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INTRODUCCION

La medicion de las exigencias fiscales del sector publico a los
contribuyentes y del volumen de su gasto, déficit y deuda ha lle-
vado a poner a punto indicadores diversos que, si bien respon-
den a objetivos miiltiples y relevantes, no han conducido a una
normalizacién completa ni alcanzan el nivel de precision de los
que pueden encontrarse en la contabilidad empresarial, donde
las normas de los cuerpos profesionales de auditores y censores
jurados de cuentas' son mas precisas.

El origen de las limitaciones en la presentacion de los esta-
dos financieros de las AA.PP. estriba, basicamente, en la dimen-
sion y heterogeneidad de los organismos y funciones a las que
deben atender, asi como en el uso de distintos principios de con-
tabilizacion. Esta dificultad, sin embargo, seria eliminable si exis-
tiera la voluntad politica de hacerlo, tal y como ocurre en las
empresas privadas donde la discrepancia de intereses entre la
gestion y entre la propiedad (relacién «agente-principal»)? asi

' V. Libro blanco, «La auditoria de cuentas en Espafia», Ed. Instituto de Audito-
res-Censores Jurados de Cuentas de Espaiia, 1997. El mismo tema con tratamiento
académico en Arrufiada, B. «La calidad de la auditorfa. Incentivos privados y re-
gulacién», Ed. Marcial Pons, 1997,

* El problema de la relacién entre principal y agente surge en el 4mbito de la
empresa como una manifestacién de «riesgo moral» («moral hazard») cuando los
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como los costes de transaccién® se reducen si se cuenta con la
informacién adecuada, presentada de forma homogénea. Esta
conveniencia se traduce en una normativa precisa y obligatoria,
en lo referente a presentacién de estados financieros, en la acce-
sibilidad al Registro Mercantil, y en unos criterios iguales para
todas las empresas a efectos del Impuesto de Sociedades o de
cumplimentar la informacion remitida voluntariamente a la
Central de Balances.

En las AA.PP. la dispersién de los contribuyentes unida al es-
caso interés individual que cada uno tiene en la mejora de la
calidad de la informacién que recibe, algo incluso incomprenst-
ble para la mayoria de los ciudadanos, han impedido la genera-
cién de una presion critica capaz de exigir mas y mejor informa-
cién, asi como su presentacion de forma asequible y rapida. Esta

objetivos de la gerencia pueden entrar en colision con los de la propiedad. Para
minimizar el conflicto potencial se arbitran incentivos que maximicen el esfuerzo
de la gerencia. V. Wilson, R., The Structure of Incentives for Decentralization under
Uncertainty, en M. Guilbaud (Ed. La Decision. Paris CNRS 1968, O. Hart y B. H6lms-
trom, The Theory of Contracts, en T. Bewley (ed.), Advances in Economic Theory, Fifth
World Congress», Ed. Cambridge University Press 1987. Una sintesis de éste y otros
problemas que plantea esta diferencia de objetivos puede verse en el cap. 12 de
Milgrom, P. y Robert, J., Economia, organizacién y gestion de la empresa (92), Ariel 1993
y en el capftulo 12 de Salas Fumés, V., Econornia de la empresa. Decisiones y Orgarni-
zacion, Ariel 1987.

3 Expresion que se refiere a los costes que se afiaden al precio para poder rea-
lizar una operacién de compraventa, tales como los de informarse de la otra parte,
redactar el contrato, supervisar el cumplimiento, exigir compensaciones en caso de
incumplimiento y similares. Los elementos esenciales del enfoque pueden encon-
trarse en Williamson, Q. E., Markets and Hierarchies: Analysis and Antitrust Impiica-
tions, Free Press 1975 y 1983, en castellano en el Fondo de Cultura Econémica 1993.
williamson, O.E., The Economic Institutions of Capitalism, Ed. The Free Press (1985)
y en el Fondo de Cultura Econ6émica 1989. Williamson, O.E., The Econornic Analysis
of Institutions and Organizations - In General and with respect to Country Studies, OCDE
1993. Para su incidencia en el crecimiento econémico v. North, D.C., Institutions,
Institutional change and economic performance, Ed. Cambridge University Press (90),
1991, en castellano en el Fondo de Cultura Econ6mica 1993,
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constatada ausencia de presién podria ser compensada por la
ejercida desde los organismos representativos, obligados al con-
trol del poder ejecutivo. Gracias a ésta y a la necesidad de con-
tar con una informacién minima a la hora de tomar decisiones,
se dispone de una informacién fiable de los estados de ingresos
y gastos de las AA.PP., pero lejos de la precisioén posible y de-
seable para mejorar la calidad de la toma de decisiones y del
control parlamentario. Las insuficiencias se remiten a factores
complejos que se presentan simultdneamente y que merecen un
comentario.

Los gestores piiblicos con atribuciones politicas estdn some-
tidos a la informacién ofrecida, en términos de monopolio, por
funcionarios inamovibles que administran los diversos servicios
y que tienen interés en incrementar el ambito de sus atribucio-
nes y reducir el de la posible injerencia externa®. Estas personas
tratan, especialmente, de contar con presupuestos holgados a fin
de reducir su esfuerzo y mejorar la visibilidad de su gestién.
Cuando el servicio se presta sin competencia del mercado, fal-
tan elementos de referencia con los que evaluar la gestion, se
elevan los costes por encima de los que habria en competencia
perfecta y el hermetismo se convierte en aliado de la burocracia
gestora.

Los responsables politicos también carecen de estimulos para
aportar informacién rdpida y completa acerca de la cuantia in-
gresada y la gastada. Dado que el contribuyente, al ser informa-
do, siempre resiente méas los pagos que las compensaciones, se
desarrollan las técnicas que configuran la denominada «Teoria

' V. obra de Niskamen, W.A., Bureatucracy: servant or master, Institut of Economic
Affairs, 1976, en castellano Espasa Calpe, 1980. Asi como una visién m4s amplia
en Jackson, P.M., The Political Economy of Bureaucracy, Philip Allan Publishers, 1982.
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de la ilusién fiscal»® y permiten extremar el cuidado en que el
contribuyente desconozca la verdadera carga fiscal en que incu-
rre. Asi, los pagos por retenciones, la no inclusién en la hoja de
salarios de las cotizaciones a la Seguridad Social -—eufemisti-
camente denominadas «a cargo de la empresa» —, entre otras
muchas, contribuyen a dificultar el conocimiento de la cuantia
de los pagos realizados y, paralelamente, a reducir el nivel de
exigencias en cuanto a calidad y rapidez en la prestacién de los
servicios publicos. En esta linea de razonamiento, en 1980 y desde
un foro tan notable como el FM.1., Ch. Goode® lleg6 a plantear
la paradoja de que la existencia de un sistema de tributacion
progresivo permite extraer mas recaudacién por impuestos de
las personas de menor renta. Si se tiene en cuenta que la inmen-
sa mayoria de las personas consideran no ser ricas, un sistema
progresivo parece beneficiarles porque el incremento en la re-
caudacion derivado de gravar las rentas altas permite al Estado
realizar un mayor gasto del que ellos, como contribuyentes, se
aprovechan sin haber incurrido en los pagos. Sin embargo, el
hecho de que las personas adineradas cuenten con recursos y
medios para eludir la fiscalidad elevada implica que, en reali-
dad, un enfoque progresivo lleva a incrementar, a través de
mecanismos como el aumento de la presidn fiscal en frio, el
numero de personas obligadas al pago de impuestos crecientes,

5 La teoria de la ilusi6n fiscal trata de las técnicas y procedimientos por los que
los pagos tributarios se organizan a fin de minimizar la percepci6n de los contribu-
yentes y su oposicioén potencial. El tratado clasico es el de Puviani, A., Teoria de la
ilusion financiera (1903), Instituto de Estudios Financieros,1972. Un desarrollo mas
reciente estd en Buchanan, ]., Public Finance in Democratic Process, The University of
North Carolina Press 1967, en castellano en Aguilar 1973. Para influencia de la in-
formacién en la decisién de voto y configuracion de los gobiernos v. Downs, A., An
Economic Theory of democracy, Harper & Row Publishers inc. 1971, en castellano en
Aguilar 1973.

® Goode, R., «Los limites tributarios», Finanzas y Desarroffovol. 17, n.° 1, marzo
1980.
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teniendo éstas la conviccién de que son otros quienes incurren
en el esfuerzo.

El correlato de la ilusién fiscal se obtiene en el lado del gasto
con la aplicacién de la contabilidad creativa’ del sector piiblico.
La utilizacion de ciertos recursos contables permite presentar
cifras mas ajustadas a cierto objetivo. As{, un mero aplazamien-
to en los pagos lleva a reducir el déficit de caja o presupuesta-
r10. En el caso del déficit contable, las practicas van desde la con-
cesion por el Estado de créditos a la Seguridad Social en lugar
de reconocer su déficit, atin a pesar de ser créditos irrecupera-
bles en el futuro, hasta la concesion de avales a empresas puibli-
cas que no se computan como deuda aunque exista certeza de
que se ejecutaran. La trama se completa cuando, para evitar que
el endeudamiento directo rebase los topes fijados por la Ley, se
crean sociedades municipales avaladas por el Ayuntamiento.
Una version suave de estos procedimientos se obtiene en la pre-
sentacion de presupuestos de los organismos publicos, donde a
fin de dar una imagen de menores exigencias se realizan previ-
siones de mayores ingresos y de gastos menores de las que cabria
estimar de acuerdo con la experiencia pasada. En determinadas
circunstancias, estas practicas podrian tener una justificacién
defendible desde el punto de vista politico, porque a medida que
se cumplieran algunas de esas previsiones a la baja disminui-

” Un analisis de estas practicas en la empresa es el de Amat, O. y J. Blake, Con-
tabrlidad creativa, Gestion 2000, 1997. Para el sector publico puede verse en Bennet,
].T. y T]. Dilorenzo, Underground government: the off budget public sector, Cato
Institute, 1983. Cuando se imponen criterios estrictos, como los exigidos en el Tra-
tado de la Uni6n Europea del 7 de febrero de 1992 aparecen en todos los paises
practicas contables discutibles tendentes a evidenciar un grado de cumplimiento
de la ortodoxia financiera superior al real, o intentos de evidenciarlo que desacre-
ditan la calidad de la informaci6n ofrecida por las AA.PP., aunque, en lineas gene-
rales, la imagen creada sélo distorsione un fondo de informacién basicamente ho-
mogénea.
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rian las presiones hacia un mayor aumento del gasto. Esta prac-
tica puede extenderse a otras estimaciones incluidas en el mate-
rial complementario de los presupuestos, como la del IPC, so-
bre cuya base se renegocian contratos laborales, pensiones y
alquileres. En este caso, una previsién bajista ayuda a conseguir
el objetivo de estabilidad de precios, si bien hace que difieran
las cifras de previsioén y el objetivo perseguido.

Las entidades puablicas, en su presentacion de los presupues-
tos de ingresos y gastos, suelen acompafiar un informe econo-
mico-financiero donde se explicitan las envolventes de nivel de
actividad, evolucién de precios, entorno internacional y otras que
dan sentido a las exigencias fiscales presentadas al voto de los
representantes populares. Considerando lo que sera objeto de
exposicién en parrafos siguientes, ademas de presentar cifras
globales y desglosadas, deben incluirse indicadores globales que,
habitualmente, también se muestran para otros paises a fin de
dar una imagen de moderaci6n en el gasto. Los indicadores usua-
les tratan de reflejar la presion fiscal, el déficit y la deuda de una
forma sintética, presentdndolos respectivamente en forma de
ratio entre ingresos fiscales y PIB, déficit contable y deuda bruta
en porcentaje del PIB. Con este planteamiento, en el caso de la
presién fiscal por ejemplo, la simple exclusion de las cotizacio-
nes a la Seguridad Social permite reducir el numerador y, en
consecuencia, hace descender el cociente.

En el ambito del sector privado, cualquier empresa compara
el déficit o superavit obtenido con sus recursos propios, sus ven-
tas o la totalidad de sus recursos, pero es un sinsentido compa-
rar sus resultados con el agregado de ventas del sector al que
pertenece. En el &mbito del sector ptiblico, resulta relevante es-
tablecer el déficit y la deuda en términos de PIB, a fin de tener
un buen deslinde respecto al sector privado y un elemento de
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comparacion internacional, si bien también es de interés com-
pararlos con los ingresos, lo que rara vez se hace. Cada empresa
busca e] indicador mas adecuado para analizar su gestién y asi,
la rentabilidad sobre recursos propios tiende a ser sustituida,
especialmente en las multinacionales, por el Retizrm On Net Assets
(RONA), que refleja la eficacia en el uso de los recursos totales
con independencia de que su origen sean los fondos propios o
el endeudamiento. Por lo mismo, el sector publico deberia afi-
nar sus indicadores —tema al que se dedican las siguientes p4-
ginas— y contar asi con un mejor conocimiento de las causas que
pueden propiciar el malestar fiscal, la elusién y la evasién de
impuestos. Asimismo, el contribuyente dispondria de una infor-
macion que incrementaria su capacidad de exigir mejores pres-
taciones y considerar con fundamento adecuado las alternativas
politicas en presencia.

Sobre la base expuesta en este trabajo se han analizado dife-
rentes enfoques para definir la presion fiscal con una especial
disgresion a la dimension fiscal del déficit y del endeudamien-
to. Seguidamente, a partir del indice de Frank sobre esfuerzo
fiscal y en el intento de eliminar las distorsiones asociadas a su
sencillez, se desarrollan diversas modificaciones para analizar
indicadores mas ajustados de esfuerzo fiscal, al tiempo que se
incluyen precisiones respecto a la fiscalidad implicita y los cos-
tes de cumplimiento. Por tltimo, se expone la trayectoria de los
valores de los indices utilizados, se realiza una comparacién
internacional y se apuntan algunas relaciones entre la trayecto-
ria de la presion y esfuerzo fiscal y la evolucién de la renta na-
cional.

La aportacion del presente trabajo se centra en dos puntos.
El primero es la consideracién del teorema de equivalencia ricar-
diana en términos concretos. La versién inicial de este teorema
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expone que el modo de financiacién del gasto puablico es irrele-
vante y, en consecuencia, las implicaciones de recurrir ala tribu-
tacion o al endeudamiento son las mismas® en la medida en que
el contribuyente estime que la deuda actual se pagara con im-
puestos futuros acrecentados con el interés de la financiacion.
Si bien el volumen de gasto publico es relevante, también im-
porta la composicién del mismo, de forma que si fuera asigna-
do a inversiones en infraestructuras de uso general (0 servicios
de utilidad equivalente), que favorecen el incremento de la efi-
ciencia y de la competitividad, se generaria un aumento de ren-
ta capaz de permitir que el gasto se financiase a si mismo con
los rendimientos aportados’. Sin embargo, la proporcion de gasto
publico destinado a financiar infraestructuras de uso general es
inferior al déficit publico y su realizacién no siempre responde

8 La primera exposicién se debe a Ricardo, D. en el cap. XVIl de Principios de
economifa politica y tributacion (1821), Fondo de Cultura Econ6mica 1973. Un gene-
ralizacién fue hecha por Barro, R. J. en «Are government bonds net wealth?», Journal
of Political Economy vol. 82 n.° 6 1974. Discutido por Buchanan, ].M. en «Barro on
the Ricardian equivalence theorem», Journal of Political Economy v. 84 b. 2, 1976. Una
evaluacién de las diferentes aportaciones con un andlisis empirico para el caso es-
pafiol en Raymon, ].L. y ].M. Gonzalez-Paramo «;Son equivalentes deuda publica
e impuestos? Teoria y evidencia», Papeles de Economia Espafiola n.” 33, 1987,

9 El tratamiento pionero est4 en Aschauer, D.A. «Is public expenditure produc-
tive?», Journal of Monetary Economics v. 23, 1989 y, del mismo autor «Does public
capital crowd out private capital», Journal of monetary economics v. 24, 1989. Tam-
bién en Munnell, A., «Infraestructure investment and economic growth», Journal of
Economic Perspectives v. 6, n.° 4, 1992, Para el caso espafiol, entre otros, v. en Bajo,
O. y Sosvilla, S., «Acumulacién de capital pablicoy actividad econdmica en Espa-
fian, Hacienda Piblica Espariolan.® 124, 1993; en Mas, M., F. Pérez y E. Uriel, Dotacio-
nes de capital piiblico y su distribucion regional en Esparia, Institut Valencia d'Inves-
tigacions Econdmiques WP-EC 93-04, 1993; en M. Mas, Maudos, F. Pérez, y E. Uriel,
«Competitividad, productividad industrial y dotaciones de capital publico», Fape-
les de Economia Espariola n.° 56, 1993. Para el caso general de la incidencia del gasto
publico, tanto si se financia con impuestos como si se hace con endeudamiento, vedse
Pedrés, A., «Los efectos multiplicadores de un presupuesto equilibrado: Notas a
un teorema clasico de la Hacienda Publica», Hacienda Pidblica Esparfiolan.® 32,1975,
articulo que, a pesar de los afios transcurridos, mantiene su actualidad.
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a la necesidad de minimizar la congestion existente o cubrir las
carencias mas significativas, sino que atiende a criterios discuti-
bles de politicas de reequilibrio territorial o a consideraciones de
oportunidad politica. Mas adelante, prescindiendo de esta di-
mension ya tratada en otro lugar®, se explicitan las implicaciones
concretas del déficit y la deuda, tanto las inmediatas como las
que afectan a las expectativas, y se sefialan los costes que impo-
nen a los contribuyentes y que aconsejan constderar el conjunto
del gasto como referente de la presién fiscal.

El segundo desarrollo original es la precisiéon de las limita-
ciones del indice de esfuerzo fiscal. De un lado, las operativas,
al hacerlo depender de tipos de cambio y expresarse en térmi-
nos farragosos. De otro, las puramente analiticas, en cuanto a
que la versidn inicial, al remitirse a rentas per céapita, elude con-
siderar la parte de poblacién efectivamente sujeta al impuesto y
hace preciso tratar separadamente la distribucién de la carga fis-
cal. El incluir la tasa de actividad al calcular el esfuerzo fiscal
permite entender con facilidad la presién fiscal individual, de lo
contrario, parece haber una fuerte discrepancia entre la carga
soportada por el contribuyente y el indicador general.

' Un estudio de este gasto en el caso espafiol estd en J. Trigo, A. Cabafias, M.
Pizarroy J. Torras, «Inversi6 ptblica v creixement econdmic», en Inversid priblica y
déficit SEE1996 y en los n* 1 v 2 de la Revista del Instituto de Estudios Economicos,
1997. En la medida en que el gasto en inversi6n es inferior al déficit se incumple la

denominada regla de oro de la financiacién pablica. En consonancia con esta regla,
en el caso de que el déficit pablico superase el 3% del PIB, el Tratado de la Unién
Econ6émica en su articulo 104, aptdo. C indica que se analizar4 el exceso conside-
rando si la inversion supera el déficit. En Espafia ocurre lo contrario, pero el déficit
estd por debajo de los topes permitidos.
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CAPITULO 1

1. Indicadores de presion y esfuerzo fiscal tradicionales

La creciente participacién del sector piiblico en la actividad
econdmica nacional durante las 1iltimas décadas se manifesta en
una absorcion cada vez mayor de recursos y, atin asi, en insufi-
ciencia presupuestaria. Desde la perspectiva del contribuyente,
queda reflejada en la dimensién de los pagos a que debe hacer
frente. Esta trayectoria se cuantifica a partir del tradicional indi-
cador de Presion Fiscal, definido por el peso relativo que los in-
gresos tributarios tienen respecto al Producto Interior Bruto. La
evolucion de este indicador en Espafia durante el periodo 1980-
96 evidencia un crecimiento de 9,3 puntos, al pasar del 13,6% al
22,9%, lo que supone una tasa anual acumulativa del 3,31%.

En 1980, tras la segunda crisis del petréleo la presion fiscal
en la Union Europea alcanzaba el 25,1% del PIB mientras en
Espania se situaba en el nivel més bajo del conjunto, el 13,6%. En
tan so6lo una década y media, Espana ha alcanzado el 22,9% del
PIB, cifra mas préxima al nivel medio comunitario situado en el
26,7%, pero aun inferior.

En el caso de la presién fiscal en Espaiia existe la opinién con-
solidada de que el umbral de percepciéon' ha sido ya traspasa-

' En la teoria econémica se hace referencia a un «efecto umbral» para sefialar
que la fuerza capaz de originar una variacién, en ocasiones, debe tener que alcan-
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do, considerandosela elevada y sin compensacion por los servi-
cios ofrecidos. Sin embargo, v a partir de los datos estadisticos
en los que Espafia estd por debajo del nivel medio europeo, ca-
bria mantener el planteamiento politico de existencia de cierto
margen de incremento. De este modo, se ampliarfan las diferen-
cias entre la percepcién del politico, quien encuentra conveniente
disponer de abundantes recursos para asignarlos segiin sus pre-
ferencias y las de sus electores, frente a la propia de los contribu-
yentes, quienes tienen conciencia, incompleta pero suficiente
para considerarla elevada, tanto de la cuantia de sus aportaciones
como del nivel y calidad de las contraprestaciones que reciben.

Este indicador de presion fiscal se ajusta s6lo parcialmente a
la percepcién del contribuyente respecto a la carga tributaria so-
portada. En los ingresos tributarios no se considera el déficit de
las Administraciones Piblicas ni las cargas que se trasladan al
sector privado como consecuencia de su regulacion o actuacion.
Por ofra parte, no queda reflejado que la carga fiscal individual
se modifica cuando se reducen los incentivos a ciertas modali-
dades de ahorro, o bien se alteran la estructura de retenciones o
los fraccionamientos que afectan a empresarios y profesionales.
Es maés, ni siquiera se recogen las cotizaciones a la Seguridad
Social, cuando resulta que, siendo un impuesto sobre el trabajo,
participan en la financiacién de la Seguridad Social si bien se esta
dando una reduccién paulatina de su peso relativo en favor de
los impuestos generales.

Bajo estas consideraciones, se plantearé la conveniencia de in-
cluir en el indicador de presién fiscal definido, ciertas matizacio-

zar cierta magnitud con anterioridad. Ese factor que llevarfa a adoptar una deci-
sién, puede venir precedido por un umbral de percepcion previo. Ver Boulding,
K_.E., Andlisis econémico (1966), t. 1, y del mismo autor, sobre presiones inflacionarias,
A Reconstruction of Economics, Ed. John Wiley & Sons Inc., 1951, en castellano en
Ed. Ateneo, 1971.
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nes que permitan aprehender distintos aspectos de la realidad y
consigan recoger no s6lo las dimensiones explicitas (impuestos
pagados o gastos realizados), sino también las dimensiones im-
plicitas, en forma de costes de cumplimiento de la normativa
fiscal o de distorsiones inducidas y que incluyen:

a) Pagos realizados (asesoria fiscal, obtencién de informacién...).

b) Costes de oportunidad (tiempo asignado a cumplimentar im-
presos, llevanza de registros...).

c) Costes contingentes, entre los que destacan el riesgo de san-
cion y el tiempo de preparar y atender inspecciones que pue-
den ser prolongadas.

d) Reasignaciéon de recursos inducidos por la tributacién.

Estos costes crecen con el ritmo de cambio de las normas y
pueden suponer sobreinversion en actividades poco «castigadas»
fiscalmente, como la construccién versus la compra de acciones.
L.a imperfeccion del indice de presién fiscal nacional, tradicio-
nalmente definido, se manifiesta también al realizar compara-
ciones internacionales por la existencia de diferencias de desa-
rrollo econémico entre los paises, de estructura econémica y de
poblacion, asi como de la productividad v la tasa de actividad
laboral. De tal forma, indices semejantes de presién fiscal, en
términos macroecondémicos, pueden tener una significacién com-
pletamente diferente en condiciones econémicas y sociales di-
versas. Esta evidencia llev6 a plantear otras versiones como la
de Seligman® en 1925 al sugerir el cilculo del indice de presién

? Seligman, E., Studies in public finance, Nueva York, 1925, pp. 39-40. Este méto-
do es admitido también por otros autores. Veanse Solowiej, G., Gosudarstwienyje
Hiudzety (Presupuestos del Estado), Moscu, 1928. Citado en Weralski, «La pression
fiscale dans les pays capitalistes et dans les pays socialistes», Revue des Sciences
Financiéres, Paris, 1962.
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fiscal por habitante y en 1930 Haenzel® al ofrecer un analisis de
la carga fiscal en la Unidn Soviética en base a un reparto de la

carga fiscal per capita entre las distintas clases de poblacidn.

Las versiones que persiguen una mayor aproximacion a la
carga tributaria soportada por el contribuyente han relacionado
el gasto puiblico con la renta per cdpita de un pais y, de este modo,
alcanzan una cierta consideracion implicita de la progresividad
del sistema tributario objeto de andlisis. En realidad, se busca
comparar jurisdicciones, o bien, administraciones publicas de
diversos paises que recaudan por impuestos una proporcion
igual de la renta de su economia, a fin de determinar el sacrifi-
cio (aqui considerado como «esfuerzo») relativo realizado.

Avanzar en el andlisis para establecer el «sacrificio»®, pasa por
tener presente que el ratio de impuesto pagado por persona en
proporcién a su nivel de renta es una medida vidlida del sacrifi-
cio relativo entre personas, si se cumplen tres condiciones: i) debe
suponerse que la renta por persona antes de impuestos perma-
nece inalterada por el impuesto, o si lo ha sido, tenerlo en cuen-
ta. ii) El aspecto adoptado para clasificar a las personas segun el
sacrificio, si es la proporcion del impuesto respecto al nivel de
renta, debe igualar al sacrificio absoluto, no al sacrificio propor-
cional o al sacrificio agregado minimo. iii) La funcion de utili-
dad del individuo es del tipo sugerido por Bernouilli®.

3 Haenzel, P., Cargas fiscales en la URSS y en el extranjero, Mosc(,1930. Citado
en Weralski, «La pression fiscale dans les pays capitalistes et dans les pays socia-
listes», Revue des Sciences Financiéres, Paris, 1962.

4 Shoup, C., Hacienda Publica, 1969, Ed. Instituto de Estudios fiscales, 1980, cap.
XXV,

5 A partir de un nivel de renta minima necesaria para la existencia, la utilidad
marginal de los gastos disminuye en misma proporcién al aumento de éstos.
Bernouilli considera que la mayoria de las personas no estd dispuesta a pagar la
esperanza matemadtica de un juego por participar en €l. En su opini6n, lo que se
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Para hacer frente a las objeciones presentadas por el uso del
ratio simple de fiscalidad respecto a PNB, Carl S. Shoup® escoge
las férmulas sugeridas por Henry J. Frank’ y Richard Bird® para
clasificar las comunidades segun el sacrificio fiscal realizado. El
indice de Frank viene definido como:

(T/Y)/ (Y/P)=TP/Y*
para 1 persona se tiene: T/Y?

donde Y es la renta agregada, T la fiscalidad o ingresos por im-
puestos y P es la poblacién. La férmula de Bird es muy similar:

(T/ (Y-T)) / (Y/P) =TP/(Y*- TY)
para 1 persona se tiene: T / (Y*-TY)
Si se comparan dos personas, teniendo una de ellas una ren-

ta k veces mayor que la otra, el sacrificio fiscal, segun el indice
de Frank, es igual cuando:

T./Y?=T,/ (kY ) estoes T, = kT

considera es la esperanza matematica de la utilidad y no la del dinero. La utilidad
marginal de cada nueva unidad monetaria seria decreciente y se representaria por
la raiz cuadrada de los ingresos.

¢ Shoup, Carl 5., Hacenda Publica, Instituto de Estudios Fiscales, Madrid 1980.
Apéndice al cap. XXV.

7 Frank, H.]., «Measuring State Tax Burdens», National Tax fournal, junio 1959.
En Tanzi, V., Taxation: A radical approach, Ed. IEA, 1970, se recogen las criticas usua-

les al indice de Frank y a otros con referencias a estudios similares.
8 Bird, R., «A note on Tax Sacrifice Comparisons», National Tax Journal, Sept.

1964.
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Segun la férmula de Bird, el sacrificio fiscal entre ambos es
igual cuando:

T, = (k¥T,Y, - kT ) / (Y,-T,) = (k (kY,-T) / (Y,-T) T,

Este tipo de indicadores, manifiestan debilidades importan-
tes al realizar comparaciones entre paises. En el caso del indice
de Frank, donde la renta per cédpita se expresa en ddlares USA,
una depreciacién o apreciacion de las monedas de los paises con-
siderados comporta un cambio en las posiciones respectivas sin
que responda a alteraciones en sus normativas fiscales. Aspec-
tos como este ponen de relieve que contar con un indicador in-
mune a esta debilidad y a otras (p. e. el engorro, en este caso
subsanable con facilidad, de obtener varios decimales como va-
lor del indicador), es una tarea pendiente que justifica una inda-
gacion para establecer un indicador capaz de superar estas limi-
taciones y, a su vez, permitir un analisis comparativo vélido en
el tiempo e independiente de paridades monetarias. La misma
debilidad es imputable al indicador sugerido por Bird que difie-
re en el hecho de recurrir a la renta disponible como elemento
de referencia. Ambos indicadores, y otros mas complejos, como
el propuesto por Vito Tanzi al comparar la tributacion con la renta
que queda tras eliminar la necesaria para acceder al mirumo vi-
tal, tienen el inconveniente de prescindir del namero de contri-
buyentes, con lo que podria tenerse un indice de esfuerzo fiscal
igual en paises con tasas de actividad muy desiguales.

2. Definicion de nuevos indicadores. Fuentes de informacion

La realidad constatada en el apartado anterior en relacion a
las debilidades de que adolecen los indicadores habitualmente
utilizados para determinar la presion y esfuerzo fiscal, ha confi-
gurado el punto de partida para realizar un ejercicio de reflexion:
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un solo indicador es incapaz de aprehender la complejidad que
hay en cualquier agregado macroeconémico.

A partir de enfoques diversos se tratard de poner a punto el
(los) indicador(es) relevante(s) de la dimension de los pagos a
que debe hacer frente el contribuyente. Esta tarea pasa por se-
falar con precisién los elementos cuestionables de los que se
suelen utilizar y, al tiempo, detectar las fuentes de informacién
que permitirian mejorarlos sin pérdida de manejabilidad. La
inclusion de las implicaciones de la tasa de actividad laboral o la
brecha fiscal individual, permitiria minimizar la debilidad de
otros indicadores. Lo ideal seria incluir en el indicador bésico
algun elemento que dé cuenta del peso relativo de la poblacién
efectivamente sujeta a impuestos frente a la poblacién de un pais.
El mismo enfoque habria que aplicar a los otros elementos de
las obligaciones tributarias que dan cuenta de los gastos de cum-
plimiento y los pagos contingentes.

La comparacién del (los) indicador(es) resultante(s) de esta
propuesta con los de otros paises mejoraria el conocimiento de
las situaciones respectivas y, conjuntamente con los demas ele-
mentos de coste apuntados, permitirian configurar la situacién
sobre la que se establece el denominado «malestar de los contri-
buyentes»®,

El concepto genérico de Presi6n Fiscal viene determinado por
el peso relativo que la fiscalidad representa respecto al PIB, mi-
diéndose la primera por los ingresos que el Estado recauda por
via impositiva.

ingresos por impuestos
PF = 5 P P x 100

I
PIB

" Alvira Martin, F. y . Garcia L6pez, Actitudes de los espafioles ante el Gasto Pii-
blico y sentimiento del contribuyente, Ed. Hacienda Publica Espafiola, n.° 34, 1975,

25



MERCEDES PIZARRO SANTOS/JOAQUIN TRIGO PORTELA

Esta definicion, a la que denominamos PF, manifiesta su im-
precisién en el momento de realizar comparaciones internacio-
nales al no incluir entre los ingresos publicos los procedentes de
las cotizaciones a la Seguridad Social que tienen la doble natu-
raleza de exaccién parafiscal, por ser obligadas, y de pago con
contrapartida vinculada, algo que les diferencia de los tributos
a los que se aplica el principio de unidad de caja. 5i bien son
asimilables a un impuesto sobre el empleo que actiia como desin-
centivador de la creacién de ocupacion.

El hecho de considerar el indicador PF. en la comparactén in-
ternacional, minora la presién fiscal soportada realmente en
Espafia por cuanto, a diferencia de buena parte de los paises de
nuestro entorno, la Seguridad Social espafiola se financia basi-
camente mediante cotizaciones sociales (no incluidas en el nu-
merador) y, en medida menor, pero creciente, a partir de trans-
ferencias del Estado que al proceder del conjunto de ingresos
publicos estan incluidas. Esta constatacion, lleva a plantear la
conveniencia de ampliar la definicién planteada y considerar el
porcentaje que representa respecto al PIB la suma de ingresos
por impuestos y cotizaciones a Seguridad Social. De este modo
se obtiene el indicador de presion fiscal (PF,) y se define como:

ingresos por impuestos + cotizaciones 55
PF, = x 100
PIB

Las dos versiones de indicador de presién fiscal propuestas
determinan la carga fiscal presente, esto es, los tributos y cotiza-
ciones pagados para afrontar los gastos publicos del ejercicio co-
rrespondiente, pero no queda reflejado el déficit del sector pu-
blico que tiene implicaciones profundas sobre el conjunto de la
economia en el medio y largo plazo.
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La consideracion del déficit como impuesto ha tenido un am-
plisimo tratamiento en el que se han planteado entre otros te-
mas, s1 los contribuyentes consideran o no sus tenencias de bo-
nos publicos como riqueza o bien entienden que son un ahorro
que asignaran a impuestos futuros, la percepcién presente de la
incidencia fiscal futura de la tributacién, el caracter «altruista» o
«explotador» de las generaciones presentes respecto a las futu-
ras, la relevancia de un crecimiento real del PIB superior al del
tipo de interés, la distorsién que los cambios en precios pueden
suponer en la alteracion de las pautas de ahorro y consumo, asi
como la posibilidad de que los efectos incentivadores del con-
sumo asociados a la financiacién deficitaria del sector pablico no
se mantengan en el largo plazo. Los resultados estdn comenta-
dos en el texto citado de J. Raymond y J].M. Gonzéalez-Paramo
(87) quienes, en base a su andlisis empirico, verifican que con
los datos espafioles del momento no se sustenta el principio de
equivalencia, mientras que la hip6tesis keynesiana del consumo
queda mejor contrastada.

En nuestra éptica, es relevante considerar que una parte de
la deuda publica esta financiada con recursos del extranjero, por
lo que seria deuda neta a soportar por los contribuyentes del pafs,
mediante el rendimiento derivado de la recaudacién impositiva,
y sin cobrar por intereses. El hecho de que esa porcién sea supe-
rior a la correspondiente a inversion en infraestructuras de uso
general, puede llevar a suponer que el resto de la deuda se asig-
na integramente a pagos por transferencias y a gasto corriente.
La financiacién de esos pagos, ademads de crear expectativas de
aumento de los tipos de interés, genera los siguientes efectos:

1) Expulsién del sector privado de los mercados de ahorro. En
el 1970, la cuota de ahorro interno absorbido por el sector
publico era del 5,1%. En 1996, ascendia al 31,3%, segun datos
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del Boletin Estadistico del Banco de Espafia, para descender
al 29,5% en 1997.

2) La mayor demanda de inversion eleva el tipo de interés™. La
renta de las familias j6venes, que presentan una mayor pro-
pensién al consumo, se reduce y el coste del crédito para las
empresas se eleva minorando la rentabilidad y la propension
a invertir y a crear empleo, empeorando la competitividad
exterior y frenando el crecimiento del PIB.

3) Paralelamente al aumento del coste del crédito se reduce laacce-
sibilidad a éste, de forma que las empresas, especialmente pe-
quenas, encuentran dificultades para financiar sus proyectos de
inversién, ain estando dispuestas a pagar elevados costes fi-
nancieros.

4) En la medida en que el gasto publico crece més que el PIB tie-
ne efectos inflacionarios e incrementa el déficit externo. El mis-

mo efecto se produce con la financiacién si se recurre al ban-
co emisor o a figuras ligadas™.

El déficit es un flujo que se transforma en deuda. Cuando ésta
crece, sus efectos reducen la capacidad adquisitiva de los agen-
tes econdmicos y producen otras distorsiones, las que pueden
mencionarse: i) Aumento de la prima de riesgo pais, con el con-

10 Maule6n, I. y ]. Pérez «Interest rate determinants and consecuences for macro-
economic perfomance in Spain», DT 8420, Servicio de Estudios Banco de Espafia y
I. Mauleén «Determinantes y perspectivas de los tipos de interés», Fapeles de Eco-
nomia Fspafiola, n.° 32, 1987. En fases de bajadas de tipos de interés propiciadas por
descenso en el IPC, la rebaja en el coste del crédito y la rapidez con que se efectia
seria mayor con una menor absorcién del ahorro por parte del sector ptiblico.

11 En situaciones de déficit, la tentacién de financiarlo deficitariamente es fuer-
te. En el marco de restricciones impuesto por el Tratado de la Unién Europea esa
opci6n esta descartada, pero seria posible sin esa restriccién. Una version mas sua-
ve del simple recurso a la emisién, viene dada por los impuestos implicitos y el
sefioriaje, ambos con el mismo efecto inflacionario.
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siguiente incremento de los tipos de interés. ii) Tensiones en los
mercados monetarios ante la inminencia de renovacién de cuan-
tias importantes de deuda. iii) Incidencia del riesgo de cambio
propiciado por el crecimiento del consumo piblico en el valor
nominal de la deuda expresada en moneda interior (cada deva-
[uacién incrementa el nominal de la deuda y la cuota de PIB a
asignar al pago de intereses y amortizacién de principal, aun-
que el efecto seria el contrario si se produjera una revaluacién).

Cuando la deuda alcanza niveles importantes se producen
presiones a realizar una presentacién distorsionada, asi el con-
vertir déficit en deuda, mencionado en la introduccién, y el pres-
cindir de contabilizar la deuda comercial pendiente de forma que
Estados con habitos de pago relajados tendrian una financiacién
en la que el interés apareceria como mayor coste de las adquisi-
ciones.

El destino del gasto piublico permitiria incluir un elemento de
dinamismo en los ratios expuestos. Con este enfoque, la carga
fiscal menor seria la que maximizaria el valor presente del con-
sumo privado futuro. Una alta asignacion de recursos a gasto
en infraestructuras tendria tal efecto mientras que, a corto pla-
zo, puede reducirse la presion fiscal restringiendo este gasto sin
que el efecto se mantenga a largo plazo. Seria posible afiadir un
coeficiente que atempere el peso del gasto en inversién ptblica
en infraestructuras de uso general, pero seria de poca utilidad
empirica porque habria que considerar los criterios de coste y
pertinencia de cada obra financiada. En el caso espafiol (v. refe-
rencias nota 9), el escaso volumen de la inversién piiblica, su
distribucién inadecuada desde el punto de vista de las carencias
a cubrir, su localizacién y efectos, llevaria a elevar la carga fiscal
actual al reducir el consumo futuro y, por lo mismo, su valor
actual descontado.
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Las criticas a la ausencia de un componente dindmico en los
indices de esfuerzo fiscal pueden limitarse a los referidos al pre-
sente, en tanto que los del pasado, contando con informacion
fiable, pueden elaborarse en series que abarquen varias décadas,
tal y como se realiza mas adelante en el capitulo 2.

Esta reflexion lleva a plantear que el indicador més ajustado
de la cuantia de las obligaciones a soportar por los contribuyen-
tes es el gasto publico, por cuanto debe financiarse con impues-
tos y cotizaciones a la S.S. actuales y con endeudamiento que
llega a traducirse en mayor tributacion futura y tipos de interes
superiores. De este modo, se sugiere una definicién mas com-
pleta de presion fiscal, la PF, o porcentaje que el gasto publico
representa respecto al PIB:

gasto publico

PF, = x 100
PIB

Si se procede a comparar las tres versiones del indicador pro-
puesto de presién fiscal, se obtiene que PF, > PF, > PF, Larazon
estriba en la mayor dimensién del numerador en el caso de PF,
que refleja no so6lo la presién impositiva en el momento consi-
derado sino también la trayectoria que la misma tendra con el
paso del tiempo. Realizar una comparacién internacional en base
a este indicador, permitird apreciar que paises presentan una
trayectoria favorable a la reduccién progresiva de la presion
fiscal.

Segtin lo expuesto anteriormente, los indicadores propuestos
son simples ratios entre magnitudes macroeconémicas que sl
bien aportan una informacién precisa de la evolucion creciente
del gasto publico y, por tanto, de la cada vez mas necesaria ab-
sorcion de recursos por el sector publico, ofrecen una idea muy
limitada en relacién al sacrificio realizado o a realizar en el futu-
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ro por el contribuyente. En la teoria tradicional de la Hacienda
Publica, se argumento la necesidad de recurrir a criterios psico-
l6gicos derivados de la consideracion del sacrificio que experi-
mentan los contribuyentes, por resultar insuficientes los crite-
rios aritméticos referentes a la renta monetaria. La blisqueda de
un método que no compare unidades monetarias de renta, sino
utilidad obtenida de renta para efectuar el reparto impositivo
entre los contribuyentes, llevé a los teéricos a distinguir tres for-
mulas: sacrificio igual, proporcional y minimo'2 En el analisis
empirico, una visidén mas precisa del sacrificio, da entrada en
escena a ciertas variables como el nivel de renta per cépita y el
numero de contribuyentes efectivos.

Una primera aproximacién al concepto de «esfuerzo fiscal»
es la realizada por Henry ]. Frank® al definirlo como cociente
entre el porcentaje que suponen los ingresos ptiblicos respecto
al PIB (definido con anterioridad como PF ) y la renta per c4pita
del pais, reflejandose de este modo la cuantia de renta que que-
da libre tras el pago de impuestos. Esta simple formulacién
muestra serias debilidades en su concepcion e imprecisiones
al ser aplicado, base todas ellas de criticas posteriores realiza-
das por hacendistas y estudiosos' del tema objeto de conside-
racton.

* El sacriffcio igual significa que la suma monetaria de impuestos a la que se ha de
hacer frente debiera ocasionar a cada contribuyente un sacrificio igual al que experimen-
tan sus conciudadanos. El sacrificio mihimoimplica que cada uno de los contribuyentes
paga aquella suma monetaria de impuestos que ocasione a la colectividad un minimo
de sacrificio. El sacrfico propordionalsignifica que cada contribuyente paga aquella suma
monetaria que ocasione a cada uno un sacrificio en idéntica proporcion a la utilidad que
obtenian de sus respectivos patrimonios antes de los impuestos. Ver Einaudi, G., Prncip
di Scfenza defla Finanza, Turin, 1940.

¥ Frank, H.J., «Measuring State Tax Burden», National Tax Journal, junio 1959,

** Martin Seco, ]., «Los impuestos en Espafia», Papeles de Economia Espariola,
n.” 23.
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PF (ingresos por impuestos / PIB
——x100= ’ ) 100
PIB per capita (PIB / poblacion)

EF, A=

Entre las debilidades intrinsecas al indicador sugerido por
Frank, destaca la inconcreciéon de su significado si se realiza una
mera simplificacién que lleve a expresarlo en términos del por-
centaje que el producto de ingresos por impuestos del sector
publico y poblacién del pais representa respecto al P1B al cua-

drado:

ingresos por impuestos x poblacion
EF. A= x 100
P1B-?

A partir de esta expresion, puede concluirse que el estuerzo
fiscal requerido resulta menor al incrementar el PIB y reducirse
cualquiera de los dos componentes del numerador ya sean los
ingresos del sector publico ya la poblacién, o bien al aumentar
la produccion per cépita. Sin embargo, un analisis mas porme-
norizado de esos casos permite realizar ciertas matizaciones. kn
relacién a una minoracion del esfuerzo por incremento del PIB
y reduccién de los ingresos publicos, es de interés recordar que
la actuacién de los denominados estabilizadores automaticos y
el caréacter progresivo de la tributacién conllevan que, a un de-
terminado ritmo de crecimiento, el incremento en la recaudacion
sea mas que proporcional.

La situacién combinada de aumento del PIB y disminucion
de la poblaci6n nacional supone una reduccion aritmética del es-
fuerzo fiscal, pero la economia no es aritmética. Un cambio en la
estructura de la piramide de poblacién nacional por una menor
tasa de natalidad y una mayor esperanza de vida, tiene serias
implicaciones en el presupuesto pablico para el mantenimiento
del actual sistema de pensiones y, en consecuencia, implica un
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incremento de la carga tributaria a soportar por el contribuyen-
te. 5i a ello se afiade la menor tasa de actividad (porcentaje de
poblacion activa respecto a poblacion en edad activa) espafiola
en comparacién con los paises miembros de la OCDE, se cons-
tata que quienes soportan realmente la tributacién dentro del
conjunto de poblacién son un menor namero y que el esfuerzo
fiscal realizado es, en consecuencia, mayor.

En linea con lo expuesto, debe también considerarse que el
sacrificio o esfuerzo fiscal del contribuyente es funcion tanto del
pago efectivo de impuestos como de la calidad y cuantia de las
prestactones percibidas como contrapartida. La evidencia empi-
rica permite concluir que cuando el sector pablico trasvasa re-
cursos desde actividades directamente productivas hacia la pro-
duccion eficiente de servicios piiblicos, el crecimiento econémico
disminuye, si bien puede mejorar el bienestar de los ciudada-
nos”. Esta méxima ha presidido durante las tltimas décadas la
orientacton de la politica presupuestaria de algunos paises, don-
de la aparente voluntad mostrada por sus gobiernos en orden a
equiparar en lo posible los servicios publicos a los de los paises
mas desarrollados, ha situado la cantidad de recursos gastados
por delante de la calidad de los servicios prestados. El énfasis
en reducir los desfases en prestaciones, justificado quizas en al-
gun momento por bajos niveles de cobertura en areas como gas-
tos sociales, aunque fueran inferiores al diferencial en niveles de
renta no deja mas salida que el incremento continuo del gasto
publico (en Espafia ha pasado de representar el 22,2% del PIB
en 1970, al 47,6% en 1993 y al 42,7% en 1997) y suscita una con-
tradiccion llamativa': el incremento del gasto publico en gasto

* Barro, R.]., «Government spending in a simple model of endogenous growth»,

Journal of Folitical Economy, n.° 98, 1990.
' Para el caso espaiiol ver Gonzalez-Paramo, J. M., The role of the public sector
in Spain: Structural characteristics and policy adjustment on the road to the EECinternal
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social y servicios publicos ha avanzado en paralelo a una cre-
ciente, en mayor o menor medida, insatisfaccion de los ciuda-
danos.

Una primera mejora del indice de Frank, atendiendo a las
apreciaciones realizadas del indicador de presion fiscal, pasaria
por considerar el gasto publico en porcentaje del PIB (PF,) como
numerador del indice sugerido, ajustandolo mas a la realidad
econémico-financiera nacional del medio y largo plazo. Si bien,
este indicador (EF, B) presenta de forma intrinseca las mismas
debilidades e inconcreciones de significado puestas de manifiesto
en parrafos anteriores para el EF, A, al menos tiene un numera-
dor més preciso al integrar las consideraciones que llevaron a

pasar del PF, al PF;;:

PF, (gasto publico / PIB)
EF B = x 100 = x 100
PIB per capita (PIB / poblacién)

Un paso més en el intento de definir un indicador, que a par-
tir de diversos enfoques, aprehenda la realidad en su conjunto,
lleva a tratar de superar los aspectos negativos que ya se pusie-
ron de relieve respecto al indice de Frank". La renta per capita
expresada en d6lares USA puede desvirtuar las conclusiones de
una comparacion entre paises del esfuerzo fiscal. El nivel de renta
per cdpita esta sujeto a fluctuaciones en la cotizacion de las
monedas respectivas respecto al délar. Una depreciacion o bien
una apreciacién de la moneda de uno de ellos implicaria una
variacion de la renta per capita y, en consecuencia del esfuerzo
fiscal realizado por los contribuyentes sin responder a modifi-

market, Project on Economic integration in the enlarged European Community, CEPR,
1989.
17 Ver apartado 1 del capitulo 1 de este trabajo.
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caciones normativas o a mejoras reales en la misma. La utiliza-
cion del tipo de cambio para las comparaciones internacionales
de agregados econ6micos no permite pues una comparacion real
de los volimenes de bienes y servicios producidos y utilizados
en los distintos paises considerados. Las diferencias que pudie-
ran apreciarse responden no solamente a un diferencial en los
volumenes de bienes y servicios sino también a un distinto ni-
vel de precios. Para resolver la cuestién planteada, el Eurostat®
propone considerar la renta per cdpita en términos de paridad
de poder de compra, de forma que el tipo de cambio entre dos
monedas responda a las diferencias en la evolucién de los pre-
cios relativos de cada pais emisor, considerando a tales efectos
el indice de precios de los productos industriales que participan
en el comercio exterior, 0 una combinacién de ese indice con el
de servicios comercializables a nivel internacional.

Una vez determinada la renta per capita en términos de pari-
dad del poder de compra y, en orden a superar el ligero incon-
veniente del nimero de decimales necesarios para determinar-
la cuantia del esfuerzo fiscal en el indice de Frank, se procede a
utilizar la renta per capita relativa, expresada en equivalencia del
poder de compra, con UE-15 valor 100 y el resto de paises con-
siderados en base al mismo. Se introducen asi ciertas mejoras
operativas y el indicador queda definido como:

PF

3

EF = x 100
renta per capita relativa

En el siguiente apartado se comentaran los datos obtenidos
al aplicar estos indices al caso de los paises de la UE, si bien sir-

' Eurostat, «Parites de Pouvoir d" Achat et Taus de Change {1980-94)», Statis-
tiques en Bref. Economie et Finances n.° 6, 1995.
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va como avance el caso de Espafia, para el que la presion fiscal
(PF.) alcanz6 el 42,4% en 1997 frente al 48,4% de la UE, pero al
considerar la renta per cépita relativa con la UE-15 base 100, el
esfuerzo fiscal (EF,) se acentiia situdndose en un 55,1%, nivel

superior al de nuestros mas directos competidores Alemania
(44,0%) y Francia (561,0%).

El avance en la determinacion del indicador mas ajustado de
la carga fiscal implica abandonar el enfoque macroecondmico uti-
lizado hasta el momento y pasar al contribuyente individual.
Desde esta perspectiva, la comparacién entre paises evidencia-
ria que las diferencias en el nivel de esfuerzo fiscal son aun
mayores al diferir el peso relativo de los contribuyentes en el
conjunto de la poblacién. Introducir los conceptos de tasa de
actividad laboral y tasa de ocupacién ayudan a mejorar el EF,

definido.

La tasa de actividad es la proporcién que representa la po-
blacién activa (ocupados mas parados que buscan activamente
empleo) respecto a la poblacién en edad activa (en Espana de
los 16 a los 65 afios). Su incorporacién en el denominador de la
definicion del esfuerzo fiscal define un tercer indice EF, y acota
cudl es el porcentaje de poblacién que puede suponerse soporta
realmente la presién fiscal, asi pues a igual presion fiscal, el es-
fuerzo serd mayor en el pais con menor tasa de actividad.

PF

3

EF, = x 100
renta per capita relativa x tasa de actividad

En términos comparativos, Espafia mantiene una tasa de
actividad en 1997 (60,0%) inferior a la media de los paises de la

OCDE (70,4%) y a la del conjunto de la UE (66,7 %), situacién que
se traduce en que Espafia es el tercer pais de mayor EF, de la UE
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con un 0,92%, después de Grecia (1,07%) y Portugal (0,96%). Con
una tasa de actividad como la del drea de la OCDE, la poblacién
activa alcanzaria los 18,8 millones de personas, de forma que si
se mantuviera el volumen de ocupacién espaiiol, el paro se
incrementaria muy por encima de los 3,4 millones de finales de
1997. Si bien, esta estimacién requiere ciertas observaciones, la
Secretaria de Estado de Economia en su informe «Analisis de las
condiciones de vida y trabajo en Espafia» de marzo de 19881°
menciona que si se aflorara la ocupacién de la economia irregu-
lar y se registraran ocupaciones que no estan obligadas, las ci-
fras de paro podrian reducirse y aumentar la ocupacién en ma-
yor proporcién, con el consiguiente incremento de la tasa de
actividad. Esto reducirfa las diferencias respecto a la media de
la UE, pero ésta deberfa corregirse con el mismo procedimiento,
de forma que el acercamiento seria menos pronunciado.

El analisis realizado en este apartado, ha permitido ampliar
el tradicional concepto de presién fiscal aparente y, al tiempo,
ajustar el indice de esfuerzo fiscal a partir de superar las debili-
dades del sugerido por Frank. La realidad es mucho més com-
pleja y a buen seguro no queda debidamente aprehendida por
los indicadores hasta ahora propuestos. Nuevos avances en la
linea planteada, pueden centrarse inicialmente en sustituir la tasa
de actividad por la tasa de ocupacion, esto es, en acotar el es-
fuerzo fiscal de quienes estdn ocupados, sean asalariados o no

" Los autores del mencionado informe son J. Muro, J.L. Raymond, L. Toharia y
E. Uriel. Como salvedades pueden mencionarse las siguientes: 1) Hay personas
ocupadas no registradas como activas, una parte de la cual estd en economia irre-
gular. 2) La poblacion en edad activa espafiola recoge las edades entre 16 y 65 afios,
mientras en la OCDE recoge un afio mas, de 15 a 65 afios. Ampliar el tramo de edad,
[levaria a un incrmento del desempleo registrado. 3) Las jubilacines anticipadas al

retirar del computo a las personas acogidas, reduce de forma adicional la pobla-
cibn activa estimada y, a su vez, la cifra de paro total. Ver Trigo, ]., Econom#a y empresa

en Espafia, Ed. Gestion 2000, 1995.
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asalariados, por ser los que soportan de forma mas directa la
tributacién. Esta innovacion se incorpora como anexo al final del
presente estudio. Otros desarrollos pasarian por sustituir el pro-
ducto de tasa de actividad y renta per cdpita relativa del deno-
minador del EF,, por el resultado de multiplicar la productivi-
dad (produccién por persona ocupada) y la tasa de actividad,
de manera que, a mayor tasa de actividad y mayor productivi-
dad, el esfuerzo fiscal es menor, o bien, por prescindir del indi-
ce de Frank como punto de partida y derivar el indicador de
esfuerzo fiscal desde la definicion y estimacién de la capacidad

fiscal individual.

Sin embargo, todavia se permanece distante de la realidad que
afecta al contribuyente individualmente considerado. Su apor-
tacion a las arcas del Estado, puede pasar por determinar el peso
de la tributacién soportada respecto a su salario bruto. A pesar
de ser dificil realizar un calculo genérico preciso por tener cada
persona un tratamiento final especifico, una mera estimacion real
puede concluir que la aportacién de un trabajador asalariado, sin
patrimonio ni rentas distintas del trabajo, se desglosa en®: a}
cargas sociales satisfechas: suponen un 39,3%, y se reparten,
desde una perspectiva formal, entre 32,9% a cargo de la empre-
say un 6,4% a cargo del trabajador, aunque ambos conceptos
pertenecen al mismo coste laboral; b) un 15% adicional corres-
pondiente a la retencién a cargo del IRPF. La renta disponible
alcanza el 45,7% del ingreso bruto inicial. Si se supone que éste
se destina en su totalidad a consumo deber4 hacer frente a un

16% de IVA de promedio, que siendo el sueldo bruto 2 millones
de pesetas, representaria un 7,3% del ingreso inicial total y la

20 Calculo similar en Trigo, J., Barreras a fa creacion de empresas y economia
irregular, IEE, 1988 y en CEOE, Circular para la Negociacion Colectiva 1997, enero
1997.
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exaccion tributaria alcanza vya el 61,6% antes de afiadir los im-
puestos especiales, el impuesto sobre el patrimonio, caso de
existir éste, la tributacién correspondiente por actos juridicos do-
cumentados, sucesiones o plusvalias y la tributacién municipal.
Esta es una mera muestra de que la carga individual soportada
por el contribuyente es lo suficientemente elevada como para
explicar su malestar y constituir un incentivo al incumplimien-
to de obligaciones fiscales.

Los pagos tributarios son el concepto fiscal més nitido y cla-
ro para el contribuyente, pero no son el inico por no adoptar
todas las actividades del Estado en el &mbito econémico rasgos
financieros tan evidentes como los manifestados de forma peri6-
dica mediante los Presupuestos Generales del Estado. La medi-
cién del coste del sector ptublico en términos de gasto publico
sobre PIB (PF,) hace hincapié en el punto de vista del contribu-
yente, sin embargo no capta plenamente el efecto que la activi-
dad pablica tiene en la sociedad. Los Gobiernos y Administra-
ciones Publicas han intervenido cada vez més en las condiciones
de funcionamiento del mercado con acciones de tipo indirecto,
como la intensa actividad reguladora desarrollada?.

Las reglamentaciones y normas impuestas por la Adminis-
tracién Publica, en su mayor parte, tienen efectos similares a los
de un impuesto o un subsidio y, en cierta medida, pueden con-

' Una caracteristica notoria de la economia en las ultimas décadas ha sido la
intensa actividad reguladora de los Gobiernos en los mercados de valores, en la
politica monetaria y en los controles al comercio exterior, en la politica de tipos de
cambio, en los mercados crediticios mediante subvencién de tipos de interés para
determinados préstamos y otros medios de financiaci6n privilegiada, Ver Fernandez
Cainzos, J.J., «El Estado y los contribuyentes: la resistencia fiscal», Instituto de Estu-
dios Fiscales, n.° 79, 1986. En relaci6n a los costes de esta actividad reguladora ver
Weidenbaum, The future of business regulation (1979), Ed. Amacon, 1980 y Business,
goverrunent and the Public, Ed. Prentice-Hall, 1981.
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siderarse una alternativa a éstos®. Una reglamentacion que, por
ejemplo, impida a un contribuyente el uso de un terreno para
determinados fines equivale a un impuesto sobre el mismo y,
como ocurriria con éste, se capitaliza en el precio de las tierras.
Una buena parte de la actividad reguladora escapa de los meca-
nismos presupuestarios ordinarios, a pesar de que sus implica-
ciones tributarias sean de importancia, asi ocurre con el esta-
blecimiento de coeficientes legales obligatorios para el sistema
financiero y crediticio que, junto a otras funciones de control
monetario y al sefioriaje, representan una via de «fiscalidad im-
plicita»®. Segiin estimaciones®, la imposicién implicita conteni-
da en los coeficientes bancarios pasé de representar el 0,60% del

PIB en 1981 a un nivel maximo de 2,31% en 1989, lo que llevé al
Gobierno y a la Autoridad Monetaria a emprender acciones como

la desactivacién gradual del coeficiente de inversion y el desmon-
te progresivo del tramo remunerado del coeficiente de caja con
el propésito de cambiar la tendencia al alza de ese tipo de impo-

sicién.

La incidencia de los costes de reglamentacién y de cumpli-
miento de las obligaciones fiscales del contribuyente® no esta

directamente relacionada con el volumen de pagos potencial-
mente implicados, de forma que su peso proporcional podria re-

2 Tanzi, V., «Tendencias Generales del gasto ptiblico en los paises industria-
les», Papeles de Economia Espanola n.° 37, 1988,

B La contribucién del sefioriaje y la imposicién implicita a la cobertura de de-
ficits presupuestarios fue estimada en un1,71% del PIB a lo largo de la década 1980-
90, con un minimo del 1,22% en 1986 y un maximo del 3,98% en 1990. Ver en Repu-
llo, R., «Financing budget deficits by seigniorage and implicit taxation: the cases of
Spain and Portugal», CEMFI, Documento de trabajo n.° 9105, Julio 1991. También
los impuestos implicitos quedan referenciados en Prest, A.R., Impiicit taxes: are we
taxed more than we think?, The Royal Bank of Scotland Review, 1985.

2 Andreu, ].M., «Coeficientes bancarios e imposicién implicita: lenta reduc-

cién en 1990», Boletin de ICEn.° 1020, 12-18 marzo, 1990.
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ducirse de existir economias de escala facilmente apreciables. Sin
embargo, para tener un conocimiento mas ajustado del coste del
sector publico, debieran afiadirse también los «costes de admi-
nistracion», aquellos precisos para recaudar y gestionar de for-
ma adecuada el sistema fiscal, asi como los «costes de eficien-
cia», carga ocasionada por la interferencia que la imposicion
basada en indicadores de la actividad econémica —renta, con-
sumo y riqueza— ejerce en las elecciones econdmicas y en las
decisiones de asignacién de recursos?.

El anélisis realizado deja Ia puerta abierta por una parte, a una
futura estimacion del coste de la imposicion implicita y, por otra,
a la consideracién inicial de la «capacidad de pago»?, a fin de
poder incorporarlos a los indicadores de presién y esfuerzo fis-
cal, de modo que se ampliaran las posibilidades de aprehender
una mayor parte de la realidad de la carga fiscal soportada por
los contribuyentes, lo que requiere un trabajo empirico que es-
capa a la pretension de estas péginas. Asimismo, cabria consi-

*® Se incluyen como costes de cumplimiento de obligaciones fiscales: a) el con-
sumo de tiempo para atender las continuas modificaciones de la normativa fiscal y
al que se imputan dos costes, en todo caso el coste de oportunidad y de acudir a un
asesor, la tarifa de éste; b) el mantener facturas, justificantes, comprobantes y do-
cumentacion varia disponible a cualquier requerimiento de la inspeccién; c) en el
caso de empresas, se afiaden as estrictas obligaciones de cumplimiento de las fun-
ciones de recaudacién y suministro de informacién que la Administracién Fiscal
tenga a bien delegarle o requerirle. Ver Trigo, J., «Barreras a la creacién de empre-
sas y economia irregular», Estudios 1.E E, Junio 1988.

* Estos costes suponen un exceso de gravamen que en EE.UU. a mediados de los
anos 80 significaban, segtin hip6tesis, entre 17 y 56 centavos por délar recaudado. Ver
Fuentes Quintana, E., «Opciones fiscales de los 80», Papeles de Economia Espaiiola, n.°
27, 1986,

? «Los ciudadanos de cualquier Estado deben contribuir al sostenimiento del
Gobierno, en cuanto sea posible, en proporcién a los ingresos que disfruten bajo la
proteccion estatal». Ver Smith, A., Wealth of Nations, cap. 11, (1776), versién en cas-
tellano 1994, F.C.E. Debe afiadirse que este criterio avala la proporcionalidad, la
proporcionalidad corregida y cualquier forma de progresividad.
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derar el coste de la imposicion en términos de libertad. Normal-
mente se defiende el componente redistributivo del gasto publico
(y se justifica la recaudacién) en base al «principio diferencial en
la distribucién de bienes fundamentales» expuesto por Rawls en
«A Theory of Justice», pero olvidando el primer principio de «prin-
cipio de libertad igual méaxima» al que Rawls asigna una priori-
dad lexicografica y antepone al de distribucién de bienes funda-
mentales, tema que, igualmente, va mds alla de la pretension de
estas paginas®.

28 1.a obra de Rawls (1971) estd en castellano en Ed. Fondo de Cultura Econo-
mica (1978). En base a la obra de Rawls, J. M. Buchanan desarrollé «Los limites éticos

a la imposicion» (84), Hacienda Piiblica Espariola n.° 114, 1990.
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CUADRO RESUMEN DE LOS INDICADORES

fNDICE DE PRESION FISCAL INDICE DE ESFUERZO FISCAL
Presion fiscal 1 Esfuerzo fiscal 1
Ingresos por impuestos PF1
PF1=—0 PO TP «100 | EF-A= < 100
PIB PIB per capitaen $
_ PF3
EF -B = x 100
PIB per capita en $
Presion fiscal 2 Esfuerzo fiscal 2
Ing. por impuestos + Cot. S PF3
PF 2 = & PO TP x 100 | EF2 = x 100
PIB Renta per capita relativa*
* Renta expresada en paridad de poder
de compra y con UE-15 =100
Presion fiscal 3 Esfuerzo fiscal 3
(Gasto Publico
PF3 = x 100 EF 3 = s x 100
PIB R. per cip. rel.* x Tasa de Act.
* Renta expresada en paridad de poder
de compra y con UE-15 =100
Esfuerzo fiscal 4
PF3
EF 4 = x 100

R per cap. rel.* x Tasa de Ocu.

* Renta expresada en paridad de poder
de compra y con UE-15 =100
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CAPITULO 2

1. Aplicacion practica de los indicadores propuestos

En las altimas décadas la Hacienda Piiblica de los paises eu-
ropeos, en linea con la del resto de paises industrializados!, se
ha caracterizado por un reforzamiento de los poderes financie-
ro y tributario del Ejecutivo, un notable aumento de las activi-
dades extrapresupuestarias, una mayor participacion relativa de
las transferencias sociales en el conjunto del presupuesto, as{
como por un persistente déficit presupuestario y el recurso, en
menor 0 mayor medida, a medios de financiacién no derivados
de la tributacion.

En los anos 70, el estancamiento de la actividad econémica,
el aumento del paro y las perturbaciones derivadas de las dos
crisis del petréleo deterioraron de forma importante los presu-
puestos del sector publico. En una década, el gasto ptiblico se
incremento un 17,02% en la UE (v. Grafico 1.1), situandose en el
44,7% del PIB en 1980, y un 45% en el caso espafiol hasta alcan-
zar el 32,2% del PIB en ese mismo afio, mientras la tasa de creci-
miento de los ingresos piblicos ascendi6 al 8,9% y 32,9% res-

' Fernandez Cainzos, ].]J., El Estado y los contribuyentes: In resistencia fiscal, Ed.
IEF, 1986, cap. 1.
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pectivamente. Sin embargo, debe precisarse que tras la segun-
da elevacion de los precios del petréleo parte de los paises euro-
peos, especialmente Alemania y Reino Unido, aplicaron politi-
cas fiscales menos acomodaticias a las practicadas tras la primera
crisis y trasladaron al consumidor el aumento de precio de la
energia para inducir el ajuste a los nuevos precios relativos y
evitar tanto un exceso de consumo como un mayor deterioro de
las cuentas puablicas.

GRAFICO 1.1

TRAYECTORIA DE INGRESOS Y GASTOS PUBLICOS EN LA UE
(Expresados en % del P1B)
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* Previsién OCDE, diciembre 1947,
Fuente:OCDE y UE.

La trayectoria de las cuentas piblicas derivé en un creciente
déficit publico y, en consecuencia, en una cada vez mayor nece-
sidad de absorcién de recursos por parte del sector publico. La
incipiente preocupacién por la sostenibilidad de los elevados
niveles de déficit alcanzados y los efectos adversos que la sobre-
dimension del sector publico ejercia sobre la actividad del sec-
tor privado, determiné la adopcién de medidas correctoras, si
bien difiri6 tanto la intensidad del ajuste como el momento de
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realizarlo y su instrumentalizacion. Paises como Reino Unido,
Dinamarca, Bélgica y Luxemburgo progresaron en el intento de
forma significativa y rdpida amparados por una coyuntura eco-
némica favorable, mientras Portugal, Espafia o Irlanda, pospu-
sieron la consolidacién.

Sialgo comiin caracterizé a buena parte de las medidas correc-
toras del desequilibrio presupuestario en la etapa 1982-90 fue la
ausencia de caracter preventivo y el énfasis puesto en la vertiente
de ingresos y no en la de gastos?, algo que lleva a obtener resul-
tados favorables si gastos e ingresos se comportan como varia-
bles independientes, o bien cuando el gasto pblico no reaccio-
na al alza ante incrementos de ingresos. Sin embargo, anélisis
empiricos posteriores®, han determinado que los ingresos publi-
cos son la variable dominante en el presupuesto y, en esta linea,
el propio Banco de Espaiia en su Informe Anual 1993 establece
que «los cambios en los impuestos tienden a preceder en el tiem-
po (causan, en sentido estadistico) a los cambios en el gasto, y
no a la inversa. Esta pauta de comportamiento sugiere que una
reduccion en el gasto pablico asegura una disminucién perma-
nente del déticit, mientras que este efecto podria no ser alcanza-
ble a través de elevaciones de impuestos».

* En el Programa de Convergencia espafiol de 1992 se optaba por un incremen-
to de la presién fiscal para reducir el 1% el déficit publico.

* En EE UU por cada d6lar derivado de incrementos impositivos, el gasto se
incrementd en 1,22 délares en los afos 70 y 1,29 délares en los 80. En el periodo
1950-93, el gasto federal aument6 1,91 délares por cada délar adicional ingresado
por impuestos. Ver Budget Baselines, Historical Data, and Alternatives for the Future,
Oftice of Management and Budget, Washington, enero 1993. Para estudio del pe-
riodo 1947-90, con un incremento de 1,59 d6lares por délar adicional obtenido por
impuestos, ver Vedder, R,, L. Gallaway y Ch. Frenze, Taxesand Deficits: New evidence,
Joint Economic Committee, Washington, October 1991. Estudios complementarios
en Manage, N. y M.L. Marlow, «The causal relation between Federal expenditures
and receipts», Southern Economic Journal, v. 52, n.° 3, January 1986.

* Informe Anual 1993, Banco de Espana 1994, p. 95.
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En el periodo 1980-97, considerado como reterencia en este
analisis comparativo®, los ingresos impositivos en el conjunto
europeo incrementaron en un 7,97% su participacion en el PIB
segin muestra el Cuadro 1, situdndose en el 27,1% del PIB, un
nivel medio de PF, no superado por paises como Alemania
(23,3%), Francia (26,1%), Paises Bajos (25,7%), Portugal (25,27%),
Espaiia (23,0%) y Grecia (22,0%), si bien la tasa de crecimiento
anual acumulativa en estos tres ltimos paises mostré mayor
sensibilidad al alza con un 1,89%, un 2,96% y un 1,93% respecti-
vamente. En Alemania y Paises Bajos se aprecia una reduccién
paulatina en el nivel de PF, a lo largo del periodo referenciado,
si bien en el caso aleman es continua, en el holandés se interrum-
pe durante la etapa de recuperacion econ6émica de 1986-32. La
trayectoria con un carécter de estabilidad més acentuado la com-
parten el Reino Unido y Bélgica, con tasas acumulativas de cre-
cimiento del 0,06% y 0,05% respectivamente. También merece
atencién Italia que desde un nivel de presién fiscal en 1980 infe-
rior en 6,7 puntos porcentuales a la media comunitaria 'y con un
crecimiento anual acumulativo del 2,5% se ha situado 1,7 pun-
tos por encima en 1997, esto es, en el 28,8% del PIB.

Sj se atiende a la evolucion de los componentes de la imposi-
cién (v. Cuadros 2 y 3), los impuestos directos a nivel comunita-
rio incrementan su peso relativo en el PIB en 8,3% hasta alcan-
zar el 13,0% en 1996, mientras los impuestos indirectos pasan
del 13,1% al 14,1% del PIB, esto es, un incremento del 7,6%. Se-
glin esta trayectoria, el distanciamiento entre ambas participa-
ciones pasé de los 1,2 puntos porcentuales en 1980 a los 0,2 pun-
tos en 1989 para alcanzar de nuevo a final del periodo

5 Un andlisis comparado Espafia vs. UE segiin tipo de impuesto puede encon-
trarse en Valera, F., «El marc fiscal», Quaderns de Competitivitat n.° 3, Ed. Direccio
General d'Industria, Generalitat de Catalunya.
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considerado los 1,2 puntos iniciales. El analisis de los tipos de
tmposicion por paises, permite apreciar una nota comun: la par-
ticular y creciente importancia que tanto impuestos directos
como indirectos adquirieron en los paises ubicados en la franja
sur de Europa (v. Gréficos 1.2 y 1.3). En éstos, el crecimiento del
gasto publico en buena medida destinado a alcanzar las metas
del Estado de Bienestar llevé a la necesidad de incrementar los
Ingresos impositivos via mejora en los procesos recaudatorios,
cambios en la normativa, lucha contra el fraude y otros meca-
nismos como la presién fiscal en frio.

GRAFICO 1.2

TRAYECTORIA DE INGRESOS POR IMPUESTQS DIRECTOS
(Expresados en % del PIB)
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* Noincluido Luxemburgo por falta de una serie completa.
Fuente: Economie Européenne. Commission Européenne, n.° 63, 1997,

En linea con las consideraciones realizadas en el capitulo an-
terior, se incorporan en el numerador los ingresos por cotizacio-
nes a la Seguridad Social asimilandolas, de este modo, a los tribu-
tos. El Cuadro 4 recoge la evolucién anual de estos ingresos en
los distintos paises europeos con una media de crecimiento a
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GRAFICO 1.3

TRAYECTORIA DE INGRESOS POR IMPUESTOS INDIRECTOS
(Expresados en % del PIB)
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+ No incluido Luxemburgo por falta de una serie completa.
Fuente: Economie Européenne. Commission Européenne n.° 63, 1997.

nivel comunitario del 14,2%, equivalente a una tasa anual acumu-
lativa del 0,8%. El valor medio acotado para la UE en el periodo
1980-97 se sitta en el 15,12% del PIB, porcentaje superior al co-
rrespondiente a paises como Dinamarca con el 2,63% del PIB,
Irlanda (5,09%), Reino Unido (6,43%) y Portugal (10,12%), si bien
inferior a los valores de paises como Francia (20,8%), Paises Ba-
jos (19,23%), Bélgica (17,15%) y Espana (13,37 %).

La presion fiscal resultante de esta ampliacion (PF)) alcanzaba
el 39.3% del PIB comunitario en 1980 y, tras una tasa de creci-
miento del 9,4%, se situd en el 43,0% en 1997, valor maximo de
toda la serie recogida (v. Cuadro 5). En este caso, los paises nor-
dicos muestran niveles mas elevados de presioén fiscal asi ocu-
rre con Dinamarca (52,5% del PIB), Suecia (52,6%) y Finlandia
(47,5). Sin embargo, si se tiene en cuenta la tasa de crecimiento
en el periodo 1980-97 son de nuevo los paises latinos quienes
muestran mayor sensibilidad al alza con incrementos del 50,0%
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en Grecia, 44,14% en Portugal, 41,53% en Italia y 35,96% en Es-
pafia, en parte motivados por el hecho de partir de los niveles
més bajos en 1980.

La trayectoria del ratio gasto publico/PIB (v. Cuadro 6), defi-
nido como indicador PF,, permite evidenciar, por un lado, que
el gasto publico fue la variable explicativa de la rigidez a la baja
de los déficit publicos y, por otro, que cada vez resultdé méas di-
ficil compensarlo con incrementos en el ratio ingreso ptblico/
PIB, dado que mayores niveles de impuestos generan efectos
adversos en la eficiencia econémica y conllevan un aumento de
la evasioén fiscal. Sin embargo, tener un conocimiento mas préxi-
mo a la realidad del sacrificio de los contribuyentes pasa por
introducir variables como la renta per cédpita y considerar asi el
concepto de esfuerzo fiscal.

En base a la renta per capita expresada en délares (v. Cua-
dro 7) se obtienen los valores del Indice de Frank tanto en su
version original (v. Cuadro 8), como en el caso de tomar el indi-
cador de presion fiscal PF, (v. Cuadro 9). Si bien, dadas las debi-
lidades que manifiesta este indice, se procede a establecer el ni-
vel de renta per cépita relativa de los Estados miembros con
UE-15 base 100, recogido en el Cuadro 10, y de este modo cal-
cular el EF,. En 1980, los niveles inferiores de esfuerzo fiscal entre
los 13 paises considerados correspondian a Finlandia (39,4%), a
pesar de mantener una renta per cdpita ligeramente por debajo
de la media europea, seguida de Alemania (40,8%), Francia
(41,0%) e Italia (41,4%). El resultado de la idoneidad en el tiempo

y cuantia de las medidas de politica econémica aplicadas durante
década y media determiné una nueva clasificacién integrada por

[rlanda® (36,2%) y Reino Unido (40,2%), valores alcanzados en

® El caso de Irlanda se analiza con mas detalle en el siguiente apartado de este
capitulo.
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ambos paises mediante avances en la convergencia real y con-
tencién en el ratio gasto priblico/PIB, seguidos de Alemania
(44,0%}) y Austria (46,1%). En estos ultimos, se presenta como
punto en comun en el periodo 1980-97 una tasa de variacion del
esfuerzo fiscal positiva del 7,84% y el 2,4% respectivamente, y
como punto de divergencia una trayectoria de la renta per capita
decreciente para Alemania y creciente para Austria, si bien en
los afios 96-97 mientras la renta alemana se ha mantenido proxi-
ma al 108,8, la austriaca ha descendido al 110,4.

El hecho de incorporar la tasa de actividad (v. Cuadro 12) al
indicador del esfuerzo fiscal (EF,), permite matizar los resulta-
dos hasta ahora obtenidos. El diferencial de 4 puntos en el EF,
que Irlanda mantenia frente al Reino Unido en 1997, se reduce a
tan s6lo 0,03 puntos en el EF,, dado que en el caso inglés la tasa
de actividad alcanza el 75,6%, 10,8 puntos por encima de la co-
rrespondiente a Irlanda. En el caso de Dinamarca, una tasa de
actividad media en el periodo analizado del 80,9%, le supone
pasar de ser el séptimo pais de menor EF, a ser el tercero en tér-
minos de EF,. Si la tasa de actividad se toma como primera
aproximacién al niimero de contribuyentes que se supone so-
portan realmente la presion fiscal, los resultados empiricos evi-
dencian que a mayor tasa de actividad menor es el esfuerzo fis-

cal realizado.

2. Andlisis comparativo especifico

a) Espafia versus principales clientes y proveedores

Avanzar en el analisis iniciado en el epigrafe n.° 1 del presen-
te capitulo lleva a comparar la trayectoria de la presion y el es-
fuerzo fiscal en Espafia con la de paises que son sus principales
clientes y, a la vez, proveedores. Bajo este propésito, y dado que
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en 1997 las importaciones espaiiolas procedieron en un 17,4%
de Francia y en un 14,8% de Alemania, al tiempo que del con-
junto de exportaciones espanolas el 18,3% vy el 13,4% tuvieron
su destino respectivo en Francia y Alemania, se han selecciona-
do estos dos paises para analizar de forma comparativa los re-
sultados de aplicar los indicadores propuestos.

En el Grafico 2.1.1 se recoge la trayectoria del peso relativo
de los ingresos impositivos en el PIB (PF,) desde un nivel inicial
en 1980 de 25,9% en Alemania, por encima de la media europea
de 25,1%, de 23,7% en Francia y 13,6% en Espana. El progresivo
crecimiento de la PF, en Espafia llevd a que en tan s6lo 12 afios
y con una tasa de variacién del 69,1% se alcanzara el nivel de
presion fiscal francés y se quedara a 0,9 puntos porcentuales del
alemén, que descendi6 un 5% en ese periodo.

GRAFICO 2.1.1

PF1. ESPANA VS. ALEMANIA Y FRANCIA
Trayectoria de la PF1
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Fuente: Economie Européenne. Commission Européenne, n.° 63, 1997.
Elaboracion propia.
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A partir de 1993, la PF, en Espafia y Alemania tiene una tra-
yectoria ligeramente descendente, hasta alcanzar el 23,0% y
23,3% respectivamente en el 97, niveles que contrastan con el
francés del 26,1% y la media comunitaria del 27,1%. En el caso
espafiol, conviene matizar que si bien se da un descenso en la
presion fiscal en los afios 1993-95, asociado a una situacion eco-
némica de crisis que lleva a un descenso en la recaudaciéon impo-
sitiva, en el ejercicio 96 la tendencia empez6 a revertir con un
incremento increment6 0,6 puntos porcentuales respecto al afio
anterior y continué durante 1997 con un aumento de 0,3 puntos
sobre el valor del 96.

Los ingresos por cotizaciones a la Seguridad Social en el pe-
riodo 1980-97, mantienen en Francia un nivel medio del 20,8%,
frente al 18,05% de Alemania y al 13,37% de Espaiia, datos que
modifican el posicionamiento respectivo de los tres paises si se
toma como indicador de presién fiscal el PF,. Segun ilustra el
Grafico 2.1.2, Francia, con un nivel medio del 45,25%, se des-
marca de Alemania con el 42,6% y de Espafia (33,38%). Ampliar
la definicién de presion fiscal a la PF, permite plantear una nota
comun a los tres paises: el aumento de la presion fiscal cifrado
en 0,4 puntos porcentuales en Alemania, 3,5 en Francia y 9,6
puntos en Espana.

En el caso de tomar la PF, como indicador de la presion fis-
cal, y a pesar de ser la version mas amplia de las recogidas, Es-
pafia mantiene a lo largo del periodo de referencia niveles infe-
riores a los de sus dos principales proveedores y clientes
(v. Grafico 2.1.3), si bien presenta un comportamiento caracte-
ristico de crecimiento continuado, con independencia de la eta-
pa del ciclo econémico, hasta 1994 afio a partir del cual la ten-
dencia revierte. Los resultados de aplicar los tres indicadores de
presién fiscal, han sido mencionados en algunas ocasiones y
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PF2. ESPANA VS. ALEMANIA Y FRANCIA
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Elaboracion propia.

(GRAFICO 2.1.3
PF3. ESPANA VS. ALEMANIA Y FRANCIA
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55



MERCEDES PIZARRO SANTOS;’]OAQUEN TRIGO PORTELA

desde ciertos sectores como evidencia de que existe cierto mar-
gen en Espafa para incrementar la presién fiscal, sin que esto
sea un obstaculo a la competitividad frente a los mas directos
competidores. Pero la realidad del sacrificio fiscal realizado o a
realizar por el contribuyente de cada pais contrasta con esta pre-
sumible evidencia.

En términos de EF,, esto es, incorporando la renta per capita
relativa en términos de paridad de poder de compra, los resul-
tados gréaficos comparativos (v. Gréafico 2.1.4) se han modifica-
do respecto a los propios de la PF debido al reposicionamiento
al alza de Espana. En 1980, el nivel de esfuerzo fiscal del contri-
buyente espafiol se situaba en el 45,5%, 4,5 puntos porcentuales
por encima del francés y 4,7 del alemén. En 1997, con un EF, en
Espafia del 55,1% la diferencia se redujo ligeramente respecto a
Francia hasta situarse en 4,1 puntos, mientras que en relacién a
Alemania se increment6 a 11,1 puntos porcentuales.

GRAFICO 2.1.4

EF2. ESPANA VS. ALEMANIA Y FRANCIA
Trayectoria de la EF2

EQ

3%

50

FRANCIA

i5

ALEMANIA

‘n Ill__Ili__“I__‘li_Jlll_.Ill_EIIi;_lll. ||I_JIII_EII[_.
J3 ' -
a0 42 B3 B4 BS BE &7 BR AR 90

Fuente: Economie Européenne. Commission Européenne, n.® 63, 1997.
Economic Qutlook de OCDE.

Elaboracion propia.

I

R F 23

56



ESPANA EN EUROPA. UN ESFUERZO FISCAL DESPROPORCIONADO

En términos del EF, (v. Grafico 2.1.5), los resultados eviden-
Clan una situacién muy similar a la descrita para EF,, si bien se
aprecian fluctuaciones més mitigadas a medida que avanzan las
etapas del ciclo econémico. El presumible margen para elevar la
presion fiscal, queda reducido a simple argumento ret6rico si se
acota debidamente el indicador a utilizar para la realizacién de
comparaciones internacionales.

En el intento de aproximarse a la realidad fiscal soportada por
el contribuyente y tomando el volumen actual de gasto publico
espafiol de 33,6 billones de pesetas, cada espafiol aporta 855.000
pesetas, lo que supone para una familia tipica de 4 miembros
un importe de 3.420.000 pesetas. Si el esfuerzo fiscal (EF,) espa-
fiol no fuera del 0,92%, sino que se situara en el nivel aleman del
0,64%, el mismo volumen de gasto publico pasaria a represen-
tar para cada espafiol una aportacion de 594.783 pesetas, esto es,
260.217 pesetas menos.

(GRAFICO 2.1.5

EF3. ESPANA VS. ALEMANIA Y FRANCIA
Trayectoria de la EF3
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Fuente: Economie Européenne. Commission Européenne, n.° 63, 1997.
Economic Outlook de QCDE.
Elaboracién propia.
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A esta divergencia en la repercusion del esfuerzo fiscal dado
el nivel de PF, deben afiadirse ciertas consideraciones, tales como
las diferencias existentes en el niimero de tramos, cuantia de de-
ducciones y tipos impositivos aplicados en el IRPF. En esta li-
nea, Francia presenta en la liquidacién de 1997, correspondien-
te a la renta de 1996, una escala de 7 tramos con un tipo minimo
del 10,52% v un marginal méaximo del 54%, si bien la Ley de Fi-
nanzas 1997 fija tipos impositivos para los afios 1997-01 y el tipo
marginal maximo se reducira gradualmente hasta el 47% en el
2001. En Alemania, para la liquidacién de 1996, se establecian 4
tramos en la escala con tipos impositivos comprendidos entre el
25,9% y el 53%, marginal méximo aplicable a bases liquidables
superiores a los 10,4 millones de pesetas. En el caso espafiol, la
escala impositiva es mas amplia, comprendiendo del 20% al 56%
de tipo marginal méximo y aplicable, en la liquidacion del 97, a
rentas superiores a los 10,2 millones de pesetas.

b) Esparia versus Irlanda’

La trayectoria descrita por la politica presupuestaria espano-
la durante las dos tultimas décadas, muestra un comportamien-
to prociclico del Presupuesto. El analisis comparado con el caso
de Irlanda, pais de nivel de desarrollo similar al espafiol, permi-
te evidenciar el impacto diferencial de politicas expansivas de
gasto publico y presién fiscal en la trayectoria de crecimiento de
la renta per capita.

7 Girva este analisis comparative como mera ilustracién de los resultados a que
conducen la aplicacién de distintas politicas econbmicas, si bien existen factores
limitativos como la poblacién, tejido industrial, incentivos fiscales.... Un caso simi-
lar al planteado podria realizarse con Dinamarca donde la politica de ajuste presu-
puestaria unida a la credibilidad en la estabilidad del tipo de cambio y de los precios
situaron al pais en posicién aventajada de caraala entrada en la Uni6én Econ6mica

y Monetaria.
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Irlanda es uno de los pequefios estados miembros de la UE.
Tiene una supertficie de 68.891 km?, equivalente al 13,6% de la
espafiola, y una poblacién de 3.620.000 habitantes que, en rela-
cion a los 39,3 millones de espafioles, supone algo mas del 9%.
Su proximidad al Reino Unido le lleva a mostrar un perfil cicli-
co mas préximo al de EE.UU. que al de la media comunitaria y,
al amparo de esta influencia, la convergencia econémica real ir-
landesa en el ultimo quinquenio se ha visto claramente favore-
cida al punto de que la OCDE sitaa a Irlanda como el pais euro-
peo de crecimiento més rapido en los afios 90.

El Grafico 2.2.1 recoge la evoluciéon comparada del PIB en Ir-
landa y Espafia durante el periodo 1975-97, apreciandose un rit-
mo de crecimiento sostenido en la economia irlandesa, a excep-
cion de los afios 1983 y 1986. En el caso espanol, 1a economia ha
registrado desde 1987 un aumento del 28,1%, equivalente a una
tasa anual acumulativa del 2,81%, cifras que contrastan con un

GRAFICO 2.2.1
EVOLUCION DEL PIB. ESPANA VS. IRLANDA

(Expresado en tasas de variacion real)
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crecimiento del PIB en términos constantes irlandés en torno al
60% y traducido en un 5,4% anual acumulativo.

La consecucién de estos resultados cuestiona la creencia de
que un crecimiento econdmico intenso genera necesariamente
una elevada inflacién. Los estudios empiricos® muestran la exis-
tencia de una relacién negativa y significativa entre aceleracion
de la inflacién y crecimiento a largo plazo, estimandose que dos
puntos adicionales de inflacién al afio implican reduciren1 o0 2
décimas el crecimiento real del PIB, al tiempo que se generan
serias implicaciones normativas para las politicas monetaria y
presupuestaria. Irlanda® se ha mostrado capaz de disefiar una
correcta combinacién de estas politicas, logrando estabilidad
nominal y moderada inflacién, con una tasa anual de aumento
de precios del 2,4% en los afios considerados frente al 4,9% es-
panol.

En el periodo comprendido entre 1980 y 1986, el Gobierno ir-
landés motivado por una clara voluntad politica de reconducir
la deteriorada situacién de las finanzas puablicas que llevo a situar
el déficit pablico en niveles superiores al 10% del PIB, inici6 un
ajuste fiscal basado conjuntamente en la disciplina cambiaria y
en un incremento de los impuestos. La nueva orientacion supu-
so un aumento de la presion fiscal PF. (v. Grafico 2.2.2) del 14,4%,
equivalente a un 1,94% anual acumulativo, especialmente apo-
yado en los impuestos directos que, en términos de PIB,
incrementaron €l 21,0% frente al 9,4% de los impuestos indirec-
tos. El ajuste s6lo sirvio para frenar el crecimiento de la deman-
da interna, posponiéndose la consecucién del objetivo buscado.

8 Ver Gonzéalez-Paramo, J. y G. Lopez Casasnovas, «Gasto publico: problemas
actuales y perspectivas», Papeles de Economia Espafiola, n.° 69, 1996.
¥ Ver Informe Econémico y Finandero de los Presupuestos Generales del Estado para

1997
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GRAFICO 2.2.2

PF1. ESPANA VS. IRLANDA
Trayectoria de la PF1
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Fuente: Economie Européenne. Commission Européenne, n.° 63, 1997.
Elaboracién propia.

En Espana, por esas fechas no se aplicé con fortuna la politi-
ca de ajustes pactada en la Moncloa. Tras los pasos prometedo-
res del 77 y 78, la ralentizaci6n en el ritmo de modernizacién de
la reforma tributaria, unida a la demora en la implantacién del
IVA 'y la carencia de una politica eficiente para mejorar el cum-
plimiento tributario y evitar el fraude fiscal, obstaculizaron el
obtener ingresos publicos suficientes para financiar la irresisti-
ble marcha ascendente del gasto publico espafiol de forma que

el déficit pasé de representar el 2,2% del PIB en 1979 al 6,4% de
1982. La PF, se increment6 un 39,7% en el periodo 1980-86, co-
rrespondiendo a una tasa anual acumulativa del 4,89%. A dife-
rencia de Irlanda, el aumento del 63,6% de los impuestos indi-

rectos, expresados en porcentaje del PIB, se situ6 muy por encima
del asociado a los directos (17,1%).

La clave para entender la divergencia en la evolucién poste-
rior de Irlanda y Espafia pasa por analizar las decisiones adop-
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tadas en materia de politica econémica a partir del afio 1987. En
Irlanda, el nuevo Gobierno, considerando que incrementos de
ingresos se traducen en aumentos de gastos se centré en la con-
solidaci6n fiscal. En el marco de una politica negociada de ren-
tas y una serie ininterrumpida de acuerdos formales de ambito
nacional, se aplic6 una politica de contencién de costes de pro-
duccién, especialmente, de los costes laborales unitarios™ que
pasaron de crecer un 3,3% de tasa anual acumulativa en 1984-
88, al 1,3% en el periodo 1989-92 y al 0,4% en el trienio 93-95,
niveles muy por debajo del 5,9%, 6,9% y 2,7% correspondientes
a Espafia para los mismos periodos. Se mantuvo la disciplina
cambiaria, si bien en politica presupuestaria se opt6 por alterar
de forma selectiva la imposicion para estimular la actividad eco-
némica sin reducir la recaudacién, al tiempo que por reducir el
gasto corriente y mejorar la gestion y fiscalidad de ciertas presta-

clones.

Los resultados evidentes de esta combinacion y de la tenaci-
dad en priorizar la obtencién de un superavit primario, fueron:
a) Situar el déficit pablico por debajo del 2% del PIB, algo que se
tradujo en reduccion de primas de riesgo y en descenso de los
tipos de interés. by Mantener un crecimiento econdémico soste-
nido e intenso sin tensiones inflacionistas. La economia irlande-
sa ha pasado asi de ser un anexo «sofioliento» de la britanica, a
ser una smallopeneconomy*'. En el origen de esta transtiguracion
irlandesa pueden también apreciarse factores causales como su

19 B} Coste Laboral Unitario es la diferencia entre la tasa de aumento de la re-
muneracién nominal por asalariado y el aumento de productividad. A este respec-
to Solchaga, C. en su libro «El final de la edad dorada», Ed. Taurus, 1997, evidencia
que esta trayectoria del C.L.U. explica dos tercios del deterioro competitivo que lievé
a las pérdidas de empleo de los afios 92 y 93.

1 Arriaga, J., «El gran salto hacia adelante de la economia irlandesa», Cuader-
nos de Informacicn Economica n 122, 1997,
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entrada en la entonces denominada Comunidad Econémica
Europea y las s6lidas ventajas de ella derivadas. Irlanda cont6
con un volumen de transferencias importante (actualmente el 3%
de su PIB) e intensific6 su atractivo de localizacion para empre-
sas multinacionales, si bien las relaciones con el Reino Unido
mantienen un peso relativo considerable en la economia del pafs.

El analisis de la evolucion de la presion fiscal en el periodo
1989-92, evidencia que la divergencia entre Irlanda y Espaia se
acentua al ampliar su definicién. En Irlanda la PF, se mantuvo
sin incrementos mientras la espafiola incrementé un 3%, la PF,
(v. Gréfico 2.2.3) aumenté un 1,14% que, frente al 6,98% espa-
fiol, refleja el menor peso relativo que las cotizaciones a la Segu-
ridad Social tienen en Irlanda (v. Cuadro 5). Por su parte, en
términos de PF,, como se aprecia en el Grafico 2.2.4, el incremento
irlandés fue del 5,17%, 3,4 puntos porcentuales menos que en
Espafia.

GRAFICO 2.2.3

PF2. ESPANA VS. IRLANDA
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Fuente: Economie Européenne. Commission Européenne, n.® 63, 1997.
Elaboractén propia.
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GRAFICO 2.2.4

PF3. ESPANA VS. IRLANDA
Trayectoria de la PF3
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Fuente: Economie Européenne. Commission Européenne, n.” 63, 1997.
Economic Qutlook de OCDE.
Elaboracién propia.

En Espana, por el contrario, el excepcional incremento de los
ingresos tributarios de la etapa 1986-89 fue interpretado por los
responsables politicos de tal forma que le asignaron un caracter
permanente y se consideraron en condiciones de atender a una
de las peticiones sindicales reivindicadas en la huelga general
de 14 de diciembre de 1988: la ampliacion del seguro de desem-
pleo y la introduccién de pensiones no contributivas. El aumen-
to coyuntural de los ingresos por impuestos, incrementandose
la presién fiscal, se convirti6 en el punto de apoyo de un mayor
gasto estructural, especialmente en gastos de proteccion social,
sin contribuir al objetivo de reducir el déficit pablico. El cambio
en la favorable coyuntura europea y el ingreso de Espafa en el
mecanismo de cambios del SME, marcaron la ruptura en la orien-
tacién expansiva de la politica presupuestaria aplicada, con re-
cortes en la inversién publica, si bien el mayor esfuerzo recayo
nuevamente sobre la politica monetaria.
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Los efectos expansivos de la huelga general sobre el gasto pu-
blico, el considerable crecimiento de los costes laborales unita-
rios, la falta de flexibilidad en los mercados laborales y de bienes
y servicios, el objetivo de mantener una moneda excesivamente
sobrevalorada y la acumulacién sucesiva de déficits publicos, sin
ajustar la normativa laboral y el marco competitivo a las exigen-
cias de flexibilidad que impone una economia abierta, son el
resultado de una politica econémica menos eficiente que la mos-
trada por la experiencia irlandesa.

El crecimiento logrado en Irlanda en los tltimos afnos, le ha
aproximado a la convergencia econémica real con Europa, me-
dida en términos del PIB por habitante relativo segun paridad
de poder de compra. La observacién comparada del proceso de
convergencia real de Irlanda y Espafia (v. Gréfico 2.2.5) muestra
como partiendo Irlanda en 1980 de un 64,3% respecto a la me-

GRAFICO 2.2.5
PIB PER CAPITA RELATIVO
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Fuente: Economie Européenne. Commission Européenne, n.° 63, 1997,

Economic Qutlook de QCDE.
Elaboracién propia.
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dia 100 de la Europa-15, unos 6,5 puntos por debajo del nivel
espafiol, va recuperando ligeramente posiciones a excepcién de
los afios 83 y 86. En el periodo 1987-92, la convergencia real de
Irlanda gané 17,4 puntos porcentuales frente a los 6 de la espa-
fiola y le situ6 por delante en nivel de renta per capita. En los
altimos cinco afios, Irlanda ha despegado de forma clara logran-
do un aumento de 21,2 puntos que le sittia en el 103,9%, mientras
Espafia perdia 0,9 puntos y alcanzaba el 76,9%. En Espafia el
avance responde, sobre todo, al mayor crecimiento presentado
por el PIB per cépita espafiol en los anos de la adhesion a la UE™.

El avance en la convergencia real puede traducirse en térmi-
nos de un menor esfuerzo fiscal. Si se toma el indice EF, (v. Gra-
fico 2.2.6) pueden diferenciarse tres etapas: a) 1980-86, en la que
la caracteristica coman a ambos paises es el incremento del ni-
vel de esfuerzo fiscal, si bien el 27,9% correspondiente a los con-
tribuyentes espafioles super6 al 5,7% de los irlandeses. Me-
rece recordar el ritmo marcadamente expansivo del gasto publico
espaifiol, financiado en parte por el incremento impositivo. b)
1987-92, etapa de claras diferencias. Irlanda empieza a recoger
los frutos del cambio de orientacién en la politica presupuesta-
ria y reduce el estuerzo fiscal en un 31,7%, mientras en Espana
se incrementa un 3,9% por creer que se mantendria el ciclo ex-
pansivo y el incremento de ingresos publicos de la etapa ante-
rior y postergar las decisiones de consolidacion fiscal. c) 1993-
97, la tendencia decreciente es la nota caracteristica, con
descensos en el esfuerzo fiscal del 9,97% en Espafia y del 26,6%

en Irlanda.

12 El avance espafiol en la convergencia real es un episodio de la pauta de com-
portamiento de la economia: la asociacién entre los periodos de expansion (rece-
si6n) econémica con los de convergencia (divergencia) de su PIB per capita con res-
pecto a los pafse de la UE. Ver Martin, C., Espafia en la nueva Europa, Ed. Alianza
Economia, 1997.
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GRAFICO 2.2.6

ESPANA VS. IRLANDA
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Fuente: Economie Européenne. Commission Européenne, n.° 63, 1997.
Economic Outlook de OCDE.

Elaboracién propia.

En términos de EF, (v. Gréfico 2.2.7), los resultados en las tres
etapas no difieren significativamente, si bien merece la pena des-
tacar que, en la dltima, las reducciones del esfuerzo fiscal pasan
a ser del 11,5% en Espafia y del 29,1% en Irlanda, producto de la
evolucién favorable del crecimiento econémico en los dos dlti-

mos anos y su traduccion en incremento de ocupacién y de tasa
de actividad.

La convergencia real irlandesa le ha llevado a cumplir los cri-
terios de Maastricht, a excepci6n del de deuda publica en por-
centaje del PIB, ratio elevado como consecuencia de los déficits
acumulados entre 1975 y 1987, si bien estd experimentando una
tendencia decreciente. En el caso espafiol, el ajuste aplicado en
los tres dltimos afios ha permitido a Espafia entrar en la Union
Econdmica y Monetaria en el primer grupo y recibir un impor-
tante anticipo de sus efectos. Los avances para materializar la
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GRAFICO 2.2.7
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Fuente: Economie Européenne. Commission Européenne, n.° 63, 1997.

Economic Outlook de OCDE.
Elaboraci6n propia.

convergencia nominal se han traducido en crecimiento mas es-
table, menor coste del crédito que ha mejorado la cuenta de ex-
plotacién de las empresas, aumento del empleo que en 1997 se
cifré en 370 mil nuevos ocupados, estabilidad de precios y de
tipo de cambio. La continuidad del proceso se apoya en la mejo-
ra de variables econémicas como: a) Reduccién del déficit pa-
blico que supone un menor peso relativo de la deuda publica
viva. En este sentido, adquieren relevancia las expectativas aso-
ciadas al cumplimiento del Pacto por la Estabilidad y el Creci-
miento firmado en diciembre del 96 en Dublin y donde se esta-
blecia un limite al volumen de déficit de las Administraciones
Pablicas. b) Estabilidad del sector exterior consolidando el lige-
ro superavit en la cuenta corriente. c) Mejora de los gastos de
las empresas en [+D que, si bien van en la linea adecuada con
un incremento del 30% en 1997, estan atdn lejos de lo requerido.
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CONCLUSIONES

La precision de los indicadores de esfuerzo fiscal y de los efec-
tos del gasto publico sobre el nivel de la actividad econémica pue-
de contribuir a mejorar la calidad de las decisiones sin incurrir
en esfuerzos o costes significativos. Por su parte, la publicacién
de informacién de las AA.PP. de forma adecuada, evitandose la
presentacion de informes presupuestarios que incorporen esca-
s0 aparato interpretativo y se limiten al uso de indicadores sus-
ceptibles de critica subsanable, permite incrementar las exigen-
cias de rigor de los contribuyentes tanto de forma directa como
a través de los mecanismos de representacién establecidos.

En Espana el esfuerzo fiscal soportado por los contribuyen-
tes es alto comparado con la media europea. En la década de los
anos 80 y en la primera mitad de los 90, tanto la asignacién del
gasto como su nivel dejaron en un segundo plano al impulso del
nivel de actividad y a la atencién por reducir las cargas soporta-
das por los contribuyentes. En su conjunto, la orientacién seguida
parecia aportar menos incentivos a la inversion y al empleo que
otras opciones alternativas consistentes con las exigencias del
Tratado de la Unién Europea.

Las cargas impuestas por el ordenamiento fiscal van mas alla
de los pagos tributarios. En los tltimos afios, se han eliminado
impuestos implicitos asociados al acceso a la financiacién privi-

69



MERCEDES PIZARRO SANTOS/JOAQUIN TRIGO PORTELA

legiada de las AA.PP. por parte de las entidades crediticias, ast
como otros aspectos afines, pero subsisten importantes obliga-
ciones de cumplimiento que imponen costes apreciables.

El descenso en el peso relativo del gasto publico respecto al
PIB se puede lograr por el crecimiento del segundo o el descen-
so del primero, pero s6lo el descenso en el gasto, combinado con
su reasignacion hacia el impulso de la actividad econémica y la
mejora de la eficiencia, ayuda al crecimiento de la renta y a la
sostenibilidad del equilibrio que permite estar en la UEM. En los
altimos afios ha sido compatible con el mantenimiento de una
elevada presion fiscal individual medida como brecha entre los
ingresos personales y la renta disponible, pero la continuidad
del proceso cuestiona la competitividad del pais y el manten-
miento del nivel de empleo.

La incorporacion de aspectos como tasa de actividad laboral
y similares, como la de ocupacién (v. anexo), permite relacionar
datos macroeconémicos como los de presién fiscal con el esfuerzo
soportado por el ciudadano que contribuye activamente a sufra-
gar el gasto publico.

La reduccién de la carga fiscal supondré incentivos claros a
la inversi6n y al crecimiento cuando se perciba tanto en los indi-
cadores macroeconémicos como en los pagos individuales.

El ejemplo de paises con un nivel de desarrolio equiparable
al espafiol y que han optado por reducir el déficit del sector
pablico, priorizar la financiacién de infraestructuras, ast como
atraer la inversion extranjera, es ilustrativo de la mayor eficien-
cia de esta opcion. Desde que en 1994 se contuvo el ritmo de
crecimiento del gasto publico y se aplicaron medidas liberaliza-
doras, mejoré la situacién del déficit pablico, se incrementG el
empleo, se moder6 el aumento del IPC (gracias también a la Ley
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de Autonomia del Banco de Espafia) haciéndolo compatible con
menores tipos de interés y un crecimiento significativo de la
actividad econémica, se elevaron los margenes empresariales y
la balanza por cuenta corriente present6 superavit.

Las expectativas generadas por este nuevo marco de la eco-
nomia espafiola propician un aumento de la tasa de actividad
laboral y del empleo, con lo que el consumo sigue el ritmo alcis-
ta del PIB y se producen, de un lado, rebajas en el esfuerzo fiscal
y, de otro, avances en la convergencia real con la UE. El mante-
nimiento de este proceso requiere acabar con el déficit estructu-
ral a fin de evitar que las fases bajistas del ciclo econ6mico pue-
dan revertirlo.
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ANEXO

Anailisis comparativo de un nuevo indicador de esfuerzo fiscal:
EF 4

En el segundo apartado del capitulo 1 se definieron una serie
de indicadores de presién fiscal y esfuerzo fiscal en un intento
por superar las limitaciones intrinsecas de los tradicionalmente
utilizados y por tratar de que se ajusten con la mayor precisién
posible a las circunstancias cambiantes de los tltimos tiempos,
aprenhiendo el nuevo marco institucional, econémico y politico
en el que operan los paises. En esta linea, se apuntd Ia posibili-
dad de realizar una primera mejora del indicador del Esfuerzo
Fiscal 3 (v. férmula en Cépitulo 1), sustituyendo el concepto de
tasa de actividad por el de tasa de ocupacion, que se define como
el porcentaje que los ocupados representan en el total de pobla-
cidn activa de un pais. De este modo, el nuevo indicador EF4 se
determina como:

PF

3

EF, = x 100
renta per cdpita relativa x tasa de ocupacion

Laidea de incorporar la tasa de ocupacién al denominador de
este indicador viene determinada por la necesidad de acotar con
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mayor precisién la definicion de esfuerzo fiscal, centrandose en
el de aquellos ciudadanos sobre los que recae de forma plena la
tributacién, esto es, a quienes en el mercado de trabajo son con-
siderados «ocupados», ya sea en calidad de asalariados, yaen la
de no asalariados. Del anélisis de este indicador se desprende que
en los paises con una tasa de ocupacién elevada, resultado de un
mercado laboral flexible, y un nivel de renta per capita relativa
cercano, por exceso o por defecto, ala media de la UE, los ciuda-
danos ocupados realizan un menor esfuerzo fiscal.

Siguiendo la linea de andlisis establecida en el Capitulo 2, en
este anexo se aplica el nuevo indicador para el caso de Espana,
al tiempo que los resultados obtenidos se comparan con los de-
rivados de aplicarlo a Alemania y Francia, sus principales clien-
tes y proveedores, y a Irlanda, uno de los paises europeos que
logré anticiparse en la consecucion de la estabilidad del creci-
miento a tasas elevadas y su compatibilidad con un muy mode-
rado incremento de precios.

Realizar el analisis del EF4 pasa necesariamente por conside-
rar primero la trayectoria de la tasa de ocupacion en los paises con-
siderados, Espafia, Alemania y Francia como muestra el Gra-
fico 1. En la etapa recesiva de los afios 1980-85, la tasa de ocupa-
cién registré en Espafia el descenso més acusado cifrado en 10,2
puntos porcentuales, que representd una caida del -11,4%, segui-
da de cerca por Francia con uno de 9,6 pp, muientras que modera-
ba su tendencia a la baja en Alemania (-4,8 pp). Esta trayectoria se
truncoé en la etapa de expansién de 1986-90, en la que las tasas de
ocupacién se incrementaron de forma continuada, si bien no se
alcanzaron los valores iniciales de la etapa anterior. En estos anos,
se evidenci¢ la caracteristica béasica de la economia espafiola, el
seguir el ciclo europeo pero mostrando mayores fluctuaciones. El
crecimiento econémico espafiol, condicion necesaria para la ge-
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neracion de empleo, permitié presentar un aumento de la tasa de
ocupacidn (6%) superior a las de sus mas directos competidores,
situdndose en e] 84,4%, nivel, sin embargo, inferior al presentado
por Alemania (92,6%) y Francia (91,1%).

GRAFICO 1
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fuente: Economie Européenne. Commission Européenne, n.° 65, 1998.

Economic Outlook. OCDE. Junio 1998.
Elaboracién propia.

La década de los 90 se inici6 con una etapa de crisis econémi-
ca, agudizada en Espafia en el bienio 1992-93, que supuso la pér-
dida de 750.000 puestos de trabajo y, por tanto, una caida de la
tasa de ocupacién de 7,9 puntos porcentuales, muy por encima
de la registrada en Alemania (-2,8 pp) y en Francia (-2,9 pp), si-
tudndose en el 76,3%, un nivel inferior al minimo registrado en
la anterior fase recesiva. 5in embargo, la recuperacion econémi-
ca iniciada en 1994 y consolidada en los afios posteriores ha per-
mitido revertir la tendencia descrita para el caso espafiol, donde
la tasa ha presentado una recuperacién de 1,8 pp, mientras que
en Alemania se ha registrado un descenso de 2 pp y en Francia

de 0,8 pp.
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Una vez descrita la evolucién reciente de la tasa de ocupacion
y, si se tienen presente los andlisis realizados de la presentada
por la PF3 y la renta per capita, se puede pasar a aplicar el indi-
cador EF4 y comentar los resultados. Las etapas diferenciadas
anteriormente segn el momento del ciclo econémico sirven tam-
bién aqui para comparar la trayectoria de este esfuerzo fiscal. De
este modo, en las dos etapas vividas en los afios 80, las conclu-
siones extraidas para el resto de indicadores pueden ser también
aplicadas. En la etapa recesiva, el esfuerzo fiscal se increment6
en Espafia a una tasa del 46,2%, mientras en Francia lo hacia al
20% y en Alemania al 3%, algo que deja traslucir el efecto com-
binado de un importante aumento del gasto publico y la pérdi-
da de ocupados en el mercado de trabajo espafiol (v. Grafico 2).
En la etapa de expansién de los 80, el esfuerzo fiscal se redujo
en Espafia cerca del 9%, por encima del 4% de sus competido-

GRAFICO 2

EF4. ESPANA VS. ALEMANIA Y FRANCIA
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Elaboracién propia.
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res, situandolo en el 0,67%, pero sin superar el registro minimo
con el que se inicié la década del 0,51%.

Iras la etapa de recesion de principios de los 90, la expansién
de los cuatro altimos afios combinada con el cambio de rumbo
de las cuentas piblicas, la adopcién de medidas liberalizadoras
y la flexibilizacién de los accesos al mercado de trabajo, han fa-
vorecido un descenso continuado del nivel de esfuerzo fiscal de
los trabajadores espafioles que se ha reducido un 10%, mientras
que el de los alemanes tan s6lo lo ha hecho un 1% v el de los
vecinos franceses se ha incrementado un 3%

Una vez realizado el analisis con los principales clientes y
proveedores, merece mencién el comparativo entre Espafia e
Irlanda, pais europeo que se ha merecido el calificativo de «pe-
queno dragoén celta» y se ha convertido en potencial competi-
dor, al menos en cuanto a captacién de inversién extranjera. Al
igual que al analizar los anteriores indicadores (v. Capitulo 2),
en relacién con la tasa de ocupacién, se aprecia que Espafia ha
mantenido una media del 81,4% en el periodo considerado (1980-
97), inferior al 86,3% de Irlanda (v. Grétfico 3), y mostrando una
mayor sensibilidad a la eveolucién del ciclo econémico.

En términos de esfuerzo fiscal, acotado al realizado por quie-
nes estan ocupados, los irlandeses soportaron una trayectoria as-
cendente hasta 1986, afio en el que alcanzé un valor de 0,96%,
unas 23 décimas por encima del de los espafioles (0,73%), para
tniciar desde entonces un proceso continuado de minoracién que
le llev6 a igualar el nivel espafiol (0,67%) en el afio 1989 y situar-
se por debajo en los siguientes hasta alcanzar el 0,41% en 1997.
De este modo, en Irlanda el esfuerzo fiscal se ha reducido en las
dos ultimas décadas un 50%. Por su parte, en Espafia la tardia
reorientacion en las cuentas publicas v la adecuada combinacién
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(GRAFICO 3

ESPANA VS, IRLANDA
Tasa de Ocupaciéon
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Fuente: Economic Qutlook. OCDE. Junio 1998

Elaboracion propia.

GRAFICO 4

EF4. ESPANA VS. IRLANDA
Trayectoria de la EF4
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Fuente: Economie Européenne. Commission Européenne, n.° 65, 1998.
Economic Qutlook. OCDE. Junio 1998
Elaboracién propia.
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ESPANA EN EURCPA. UN ESFUERZO FISCAL DESPROPORCIONADO

entre politica fiscal y monetaria, ha dado resultados a partir de
1994, materializados en un descenso del esfuerzo fiscal del 0,79%
al 0,69%. Si el esfuerzo fiscal (EF4) espafiol no fuera del 0,69%
sino que se situara en el nivel irlandés del 0,41%, el volumen de
gasto publico espafiol de 33,6 billones de pesetas pasaria de re-
presentar unas 855.000 pesetas para cada espafiol a aproxima-
damente unas 508.000 pesetas, esto es, 347.000 pts. menos.
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ANEXOS ESTADISTICOS

Anexo 1: PIB a precios de mercado (Expresado en ecus corrientes).
Anexo 2 : PIB (Expresado en doélares corrientes USA).

Anexo 3 : Poblacién (Expresada en miles de personas).
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Fl esfuerzo fiscal soportado por los contribuyentes espanoles es alto
comparado con la media suropea. La elevada presian fiscal medida como
brecha entre los ingresos personales y la renta disponible puede
empezar a cuestionar la competitividad del pais y el mantenimiento del
nivel de emples. Stln el descenso en el gasto piblico, combinado con su
reasignacion hacia el impulso de la actividad econfmica y la mejora de
la eficiencia, ayudara al crecimients de la renta y a la sostenibilidad
del equilibric que nos permits estar en la UEM. Una reduccién en la
carga fiscal supondria incentives claros a la inversidn y al crecimiento
cuando se pergiba tanto en los indicadores economicos como en los
pagos individuales. El ejempls de paises con un nivel de desarrollo
aquiparable al espafiol y que han optado por reducir el déheit del sector
niblico, priorizar la financiacion de infraestructuras, asi como atraer
la inversion extranjera, es ilustrativo de la mayor eficiencia de esta
opcion.
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