LOS ESPANOLES
Y LA FISCALIDAD:
LA PERDIDA
DE LA «ILUSION FINANCIERA»

La reforma del sistema tributario espanol iniciada con la Ley
de Medidas Urgentes de 1977 pretendia traer un cambio
profundo en las relaciones entre los contribuyentes y
Hacienda. En el planteamiento de los profesionales y politicos,
mayoritariamente a favor del cambio fiscal, primaba la idea de
que la relacion tributaria debia asentarse sobre una
informacion objetiva y suficiente de las obligaciones fiscales
(E. Fuentes Quintana, 1974) que rompiera la vieja suspicacia
de que las tecnicas fiscales y la configuracion legal de los
impuestos no responden a los deseos de una distribucion
equitativa de la carga fiscal ni a los intereses generales de la
sociedad, y si a las manipulaciones extraparlamentarias de
algunos grupos (L. Eisenstein, 1965). La reforma, ademas de
modificar las leyes tributarias, se presentaba como un cambio
de las costumbres fiscales y necesitada, por tanto, de una
actitud favorable de la ciudadania.

Conocer cual es la opinion publica de las familias espanolas
diez anos después y comparar los resultados con los de otros
anos ha sido la tarea de Francisco Alvira Martin y José Garcia
Lopez, autores del siguiente articulo. Sus resultados se
apoyan, fundamentalmente, en los sondeos de 1985 y 1986,
hechos en el marco de encuestas periddicas de la Fundacion
FIES, y cuentan con la ventaja de disponer de datos de
anteriores sondeos (1980, 1974) que permiten algo tan
importante en los trabajos sociologicos como observar como
algunos topicos estan profundamente arraigados en la
conciencia del ciudadano. Las conclusiones senalan cual es la
opinion y las actitudes del contribuyente medio sobre
problemas importantes, como la equidad y la moral fiscal o la
resistencia al impuesto. Estos datos son utiles para que la
aplicacion de la reforma responda a criterios realistas que
consideren las limitaciones de la politica tributaria a causa de
los elementos sicosociologicos que entran en la relacion
individuo-Hacienda.

. LA OPINION PUBLICA
Y LOS IMPUESTOS

vigente. Segun una amplia ma-
yoria de la poblacion, aquel siste-
ma no cumplia suficientemente los
principios que deben regir el fun-

N los anos 70, los contri-
buyentes espanoles mani-
festaban una fuerte oposi-
cion al sistema tributario entonces

cionamiento de un sistema tribu-
tario moderno: la carga fiscal se
repartia injustamente; existia un
elevado nivel de fraude; la varia-

cion de las cuotas a pagar no tenia
relacion directa con la de las bases
de los impuestos y la escasa ca-
pacidad recaudatoria de la hacien-
da influia en la deficiente dotacion
de los bienes y servicios publicos
demandados por la nueva socie-
dad industrial. Tal juicio coincidia
con los argumentos en pro de la
reforma de los profesionales, de
la mayoria de los altos funciona-
rios de Hacienda e, incluso, de
una parte —la mas progresista—
de la clase politica del anterior
régimen (1).

Desde el punto de vista de la
opinion publica, no todo era malo
en los anteriores impuestos y en
las técnicas seguidas para su apli-
cacion. A favor de aquel sistema,
las encuestas senalaban la baja
presion fiscal sentida por los ciu-
dadanos y la «comodidad» a la
hora de cumplir las obligaciones
formales. Los motivos de esa opi-
nion habia que buscarlos en: pri-
mero, el predominio de los im-
puestos indirectos, incorporados
a los precios, que ocultaba la car-
ga real de los impuestos; segundo,
el IRTP establecia con exactitud
la cuantia de los salarios netos, y
éstos eran la verdadera contra-
prestacion recibida por el trabajo,
sin que la mayoria de los asala-
riados fuera consciente de la ami-
noracion de sus ingresos o tuviera
que rendir cuentas anualmente de
sus finanzas a Hacienda; tercero,
las Cortes del 57, al legalizar los
convenios y las estimaciones ob-
jetivas, reconocian paladinamente
la incapacidad de penetrar con
eficacia en el entramado de con-
tabilidades de las empresas y, aten-
diendo a la especial «idiosincrasia»
del contribuyente espanol, se fo-
mentaba una diferencia creciente
entre las bases fiscales y las mag-
nitudes economicas, logrando asi
un bajo grado de conflictividad
con los empresarios y profesio-
nales (2).
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Sin embargo, los defectos del
sistema eran tan importantes y no-
torios y la escasez de servicios
plblicos tan marcada respecto a
otras sociedades europeas que
una corriente favorable a una re-
forma tributaria fue tomando fuer-
za alo largo de los 70, llegando a
ser «ese problema con el que la
sociedad espanola se tropieza en
su hacer de cada dia» (E. Fuentes
Quintana, 1975).

En la segunda parte de los
70, los esparioles estrenaban, por
fin, un nuevo sistema tributario,
coincidiendo —y no por casuali-
dad— con la implantacion de la
democracia.

La aceptacion de la reforma fis-
cal de 1977 por las nuevas fuerzas
politicas fue general, y el proyecto
de ley de las nuevas figuras im-
positivas paso sin discusion im-
portante por las nuevas Cortes (J.
Garcia Anoveros, 1977). Los par-
tidos politicos no solo pactaron
en los acuerdos de la Moncloa la
necesidad imperiosa e inaplazable
de la reforma sino el propio con-
tenido de la nueva estructura fiscal
y cudles serian los principios que
deberian guiar su implementacion.
Por otra parte, el proceso de apro-
bacion, desde los anteproyectos
del Ministerio de Hacienda a los
textos legales del BOE, tenia una
importante ventaja frente a otros
cambios legales exigidos por la
democracia, pues contaba en su
haber con serios estudios para ar-
gumentar, si hubiese sido nece-
sario, las razones del cambio y la
validez de la nueva configuracion
del sistema.

En resumen, pocas veces en la
historia de la hacienda espanola
una reforma tributaria ha encon-
trado un clima social mas favora-
ble que la de 1977. Para la opinion
publica, la modernizacion de la
hacienda formaba parte destacada
del conjunto de cambios econo-

CUADRO N.° 1

LOS IMPUESTOS SON ALTOS Y SEGUIRAN CRECIENDO
e e Eeameam . T e s ]

Presion fiscal

Evolucion de la presion fiscal

Pasado Futuro
Indice (1) Indice (1) Indice (1) Indice (2) Indice (3)
1985 1980 1975 1985 1985
43 60 — 16 67 50
Indice {1): % los impuestos son excesivos o fuertes - % los impuestos son normales o débiles.

Indice (2): % los impuestos Son mayores que el ano antencor - % los impuestos son iguales o menores
Indice (3): % los impuestos aumentaran - % los impuestos seran iguales o disminuiran.

micos que la deseada incorpora-
cion a la CEE y el funcionamiento
de la democracia exigian. La so-
ciedad, en su conjunto, estaba dis-
puesta a sacrificar comodidad, ba-
ja conflictividad fiscal y escasa pre-
sion fiscal por una mayor presen-
cia del Estado del bienestar en
sus vidas. Pero —como se com-
probara mas adelante— la respues-
ta desde un plano general e ideo-
legico no es lo mismo que el cum-
plimiento personal de las obliga-
ciones contraidas.

Diez afos para completar el cua-
dro impositivo que sustituye al de
1964, y para adecuar la normativa
a la realidad social, son un plazo
suficientemente largo para recoger
de nuevo la opinion del publico
y, comparandola con la de los
anos 70, comprobar sus cambios.
¢Cual ha sido la experiencia del
contribuyente ante las nuevas re-
glas de la «convivencia fiscal» inau-
guradas por la reforma del 777
¢ Responde la <imagen» que la ma-
yoria de los esparnoles tiene del
funcionamiento de su sistema fis-
cal al ideal definido repetidamente
en los sondeos anteriores a la re-
forma de 19777

Varias encuestas realizadas por
la Fundacion FIES de la CECA
en 1980, 1985 y 1986 proporcio-
nan informacion para responder

fundadamente a las anteriores pre-
guntas.

En primer lugar, ha desapare-
cido la idea de que la presion tri-
butaria espariola es debil. En 1975,
la mayoria de las familias opinaba
que los impuestos eran bajos o
normales en Espana. En 1980 y
1985 una amplia mayoria cree que
son muy fuertes o fuertes y creen,
ademas, que viven un proceso de
impuestos crecientes: cada afo
han pagado mas que el anterior y
esperan pagar mas al ano siguien-
te (ver cuadro n.? 1).

En segundo lugar, el reparto de
los impuestos sigue sin responder
a los criterios de justicia fiscal de
la ciudadania. Asi lo mantiene un
74 por 100 de los entrevistados
en 1986. Esta importante critica
no supone que la poblacion re-
nuncie a los principios de la re-
forma, pues, como en la misma
encuesta se constata, la mayoria
sigue estando de acuerdo con las
ideas de generalidad y progresi-
vidad, sino que su aplicacion se
considera insuficiente. Aunque las
expectativas generadas por la re-
forma no se han visto suficiente-
mente cumplidas, la encuesta
muestra también como crecientes
porcentajes de espanoles obser-
van una mejor distribucion de los
impuestos. Este porcentaje, sin em-
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CUADRO N.° 2

LOS IMPUESTOS SE REPARTEN INJUSTAMENTE,
PERO SE HA AVANZADO

LOS IMPUESTOS SON MAS JUSTOS

1986

1980

35

21

bargo, es menor que el de los que
no perciben mejora alguna.

En tercer lugar, existe una am-
plia mayoria, 74 por 100, que cree
que muchos contribuyentes no pa-
gan los impuestos debidos. Con
tal opinion, los principios admiti-
dos de justicia fiscal se incumplen
radicalmente, porque el reparto
de la carga fiscal respondera a
otro criterio —el poder de oculta-
cion— distinto de la capacidad
econdmica del contribuyente.

El incumplimiento de las nor-
mas fiscales es un viejo mal de la
hacienda espariola, dificil de erra-
dicar en nuestra cultura civica. Es-
ta situacion no es, por otra parte,
muy distinta de la de otras socie-
dades; incluso en los paises an-
glosajones el fraude y la evasion
son elevados, distinguiéndose de
los latinos mas por un cierto fari-
seismo social al ocultar el proble-
ma que por un cumplimiento es-
tricto de las normas tributarias (3).
Sin embargo, lograr un alto grado
de cumplimiento voluntario de las
obligaciones fiscales es una con-
dicion necesaria para que el sis-
tema funcione de acuerdo con los
principios asumidos por la socie-
dad y validados por la ley. No se
trata de un fendmeno secundario,
el tema del fraude influye en la
mayoria de las valoraciones pu-
blicas sobre los impuestos y, aun-
que es evidente que los ciudada-
nos no disponen de cifras ciertas
sobre el volumen de fraude, es

importante constatar que la ma-
yoria cree que éste es muy im-
portante. Otra segunda nota ofre-
cida por la opinion publica es la
relacion entre la posibilidad de es-
capar del control fiscal con la ocu-
pacion laboral y la posicion social
de los contribuyentes. Los espa-
noles creen que quienes defrau-
dan son: por una parte, los con-
tribuyentes no sujetos a némina
(empresarios, profesionales y ar-
tistas); por otra parte, los que tie-
nen poder para salirse del control
fiscal, y que responden al topico
de los «poderosos», por su dinero

O por su sfatus politico. El cuadro
n.° 3 muestra de forma resumida
cuales son —en opinion de los
espanoles— los grupos sociales
donde el fraude es norma de con-
ducta: los grandes empresarios,
los politicos, los profesionales, los
artistas. Mas del 50 por 100 de la
poblacion entrevistada cree que
el fraude esta por encima del 50
por 100 de las cuotas debidas en
estos grupos.

Aunque en la pregunta quedaba
claro que se trataba de establecer
porcentajes de fraude y no canti-
dades absolutas de impuestos de-
fraudados, es evidente que existe
una asuncion general del topico
social de que los «poderosos», los
que detentan el poder politico o
el econdmico, son los que defrau-
dan. Las aproximaciones mas se-
rias a la proporcion de fraude en
relacion con las bases del impues-
to han demostrado que ese ratio
es mas alto entre los pequefios
empresarios o artesanos que entre
los grandes; pero la opinion pu-

CUADRO N.° 3

EL FRAUDE Y LOS GRUPOS SOCIALES
R e R L e e e R |

Orden de ia importan-

Grupos sociales b e Porcentaje estimado
indice (1) de fraude

1. Los grandes empresarios 293 Defraudan mas del 75%

2. Lospoliticos ............. 2.94 Defraudan mas del 75%

3. Los profesionales ........ AT Defraudan mas del 50%

4. Los artistas, deportistas 3.25 Defraudan mas del 50%

5. Los funcionarios ......... 4.87 Defraudan mas del 25%

6. Losempleados ........... 5.12 Defraudan mas del 10%
7. Los peguefios comercian-

105 e . B R S 5.24 Defraudan mas del 10%

8. Losautonomos .......... 534 Defraudan mas del 10%

9. Losagricultores .......... 559 Defraudan mas del 10%

10. Losobreros ............. 6.04 Defraudan menos del 10%

{1): El indice se ha formado valorando las respuestas del porcentaje de los impuestos defraudados
por (cada grupo) es muy alto, alto, bastante alto, poco alto, casi nada. En la tarjeta presentada
al entrevistado se sefialaba el porcentaje de impuestos defraudados que deberia considerarse
como muy alto, alto... etcétera.

Fuente: Encuesta Fundacion FIES 1985,
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blica critica mas el tener dinero o
poder y no pagar que solo el no
pagar.

En este sentido, tiene coheren-
cia el segundo puesto de los po-
liticos (cuadro n.° 3) en la orde-
nacion, mientras los agricultores
o los autonomos (fontaneros, elec-
tricistas, etc.) aparecen en los ul-
timos puestos. La idea de que es-
tos trabajadores puedan ser de-
fraudadores no cala en la opinion
publica. Aunque legalmente su
comportamiento fiscal pueda ca-
lificarse de potencialmente frau-
dulento, porgue no estan sujetos
a retencion por terceros, la opinion
publica sitta su actividad laboral
en una economia de subsistencia
(pequenos agricultores, artesanos)
0 considera que son los menos
beneficiados por el Estado {po-
blacion rural). Parece interesante
tambien (ver cuadro n.° 3) el por-
centaje de fraude que se presume
existe entre los funcionarios. Ob-
jetivamente, no parece que existan
distintas posibilidades para esca-
par del control fiscal entre fun-
cionarios, empleados y obreros;
pero la opinion publica si las es-
tablece, y para el primer grupo
existen razones similares a las es-
tablecidas para los politicos. De
la conflictividad entre el Estado y
el contribuyente nace un senti-
miento de desconfianza hacia la
burocracia que no ha desapare-
cido en el corto periodo de go-
biernos democraticos.

Este sentimiento de tradicional
enfrentamiento del individuo y del
Estado conduce a una moral fiscal
laxa, y el ciudadano establece dos
medidas de condena diferentes pa-
ra el defraudador al Estado y para
el que defrauda a los particulares.
En tres ocasiones, 1975, 1980 y
1985 se propusieron varios tipos
de conducta antisociales a los en-
cuestados y las sanciones que con-
siderasen mas adecuadas segun
la gravedad de la infraccion. El

GRAFICO 1

FRAUDE Y SANCION SOCIAL

CARCEL
3

gréafico 1 recoge las sanciones me-
dias, y en él se observa como «con-
ducir borracho y destrozar un auto-
movil aparcado sin producir victi-
mas» es el tipo de comporta-
miento {entre los propuestos) mas
rechazado por la poblacion; rete-
ner los impuestos para pagarlos
por otros y no ingresarlos (de-
fraudar, por tanto, a los particula-
res y a Hacienda) merece una mulk-
ta importante; pero solo una san-
cion economica debil si se trata
de ocultar parte de los ingresos
en la declaracion del IRPF. En
1975 y 1980, los resultados fueron
parecidos. En resumen, se man-
tiene el mismo modelo de actitu-
des hacia las conductas poco es-

crupulosas en materia fiscal antes
y después de la reforma de 1977,
incluso se aprecia un menor re-
chazo a no pagar los impuestos
retenidos que sélo en parte se ex-
plica por una mayor permisividad
social.

En un cuarto lugar, al conside-
rar las caracteristicas del sistema
tributario tal como lo ven los es-
panoles, aparece /a escasa tras-
parencia de los impuestos, parti-
cularmente la del IRPF. Por el am-
plio nimero de familias a las que
esta figura afecta, el incumplimien-
to de este principio impositivo es
importante. Al querer la ley del
impuesto tener en cuenta objeti-
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CUADRO N.° 4

CONDUCTA ANTISOCIAL

SANCION QUE MERECE

TIPO DE CONDUCTA CARCEL MULTA IMPORTANTE o fﬁé’"ﬁ'@gﬁsn A
1985 1980 1975 1985 1980 1975 1985 1980 1975
1. Conduce un coche borra-
cho y destroza un coche
BPAFCATD . v« siessimmin wv 34 45 51 39 ar 38 26 17 11
2. Cobra los impuestos a los
clientes y no los paga a
Hacianta ...eoo v vmme e 15 36 29 43 43 48 42 19 23
3. Engafarenelpeso ....... 20 19 15 50 47 54 33 32 3
4. Engafiar en el precio ...... 14 22 14 45 48 50 a4 28 37
5. Dar un cheque sin fondos 16 21 & 32 33 35 52 44 42
6. No declarar el IRPF ....... 6 8 5 31 29 24 62 61 70
7. Ocultar parte de los ingre-
OB i sty i 5 8 3 32 26 23 63 63 74

Fuente: Encuestas FIES 1975, 1980. 1985.

vos multiples, como las peculiari-
dades propias de la situacion per-
sonal del contribuyente, finalida-
des economicas distintas de las
recaudatorias, y utilizarlo para fi-
nes redistributivos de la renta, la
comprensibilidad y claridad de su
normativa se reduce. Simultanea-
mente, el impuesto sobre la renta
ha ampliado sustancialmente el

numero de declarantes, y una par-
te de la poblacion con escasa cul-
tura econdémica se enfrenta anual-
mente con unos impresos y obli-
gaciones documentales ante los
que se siente perdido. La disocia-
cion entre el mundo real de la ma-
yoria de los contribuyentes y el
Fisco es grande. Esta falta de apro-
ximacion proviene, sin duda, de

un proceso de socializacion tra-
dicional, ya que el cambio de so-
ciedad rural a urbana lo ha vivido
la mayoria de los actuales contri-
buyentes. Este hecho social, unido
a la actitud del publico contraria
al trato con la burocracia —de la
que no se fia—, tiene como con-
secuencia la proliferacion de los
servicios de gestores fiscales y el

CUADRO N.° 5

DIFICULTAD PARA CUMPLIR LAS OBLIGACIONES FORMALES
e e o e T

TIPO DE AYUDA

NO NECESITO NECESITO
e Axtig Conocidos Institucionales O(gt::;s

1985 1980 1985 1980 1985 1980 1985 1980 1985 1960
Media ............ 34 20 66 80 27 33 4 9 35 36
Ingresos:
AES coiiiiineenin 42 25 58 75 26 34 3 8 31 32
Medios ........... 29 17 71 83 27 36 5 " 39 35
Baj@s ae - cvmnaniin 17 13 83 87 82 34 4 10 46 42

Fuente: Encuestas FIES 1980, 1985.
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escaso porcentaje que acude al
asesoramiento institucional (ad-
ministraciones de Hacienda y
ofras).

Los datos del cuadro n.® 5 po-
nen de manifiesto: 1.9, el notable
porcentaje, 66 por 100, de perso-
nas que necesitan ayuda para ha-
cer su declaracion de la renta; 2.°,
los citados porcentajes aumentan
desde un 50 por 100, para las fa-
milias de mayores ingresos, a un
83 por 100 en las de ingresos re-
lativamente mas bajos. Al ser las
familias con ingresos mas bajos
las que en mayor porcentaje pre-
cisan ayuda, se pone de mani-
fiesto que cuando el contribuyente
medio por IRPF acude a otra per-
sona para cumplimentar los im-
presos lo hace generalmente por
su distanciamiento del tema, no
por la complejidad objetiva de su
situacion financiera. Esta ultima
aumenta con los ingresos y no a
la inversa; 3.°, entre 1980/85 se
aprecia una disminucion de la ayu-
da prestada por familiares, amigos,
o instituciones (empresa donde
trabaja, bancos o Administracion),
manteniéndose los porcentajes de
personas que acuden a asesores
fiscales, con el consiguiente coste,
que se compensa por el conven-
cimiento de que existen medios
—deducciones— para pagar me-
nos. Por ello, aunque con el paso
del tiempo el contribuyente co-
nozca mejor su impuesto, sigue
acudiendo en la misma propor-
cion, 35 por 100, al profesional
en 1985 que en 1980. Disminuye,
en cambio, la ayuda no profesio-
nal y gratuita.

En quinto lugar, un 58 por 100
de los esparioles establece un ba-
lance negativo al comparar el sa-
crificio personal por el pago de
los impuestos con el beneficio por
los bienes publicos recibidos; solo
para un 13 por 100 el valor de las
contraprestaciones supera a su sa-
crificio. Esta asimetria del do ut

CUADRO N.° 6

INDICE DEL SENTIMIENTO DEL CONTRIBUYENTE
T T g e e W P |

1985 1982

1980 1976 1975

—0.74

—1.16 —0.71 ~0.22

des al relacionar el impuesto pa-
gado con el servicio recibido se
deriva de la imagen publica de
cudles son las prioridades del gas-
to decididas por el Estado, de co-
mo se cree que se administran
los ingresos publicos y de cual
sea el sentimiento de carga fiscal
en relacion con lo que pagan los
demas.

Desde 1975 (F. Alvira, J. Garcia
Lopez, 1975) se ha venido formu-
lando un indice (indice del senti-
miento del contribuyente) (4), lo
que permite medir los cambios de
la valoracion publica de los pro-
gramas estatales de gastos en re-
lacién a los impuestos pagados.

Desde el primer sondeo, 1975,
el indice tiene valores negativos
—el sacrificio por los impuestos
supera al beneficio de los servicios
publicos— observandose un in-
cremento del desequilibrio entre
1975 y 1980 a medida que el pu-
blico percibia un aumento de los
impuestos. En 1982 se aprecia una

notable mejora del indice, y ésta
tendencia continiia a menor ritmo
hasta el Gltimo sondeo de 1985.
En este cambio parece influir el
resultado de una actitud publica
mas favorable al gobierno y su
politica de gasto, dada la relacion
entre el valor del indice y el auto-
posicionamiento politico.

Por ultimo, sigue existiendo una
critica bastante generalizada hacia
la burocracia del Estado por no
administrar correctarente los re-
cursos publicos. Sélo un 14 por
100 de los entrevistados opina que
la gestion del gasto publico res-
ponde a los principios de una bue-
na administracion, mientras que
un 29 por 100 califica muy nega-
tivamente («despilfarra») la actua-
cion de la Administracion del Es-
tado. El anterior porcentaje aumen-
ta con el nivel de estudios, hasta
un 37 por 100 entre los universi-
tarios. Esta critica se relaciona tam-
bién con las diferencias entre la
imagen y el ideal del gasto publico
que los contribuyentes tienen (ver

CUADRO N.° 7

AUTOPOSICIONAMIENTO POLITICO E INDICE
DEL SENTIMIENTO DEL CONTRIBUYENTE

Autoposicionamiento
politico

Indice del sentimiento
del contribuyente

lzquierda ..o
Centro-izquierda ....................
CEMID e it swiwmsmmmmmmss .-
Derecha ...............cioii...

—0.72
—0.50
— 059
— 1.05
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La valoracion de la opinion pulblica so-
bre los impuestos resulta incompleta si no
se analiza la demanda de servicios o bie-
nes publicos. El cuadro de preferencias re-
sume cuantificadamente la demanda so-
cial de servicios ptiblicos para cada uno de
los arios de las encuestas 1974, 1979, 1986.
El marco social y palitico en cada uno de
estos anos es diferente y posiblemente al
denominarlos como: «fin de un régimen
autoritario», «etapa de transicion», «conso-
lidacién democratica con un gobierno so-
cialista» se responde a una imagen aproxi-
mada de las caracteristicas sociales domi-
nantes en cada uno de ellos.

Al analizar las cifras, destaca la estabili-
dad de la ordenacion de las preferencias:

LOS ESPANOLES

Y EL GASTO PUBLICO

educacion, sanidad y pensiones (seguri-
dad social) y agricultura son los progra-
mas mas demandados durante los Gltimos
doce anos. El deseo de mayor bienestar
social y la idea de que la agricultura nece-
sita el apoyo del Estado estan arraigados
profundamente en la poblacion espafiola.
Por otra parte, existe una fuerte oposicion
a los gastos militares y de policia. La ma-
yoria de los espafnoles rechazan —con in-
dependencia de su posible coste perso-
nal— esos programas. Los cambios politi-
cos ne han influido demasiado en esa
opinion y, en todo caso, la encuesta de
1986 muestra un reforzamiento de la opo-
sicion a ellos. El aumento de las preferen-
cias fuertes en los programas de sanidad,
obras pdblicas y educacién entre 1974 y

1986 parece sefialar que: 1.°, ain queda
un amplio margen para alcanzar el nivel
deseado de consumo de esos servicios, y
2.9, el incremento de la demanda social ha
ido por debajo de la oferta del Estado. En-
tre 1974 y 1986 la caida de la demanda de
mas gasto, cuando se considera la posibi-
lidad de pagarlo personalmente, ha dismi-
nuido para los programas de educacion,
sanidad, vivienda y obras ptblicas. Este
resultado es positivo y sefiala una mejor
actitud hacia el sistema tributario como
instrumento necesario para responder a
las necesidades publicas. Sin embargo, en
1979, y para los programas mas deseados:
educacion, agricultura y sanidad, la caida
porcentual de la demanda fue mas peque-
fia que en 1986.

PREFERENCIAS FUERTES Y DEBILES

Caida porcentual de la VsrrciBolte las 1
Programas de gasto publico Preferencias. fuertes Preferencias débiles demanda al considerar nacia)
los impuestos preferencias fuertes

1986 1979 1974 1986 1979 1974 1986 1979 1974 1986 1979 1974
Edifcacion . 4.......... R W 0,40 0,29 0,66 0,62 0,62 44 35 ) 128 138 100
Agricultura ... 0,28 0,34 031 0,60 0,57 0,67 53 34 54 90 110 100
Pensiones .... 034 — - 0,65 — - 48 — - - — —
Sdomad ... 032 0,28 0,23 0,61 0,50 0,56 48 44 59 139 122 100
Seguro de desempleo . 09 —_ — 0.42 — — 55 — — — — —
Viiehdai. | e 0,19 0,22 0,18 043 0,56 0,47 56 61 62 106 122 100
Obras publicas (transporte, infraes-
tructura, material) ............o...... 0,13 0,13 0,09 035 0.28 0,29 63 89 69 144 144 100 .
Policia % . -0,21 022 -0,25 -0,15 ~0,18 25 40 22 69 105 100
Ejército y Defensa -0,28 -0,30 0,53 024 027 6 17 1 54 107 100

Fuente: Encuesta Instituto de Estudios Fiscales 1974; Encuesta para la Comisién del Gasto Publico de 1979; Encuesta Fundacion FIES 1986. La
direccion de las tres encuestas a cargo de F. Alvira Martin y J. Garcia Lopez.

Definicion de los indices de preferencias fuertes y preferencias débiles. Estos dos indices se han elaborado a partir de las respuestas a las siguientes
preguntas: 1. «En su opinion, el Gobierno deberia gastar MAS, MENOS, IGUAL en ...7» (presentar tarjeta con los programas de gasto publico)
y 22 A los entrevistados que pedian mayor gasto para un programa concreto, se les volvia a preguntar «Dijo usted que el Gobierno deberia gastar
mas en (aqui se le sefalaba el programa elegido) ;estaria usted de acuerdo en pagar mas impuestos para que el Gobierno gastara més en ese
programa?» En la primera pregunta a las respuestas positivas se les asignaba + 1 punto, a las negativas -1 punto. Los resultados comesponden
a la potencial demanda de los ciudadanos para cada programa, sin considerar la necesidad de financiarlos. Este indice se denomina preferencias
débiles. A los entrevistados que en la segunda pregunta respondieron positivamente se les asignaba + 1 punto y un -1 negativo a los que quenan
menor gasto para el programa. El nuevo indice, preferencias fuertes, sefiala el tamafio de la demanda real —puesto que considera la vertiente
del coste— de cada programa. El campo de variacion del indice va de + 1,00 {toda la poblacién est4 a favor) a —1,00 (toda la poblacién esté en

contra).
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ORDENACION DE LOS PROGRAMAS DE GASTO PUBLICO
[ S S N e T e o e

CUADRO N.° 8

DIFERENCIAS
IMAGEN (1) IDEAL (1) ENTRE IMAGEN
PROGRAMAS PROGRAMAS E IDEAL PROGRAMAS
1986 1974 1966 1974 1974 1986
1. Ejército y Defensa 225 203 Educacion ........ 279 212 +1,83 +2,14  Educacion
2 Sanidad ........... 403 372(2) Sanidad........... 292 289(2) +083 +1,11  Sanidad
3. Policia ............ 450 321 Pensiones ......... 375 — +2,31 +1,89  Agricultura
4. Obras Publicas ..... 457 325 Seguro paro ....... 4,76 — +1,44 +1,34  Vivienda
5. Educacion ......... 493 395 Agricultura ........ 500 343 —098 —0,68 Obras Publicas
6. Pensiones ......... 5,32 — Obras Publicas .... 525 4,23 —230 —269 Policia
7. Seguro paro ...... 5,49 — Vivienda .......... 9260 353 —362 —530 Ejercicio
8. Vivienda ........... 6,60 4,97 Policia ............ 719 551 — +1,57  Pensiones
9. Agricultura ......... 689 574 Ejército y Defensa 755 565 —_ +0,73  Seguro paro

(1) IMAGEN: Responde a la opinion sobre la dimension det gasto en cada programa, ordenandoles de mas a menos importantes segun la dimensién

de los programas.

IDEAL: Responde a la ordenacion deseada por la opinion plblica.

{2) Sanidad, Seguridad Social.

cuadro n.° 8). Los esparioles quie-
ren (ideal) que los impuestos se
utilicen para financiar basicamente
programas de educacion, sanidad
y pensiones, y creen (imagen) que
con sus impuestos se pagan pro-
gramas militares, sanidad y policia.
Los datos similares de una en-
cuesta de 1974 permiten estable-
cer tanto la permanencia de la elec-
cion social sobre los programas
de gasto publico como el arraigo
del topico social de que los gastos
militares y de policia sustraen la
mayor parte de los recursos pu-
blicos de los usos que pueden pro-
ducir un beneficio mediato y per-
sonal.

Sentimiento generalizado de
aumento de la presion fiscal, bajo
grado de realizacion de la idea
de justicia fiscal, fraude generali-
zado, falta de transparencia en las
normas de los impuestos, desequi-
librio entre el sacrificio por el pago
de los impuestos y el beneficio
por los servicios recibidos, critica
hacia el funcionamiento de la Ad-
ministracion por la gestion de los
recursos, y distanciamiento entre

la imagen y el ideal del gasto pu-
blico forman el complejo diagnos-
tico que Ia opinion publica esta-
blece sobre su sistema fiscal. Diag-
nostico desfavorable, aunque ma-
tizado por una disminucion de
los porcentajes de respuestas ne-
gativas. Asi, a diez afos de la re-
forma de 1977, la opinién publica
sigue senalando graves defectos
en el sistema fiscal y en su fun-
cionamiento; aunque la extension
de /a critica entre la poblacion ha-
ya disminuido. La disminucion de
las respuestas desfavorables, asi
como el aumento de los que per-
ciben una mejora, apoyan esta
conclusion.

l. CUATRO ASPECTOS
IMPORTANTES DEL
SISTEMA
TRIBUTARIO Y LA
OPINION DE LOS
ESPANOLES

Un analisis factorial (5) de las
preguntas planteadas en la encues-
ta de ocubre-1985 ha permitido

separar cuatro factores indepen-
dientes para explicar el fenomeno
tributario:

1.° La opinion sobre /a efica-
cia del sistema fiscal para dar res-
puesta a la demanda de bienes
publicos al menor coste. E! analisis
seguido muestra que la respuesta
a este factor corresponde a la in-
tegracion de los datos sobre:

* El balance del contribuyente.

* La economia en la adminis-
tracion de los ingresos.

* La carga fiscal sicologica.

* La satisfaccion con el proceso
democratico de la sociedad.

2.° Laimagen de equidad en
la distribucion de los impuestos
es un segundo factor, que se re-
laciona con la opinion sobre el
grado de cumplimiento de los prin-
cipios de justicia fiscal, con la apre-
ciacion sobre su evolucion recien-
te y con el sentimiento de carga
fiscal.

3.° Lacomprensibifidad y co-
modidad fiscal constituye el tercer
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factor independiente, que esté re-
lacionado con las preguntas sobre
dificultad de rellenar la declara-
cion, cumplir las obligaciones for-
males y necesitar o no ayuda de
otras personas para hacerlo.

4.° La presion fiscal sicologi-
ca, cuarto factor, es el resultado
de la valoracion personal de los
impuestos pagados, del esfuerzo
fiscal del propio contribuyente y
de la imagen que tiene sobre la
dimension de los ingresos publi-
cos y su evolucion.

1. Primer factor: la
eficacia del sistema
fiscal

En la encuesta de 1985, la apre-
ciacion del grado de eficacia para
satisfacer las necesidades sociales

que los impuestos tienen se rela-
ciona con el balance fiscal del con-
tribuyente, con su valoracion de
la presion fiscal, con la gestidn
de los recursos y con la mayor o
menor satisfaccion con el proceso
politico del pais.

Sentimiento del contribuyente.
Impuestos y gasto publico, bene-
ficio percibido por los bienes y
servicios publicos consumidos y
sacrificio por el pago de los im-
puestos constituyen el debe y el
haber del balance fiscal que cada
contribuyente establece, aunque
sea implicitamente. El resultado
de esta operacion constituye «el
sentimiento del contribuyente ante
su sistema fiscal», que general-
mente es negativo por varias ra-
zones: el contribuyente percibe,
por una parte, con mayor exacti-
tud el sacrificio por el pago de

sus impuestos que el beneficio por
los servicios y bienes publicos con-
sumidos; por otra parte, la idea
que el contribuyente tiene sobre
un gasto publico Util se corres-
ponde con la prestacion de servi-
cios inmediatos y particularmente
beneficiosos; de tal modo, cada
ciudadano desearia percibir por
si mismo cuanto recibe del Estado
a cambio de sus impuestos y que
esas prestaciones le sean utiles.
Desde este enfoque individualista,
los gastos de reproduccién del
aparato del Estado se contemplan
como improductivos, resultando
un sentimiento de asimetria entre
el sacrificio del impuesto y el be-
neficio del gasto publico. No debe
extranar que, incluso en una ha-
cienda democratica, la mayoria de
los ciudadanos consideren al Es-
tado como un depredador de su
economia familiar y, simulta-

ESQUEMA 1
EFICACIA FISCAL

SENTIMIENTO PRESION FISCAL

ALTA

1985 1980 Diferencia

Los impuestos son
76

Evolucion: disminuye 1980/85

—9
L.S.C. negativo

1985
—0,66

1980
—1,16

PUBLICO

IMAGEN DE EFICACIA DEL GASTO

Evolucion:
mejora 1980/85

MALA
1985 1980 Diferencia

Se desperdician re-

Evolucion: mejora 1980/85

Evolucion de la demo-
cracia

Bastante satisfecho

mejora
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neamente, le hagan responsable
de su bienestar. (G. Schmolders,
1973). El interés, en todo caso,
estd en analizar los cambios de
este balance.

Con las respuestas a la corres-
pondiente pregunta sobre el ba-
lance fiscal del ciudadano se ha
elaborado el indice del sentimiento
del contribuyente (ISCy) en 1985.
La disponibilidad del ISCy de an-
teriores sondeos hace posible com-
probar los cambios temporales en
el indice que mide el balance fis-
cal, asi como su cruce con distin-
tas variables sociodemogréficas
permite comparar los valores del
indice entre distintos sectores de
la poblacion. Por otra parte, el ana-
lisis factorial ha confirmado la idea
de que existe una estrecha rela-
cion entre el ISCy, el tamario de
los impuestos, la imagen de efi-
cacia del Estado para gastar y la
valoracion del proceso politico. Es-
ta secuencia puede responder al
esquema 1.

Presion fiscal. Segun la mayoria
de los contribuyentes, los impues-
tos son altos y el Estado no los
administra con eficacia, porque
despilfarra bastante por mala ges-
tion y por dedicar la mayor parte
de los recursos a programas no
demandados.

En consecuencia, el indice, que
compara sacrificio y beneficio fis-
cal es negativo; sin embargo, el
ciudadano esta bastante satisfe-
cho de la manera como se esta
implantando la democracia en Es-
pana. En 1985, el desarrollo poli-
tico del Estado obtiene un mayor
consenso que el cambio fiscal. Es-
ta aparente contradiccion se ex-
plica —al menos en parte— al con-
siderar los cambios temporales de
los porcentajes de las encuestas
entre 1980 y 1985. Efectivamente,
la pregunta sobre la evolucion de
la democracia implica la valora-
cion temporal de un proceso,

mientras que las respuestas fis-
cales de la primera parte del es-
quema recogen la opinion en un
momento determinado: octubre
de 1985. Al examinar los cambios
entre 1980 y 1985 se observa que
en el segundo sondeo la opinion
publica es relativamente mas fa-
vorable que en 1980. Entre ambas
fechas ha cambiado positivamente
la opinion sobre la presion fiscal
y sobre la administracion de los
recursos publicos, y el ISCy se
ha hecho menos negativo. En con-
secuencia, la evolucion de la efi-
cacia fiscal ha sido positiva y co-
herente con la opinion politica.

Si el término de referencia es
la encuesta de 1974 —antes de la
reforma— las conclusiones son
distintas. Asi, al comparar el valor
del ISCy de 1985 con el obtenido
en 1974, -0.66 y —0.22 respectiva-
mente, se observa una caida muy
importante del indice. Esta pérdida
se explica: 1.°, por el sentimiento
general de que la presion fiscal
ha aumentado sin suficiente con-
trapartida; 2.°, porque la creencia
en un amplio fraude implica el sen-
timiento de pagar por otros y de
que un incremento de los im-
puestos va a incidir mas de lo que
le corresponderia legalmente so-
bre los no defraudadores.

En opinion de la mayoria, el sa-
crificio personal no ha sido com-
pensado por un incremento pa-
ralelo en la disponibilidad de bie-
nes y servicios publicos deman-
dados o en su calidad. En 1974,
la diferencia entre los porcentajes
de entrevistados que consideraban
los impuestos altos y los que los
consideraban normales o bajos
era negativa, —16; es decir, aquella
presion fiscal sicologica era nor-
mal o baja para la mayoria. Esta
apreciacion se apoyaba en una
realidad fiscal concreta: amplio pre-
dominio de los impuestos indirec-
tos, mas dificiles de percibir que
los directos, y una menor presion

fiscal real. El desequilibrio entre
el crecimiento de la oferta de bie-
nes via mercado y la oferta de
bienes publicos, via decision po-
litica, era patente y conducia a
un consenso muy general de re-
forma tributaria, aunque supusiera
que los impuestos fueran a aumen-
tar. Asi la sociedad podria dispo-
ner de recursos para la financia-
cion de los programas de bienes-
tar social por medio de un incre-
mento en la progresividad de los
impuestos directos, para que el
aumento impositivo recayera so-
bre los mas ricos. Un reparto mas
justo de la carga fiscal constituia
la eleccion tributaria de la socie-
dad espariola, revelada repetida-
mente por las encuestas sobre im-
puestos de aquelios anos.

Pero la respuesta fiscal, expre-
sada legalmente en la reforma del
77, y sobre todo su practica diaria,
no ha satisfecho plenamente a la
opinién puablica. Los impuestos
han crecido no solo por aumento
de los tipos, sino por efecto de la
inflacion sobre las tarifas progre-
sivas; pero o no se han utilizado
para financiar los servicios mas
demandados, o el contribuyente
cree que existe una mala admi-
nistracion de los recursos, o bien
su participacion en la factura fiscal
es superior a la que considera le
deberia corresponder, o todas es-
tas cosas estan sucediendo simul-
taneamente, seguin su opinidn. En
cualquier caso, las encuestas re-
velan una grave caida del ISCy
entre 1975 y 1985, con su punto
mas bajo en el 80. En 1985, los
espanoles piensan que pagan mas
que antes y no perciben suficiente
mejora de los servicios publicos
deseados para compensarles del
mayor sacrificio. La eficacia fiscal
ha disminuido.

A este balance negativo de la
opinion publica sobre la aplicacion
de la reforma contribuye la falta
de generalidad en el pago de los
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impuestos y la opcion fiscal ele-
gida: predominio de la imposicion
directa y ampliacion de los sec-
tores obligados a pagar y declarar
por sus ingresos personales. De
un modo terminante, el aumento
de los contribuyentes explica la
profundidad de la transformacion
de la cultura fiscal espafiola en
los Gltimos diez afos. En 1975,
un 29 por 100 de los hogares es-
pafioles presentd la declaracion
sobre la renta; en 1985, para €l
ejercicio del 84, ese porcentaje su-
bi6 al 69 por 100 (segun datos de
encuesta). Este incremento mues-
tra con claridad que el velo sico-
logico, creado por el predominio
de la imposicion indirecta, que
existia en amplios sectores de ciu-
dadanos, y que ocultaba los im-
puestos incorporados a los pre-
cios pagados por los consumido-
res, ha desaparecido en buena
parte. Se suma asi el efecto de
una mayor perceptibilidad del im-
puesto sobre la renta al aumento
de la presion fiscal y a la perma-
nencia del fraude. El efecto con-
junto de estos tres factores es un
fuerte incremento de la presion
fiscal sicologica.

El juicio sobre la eficacia de la
Administracion es el segundo fac-
tor que influye en el ISCy. Quienes
creen que el Estado administra
bien ofrecen un ISCy bastante
equilibrado (ver cuadro numero
9). Su sentimiento de beneficio
por los servicios publicos practi-

camente compensa el sacrificio
del pago de los impuestos. El ISCy
es claramente negativo entre quie-
nes afirman que solo en parte se
gestiona bien. Por ultimo, la ad-
hesion al término «despilfarrar» su-
pone que el ISCy sea muy nega-
tivo. La mala gestion —para la opi-
nion publica— se refiere a gastar
sin atender a los principios de una
buena administracion de los re-
cursos y, ademas, a destinar los
ingresos publicos a funciones del
gasto con mala imagen publica,
0 a aumentar la burocracia, cuyo
mantenimiento se considera por
el contribuyente como un despil-
farro. Esta imagen topica del Es-
tado como mal administrador in-
fluye en una imagen de poca efi-
cacia del sistema tributario y con-
tribuye a que el ISCy sea fuerte-
mente negativo.

2. Segundo factor:
la justicia fiscal

Uno de los objetivos prioritarios
de la reforma fiscal de 1977 fue
incorporar nuevos elementos de
progresividad y de generalidad en
el sistema tributario. En los anos
70, habia clara conciencia de que
el reparto de la carga era regresi-
vo; la normativa vigente en aque-
llos afnos configuraba asi el siste-
ma y, ademas, la ineficacia de las
técnicas fiscales y la baja moral

CUADRO N.° 9

ISCy Y GESTION DE LOS IMPUESTOS
T e e S e e

OPINION SOBRE LA GESTION iSCy 1985
El Estado administrabien .............. ... ... ... ... — 012
Desperdicia parte de 10s iNgresos ..............ooeoen.. — 0,61
Despilfarra . ... .. .. —1.13

del contribuyente favorecian el
fraude fiscal. Las encuestas de
1985 y 1986 muestran que la opi-
nion de los espanoles sobre la
equidad de su sistema tributario
no ha cambiado sustancialmente
con la que mostraban en los 70.

Dos notas matizan lo expuesto.
Primero, la aproximacion al ideal
de justicia fiscal predominante en
una sociedad es un proyecto largo
y de dificil realizacion, cuyos re-
sultados son siempre relativos. Los
avances del sistema tributario para
cumplir los objetivos de generali-
dad (todos deben pagar segun su
capacidad econdmica) y de pro-
gresividad (el Estado debe modi-
ficar la distribucion generada por
el mercado a favor de los mas
débiles econdmicamente) pueden
0 no acompasarse a la evolucion
del consenso social sobre los li-
mites concretos que definen el ni-
vel de justicia fiscal de su sistema
tributario. La justicia fiscal es, por
tanto, algo relativo y resultado de
un proceso histérico. En una so-
ciedad como la espariola, sujeta
durante los ultimos afios a una
transformacion profunda de su
marco de valores, con un ascenso
notable del valor de la igualdad,
el cambio del funcionamiento de
sus impuestos para alcanzar una
mayor progresividad del sistema
tributario, en su conjunto, puede
no ser suficiente para la mayoria
porque aspire a un modelo igua-
litario de sociedad, o puede que
el fraude, al introducir un factor
aleatorio e imprevisible en el fun-
cionamiento del sistema, impida
por si, con independencia de la
configuracion de las tarifas de los
impuestos, que se alcance un nivel
suficiente de justicia fiscal. La falta
de generalidad, en todo caso, im-
pide el cumplimiento del objetivo
basico de progresividad deman-
dado por una sociedad maés igua-
litaria. En el primer caso, el siste-
ma tributario no es el instrumento
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ESQUEMA 2
JUSTICIA FISCAL

Situacion actual

Evolucién desde la
Reforma 77

Los impuestos se re-
parten injustamente.

El nivel de justicia en
el reparto de la carga
fiscal no ha empeo-
rado; pero tampoco
ha mejorado.

47%

mas altos

77%

La presion fiscal esta creciendo

Los impuestos son  Los impuestos

creceran

62%

mas eficaz para, en poco tiempo,
eliminar las diferencias economi-
cas nacidas de los status sociales
diferentes. En el segundo caso,
los factores de progresividad in-
troducidos en las normas del im-
puesto no influyen tanto en el cum-
plimiento de la equidad tributaria
como la practicabilidad de las nor-
mas, su control y la moral fiscal.
La encuesta muestra que para un
47 por 100 de los espafioles no
se ha avanzado nada o se ha re-
trocedido en el reparto equitativo
de los impuestos. Un 33 por 100,
por el contrario, opina en 1985
que ha mejorado. Este porcentaje
es superior al de otros sondeos
y, por tanto, algo se ha mejorado.

El segundo punto de interés ha-
ce referencia a los principios de
la equidad horizontal. El contri-
buyente, 58 por 100, piensa que
lo que él paga es aproximadamen-
te lo mismo gue pagan sus amigos
0 conocidos con la misma capa-
cidad econdmica y las mismas
condiciones familiares y laborales.
Es decir, entre los asalariados de
parecido status se cumple el prin-
cipio de que personas con iguales
ingresos y similares condiciones
familiares pagan lo mismo. Entre
los pequefios empresarios 0 pro-
fesionales también se cumple este
principio. En consecuencia, el in-
cumplimiento del ideal sobre la
distribucion de la carga fiscal se

CUADRO N.° 10

PRESION FISCAL SICOLOGICA. EVOLUCION
L e s e S i s

Justicia fiscal, evolucion

Mas justos (33 %)
Igual o menos justos (47 %)

Presion fiscal sicologica

Mayores Iguales o
Impuestos menores
(77 %) {10 %)
34 44
50 36

establece entre grupos o segmen-
tos ocupacionales distintos y entre
distintos tramos de renta.

El analisis factorial de la encues-
ta de 1985 ha mostrado una rela-
cion importante del sentimiento
de presion fiscal soportada y su
evolucion con la valoracion de la
equidad en el reparto de la carga
fiscal (ver esquema 2). El cuadro
numero 10 también muestra esta
interrelacion.

Una amplia mayoria de los es-
panoles, 77 por 100, creen vivir
en un proceso de aumento de la
presion fiscal, que no se distribuye
de acuerdo con su personal defi-
nicion de la equidad fiscal. Los
impuestos antes de la reforma se
distribuian injustamente, y el 47
por 100 cree que no se ha mejo-
rado, o incluso se ha empeorado.
Un 33 por 100 opina que si se ha
mejorado, que hoy se reparten
con mayor justicia los impuestos;
pero no con la suficiente, puesto
que solo un 13 por 100 cree que
el sistema tributario haya logrado
un justo reparto de la carga fiscal.
Sin embargo, la minoria, 10 por
100, que cree que la presion fiscal
no ha crecido, tiene una opinion
mas positiva de como ha evolu-
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cionado la justicia fiscal (44 por
100 favorablemente). Estas cifras
muestran como el aumento de la
presion fiscal en Espafa esta in-
fluyendo en el sentimiento de in-
justicia fiscal y las escasas posi-
bilidades de conseguir una opi-
nion publica que perciba un re-
parto equitativo de los impuestos
mientras éstos sigan —o asi se
crea— aumentando, y su pago se
reparta mas en funciéon de la
capacidad de ocultar que de
pagar.

Impuestos mas altos; sentimien-
to de injusticia, debido basicamen-
te a la idea de un amplio fraude
desigualmente repartido en aten-
cion a la naturaleza de los ingre-
sos y al status del sujeto, era, en
resumen, la opinion mayoritaria
de los contribuyentes al cerrar
1985.

3. Tercer factor: presion
fiscal indirecta, grado
de transparencia
y comprensibilidad
de los impuestos

Para que un impuesto sobre la
renta tenga eficacia recaudatoria
debe extender la obligacion de de-
clarar a amplios sectores de con-
tribuyentes. Esta servidumbre cho-
ca frontalmente con la comodidad
del contribuyente y, a veces, con
la posibilidad de cumplir o com-
prender los deberes fiscales por
falta de informacion, de formacion
economica e incluso de compren-
sion del lenguaje empleado. La
acomodacidn de los deberes fis-
cales de caracter formal con el
ambito cultural del contribuyente
es una condicion muy importante
para gue el funcionamiento real
del sistema responda suficiente-
mente bien a su normativa.

De no cumplirse ese requisito,

unas pautas nacidas de la realidad
suelen sustituir, y al final invalidar,
la formulacion legal de las obli-
gaciones del contribuyente.

Un riesgo en que puede incurrir
el legislador, y mas aun la Admi-
nistracion fiscal, al desarrollar re-
glamentariamente la ley, es con-
tribuir a esa falta de acomodacion
entre las normas fiscales y la rea-
lidad cultural de los ciudadanos.
En la historia de la hacienda es-
panola, cuando el desajuste entre
las normas fiscales y su aplicacion
real sobrepasaba un cierto margen
de tolerancia, la propia Adminis-
tracion fiscal buscaba la forma de
reconducir la aplicacion de las nor-
mas legales a las costumbres fis-
cales del pais. Indudablemente,
este acomodo atacaba de frente
al principio de equidad tributaria
y, en la mayor parte de las oca-
siones, a la capacidad recauda-
toria del sistema.

En este contexto historico, la
reforma fiscal del 77 ha traido cam-
bios importantes: frente a un de-
seo politico implicito de reducir
al minimo la confrontacion entre
Fisco y contribuyente, aun a costa
de incumplir otros principios, en
el nuevo planteamiento de los im-
puestos se considera que la justi-
cia fiscal es un principio prioritario.
El IRPF y, subsidiariamente, el im-
puesto sobre el patrimonio, con-
siderados como los impuestos que
mejor cumplian los principios de
justicia fiscal, ocuparon un puesto
destacado en la estructura tribu-
taria nueva. Esta eleccion fiscal
ha producido las siguientes con-
secuencias:

1. Antes de la reforma no pre-
sentaban declaracion sobre la ren-
ta la mayoria de los espanoles,
71 por 100; en 1985, y para el ejer-
cicio de 1984, una mayoria, 69 por
100, la presentd; aunque en este
porcentaje no estén proporcional-
mente representadas las rentas de

trabajo dependiente y los otros
tipos de ingreso, ni nada se diga
del grado de veracidad de esas
declaraciones. Antes de la refor-
ma, solo el 9 por 100 de los espa-
noles autoliquidaron una cuota di-
ferencial por el antiguo impuesto
sobre la renta. En 1985 se multi-
plico por 4 (35 por 100) aquel por-
centaje. En resumen, «hacer la de-
claracion de la renta» es hoy anual-
mente algo importante para la
mayoria de los espanoles, por sus
consecuencias economicas fami-
liares.

2. Frente a la obligacién de
autodeclarar sus ingresos, liquidar
sus cuotas y cumplir las formali-
dades documentales exigidas, la
mayoria de los espanoles no estan
preparados, como lo demuestra
la necesidad de ayuda que han
tenido para cumplir sus deberes
fiscales. Solo una tercera parte del
total de contribuyentes por IRPF
rellenaron sin ayuda su declara-
cion en 1985. La mayoria, 63 por
100, necesito los servicios de otra
persona para cumplimentarla. Ob-
viamente, estas cifras sefialan que
en 1985 las exigencias formales
o el grado de complejidad de los
impresos eran excesivos para el
contribuyente medio y que un am-
plio nimero de contribuyentes es-
taba dispuesto a pagar una ayu-
da profesional que piensa que le
supondra alguna ventaja eco-
nomica.

Para mas de la tercera parte de
los contribuyentes por el IRPF, a
la carga fiscal personal hay que
anadirle el coste de sus asesores
fiscales. Una cuarta parte debe el
favor a unos servicios prestados
gratuitamente por amistad, y solo
un 4 por 100 acude a instituciones
que, por su funcion (Ministerio de
Hacienda) o por su sentido co-
mercial (bancos, empresas) pres-
tan este servicio. El bajo porcen-
taje de ayuda institucional gratuita
es posible que se deba, mas que
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a falta de informacion, a una ac-
titud recelosa a exponer la situa-
cion economica familiar ante quie-
nes —en su opinion— pudieran
estar mas proximos a los intereses
recaudatorios del Fisco que a los
del contribuyente, porque, en ge-
neral, éste no cree que su cuota
liquida sea una deuda perfecta-
mente determinada en funcion de
Sus ingresos y caracteristicas per-
sonales. Para la mayoria, el co-
nocimiento profundo de las nor-
mas fiscales lleva a disponer de
subterfugios para pagar menos im-
puestos.

Esta falta de transparencia y de
comodidad se anade a la mala
valoracion sobre el reparto de la
carga fiscal y al sentimiento de
un crecimiento notable de los im-
puestos, y un porcentaje impor-
tante de contribuyentes se inclina
por buscar técnicas fiscales mas
simples, como la retencion de la
totalidad de su deuda por los pa-
gadores de sus rentas, sin consi-
derar otras circunstancias perso-
nales. En 1985, por escaso mar-
gen, 41 por 100 frente a 37 por

100, la opinion publica prefiere
cumplir con la obligacion personal
de hacer la declaracion, a pesar
de las dificultades de cumplir las
obligaciones formales que exige
el impuesto (IRPF). Pero importa
senalar: 1.2, que antes de la refor-
ma la opinion publica no estaba
repartida en dos grupos parecidos,
sino que existia un decidido con-
senso, 77 por 100, a favor del im-
puesto sobre la renta con la obli-
gacion personal de declarar, por-
que este impuesto —segun el pu-
blico— repartia la carga fiscal con
mayor equidad que otros; 2.°, que
en 1980 se hizo la misma pregunta
y los resultados mostraron un cam-
bio aun mas radical en la opcion
fiscal de los esparioles antes y des-
pués de la reforma fiscal: un 34
por 100 a favor de la autodeclara-
cion, frente a un 47 por 100 de
que alguien —pagador de sus ren-
tas— retuviera la deuda tributaria
sin posterior autoliquidacion.

En 1980, el contribuyente, en
Su mayoria sin experiencia de auto-
declarar por renta, se vio obligado
a cumplimentar los impresos del

IRPF, y solo un 19 por 100 lo hizo
sin ayuda. La ideologia fiscal del
contribuyente del 80 cambio fun-
damentalmente respecto a la que
tenia antes de la reforma. La con-
frontacion directa con la Hacienda
le llevo a desear que alguien le
apartara el amargo caliz de la de-
claracion: un 47 por 100 se inclind
por pagar una cantidad fija o la
retencion sin liquidacién final. En
1985, el 41 por 100, con una cierta
experiencia de varios anos, ha asu-
mido la necesidad de declarar, «es
un mal trago que todos pasamos
cada ano», pero aun resta un 37
por 100 a favor de no hacerlo, in-
cluso independientemente de si
va a pagar algo mas. El 19 por
100 que en 1980 tenia conocimien-
to suficiente para hacer su decla-
racion sin ayuda ha pasado en
1985 al 34 por 100. Este aumento
de contribuyentes que declaran
sin ayuda muestra una cierta aco-
modacion de los ciudadanos a las
exigencias de un modemo impues-
to sobre la renta.

ESQUEMA 3
TRANSPARENCIA FISCAL

La mayoria de
los contribuyentes
necesitan ayuda

Requieren
los servicios
de otra persona
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4. Cuarto factor: presion
fiscal sicologica,
el sentimiento
de un aumento
de los impuestos

Una amplia mayoria de los con-
tribuyentes, 67 por 100, cree gue
los impuestos son elevados. Solo
un 27 por 100 los considera nor-
males o bajos. Esta opinion con-
trasta con la mantenida diez afios
antes por los espanoles.

desaparecido. También en Espana
los impuestos son altos; como en
la CEE.

Si la comparacion se hace con
los datos de 1980, se comprueba
que, a nivel general o del pais, ha
descendido la proporcion de los
que consideran «fuerte» la presion
fiscal a favor de los que aprecian
una situacion normal, porque se
esta produciendo una acomoda-
cion de la poblacion a la nueva
situacion fiscal —mayores y mas
visibles impuestos— lo mismo que
a cumplir sus formalidades.

CUADRO N.© 11

LA PRESION FISCAL
ES ALTA EN 1985 ()

B, i i o ]
1985 1975

+ 40 — 16

(") Indice: diferencia de porcentaje entre
«fuertes» y «muy fuertes», y «norma-
les» y «débiles-.

Otros resultados de la encuesta
de 1985 muestran que hay una
clara conciencia de que —con la
reforma fiscal— la hacienda ha
iniciado un proceso de continuo
aumento de los impuestos que no
se justifica solo por modificacio-
nes legales de sus tarifas o por la
implantacion de nuevas figuras.
El crecimiento de las cifras de re-
caudacién, sobre todo las del
IRPF, a una tasa superior a la su-

La reforma fiscal de 1977 ha trai-
do, por tanto, un cambio radical
en la imagen de los espafoles so-
bre la presion fiscal del pais. Antes
de la reforma la mayoria creia que
la presion fiscal era normal o baja.
En 1985 hay una clara conciencia
de que aquella situacion —ano-
mala en el contexto europeo— ha

ma de la inflacion y a la del aumen-
to del PIB esta influido por la in-
flacion. La inflacién es el factor
mas importante de aumento de
la presion fiscal real en los im-
puestos progresivos, al no corre-
girse la escala de acuerdo con la
tasa de inflacion anual. El aumento
monetario de los ingresos de las
personas fisicas, para mantener

la misma capacidad economica,
desde el punto de vista del IRPF
se traduce en un aumento de la
base y en el paso del contribu-
yente a los escalones superiores
de la tarifa, con el consiguiente
aumento de su presion fiscal, que
no tiene la contrapartida de un
aumento real de su capacidad eco-
némica; de ahi el sentimiento ge-
neralizado de que los impuestos
estan creciendo. Y realmente esta
siendo asi... Sobre todo para un
segmento de los contribuyentes:
los asalariados con menor 0 nin-
guna capacidad de ocultacion de
sus bases. Este doble efecto de:
1.° mayor presion para algunos
y 2.° diferente situacion ante el
fraude, aumenta —ademas de la
carga fiscal sicolégica— el senti-
miento de injusticia fiscal entre
distintos grupos de contribuyen-
les. Los esparioles, como en otro
epigrafe se establece, creen en un
reparto equitativo de la carga fiscal
entre contribuyentes del mismo
segmento, pero no entre contri-
buyentes pertenecientes a ocupa-
ciones distintas o con diferentes
posibilidades de evadir o defrau-
dar. A medida que la inflacion siga
aumentando la carga fiscal real y
no se corrijan automaticamente
sus efectos sobre las tarifas, unos
sectores amplios de la sociedad
perderan su confianza en la me-
jora de la justicia fiscal.

A nivel nacional

A nivel personal

El pasado: respecto a 1984 ......
respecto a hace 5 afios
El futuro: el préximo afio .........

Respectoa 1984 .................

CUADRO N.© 12

+ 55
+ 67
+ 50

+ 16

UN PROCESO DE AUMENTO DE IMPUESTOS (")
P e e e R B |

Los impuestos en 1985 son mayores que en 1984.
La presion fiscal ha aumentado.
La presion fiscal seguira creciendo.

La mayoria piensa que ha pagade mas impuestos

(") Diferencia de porcentaje entre «han aumentado» o «<aumentaran» y «han disminuido» o «disminuiran.
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NOTAS

(1) «Lasdisfuncionalidades de la imposicion
espanola...» «Estas disfuncionalidades registra-
das a lo largo del tiempo, proclamadas por los
propios gestores de nuestra Hacienda y anali-
zadas por distintas investigaciones y estudios
doctrinales, siguen caracterizando al sistema
tributario espafnol.» «La evasion de impuestos
se reconoce claramente por l0s propios con-
tribuyentes. La conciencia general de fraude
generalizado se ofrece con otra caracteristica
adicional: que el grado de fraude es variable
segun la categoria de los sujetos pasivos y se-
gun la naturaleza de los impuestos.» Enrique
Fuentes QuINTANA. Los principios de la imposi-
cion espanola y los problemas de su reforma,
paginas 59 y 60, Madrid, 1975.

(2) Discurso de presentacion de Presupues-
tos 21.X11.1957.

(3) EI 57 por 100 de los italianos cree que
el fraude de sus conciudadanos supera el 30
por 100 de sus ingresos. (Per una sociologia
dell'evasione fiscale, Amedeo TagLiAcozZ0, Ro-
ma, 1984). «La historia del impuesto esta liena
de ejemplos que demuestran que su pago es
una obligacion rechazada por los ciudadanos
y que hace falta una dosis de control y presiones
para que se cumpla», Historia de las ideas so-
ciales, Munich, 1957, R. ScHiLLING. «<En las gran-
des ciudades americanas: New York, Washing-
ton, Chicago, mas de la mitad de los clientes
de los mejores hoteles, clubs y restaurantes
hacen pasar sus facturas como gastos deduci-
bles». CH. W. MiLs, The Power Elite, Chicago,
1956.

{4) El indice del sentimiento del contribu-
yente (ISCy) se ha elaborado asignando ni-
meros a las respuestas sobre |a relacion entre
los beneficios que el entrevistado cree recibir
del Estado y su sacrificio por el pago de los
impuestos (presion fiscal sicolégica). De tal mo-

do, se establece una escala ordinal de + 2 («se
perciben muchos mas beneficios que sacrificios
economicos por los impuestos pagados») a— 2
(«se perciben muchos menos beneficios...) El
concepto del sentimiento del contribuyente se
basa en la concepcion sicologica de A. Puviani
sobre los efectos de la ilusion financiera: em-
pecemos por admitir que un contribuyente se
dé cuenta con exactitud de una cierta parte de
los servicios que el Estado le presta y de los
sacrificios que le impone. Aquellos servicios
tendran para él un grado de utilidad de una
cierta importancia, pongamos 100. Lo mismo
digase de las penas sufridas por el contribu-
yente. Le causaran un dolor de una cierta en-
tidad que podemos suponer asimismo igual a
100. A. Puviani, Teoria de la llusion Financiera.
IEF, Madrid, 1974.

(5) Los datos que sirven de base a este
trabajo provienen de diferentes encuestas for-
muladas por la Fundacion FIES sobre temas
socio-economicos. El hecho fiscal es complejo
y también lo es el sistema de creencias, opi-
niones, actitudes y sentimientos que los con-
tribuyentes espanoles mantienen sobre el mis-
mo. Por ello, en dichas encuestas se han plan-
teado multiples preguntas agrupadas en temas;
sin embargo, parece logico pensar que este
sistema de creencias, actitudes y opiniones este
agrupado y organizado en torno a algunas po-
cas dimensiones o factores basicos.

La busqueda de estas dimensiones o factores
basicos puede realizarse de multiples maneras,
pero aqui hemos optado por utilizar una técnica
bien conocida: el andlisis de componentes prin-
cipales.

A través de este analisis se han detectado
los componentes basicos de las respuestas a
esas multiples preguntas, segun el siguiente
esquema logico-causal: (F = factor o compo-
nente; R = respuesta a una pregunta).

Una vez extraidos los componentes princi-
pales, se ha llevado a cabo una rotacion «Vari-

ANANANAN

max» para una mejor interpretacion de los mis-
mos. De este modo, se llego a la determinacion
de esos cuatro factores basicos que se analizan
en el articulo.

Ficha técnica. Las encuestas que sirven para
redactar este articulo se realizaron dentro del
proyecto de sondeos cuatrimestrales de la Fun-
dacion FIES durante los meses de febrero-
marzo, mayo-junio y octubre-noviembre, La di-
reccion, disefio y analisis corresponde a F. Alvira
Martin y J. Garcia Lopez. El trabajo de campo
lo realiza, a través de una encuesta en hogares,
INVENTICA, S.A. Eil numero de entrevistas es
de 1.200, los puntos de muestreo entre 70 y 80,
distribuidos segun tamario de habitat y selec-
cionados de un modo aleatorio, no incluyéndose
los municipios de menos de 2.000 habitantes.
El universo esta formado por los cabezas de
familia residentes en Espafa en la fecha de
realizacion del campo.
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