil solucién. Los gastos sociales son intocables,
al igual que pueden serlo los costes de personal, las transferencias a
otras Administraciones Puiblicas o la carga financiera de la deuda. Por
ello, los recortes afectaran forzosamente a partidas cuya disminucién
apareja un coste social reducido, aunque elevado respecto al potencial
de crecimiento de nuestra economia. Este puede ser el caso de los gas-
tos en inversién puablica.

Junto a los instrumentos anteriores, en algunas ocasiones puede
postularse un redisefio de alguna politica ptblica, con el objetivo,
por ejemplo, de evitar los efectos desincentivadores que acomparfian a
algunas prestaciones sociales, como las de desempleo. También po-
dria estudiarse la reasignacién de determinadas funciones entre los
diversos niveles de actuacién del sector puablico, desde el europeo has-
ta el local.

Tgualmente habrad de hacerse hincapié en la mejora de las técni-
cas de gestion publica. Se deben desarrollar indicadores adecuados
para la cuantificacién de costes y la evaluacién de resultados de la ac-
tividad publica. Aqui nos referimos a la gestion del gasto publico, pero
también a la gestién tributaria. Ya hemos sefialado mas arriba que la
generalizacién del cumplimiento tributario depende, en gran medida,
de la actuacion de la Administracién Publica. Ello exige profundizar
en una doble direccién:

— Interna u organizativa: a partir de la evaluacién de los resulta-
dos alcanzados por la Agencia Estatal de la Administracién Tributaria
con relaciéon a los objetivos que justificaron su creacién.
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— Externa: mediante el fortalecimiento de los instrumentos enca-
minados a facilitar al ciudadano el cumplimiento de sus obligaciones
tributarias. Se deberian reforzar los sistemas de informacién y asis-
tencia al contribuyente. También cabria reclamar una mayor corres-
pondencia entre las retenciones soportadas y el impuesto debido por
el contribuyente. Las retenciones son un excelente instrumento de
control de las rentas y de adecuacién de los cobros y pagos originados
por las actividades publicas. No obstante, en modo alguno es legitima
su utilizacién como instrumento de financiacién privilegiada para el
sector publico.

En torno a la privatizacién

Hemos dejado para el final aquellas medidas que implican una in-
terrelacién de los sectores publico y privado. Es indudable que algu-
nas actividades realizadas en la actualidad por el sector publico pue-
den ser desempeiiadas mejor por el sector privado. En tal sentido, la
privatizacién es una opcién esbozada en todos los pafses y debe ser
objeto de especial consideracién.

Desde finales de los setenta, todas las naciones se estan planteando
la privatizacién de importantes parcelas del sector piblico. Muchos
de estos programas se destinan a aminorar la presencia de la Admi-
nistracién Publica. Reducen asi el gasto publico y pretenden enjugar
paralelamente el déficit.

Las principales medidas privatizadoras se dirigen a las empresas
publicas en sectores productivos y, sobre todo, a aquellas que sumi-
nistran los «servicios de utilidad pablica» (energia, agua, telecomuni-
caciones y transporte y otros servicios de caracter local, como la reco-
gida de basuras, el alumbrado publico o el servicio de bomberos).
Como se trata de bienes basicos, el Estado estd obligado a garantizar
un suministro general, regular y en condiciones adecuadas de precio
y calidad. Un analisis mas detallado de este proceso puede encontrar-
se en este mismo informe en el capitulo «La privatizacién de la activi-
dad productiva del Estado».

La privatizacién implica el abandono de las funciones de produc-
ci6én y de financiacién directa por parte del sector publico en beneficio
de una empresa privada. Al mismo tiempo, se articula un sistema re-
gulador (normalmente mediante la creacién de una agencia publica)
que fomenta la competencia, en la medida en que la misma sea posi-



338 Esparia 1995

ble. En todo caso, esta agencia debe garantizar unas condiciones de
calidad, regularidad y precios acordes con el caracter basico de estos
suministros.

Este sistema de intervencién publica, de larga tradicién en Estados
Unidos, es el que se adopté en el Reino Unido desde el acceso al go-
bierno del primer gabinete Thatcher. También se implanté en otros
paises de la OCDE en los afios ochenta. Es la estrategia seguida pun-
tualmente en Espafia con algunas empresas y sectores (Iberia, Telef6-
nica). Pero a diferencia de otros paises, en el nuestro no se ha formu-
lado atn un programa global de privatizacién de empresas publicas.

Sin embargo, las privatizaciones no pueden garantizar siempre
una disminucién del déficit publico. Dependera de las condiciones
concretas de venta de activos, de la situacién econémica y perspecti-
vas de rentabilidad de la empresa sometida a privatizacién y, entre
otros posibles factores, del coste de modernizacién asumido por el Es-
tado para facilitar la transmisién.

Por otra parte, hay que recordar que el abandono de empresas y
sectores no significa una menor intervencién publica, sino una trans-
formacién de tal intervencién. Sera menos directa, pero todavia esen-
cial para regular y controlar el suministro de los servicios en las
condiciones adecuadas. No obstante, las tareas de regulacién seran
seguramente menos necesarias en la medida en que aumente la com-
petencia y se asegure una presion del mercado en la direccién de una
mayor eficiencia. Por lo menos, esto se verificara en lo referente a pre-
cios y cantidades.

Una via alternativa de privatizacion es la difusién de formas de
contratacién en las que el sector publico deja la funcién productora
de determinados bienes y servicios en manos del sector privado; el
sector publico sigue financiando el servicio y estableciendo las condi-
ciones del suministro (contracting-out). Aunque estas férmulas de
contratacién son antiguas, actualmente se estd generalizando su uso
y se esta extendiendo a dreas donde antes nunca se habia considera-
do. Tal es el caso de los servicios de limpieza de calles, recogida de ba-
suras, retirada de vehiculos mal estacionados, cobro de multas y tri-
butos locales, correos, transportes, seguridad ciudadana e, incluso,
gestién de centros penitenciarios. La eficacia de estos servicios de-
pendera, una vez mas, de la capacidad de control que pueda desarro-
llar el sector ptiblico contratante.

En otros supuestos no serd necesario llegar hasta el extremo de la
privatizacién de la actividad puablica ~en cualquiera de las modalida-
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des esbozadas— y bastara con facilitar la iniciativa privada (incluida la
actuacién de las organizaciones sociales) complementaria de la ac-
cién puiblica. El ejemplo mas claro y, seguramente, también el mas
polémico es el de nuestro actual sistema de pensiones. Por un lado,
parece muy complejo el transito de un sistema de reparto a otro de ca-
pitalizacién; por otro, no esta garantizada la viabilidad a largo plazo
del propio sistema de reparto. La solucién mas razonable estriba en
una combinacién de dos medidas:

— Redisefio del sistema publico de pensiones, en aspectos tales
como la extensién del periodo de cotizacién computable para el cél-
culo de la pensién, el retraso de la edad de jubilacién o la reconside-
racién de su Aambito de cobertura.

— Potenciacién de los planes privados de pensiones como instru-
mento complementario. Los planes de pensiones no sélo contribuyen
a aliviar los problemas financieros del Estado, sino que canalizan ade-
mas recursos hacia la inversién y el empleo y reducen la inestabilidad
de los mercados financieros.

El tema de las pensiones esta siempre de permanente actualidad®.
A finales de 1995 hemos asistido al anuncio o presentacién de nume-
rosos estudios sobre el futuro del sistema de pensiones en nuestro
pais. El Colegio de Economistas de Madrid (Las pensiones en Esparia),
el Servicio de Estudios de La Caixa (La reforma del sistema piiblico de
pensiones en Esparia), el Circulo de Empresarios y la Bolsa de Madrid
y la Fundacién BBV (Pensiones y prestaciones por desempleo) son al-
gunas de las entidades que los han realizado o encargado. Quiza el
que mayor repercusién publica ha tenido ha sido La Seguridad Social
en el umbral del siglo XXI, un estudio econémico-actuarial sobre el sis-
tema ptblico de pensiones en nuestro pais realizado por la Secretarfa
General para la Seguridad Social del Ministerio de Trabajo y Seguri-
dad Social.

En todos ellos —con matizaciones en lo que se refiere a su urgencia
y a su profundidad- se considera necesaria la reforma del sistema ac-
tual y hay un acuerdo bastante generalizado respecto a que su sustitu-
cién por un sistema de capitalizacion es inviable econémica y politica-
mente. No son extrafias estas coincidencias; en el Pacto de Toledo ya
se alcanzé un consenso entre todos los partidos en relacién con este
tema. No obstante, la apelacién al Pacto de Toledo puede convertirse

° En nuestro anterior Informe, Espaiia 1994, le dedicamos un capitulo especifico.
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en un recurso retérico vacio de contenidos operativos que acabe por
hacerlo inutil. Hay que empezar a concretar y aplicar ya las medidas
acordadas.

La progresiva conciencia que la poblacién espafiola va adquiriendo
de lo inevitable de dichas reformas debe aprovecharse como contexto
adecuado para explicar con claridad y sin demagogias —ni tragicos fa-
talismos ni ilusos optimismos— dichas medidas. Es una cuestién en la
que nos jugamos algo mas que la posibilidad de percibir unos ingresos
dignos en la jubilacién; nos jugamos también la credibilidad de la po-
litica como instrumento para dar respuesta a los retos comunes que la
vida social y econémica nos plantea.

Finalmente, la mejora en la prestacion de algunos bienes y servi-
cios publicos puede exigir la introduccién de mecanismos de merca-
do —como los incentivos, la competencia y los precios— en la realiza-
cién de determinadas politicas del ambito ptblico. Para concluir, nos
referiremos a dos de esos mecanismos, que aparecen recurrentemen-
te en las discusiones académicas y politicas y que han sido ensayados,
incluso en Espafia, con desigual fortuna: el sistema de vales o bonos y
el de «tiques moderadores».

El sistema de vales o bonos se plantea con relacion a los bienes
que, dadas sus caracteristicas, son susceptibles de ser producidos por
el sector privado de la economia en condiciones de relativa compe-
tencia. Es una alternativa que se ha estudiado y ensayado en el terre-
no de la educacién sobre todo. El nuevo esquema de provisién impli-
ca el abandono de la produccién publica y la articulacién de un siste-
ma de financiacién publica, normalmente parcial, basado en vales o
bonos. Estos documentos representan transferencias monetarias a ti-
tulo personal que deben aplicarse obligatoriamente al pago de un ser-
vicio concreto producido en el mercado. En principio, el beneficiario
tiene libertad para elegir el productor privado.

Este sistema puede tener ventajas para el titular del vale -y, en ese
sentido, ser un método mejor de provisién publica- siempre que ge-
nere una competencia real entre distintas empresas productoras. Esta
competencia es la que hace efectiva la libertad de eleccién de los usua-
rios. Si asi ocurre, se producird una diversificacién del «producto»,
una reduccién de costes y un aumento de la calidad del servicio. Estos
seran mecanismos competitivos para atraer a los clientes poseedores
de «cheques al portador» con garantia publica de pago.

La libertad de eleccién favorecera la participacién de los titulares
de los vales en la actividad de prestacién del servicio: por ejemplo, los
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padres se comprometeran mas con el colegio que han elegido para sus
hijos. También incentivara la respuesta de los productores a ese ma-
yor interés de sus clientes: los colegios tendrdn més en cuenta las opi-
niones de los padres.

Sin embargo, pueden aparecer problemas significativos de adapta-
cién de la oferta, dificultades para que el consumidor obtenga la
informacién necesaria sobre las distintas opciones que ofrece el mer-
cado y, sobre todo, barreras espaciales insalvables que vacien de con-
tenido la pretendida libertad de eleccién de los consumidores. To-
mando como ejemplo el caso de la educacién no universitaria, parece
probable que existan varios centros educativos que compitan en cali-
dad en las grandes ciudades. En cambio, en las poblaciones pequerias
no resultaria rentable la existencia de varios centros, dado el tamafio
reducido del mercado, lo que darfa lugar a que aparecieran situacio-
nes monopolisticas, ya que el traslado a otra localidad tendria un cos-
te altisimo para el consumidor.

Las Administraciones Publicas deberan arbitrar un sistema regu-
lador que lime las desigualdades de acceso a la informacién y evite di-
ferencias sustanciales de calidad. No deben permitir que este sistema
se convierta en un factor de segregacién social al reservarse los cen-
tros (escuelas, hospitales) el derecho de admisién o al ofrecer servi-
cios de mayor calidad o adicionales a cambio de un plus sobre el vale
estatal, para atraerse a la clientela «distinguida». Un método adecua-
do para abordar estos problemas es la exigencia de determinadas
combinaciones socioeconémicas de clientes (estudiantes, enfer-
mos...) a los centros, para que puedan acceder a los vales.

Finalmente, hay que apuntar que a las reducciones de costes que
cabe esperar del funcionamiento de este sistema de vales hay que opo-
ner la posible aparicién de algunos gastos inherentes al propio siste-
ma. El sector publico sigue siendo responsable de la financiacién de
estos servicios y debe seguir garantizando una prestacion universal y
de calidad. No seria sorprendente la aparicién de un nuevo grupo de
presién (lobby), formado por los proveedores privados de estos servi-
cios, que coaccionaria a la Administracién para aumentar las partidas
presupuestarias correspondientes con el pretexto de mejorar la cali-
dad de la prestacién. Ademas, no hay que olvidar los costes derivados
del control del cumplimiento de las normas relativas a las condiciones
de eleccién de los beneficiarios, a la calidad del servicio y a la admi-
sién no discriminatoria de clientes.
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El sistema de precios publicos o tasas no es novedoso en nuestro
pais, pues viene aplicindose en muchos bienes y servicios puablicos,
como el transporte o la ensefianza universitaria. Lo que se debate en la
actualidad es la conveniencia de extender el cobro de precios a los usua-
rios si el beneficio derivado del disfrute del bien o servicio es individua-
lizable. No se privatiza la produccién, sino la financiacién del bien o
servicio, que, al menos parcialmente, no provendra de la recaudacién
impositiva y recaera, en cambio, en el usuario o beneficiario.

Detras de esta férmula se esconde el principio del beneficio como
criterio idéneo de financiacién de las necesidades del sector publico.
No supone, obviamente, ignorar el componente redistributivo asocia-
do a algunas formas de intervencién publica. Este componente habra
de ser tenido en cuenta en el disefio del sistema. Los usuarios que pa-
guen un precio por los bienes y servicios puiblicos que reciben, por re-
ducido que éste sea, seran conscientes del coste de produccién de las
actividades publicas. A su vez, la demanda de bienes y servicios pt-
blicos por parte de los ciudadanos sera mas adecuada, por lo que se
producird una moderacién del consumo y la consiguiente reduccién
del gasto publico. Todo esto supondra, en definitiva, un mejor ajuste
de la oferta a la demanda efectiva de los usuarios.

Esta es la idea que inspira el sistema de «tiques moderadores», que
se ha aplicado, por ejemplo, en el terreno de los medicamentos y en el
de la asistencia hospitalaria. Este sistema obliga a pagar un porcenta-
je del coste de produccién de los bienes o servicios recibidos a los con-
sumidores. Para que el objetivo perseguido se logre, es necesario que
los usuarios conozcan el coste total del bien que consumen. Por ello,
este método obliga a los productores publicos a su cuantificacion.
Este sisterna permitird también un mejor control de la eficiencia pro-
ductiva de los recursos publicos. Por otro lado, los nuevos ingresos
permitirdn enjugar una parte del déficit piblico, amortiguando la pre-
sién fiscal directa.

En cualquier caso, parece necesario ~incluso urgente- que, con ca-
racter previo a la discusién sobre los instrumentos técnicos mas ade-
cuados, el debate abandone los recintos académicos y politicos y se
instale en la discusién popular. Los ciudadanos deben conocer con
certeza los bienes y servicios que presta el sector publico y quién los
recibe. También deberian saber cudl es el coste, actual y futuro, de
esos bienes y servicios y quién lo soporta.

Asi, podran decidir qué rumbo quieren fijar para nuestro Estado
de Bienestar y asumiran su responsabilidad en las consecuencias de la
decisién adoptada.



III. INDICADORES

Las tablas 11y 12 recogen la informacién desagregada por paises
de la Unién Europea y de la OCDE de los gastos ptiblicos e ingresos
fiscales totales en porcentaje sobre el PIB. Se completa asi la in-
formacién de los gréificos 1y 2 de la Red de los Fenémenos. En la
tabla 12 resulta interesante constatar en cifras el esfuerzo de control
del gasto piiblico que se esta produciendo en practicamente todos los
paises, aunque con mayor intensidad en los de la Unién Europea, ur-
gidos por el cumplimiento de los criterios para acceder a la Unién
Econémica y Monetaria.

Es muy llamativa la evolucién del gasto publico en Suecia en el
bienio 1991-1993: pasé del 61,3% al 72,6%. Algunos analistas han in-
terpretado esta y otras magnitudes como la manifestacién clara del fi-
nal de un modelo de Estado de Bienestar. Los elevados gastos sociales
y, més aun, las gravosas ineficiencias econémicas que se generan aca-
ban por hacer necesaria la reforma.

En la tabla 13 podemos ver los tipos del IVA que se aplican en los
paises de la Unién Europea. El tipo general de nuestro pafs (16%) es
uno de los mas bajos. Las diferencias son muy notables: desde el
15% en Alemania y Luxemburgo hasta el 25% en Suecia y Dinamar-
ca. También en el resto de los tipos las diferencias son muy impor-
tantes. Ya hemos comentado que, dada una imposicién directa bas-
tante pareja en los distintos paises, la diferencia se halla en la pro-
porcién relativa entre impuestos indirectos y cotizaciones sociales.
Sin embargo, la reciente subida de un punto en los tipos del IVA en
nuestro pais provocé un debate en torno a los impuestos directos e
indirectos. Finalmente, no se puede olvidar la importancia del pro-
ceso de armonizacién fiscal —en algunos impuestos y con unos mar-
genes de aplicacién bastante amplios- hacia el que se encaminan los
paises de la Unién Europea. Respecto al IVA, son precisamente el
numero de tipos y su banda de fluctuacién dos puntos fundamenta-
les de dicho proceso.

Los datos de la Contabilidad Nacional no nos permiten actualizar
mas alla de 1992 las tablas 14 y 15. No obstante, consideramos inte-
resante la evolucién que recogen desde 1975 hasta dicho afio. En la ta-
bla 14 aparecen algunas magnitudes basicas de las Administraciones
Publicas espafiolas, fundamentalmente referidas a gastos. A los datos
—ya comentados— relativos al gasto publico total y a la presion fiscal
hay que afadir como muy significativos el mantenimiento del por-
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centaje del gasto de personal y transferencias sobre el total del gasto
(alrededor de un 80%j) y el incremento en los gastos distributivos. Es-
tos Gltimos se hallan desglosados en el apartado 2 de la tabla 15.

Los gastos sociales (pensiones, desempleo y otras prestaciones)
han experimentado un aumento mucho mayor que los bienes prefe-
rentes (educacioén, vivienda, sanidad y otros servicios). En el primer
caso se paso de un 8,9% del PIB en 1975 a un 16,2% en 1992; en el se-
gundo, de un 7,3% en 1975 aun 11,9% en 1992. Con seguridad, las di-
ferencias se habran acentuado en los tres tltimos afios. Son datos que
ponen claramente de manifiesto la importante funcién redistributiva
que cumplen las Administraciones Publicas en nuestro pais, aunque
es muy cuestionable el estancamiento del gasto en educacién. En la
nueva organizacién empresarial y econémica a la que nos vermos cada
vez mas sometidos, el conocimiento, la formacién cualificada, se
convierte en el factor fundamental de desarrollo econémico y tam-
bién social.
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Tabla 13 — Los tipos del IVA en la Unién Europea. En porcentajes. 1995

Tipo general Tipo reducido Tipos especiales

Alemania 15 7 5-14
Austria 20 10 6
Bélgica 20 12 1-6
Dinamarca 25 - -
Espafa 16 7 4
Finlandia 22 12 5-9
Francia 18,6 55 2,1
Grecia 18 8 4
Holanda 18,5 6 -
irfanda 21 12,5 0-2,5
ltalia 19 4 9-13
Luxemburgo 15 12 3-6
Portugal 16 5 30
Reino Unido 17.5 0 -
Suecia 25 21 12

Fuente: Elaboracion CECS a partir de datos del International Bureau of Fiscal Documentation.

Tabla 14 — Evolucion de algunos datos significativos de las Administraciones Publicas espafo-
las. En porcentaje del PIB. 1975-1982

1975 1982 1985 1990 1992
Gasto publico total 25,0 38,2 42,7 43,5 46,3
Presién fiscal 21,6 28,1 31,2 35,2 36,8
Déficit publico 0,0 5,6 6,9 39 4,4
Gastos de personal y transferencias 20,2 31,1 34,9 34,0 37,4
(Porcentaje total de gasto) (80,0) (81,4) (81,7) (78,2) (80,7}
Gastos distributivos 16,2 23,0 24,8 25,1 28,1
Servicios publicos generales 5,1 6,4 6,9 6,4 6,6
Inversion publica directa 2,7 3,1 37 5,1 43
Intereses efectivos de la deuda publica 0,5 1,0 3,2 3,5 42

Nota: Las anteriores partidas son agrupaciones convencionales de ingresos y no tienen carécter
acumulativo.

Fuente: Valle, V., «<La modernizacién del sector publico espariol: una perspectiva funcional», Papeles de
Economia Espaniola, n. 57, 1993, p. 235.
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