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Resumen

La capacidad redistributiva del sistema de impuestos y prestaciones espariol es signifi-
cativamente menor que la de los sistemas vigentes en otros paises de la Union Europea.
Una parte muy importante del peso redistributivo total estd ligado a las pensiones mientras
que las prestaciones condicionadas por renta (especialmente las familiares) tienen un
papel casi insignificante. A raiz de la recesion, la desigualdad de renta ha crecido mucho y,
a su vez, se han llevado a cabo reformas en las politicas impositivas y de prestaciones liga-
das a la consolidacion fiscal o para ofrecer una cobertura minima de ingresos para desem-
pleados con muy pocos recursos. Este trabajo analiza el peso y la evolucion de la capaci-
dad redistributiva del sistema en los ultimos afios ante estos cambios.
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Abstract

The Spanish Tax-Benefit system has traditionally been one of the least effective in
achieving a better distribution of household incomes of those in place in the European
Union. Its two main characteristics are a relevant weight of contributory pensions and an
almost insignificant role of mean-tested transfers, particularly those family-related ones.
Since the beginning of the recession a variety of tax and benefit reforms have been under-
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taken mainly linked to austerity measures (rising taxes and cutting benefits) even if also
creating a minimum income transfer for the unemployed. This paper assesses the redistribu-
tive capacity of the different policies within the Spanish Tax-Benefit system in recent times
in order to measure the impact of all these changes.
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ticas?; IV. Los efectos redistributivos del sistema de prestaciones e impuestos espaifiol en los
dltimos afios: redistribucion, progresividad y dimensién; 1.  El impacto redistributivo del siste-
ma y su evolucidn; 2.  Progresividad o dimension de las prestaciones, ;qué explica el bajo efec-
to redistributivo del sistema espafiol?; V. Conclusiones; VI. Bibliografia.

I. INTRODUCCION

L sistema de impuestos y prestaciones espaiol ha sido tradicionalmente uno de

los menos efectivos en redistribuir las rentas familiares de toda la Unién Euro-
pea durante los dltimos veinte afios, como concluyen los trabajos de Forster y Mira
d’Ercole, Immervoll et al. y Paulus et al. (1). Las dos principales caracteristicas de
nuestro sistema son: el considerable peso redistributivo de las pensiones contribu-
tivas y la gran debilidad de las prestaciones condicionadas por renta y, mds en
particular, aquellas de cardcter familiar (2). Ademds, el peso distributivo del
impuesto sobre la renta, la politica redistributiva mas potente tras las pensiones, es
comparativamente mas bajo que en otros paises y, en general, ha venido experi-
mentando una lenta tendencia a la reduccidn tras las reformas impositivas de los
afios noventa y principios de este siglo (3).

De todos modos, la literatura que analiza los efectos redistributivos de los
sistemas de impuestos y prestaciones no ha llegado todavia a un consenso respec-

(1) Vid. FORSTER, M. y MIRA D’ERCOLE, M., «Income Distribution and Poverty in OECD Cou-
ntries in the Second Half of the 1990s», OECD Social, Employment and Migration Working Papers,
N.° 22, OECD, Paris, 2005; IMMERVOLL et al., «Household Incomes and Redistribution in the Euro-
pean Union: Quantifying the Equalizing Properties of Taxes and Benefits, en Dimitri B. Papadimitriou
(ed.), The Distributional Effects of Government Spending and Taxation, Palgrave, Macmillan, 2006,
pp. 135-165; y PAULUS et al., «The Effects of Taxes and Benefits on Income Distribution in the Enlar-
ged EU», EUROMOD Working Paper Series, No. EM8/09, 2009

(2) Véase CaNTO, O., «La contribucion de las prestaciones sociales a la redistribucién», en
V. Renes (coord.), VII Informe sobre exclusion y desarrollo social en Espaiia 2014, Fundacién
FOESSA-Caritas, Madrid, 2014.

(3) Veéase AvaLA, L. Y SASTRE, M., «Politicas Redistributivas y Desigualdad», Informacion
Comercial Espariola, N.° 837,2007, pp. 117-138; también Ruiz Huerta ef al., «<Tendencias de Reforma
Fiscal: Hacia una Fiscalidad Europea», Documento de trabajo 62/2011, Fundacién Alternativas,
Madrid, 2011.
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to de cudles son exactamente los ingredientes concretos que ha de tener un siste-
ma de prestaciones e impuestos para que resulte lo més igualador posible. En este
momento solo hay un cierto acuerdo sobre algunos hechos estilizados, como que
en la mayoria de los sistemas el impuesto sobre la renta tiene un efecto igualador
mas grande que las prestaciones condicionadas por renta y que las cotizaciones
sociales resultan ser muy poco relevantes en cuanto a capacidad redistributiva se
refiere. Algunos autores como Korpi y Palme, en un articulo ampliamente citado
sobre el tema (4), concluyen que cuanto mas focalizadas estan las prestaciones de
un sistema en los mds pobres menor es su capacidad redistributiva y, en conse-
cuencia, también menor es su efecto reductor sobre la desigualdad y la pobreza.
En este mismo sentido, los resultados de Paulus et al. para la primera mitad de
este siglo indican que en muchos paises europeos las prestaciones universales tie-
nen un mayor efecto igualador que aquellas condicionadas por renta (5). Este
efecto parece de mayor dimension en los paises nérdicos, en Polonia, en Austria y
en Hungria y algo menor en los paises del sur de Europa como Portugal, Grecia o
Espaiia. Asi, si esto fuese cierto, podriamos argumentar que el infimo peso de las
prestaciones universales en nuestro pafs podria explicar, al menos en parte, la baja
capacidad redistributiva del sistema.

En todo caso, Paulus ef al. también constatan que, en cambio, si analizamos
Unicamente paises anglosajones, como Reino Unido e Irlanda, las prestaciones
condicionadas por renta resultan tener un mayor efecto reductor de la desigual-
dad que las universales. De hecho, Marx et al. utilizando datos actualizados de
varios paises desarrollados, llegan a una conclusién justamente opuesta a la de
Korpi y Palme (6): los sistemas en los que las politicas condicionadas por renta
tienen un mayor peso son mds efectivos en la reduccién de la pobreza y la des-
igualdad. Con este segundo resultado, el razonamiento para explicar por qué
nuestro sistema es tan débil en términos redistributivos seria que, como constata
Canté (7), en Espafia las prestaciones condicionadas por renta resultan ser lige-
ramente mds redistributivas que aquellas que no estdn limitadas por recursos al
igual que en los paises anglosajones, pero seria su limitado peso en el total lo
que haria que no contribuyesen a aumentar el papel redistributivo del sistema.

En realidad, como resaltan Paulus et al., la principal caracteristica diferencial
de nuestro sistema respecto de los de otros paises europeos es la limitada dimen-
sion del efecto redistributivo de todas y cada una de las politicas que lo conforman
(a excepcion de las pensiones contributivas). En este sentido, 1o que probablemente
resulta de mayor interés para el disefio de politicas en nuestro pais no es inicamen-
te saber qué tipo de politicas desarrollar para incrementar el grado de redistribu-
cion de todo el sistema sino cdmo hacer que aumente el efecto redistributivo de las
politicas ya existentes.

(4) Korrr, W. Y PALME, J., «The Paradox of Redistribution and Strategies for Equality: Welfare
State Institutions, Inequality and Poverty in the Western Countries», American Sociological Review,
Vol. 63, No. 5, 1998, pp. 661-687.

(5) PAuULUS et al., op. cit, como en nota 1.

(6) MARKX et al., «The Paradox of Redistribution Revisited: And That It May Rest in Peace?»,
1ZA DP No. 7414, 2013.

(7) CANTO, O., «Los Efectos Redistributivos de las Politicas Publicas de Cardcter Monetario:
Un Andlisis de Microsimulacién con EUROMOD», capitulo 4 en Primer Informe sobre la desigual-
dad en Esparia 2013, Fundacién Alternativas, Madrid, 2013.
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El informe de la OCDE Divided We Stand constataba que en aquellos paises
en los que se observa que se ha producido un crecimiento del efecto redistributivo
de las politicas, el elemento impulsor de este cambio era el crecimiento del peso
relativo de las prestaciones medias por hogar y no tanto su progresividad (8). De
hecho, la progresividad de las prestaciones ha cambiado poco en los paises de
la OCDE desde los afios ochenta e, incluso, en aquellos paises en los que aumen-
t6, la evolucién de su efecto redistributivo total siguié estando muy determinada
por el peso relativo de cada una de las politicas mas redistributivas sobre el gasto
total. Estos resultados irfan en la linea de las conclusiones de Marx et al. que
resaltan que sus conclusiones sobre la mayor capacidad redistributiva de las pres-
taciones condicionadas por renta son mas claros en aquellos paises donde el gasto
redistributivo realizado es relativamente grande, que no es precisamente el caso
espaiiol cuyo ratio entre gasto redistributivo y renta nacional es relativamente bajo
en el contexto europeo. En este sentido, es importante resaltar que si aumentase el
gasto redistributivo sobre el total, su grado de progresividad podria tener mas rele-
vancia para paises como Espaifia (o Francia, Italia, Austria, Polonia o Grecia)
donde estos autores constatan que las prestaciones monetarias no estdn concentra-
das en la parte mds baja de la distribucién y, por tanto, son débilmente pro-pobres,
en contraste con lo que sucede en Australia, Dinamarca o Reino Unido.

En cualquier caso, a raiz de la crisis econdémica resulta de especial interés ana-
lizar la capacidad de reaccién de cada una de las politicas cuando se enfrenta a
situaciones profundos cambios en la estructura distributiva de las rentas de merca-
do como ha sucedido en nuestro pais. En concreto, a partir del aumento del desem-
pleo y de la precariedad laboral se ha producido un aumento de la desigualdad de
rentas de mercado ligado principalmente a la potente caida de las rentas mds bajas
por la incidencia del desempleo y por una fuerte reduccion de sus salarios y presta-
ciones. Esto ha disparado el gasto del sistema de prestaciones por desempleo y de
algunas otras politicas de proteccion a los més vulnerables. Por tanto, el objetivo
concreto de este trabajo es medir la capacidad redistributiva del sistema de presta-
ciones e impuestos espaiol para el periodo 2005-2012 y analizar el grado de efec-
tividad que cada una de las politicas de gastos e ingresos han tenido para contener
el aumento de la desigualdad de renta disponible de las familias en nuestro pais.
Para ello compararemos el efecto de cada politica sobre la desigualdad utilizando
tanto una distribucién de rentas anterior a la crisis como una distribucién de rentas
en pleno cambio a raiz de la crisis econémica. Ademds, mediremos la evolucién de
la capacidad redistributiva del sistema de prestaciones y analizaremos si el peso de
cada uno de los dos factores que determinan el efecto redistributivo de cualquier
politica monetaria: la progresividad o la dimensién econémica (o peso medio sobre
la renta bruta familiar) son significativamente distintos de los otros paises como
Alemania, Francia, Italia, Irlanda y Reino Unido.

El trabajo se organiza de la siguiente manera. La seccion 2 presenta la evolucion
de la desigualdad en los tltimos afios y describe los principales cambios en las politi-
cas de ingresos y gastos. En la seccion 3 se detalla la metodologia de nuestro analisis
describiendo el simulador que utilizamos y las medidas de desigualdad, redistribucién

(8) OCDE, Divided we stand. Why inequality keeps rising, Paris, 2011. Disponible en http://
www.oecd-ilibrary.org/social-issues-migration-health/the-causes-of-growing-inequalities-in-oecd-
countries_9789264119536-en
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y progresividad que empleamos. La seccién 4 se analiza con detalle la evolucion de la
capacidad redistributiva de nuestro sistema de prestaciones desgranando también sus
determinantes y compardndolos con los existentes en otros cinco paises europeos. En
la dltima seccién recogemos las principales conclusiones del andlisis.

II. LA EVOLUCION DE LA DESIGUALDAD DE RENTAS Y LOS
CAMBIOS EN LAS POLITICAS DE IMPUESTOS
Y PRESTACIONES EN ESPANA

2.1 LA EVOLUCION DE LA DESIGUALDAD DE RENTAS

A raiz de la llegada de la crisis econdmica en 2008, como se puede apreciar en
el Grafico 1, la desigualdad de la renta disponible en nuestro pais ha aumentado
rdpida y significativamente en un proceso que parece ligado principalmente a la
potente caida de las rentas mds bajas (9).

Grafico 1. Evolucion de la desigualdad en Espaiia 'y en la Union Europea de
los 15, 2003-2014. Indice de Gini de la renta individual equivalente
(escala OCDE modificada)

2002 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

-e-eeeeee Espafia ECV antigua  — — = Unidn Europea (15 paises) Espafia ECV nueva

Fuente: EUROSTAT e INE, Encuesta de Condiciones de Vida.

Como podemos apreciar de forma clara, la evolucién de la desigualdad de
renta disponible en nuestro pais y en la media de paises de la Unién Europea (UE)

(9) AvALA, L., «Crisis Econémica y Distribucién de la Renta: Una Perspectiva Comparada»,
Papeles de Economia Espaiiola, n. 135, 2013.
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de los 15 es divergente desde 2008, mostrando el gran impacto de la recesion sobre
este indicador en Espafa. En concreto, nuestro indice de Gini de la renta disponible
equivalente creci6 de 31,9 a 34,7 entre 2008 y 2014, mientras que en la media de la
Unién Europea de los 15 se mantuvo estable y por debajo de 31 (10). Este aumento
diferencial de la desigualdad en nuestro pais es producto de los profundos cambios
en la estructura distributiva de las rentas de mercado como consecuencia del poten-
te aumento del desempleo y de la precariedad laboral. Como concluye Ayala (11),
la desigualdad de renta disponible ha crecido a partir de una fuerte caida en las
rentas del veinte por ciento mds pobre de la poblacion espafiola cuyos ingresos de
mercado se han desplomado.

2.2 REFORMAS EN LAS POLITICAS PUBLICAS

A pesar de que el objetivo de este trabajo no es evaluar el efecto redistributivo
de los cambios en una politica concreta, sino medir la evolucién global del efecto
redistributivo, el hecho de que a lo largo de los dltimos afios se hayan producido
varias reformas nos obliga a aumentar el grado de detalle con el que describimos la
evolucioén del sistema de proteccion social en Espafia. (12) En general, parece que
desde 2005 debemos distinguir dos etapas claramente diferenciadas. La primera
entre 2005 y 2008 estuvo caracterizada por la estabilidad y el crecimiento econd-
mico y se tradujo en significativos incrementos en la recaudacién impositiva que
animaron a la ampliacién de la cobertura de algunas prestaciones del sistema e
incluso a la toma de algunas decisiones de rebaja fiscal transitoria; y una segunda,
desde 2008 hasta la actualidad, en que la falta de crecimiento econémico y el des-
plome de la recaudacién impositiva ha llevado a los distintos gobiernos, central y
autonémicos, a la busqueda de alternativas de consolidacién fiscal.

Entre 2005 y 2008 se crearon algunas prestaciones nuevas (en general de caracter
familiar) y se ampli6 la cuantia y cobertura de algunas ya existentes. En concreto, en
2006 el gobierno doblo la cantidad a percibir como prestacion por hijo a cargo y en
2008 aument? el limite de renta familiar minimo para poder recibirla y se estableci
una nueva prestacién universal por nacimiento de 2.500 euros (13). En este mismo

(10) Nétese que, aunque la tendencia temporal es parecida, el indice de Gini se reduce ligera-
mente en la nueva Encuesta de Condiciones de Vida tras el cambio en los pesos por el nuevo Censo
de 2011 y el uso de informacion proveniente de ficheros administrativos en la entrevista al hogar.

(11)  Op. cit, como en nota 9.

(12) ADIEGO et al., Country Report Spain 2005-2008, EUROMOD, ISER, University of Essex,
2010; y ADIEGO et al., Country Report Spain 2007-2010, EUROMOD, ISER, University of Essex,
2012, presentan una detallada descripcion del sistema de impuestos y prestaciones espailol entre 2005
y 2010 e indican cémo éste se integra en EUROMOD.

(13) Adicionalmente, en 2007, se ampli6 la cobertura de la Seguridad Social por maternidad
creando una parte no contributiva para las madres que no acumularan suficientes cotizaciones sociales
para poder recibir la prestacion contributiva; se extendi6 el periodo de permiso de paternidad financia-
do por la Seguridad Social de 2 a 13 dias, se establecié una nueva prestacion universal por nacimiento
de 2.500 euros y también un complemento por alquiler para pensionistas con pensién no contributiva
junto con una renta de emancipacion para jovenes ocupados viviendo en régimen de alquiler. A su vez,
se inici6 el desarrollo del Sistema para la Autonomia y Atencién a la Dependencia (SAAD) que se irfa
poniendo en marcha de forma progresiva incluyendo nuevos beneficiarios afio a afio. Ademas, en 2008
se abordé también una reforma de la prestacién por nacimiento de pago tnico y con limite de renta
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periodo, siguiendo la estela del Estado central, algunas comunidades auténomas
decidieron desarrollar sus propias politicas de prestaciones familiares, emulando a
algunas regiones que ya lo habian hecho en la primera mitad de la década, como
Cataluiia, y creando, principalmente, nuevas prestaciones (universales o condiciona-
das por renta) por nacimiento, parto multiple, adopcidn o conciliacién de vida fami-
liar y laboral (14). Ya muy al final de la primera etapa y practicamente en el inicio de
la segunda, el gobierno introdujo en el presupuesto de 2008, un cambio al alza en los
limites de los tramos del impuesto sobre la renta para ajustarlos a la inflacién evitan-
do asi una subida impositiva a través de la rémora fiscal. Este incremento aumentd en
un 2 por ciento los limites de los tramos del impuesto ese afio, reduciendo asf la carga
fiscal de la inflacién sobre los contribuyentes (15).

En 2008 y 2009, en respuesta a la crisis econémica y el fuerte crecimiento del
desempleo, el gobierno central aprobé un paquete de estimulo fiscal. Este incluy6
una rebaja fiscal de 400 euros en el impuesto sobre la renta aplicable a los ingresos
de 2008 para los contribuyentes con rentas procedentes del trabajo (dependiente o
auténomo), del desempleo o de pensiones (16) y establecid una nueva prestacién
no contributiva de cobertura de desempleo denominada PRODI (Programa tempo-
ral de Proteccién por Desempleo e Insercion) o, desde 2011, Programa PREPARA
(Programa de Recualificacién Profesional) que supone una transferencia de ingre-
sos de alrededor de 420 euros mensuales a los desempleados que finalizan el cobro
de sus prestaciones por desempleo tanto contributivas como no contributivas y no
tienen otros ingresos familiares. Esta prestacion condicionada por renta se ha ido
renovando afio tras afio (aunque con algunas modificaciones en las condiciones de
acceso) ante la persistencia de la alta tasa de desempleo (17).

A finales de 2009 y, sobre todo, a partir de 2010, como respuesta a las presio-
nes de los mercados financieros sobre la deuda publica espaifiola y de la Comisién
Europea, tanto el gobierno central como los gobiernos autondmicos comienzan a
introducir medidas de contencién del déficit publico y que consisten fundamental-
mente en aumentos de los tipos aplicables en diferentes impuestos y en recortes de
prestaciones (18). Sin ir mas lejos, en ese mismo ejercicio 2009, varias Comunida-

para destinarla exclusivamente a miembros de algunos colectivos con problemas de exclusion social:
familias numerosas, monoparentales y madres discapacitadas.

(14) Hemos calculado que casi 480.000 familias espafiolas en diferentes regiones podrian
haber recibido una de estas prestaciones en 2008 y su coste total podria rondar en ese afo los 326
millones de euros.

(15) Adicionalmente, en este mismo ejercicio el gobierno central introdujo una deduccién por
alquiler de vivienda habitual para el primer tramo de renta del impuesto y, también, las Comunidades
Auténomas se lanzaron a disefiar una importante variedad de deducciones en la cuota del impuesto en
su regulacion territorial.

(16) Véase el Real Decreto-ley 2/2008, de 21 de abril, de medidas de impulso a la actividad
econdmica.

(17) En este paquete de estimulo fiscal el gobierno incluyé también muchas otras medidas
como, por ejemplo, la moratoria en el pago de hipotecas para los desempleados. Ademads, en 2008 el
gobierno introdujo también en el impuesto sobre la renta una deduccién por alquiler de vivienda habi-
tual con un limite de renta.

(18) Véase CALLAN et al. «The Distributional Effects of Austerity Measures: a Comparison of
Six EU Countries», Social Europe, Research note, 2/2011, 2011, para un mayor detalle.
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des Auténomas limitan, reforman o cancelan algunas de sus prestaciones familia-
res (19).

Posteriormente a lo largo de 2010 y 2011, tanto el Estado como varias comuni-
dades auténomas, aprueban modificaciones del impuesto sobre la renta que supo-
nen nuevos tramos para los contribuyentes de rentas altas y aumentos en los tipos
marginales de gravamen mds altos del impuesto y una reforma de la tributacion de
las rentas del capital que pasan a tributar a un tipo mds alto y progresivo (y no a
tipo dnico) (20). Ademas, en el ejercicio fiscal 2010, el gobierno central realiza
también una reforma de la rebaja fiscal de 400 euros introduciendo un limite de
renta para su aplicacion (retirdndola para los contribuyentes de mayor renta y man-
teniéndola sélo para rentas inferiores a 12.000 euros con un sistema de aplicacién
progresivo). En junio de 2010 el gobierno recorta el salario de todos los trabajado-
res publicos (21), congela el crecimiento de las pensiones por inflacion (excepto en
el caso de pensiones minimas y no contributivas), congela el indicador bésico para
la determinacién de muchas prestaciones sociales (Indicador Piiblico de Renta de
Efectos Multiples, IPREM) y reduce casi a la mitad la prestacion por hijo a cargo
que habia doblado en 2008. Finalmente, a partir del mes de enero de 2011, el
gobierno también elimina la prestacion universal por nacimiento de 2.500 euros y
reforma el programa de proteccién por desempleo para parados sin prestacion
(PRODI, posteriormente PREPARA) limitando la cobertura del programa para los
desempleados entre 30 y 45 afios, dando derecho a percibir la ayuda sélo a aquellos
con cargas familiares (22).

En resumen, a lo largo de los ocho afios en los que centramos nuestro andlisis
se han producido una gran variedad de cambios tanto en el impuesto sobre la renta
como en las prestaciones monetarias a las familias. Las reformas realizadas en las
prestaciones monetarias tuvieron en una primera etapa una tendencia algo expan-
siva, especialmente durante los afios previos a la crisis econémica cuando la
recaudacién impositiva experimentaba una tendencia creciente mientras que, a
partir de 2009, muchas de estas prestaciones han sufrido importantes recortes. En
todo caso, no estd nada claro que los cambios que se produjeron durante la expan-
sién supusieran una mayor redistribucidn de rentas atribuible a las prestaciones

(19) Este es el caso, por ejemplo, de la prestacion por nacimiento en Comunidades como Astu-
rias, Extremadura, Madrid y Navarra.

(20) En concreto, el Estado introduce dos tramos adicionales en el impuesto para rentas entre
120.000 y 175.000 euros y superiores a esta tltima cantidad con tipos marginales del 44% y 45% res-
pectivamente. En cuanto a las rentas del capital la tributacion sube en 2010 del 18 al 19% para las
rentas de capital inferiores a 6.000 euros y al 21% para las que superan esa cifra. Ademads, varias regio-
nes espaifiolas aumentaron los tipos de gravamen de los tramos mads altos de renta que son aplicables
a la parte autonémica de la base imponible de manera que los tipos marginales maximos en el ejercicio
2011, en tres de ellas, se situaron alrededor, e incluso por encima, del 48 por ciento (Catalufia - 49%,
Extremadura - 48%, Asturias - 48.5%, Andalucia - 48% y Cantabria - 48%). La Comunidad de Madrid
introdujo en 2010 un cambio en la parte autonémica del minimo por descendientes del impuesto sobre
la renta aumentandolo a partir del tercer hijo.

(21) Esta rebaja estd simulada en EUROMOD y supone una rebaja media del 5% en el salario
de todos los empleados publicos.

(22) Otras medidas adicionales fueron el aumento del tipo general del Impuesto sobre el Valor
Afiadido en julio de 2010 del 16 al 18% y del tipo reducido del 7 al 8%. Este impuesto no esta incluido,
por ahora, en el simulador de EUROMOD por lo que asumimos que el efecto de un cambio en este
impuesto no afecta a la renta familiar disponible en la simulacién de las politicas de 2010 y 2011.
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monetarias, ni que los realizados durante la recesién hayan sido lo contrario. Por
esa razon, nuestro andlisis cobra un especial interés en relacion con la evolucién
del efecto redistributivo del gasto en prestaciones monetarias y sus determinantes.

1. ;COMO MEDIR EL IMPACTO REDISTRIBUTIVO
DE LAS POLITICAS?

Desgraciadamente, a dia de hoy todavia encontramos pocos trabajos empiricos
que analicen de la efectividad de los impuestos y las prestaciones monetarias publi-
cas en la reduccién de la desigualdad de rentas familiares en Espafa. Esta falta de
estudios dedicados al tema parece deberse principalmente a las dificultades que
encuentran los investigadores para identificar las distintas prestaciones en el mon-
tante total de los ingresos familiares en las encuestas de hogares que estan disponi-
bles. En este trabajo, para evitar en la medida de lo posible este problema, optamos
por utilizar un modelo de microsimulacién de impuestos y prestaciones europeo,
EUROMOD (23), que calcula, a partir de la informacién sobre ingresos individua-
les brutos procedentes de la Encuesta de Condiciones de Vida (ECV) (24), el valor
monetario de las prestaciones a las que cada individuo tiene derecho basandose en
las reglas del sistema en vigor en cada momento del tiempo. Ademads, el modelo
tiene en cuenta también el montante que debe satisfacer el individuo por el impues-
to sobre la renta y por las cotizaciones sociales. Asi, conociendo ademas la estruc-
tura del hogar al que el individuo pertenece, es posible calcular su renta disponible
teniendo en cuenta economias de escala y, por consiguiente, evaluar los efectos
distributivos de las politicas (cambios en la desigualdad y/o la pobreza) (25).

Es importante resaltar que para la medicién del efecto redistributivo de las
politicas existentes en un determinado momento del tiempo no es absolutamente
necesario el uso de un microsimulador, ya que los propios datos estadisticos de
renta declarados por las familias en las encuestas nos podrian servir para analizar la
desigualdad con y sin una determinada politica impositiva o de prestaciones (26).

(23) Véase SUTHERLAND, H. Y F1GARI, F., kEUROMOD: The European Union Tax-Benefit
Microsimulation Model», Working Paper No. EM 8/13, 2013, para una explicacion detallada de la
estructura y funcionamiento de del modelo.

(24) Esta encuesta es realizada por el INE (Instituto Nacional de Estadistica) anualmente y en
coordinaciéon con EUROSTAT para construir la parte espafiola de la encuesta europea denominada
Survey of Income and Living Conditions (EU-SILC).

(25) En general, las politicas de ingreso y gasto integradas en el modelo conforman la base
principal de la actuacion del Estado en los diferentes paises de la UE por lo que, a pesar de que la
herramienta no es capaz de simular absolutamente todas las politicas existentes, si consigue cubrir de
forma bastante completa las mds relevantes.

(26) De hecho, los trabajos pioneros en este tema en nuestro pais como BANDRES, E., «La Efi-
cacia Redistributiva de los Gastos Sociales. Una Aplicacién al Caso Espaiol (1980-1990)», I Simposio
sobre Igualdad y Distribucion de la Renta y la Riqueza, Volumen VII, Fundacién Argentaria, 1993,
Madrid; PAzos, M. Y SALAs, R., «Progresividad y Redistribucion de las Transferencias Piblicas», en
Las politicas redistributivas, Fundacién Argentaria, Madrid, 1996; MANRESA et al., «Progresividad y
Redistribucién de los Impuestos en Espaiia, 1990-1991», Papeles de Economia Esparfiola, N.° 69,
1996, pp. 145-159, y otros posteriores como CALONGE, S. y MANRESA, A., «Consecuencias Redistri-
butivas del Estado del Bienestar en Espaia: Un Anélisis Empirico Desagregado», Moneda y Crédito,
N.° 204, 1997, pp. 13-65; GARCIA er al., «Andlisis Microecondémico de los Efectos de Cambios en el
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En todo caso, usar un modelo de microsimulacién para medir el efecto redistributi-
vo de las politicas frente a calcularlo a través de los valores observados de renta en
la encuesta a las familias tiene tres ventajas fundamentales, como sefialan Avram et
al. (2012). En primer lugar, podemos llegar a un mayor grado de detalle en la iden-
tificacién de las distintas prestaciones del sistema y, ademds, podemos realizar
nuestra propia clasificacién por tipos de prestaciones. En segundo lugar, el modelo
tiene un importante potencial para mejorar la medicién de las cuantias efectiva-
mente percibidas por cada prestacién concreta, sobre todo en aquellas que estin
condicionadas por la renta familiar ya que simula cada prestacion individualmente.
Finalmente, la microsimulacién nos permite analizar el efecto neto sobre la des-
igualdad de las politicas mds recientes, en nuestro caso las de 2012, sin esperar a
que los datos de rentas de las familias en ese periodo estén disponibles (27).
Utilizando EUROMOD definiremos varios conceptos de renta: renta primaria o
de mercado que incluye todos los ingresos brutos por empleo (tanto por cuenta pro-
pia como ajena) y los rendimientos del capital y de la propiedad (28), renta después
de pensiones contributivas que afiade a las rentas primarias los ingresos brutos por
pensiones de cardcter contributivo (vejez, invalidez, viudedad, orfandad) y renta
después de todas las prestaciones (29), que suma al concepto anterior todas las

Sistema Impositivo y de Prestaciones Sociales», Moneda y Crédito, N.° 204, 1997, pp. 67-91; y
CALONGE, S. y RODRIGUEZ, M. «Consecuencias Distributivas y de Equidad de las Politicas de Gasto y
Financiacién de la Sanidad», Papeles de Economia Espariiola, N.° 76, 1998, pp. 259-272. También,
otros trabajos més recientes como el de AYALA, L. y MARTINEZ, R., «Las politicas contra la pobreza:
factores de cambio y efectos sobre la igualdad, en J. Ruiz-Huerta (ed.), Politicas piiblicas y distribu-
cion de la renta, Fundacién BBVA, Madrid, pp. 577-638, siguieron fundamentalmente esta metodolo-
gia. Los primeros suelen utilizar la Encuesta de Presupuestos Familiares y los mds recientes el Panel
de Hogares de la Unién Europea (PHOGUE). En concreto, el trabajo de AYALA y MARTINEZ es de los
que aporta un detallado andlisis sobre el efecto de todo tipo de prestaciones sobre la pobreza y la igual-
dad para los afios 80 y 90, mientras que, MERCADER-PRATS, M. Y LEVY, H., «El impacto de los subsi-
dios asistenciales en Espafia: El sistema actual y posibles alternativas de reforma», en J. Ruiz-Huerta
(ed.), Politicas publicas y distribucion de la renta, Fundacion BBVA, Madrid, pp. 639-672, basandose
en esa misma fuente de datos de renta, son los primeros autores que utilizan métodos de microsimula-
cién para evaluar el impacto de los subsidios asistenciales sobre la pobreza.

(27) Encel caso espafiol, EUROMOD permite simular el Impuesto sobre la Renta de las Personas
Fisicas (IRPF) en su parte mds importante, exceptuando el tratamiento fiscal de ganancias y pérdidas
patrimoniales, las reglas diferenciales de los territorios forales y algunas deducciones regionales muy
especificas. También permite calcular las cotizaciones sociales con un importante grado de detalle, es
decir, identificando, de forma separada, el régimen general, el régimen agrario, el régimen de los emplea-
dos por cuenta propia y las cotizaciones sociales de los desempleados. Ademds, en cuanto a las prestacio-
nes sociales, el modelo es capaz de simular de forma practicamente completa (es decir, teniendo en
cuenta todos los parametros que son susceptibles de cambiar en la prestacion) las pensiones no contribu-
tivas por vejez y viudedad, los complementos de minimos, las Rentas Minimas de las Comunidades
Auténomas (CC.AA.), las prestaciones por hijo a cargo nacionales y de las CC.AA. y otras prestaciones
familiares. Las que sélo se simulan parcialmente (es decir, no se tienen en cuenta todos los parametros
que son susceptibles de cambio) son las prestaciones contributivas y no contributivas por desempleo y la
Renta Activa de Insercion, ya que €stas necesitan de alguna informacién laboral retrospectiva del trabaja-
dor que no estd disponible en la fuente de datos estadisticos y, por tanto, su valor se toma de la informa-
cién sobre prestaciones que ofrecen los datos de la encuesta a las familias.

(28) En este concepto se incluyen también los ingresos de los menores de 16 afos, las transfe-
rencias privadas, las pensiones privadas y las indemnizaciones por cese.

(29) Las transferencias monetarias que se incluyen en este concepto son las siguientes: presta-
ciones contributivas y asistenciales por desempleo, prestacién por hijo a cargo, Programa Temporal de
Proteccion por Desempleo e Insercion (PRODI, posteriormente PREPARA), ayudas de estudios, ayu-
das por vivienda, otras prestaciones por menor a cargo, prestacion por maternidad, prestacién univer-
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prestaciones del sistema (tanto condicionadas como no condicionadas por renta).
También consideraremos la renta neta de cotizaciones que sustrae del concepto
anterior los pagos realizados por cotizaciones del empleado (tanto por cuenta ajena
como por cuenta propia) y finalmente la renta disponible o renta después de impues-
tos que reduce la renta anterior en el montante del pago del impuesto sobre la renta.

Como indicador bésico de desigualdad de rentas utilizaremos el indice de Gini,
un indice completo de desigualdad. Este indicador, como sefialan Gradin et al. (30),
asocia a cada distribucidn de renta un nimero real que refleja sintéticamente su
nivel de desigualdad y permite cuantificar lo alejada que se encuentra una distribu-
cién de rentas de la distribucién perfectamente igualitaria (31). Es importante sefa-
lar, en todo caso, que dada su completitud, el indice de Gini incorpora distinta sen-
sibilidad a las transferencias en algunas partes de la distribucion: es més sensible a
las transferencias de renta que se producen entre individuos situados en la parte
media de la distribucion que a las que tienen lugar en las colas (32). Esta medida de
desigualdad se construye como el cociente entre la media aritmética de las diferen-
cias absolutas entre los pares de rentas individuales de toda la distribucién y el doble
de la renta media de la distribucién, por lo que su expresion analitica es:

1
(ﬁ) i=1 Z;'L=1|xi — x|
200y

donde X; y X; son los valores de rentas de dos individuos de la poblacion, i, es la
media de la distribucién y n es el total de individuos que la conforman. El indice
toma valores entre cero y uno cuando consideramos tinicamente rentas no negati-
vas y permite una interpretacién muy intuitiva de la desigualdad ya que el valor
uno refleja la maxima desigualdad posible y el valor cero la minima.

A pesar de que los conceptos de redistribucion y progresividad no son senci-
llos, utilizando los instrumentos bésicos del andlisis de la incidencia impositiva
podremos medir el impacto distributivo de cada una de las politicas de forma sim-
ple e intuitiva. La redistribucién, en general, se entiende como el papel que juega
una determinada prestacidn en su intento de acercar las rentas de individuos con
distinto nivel de ingresos (reduccion de la desigualdad vertical). Como indica
Kakwani (33), el efecto redistributivo dependera positivamente, en primer lugar, de
la magnitud del valor monetario de la transferencia sobre la renta familiar disponi-
ble (dimensién) y en segundo lugar de la progresividad de la transferencia o, lo que

G(x) =

sal por nacimiento, deduccién por hijos para madres trabajadoras, otras prestaciones regionales de
cardcter familiar o por nacimiento. No se incluye en la renta familiar la prestacién por renta minima o
salario social de las comunidades autonomas porque el modelo sobreestima los beneficiarios de estas
transferencias cuando los comparamos con la informacién real de perceptores por regiones.

(30) GrabpiN, C., DEL Rio, C. Y CANTO, O., «Aspectos Conceptuales en la Medicién de la
Desigualdad y la Pobreza», SEMATA, Ciencias Sociais e Humanidades, N.° 16, 2004, pp. 59-78.

(31) GrabiN, C. y DEL Rio, C., Desigualdad, pobreza y polarizacion en la distribucion de la
renta en Galicia, Instituto de Estudios Econémicos, Fundacién Pedro Barrié de 1la Maza, 2001.

(32) ATKINSON, A. B., «On the measurement of inequality», Journal of Economic Theory,
N.° 2, 1970, pp. 244-263.

(33) Kakwani, N. C., «Measurement of Progressivity: An International Comparison», The
Economic Journal, N.° 87, 1977, pp. 71-80.
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es lo mismo, el aumento o disminucién de su tipo medio (o montante recibido en
proporcién de la renta antes de la transferencia) a lo largo de la escala de rentas. De
todos modos, como subrayaron més tarde Atkinson (34) y Plotnick (35), el efecto
redistributivo estd afectado también por la reordenacién de los individuos en la
escala de rentas producida por el propio cobro de la transferencia.

Probablemente, lo mds intuitivo es considerar que el efecto igualador de un
sistema de prestaciones e impuestos a lo largo del tiempo se puede analizar a través
de la comparacién de indices de desigualdad para distintos conceptos de rentas. De
este modo, si definimos el efecto redistributivo como la brecha entre la desigualdad
antes y después recibir ésta, la distancia entre ambas nos permitiria medir este
efecto afio a afio. Asi, el impacto redistributivo de la prestacion j seria:

IR; = G} — G}

donde G es el indice de Gini de la distribucién de renta antes de la prestacién y
G es el indice de Gini después de aplicarla. Este indicador es el que se conoce en
1a literatura como indice de Reynolds-Smolensky reformulado o indice final de
redistribucién (o lo que es lo mismo, la diferencia de las curvas de Lorenz antes y
después de la prestacion). A partir de lo anterior, una medida todavia més intuitiva
seria la normalizacién del indice anterior por el nivel de desigualdad de la distribu-
cién inicial, es decir:

_ J ]
RNy =—Ga—
J)

G* — G2

Esta medida nos indica, en términos porcentuales, el cambio en la desigualdad
de rentas que supone la existencia de una determinada prestacion. Al comparar dos
distribuciones distintas se incluyen en esta medida los cambios que se producen en
la ordenacién de los individuos tras sumar el pago de cada prestacion. Esto hace
que la redistribucion total que obtengamos no sea descomponible de forma exacta
en los efectos de cada una de las prestaciones, porque la reordenacion tras cada una
de ellas no permite una descomposicién aditiva. Por esa razdn, resulta util utilizar
también el indice de Reynolds-Smolensky en su version original que es descompo-
nible por tipos de prestacién y mide la diferencia entre la desigualdad de renta
antes de la prestacion y el indice de concentracion de la renta después de recibirla.
Utilizar s6lo este tltimo indicador para analizar la redistribucién total resultaria
engafioso porque, como no tiene en cuenta la reordenacién, sobreestima la redistri-
bucién total del sistema. Por tanto, creemos que lo mds adecuado es utilizar ambos
indices en nuestro anélisis, lo que nos permitird a su vez medir el peso que tiene la
reordenacion de rentas en el impacto redistributivo de las prestaciones.

Sabemos que la variacién de la desigualdad que provoca una prestacién depen-
de de su progresividad, de su dimensién y del grado de reordenacién. Con el obje-

(34) ATKINSON, A. B., «Horizontal Equity and the Distribution of the Tax Burden», en H. J.
Aaron and M. J. Boskin (eds.), The Economics of Taxation, Washington D. C., Brookings Institution,
1980, pp. 244-263.

(35) ProTNICK, R., «A Measure of Horizontal Inequity», The Review of Economics and Statis-
tics, N.° 63, 1981, pp. 283-288.
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tivo de identificar la evolucién temporal de los distintos determinantes del efecto
redistributivo de las diferentes prestaciones y poder analizar lo que impulsa los
cambios en la efectividad de cada una de ellas, mediremos la evolucién del grado
de progresividad y la de su dimensién (su peso relativo en la renta familiar), tenien-
do en cuenta también el papel que tiene la reordenacion.

Para analizar la progresividad podriamos realizar un andlisis grafico que nos
mostrara los montantes proporcionales de prestaciones por deciles de renta y nos
permitiera visualizarla comparando la curva de concentracion de las prestaciones y
la de la renta. Ambas se dibujan a partir de la proporcidon acumulativa de poblacién
ordenada por su renta en el eje de abscisas. Asi, en el eje de ordenadas presentaria
la proporcién acumulada de prestaciones L, (p) y el eje de abscisas la proporcién
acumulada de renta L,.,(p).

Aunque estos graficos son muy utiles para detectar dénde se ubican los pagos
de prestaciones a lo largo de toda la distribucidn, sus resultados no permiten reali-
zar comparaciones cardinales entre la progresividad de distintos tipos de prestacio-
nes en un sistema o de un mismo tipo de prestaciones en los sistemas de distintos
paises. Para eso necesitamos un indicador completo de progresividad. Optamos por
uno de los mds utilizados en la literatura que estd intimamente relacionado con el
andlisis grafico anterior: el indice de Kakwani (36). Este indice, como apuntan
Ayala y Martinez (37) es, junto al de Suits, el mds utilizado para medir la progresi-
vidad de un impuesto y se puede utilizar para medir la progresividad de una presta-
cion (es decir, lo que podriamos llamar, «un impuesto negativo»). El indice se defi-
ne como el doble del drea entre la curva de concentracién del montante de
prestaciones y la curva de Lorenz de la renta y analiticamente supone restar la
desigualdad de rentas antes de la transferencia del coeficiente de concentracion de
la prestacion y, por tanto, cuantifica la distancia de la distribucién de las cuantias
recibidas por transferencias de la linea de proporcionalidad (38):

i _ b
K =cP -G

donde C? es el indice de concentracién del gasto total en la prestacion j y G es el
indice de Gini de la distribucién de renta sin la prestacién j (39). Un indice ({e con-
centracion es un indice de Gini obtenido cuando la poblacién no estd ordenada por

(36) Op. cit., como en nota 33. Siguiendo a LAMBERT, P. J., «<Evaluating Impact Effects of Tax
Reforms», Journal of Economic Surveys, Vol. 7, No. 3, 1993, pp. 205-242, asumimos que si la renta
bruta antes de impuestos (transferencias) no cambia un buen indice de progresividad global debe, al
menos, cumplir la propiedad de que al cambiar la estructura de tipos del impuesto (transferencia) de
manera que una medida local de progresividad implica un incremento impositivo para cada nivel de
renta, el indice debe aumentar. El indice de KAkwANI cumple este requisito minimo.

(37) Op. cit., como en nota 26.

(38) LAMBERT, op. cit., como en nota 36.

(39) Como demuestra LAMBERT —op. cit.-, otro indice interesante de este mismo tipo es el que
propuso Suits, D., «Measurement of Tax Progressivity», The American Economic Review, Vol. 67,
N.° 4, 1977, pp. 747-752. El indice de SuiTs es como un indice de KAkwaNI modificado donde las
distancias entre las curvas de concentracion se pesan en cada percentil por un factor antes de integrar-
las. Los pesos son equivalentes a la relacion entre la renta en el percentil y la renta media. Una propie-
dad atractiva del indice de SuITs es que sus valores oscilan entre —1 y 1 (siendo el primero el caso en
el que la persona mds pobre paga todo el impuesto o recibe todas las prestaciones (regresividad-pro-
gresividad extrema) y el segundo caso cuando la persona mads rica es la que paga todo el impuesto o
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la variable que se analiza sino por otra distinta, que en este caso seria la renta antes
de la prestacién. El valor mdximo que toma el indice cuando una prestacion es
regresiva es —(1 + G]-a) y cuando es progresiva (1 - G-a). Por tanto, K’ toma
valores entre —2 y 1. Un valor negativo indica progresividac{, es decir los montantes
de las prestaciones estdn distribuidos de forma mads igualitaria que la renta. Un
valor positivo indica regresividad de manera que los montantes de prestaciones
estan distribuidos de forma mds desigual que la renta.

Para analizar la dimensidn de las prestaciones medimos su peso relativo en la
renta familiar, o lo que es lo mismo, el tipo medio efectivo de la prestacion que es lo
que resulta de calcular la media para todos los individuos de la muestra del ratio entre
la cuantia total de las transferencias recibidas y la renta antes de recibir la prestacion.

IV.  LOS EFECTOS REDISTRIBUTIVOS DEL SISTEMA )
DE PRESTACIONES E IMPUESTOS ESPANOL EN LOS ULTIMOS
ANOS: REDISTRIBUCION, PROGRESIVIDAD Y DIMENSION

4.1 EL IMPACTO REDISTRIBUTIVO DEL SISTEMAY SU EVOLUCION

El objetivo fundamental y comtin a todos los sistemas de prestaciones e impues-
tos es la reduccion de la desigualdad de rentas de mercado de las familias. Sin embar-
g0, lo que demuestran los distintos estudios sobre el tema es que no todos los siste-
mas lo consiguen en la misma medida. Los resultados de Paulus et al. (40) para
mediados de la década pasada apuntan a que los sistemas de paises como Hungria y
Bélgica y los de los paises nérdicos resultan ser los més igualadores en el contexto
europeo. En contraste, los sistemas de Italia, Paises Bajos y Espafia son los menos
redistributivos. Ademas, en el caso de Espafia llama poderosamente la atencion que
mads de la mitad del efecto redistributivo se produce a través de las pensiones publi-
cas, situacion que dentro de la UE-15 s6lo se da en nuestro pais y en Grecia.

Utilizando los datos del simulador constatamos que, efectivamente, el aumento
de la desigualdad de los ingresos de mercado entre 2007 y 2009 en Espaia fue
practicamente del doble del que se observé en la renta disponible, por lo que el
sistema de prestaciones actué como colchén en la primera fase de la crisis, produ-
ciendo un incremento en la capacidad redistributiva efectiva del sistema (41). Pos-
teriormente, la gran debilidad de la funcién redistributiva ha hecho que las presta-
ciones que han recibido aquellos hogares que experimentaron una mayor caida en
sus ingresos, no consiga estabilizar su montante de renta disponible a medio plazo
y, como consecuencia, la distancia entre los ingresos de los primeros deciles de
renta y la mediana ha aumentado consistentemente, lo que ha contribuido decisiva-
mente a un rapido aumento de la desigualdad de la renta disponible en un corto
periodo de tiempo.

recibe todas las prestaciones (progresividad-regresividad extrema) mientras que los limites del indice
de Kakwani dependen del nivel de desigualdad de renta bruta o antes de impuestos o transferencias.
(40) Op. cit., como ennota 1.
(41) CanTO, O., «Los Efectos Redistributivos de las Politicas Piblicas de Carécter Moneta-
rio», op. cit.
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Griafico 2. Efecto redistributivo efectivo atribuido a todo el sistema de prestacio-

nes e impuestos espaiiol, 2005-2012. Diferencia entre el indice de Gini de la renta

individual equivalente (escala OCDE modificada) antes y después de cada politi-
ca (en % de la renta antes de la politica)
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Fuente: Elaboracién propia con EUROMOD G1.0+ y G1.5+

Nota: Los indices de Gini estdn calculados haciendo cero algunas rentas negativas. Para los datos
del afio mas cercano se ha utilizado las rentas de 2005, 2006, 2007 y 2009 con su afio correspondien-
te, es decir las de 2008 con rentas de 2007 y las de 2009 en adelante con rentas de 2009. Los resultados
para 2012 estdn calculados con las rentas actualizadas sélo hasta 2011 ya que la actualizacion de rentas
no estaba disponible para 2012.

Ala vez que se producia este aumento tan potente de la desigualdad, se llevaban
a cabo reformas en las politicas impositivas y de prestaciones ligadas, por un lado, a
la consolidacion fiscal y, por otro, a ofrecer una cobertura minima de ingresos para
desempleados con muy pocos recursos. En cuanto al efecto de las reformas empren-
didas durante estos afios de recesion, los resultados de Cant6 (42) apuntan a que los
cambios introducidos en los afios 2010 y 2011 habrian mejorado ligeramente la
capacidad redistributiva de algunas politicas. El impuesto sobre la renta habria
incrementado su papel igualador tras las modificaciones de tramos y tarifas de 2010
en adelante (lo que contrasta con el periodo justo anterior en el que su efecto redis-
tributivo fue muy estable o decreciente) y la creacién de una prestacién minima
como el PRODI-PREPARA para parados en hogares en muy mala situacién econé-
mica también habria tenido un efecto positivo sobre la capacidad redistributiva del

(42) CANTO, O., «Los Efectos Redistributivos de las Politicas Piblicas de Cardcter Moneta-
rio», op. cit.
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conjunto de las prestaciones con condicién de renta del sistema. Los resultados del
trabajo de Avram et al. (1) van precisamente en esta linea y concluyen que las medi-
das de austeridad de cardcter monetario habrian tenido un impacto mds bien progre-
sivo, aunque Callan et al. (2) un par de afios antes apuntaban, mds bien, a que las
reformas habian sido soportadas de una forma similar por familias situadas a lo
largo de toda la distribucién de rentas, o sea que su efecto seria mas bien neutral.

Grafico 3.  Efecto redistributivo neto atribuible a las politicas (prestaciones, cotiza-

ciones sociales e impuesto sobre la renta) entre 2005 y 2012 - base rentas de 2005.

Diferencia entre el indice de Gini de la renta individual equivalente (escala OCDE
modificada) antes y después de cada politica (en % de la renta antes)
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Fuente: Elaboracién propia con EUROMOD G1.0+.

Nota: Los indices de Gini estdn calculados haciendo cero algunas rentas negativas. Para los datos
del afio mds cercano se ha utilizado las rentas de 2005, 2006, 2007 y 2009 con su afio correspondiente,
es decir las de 2008 con rentas de 2007 y las de 2009 en adelante con rentas de 2009. Los resultados
para 2012 estan calculados con las rentas actualizadas s6lo hasta 2011 ya que la actualizacion de rentas
no estaba disponible para 2012.

En el grifico 2 presentamos un célculo del efecto redistributivo total expresan-
do esa brecha de desigualdad en porcentaje de la desigualdad de la renta bruta de
los hogares (indice Reynolds-Smolensky reformulado y normalizado), lo que nos

(1) AVRrAM et al., «Income Redistribution in the European Union», ponencia presentada en la
32nd General Conference of the IARIW, Boston, 2012.

(2) CALLAN et al., «The Distributional Effects of Austerity Measures: a Comparison of Six
EU Countries», Social Europe, Research note, 2/2011, 2011.
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da una buena idea del peso de la redistribucién del sistema en su conjunto. Ademds,
en ese mismo grafico distinguimos entre la reduccion que supone la actuacion de
todo el sistema y aquella atribuible sélo a aquellas politicas distintas de las pensio-
nes contributivas. Para aislar adecuadamente el efecto de las politicas a lo largo de
todo el periodo de andlisis y obtener asi el efecto redistributivo neto de las politicas
publicas sobre la desigualdad, aislandolo del efecto de cambios en la estructura de
rentas y la poblacién, hemos calculado también el porcentaje de reduccién de la
desigualdad que suponen las politicas manteniendo constante el grupo de pobla-
cién de sobre el que éstas se aplican manteniendo la base en las rentas de 2005
(aunque, por supuesto, actualizando adecuadamente las rentas en el tiempo). Los
resultados nos sugieren que el efecto redistributivo atribuible a las distintas politi-
cas monetarias publicas experimentd un ligero aumento entre 2005 y 2012.

Hasta el inicio de la crisis el efecto reductor de la desigualdad en Espaiia se
mantuvo alrededor de un 35 por ciento del valor de la desigualdad observada en las
rentas primarias (o de mercado) y en 2009 este efecto aumenté hasta aproximada-
mente un 38 por ciento. Estos resultados subrayan que el impacto redistributivo de
nuestro sistema a mediados de la pasada década se situaba claramente por debajo de
la media de los sistemas de prestaciones e impuestos europeos que reducen la des-
igualdad de rentas primarias en aproximadamente un 40 por ciento (3). Es intere-
sante indicar que manteniendo constante la estructura bésica de la distribucion de la
renta bruta en el tiempo, observamos un menor aumento del papel redistributivo de
todo el sistema de prestaciones e impuestos a partir de 2009, lo que apunta a que una
parte de este aumento total tiene que ver con cambios en la redistribucion de rentas
y otra con las reformas introducidas en las politicas a lo largo de los ultimos afios,
que han aumentado el papel redistributivo del conjunto del sistema.

Para identificar mejor qué politicas han sido las que han impulsado estos cam-
bios calculamos de nuevo el efecto redistributivo atribuible a cada una de ellas y lo
presentamos en el Grafico 3. Una primera conclusion es que la politica que mas ha
impulsado el aumento del efecto redistributivo del sistema desde 2009 ha sido el
impuesto sobre la renta. En concreto, el impuesto pasa de reducir el indice de Gini
un 11 por ciento en 2005 a hacerlo en un 14 por ciento en 2012. Esto sugiere las
reformas del impuesto sobre la renta de los dltimos afios, muchas de ellas relacio-
nadas con la consolidacién fiscal, como los nuevos tramos para rentas altas y
aumentos en los tipos de gravamen marginales del impuesto en los tramos més
altos, parecen haber aumentado su capacidad redistributiva.

Ademads, no podemos obviar el papel que han tenido en el impulso de la redis-
tribucién de rentas todas las prestaciones del sistema distintas de las pensiones
contributivas (en particular aquellas condicionadas por renta) que también incre-
mentan su efecto reductor de la desigualdad, aunque desde 2011 su papel redistri-
butivo se ha reducido ligeramente. En contraste, las pensiones contributivas han
visto reducida su capacidad de redistribucidon de rentas durante todo el periodo,
aunque también es cierto que el montante de esa reduccién en proporcion a su peso
relativo es atin pequefio.

En resumen, el pequefio aumento de la capacidad redistributiva del sistema
parece ligado, por un lado, al aumento del efecto igualador del impuesto sobre la

(3) KRISTIANSSON, S. A., «Income Redistribution in Iceland: Development and European
Comparisons», European Journal of Social Security, Vol. 13, No. 4, 2011, pp. 392-423.
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renta de las personas fisicas a través del aumento de los tipos marginales y de los
tramos del impuesto y, por otro lado, al aumento del efecto redistributivo de las
prestaciones condicionadas por renta a través de aquellas estrechamente relaciona-
das con la ampliacién de la cobertura al desempleo para aquellos parados en peor
situacién econdmica (el subsidio por desempleo y la prestacién del programa
PRODI, ahora PREPARA). Ambos aumentos compensaron la ligera reduccién en
el efecto redistributivo de las pensiones contributivas entre 2009 y 2012.

Gréfico 4.  Efecto redistributivo efectivo atribuible tanto a las politicas como a

los cambios en la estructura de poblacion y rentas 2005-2012. Diferencia entre el

indice de Gini de la renta individual equivalente (escala OCDE modificada) antes
y después de cada politica (en % de la renta antes)
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Fuente: Elaboracién propia con EUROMOD G1.0+.

Nota: Los indices de Gini estdn calculados haciendo cero algunas rentas negativas. Para los datos
del afio mas cercano se ha utilizado las rentas de 2005, 2006, 2007 y 2009 con su afio correspondiente,
es decir las de 2008 con rentas de 2007 y las de 2009 en adelante con rentas de 2009. Los resultados
para 2012 estan calculados con las rentas actualizadas sélo hasta 2011 ya que la actualizacién de rentas
no estaba disponible para 2012.

En el gréfico 4 analizamos el efecto redistributivo efectivo de las distintas politicas
sobre la distribucién de rentas antes y después de la crisis afiadiendo la verdadera
dimension del papel redistributivo de cada una de ellas cuando se producen profundos
cambios en la estructura distributiva de las rentas de mercado. Este grafico compara el
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efecto redistributivo efectivo de cada grupo de politicas desde 2005 a 2012 sobre la
distribucion de rentas existente (del modo més adecuado posible) en cada uno de esos
momentos del tiempo. De ese modo podemos analizar el grado de efectividad global
que cada tipo de politica ha tenido en términos de contener el aumento de la desigual-
dad de renta disponible a partir del potente crecimiento de la desigualdad de rentas de
mercado marcada por el crecimiento del desempleo y la reduccion de los salarios.

Los resultados apuntan a que ante el incremento de la desigualdad en las rentas
de mercado, nuestro sistema de prestaciones e impuestos ha sido capaz de evitar un
mayor aumento de la desigualdad de renta disponible principalmente a través de las
prestaciones sociales. En su conjunto estas prestaciones han aumentado muy signifi-
cativamente su efecto reductor de la desigualdad pasando de reducir el indice de Gini
en un 6,5 por ciento en 2007 a hacerlo en un 11 por ciento en 2012. Dentro de este
amplio grupo de politicas, el papel principal lo han desempefiado aquellas centradas
en la cobertura al desempleo de caricter contributivo que conforman el gran grupo de
politicas no limitadas por renta junto con un pequefio grupo de politicas universalis-
tas de cobertura de rentas. Todas estas politicas, en particular aquellas de cobertura
del desempleo, tenian un peso redistributivo limitado en el total del sistema antes de
la crisis pero es interesante comprobar que el potente crecimiento del desempleo y la
falta de rentas ha hecho que, ante la nueva coyuntura econémica, su papel haya
aumentado de forma muy relevante, doblando su capacidad redistributiva (pasaron
de reducir el indice de Gini en un 1,5 por ciento en 2005 a hacerlo en un 5 por ciento
en 2012). De todos modos, no debemos olvidar que también las prestaciones con
limite de renta como el subsidio por desempleo han aumentado su rol de proteccién
de las familias mds desfavorecidas ya que su impacto reductor de la desigualdad de
renta disponible aument6 entre 2005 y 2012 desde un 4,6 a un 6,3 por ciento.

4.2 PROGRESIVIDAD O DIMENSION DE LAS PRESTACIONES
¢QUE EXPLICA EL BAJO EFECTO REDISTRIBUTIVO
DEL SISTEMA ESPANOL?

En un informe de la OCDE sobre efectos redistributivos de las politicas publicas
(OCDE, 2011) se presentan resultados sobre progresividad y dimensién tanto del
impuesto sobre la renta como las pensiones y prestaciones del sistema de muchos
paises. Si comparamos los resultados de este informe con los que obtenemos para
Espaiia (4), comprobamos que nuestro impuesto tiene una potente estructura progre-
siva, que lo coloca por encima de la de Dinamarca, Alemania, Noruega, Suecia, Fin-
landia o Reino Unido. En contraste, la dimension del impuesto, es decir, la media del
tipo efectivo, es un tercio de la danesa y la mitad de la alemana, la finlandesa, la
noruega y la sueca e incluso se queda a unos cinco puntos porcentuales de la britdni-
ca (5). En cuanto a las prestaciones, también es en la progresividad en lo que nos

(4) CANTO, O., «Los Efectos Redistributivos de las Politicas Ptiblicas de Cardcter Monetario», op. cit.
(5) En esta comparacion hay que tener en cuenta que en la muestra analizada por la OCDE
(2011) incluye tnicamente a los hogares encabezados por individuos en edad de trabajar (entre 16 y 65
afios) mientras que en nuestro andlisis incluimos a todos los hogares de la poblacién. Cuando nos que-
damos con los hogares encabezados por individuos en edad de trabajar la media del tipo impositivo
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parecemos mds al resto de paises de la OCDE, mientras que en su dimension estamos
claramente por debajo (excepto que nos refiramos a las pensiones contributivas).

Gréfico 5. Determinantes de la capacidad redistributiva de las prestaciones:
progresividad y dimension entre 2005 y 2012

Progresividad — Indice de Kakwani (x100)

L

Progresividad - Prestaciones - Progresividad - Prestaciones - Progresividad - Prestaciones -
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M Lspaiia MAlemania Eilalia Brrancia B Reino Unido

Dimension de las prestaciones — media del tipo efectivo de todas las prestaciones (x100)
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sobre renta sin prestacion - sobre renta sin prestacion - sobre renta sin prestacion -
politicas 2005 - base 2005 politicas 2012 - base 2010 politicas 2012 - base 2005
M Espafia @ Alemania BItalia B Francia BReino Unido

Fuente: EUROMOD G1.5+. Nota: Los indices estdn calculados haciendo cero algunas
rentas negativas.

En general, el estudio de la OCDE concluye que en aquellos paises en los que
durante las ultimas décadas ha crecido el efecto redistributivo de las politicas, el
elemento impulsor de este cambio ha sido el crecimiento de la dimension de las
prestaciones, es decir, del peso relativo de las prestaciones medias por hogar (tipo
medio efectivo) y no el aumento de su progresividad. De hecho, la progresividad
de las prestaciones ha cambiado poco en los paises de la OCDE desde los afios
ochenta e, incluso, en aquellos paises en los que hubo cambios en el peso de las

efectivo en 2005 sube un punto porcentual, al 13 por ciento, y se acerca un poco a la britdnica que es de
las mas bajas aunque sigue atin muy por debajo de la media del resto de paises analizados por la OCDE.
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prestaciones condicionadas por renta que modificaria la progresividad de éstas, la
evolucién de su efecto total siguié estando muy determinada por ese peso relativo.
Asi, mantener o aumentar la redistribucién de rentas a través de aumentos la pro-
gresividad en un contexto de caida del gasto en prestaciones sociales parece ser
algo dificil.

Con el objetivo de identificar con mayor detalle el principal determinante de la
baja efectividad de las prestaciones en la redistribucién de rentas en Espaiia en este
apartado medimos tanto su grado de progresividad (indice de Kakwani) como su
dimensién (su peso relativo sobre la renta familiar) y los comparamos con los de
otros paises de nuestro entorno: Alemania, Italia, Francia y Reino Unido. Los
resultados se obtienen simulando con EUROMOD y para un periodo temporal muy
similar en todos los paises (2005-2012).

En el Grifico 5 presentamos los resultados de progresividad y dimensién de
todo el sistema de prestaciones en estos cinco paises. Como podemos rapidamente
apreciar, el grado de progresividad del sistema de prestaciones espafiol en su con-
junto resulta ser bastante similar al que estd en vigor en cualquiera de estos cuatro
paises. Como concluiamos antes, es cierto que el grado de progresividad de nuestro
sistema es algo inferior al de Alemania, pero es muy parecido al del Reino Unido y
supera al sistema francés y al italiano en su conjunto. En términos de dimensién, en
cambio, las prestaciones espafiolas son casi diez puntos menos relevantes en la
renta familiar que las francesas en 2005, aunque han ganado terreno en 2012 (mads
por los cambios en la estructura de rentas que por los cambios en las politicas ya
que, si mantenemos constante la estructura de renta y poblacién, la dimensién del
sistema se reduce).
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Grafico 6. Determinantes de la capacidad redistributiva de las pensiones contri-
butivas: progresividad y dimension entre 2005 y 2012

Progresividad — Indice de Kakwani (x100)
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Fuente: EUROMOD G1.5+. Nota: Los indices estdn calculados haciendo cero algunas
rentas negativas.

Como parece obvio, estos resultados estdn muy condicionados por el sistema de
pensiones contributivas que, en todos estos paises, tiene un peso relativo muy impor-
tante en el montante de todas las prestaciones. Con el objetivo de identificar si hay
diferencias en los efectos de las distintas prestaciones y en qué sentido se manifies-
tan, resulta interesante desagregar la progresividad y la dimensién de las prestaciones
seglin se trate de pensiones contributivas o de otras prestaciones del sistema. Los
resultados de este ejercicio los presentamos en los Graficos 6 y 7. En el primero de
estos graficos podemos ver que la progresividad del sistema de pensiones contributi-
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vas espafiol es alta y similar a la de Alemania, Reino Unido o Francia; mientras que
el sistema italiano se descubre como el menos progresivo de este grupo de paises. En
términos de dimensién, las pensiones contributivas son importantes y tienen un peso
mayor en Espafa que en Francia, Alemania y el Reino Unido, y su relevancia en la
renta familiar sélo es superada por Italia, sobre todo antes de la crisis. Durante la
crisis, las pensiones contributivas en nuestro pais ganaron dimension, acercandose a
las del sistema italiano y mantuvieron su progresividad por lo que, como veiamos
antes, mejord su efecto redistributivo efectivo.

Gréfico 7. Determinantes de la capacidad redistributiva de las prestaciones dis-
tintas de las pensiones contributivas: progresividad y dimension entre 2005 y 2012

Progresividad — Indice de Kakwani (x100)
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Fuente: EUROMOD G1.5+. Nota: Los indices estdn calculados haciendo cero algunas
rentas negativas.
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En contraste con las pensiones contributivas, el resto de prestaciones del siste-
ma espaiiol registran un nivel de progresividad bajo en términos comparativos
como bien refleja el Gréfico 7. Asi, el nivel de progresividad de estas prestaciones
s6lo es mayor que el que registran las prestaciones italianas y es significativamente
menor que el de las britdnicas, las alemanas o las francesas.

A pesar de que la progresividad de estas prestaciones ha crecido durante la
crisis (probablemente a raiz del incremento del peso de las prestaciones condicio-
nadas por renta frente a aquellas de cardcter universal), su eficacia no es tan alta
como podria ser porque su dimensién es claramente escasa en todos los paises.
Ademas, en Espaiia, su dimension (peso sobre la renta familiar) es particularmente
reducida. En concreto, la media del ratio del montante de estas prestaciones sobre
la renta familiar sin prestacién en nuestro pafs resulta ser la mitad que en Francia o
que en el Reino Unido y un tercio menos que en Alemania en 2005. Sélo Italia
registra una dimension mas baja de las prestaciones distintas de las pensiones que
Espafia. En ambos paises su relevancia aumenta ligeramente en 2012 respecto
de 2005, lo que puede estar ligado a una caida de la renta familiar mas que a un
aumento en el valor monetario de estas prestaciones.

En resumen, los niveles de progresividad y dimensién del sistema de prestacio-
nes espaifiol comparados con los de otros paises de nuestro entorno apuntan a que
el principal determinante de la baja efectividad de nuestro sistema para redistribuir
la renta familiar estd ligada a la reducida dimensidn y, en alguna medida también a
la baja progresividad de las prestaciones distintas de las pensiones contributivas.
En este aspecto, el sistema britanico, el francés y el aleman son mas progresivos
que el nuestro y las prestaciones distintas de las pensiones contributivas tienen
claramente mayor relevancia en el total de renta familiar.

V. CONCLUSIONES

En este trabajo hemos analizado las razones por las que el sistema de presta-
ciones e impuestos espafiol es uno de los menos efectivos de toda la Unién Euro-
pea en redistribuir las rentas familiares. Sus dos principales caracteristicas son el
considerable peso redistributivo de las pensiones contributivas y el limitado papel
igualador de las prestaciones sociales con condicién de renta. Hemos descrito la
evolucidn del papel redistributivo de las principales prestaciones sociales a lo
largo de un periodo amplio de tiempo y hemos comprobado que, como sefialan
otros estudios anteriores, nuestro sistema reduce la desigualdad algo menos que la
media de los sistemas de los paises europeos de nuestro entorno. De todos modos,
concluimos que la llegada de la crisis econdmica ha aumentado ligeramente la
capacidad redistributiva efectiva del sistema a través del efecto de los cambios en
la estructura de rentas de la poblacién y también por algunas reformas introduci-
das en las politicas.

Aunque constatamos que més de la mitad del efecto redistributivo de todas las
prestaciones se produce a través de las pensiones contributivas, no podemos obviar
que las prestaciones distintas de las pensiones incrementan su efecto redistributivo
en el periodo analizado. El sistema de pensiones contributivo resulta ser tan pro-
gresivo en Espafia como en otros paises de la Unién Europea y su potencia redistri-
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butiva estd ligada a la combinacién de esta progresividad con una importante
dimensién, que es mayor que la que registran sistemas como los que estan en vigor
en Alemania, Reino Unido o Francia, lo que convierte a nuestras pensiones contri-
butivas en una potente herramienta de redistribucion de rentas.

El aumento del efecto redistributivo de otras prestaciones distintas de las pen-
siones contributivas en este periodo no puede esconder que, en todo caso, éstas
tienen poca capacidad redistributiva en Espaia. Esto se debe a que son menos pro-
gresivas que en otros paises y, sobre todo, a que tienen una dimensién muy reduci-
da. De todos modos, durante la crisis éstas politicas han aumentado su efecto igua-
lador ayudando a evitar un aumento atin mayor de la desigualdad de renta
disponible. Dentro del amplio grupo de politicas distintas de las pensiones durante
la crisis el papel fundamental lo han desempefiado las centradas en la cobertura al
desempleo de cardcter contributivo que conforman el gran grupo prestaciones no
limitadas por renta y las prestaciones condicionadas por renta y ligadas al empleo
(como la prestacién de 420 euros del programa PREPARA que, aunque es peque-
fia, estd dirigida a hogares en muy mala situacién econémica) junto con un peque-
flo grupo de politicas universalistas de cobertura de rentas. De todos modos, la
eficacia de estas prestaciones sigue siendo muy limitada porque su dimension
sobre la renta familiar es particularmente reducida en nuestro pafs: la mitad que en
Francia o en el Reino Unido y un tercio menos que en Alemania.
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