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1. Introduccion

En estos meses la atencion politica se centra en la pre-
sentacion, debate y votacion del Presupuesto del Estado
para el afio 2011. Después de tres afios de crisis, este pro-
ceso presupuestario es muy importante para establecer el
marco econdmico del pais en los siguientes doce meses.
Aunque las politicas correspondientes a otras &reas puedan
perturbar las decisiones, el Presupuesto anual es esencial
como indicador del proyecto econémico del afio. “Los sis-
temas fiscales en la realidad son un equilibrio entre las
fuerzas politicas e institucionales”'. Y aunque las decisiones
presupuestarias suelen estar tefiidas por diversos intere-
ses, los presupuestos son la respuesta cifrada y ordenada
de los programas y objetivos de los gobiernos:

(...) “entre el Estado y su presupuesto existen unas
relaciones estrechas y es preciso calificar directamente a
éste como el cuerpo del Estado, sin cuyo conocimiento
mds concienzudo no pueden adquirirse, en consecuen-
cia, explicaciones suficientes e idéneas sobre el espiritu
que informa y configura al Estado™.

En Espafia, como en otros pafses europeos, la mayo-
ria de los ciudadanos, 75 por 100, estén a favor de que el
Estado sea responsable del bienestar de todos los espa-
foles. Esta opinidn revela la apuesta por la universaliza-
cion de los beneficios del Estado del Bienestar, al tiempo

' V. Valle, {Hacia dénde va la fiscalidad en el mundo?, CIE n° 212,
pag. 73, Conferencia Fiscal Internacional, Malaga 2009.

2 Rudolf Goldscheid, Socialismo de Estado o capitalismo estatal:
una contribucion socioldgica financiera a la solucion del pro-
blema y la deuda publica.

que se considera a los impuestos como el medio mas
justo y eficiente para pagarlos. Esta opinion establece la
relacién entre ambos aspectos del Presupuesto, gastos e
ingresos, y otorga un papel relevante al Estado sobre la
economfa individual. El liberalismo econdmico tiene es-
caso predicamento en Espania y la politica presupuestaria,
en consecuencia, ha adquirido un papel destacado aun-
que sea escasamente explicada al publico.

Las decisiones presupuestarias afectan positiva o nega-
tivamente a todos los ciudadanos: una reduccion del gasto
publico en las rdbricas del bienestar: sanidad, educacién,
subsidio al desempleo, pensiones... supone un aumento
del gasto privado para mantener el nivel de bienestar lo-
grado por los servicios y prestaciones publicas; un aumento
de los impuestos para pagarlos afecta a la renta disponible
de las familias.

Por ultimo, la financiacion del gasto con créditos inte-
riores o exteriores implica entre otros problemas: pagar in-
tereses por la deuda, reduccion del crédito disponible para
el sector privado y, en Ultimo lugar, pérdida de confianza de
los mercados.

El escenario econdmico en el otofio de este afio, 2010,
es muy incomodo para encarar con realismo el Presu-
puesto del proximo afio y los votos del legislativo afecta-
ran a la economia familiar de modo mas importante que
en otros ejercicios. La caida de los ingresos tributarios en
los tres Ultimos ejercicios ha producido un déficit fiscal que
deberé reducirse hasta el 6 por 100 para cumplir el pro-
grama de estabilidad comprometido con Bruselas. Pero las
previsiones de crecimiento del PIB sefialan un 1 por 100
0 incluso menos; los ingresos no aumentaran automatica-
mente por mayor actividad. En el campo laboral resulta di-
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ficil un descenso significativo del nimero de parados, por
tanto, del coste del subsidio al desempleo. Tampoco se
puede esperar un aumento de los ingresos por cotizacio-
nes a la Seguridad Social porque contintia bajando el nu-
mero de afiliados, no se estd creando, ni se espera crear,
mas empleo de forma significativa, al menos en la econo-
mia “oficial”. Esta realidad afecta gravemente al gasto total,
independientemente de los aspectos sociales del paro.

“En pocas palabras, cualquier propuesta seria para
equilibrar el presupuesto de 2011 tiene que implicar sa-
crificios significativos por parte de muchos, quizd la mayo-
ria de los votantes” (P. Krugman, 2010)3. Pero esta
solucion no es bien vista por la ciudadania.

Es muy dificil que un partido en el gobierno explique
claramente sus decisiones presupuestarias en los perio-
dos de crisis a causa de sus previsibles consecuencias elec-
torales. La “clase” politica busca posponer las medidas,
retrasar los pagos, establece medidas normativas (“politi-
cas fiscales activas”) para no perder votos en espera de
una mejora econdémica que se supone que en algin mo-
mento llegara.

Esta vertiente politica del presupuesto explica de alguin
modo las escasas explicaciones y comentarios sobre las cuen-
tas de liquidacion. Pero el examen y debate de los resultados
presupuestarios de los ejercicios anteriores es importante
para que los ciudadanos valoren la gestidn y para que el pro-
ceso técnico del Presupuesto aumente la capacidad de pre-
ver el futuro recaudatorio de los doce meses siguientes.

3 P, Krugman, “La era de las expectativas limitadas’, pag. 110. Ed.
Avriel Barcelona 2010.

Sin embargo, esta fase de revision tan interesante, ape-
nas es tratada en los medios de comunicacion ni, por su-
puesto, tiene parecido interés que el proyecto para el afio
siguiente para dichos medios. Un proyecto de presupues-
tos que no se aprueba por las cdmaras es noticia de pri-
mera plana por representar el apoyo o no a un voto de
confianza al Gobierno. La critica a las cuentas es sobre
datos y consecuencias pasadas y “agua pasada no mueve
molino”.

En el cuadro 1 se exponen los resultados recaudatorios
de dos ejercicios con superavit y los Ultimos con un grado
de cumplimiento muy bajo. Las previsiones realizadas ex
ante claramente fueron malas.

Entre los afios 2007 a 2009 los impuestos recauda-
dos cayeron un 42 por 100 y los presupuestados un 19
por 100. La experiencia del afio 2008 respecto a 2007 no
sirvio para establecer un presupuesto para 2009 mas ajus-
tado a los datos reales. En consecuencia, el presupuesto
de 2008 tuvo un escaso 85,2 por 100 de cumplimiento,
pero el del afio 2009 fue peor, 76 por 100. Los presu-
puestos de los afios de crecimiento 2006 y 2007 si ajus-
taron los ingresos vy los gastos incluso con un excedente.
El déficit fiscal sobre el PIB, 4,1 por 100 en 2008 y 11,2
por 100 en 2009 cerca del doble de la media de la Europa
de los 15 es el primer efecto del incumplimiento presu-
puestario durante la crisis. Las emisiones de deuda publica
es la consecuencia inmediata de los déficit fiscales. Para el
ejercicio actual se ha previsto una deuda efectiva o nueva
con un montante de 76,2 millardos de euros.

Las amortizaciones programadas de deuda, 135,2
miles de millones, se afiaden a las necesidades financie-

Cuadro 1

(miles de millones de euros)

RECAUDACION TRIBUTARIA GESTIONADA POR LA AGENCIA TRIBUTARIA

% %

Afio Presupuestado Recaudado o Diferencia recaudacion Deficit Fiscal
Cumplimiento ) .
ano anterior R

Espana* UE**
2009 189,6 144 76 -17 -11,2 -6,3
2008 203,5 173,5 85,2 -13,6 -4,1 2
2007 234,6 250 106,6 129 1,9 -0,6
2006 203,7 2214 108,7 12,5 2 -1,3

(*) Memorias Tributarias 2006, 2007, 2008 y 2009.
(**) Eurostat Comisién UE (Area Euro 15).




ras cifradas en 211,4 millardos. Con estos nimeros, la
deuda del conjunto de las Administraciones Publicas su-
perard a finales del presente ejercicio el limite del 60 por
100 de la UE y se vuelve a la ratio de deuda sobre el PIB
de 1999. En tres ejercicios ha desaparecido el retroceso
de la deuda logrado de 1996 a 2007 y se prevé un gasto
por pago de intereses en torno a un 2 por 100 del PIB.
Otra consecuencia, quizds més grave, resulta del alto en-
deudamiento del sector privado y su necesidad del cré-
dito que la deuda publica le consume. Por ultimo, un
bajo ahorro nacional exige salir a los mercados internacio-
nales cuyas condiciones dependen de la confianza vy el
riesgo percibido. Escaso crecimiento, dificil reduccién del
gasto, y altos y repetidos déficit fiscales aumentan el
riesgo para los mercados. Estas circunstancias forman
una urdimbre dificil para plantear un presupuesto ade-
cuado.

2. La opinion publica, los servicios
publicos y el gasto publico

Una estrategia eficaz para recuperar la senda de creci-
miento precisa un diagndstico y un planteamiento realista
que se oficializard o cuantificard en el presupuesto de
2011. Pero si los aspectos politicos pueden influir en los
objetivos econoémicos del Presupuesto, también las actitu-
des de los ciudadanos pueden pesar en las decisiones de
los politicos, aunque el publico crea lo contrario (ver cua-
dro 2b). Una imagen favorable es un acervo positivo y para
mantenerla los partidos necesitan conocer la opinién de
los posibles votantes. En la documentacion utilizada por
los politicos, siempre estan presentes las Ultimas encues-
tas y sus resultados sf influyen, y mucho, en las politicas de
los partidos, aunque el publico no lo perciba asi.

La opinion de los ciudadanos, en el campo del marco
politico general, sobre los bienes y servicios publicos, y
mas directamente sobre los impuestos?, afecta directa-
mente a las decisiones a tomar sobre el presupuesto.

Las primeras vienen a establecer el marco de referen-
cia que constituye la cultura politica de los espafioles y sus
preferencias en las esferas politica y econdmica en gene-
ral. En el resto, se desciende a las opiniones en el terreno
fiscal que claramente se relacionan con las primeras.

4 El trabajo se apoya fundamentalmente en los resultados de las
encuestas del CIS para los datos de opinion y las memorias de
la Agencia Tributaria son la fuente principal de los datos “objeti-

"

VOs'.
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La cultura politica

La informacion recogida de las encuestas periddicas pro-
porciona una fuente valiosa como guia de la opinion sobre
diversos aspectos de la esfera publica. El cuadro de propo-
siciones propuestas en las encuestas, y aceptadas o no por
la mayoria de la poblacion, da a conocer el mapa cognosci-
tivo, actitudes, valores y motivos sobre el funcionamiento de
la democracia espariola en los afios 2008 a 2010.

A pesar de las criticas al funcionamiento de algunas
instituciones, el resultado respecto al modelo de gobierno
preferido, ni ha dejado de ser la democracia y el papel en
ella de los partidos politicos, ni ha variado significativa-
mente el apoyo de los ciudadanos. Los porcentajes varfan
poco de unos a otros grupos, incluso si se considera la va-
riable ideologica.

{Cémo ha respondido el sistema politico a la crisis? El
sentimiento de la mayoria es de poca satisfaccién por el
funcionamiento de la democracia, aunque apoye sus prin-
cipios trasladados a la Constitucion. Un 62 por 100 dice
que marcha algo o nada bien (cuadro 2a). Tampoco la va-
riable ideoldgica cambia el sentido de las respuestas de
una mayorifa insatisfecha.

Los esparioles apoyan las siguientes afirmaciones:

1. La sociedad influye poco o nada en las decisiones
politicas, 54 por 100 (cuadro 2b)

2. El Gobierno no explica a la gente sus medidas po-
liticas. Un 59 por 100 dice que poco o nunca lo hace (2d).

3. Personalmente siente que no influye en los politi-
cos, 73 por 100, y no percibe existencia de canales o pro-
cedimientos eficaces para manifestar su opinién, 59 por
100 (20)

4. Laincertidumbre generada por los datos econdmicos
amenaza a su situacion de bienestar. La gestion del Gobiermno
ha sido en general mala o muy mala, 56 por 100 (3).

5. También la actuacion de la oposicién, PP 63 por
100, ha sido mala o muy mala (3).

6. La critica a los dos partidos con posibilidad de go-
bernar conduce indirectamente a la indiferencia. “Todos
los partidos hacen propuestas muy parecidas para gober-
nar’, 71 por 100.

El distanciamiento de los ciudadanos de sus represen-
tantes politicos y el hecho de que aquellos ven escasas di-
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Cuadro 2

PROPOSICIONES ACEPTADAS POR LA MAYORIA DE LOS CIUDADANOS

1 Tipo de gobierno:
Ideologia:
Total
Izq. Centro Drch NS/NC
A favor de la democracia 80 87 80 67 68
2.-Funcionamiento de la democracia en Espana:
Ideologia:
Total
lzq. Centro Drch NYNC
2a.- Escasa satisfaccién con su funcionamiento 62 60 65 69 69
2b.- La sociedad no influye en las decisiones politicas 54 50 55 57 69

No influye en los politicos  No le es posible manifestar su opinién

2c-El ciudadano ... 73 59
Ideologia:
Total
Izq. Centro Drch NS/NC
2d.- El Gobierno explica poco o nada 59 50 61 65 70

3.- Gestion del Gobierno y de la oposicion:

Gestion del Gobierno es mala - La actuacion del PP en la oposicién

o0 muy mala es mala o muy mala
56% 63%
4.- Consecuencias:
Ideologia:
Total
lzq. Centro Drch NYNC
4a.- Incumplimiento de las leyes en general! 51 51 52 52 46
4b.- Valoracion de la Situacién politica actual mala o muy mala? 69 56 74 80 76
4c.-Expectativas sobre la situacion politica en los
proximos 12 meses?
Igual 53 54 55 47 53
Peor 32 24 34 44 39
Los nimeros son porcentajes de entrevistados a favor de cada de afirmacion o proposicion

Preguntas:

(1) CIS Estudio n° 2.790 febrero 2009.
(2) CIS Barometro julio 2010 n° 2.843.

P-- Refiriéndonos a la situacidn politica general de Esparia écomo la calificaria Vid, muy buena, bueng, regular, mala, muy mala?
P- ¢Y cree Vd. que dentro de un afio la situacion politica serd mejor, igual, peor?

ferencias entre éstos, conduce a una percepcién desfavora-
ble de la situacién politica, que es mala para un 69 por 100
y continuard igual o peor en los préximos meses para un
85 por 100° (4b y 4c). Estos resultados de la encuesta se
corresponden con parecida valoracion en el terreno econo-

mico: la situacion es mala, 75 por 100 y serd igual o peor en
el proximo afio. Al mismo tiempo, la sociedad espariola
juzga bastante mal a sus conciudadanos. Seguin la opinion

5 CIS Barometro de julio 2010, n° 2.843.



mayoritaria, la mitad de los ciudadanos incumplen “normal-
mente” las leyes, es decir, las normas de convivencia. En el
contexto descrito se sittian las opiniones sobre las relaciones
con la Hacienda Publica y los gastos publicos.

También se mantiene una caracteristica fundamental
de la democracia europea actual: la intervencién del Es-
tado para lograr el bienestar de todos los espafioles, no
solo de los més desfavorecidos. La universalizacion de los
servicios y transferencias publicas, y el desarrollo del Es-
tado del Bienestar legitiman la accion politica de los go-
biernos. Esta segunda parte puntualiza el espiritu del
concepto de democracia para los ciudadanos de hoy. Y es
una premisa grave por la confeccién de un presupuesto
cuando no se espera un crecimiento sostenido de la eco-
nomia.

La caracteristica de la democracia mas importante para
los ciudadanos es: “una economia para asegurar un in-
greso digno a todos los ciudadanos”, 26 por 100. Le si-
guen con un 18 por 100 cada una de las dos siguientes:
"unos partidos politicos que defiendan y representen los
intereses de los ciudadanos” y “se cumpla la obligacion
del Gobierno de explicar su gestion”®. Universalizacién de
los beneficios del Estado del Bienestar y como consecuen-
cia alcanzar un ingreso “digno”, son los objetivos sefialados
por el publico.

Gasto publico

Cuando el Estado gestiona una parte apreciable del PIB
y sus regulaciones afectan de forma importante a la socie-
dad en el terreno econdmico, los gobiernos central, auto-
nomico y municipal deberfan comunicar y explicar amplia
y profundamente sus decisiones. El documento més ade-
cuado son los Presupuestos de las Administraciones Publi-
cas. La oposicidn, a su vez, tendria que exponer las razones
de apoyo o no a los proyectos de Presupuesto con razo-
nes cifradas. También los medios deberian proporcionar
informacion imparcial. La mayorfa de espafioles, con res-
pecto a la televisién oficial y autondmica, que son con
mucha diferencia las principales fuentes de informacién,
no cree que exista imparcialidad. Solo un 28 por 100 en
el primer caso y un 24 por 100 en el segundo, confian en
la imparcialidad de los medios.

En el contexto en que vivimos, seglin la opinion pu-
blica espafiola, marcado por una insuficiente y dudosa in-
formacion, el ciudadano medio desconfia del destino del

6 P.5 CIS, Estudio “Calidad de la democracia espafiola” n° 2.790,
febrero 2009.
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gasto pagado con sus impuestos, pero mantiene sin cam-
bios significativos:

* Su apoyo a la universalizacién de los servicios y pres-
taciones publicas (ver cuadro 3).

Cuadro 3

PAPEL DEL GOBIERNO EN LA VIDA
DEL CIUDADANO

1990 1995 2000 2008

Responsable del
bienestar de todos
los ciudadanos 64 67 69 77

Responsable del
bienestar de los
mas desfavorecidos 27 16 18 16

Los ciudadanos son
los responsables
de su bienestar 9 17 13 7

P-- "¢El Estado debe cubrir las necesidades de.... O los ciudadanos
son responsables de su propio bienestar?”

+ Su concepcion del impuesto como el medio de pago
del gasto publico. Su sacrificio personal se justifica
por una buena gestion y la calidad de los servicios,
fundamentalmente sociales (ver cuadro 4).

« Su aceptacién de que la redistribucion de la Renta Na-
cional se alcanza mejor por un gasto publico que pro-
tege a todos que por la via impositiva (ver cuadro 4).

Cuadro 4

FINALIDAD DE LOS IMPUESTOS

Un medio El Estado obliga a Pagar los
Ano para redistribuir pagar no se sabe gastos
la riqueza bien para qué publicos
1994 20 29 51
1999 10 31 59
2006 11 31 56
2008 11 28 61

+ Si queremos tener mejores servicios y prestaciones
publicas no es necesario aumentar los impuestos
(ver cuadro 5).
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Cuadro 5

SI QUEREMOS TENER MEJORES SERVICIOS Y
PRESTACIONES ES NECESARIO MAS IMPUESTOS

Ano Si No
2009 25 75
2008 27 73
2007 27 73
2006 26 74
2005 29 71

« Entre mayor bienestar social y aumento de impues-
tos, la salida es que paguen “los ricos”, que se eli-
mine la economia oculta y los gastos superfluos, y se
gestione mejor.

Los servicios publicos: la oferta del gasto publico
El cuadro 6 informa sobre la utilizacion de los servicios

publicos. La sanidad ocupa un destacado primer puesto
en cuanto a utilizacion. El 84 por 100 de la poblacién ha

Cuadro 6

LOS SERVICIOS PUBLICOS

L . ! Satisfaccion servicios?
Utilizacion de los servicios publicos' %

Favorable  Desfavorable

Asistencia en centros

de la Sanidad Publica 84 O
Asistencia en hospitales 52 O
Oficinas de la Administracion 47 O
Ensefianza 34 O
Gestion desempleo 15 O
Gestion pensiones 14 O
Policia 0 O
Servicios Sociales 12 O
Administracion Justicia 9 O
Vivienda 8 O

Fuente: CIS: Estudio 2765/2008 "Actitudes hacia el Estado del
bienestar”

P- (1) “¢Ha utilizado alguna vez alguno de estos servicios en los Ul
timos 12 meses?

P- (2) “Los haya utilizado o no, lestd satisfecho de cémo funcionan?

acudido a alguin ambulatorio y un 52 por 100 a un hospi-
tal de la red para si mismo, familiar o amigo. El 14 por 100
que ha acudido a los centros de la Seguridad Social para
gestionar su pension parece un porcentaje bajo, pero la
percepcion de la pensidn se realiza automaticamente des-
pués de reconocerse el derecho; solo al inicio o al produ-
cirse un cambio de sus circunstancias, el publico acude a
la oficina. La gestién del derecho al subsidio de desem-
pleo, 15 por 100, procede de forma parecida. El contacto
directo con los empleados de los servicios de vivienda o de
la policia responde a unas pautas distintas. Solo afecta a un
pequefio porcentaje de la poblacion, 10 por 100, quienes
por su situacién econdmica y familiar tienen derecho a in-
cluirse en el sector de beneficiados por viviendas o arren-
damientos sociales; en el caso de la policia, el porcentaje
aparentemente bajo, 8 por 100, parece responder a ser-
vicios burocréticos: renovaciones de carnets, pasaportes. ..
mas que a las relaciones derivadas de una falta o delito. La
gente estd satisfecha con los servicios sanitarios, ense-
fianza y policfa. No lo esta con la gestion del subsidio de
desempleo, con la gestion del servicio de pensiones, ser-
vicios sociales, la Administracion de Justicia y la politica de
vivienda.

Los servicios publicos: iNecesidad de mayores
recursos?

Un aumento de los impuestos generalmente es Util
para la ampliacién del Estado del Bienestar. En situacion de
estancamiento, puede servir para evitar una reduccion del
mismo. En las fases de reduccién del crecimiento econd-
mico, los contribuyentes pueden temer que un aumento
del gasto ird inevitablemente acompariado de mayores im-
puestos. Pero la opinién publica considera que:

 En muchos servicios publicos no es necesario au-
mentar los recursos

* Y en los que si es necesario, esto no debe hacerse
aumentando los impuestos sino gestionando mejor
y reduciendo el fraude fiscal.

En el afio 2009, la mayoria crefa que no habfa necesi-
dad de aumentar los programas de gasto sobre todo en
Defensa, Obras Publicas, y Transportes y Comunicaciones.
Las preferencias del gasto nunca, desde las primeras en-
cuestas al comienzo de los setenta, han sido favorables al
aumento de los gastos en estas funciones. Los programas
de inversién en Obras Publicas quizds se vean mas como
una ayuda economica a las grandes empresas para redu-
cir sus costes que a la mejora del bienestar social. Entre
2005 y 2009 ha aumentado el nimero de espafioles que
no ven necesidad de gastar mas en este tipo de inversio-
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VOLUMEN DE LOS RECURSOS. LOS RECURSOS SON: “DEMASIADOS, MAS LOS JUSTOS"*

Cuadro 7

Servicios y prestaciones publicas Afo 2009 Afios 2005 Diferencia 2009-2005 en puntos
Defensa 84 85 -1
Obras publicas 80 71 +9
Transportes y comunicaciones 79 74 +5
Cultura 61 57 +4
Seguridad ciudadana 57 48 +9
Proteccién medioambiental 55 45 +10
Desempleo 54 57 -3
Sanidad 52 47 +5
Ensefianza 50 46 +4
Administracién Justicia 39 51 -12
Vivienda 35 30 +5
(*) La diferencia a 100 corresponde a la respuesta: los recursos son escasos.
Gréfico 1
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nes. También se advierte una novedad, la mayorfa, 55 por
100, cree que no se necesita dotar con més dinero a la
proteccién del medio ambiente, con un retroceso de diez
puntos de esta opinién en cuatro anos.

Dos programas: la Administracion de Justicia y los bene-
ficios directos (viviendas sociales) o fiscales (reduccion en el
IRPF) en vivienda necesitan mds recursos; es importante el
aumento de ciudadanos que percibe la necesidad de incre-
mentar los recursos de la Administracién de Justicia.

La gestion de las politicas de gasto

En el gréfico 1 aparece la evaluacién del publico a las
politicas del Gobierno en los diferentes programas del
gasto.

Se considera mala o muy mala por la mayoria, la gestion
de la politica econdmica, 72 por 100, la de empleo, 67 por
100, la de inmigracién, 57 por 100, y la de la vivienda, 62
por 100. Es una opinion muy desfavorable porque en otras
preguntas el paro y los problemas econémicos son el cen-
tro de preocupacion de una amplia mayorfa.

La politica de sanidad es buena o muy buena para el
41 por 100, regular para un 36 por 100; solo un 23 por
100 la considera mala. Es la mejor evaluacion entre las po-
liticas propuestas. A continuacién se sittian las politicas de
igualdad de género, infraestructuras y medio ambiente. En
general la mayorfa, 48 por 100, considera mala o muy
mala la gestion del Gobierno y otro 39 por 100 la califica
de regular y buena un 13 por 100.

3. La opinion publica
y los impuestos

En la relacién del publico con la Hacienda, el primer
principio es que a nadie le gusta pagar impuestos. Si los
contribuyentes cumplen bastante bien sus obligaciones no
es por su moral fiscal, sino porque:

« Otros sujetos intermedian entre Hacienda y su deuda
fiscal. Los comerciantes cargan los impuestos indi-
rectos en el precio de los bienes comprados, los em-
pleadores retienen buena parte e incluso mas de lo
que deberfan pagar anualmente por IRPF y las enti-
dades financieras descuentan parte de los rendi-
mientos del capital.

« Laactuacion de la Hacienda Publica (AT. en su caso)
disuade a la mayoria de los contribuyentes con una

mejor imagen de eficacia para conocer las bases del
declarante medio.

Las encuestas no dejan lugar a dudas. La mayorfa, 75
por 1007, piensa que la gente engafia menos por miedo
a una revisiéon de la inspeccion. Desde 1985, se mantie-
nen parecidos resultados. El porcentaje més bajo corres-
pondié al estudio de 1997 y el més alto, 88 por 100, al
afio anterior.

Existe un asentimiento general y no hay diferencias
segun la ideologia politica:

« Entre quienes se auto posicionan en la izquierda,
asiente un 77 por 100

+ Entre quienes se auto posicionan en la derecha, un
75 por 100

Las diferencias en los cruces con otras variables de
sexo, edad, estudios, tampoco son significativas. Solo un
25 por 100 mantiene que la gente paga sus impuestos
por razones éticas. Con todo, el 87 por 100 cree que “en-
gafar a Hacienda es enganar al resto de los ciudadanos”

Los programas de gasto se deben financiar con im-
puestos o emisién de deuda, cuyo monto es funcion de
los gastos previstos. En el periodo de crecimiento econd-
mico se produce automaticamente un aumento de la re-
caudacion.

Cuadro 8

DEFICIT/EQUILIBRIO

2000 2001 2002 2003

Més de lo que recauda 19 17 16 17
Menos de lo que recauda 32 28 32 31

Lo mismo que recauda 49 55 52 52

P- “Cree Vd. que el Estado debe gastar......de lo que recauda?”

Acudir al crédito es el recurso que tiene Hacienda para
cumplir sus obligaciones de gasto cuando no hay creci-
miento econoémico ni de los impuestos. Pero la opinién
publica es siempre muy poco partidaria de que el Estado
se endeude. Un 52 por 100 de los espafioles mantiene
que el gobierno debe gastar lo mismo que recauda, un 31

7 CIS Estudio n° 2.809, julio 2009, “Opinién sobre la politica fiscal"”



por 100 se inclina porque gaste menos y solo un 17 por
100 admite que gaste mas (cuadro 8). Incluso al pregun-
tarle en el caso de aumento del gasto se reafirma en su
posicion®.

Presion fiscal subjetiva

Con frecuencia se intenta relacionar el volumen de la
carga fiscal y la actitud de los contribuyentes. El lazo que
une la presion fiscal y el sentimiento es la presion fiscal
subjetiva. Los espafioles creen que pagan muchos impues-
tos, 63 por 100 observandose un pequefio descenso entre
el afio 2000 y 2005 (gréafico 2). En este sentimiento influ-
yen diversos factores. No parece correcto comparar la pre-
sion fiscal de paises con diferente renta per capita, ni
afectan igual los impuestos directos declarados por los con-
tribuyentes que los que se incorporan en los precios. La vi-
sibilidad contribuye al sentimiento de carga. Las técnicas
recaudatorias procuran la imperceptibilidad del IRPF ajus-
tando las retenciones obligatorias para los empleadores o
el descuento de los ingresos por los bancos. Por otra parte,
el cumplimiento periddico de las declaraciones acostum-
bra al contribuyente a cumplir mejor con sus obligaciones
tributarias.

8 P- "Ante un aumento del gasto publico, el Gobierno deberia (muy
+ bastante de acuerdo) gastar lo mismo que ingresa, 80 por 100,
endeudarse, 33 por 100 y subir los impuestos, 15 por 100.

LA OPINION PUBLICA Y EL PRESUPUESTO: DIFICILES DECISIONES

La UE es una amplia zona geogréfica que, en el terreno
fiscal, se caracteriza por un amplio desarrollo del Estado
del Bienestar. Por tanto, con una dimension importante de
los gastos sociales y alta presion fiscal. En este marco se
situa la presion fiscal de Espania y los gobiernos entienden
que es menor que la media de la UE. Cuando se solicita
comparar los impuestos espafioles con los de otros miem-
bros de la Unién el grupo méas numeroso, 37 por 100, es-
tima que son mayores. Un porcentaje algo menor, 32 por
100 cree que son menores y un 31 por 100 que iguales.
Una distribucion nivelada que se mantiene sin cambios
importantes desde 1985 (gréfico 3).

Si los ciudadanos consideran que: 1) pagan muchos
impuestos, 2) el Gobierno no debe endeudarse, y 3) los
gastos destinados al bienestar social no deben reducirse,
las opciones reales son limitadas. Estas opciones se cen-
tran en reducir el fraude o mejorar la gestién del gasto.

Hay una percepcién mayoritaria de la existencia de
mucho o bastante fraude, 90 por 100. Tampoco la gente
es optimista sobre su evolucién, solo un 13 por 100 dice
que el fraude ha disminuido. Los resultados de la pregunta
desde el afio 2005 apuntan a que se ha agravado la situa-
cion (gréfico 4) del fraude. Los cambios son pequefios y
el discurso se mantiene constante: hay mucho fraude, no
se avanza en la lucha y, sin embargo, se mantiene que los
espafioles son responsables al cumplir sus obligaciones
tributarias.

Gréfico 2
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Gréfico 3

PRESION FISCAL COMPARADA CON EUROPA
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Gréfico 5
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Gréfico 7
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rectamente al impuesto y debe establecer, personalmente
o0 con ayuda, una relacién contable entre su economiay la
Hacienda Publica.

En el afio 2009 (renta 2008) el 70 por 100 de la po-
blacion ha presentado su declaracion del IRPF, un 14 por
100 reconoce que en este afio le han controlado alguna
declaracion de los cuatro ejercicios anteriores y otro 14 por
100 lo cree probable (gréficos 6, 7 y 8). Desde 1995, el
porcentaje de declarantes inspeccionados apenas ha cam-

biado después de un fuerte aumento en 1994. Tampoco
quienes creen probable que la AT. le haga un control.

El importe de las rectificaciones en el control extensivo
es relativamente pequefio, 600 millones de euros, en re-
lacion a las cifras de recaudacion, mientras las de control
intensivo ascienden a 4.580 millones de euros'. El papel

19 Memoria de la Agencia Tributaria de 2009. Los ingresos en el
Tesoro pueden corresponder a diversos ejercicios.



de la primera cifra es mantener un saludable cuidado en
la cumplimentacion de las declaraciones del contribuyente
medio. La segunda cantidad es importante, aunque la dis-
tancia “legal” y temporal entre el levantamiento del acta
en desacuerdo y el pago es larga.

Fraude fiscal

La necesidad de recaudar impuestos indirectos v el
fraude son un obstéaculo para lograr una redistribucion de
la renta. En el primer caso, el IVA, o cualquier otro impuesto
sobre el consumo, no considera la capacidad econémica
global del contribuyente y la propension al consumo de
los estratos relativamente més pobres es mayor que la de
los mas ricos. Un aumento de los impuestos sobre el con-
sumo grava relativamente més a las familias de menores
ingresos, aunque los mas ricos paguen mas impuestos in-
directos porque consuman mas. El IRPF es, en teoria, el
maés eficaz para la redistribucion de la renta, pero la lectura
de la distribucién de las declaraciones por su base liquida-
ble pone de manifiesto unos resultados poco crefbles: solo
182.000 declararon més de 90.000 €.

En el caso del fraude, la permanente denuncia de su
existencia a pesar de la labor de la AT, los programas de
lucha o el cruce de informacién coordinado por el Centro
de Proceso de Datos se funda en la percepcién de sus di-
ferentes formas de presentarse. La mayoria de los entrevis-
tados afirman que sus amigos y conocidos cumplimentan
bastante bien la declaracion del IRPF, écomo casa esta res-
puesta con la existencia de mucho fraude?

El concepto de fraude fiscal es un término poliédrico
con muchas facetas. El contribuyente observa diversas
areas de la vida social donde los impuestos se evaden o
se eluden.

Existe una conducta defraudadora de impuestos en ac-
tividades delictivas con un fuerte contenido econdmico:
transporte, distribucion y venta de drogas, tréfico de armas,
proxenetismo, corrupcion acompafada del cohecho, etc.
Se trata de conductas delictivas que generan rentas y mo-
vimientos econémicos que, obviamente, no pagan im-
puestos. El delito fiscal es subsidiario del delito penal.

La globalizacion, el dominio del sector financiero en la
economia, los medios técnicos para trasladar grandes can-
tidades de dinero de un pais a otro, incluso con estados so-
beranos dedicados a apoyarlo, conlleva un trabajo muy
profesional de “ingenierfa financiera” muy rentable. El resul-

" En Sanz y otros, en Cuadernos de Informacién Econémica n®
212, septiembre/octubre 2009, pdg. 49.
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tado es aprovechar al méaximo las posibilidades de pagar
menos en el filo entre el fraude, la elusion o el fraude de ley.
Para el publico, este Ultimo comportamiento socialmente es
fraude, aunque no lo sea legalmente en muchos casos.

La estructura de nuestro sistema productivo también
contribuye al fraude. Esparia es un pais de pequefios empre-
sarios, de auténomos y, en estos momentos, de una cifra no
cuantificable de trabajadores y empleadores que coinciden
€en no pagar prestaciones sociales, ni impuestos para “ir tram-
peando” en la crisis. Este tipo de ocultacion no se justifica
porque otros contribuyentes en parecidas circunstancias
pueden estar pagando méas impuestos de lo que les corres-
ponderfa, pero no obtiene una repulsa general de la opinién
publica. Tampoco la corriente de dinero para pagos domés-
ticos reconocidos como “chapuzas’, propinas o trabajos de
escasa cuantia se le considera fraude. Por esta razén una
amplia mayoria, 78 por 100, interpreta que sus amigos y
conocidos cumplen muy o bastante bien con pagos a Ha-
cienda y esta opinion se ha mantenido con pequefias varia-
ciones desde hace afios. Incluso la AT. distingue su
programa de comprobacién de operaciones aritméticas en
las declaraciones del IRPF y de pequefias omisiones en re-
lacion a los datos disponibles de los Planes de Prevencién
del Fraude Fiscal, de la atencion a sectores como el inmobi-
liario, donde se presume mayor fraude.

Impuestos-justicia fiscal

En el Ultimo estudio sobre politica fiscal del CIS, un 85
por 100 de los individuos decia que los impuestos no se
distribuyen con justicia en Espafia (grafico 9). Desde las
primeras encuestas, en este aspecto la opinion publica no
ha cambiado. La Hacienda Publica ha contemplado cam-
bios de régimen politico, incorporacion de Espana a la UE,
reformas tributarias, una mayor eficacia en el control por la
Administracion. . ., pero el discurso del contribuyente con-
tinta igual: la distribucién de la carga fiscal no responde a
la idea de justicia dominante. Los impuestos no son sufi-
cientemente progresivos y no redistribuyen la renta con
arreglo a las convenciones sociales dominantes, y la per-
cepcién de fraude generalizado es un grave obstaculo para
que se cumpla el principio de justicia

El sistema tributario es Util para financiar el gasto pu-
blico, pero no es un instrumento eficaz para una redistri-
bucién de la renta. El cumplimiento de ese objetivo social
se alcanza mejor a través del gasto publico. Si mayor pro-
gresividad real es un objetivo que escapa a las posibilida-
des de los impuestos, la equidad horizontal, que paguen
igual personas con igual capacidad econdmica, tampoco se
ha alcanzado para la mayoria, por la distinta capacidad para
ocultar sus ingresos.
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Gréfico 9
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La balanza entre impuestos y servicios
(beneficios percibidos)

La sociedad espafiola se inclina por la ampliacién del
bienestar social a todos los ciudadanos y ve en el pago de
impuestos el medio para lograrlo. Pero es obvio que su
grado de satisfaccion depende de la percepcién de como
funciona el aspecto contable: el sentimiento de satisfac-
cion por los servicios y prestaciones recibidas y el de sacri-
ficio por el pago de los impuestos. La relacién entre ambos
es, en realidad, un balance social o personal que mide el
beneficio de la sociedad o del individuo (cuadros 9y 10).

Cuadro 9

BALANCE SOCIAL. BENEFICIO/IMPUESTOS

Aro Mucho y bastante Poco y nada
2009 46 54
2008 44 56
2007 49 51
2006 50 50
2005 46 54

P- "En general y teniendo en cuenta los servicios publicos y pres-
taciones sociales diria Vd. que en su conjunto la sociedad se be-
neficia...”

Cuadro 10

BALANCE PERSONAL. BENEFICIO/IMPUESTOS

Ano Mas Mds o menos Menos
2009 9 32 59
2008 8 32 60
2007 10 35 55
2006 9 34 57
2005 8 35 57

P- "Y mds en concreto teniendo en cuenta lo que Vd. y su familia
reciben del Estado (diria Vd. que el Estado le da mds, mds o
menos o0 menos que lo que paga en impuestos y cotizaciones?”

Entre 2005 y 2009 las encuestas muestran un balance
muy igualitario para la sociedad. Pero, al tener en cuenta
el coste de los servicios y prestaciones recibidas, el indivi-
duo cree que se beneficia poco, 59 por 100, porque recibe
menos de lo que paga. En los Ultimos cinco afos, los cam-
bios no son significativos.

Conclusiones

La elaboracion de los Presupuestos es siempre un
asunto dificil por sus problemas técnicos, politicos y socia-



les. Cuando se produce una crisis econdmica el proceso es
mucho més complicado.

La opinién de la mayoria de los esparioles al abordar
sus preferencias por el liberalismo econémico o la inter-
vencion amplia del Estado en el bienestar de todos los ciu-
dadanos, se inclina por este segundo modelo. Més aun, el
Estado se legitima por el desarrollo de una politica econd-
mica que proporcione unos sueldos dignos y un bienestar
a la sociedad.

La crisis ha producido una alarma entre los ciudadanos
que, sin cambiar de modelo politico en abstracto, descon-
fian de su funcionamiento en general: El ciudadano medio
no se siente adecuadamente representado, ni informado,
ni cree que pueda influir en las decisiones de sus represen-
tantes. La mayorfa de los entrevistados critican la gestién
del Gobiermno y el papel de la oposicion en la situacién eco-
nomica y politica actual.

Seglin las encuestas, los aspectos mds positivos del
gasto publico en el afio 2009 han sido: el grado de utiliza-
cion de los servicios, la satisfaccion de los usuarios con la Sa-
nidad Publica, ensefianza, policfa. Frente a esta satisfaccidon
hay una fuerte critica a la gestion del subsidio de desem-
pleo, pensiones, Administracién de justicia y vivienda.

La justificacion de los impuestos se basa en el benefi-
cio proporcionado por el gasto publico. El balance para la
sociedad resulta equilibrado al 50 por 100 entre una opi-
nion positiva y la contraria. En el balance personal, la ma-
yoria cree que paga demasiado por los beneficios que
recibe. Estos resultados se mantienen con pequefias dife-
rencias en todos los sondeos en el andlisis diacrénico.

Los ciudadanos son conscientes de la relacion entre
los servicios y prestaciones publicas, y su coste. En el ul-
timo afio (2009) la opinidn considera que en solo dos ser-
vicios, la administracién de justicia y la vivienda, los
recursos son escasos. Para los restantes, la gente estima
que son los apropiados, no es necesario aumentar su do-
tacion.

La opinion sobre los impuestos varia poco en el estu-
dio diacrénico de las principales preguntas de las encues-
tas:

« La presion fiscal subjetiva es alta, se pagan muchos
impuestos.

* En relacion a la presion fiscal media en la UE, los in-
dividuos se distribuyen en tres grupos de tamafio pa-
recido: un 37 por 100 cree que se paga mds, un 63
por 100 igual o menos.

LA OPINION PUBLICA Y EL PRESUPUESTO: DIFICILES DECISIONES

« Hay un permanente recelo al endeudamiento del Es-
tado.

* Los espafioles afirman que hay mucho o bastante
fraude fiscal. Entre 2000 y 2009 ha disminuido el
grupo de los que cree que el fraude se ha reducido.

« Desde la reforma fiscal de 1978, el nimero de de-
claraciones del IRPF se ha multiplicado por més de
cinco. En el afio 2009, el 70 por 100 de la poblacién
presentd su declaracion del IRPF. El cumplimiento
de esta obligacién supone enfrentar al ciudadano
con su situaciéon econdémica y su responsabilidad so-
cial, y la mayorfa la asume por miedo al control de la
AT. més que por su moral fiscal. En este terreno, la
opinién publica no ha cambiado.

* Hay una percepcién de no precisar aumento de re-
cursos y, al mismo tiempo, una oposicién muy am-
plia al aumento de los impuestos. En la disyuntiva
crecimiento de impuestos o recorte de programas
de gasto importantes, el contribuyente se pronuncia
a favor de:

— Mejor gestion de las politicas que, en mayoria, se
valoran de malas o muy malas.

— Descubriry controlar las grandes bolsas de fraude,
que para muchos ciudadanos son bastante visi-
bles.
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