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PRESENTACION

PRESENTACION

Publicamos este cuarto nimero de la coleccion «Foros de Debate. Documentos de
Trabajo» de la Fundaciéon de Estudios Financieros (FEF), que tiene como objetivo la
emision de opinion y recomendacion sobre temas de importancia y actualidad en el
terreno econdmico, social y financiero. En esta ocasion este numero estd dedicado a la
economia no declarada en Espafia.

El problema de la economia sumergida no es nuevo, ni en nuestro pais ni en los de nues-
tro entorno. Siempre ha existido una preocupacion por su existencia, falta de control,
tamafio y evolucion. No cabe duda de los numerosos efectos negativos que tiene en la
economia y la incertidumbre que genera en los ciudadanos al atentar directamente con-
tra los derechos economicos de la sociedad.

El principal motivo que nos ha llevado a elegir este polémico tema en un nuevo
Documento de Trabajo es que conecta perfectamente con las reformas que venimos
planteando desde la FEF, ya que muchas de las medidas que hemos propuesto en nues-
tros ultimos trabajos se verian favorecidas con el hecho de que la economia sumergida
aflorase.

Al margen de las razones de equidad que este tema pueda suscitar, la economia espafio-
la ofrece una imagen distorsionada de su verdadera situacion por la existencia de una
importante bolsa de economia subterranea, que podria deformar los principales datos
macro, penalizar la capacidad recaudatoria, dificultar la consolidacion fiscal y hacer mas
compleja la toma de decisiones de politica econdmica.

El objetivo que perseguimos con esta iniciativa es sencillo, ayudar a establecer el autén-
tico perfil de nuestros desequilibrios fiscales y de nuestra capacidad para crear empleo,
asi como aportar algunos argumentos al debate sobre un tema tan controvertido como
este.
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El Documento de Trabajo ha sido redactado por D. Alfredo Jiménez Fernandez y D.
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do, que refleja el sentir de las personas que asistieron a la Jornada de Debate del 19 de
junio, a los que también quiero agradecer su participacion y los valiosos comentarios
que realizaron, asi como su dedicacion y apoyo a las iniciativas de la FEF.
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RESUMEN EJECUTIVO

RESUMEN EJECUTIVO

El problema de la economia sumergida no es, ciertamente, una cuestion nueva, pero si
una materia que ha cobrado una especial relevancia dada la situacion de crisis mundial
y la enorme cifra que ha alcanzado. Se entiende por economia sumergida o no declara-
da la actividad remunerada que siendo legal en cuanto a su naturaleza, no es declarada
a las autoridades publicas quedando al margen de su control y fiscalizacion.

Este documento de trabajo trata de estimar, sobre la base de los analisis existentes, el
tamafio de la economia no declarada en Espafia en relacion a la de otros paises europeos de
nuestro entorno. Asimismo, se comentan algunas de las iniciativas tomadas y se sugie-
ren nuevas posibles medidas que podrian adoptarse para dar ejemplaridad y limitar su
tamaio en el contexto de duro ajuste fiscal que vive Espafia.

La estimacion de su volumen por cualesquiera de las metodologias que se utilicen es
dificil, tanto por la falta de datos fiables y precisos como por la dificultad de delimitar
el alcance del concepto. Ademas, los estudios aplican los indicadores de medicion a
sociedades y paises muy distintos, a veces dificilmente comparables y a actividades no
facilmente homologables. Por ello, todas las estimaciones y comparaciones a las que nos
referimos han de considerarse mas como aproximaciones que como medidas exactas.
No obstante, y a pesar de estas claras limitaciones, el valor de estos estudios es util como
medio de comparacion de la tendencia de un pais y de estimacion de la distancia que le
separa de otros del mismo entorno cuyo nivel de economia sumergida ha sido, a pesar
de las limitaciones, medido de la misma forma y con las mismas técnicas.

El importe estimado de la economia no declarada en Espaia es de alrededor del 18,6% del
PIB en 2013, segun el informe publicado recientemente «The Shadow Economy in Europe,
2013» por Friedrich Schneider!, y por encima del 20% conforme a otras mediciones rea-

! El Profesor F. Schneider es Director del Departamento de Economia de la Johannes Kepler University de
Linz, Austria.
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lizadas. En todo caso, sea cual sea la fuente, se encuentra en unos niveles inaceptables y muy
alejados de los de otros Estados europeos como Austria, Holanda o Suiza (por debajo del
10% del PIB), de Alemania (en torno al 13%), de Francia y Reino Unido (en torno al 10%).

Del total de economia sumergida se estima que en torno a un 8% del PIB es consecuen-
cia del fraude en materia laboral, lo que en términos de empleo equivaldria a al menos
1 millon de puestos de trabajo que deberian aflorar?.

La existencia de economia sumergida en una sociedad es una grave anomalia para su
correcto funcionamiento. Ademas, se producen problemas de desigualdad entre ciuda-
danos y un serio menoscabo de los derechos de los trabajadores contratados de forma
irregular. Asi por ejemplo, la cantidad que se deja de recaudar en Espaiia debido a la
economia sumergida parece razonable evaluarla mediante la comparacién de su tamafio
con la media de los paises de su entorno’, cuyo acercamiento deberia ser un objetivo
deseable a medio plazo. Esto significa que la recaudacion a la que se podria llegar
ascenderia a una cifra estimada de entre 18.000 y 20.000 millones de euros al afio. Cifra,
en todo caso, nada desdefiable que representa el 1,8%-2,0% de nuestro PIB aproxima-
damente, ademas de que reduciria el déficit piiblico en la misma cuantia.

Propuestas en el ambito laboral

Para resolver el problema inherente al fraude en el trabajo no declarado se han adoptado en
Europa en los ultimos afios gran cantidad de medidas tanto (i) de caracter disuasorio (para
incrementar la probabilidad de deteccion y penalizar el incumplimiento) como (ii) de carac-
ter preventivo (simplificacion de normas, uso de medios tecnologicos para el control de
pagos en efectivo o introduccion de nuevas categorias de trabajo) e (iii) incentivador del
compromiso social de los ciudadanos mediante campafias informativas y de concienciacion.

Para el caso de Espaia, ademds de intentar avanzar por el camino que se esta abriendo
en Europa con las citadas propuestas, las medidas a adoptar deberian basarse, por un

2 El calculo se basa en la estimacion de economia sumergida en el ambito laboral dada por la asociacion de
técnicos de Hacienda —GESTHA- (82.500 millones de euros) y considerando una productividad laboral
(PIB/empleado) de 61.200 euros (dato de la Comision Europea para 2012).

3 Los paises considerados son los cuatro mas grandes en términos de PIB y la media (13,1%) ha sido pon-
derada por su tamafo y su economia sumergida: Alemania (13%), Francia (10%), Reino Unido (10%) e Italia
(21%). Los datos de la economia sumergida se han obtenido del ultimo informe del profesor Schneider.
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lado, en la continuacion de las reformas del mercado laboral, al uso de los contratos
indefinidos y a la introduccion de una mayor flexibilidad en la contratacion. Asimismo,
habria que reforzar las figuras del empleo a tiempo parcial (para evitar los ajustes del
empleo en nimero de trabajadores en lugar de en horas trabajadas) y la de aprendiz para
reducir el elevado paro juvenil y mejorar la formacion, ademas de potenciar el papel de
la formacion profesional como solucion al desempleo en los jovenes. También se debe-
ria revisar la regulacion sobre salarios minimos y las politicas activas de empleo. Otras
medidas mas concretas podrian ser las siguientes:

— Mejora de los incentivos para el trabajo declarado, reduciendo el atractivo econémi-
co del no declarado.

— Reduccion de las cargas sociales en la contratacion de manera que lo eludido no com-
pense las consecuencias de ser descubierto.

— Mejora de la deteccion y la lucha contra el trabajo no declarado estableciendo san-
ciones severas a los incumplidores.

— Flexibilizacion de los procedimientos administrativos para la contratacion de trabaja-
dores.

— Organizacion de campafas de concienciacion de los trabajadores y empresarios.

Propuestas en el ambito fiscal
Entre las propuestas que se hacen para mejorar el fraude fiscal se destacan:

— Simplificar las figuras impositivas y ensanchar las bases imponibles, rebajando los
tipos del IRPF y del Impuesto de Sociedades. Se considera necesario reformar en pro-
fundidad el sistema impositivo contemplando la bajada de los tipos marginales, la eli-
minacion de las deducciones fiscales y aumentar la cesta de bienes gravada al tipo
general del IVA.

— Combatir la existencia de paraisos fiscales y del fraude. Se trataria de impulsar una
serie de medidas que han tenido bastante éxito en otras jurisdicciones: (i) tipificar
como infraccion tributaria el ofrecimiento de productos o servicios destinados al
fraude, (ii) exigir la responsabilidad a los despachos y entidades bancarias que
comercializan productos disefiados con técnicas de ingenieria fiscal (iii) simplificar
la regulacion y evitar la creacion de oportunidades de arbitraje tributario y (iv)
adoptar una posiciéon mucho mas beligerante para acabar con la utilizacion de los
paraisos fiscales.

e
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— Reorientar las actuaciones de la inspeccion hacia la investigacion en lugar de las de com-
probacion. Descubrir los ingresos ocultos no declarados y los fraudes mas graves requie-
re un componente importante de investigacion y no la mera comprobacion de lo decla-
rado por los contribuyentes. Asimismo, convendria regular las actuaciones de incognito
de la Inspeccion, sin el conocimiento del sujeto tributario y la denuncia tributaria. Otra
medida complementaria seria implementar campafias de exigencia y comprobacion de
recibos a los ciudadanos realizadas a la salida de determinados locales (restauracion, ser-
vicios médicos, etc.), con objeto de verificar la correcta facturacion del IVA.

Dado que muchos de los problemas aqui referidos tienen hondas raices sociales, resul-
ta imprescindible aumentar la sensibilizacion fiscal de los ciudadanos, a través de pro-
gramas de informacion, comprension y educacion en medios de comunicacion e
Internet. También seria aconsejable incluir cuestiones sobre fiscalidad en la Educacion
Secundaria Obligatoria para inculcar a la juventud que el fraude fiscal es una relevante
transgresion de las normas de convivencia y un atentado contra la sociedad.

Por tultimo, el pequefio tamafio de la empresa espafiola es considerado como una de
las causas de la existencia de la economia sumergida. Una nueva estructura empresa-
rial con empresas de mayor tamafio reduciria sin duda los niveles de economia no
declarada, ademas de favorecer la competitividad del tejido empresarial, por lo que
deben establecerse politicas con este objetivo.

En términos generales, la innovacion, la disponibilidad de canales especificos de finan-
ciacion, la politica de direccion y recursos humanos, o incluso la estructura de propiedad
de la empresa son factores que tienen un efecto decisivo sobre la productividad empre-
sarial, y por ende, en su tamafio. Las iniciativas exitosas llevadas a cabo en otros paises
en esta materia también pueden servir como referencia, comprendiendo desde la puesta
a disposicion de las empresas de una «Guia del crecimiento» donde puedan encontrar de
forma sencilla las ofertas de apoyo al crecimiento disponibles (Dinamarca), hasta meca-
nismos de identificacion de empresas e iniciativas emprendedoras con alto potencial de
crecimiento, que permitan al Gobierno conocer su situacion y facilitar la puesta en mar-
cha de medidas de apoyo (Francia). Una estrategia complementaria a las anteriores, y
que también ha dado sus frutos en paises como Holanda, es el fomento de la capacita-
cion y motivacion de los directivos, a través de sesiones formativas que les ayuden a des-
arrollar estrategias de crecimiento y llevarlas a cabo*.

«Incentivos internacionales al crecimiento empresarialy. Ministerio de Industria, Turismo y Comercio,

Octubre 2011.

-



1. INTRODUCCION

1. INTRODUCCION

El interés por el analisis y determinacion del volumen y de los efectos de la economia
sumergida sobre las variables macroeconémicas ha sido, tradicionalmente, un tema de
preocupacion para los gobernantes de todo el mundo y para los organismos internacio-
nales. No se trata, ciertamente, de una cuestion nueva, pero si de una materia que ha
cobrado una especial relevancia dada la situacion de crisis mundial y la enorme cifra que
ha alcanzado (de acuerdo con un estudio de Tax Justice Network de noviembre 2011 que
cubre el 98,2% de los paises del mundo y el 92,4% de su poblacion, el tamafio de la eco-
nomia sumergida mundial alcanza 11,1 billones dolares o el equivalente al 18,1% del
PIB mundial, segin el mismo informe). Este nivel de actividad encubierta se traduce en
una importante merma de los ingresos publicos, en una muy relevante transgresion de
las normas de convivencia y en un atentado contra la propia sociedad>.

En Espaia, donde la crisis esta siendo especialmente virulenta, con una importante rece-
sion, paro elevado y gran caida de los ingresos de las Administraciones Publicas, la sos-
pecha de que una gran parte de la actividad econdémica se realiza en el ambito de la eco-
nomia no declarada (algunos estudios la situan en torno a 200.000 millones de euros)
suscita el debate sobre el alcance del propio concepto, su tamafio e impacto sobre las
principales magnitudes macroecondémicas y, en particular, sobre la posibilidad de gene-
rar ingresos fiscales adicionales.

3 El trabajo para Tax Justice Network «The cost of tax abuse. A briefing paper on the cost of tax evasion
Worldwide» de noviembre 2011 cita lo siguiente sobre la gravedad de la economia sumergida:
Tax evasion is always a crime. Tax evasion on this scale is not just a personal crime though: it then beco-
mes both a crime against society and a crime against democracy. That is because both society and demo-
cracy can fail as economies falter when the demands for government services increase in times of eco-
nomic crisis but the people willing to make payment for them are too few in number.
Tax evasion is at the core of the crisis in the worlds economies as a consequence. It is our suggestion
that tackling tax evasion is one of the necessary conditions for solving that crisis and at the same time
providing the healthcare, education, pensions and other services the people of the world need.
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LA ECONOMIA SUMERGIDA EN ESPANA

En este trabajo trataremos de clarificar entre otras cuestiones: ;Qué se entiende por eco-
nomia sumergida? ;Por qué existe? ;Cudles son sus determinantes? ;Como se compor-
ta a lo largo de los ciclos econdmicos? ;Coémo se puede estimar su volumen? ;Han teni-
do éxito las propuestas ya implantadas para combatirla? ;Qué impacto sobre la recau-
dacion podria tener su emersion? ;Qué implicaciones tiene para el mercado laboral? ;Y
para otras variables macro? ;Qué nuevas medidas se podrian adoptar? ;Qué estan
haciendo los paises de nuestro entorno?.

Para reflexionar sobre todas estas cuestiones, el pasado 19 de junio se celebro6 en la
sede de la Fundacion de Estudios Financieros una Jornada de Debate sobre Economia
no Declarada. La sesion contd con la asistencia de un selecto grupo de economistas,
académicos y expertos a quienes se les hizo un planteamiento inicial sobre los prin-
cipales temas de impacto tanto para Espafia como respecto a otros paises europeos.
La relacion de personas que participaron en la Jornada de Debate se adjunta como
Anexo 1.

Este documento, que hace una recopilacion de los principales trabajos publicados sobre
la materia, recoge las opiniones consensuadas en la reunion sobre las causas de la eco-
nomia no declarada, las dificultades de su medicion y de la estimacion de la pérdida
recaudatoria implicita, las principales circunstancias que la propician en Espafia y posi-
bles medidas para combatirla.

1.1. CONCEPTO DE ECONOMIA SUMERGIDA

Para poner en contexto a qué nos referimos al hablar de economia sumergida, es impor-
tante en primer lugar definir el concepto. La Comisioén Europea® se refiere a la econo-
mia sumergida como aquella actividad remunerada que siendo legal en cuanto a su natu-
raleza, no es declarada a las autoridades publicas. Para la Organizaciéon para la
Cooperacion y el Desarrollo Economico (OCDE), la economia sumergida comprende
aquellas actividades que son productivas en sentido econémico, y relativamente legales
(dependiendo de los estandares y regulaciones locales), pero son ocultadas deliberada-
mente a las autoridades publicas.

¢ Ver, por e¢jemplo, la definicion incluida en la encuesta Special EUROBAROMETER 284 «UNDECLARED
WORK IN THE EUROPEAN UNION» que se refiere a «activities which are in principle legal but circum-
vent declarations to tax authorities or social security institutionsy.

-



1. INTRODUCCION

Consecuentemente, la unica diferencia, de acuerdo con estas definiciones, entre activi-
dades regulares y sumergidas es que éstas no son declaradas a las autoridades fiscales,
laborales o a la seguridad social o lo son parcialmente de modo que una parte de la acti-
vidad es oficial y otra parte se mantiene encubierta. Por supuesto, desde el momento en
que son ocultadas, totalmente o en parte, y no se cumplen las obligaciones tributarias o
contributivas se convierten en actividades irregulares. En este trabajo, nos referiremos
al concepto de economia sumergida dandole el significado sefialado y la denominare-
mos indistintamente, economia encubierta, irregular, oculta, subterranea, no oficial y no
declarada. Estos términos incluyen el fraude fiscal (ya que la economia no declarada
conlleva en mayor o menor grado una cierta defraudacion de las obligaciones fiscales)
pero no todo el fraude fiscal tiene su origen en economia sumergida. También existe un
alto componente de economia no declarada en el dmbito laboral, al que este trabajo
dedica también su atencion.

De acuerdo a las consideraciones anteriores, el concepto no incluye actividades delicti-
vas si no que se refiere a otras cuestiones que nos resultan muy préximas, e incluso son
aceptadas socialmente. Asi por ejemplo, podemos referirnos bajo la ribrica economia
sumergida a la realizacion de trabajos en los que no se pagan los correspondientes
impuestos indirectos, a la venta callejera no permitida, a los taxistas no oficiales, al cui-
dado de nifios y ancianos por personas que no cotizan a la seguridad social o al trabajo
por cuenta ajena realizado en una empresa u organizacion que no es declarado, bien
totalmente o de forma parcial, pagando una parte del salario oficialmente y otra parte al
margen de los libros oficiales.

En definitiva, los objetivos ultimos perseguidos por los que viven en la economia irre-
gular’” no son mas que los de evitar el pago de impuestos (directos e indirectos), eludir
contribuciones a la seguridad social, sortear el cumplimiento de ciertos requerimientos
minimos legales de orden laboral, como el salario minimo, nimero maximo de horas tra-
bajadas, estandares de salud y seguridad en el trabajo, o soslayar determinados procedi-
mientos administrativos.

7 Articulo sobre «Economia sumergida. Comparativa Internacional y Métodos de estimacion» de Brindusa
Anghel y Pablo Vazquez, en «Implicaciones de la Economia sumergida en Espanay. Circulo de Empresarios.
Libro Marrén. Septiembre 2010 (pag. 19).

También, «Policy Research Working Paper 5356, Shadow Economies All over the World New Estimates for
162 Countries from 1999 to 2007». Autores: Friedrich Schneider, Andreas Buehn y Claudio E. Montenegro
(pag. 5).

http://www-wds.worldbank.org/external/default/ WDSContentServer/WDSP/IB/2010/10/14/000158349 201
01014160704/Rendered/INDEX/WPS5356
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Otra cuestion relevante se refiere a las causas directas e indirectas de su existencia que
numerosos autores atribuyen entre otras posibles razones (i) a la elevada presion fiscal,
(i1) a la percepcion de que la relacion entre los impuestos que se pagan y los servicios y
prestaciones que se reciben no es la adecuada, (iii) a los elevados flujos migratorios, (iv)
a la excesiva regulacion y complejidad de las obligaciones tributarias, laborales y admi-
nistrativas, (v) a la impunidad de los que defraudan, (vi) a la falta de honradez o con-
ciencia civica, (vii) a la ineficacia de la lucha para combatirla o (viii) a la actitud de
rechazo de algunos individuos hacia el Estado.

TABLA N° 1
ECONOMIA SUMERGIDA

- Economia no declarada, sumergida, encubierta, irregular, oculta,
subterranea, no oficial, etc.

- Es la parte de la actividad que no consta en los registros estadisticos o

Definicion y fiscales

terminologia - Se trata de actividades legales no declaradas

- Distincién entre actividades legales e ilegales

- Estrecha relacion entre el volumen de economia sumergida y el nivel de

corrupcion
- Fuerte presion fiscal
Causas directas e - Intenso flujo inmigratorio
indirectas - Regulacion desbordante y excesiva

- Falta de ética que impulsa a actuar al margen de la legalidad
- Variables macro desvirtuadas ante la imposibilidad de recoger un
conjunto de actividades; PIB, empleo,...
Efectos y - Afecta negativamente a las finanzas publicas: pérdida recaudacion
consecuencias - Problemas de equidad
- Competencia desleal
Claros perjuicios a los trabajadores de la economia no declarada

Fuente: Elaboracion propia sobre articulo Andrés Fernandez Diaz. Corrupcion y economia sumergida: una
vision de conjunto. Libro Marrén. Circulo de Empresarios.

Sin embargo, la percepcion ciudadana respecto a la economia irregular esta cambiando.
Seglin un reciente estudio del Instituto de Estudios Fiscales®, en 2011, un 67% de los
ciudadanos consideraba que no se podia justificar el fraude fiscal frente a un 51% que
opinaba igualmente en 2007. Y solo un 25% consideraba que hay circunstancias que la
pueden justificar frente a un 41% que pensaba asi en 2007.

8 «Opiniones y actitudes fiscales de los espafioles en 2011». DOC. N° 19/2012.
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Tras la crisis, se ha acometido en Espafia un severo plan de ajuste fiscal que se ha centra-
do, por el momento, en la reduccion del gasto, principalmente en inversion publica. Por el
lado de los ingresos, la cuestion se ha centrado en el incremento de los tipos impositivos
que, sin embargo, ha tenido un impacto limitado en la recaudacion. Adicionalmente, se han
realizado numerosas propuestas e incluso aprobado disposiciones legales para combatir la
economia encubierta, sobre la que hay evidencias de que ha adquirido un preocupante
tamafio en Espafia (tal como numerosos estudios han puesto de manifiesto).

A lo largo de los proximos capitulos se tratara de estimar, sobre la base de los analisis
existentes, el tamafio de la economia no declarada en Espafia respecto a la de otros pai-
ses de nuestro entorno, principalmente europeos. Por lo tanto, este Documento de
Trabajo no aporta una nueva valoracion de la economia irregular sino que hace una serie
de reflexiones sobre su naturaleza compleja, sus formas de estimacion y comparacion
con la de los paises de nuestro entorno.

Asimismo, se comentan algunas de las iniciativas tomadas y se sugieren nuevas posibles
medidas que podrian adoptarse para dar ejemplaridad y limitar su tamafio en el contex-
to de duro ajuste fiscal que vive Espafia. También se comentara la capacidad de recau-
dacion adicional que por esta via podria obtenerse para el cumplimiento de los objetivos
fiscales, si bien se trata de meras estimaciones poco precisas y fiables.

1.2. INTERES DE LA ESTIMACION DEL TAMANO DE LA ECONOMIA
SUMERGIDA

La existencia de economia no declarada en una sociedad es una grave anomalia para su
correcto funcionamiento por muchos y diferentes motivos entre los que destacamos los
sefalados en el trabajo sobre la economia sumergida editado en 2011 por la Fundacion
de las Cajas de Ahorro®:

— En primer lugar porque genera problemas de equidad, tanto por el lado del gasto
como de los ingresos publicos ya que se generan asimetrias en la provision de servi-
cios y en la carga impositiva soportada, asi como desde el punto de vista interregio-
nal e internacional.

 «Dos ensayos de actualidad sobre la economia espafiola. La economia sumergida en Espafia», de Maria
Arrazola, José de Hevia, Ignacio Mauleon y Raul Sanchez. FUNCAS 2011.
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— Porque plantea problemas de eficiencia en la asignacion de recursos y en la provision
de servicios por el Estado.

— Porque produce pérdidas recaudatorias para el sector ptblico que limitan las actua-
ciones de cualquier politica estatal.

— Porque distorsiona la competencia empresarial al situar las actividades no declaradas
al margen del pago de impuestos, de cargas laborales o de requerimientos burocrati-
cos y administrativos.

— Porque provoca desviaciones en las estadisticas econdmicas oficiales (PIB, renta dis-
ponible, paro,...), que a su vez impiden un adecuado diagndstico de los problemas
socioecondmicos y una correcta toma de decisiones.

Ademas, se producen problemas de desigualdad entre ciudadanos y menoscabo de los
derechos de los trabajadores contratados de forma irregular.

La cuestion que se plantea es como estimar el tamafio de la economia no declarada y
valorar su comportamiento tras el estallido de la crisis. El conocimiento de la situa-
cion en aquel momento y el crecimiento o disminucion experimentado desde enton-
ces en el volumen de la economia sumergida nos permitirda obtener conclusiones
sobre los determinantes y las claves de su existencia y sobre la efectividad de las
medidas adoptadas.

1.3. SISTEMAS DE ESTIMACION

Para la medicion del tamaiio de la economia no declarada, los analistas utilizan princi-
palmente tres tipos de métodos: directos, indirectos, y el denominado método MIMIC
(multiple indicators & multiple causes).

a) Los métodos de estimacion directos tratan de determinar el tamafio de la economia
sumergida a través del acceso directo a los agentes economicos por medio de encues-
tas y cuestionarios, asi como mediante la deteccion directa de fraude y omision de
informacion a través de discrepancias entre ingresos declarados e ingresos efectivos.
Este método basado en la consulta directa, plantea el problema de la adecuacion de
las respuestas a la realidad. La informacion asi obtenida, no es global sino que cons-
tituye tan sélo una proporcion del total evadido y depende tanto de como se hagan
las preguntas como de los recursos destinados a ello.
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b)

En definitiva, es un método que aunque se ha utilizado por algunos paises!?, acumu-
la muchos inconvenientes tales como la subjetividad del disefio del cuestionario, la
posible falta de cooperacion de los encuestados, la dificultad de seleccionar una
muestra representativa o su coste en tiempo y dinero.

La caracteristica comun de los modelos indirectos es su perspectiva macroecondémi-
ca. Tratan de analizar diferencias entre lo que podria considerarse normal en una
economia y lo que realmente se observa en ciertas variables macro.

Desde un punto de vista metodoldgico, se persigue estimar el volumen de una
variable inobservable (la economia no declarada) partiendo del comportamiento
de otras variables observadas y de algin supuesto mas o menos restrictivo acerca
de la relacion que las une. Estas estimaciones se basan en la deteccion de anoma-
lias en el comportamiento de indicadores macro muy variados tales como: (i)
demanda de efectivo como porcentaje del PIB, (ii) volumen de transacciones
monetarias, (iii) circulacion de billetes de gran importe, (iv) facturacion con pago
electronico, (v) consumo de electricidad frente a evolucion del PIB, (vi) discre-
pancias entre las estadisticas nacionales de renta y gastos, o (vii) evolucion de
poblacién activa real y oficial.

Esta amplia lista, no exhaustiva, se puede clasificar en tres categorias que agrupan
los indicadores principalmente utilizados: monetarios, consumos de inputs de pro-
duccioén y discrepancias en las macro magnitudes economicas.

(i) Los métodos que siguen el llamado enfoque monetario tratan de aproximar
el tamafio de la economia sumergida a partir del analisis de la evolucion de
la demanda de efectivo. La hipdtesis de partida es que las transacciones eco-
noémicas ocultas se efectian con medios de pago de dificil identificacion fis-
cal de forma que un aumento de la economia no declarada elevaria la
demanda de efectivo. Este método es comtinmente aplicado para el analisis
de la economia sumergida de muchos paises de la OCDE pero tiene algunos
inconvenientes!!:

10 Noruega (Isachsen 1982) Dinamarca (Mogensen, 1995 y Pedersen, 2003), entre otros.

" Articulo sobre «Economia sumergida. Comparativa Internacional y Métodos de estimacion» de BRIN-
DUSA ANGHEL y PABLO VAZQUEZ, en «Implicaciones de la economia sumergida en Espaiia». Circulo
de Empresarios. Libro Marron. Septiembre 2010 (pag. 24).

R



LA ECONOMIA SUMERGIDA EN ESPANA

» No todas las transacciones opacas se pagan en efectivo. Aparte de que se pue-
dan utilizar otros medios de pago, existen también relaciones de trueque,
especialmente en el caso de los servicios.

* La mayoria de los estudios consideran so6lo un factor como causa de la eco-
nomia sumergida, la carga impositiva, pero ignoran otras razones como el
impacto de la regulacion o la actitud de los individuos hacia el Estado (tax
morality), principalmente por carencia de datos.

(i1) El enfoque basado en el consumo de inputs de produccién se fundamenta en la
consideracion de que la existencia de economia informal conlleva una demanda
adicional de ciertos insumos, basicamente energia eléctrica. Mediante la deteccion
de «anomalias» en su consumo, que no pueden explicarse a través de las variables
habituales, se llega a conclusiones sobre el tamafio de la economia sumergida.

Al igual que los anteriores, este método no estd exento de criticas. Entre otras,
se le achaca que no todas las actividades de la economia sumergida requieren un
uso significativo de energia (servicios personales) y por tanto la medida resul-
tante podria no incluir todos los componentes que la explican.

(ii1) Una tercera aproximacion consiste en la estimacion del volumen de economia
no declarada a partir de (i) las discrepancias detectadas entre las macro magni-
tudes de la produccion global de una economia (PIB, PNB,...) calculadas a par-
tir de los ingresos y de los gastos (consumo privado, consumo publico, inver-
sion bruta en capital fijo o exportaciones netas) o mediante (ii) el analisis de la
evolucion de alguna variable propia de los mercados de factores (tipicamente la
tasa de desempleo como medida de los recursos 0ciosos).

c¢) Los dos tipos de métodos descritos consideran un Unico indicador para las estima-
ciones. Sin embargo, la economia no declarada afecta simultaneamente a muchos
aspectos de la actividad econdmica (la produccion, el mercado laboral, el mercado
de dinero...) por lo que los métodos basados en un unico indicador son incompletos
y como hemos indicado plantean problemas!'2.

12 La Comision Europea sefiala en su documento COM (2007) 628 lo siguiente respecto a los métodos de medicion:
«Undeclared work can be measured both directly and indirectly. Indirect methods are based on the compari-
son of macroeconomic aggregates (such as national accounts, electricity consumption, cash transactions).
Indirect (especially monetary) methods often over-estimate the level of undeclared work and say little about
its socio-economic characteristics. Direct methods, on the contrary, are based on statistical surveys and have
advantages in terms of comparability and detail, but tend to under-report the extent of undeclared work.»
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Para abordar este problema, se ha desarrollado otra via en la literatura econdémica
para el calculo del tamafio de la economia no declarada: el denominado método
MIMIC (Multiple Indicators & Multiple Causes). La idea que subyace es que es

posible conocer el tamafio de la economia sumergida (variable latente, no observa-
ble) mediante el estudio de las relaciones que existen entre ella y una serie de varia-
bles observables que la causan (variables causa) y otra conjunto de variables, tam-
bién observables, sobre las que influye (variables indicadores). Entre las primeras se
encuentran la presion fiscal, la regulacion estatal o la renta, y entre las variables indi-
cadores, la tasa de participacion econdmica, la demanda de dinero o la tasa de creci-
miento.

La mayoria de las investigaciones sobre la economia no declarada utilizan métodos
indirectos (consumo de electricidad o enfoque monetario) y el MIMIC. Ello ha per-
mitido la obtencidn de series homogéneas que facilitan una comparativa internacio-
nal. Uno de los autores que mas ha investigado sobre la economia sumergida es el
Profesor Friedrich Schneider, ya citado anteriormente, que ha llevado a cabo multi-
ples estudios a largo de los afios, utilizando el método MIMIC, que permiten hacer
un analisis comparativo del tamafio y evoluciéon de la economia informal, a los que
nos referiremos a continuacion.

Sin embargo, hemos de sefalar antes de entrar en el analisis de los datos, que la estima-
cion del volumen de economia no declarada por cualquiera de las metodologias que se
utilicen es dificil, tanto por la falta de datos fiables y precisos como por la dificultad de
delimitar el alcance del concepto, como, sobre todo, por la endogeneidad del fenémeno
a medir. Todos los métodos disponibles suponen una relacion directa, casi lineal, entre
alguna variable observada y la economia sumergida, pero es precisamente esa relacion
la que cambia con el tiempo y el desarrollo econdmico. Ademas, los estudios aplican los
indicadores de medicion a sociedades y paises muy distintos, a veces dificilmente com-
parables y a actividades no facilmente homologables.

Por ello, todas las estimaciones, comparaciones y conclusiones a las que nos referimos
han de considerarse mas como aproximaciones que como medidas exactas. Buena prue-
ba de que los calculos no son mas que intentos de medir una variable por definicion difi-
cil de observar, son las inconsistencias que se aprecian entre los diversos estudios dis-
ponibles (como mas adelante tendremos ocasion de comprobar al analizar las conclu-
siones de diversos estudios realizados sobre Espafia), entre otras razones por la aplica-
cion de hipotesis generales a entornos diferentes desde el punto de vista social, politico,
demografico, econémico y regulatorio.
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Estas limitaciones hacen que numerosos analistas hayan declinado realizar estimaciones
sobre la economia no declarada, por razones evidentes: algo que esta oculto por defini-
cién y sobre lo que no existen datos fiables es muy dificilmente medible. Estos analis-
tas consideran que las mediciones son excesivamente simplistas y poco fundamentadas.

No obstante, y a pesar de estas claras limitaciones, consideramos que el valor de estos
estudios es que pueden utilizarse para comparar la tendencia de un pais y estimar su dis-
tancia a otros paises del mismo entorno que han sido, a pesar de las limitaciones, medi-
dos de la misma forma y con las mismas técnicas.

Por su parte, la Comision Europea facilito en el aflo 1997 unas guias a las oficinas esta-
disticas de los Estados miembros para comprobar la exhaustividad del PIB. Estas guias
contemplaban tres formas de comprobaciones:

1.  Comparacién con los datos fiscales (método directo de medicion), algo que ya
hemos indicado es complicado.

2. Comparacion con los datos de empleo. Entendiendo que las encuestas a hogares
pueden medir de forma mas precisa el empleo que otras fuentes dirigidas a
empresas (fuentes de oferta).

3. Comparacién entre la oferta y la demanda, entendiendo que una actividad puede
estar oculta, pero las personas que la desarrollan consumen y gastan, y ello va a
aparecer reflejado de alguna manera en las estadisticas de demanda global de un
determinado pais, aunque estas pueden estar reflejando un volumen de gasto
inferior al real, lo que limitaria su importancia.

Los datos de estas mediciones aplicadas al caso espafiol se comentan mas adelante en
este informe.
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Un reciente estudio de AT Kearney, del Profesor Friedrich Schneider'® con datos a
marzo 2013 (Informe Visa), estima la economia sumergida en Europa en 2,1 billones
de euros. Esta cifra, equivalente al 18,5% de la actividad econémica europea, sitiia
en el primer plano de la actualidad, en estos dias en que los Estados buscan equili-
brar las cuentas publicas, la necesidad de reducir el tamafio de la economia no decla-
rada por medio de medidas preventivas, mas control e inspeccidon y mayores sancio-
nes, o concienciando a los ciudadanos de los perjuicios que su existencia causa a la
sociedad.

Por un lado, casi dos tercios del volumen estimado se concentra en los cinco mayo-
res paises europeos -Alemania, Francia, Italia, Reino Unido y Espafia- en términos
absolutos. Sin embargo, en los paises del este europeo su tamafio relativo (respecto
al producto interior bruto) es mucho mayor. Asi, en paises como Bulgaria, Croacia,
Lituania y Estonia el tamafio de su economia irregular se cifra en casi un 30% del
PIB. Austria y Suiza tienen los niveles mas bajos, del 7% y del 8% respectivamente
de su PIB. El cuadro siguiente tomado del Informe Visa ilustra estas cifras.

13 «The Shadow Economy in Europe 2013».
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GRAFICO N° 1
ECONOMIA SUMERGIDA EN RELACION CON EL PIB

Europa occidental Germany 351 2.698
France 204 2.062
United Kingdom 139 1.950
Belgium 63 385 16%
Sweden 59 423
Norway 51 416
Netherlands 55 607
Switzerland 36 507
Denmark 32ee 250
Finland 26. 199
Austria 24 319

Economia sumergida

Ireland 20 167
(millardos de euros)

Europa meridional Italy PIB (millardos de euros)

Spai 196,
pain o 1.052 == Economia sumergida
Turkey - 667 como % de PIB
Greece 43 g3
Portugal 31 164
Europa oriental Poland 93 400
Romania 40 |39
Czech Republic 24 154 15%
Hungary 23103
Bulgaria |13 43 31%
Croatia 1345
Slovakia 1oy 15%
Lithuania 10 35
Slovenia 8 35
Latvia 694

Estonia 28

Fuente: Informe ATKearney / VISA 2013.

Segun los datos de este informe, el importe estimado de la economia no declarada en
Espaiia asciende a 196.000 millones de euros, lo que supone un 18,6% del PIB, similar
al 18,5% de media en los paises analizados pero muy alejado del de otros Estados euro-
peos como Alemania (13%), Austria, Holanda o Suiza (por debajo del 10% del PIB), y
de Francia y Reino Unido (en torno al 10%).

2.1. EVOLUCION

Conforme al analisis de Schneider, el nivel de economia no declarada en Europa se sitiia
en la actualidad en la cota mas baja de los ultimos 10 afios (ha descendido desde el
22,4% del PIB europeo en 2003 hasta el 18,5% en 2013) y se distribuye de forma des-
igual entre los paises de las diferentes zonas europeas marcando claras diferencias entre
norte-sur y este-oeste en lo que al tamafio de su economia sumergida se refiere.

En el grafico siguiente, referido al periodo 2003-2012 y a los paises de la UE-27, se
observa que hasta el afio 2008 se ha producido una disminucion progresiva del porcen-
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taje de economia sumergida respecto al PIB en todos los paises del estudio y que a par-
tir de entonces, tras un repunte en 2009, se ha mantenido ligeramente descendente hasta
los niveles actuales.

GRAFICO N° 2
EVOLUCION DE LA ECONOMIA SUMERGIDA UE-27 2003/2012 (%PIB)

— Austria

i Belgium
35 Bulgaria
—— Cyprus
Czech Rep.

— Denmark

30 4

— Estonia

Finland
K/\ === France

Germany
25 4 Greece

Hungary

— Ireland

Italy

20 + \/ Latvia
T e—— Lithuania

Luxemburg

\ Malta
15 4 . === Netherland
e —— —_— Poland
_— Portugal
) —— Romania

10 - \/ Slovenia

= Spain

Slovakia

—— Sweden

5 UK.
== 27 EU Average

2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012

Fuente: Schneider, F. «Size and development of the Shadow Economy from 2003 to 2012: some new facts».

En Espafia, la tendencia es la misma. Ha habido una disminucion desde los niveles de
2003 (22,2% del PIB) hasta los actuales. Comparando este comportamiento descenden-
te con el de los paises europeos mas relevantes podemos observar que si bien las curvas
son similares, con la misma tendencia a lo largo del ciclo, el nivel de la economia encu-
bierta ha sido recurrentemente superior en Italia respecto al espafiol (en % del PIB) que,
a su vez, como ya hemos indicado ha sido muy superior a los existentes en Austria,
Holanda, Francia o Reino Unido. También destaca el importante descenso conseguido
por Austria durante esta etapa.
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2.2. DETERMINANTES DEL TAMANO DE LA ECONOMIA SUMERGIDA
2.2.1. Condicionantes economicos

En tiempos de depresion econdmica, incremento del desempleo, descenso de los ingre-
sos e incertidumbres sobre el futuro, los individuos tienden a sumergir algunas de sus
actividades, no declarandolas, para incrementar sus finanzas particulares y compensar el
descenso de ingresos regulares. Lo ocurrido en la economia europea desde el inicio de
la crisis confirma esta tesis.

Las curvas mostradas en el Grafico 2 anterior y el citado Informe Visa dan algunas cla-
ves al respecto. De acuerdo con sus conclusiones, que confirman estudios anteriores, el
tamafio de la economia oculta tiene una elevada correlacion negativa con los ciclos eco-
némicos.

Para poder comparar mejor comportamientos relativos, en el Grafico 3 se ha incluido
unicamente la evolucion del ratio economia sumergida sobre PIB del conjunto de los 31
paises europeos analizados por el Informe Visa y su volumen total en miles de millones
de euros.

GRAFICO N° 3
EVOLUCION DE LA ECONOMIA SUMERGIDA EN EUROPA
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Nota: Datos UE-27 mas Noruega, Suiza, Croacia y Turquia. Método MIMIC.
Fuente: Schneider, F y Kepler, J, Universidad de Linz, Austria; Eurostat. A.T.Kearney Analysis 2013.
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Como se desprende del grafico, el volumen de economia oculta en valores absolutos, ha
crecido ininterrumpidamente entre 2003 y 2008 pero a tasas inferiores de lo que ha cre-
cido la actividad econdmica oficial'*. Esta diferente tasa de aumento ha producido un
descenso del peso de la economia irregular sobre el PIB en este periodo.

En 2009, primer afio completo que se ha visto afectado por la crisis, la economia sumer-
gida ha descendido ligeramente en valores absolutos pero menos de lo que lo ha hecho
el PIB, lo que ha supuesto un repunte de 0,5 puntos porcentuales en términos relativos.

A partir de 2010, debido a la ligera recuperacion de la economia frente al severo des-
censo del afio 2009, los niveles de economia irregular han recuperado cifras anteriores
(2,1 billones de euros) y se han mantenido estables desde entonces. Asimismo, el ratio
sobre PIB medio se ha situado de forma recurrente en el entorno del 19% (lo que apun-
ta a una evolucion similar de la economia oficial y de la sumergida) aunque se estima
un descenso hasta el 18,5% en 2013 que dependera del grado de recuperacion econdémi-
ca que se alcance en el segunda parte del afo.

Otras variables, a partir del ciclo econdmico, que pueden tener un impacto importante
sobre el tamafio de la economia sumergida son el nivel de ajuste fiscal, la distribucion
del gasto y su financiacion. A este respecto, un reciente informe de Eurofound' referi-
do al ambito laboral, evalua dicha relacion bajo diferentes puntos de vista: (i) la carga
impositiva implicita sobre los ingresos del trabajo, (ii) la intervencion publica sobre el
mercado laboral como porcentaje del gasto sobre el PIB, (iii) el nivel de gasto en pro-
teccion social en porcentaje del PIB, (iv) la efectividad de las politicas redistributivas de
la renta y (v) el nivel de igualdad social medido por el coeficiente Gini'®.

Los cinco indicadores muestran una fuerte correlacion estadistica entre los tipos de
medidas seguidos por los diferentes paises y el tamafio de su economia sumergida. Las
principales conclusiones son:

14 Entre 2003 y 2008 el PIB de los 31 paises analizados ha crecido un 23,4% mientras que la economia
sumergida lo ha hecho en un 7,9%.
5 Eurofound (2013), «Tackling undeclared work in 27 European Union Member States and Norway:
Approaches and measures since 2008», Eurofound, Dublin.
Eurofound, la Fundacion Europea para la Mejora de las Condiciones de Vida y de Trabajo, es un orga-
nismo de la Union Europea fue creado por el Consejo Europeo para contribuir a proyectar e instaurar
mejores condiciones de vida y de trabajo en Europa.
16 E] coeficiente de Gini se utiliza para medir la desigualdad en los ingresos de los ciudadanos en un deter-
minado pais. Para mas referencias sobre la metodologia seguida ver Vorley y Williams (2012).
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* Los Estados de la UE con mds carga impositiva media sobre los ingresos del traba-
jo no tienen una mayor economia sumergida. Y los Estados con menor carga impo-
sitiva media sobre las rentas del trabajo no estan significativamente correlacionados
con un menor tamafio de su economia sumergida.

» No existe evidencia de que la intervencion ptiblica en el mercado laboral incremen-
te la economia sumergida. Hay, por el contrario, una correlacion estadistica signifi-
cativa entre una mayor intervencion en el mercado laboral y la reduccion del tama-
flo de la economia no declarada.

* Los paises en los que hay un mayor gasto en proteccion social en porcentaje del PIB
tienen menor economia irregular.

* Los paises con mayor redistribucioén de la renta (medida por el volumen de transfe-
rencias sociales) tienen un menor tamafio de economia sumergida.

* En los regimenes con una mayor igualdad social (coeficiente de Gini) el tamafo de su
economia sumergida es menor que en los paises con mayores desigualdades sociales.

En suma, el informe concluye que aunque no se puede hablar de una relacion causa efecto,
los datos sugieren que el mayor tamafio de la economia sumergida se debe a unos menores
niveles de desarrollo, de bienestar social y de regulacion. También indican que no existe
correlacion entre mayores tasas impositivas y mayor economia no declarada. No obstante,
el documento advierte de que estas conclusiones deben ser tratadas con precaucion y pro-
pone la profundizacion en el analisis, caso por caso, en cada uno de los diferentes Estados
miembros para ratificar la existencia de correlacion entre las magnitudes mencionadas.

Se ha de sefialar que las conclusiones de Eurofound se refieren a 28 paises europeos. Los
estudios centrados en el caso espafiol inciden en otras cuestiones como las principales cau-
santes de la economia sumergida: la complejidad de la regulacion, el incremento de la carga
impositiva (aunque todavia se mantenga en niveles relativos bajos), al exceso de trabas
administrativas y a la menor competitividad de las empresas de tamafio pequefio en Espana.

2.2.2. Condicionantes sociales

La disminucion continuada de la economia oculta, supone que ciertos grupos de ciuda-
danos que estan disfrutando de trabajo no declarado como una fuente de ingresos, unica
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o adicional, se vean afectados. De acuerdo con el analisis del trabajo de Eurofound men-
cionado con anterioridad, el impacto ha sido diferente dependiendo de la situacion de
cada grupo social y del pais en que se encuentren.

Para profundizar en esta idea, el estudio se basa en dos teorias sobre los grupos sociales
que mas participan en la economia sumergida: (i) marginalisation hypothesis segin la
cual la poblacion desempleada es la que mas interviene y se beneficia de la existencia
de la economia sumergida y (i) reinforcement hypothesis que sostiene que la poblacion
desempleada se beneficia menos del trabajo oculto que la poblacion con empleo decla-
rado. Segun esta hipotesis, el empleo no declarado aumentaria las desigualdades produ-
cidas en la economia legal.

Las conclusiones del trabajo asentado sobre la agrupacion de los diferentes paises de la
UE, segtn el comportamiento de su mercado laboral frente a la crisis (en relacion con
las dos teorias citadas), son las siguientes:

— Enlos paises nordicos, aquellas personas con trabajo declarado que, no obstante, han
venido complementando sus ingresos con trabajo oculto, son los que mas han sufri-
do el descenso en el tamaiio de la economia sumergida (reinforcement hypothesis) en
la presente crisis.

— Por el contrario en los paises del sur europeo, son los desempleados los que mas
estan sufriendo el decrecimiento de la economia no declarada. Quizas esto se deba a
los efectos mas pronunciados de la crisis sobre determinados sectores (construccion,
restauracion, etc...).

— Por ultimo, en los paises del occidente y del este europeo se da una situacién mixta.
Aunque los desempleados hayan podido acceder a mas trabajos en la economia ocul-
ta, son peor pagados que aquellos otros trabajadores procedentes de grupos con
ingresos declarados que han accedido a trabajos irregulares.

La siguiente tabla sefiala la vigencia de ambas hipdtesis por regiones europeas:
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TABLA N° 2
VALIDEZ DE LAS HIPOTESIS DE MARGINALISATION Y
REINFORCEMENT POR REGIONES

Paises nordicos X -
Occidente europeo - -
Paises del este europeo - -
Paises del sur europeo - X

Fuente: «Tackling undeclared work in 27 European Union Member States and Norway: Approaches and
measures since 2008» (2013).

Pero las conclusiones mas interesantes se refieren a las razones para que esto ocurra asi.
Eurofound, siguiendo los trabajos de Williams y Nadin (2012) sostiene que ello se debe
a la presencia de una fuerte correlacion entre estos resultados y los diferentes grados de
economia de bienestar existentes en los paises europeos.

Asi, en los paises que no siguen una politica laboral activa en beneficio de las clases mas
desfavorecidas y con menores grados de bienestar social y reducidos pagos compensa-
torios a los desempleados, éstos recurren a trabajos no declarados y a la economia
sumergida. Por el contrario en los paises donde los beneficios a los desempleados estan
mas extendidos y son mas proximos a los salarios medios, los desempleados no se diri-
gen de forma desproporcionada hacia la economia sumergida.

La inmediata conclusion es que una mas amplia politica social tiene un importante
impacto en el tamafio de la economia no declarada y en el como y a quién afecta en
mayor medida la crisis. Sin embargo, esta valoracion plantea dudas sobre su aplicabili-
dad al caso concreto espaiol donde la tasa de economia subterranea es relativamente
elevada, a pesar de la existencia de importantes politicas de proteccion social. Quizas la
explicacion a este comportamiento dispar haya que buscarla en la forma en que el
Estado de bienestar y las prestaciones sociales se financian, via impuestos indirectos o
mediante la imposicion a las rentas del trabajo y del capital.

Por otro lado, son muchos los autores que han establecido una fuerte relacion entre el
nivel de corrupcion de un determinado pais y el tamafio de su economia no declarada'”,

17 Ver articulos «Corrupcion a nivel nacional e internacional: La transparencia como antidoto» de Jesus Lizcano
Alvarez y «Corrupcion y economia sumergida: una vision de conjunto» de Andrés Fernandez Diaz. «Implicaciones
de la economia sumergida en Espafia». XX VI Edicion del Libro Marron. Circulo de Empresarios. 2010.

-
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partiendo de la base de que una parte sustantiva de esta Gltima se podria derivar de las
operaciones y las practicas relacionadas con la corrupcion.

La existencia de los estudios realizados por el profesor Schneider y las publicaciones de

indicadores de corrupcion publicados por Transparencia Internacional permiten compa-
rar ambos conceptos.

GRAFICO N° 4
COMPARACION NIVEL DE CORRUPCION Y ECONOMIiA
NO DECLARADA

a5 Relacion entre economia sumergida y nivel de corrupcion
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Fuente: Elaboracion propia sobre los datos del informe Schneider y el Indice de Percepcion de la
Corrupcion elaborado por Transparencia Internacional.

Nota: para facilitar la comparacion, el Indice de Percepcion de la Corrupcion (IPC) valorado de 0 a 10 se
ha considerado de forma inversa (10-IPC).
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Del gréfico anterior se deduce una alta correlacion entre el nivel de corrupcion de cada
pais con el tamafio de la actividad que se escapa del conocimiento y control del Estado.
En los paises que muestran mayores niveles de economia sumergida también se dan
altos indices de corrupcion. Ambas series presentan una pendiente similar.
Probablemente actuar contra la economia no declarada signifique actuar al mismo tiem-
po sobre la corrupcién. Esta tiene entre sus causas directas e indirectas las siguientes: la
poca transparencia en el funcionamiento de las instituciones publicas, impuestos eleva-
dos, alto nivel de gasto publico, nuevas regulaciones y otras decisiones discrecionales,
financiacion de los partidos politicos, crecimiento de los intercambios internacionales,
cambios econdmicos especialmente en economias en transicion, calidad y cantidad de
burocracia, nivel de los salarios publicos, transparencia de las normas, leyes y procedi-
mientos y eficientes controles institucionales.

2.3. IMPACTO SECTORIAL

Por ultimo, otra de las conclusiones del Informe Visa se refiere a la incidencia de la eco-
nomia sumergida en los diferentes sectores de la actividad economica.

Su conclusion es que aquellos sectores mas regulados, que se basan en contratos con un
alto nivel de formalidad entre proveedores y clientes, tales como el suministro de elec-
tricidad o los servicios financieros, tienen los menores niveles de economia sumergida.
Por el contrario, la construccion, el sector manufacturero y las ventas mayoristas y
minoristas son los sectores con mayores cifras de economia oculta.
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GRAFICO N° 5
IMPACTO DE LA ECONOMIA SUMERGIDA POR SECTORES

PIB I Distribucion

m media

Fuente: Dr. Friedrich Schneider, Johhanes Kepler University of Linz, Austria. OCDE, Eurostat, A.T.
Kearney analysis.

Nota: la muestra se refiere a seis paises europeos: Alemania, Italia, Espafa, Polonia, Rumania y Turquia.

En particular el Informe VISA senala el importante efecto que ha tenido en nuestro pais
la crisis inmobiliaria iniciada en 2008. El sector de la construccion en Espaiia habria
caido un 27% del valor alcanzado en 2008, frente a una caida del 12% en la UE-27, y el
nimero de personas empleadas habria caido un 43%, frente a solo un 15% en la UE-27.
Esto justificaria que la economia no declarada se haya mantenido constante o incluso
haya caido ligeramente en Espafia en este periodo.
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3. ESTIMACION DEL IMPACTO SOBRE LA RECAUDACION
FISCAL EN EUROPA

El sistema de cuantificacion del importe que ha podido ser evadido en impuestos en la
Unidn Europea como consecuencia de la economia irregular es complejo y sus resulta-
dos deben ser considerados como referencias dado que dependen de distintos factores.

En el trabajo titulado «Closing the European Tax Gap»'® elaborado para el grupo pro-
gresista del Parlamento Europeo en febrero 2012, con datos a 2009, se ha seguido un
procedimiento cuyos resultados han sido contrastados con varias fuentes diferentes con-
siderando célculos conservadores.

El autor realiza la estimacion de la cifra que como resultado de la economia sumergida
ha podido ser perdida en impuestos recaudados mediante un proceso, simple pero intui-
tivo, que consta de tres partes:

— En primer lugar, toma de la cifra de economia irregular estimada en términos por-
centuales para cada Estado miembro.

— Este porcentaje se compara con el PIB de cada pais para obtener en valor absoluto el
volumen de economia sumergida.

— A esta cifra se le aplica la tasa de presion fiscal media para cada pais, al objeto de

calcular la pérdida en impuestos implicita en los volimenes estimados de economia
sumergida.

18 «Closing the European Tax Gap. A report for Group of the Progressive Alliance of Socialists & Democrats
in the European Parliament» by Richard Murphy FCA Director, Tax Research UK.
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3. ESTIMACION DEL IMPACTO SOBRE LA RECAUDACION FISCAL EN EUROPA

La tabla muestra que la media no ponderada de la economia sumergida en Europa sobre
PIB es un 22,1% mientras que la ponderada es de 18,4% (casi tres puntos inferior y nive-
les muy parecidos a los resultados aportados por Schneider). La conclusion es signifi-
cativa; las economias mayores en la UE tienen menores porcentajes de economia subte-
rranea que las mas pequefias.

La pérdida estimada es sustancial. Cada afio se pierden 864.282 millones de euros en el
conjunto de la UE de acuerdo con el calculo realizado. En esta estimacion se han consi-
derado datos de presion fiscal y de PIB tomados de la Union Europea (2011 edition of
Taxation trends in the European Union). Sin embargo, si a efectos comparativos y de
contraste con los datos obtenidos se utilizaran datos de presion fiscal proporcionados
por la Heritage Foundation y por el Banco Mundial para los datos de PIB, los resulta-
dos serian superiores, 927.000 millones de euros.

De cualquier forma, los datos dan una idea aproximada de la magnitud de la pérdida
impositiva que la economia sumergida provoca en Europa que representaba con datos a
2009 un 105% del gasto europeo en salud. Por otra parte, en 16 paises de la UE-27, la
pérdida fiscal superaba su déficit anual lo que también resulta valido para la UE en su
conjunto (139,3%), y resaltan la importancia de mejorar los procedimientos de lucha
contra la economia sumergida para todos los paises de la Union Europea.

La principal critica que se puede realizar a este método de estimacion de las cantidades
que se dejan de recaudar de la economia no declarada es que no se consideran una serie
de factores que son fundamentales:

(1) En primer lugar que una parte de dicha economia no podria reconducirse a los
estandares de la economia declarada por razones de coste (no podria soportar la
presion fiscal oficial). Dicho de otra forma, es muy posible que un cierto porcen-
taje de la economia oculta no superase las exigencias formales de la economia
declarada, y que posiblemente se extinguiera, desapareciera y, por tanto, no se
recaudara nada por esa via o unas cantidades significativamente inferiores.

(i1)) Tampoco tiene en consideracion los costes en que se incurriria por implantar nue-
vos medios de deteccion de la economia irregular.

(iii) Por ultimo, no se reconoce la posible variacion de la presion fiscal que deberia ser
necesaria para hacer mas atractiva la aparicion de datos ocultos.

R
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No obstante, este estudio si permite realizar alguna consideracion relevante pese a sus
limitaciones, y es que no parece existir una relacion directa entre una elevada carga fis-
cal, medida por la presion impositiva, y un mayor tamafio de la economia no declarada.
En este sentido paises como Austria, Dinamarca, Finlandia, Francia y Suecia con nive-
les de presion fiscal muy elevados (42,7%, 48,1%, 43,1%, 41,6% y 46,9%) tienen una
economia sumergida significativamente inferior a la media (9,7%, 17,7%, 17,7%,
15,0%, 18,8%) respectivamente.

GRAFICO N° 6
RELACION ENTRE PRESION FISCAL Y ECONOMIA SUMERGIDA
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Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos del informe «A report for Group of the Progressive Alliance
of Socialist & Democrats in the European Parliament» (Tabla 3).

Por el contrario, Reino Unido tendria una menor presion fiscal que los paises mencio-
nados anteriormente (34,9%) y menor que la de la media europea y, sin embargo, el
tamaflo de su economia no declarada es reducido (12,5%). Esto hace pensar que no exis-
ten relaciones faciles de establecer entre el nivel de presion fiscal y la ocultacion de
datos a las autoridades sino que debe haber otras razones que justifiquen el tamafio de
la economia sumergida.

En Espaiia, con una presion fiscal algo inferior a la del Reino Unido (en el momento al que
se refiere el informe) el tamafo de su economia no declarada es elevado en relacion con los
paises antes mencionados aunque similar a la media europea. Los estudios realizados sobre
este tema referidos a Espaila, a los que posteriormente nos referiremos, asocian el mayor nivel
de economia sumergida con las rigideces de su mercado laboral y con motivos fiscales.

B
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4. MEDIDAS APLICADAS A NIVEL EUROPEO PARA REDUCIR
LA ECONOMIA SUMERGIDA

Para el analisis de las medidas adoptadas durante la crisis, el trabajo de Eurofound ya
citado distingue dos tipos de actuaciones:

(i) disuasorias, que se basan en la deteccion y penalizacion del incumplimiento

(i1) incentivadoras, que se centran en favorecer la transferencia de trabajo no decla-
rado hacia el declarado, tratando de incrementar el compromiso social con la
economia oficial (tax morality). Estas, a su vez, comprenden tres tipos: preven-
tivas, curativas y las que promueven un mayor compromiso ciudadano.

La siguiente tabla sefala algunas de las medidas que se han adoptado en los paises ana-
lizados en el estudio:
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TABLA N° 4
TIPOS DE MEDIDAS ADOPTADAS FRENTE A LA ECONOMIA
SUMERGIDA EN EUROPA

MEDIDAS TIPOS ACTUACIONES

Comprobacion, intercambio de datos y
cooperacion

Deteccion

Disuasorias Mejora de la efectividad de las inspecciones
Sanciones Aumento de las sanciones por evasion fiscal
Fuerte penalizaciones por incumplimientos

Simplificacion del cumplimiento
Uso de herramientas tecnoélogicas
BrCYCRtiTe Incentivos fiscales

Transicion hacia autoempleo
Nuevos tipos de trabajo

Desarrollo de microempresas

Incentivos al comprador:

Vales de servicios
Incentivadoras Impuestos directos focalizados
Curativo Impuestos indirectos especificos

Incentivos al vendedor:
Amnistias fiscales,
Divulgacion voluntaria
Asesoramiento empresarial

Promocion del trabajo declarado
Fomento del Educacion
compromiso Justicia procesal

Justicia redistributiva

Fuente: «Tackling undeclared work in 27 EU Member State and Norway». Eurofound 2013.

Como se aprecia en el Grafico 7, en los afios 2001 y 2003 las medidas disuasorias
fueron las mas comunmente aplicadas. Sin embargo, en 2005, un mayor numero de
paises comenzaron a aplicar medidas incentivadoras, principalmente preventivas
(simplificacion de exigencias, facilitar la transicion hacia trabajo declarado, desarro-
llo de micro empresas...) y curativas (incentivos a compradores y proveedores,
amnistias,...).

-
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GRAFICO N° 7
N° DE PAISES Y TIPOS DE MEDIDAS APLICADAS

2001
[2003
2005

Deteccion Sancion Preventivo Curativo Compromiso

Fuente: «Tackling undeclared work in 27 EU Member State and Norway». Eurofound 2013.

Esta tendencia se ha mantenido a partir del inicio de la crisis si bien se observa una
ampliacion importante en el elenco de medidas aplicadas por los diferentes paises de la
UE. Con datos a 2010, el 100% de los paises de la UE habian reforzado las medidas de
deteccion y un 93% incrementado las sanciones. Asimismo, un 90% habia iniciado la
adopcion de medidas preventivas pero solo un 64% otras medidas de caracter curativo.

Algunas de las medidas implantadas en los paises de la UE se detallan en el Anexo 2.

Otra cuestion importante es la opinion de los organismos encargados de luchar contra la
economia sumergida sobre la eficacia de las medidas adoptadas. Una encuesta sobre la
importancia otorgada a los diferentes tipos de medidas existentes realizada a inspecto-
res fiscales y a otros funcionarios de organismos y agencias relacionadas con la preven-
cion de la economia sumergida de 31 paises europeos (Dekker, 2010), pone de mani-
fiesto que el 57% de los encuestados opina que las medidas disuasorias son las mas
importantes. Y preguntados por las medidas que consideraban menos trascendentes el
84% respondi6 que las incentivadoras son las menos relevantes.
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TABLA N° 5
IMPORTANCIA OTORGADA A LAS MEDIDAS ADOPTADAS

Medidas

Disuasorias 57% 17% 16%
Incentivadoras 43% 83% 84%
(iv) preventivas 19% 46% 23%
(v) curativas 14% 19% 32%
(vi) compromiso 10% 18% 29%

Fuente: Dekker 2010.

En fin, desde el inicio de la crisis las medidas disuasorias han sido mas generalmente
usadas y han sido cominmente consideradas como mas efectivas que las de caracter pre-
ventivo, curativo o de promocidn del compromiso social. Sin embargo, la aplicacion de
éstas tres ultimas se ha ido extendiendo y son ahora mas usadas que antes de la crisis.



5. ECONOMIA SUMERGIDA EN ESPANA: CUANTIFICACION, EVOLUCION

Y DISTRIBUCION POR REGIONES

5. ECONOMIA SUMERGIDA EN ESI”ANA: CUANTIFICACION,
EVOLUCION Y DISTRIBUCION POR REGIONES

5.1. TAMANO DE LA ECONOMiA SUMERGIDA

Hay evidencias de elevada economia sumergida en Espafia en relacién con los princi-
pales paises europeos (conforme a mediciones armonizadas, algunas de las cuales ya
hemos referido y otros estudios realizados a nivel nacional) y por tanto es preciso cali-
brar su medida.

Como hemos sefialado anteriormente, el tamafio de la economia informal en Espaia, de
acuerdo con las mediciones del Profesor Schneider referidas al afio 2013 (18,6% del
PIB), aunque muy proxima a la media europea (18,5% del PIB), estd muy alejada de
otros paises europeos de nuestro entorno. En concreto nos referimos a Alemania (13%),
Francia (10%) y Reino Unido (10%), entre otros.

No obstante, existen otras estimaciones especificas centradas en el caso espafol,
referidas a fechas diferentes, cuyas aproximaciones difieren de los calculos anterio-
res. Entre ellas podemos citar las de la siguiente tabla, la mayoria de las cuales siguen
las metodologias estandar cuyas caracteristicas se han sefialado anteriormente en este
informe:
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TABLA N° 6 ]
ESTIMACIONES SOBRE EL TAMANO DE LA ECONOMIA SUMERGIDA

EN ESPANA

Publicacion % sobre PIB

Informe Doing Business 2007 22,6%
Estudio de los Técnicos de Hacienda 2009 233
Estudio Funcas 2011 20,2%-23,7%
Closing The European Tax Gap 2012 22,5%
Informe ATKearney / VISA 2013 18,6%
Otros estudios 20 - 25%

Fuente: Elaboracion propia.

Si bien las distintas estimaciones se refieren a periodos diferentes, en todas ellas se
observan cifras en el entorno del 20%. Pero lo relevante no son tanto los datos en si,
sino su comparacion con los paises mas proximos al nuestro. Lo significativo no es
que la economia sumergida en Espafia alcance un determinado nivel sobre el PIB,
sino que su tamafio es muy elevado y superior al de otros paises de referencia. Como
el gréfico siguiente muestra, el nivel de la economia sumergida en Espafia sistemati-
camente se viene situando muy por encima de los de Francia, Reino Unido, Austria
o Alemania y que solamente Italia, entre los paises grandes europeos, tiene un nivel
superior.
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GRAFICO N° 8
EVOLUCION DE LA ECONOMIA SUMERGIDA UE-7 2003/2012(%PIB)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos del Grafico 2 de Schneider F. «Size and development of de
Shadow Economy from 2003 to 2012: some new facts».

Este si es un dato relevante que pone de manifiesto la importancia del problema y hace
que nos preguntemos por las causas de que esta situacion ocurra. Aproximarnos a los
paises de nuestro entorno deberia ser el objetivo que habria que plantearse a medio
plazo. Erradicarla por completo es una tarea poco realista porque, de hecho, ningun pais
lo ha conseguido, de acuerdo con estos calculos.

5.2. DISTRIBUCION POR REGIONES

Como se ha sefialado, el volumen de la economia no declarada en Espafia presenta
un porcentaje sobre PIB muy superior a la media de los paises europeos mas rele-
vantes. No obstante, el impacto de este problema no se da de manera uniforme en
todas las regiones de Espafia, ya que en algunas comunidades estd mas extendida que
en otras.

-



LA ECONOMIA SUMERGIDA EN ESPANA

La Asociacion de Técnicos del Ministerio de Hacienda (GESTHA) ha elaborado la lista
de la economia sumergida en Espafia distribuida por Comunidades Auténomas.

TABLA N° 7
DISTRIBUCION DEL TAMANO DE LA ECONOMiA NO DECLARADA
POR COMUNIDADES AUTONOMAS

% PIB PH.}

sumergido sumte(:’tgalld °
Catalufia 22,3% 43.704
Madrid 19,6% 36.556
Andalucia 24,0% 34.182
Com. Valenciana 24.3% 24.707
Galicia 26,3% 13.917
Castilla y Leon 25,0% 13.652
Pais Vasco 20,6% 13.560
Canarias 28,7% 11.653
Castilla -La Mancha 26,5% 9.253
Aragon 25,5% 8.356
Murcia 24,3% 6.546
Baleares 19,2% 5.060
Asturias 20,2% 4.633
Navarra 20,0% 3.575
Extremadura 19,2% 3.474
Cantabria 23,7% 3.206
La Rioja 31,4% 2.432

Fuente: Técnicos del Ministerio de Hacienda (GESTHA) a partir de datos de presion fiscal de Eurostat de
2009. Datos en millones de euros.

Si bien los peores resultados en términos porcentuales respecto al tamafio de su econo-
mia se concentraban en 2009 en La Rioja (31,4%), Canarias (28,7%) y Castilla La
Mancha (26,5%), hay cuatro comunidades (Cataluiia, Madrid, Andalucia y Valencia)
que presentaban las mayores cifras en valores absolutos y por si solas, acumulaban mas
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del 58% del volumen total de economia sumergida en Espafia. Estas cifras pueden ser-
vir como indicador de donde deberian centrarse las actuaciones para combatirla.

5.3. EVOLUCION

Sobre la evolucion del tamafio de la economia sumergida en Espaiia, existen dos andli-
sis entre los mas significativos. El primero es el ya comentado de Schneider, con datos
disponibles hasta 2013 y en el que se aprecia una tendencia decreciente desde 2003. Por
otro lado, Funcas realiz6 en 2011'° uno de los estudios mas profundos de los realizados
en Espafia para tratar de determinar el tamafio de la economia no declarada. Ademas, el
trabajo abarca un periodo muy largo, desde 1980 hasta 2008, y emplea varios métodos
de estimacion simultdneamente.

La metodologia utiliza tres sistemas de estimacion, dos indirectos (modelo monetario y
de demanda de energia) y el método MIMIC. Entre las variables utilizadas destacan:
(oferta monetaria, M1, PIB, consumo de energia, diversas medidas fiscales, etc.).

En el grafico siguiente se muestra la evolucion de la estimacion con cada uno de los tres
métodos cuyas principales conclusiones son:

* Se ha producido un crecimiento notable de la economia sumergida en el periodo
1980/2008 que el estudio atribuye en gran medida al crecimiento de la carga fiscal.

» Parece existir una cierta tolerancia hacia estas actividades irregulares.

* En el periodo analizado, el PIB se ha multiplicado por 2 y la economia sumergida
por 4, pasando de porcentajes inferiores al 12% a cercanos al 24%.

* La coincidencia en la tendencia de los 3 métodos utilizados confirma la solidez de
los resultados obtenidos y que el tipo de metodologia empleado no parece ser deter-
minante para observar la evolucion de la economia sumergida a largo plazo, aunque
si se aprecien diferencias puntuales.

* La economia sumergida es considerada como una valvula de escape en situaciones
de recesion.

Y9 «La economia sumergida en Espaiia» (2011).
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GRAFICO N° 9
PROPORCION ESTIMADA ECONOMIA SUMERGIDA SOBRE
ECONOMIA OFICIAL
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Fuente: «Estimacion del volumen de la economia sumergida en Esparia». Autores: Maria Arrazola, José
Hevia, Ignacio Mauledn y Raul Sanchez. FUNCAS 2011.

Como se ha comentado, se aprecian diferencias importantes entre los datos publicados
en este estudio correspondientes al periodo 2003/2008 y los de Schneider referidos al
mismo periodo, utilizando ambos la misma metodologia MIMIC (ver Graficos 2 y 8
anteriores). La inconsistencia mds importante es que la tendencia no es la misma: ascen-
dente en el estudio de Funcas y descendente en los estudios de Schneider en el mismo
periodo. Esta inconsistencia pone de relieve la limitada precision de estos calculos y la
dificultad de homogeneizarlos al integrar distintas actividades en contextos que pueden
ser muy diferentes.

Desafortunadamente este estudio finaliza en el afio 2008 y por tanto no se pueden com-
probar los efectos de la crisis economica en la evolucion de la economia no declarada
en Espafia. Recordemos que el informe VISA de 2013, mencionado anteriormente, sos-
tiene que la economia no declarada se ha mantenido constante o incluso ha caido lige-
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ramente en Espafa debido al fuerte descenso registrado en el sector de la construccion,
sector que tiene un porcentaje de economia oculta muy elevado.

Por ultimo, el Instituto Nacional de Estadistica (INE) analiza recurrentemente el tama-
fio de la economia no contabilizada a través de la comprobacion de la exhaustividad del
PIB espafiol siguiendo las directrices de la Comision Europea. El resultado de este ana-
lisis?, realizado por métodos de medicion directos, cifraba para el afio 2000 el nivel de
economia no contabilizada en el 12% del PIB. No se han publicado los resultados de
dichos estudios con posterioridad a esa fecha.

En resumen, aunque existe cierto consenso en cuanto a los niveles de economia no
declarada en Espaiia, en torno al 20% en los tltimos afos, hay mayores discrepancias en
cuanto a la tendencia. No obstante solo hay un estudio que aporta datos a marzo 2013
que cifra su cuantia en el 18,6% del PIB. Ademas este informe muestra una ligera ten-
dencia generalizada a la baja de la economia sumergida en la UE-27, que es coherente
con la asuncion de que ese nivel constituye una referencia adecuada.

20 En el afio 2008 se publicaron las respuestas de distintos paises a una encuesta realizada por las Naciones
Unidas que integraba las espafiolas basadas en el «Manual de Medicion de la Economia no Observada» de
la OCDE.
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En el caso espafiol las causas de la existencia de la economia sumergida pudieran tener
origen en tres factores:

— Moral tributaria
— Complejidad regulatoria y legislativa
— Escasez y enfoque de los recursos

6.1. MORAL TRIBUTARIA

Como primera aproximacion a la blisqueda de explicaciones a las elevadas cifras de eco-
nomia sumergida respecto a otros paises, cabe pensar que pueda existir un problema de
escasa conciencia fiscal cuando comparamos resultados de algunas encuestas con otras
similares en otras naciones europeas. En relacion con esta cuestion habria que pregun-
tarse como se sitlla Espafia en las tres preguntas clave en el ambito sociologico para
poder entender las razones de la existencia de economia no declarada: (i) cual es la pro-
babilidad de ser descubierto, (ii) qué sancion se puede imponer en caso de serlo y (iii)
qué posibilidad hay de que la conducta descubierta quede finalmente impune, bien por
amnistia o por circunstancia similar.

Las encuestas regulares que elabora el Instituto de Estudios Fiscales sobre esta materia,
o el Centro de Investigaciones Socioldgicas (CIS), ponen de manifiesto una situacion
alejada del 6ptimo para el cumplimiento fiscal en términos de «conciencia tributaria» de
los ciudadanos:

» Dificil deteccion: mas de la mitad de los ciudadanos considera baja o muy baja la

probabilidad de deteccion del fraude y su posterior sancion. Sin embargo, segun la
encuesta de Opinion Publica y Politica Fiscal, publicada por el (CIS) en julio de
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2012, el 72,3% de los ciudadanos opina que no se engafia mas a Hacienda por miedo
a una revision.

» Injusticia en el modelo fiscal: el 88% de los espafioles cree que los impuestos no son
cobrados con justicia.

Fraude fiscal: el 92% de encuestados manifiesta que existe mucho o bastante fraude fiscal.

Los sucesivos planes de amnistia fiscal puestos en marcha en los tltimos afios (el tlti-
mo, el del Real Decreto Legislativo de marzo de 2012) pese a que efectivamente trans-
parentan importantes bolsas de fraude que en un futuro deberan declararse y aunque
hayan tenido algun efecto recaudatorio, no ayudan a mejorar la conciencia tributaria de
los ciudadanos ni a estimular la obligacion de cumplimiento fiscal.

La evolucién de la opinidn de los espafioles sobre el tamafio del fraude fiscal en Espafia
se sitlia en 2011 en el nivel mas negativo desde el afio 1995. De acuerdo con una encues-
ta del Instituto de Estudio Fiscales (IEF) de 2011, el 79% de los espafioles consideraba
que ha aumentado mientras que antes de la crisis, en 2007, el porcentaje era del 51%.

GRAFICO N° 10
OPINION DE LOS ESPANOLES SOBRE EL FRAUDE FISCAL 1995-2011
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Fuente: «Opiniones y actitudes fiscales de los espafioles en 2011». IEF.

Y en relacion con la conciencia tributaria, todavia hay un 33% de los espaiioles consul-
tados que opinaban que hay alguna justificacion para defraudar lo que es un resultado
muy proximo al observado a lo largo de toda la serie analizada (1995-2011).
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GRAFICO N° 11
COINCIDENCIA TRIBUTARIA Y FRAUDE FISCAL 1995-2011
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Fuente: «Opiniones y actitudes fiscales de los espafoles en 2011». IEF.

Por ultimo, la misma encuesta citada del IEF nos muestra que el 60% de los encuesta-

dos opinaba que el fraude estd muy generalizado en Espafia.

OPINIONES SOBRE EL FRAUDE CATEGORIA LABORAL

TABLA N° 8

Total

(%) 2011 Empresarlos | Agricultares | Profeslonales | Asalarlados | Inactlvos
Existen casos de fraude importants, &
inclusa bastantes engafnos menares, pere
&n general se pagan los impuestes de un
modo bastante correcto. 41 47 42 40 39 40
El fraude fiscal esta muy generalizada y <l
pago de los impuestos es muy imperfecto. | 58 53 58 &0 61 60

Fuente: «Opiniones y actitudes fiscales de los espafioles en 2011». IEF.

Estas estadisticas no dejan de ser llamativas y podrian reflejar dos cuestiones: i) por un
lado indican que las autoridades podrian tener un cierto margen para actuar de forma
mas decidida en la lucha contra el fraude fiscal, dado el apoyo ciudadano con el que
cuentan, y ii) por otro lado, una doble moral de la sociedad espafiola en este tema: por
una parte dos tercios de la poblacion no encuentran ninguna justificacion para el fraude
fiscal y, sin embargo, los trabajos sefialan que el fraude es generalizado y aceptado por

nuestros ciudadanos.
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6.2. COMPLEJIDAD REGULATORIA

Muchos de los estudios analizados ponen de manifiesto que la complejidad de la regulacion en
materia de creacion de empresas, fiscalidad y requisitos laborales en Espafia, dificulta su cum-
plimiento especialmente a la pequefia empresa, abocandola hacia la economia sumergida.

Asimismo, la estructura fiscal en Espafa es ineficiente con tipos marginales entre los
mayores de Europa y un gran peso de las deducciones, desgravaciones y bonificaciones
sobre lo recaudado (peso del 5% del PIB en Espaia frente al 3% en Europa).

Asi, el elevado peso de la micro y pequefia empresa familiar en el tejido productivo
espafiol, con empleo poco cualificado, que sobreviven marginalmente gracias a la eco-
nomia no declarada, puede contribuir a explicar, al menos en parte, el mayor tamafio de
la economia sumergida en Espafia respecto a la del resto de paises europeos. La com-
plejidad y ambigiiedad de la regulacion y la elevada presion fiscal y laboral hacen que
las pequenas empresas no vean incentivos (en un analisis coste beneficio del cumpli-
miento frente al riesgo que ello conlleva) o incluso que no puedan cumplir con sus obli-
gaciones fiscales, administrativas y laborales.

Para frenar esta situacion que genera pérdidas de recaudacion, habria que elaborar poli-
ticas econdmicas dirigidas a cambiar la estructura de la economia espafiola para favore-
cer la conformacion de empresas de mayor tamafio mediante, por ejemplo, politicas fis-
cales diferenciales entre sectores. Las empresas grandes, normalmente, se sitian en un
alto porcentaje de sus actividades en la economia declarada, con mas regulacion y
mayores cotas de cumplimiento de sus obligaciones formales. Una nueva estructura
empresarial con empresas de mayor tamaio reduciria sin duda los niveles de economia
no declarada, ademas de favorecer la competitividad del tejido empresarial.

Por otra parte, en Espafia existen figuras controvertidas como el Plan de Fomento del
Empleo Agrario (PFEA), mas conocido como Plan de Empleo Rural (PER), su antigua
denominacion. El PER que ha sido polémico desde su creacion posibilita actuaciones
fraudulentas y es una medida legal que deberia ser revisada.

6.3. ESCASEZ Y ENFOQUE DE LOS RECURSOS

Conforme a la ultima encuesta del CIS, el 76% de los ciudadanos opina que la
Administracion deberia dedicar mas recursos a combatir el fraude fiscal.

-



6. ORIGEN DE LA ECONOMIA SUMERGIDA EN ESPANA

Tomando datos del propio cuerpo de Inspectores de Hacienda, la situacion también es
mejorable:

— En Espafia, el nimero de inspectores fiscales es 5 veces inferior al de paises como
Alemania y Francia.

— El personal de la AEAT atiende entre 2 y 3 veces mas ciudadanos que la media euro-
pea o paises como Francia y Alemania.

— En Espafia, el 30% del personal de la AEAT se dedica a inspeccion y comprobacion
tributaria frente al 42% en la UE.

— El numero de personas que trabaja en la AEAT, en torno a 27.000, se mantiene igual
que en el momento de su fundacion (1992), pero el volumen de actividad econémi-
ca en Espafia mas que se ha duplicado desde entonces.

Sin embargo, hay que tener en cuenta que la AEAT dispone de medios informaticos muy
potentes, que son incluso mejores que los de otros paises de nuestro entorno.

A lo anterior hay que afiadir que en la actualidad la lucha contra el fraude esta enfocada
a la comprobacion mas que a la investigacion, lo que dificulta el afloramiento de gran
parte del fraude existente.
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7.1. IMPACTO SOBRE LA RECAUDACION FISCAL

Las reflexiones hechas hasta ahora nos plantean la cuestion de cual es el tamaio de la pér-
dida recaudatoria derivada de la existencia de la economia no declarada. En un momento
en que las finanzas publicas adolecen de ingresos como consecuencia del descenso de la
actividad econdmica y se tiende a cuadrar las cuentas publicas acudiendo al ajuste de gas-
tos, un incremento de la recaudacion por la via de la lucha contra el fraude tributario no solo
aliviaria el déficit publico y contribuiria a alcanzar el cumplimiento de las metas fiscales
sino que también serviria para ejemplarizar mediante la represion de actuaciones ilicitas.

Al igual que ocurre con la estimacion del tamafo de la economia encubierta, hay multi-
ples evaluaciones sobre su posible impacto en la recaudacion.

— Conforme a los ultimos calculos elaborados por F. Schneider (2011) y el trabajo de
Elgin C. y Oztunali O. (2012), se estima un potencial de recaudacion en Espafia entre
60.000 y 80.000 millones de euros derivado de la economia sumergida?®'.

— El Informe «Closing the European Tax Gap» de 2012, ya citado anteriormente, cifra la
cantidad que Espaiia deja de ingresar al afio como consecuencia del fraude derivado de
la economia irregular (con datos a 2009) en 72.700 millones de euros, lo que represen-
ta un 16,6% del gasto publico total y el 70,5% del gasto en salud. La eliminacion de la
economia irregular en su totalidad permitiria repagar la deuda ptiblica en 9 afios.

2l El estudio de Funcas (2011) lo situaria incluso en los 80.000 millones de Euros. Por el contrario el Consejo
Econdmico y Social (CES) fija la pérdida de recaudacion por fraude en los 60.000 millones de Euros.
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No obstante, si consideramos que erradicar la economia sumergida es un objetivo irreal,
parece mas razonable estimar el impacto en la recaudacion como el importe adicional
que se obtendria si la economia sumergida espafiola convergiera a los niveles promedio
de los paises de su entorno. Si estos fueran Alemania, Francia, Reino Unido e Italia, y
diéramos por validos los calculos de Schneider a 2013, la media ponderada de econo-
mia sumergida en estos paises seria de 13,1%. Aproximarnos a esta media, desde el
18,6% actual, es decir, una reduccion de 5,5 pp de PIB, que deberia ser un objetivo dese-
able a medio plazo, implicaria en términos de recaudacion (considerando el PIB actual
espafiol y el nivel de la presion fiscal) una cifra entre 18.000 a 20.000 millones de euros
al aflo. Cifra en todo caso nada desdefiable que representa aproximadamente el 1,8%-
2,0% de nuestro PIB y que contribuiria a reducir el déficit publico en la misma canti-
dad. En el caso de que la economia sumergida se redujera hasta los niveles menores
entre los paises europeos, es decir, una reduccion de 10pp de PIB, el impacto en la
recaudacion seria de 36.000 millones de Euros, cifra que esta en linea con la estimacion
de los técnicos de Hacienda (GESTHA) que la valoran en 38.000 euros.

Desde luego son calculos aproximados que solo sirven para dar una idea de la magnitud
del fenémeno. Las desviaciones respecto a lo que pudiera ser la realidad derivan del
hecho de que estos calculos se limitan a aplicar al volumen de economia sumergida la
presion fiscal, sin considerar efectos indirectos sobre los ingresos con elasticidad no uni-
taria (ej. muchos micro empresarios se verian abocados al cierre de su empresa si tuvie-
ran que emerger sus actividades) ni el gasto extra que seria necesario realizar para poten-
ciar la lucha contra la economia irregular. Tampoco consideran una posible variacion de
la presion fiscal para hacer mas atractiva la aparicion de datos ocultos.

7.2. IMPACTO SOBRE EL MERCADO LABORAL
En el ambito del trabajo no declarado se incluye un amplio elenco de comportamientos
que abarcan entre otras circunstancias aquellas parcial o totalmente irregulares, en el tra-

bajo dependiente y en el autonomo, en el ambito familiar o en el trabajo a domicilio.

Tratando de sistematizar las situaciones de trabajo no declarado que se presentan pue-
den distinguirse cinco categorias de empleo irregular?:

22 «Desigualdades territoriales en la economia sumergiday». José Marfa Serrano Sanz y otros. Editado por la

Confederacion de Empresarios de Aragon (CREA).
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— Asalariado o autébnomo que indebidamente no estd dado de alta en la seguridad
social.

— Asalariado o autonomo dado de alta pero que no cotiza.

— Asalariado que cotiza como auténomo.

— Auténomo que cotiza como asalariado.

— Perceptor de seguro de desempleo ocupado.

Sobre esta variada panoplia de situaciones, por definicién no declaradas, no es facil lle-
gar a conclusiones fundadas, aunque hay algun trabajo que identifica sus caracteristicas
fundamentales.

Asi, por ejemplo, en un estudio basado en dos encuestas sobre irregularidades laborales
en el periodo 1985-19932% se identificaron las caracteristicas tipicas de los trabajadores
no declarados que, aunque se refieren a un periodo anterior, pueden servir para enmar-
car el perfil social de un problema que en muchos de sus aspectos sigue siendo valido,
si bien acentuado tras la crisis.

Segun estas encuestas algunas de las caracteristicas diferenciales del trabajo irregular
frente al trabajo declarado son:

— Mayor proporcion de empleo juvenil.

— Menor nivel educativo y cualificacion profesional.

— Mayor rotacion de la mano de obra.

— Mayor proporcion de trabajadores a domicilio.

— Menores salarios.

— Los puestos de trabajo requieren preparacion menor.

— Relacion inversa entre cualificacion poseida y requerida por puesto de trabajo en el
mercado regular e irregular.

— Mayor indice de irregularidad entre mujeres que entre hombres.

En la Espaia actual, habria que afiadir a la lista anterior el fuerte peso de la pobla-

cion inmigrante?* en el trabajo no declarado, y el mayor peso de éste en el sector servi-
cios que en el industrial, sobre todo en los servicios personales.

23 Ministerio de Economia y Hacienda (1983) e Informe FOESSA (1995).
24 Datos tomados del libro «No solo se indignen». Autor Josep Prats (Plataforma Actual).
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Aunque alguna de estas caracteristicas ha podido variar (por ejemplo por la incorpora-
cion de la mujer al trabajo en los tltimos afios, como se pone de manifiesto en el anexo
4), asumiendo que el perfil sociologico del trabajador irregular fuera, en la actualidad,
similar al descrito, estas caracteristicas sugieren la posibilidad de atacar el trabajo no
declarado mediante politicas directas dirigidas a paliar las situaciones de desventaja
inherentes a estos trabajadores que les abocan a la economia sumergida (por ejemplo,
promoviendo acciones dirigidas a crear empleo juvenil, mejorar la cualificacion y espe-
cializacion de la poblacién activa, etc...).

Precisamente estas caracteristicas se dan especialmente en sectores como la agricultura,
la construccién y oficios auxiliares, la hosteleria y servicios turisticos o el transporte,
sectores que tienen un peso relativo importante en nuestro pais.

Pero antes de aventurar conclusiones, es importante calibrar el impacto del trabajo no
declarado sobre el oficial y estimar su tamafio e implicacion recaudatoria, ejercicio que
sera util para encuadrar su importancia material mas alla de la situacion de injusticia
social que supone.

Cuantificacion del empleo sumergido en Espafia e impacto sobre la recaudacion

El estudio publicado por Funcas en 2011 citado anteriormente, incluye una estimacion
sobre el empleo oculto a las autoridades espafiolas.

Asumiendo que la productividad de la economia oficial es la misma que la de la no ofi-
cial y teniendo en cuenta los niveles de economia no declarada comentados a lo largo
del documento, el informe llega a la conclusién de que la economia sumergida en
Espaiia podria haber alcanzado una cifra equivalente a 4 millones de personas en el afio
2008.

No obstante, esto no significa necesariamente que estas personas rebajarian la cifra de
paro si se pudieran integrar en la economia oficial, ya que es frecuente que una misma
persona desarrolle actividades regulares e irregulares para la misma empresa en la que
trabaja (ej. contratos a tiempo parcial que encubren jornadas superiores, retribuciones
reflejadas de forma incompleta en las ndéminas, etc.)* o incluso que las mismas perso-

2 Ver «El trabajo sumergido». Antonio Vicente Sempere Navarro. Editorial Universitaria Ramon Areces. 2011.
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nas trabajen simultaneamente en la economia oficial y en la sumergida para empleado-
res diferentes. Ello hace que la medicion de la posible recaudacion que quedaria al mar-
gen del control de las autoridades es de una enorme complejidad y todas las estimacio-
nes que se puedan hacer al respecto no dejan de ser calculos aproximados que permiten
unas oscilaciones muy abultadas.

Desde la perspectiva que el fraude en materia laboral tiene en la economia, la
Asociacion de Técnicos del Ministerio de Hacienda (GESTHA) cifraba, con datos a
2009, la economia sumergida en el empleo en torno a los 82.500 millones de euros, lo
que supone casi un 8% del PIB generado anualmente en Espaiia y representaba en torno
a un tercio del total de economia sumergida del pais?.

Segun sus calculos, si el nivel de la economia sumergida se redujera a la mitad -hasta el
nivel de los paises europeos con menor tasa- se recaudarian mas de 13.000 millones de
euros adicionales cada afio, solamente procedentes de las cuotas a la Seguridad Social.
GESTHA distribuye esta cifra para cada Comunidad Auténoma y resulta que al igual
que sucede con la economia sumergida total, el empleo no declarado se concentra en
cuatro comunidades: Catalufia, Madrid, Andalucia y Comunidad Valenciana.

26 Las otras dos terceras partes corresponderian a otra tipologia fraude fiscal.
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TABLA N° 9
ESTIMACION DE LA RECAUDACION ADICIONAL* POR CUOTAS
SOCIALES PROCEDENTES DE LA ECONOMiA SUMERGIDA

Recaudacion
adicional solo

Fraude laboral

por cuotas
sociales
Catalufia 14.766 2.424
Madrid 12.351 2.313
Andalucia 11.549 1.778
Com. Valenciana 8.348 1.262
Galicia 4.702 673
Castilla y Leon 4.613 694
Pais Vasco 4,581 816
Canarias 3.937 517
Castilla -La Mancha 3.126 436
Aragon 2.823 407
Murcia 2.211 334
Baleares 1.710 327
Asturias 1.565 284
Navarra 1.208 222
Extremadura 1.174 216
Cantabria 1.083 168
La Rioja 821 96

Fuente: Técnicos del Ministerio de Hacienda (GESTHA). Datos en millones de euros.
*Recaudacion adicional si se redujese la economia sumergida en 10pp de PIB.

Estos calculos se refieren solamente a lo que se podria recaudar por cotizaciones a la
Seguridad Social, pero hemos de tener en cuenta que habria otras fuentes de recauda-
cion. Por un lado, las prestaciones indebidas que pudieran estar pagandose a desem-
pleados oficiales con empleo no declarado y por otro los impuestos directos eludidos.

— Prestaciones por desempleo: Sobre la base de las estimaciones de GESTHA, que asu-
men que aproximadamente un tercio de la economia no declarada total en Espafia
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corresponde a empleo sumergido, éste podria ascender a 1,3 millones de personas?®’
(un tercio de los cuatro millones equivalentes al total de la economia no declarada
que se han estimado con la hipotesis de que la productividad de la economia oficial
es la misma que la de la no oficial). Si consideramos que de éstos el 25% estuvieran
cobrando el desempleo (en linea con el ratio infracciones/actuaciones realizado por
la Inspeccion de trabajo en materia de prestaciones®®) habria una bolsa de fraude de
3.500 millones de euros al afio por este motivo.

— IRPF: Suponiendo un salario promedio de 22.790 euros por trabajador, y un tipo
medio del IRPF del 15%, estariamos ante un importe de fraude anual de unos 4.600
millones de euros al afio.

En resumen, si el nivel de economia sumergida tendiera a los niveles mas bajos en
Europa o se redujera a la mitad, so6lo en el &mbito laboral se podrian recaudar 21.000
millones de euros, de los que, segiin una comparecencia reciente de la Ministra de
Trabajo en el Senado el 3 de marzo de 2013, en 2012 se consiguieron recuperar 2.100
millones de euros, un 10%.

27 El calculo se ha realizado sobre la estimacion de economia sumergida en el 4mbito laboral de 82.500
millones de euros de GESTHA, considerando una productividad laboral (PIB/empleado) de 61.200 euros
(dato de la Comision Europea para 2012).

28 En 2011 se realizaron un total de 48.871 inspecciones en materia de prestaciones que dieron como resul-
tado la identificacion de 12.392 infracciones (un 25%).
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8. PROPUESTAS DE ACTUACION CONTRA EL FRAUDE FISCAL
Y LABORAL EN ESPANA

Desde el afio 2005 se han aprobado mas de 500 medidas anti-fraude fiscal en Espafia
(351 en 2005, 140 en el plan de 2008 y en torno a 60 nuevas medidas en el de 2010) que
no han dado resultado 6ptimo, quizas porque su objetivo era el fomento del cumpli-
miento voluntario y la prevencion?’.

Sin embargo, se han conseguido otros objetivos como potenciar las fuentes de informacion
de la Administracion o una mayor coordinacion con otros organismos € instituciones.

Asimismo, se han recuperado 55.833 millones de euros desde el afio 2005 hasta el afio
2011, lo que representa una media anual de 8.000 millones anuales seglin la Agencia
Espafiola de Administracion Tributaria (AEAT)*.

El Gobierno vuelve a ser consciente de la importancia de luchar contra la economia
sumergida y el fraude fiscal, como lo pone de manifiesto el reciente Decreto de Medidas
anti-fraude de finales de octubre de 2012, bien orientado segun los expertos pero poco
ambicioso en su ambito de actuacion. La mayoria de técnicos considera que las medidas
adoptadas hasta ahora adolecen de un enfoque global, suficientemente coordinado con
el objetivo ultimo de lucha contra el fraude.

Las propuestas para mejorar la lucha contra la economia sumergida deberian tener un
triple enfoque. En primer lugar se trataria de reformar el marco regulatorio, fiscal y los
objetivos de la Agencia Tributaria. En segundo lugar, se deberian centrar los esfuerzos
e investigaciones en sectores cuyos niveles de fraude son mayores que el resto. Por tlti-

2% Como hemos visto anteriormente (ver Tabla N° 4) en Europa se han adoptado mas medidas disuasorias
(dirigidas a la deteccion y sancion del fraude) que preventivas y curativas.
30 Fuente: aeat.es. Sala de prensa. Notas de prensa de 12/12/2011.

-



LA ECONOMIA SUMERGIDA EN ESPANA

mo, deberia mejorarse la gestion de las deudas tributarias para evitar que se conviertan
en incobrables.

8.1. ENFOQUE GENERAL

Las propuestas tributarias que se proponen como conclusion a lo analizado sobre el frau-
de de la economia sumergida, se concretan en los siguientes frentes:

1. Simplificar las figuras impositivas.

2. Combatir la existencia de paraisos fiscales y el fraude.

3. Potenciar las actuaciones de la inspeccion de Hacienda en la investigacion en lugar
de las de comprobacion.

4. Aumentar la sensibilizacion fiscal de los ciudadanos.

1. Simplificar las figuras impositivas y ensanchar las bases imponibles, rebajando los
tipos impositivos del IRPF y del Impuesto de Sociedades.

La FEF ya se ha pronunciado en recientes estudios sobre estas ideas. Se considera nece-
sario reformar en profundidad el sistema impositivo si queremos recaudar de forma
parecida a como lo haciamos antes de la crisis. El sistema fiscal espaiiol recaudaba con-
venientemente en la burbuja inmobiliaria pero ahora ha dejado de hacerlo. Es necesario,
por tanto, ir hacia un sistema fiscal mas eficiente, cuyos ingresos guarden una relacion
estable con respecto al PIB y que sea mas sencillo y transparente.

La reforma deberia contemplar una bajada de los tipos impositivos marginales, una eli-
minacion de las deducciones fiscales y aumentar la cesta de bienes gravada al tipo gene-
ral del IVA:

*  Enel IRPF:
— Reduccion de tipos marginales.
— Revision del régimen de modulos.
*  En el Impuesto de Sociedades:
— Reduccion de los tipos impositivos
— Eliminacion de las deducciones.
*  En Imposicién indirecta, ir hacia la armonizacion gradual de categorias de pro-
ductos en IVA.
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2. Propuestas para combatir la existencia de paraisos fiscales y el fraude. Se trataria de
impulsar una serie de medidas que han tenido bastante éxito en la persecucion del frau-

de en otras jurisdicciones:

(1) Tipificar como infraccion tributaria el ofrecimiento de productos o servicios
destinados al fraude. Esta medida se ha demostrado muy eficaz en EE.UU, Francia
y Alemania.

(i) Exigir responsabilidad de los despachos y entidades bancarias que comerciali-
zan productos disefiados con técnicas de ingenieria fiscal.

(i11) Regular las actuaciones de incognito de la Inspeccion, sin el conocimiento del
sujeto tributario. Este procedimiento permitiria que el defraudador tuviera que pre-
guntarse si el cliente es verdadero o no.

(iv) Regular la denuncia tributaria. Esta ha sido una de las medidas mas eficaces en
la lucha contra los paraisos fiscales basados en la obtencion de informacion de
empleados de las entidades financieras. Este tipo de denuncia ya estuvo en vigor en
nuestro sistema tributario hasta el afio 1986.

(v) Adoptar una posiciéon mucho mas beligerante para acabar con la utilizacion de
los paraisos fiscales con las siguientes medidas:

a) No reconocer personalidad juridica a las sociedades constituidas en paraisos
fiscales para intervenir en el trafico mercantil espafiol, o a entidades cuyos titu-
lares sean, directa o indirectamente, residentes en dichos territorios.

b) Establecer un gravamen especial sobre movimientos de fondos con paraisos
fiscales.

c) Establecer penas agravadas en los delitos fiscales cuando el fraude fiscal se
comete a través de la utilizacion de paraisos fiscales.

3. Potenciar las actuaciones de la inspeccion en la investigacion en lugar de las de com-
probacién. A pesar de que las medidas de lucha contra el fraude estdn dando buenos
resultados afio tras afio, la recuperacion por el fisco de cantidades defraudadas se pro-
duce mas por la comprobacion de los datos que por una verdadera investigacion de las
tramas existentes.
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Descubrir los ingresos ocultos no declarados y los fraudes mas graves requiere un com-
ponente importante de investigacion y no la mera comprobacion de lo declarado por los
contribuyentes. En este sentido convendria que la AEAT aclarara la procedencia real de
los casos en los que se ha conseguido recuperar el dinero defraudado, y confirmar si se
trata de diferencias de interpretacion de la compleja norma tributaria o la afloracion de
una verdadera actividad oculta y no declarada anteriormente.

En otros paises han sido muy efectivas las campafias de exigencia y comprobacion de reci-
bos a los ciudadanos realizadas a la salida de determinados locales (restauracion, servicios
médicos, etc...), con objeto de verificar la correcta facturacion del [IVA. Estas campanas tie-
nen un importante efecto disuasorio y de concienciacion entre la ciudadania.

En este sentido, los grupos de trabajo entre Grandes Empresas y Administracion
Tributaria (Foro de Grandes Empresas) para profundizar en el conocimiento de los pro-
blemas regulatorios y fiscales ha tenido resultados muy positivos cabiendo la posibili-
dad de extender este tipo de colaboraciones a empresas de menor tamafio.

4. Aumentar la sensibilizacion fiscal de los ciudadanos, a través de programas de infor-
macion, comprension y educacion fiscal en medios de comunicacion e Internet. Se tra-
taria de reforzar la concienciacion social para fomentar entre los contribuyentes actitu-
des de condena a la corrupcion, evasion, contrabando, economia sumergida y el abuso
en la utilizacion de los servicios publicos.

También seria aconsejable desarrollar programas de asesoramiento fiscal a los contribu-
yentes e incluir cuestiones sobre fiscalidad en la Educacion Secundaria Obligatoria para
inculcar a la juventud que el fraude fiscal atenta contra los derechos econémicos de la
sociedad.

Asimismo, se recomienda regular la profesion de los asesores fiscales, su estatuto téc-
nico-legal y su régimen de responsabilidad.

Finalmente, las asociaciones de técnicos e inspectores de Hacienda han publicado en los
ultimos afios diversos informes con numerosas propuestas para combatir el fraude fiscal
en Espafia. Por su valor como aportacion a la reflexion y el debate sobre las posibles
medidas a realizar, en el Anexo 3 se resumen las propuestas realizadas por estos colec-
tivos esquematizadas en 6 bloques distintos.
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8.2. ENFOQUE SOBRE BOLSAS CONCRETAS DE FRAUDE

Sin perjuicio de las propuestas anteriores, las medidas que deberian adoptarse para luchar
contra la economia sumergida y el fraude convendria disefarlas especialmente en aquellos
ambitos donde existe una elevada percepcion de fraude fiscal, como por ejemplo®':

— No facturacion de IVA y emision de facturas falsas.
— Trabajadores sin alta laboral.

— Ayudas y subvenciones cobradas inadecuadamente.
— Operaciones internacionales fraudulentas.

— Declaracion de precios de venta falseados.

— Ocultacion de capitales.

— Empresas tapaderas y sociedades interpuestas.

Los siguientes ejemplos ponen de manifiesto algunas bolsas de fraude merecedoras de
medidas puntuales’:

— El rendimiento neto de los asalariados o trabajadores por cuenta ajena ascendié a
19.262 euros durante 2011, frente a los 9.686 euros que declararon de media los auto-
nomos. Una solucion a este respecto seria adoptar el modelo aleman, que obliga a
declarar dependiendo de la actividad unos ingresos minimos y en el caso de que los
reales estén por debajo de ese umbral habria que demostrarlo.

— De los 1,5 millones de empresas en Espafia, s6lo 15.000 sociedades (1% del total)
declaran unos beneficios superiores a 100.000 euros/afio. Dos terceras partes (1
millén de empresas) declaran que no obtienen beneficio alguno.

— El ratio de afiliados a la Seguridad Social respecto a la poblacion en edad de traba-
jar es del 30% entre inmigrantes frente al 60% entre espafioles.

8.3. GESTION DEL FRAUDE YA IDENTIFICADO

Los datos disponibles®’ referidos al periodo 2006-2009, ponen de manifiesto una situa-
cién claramente mejorable en la gestion del fraude fiscal debido principalmente en las
siguientes partidas:

31 Seguin la asociacion de Inspectores de Hacienda.
32 Datos tomados del libro «No solo se indignen». Autor Josep Prats (Plataforma Actual).
3 Informacion del sindicato de técnicos del Ministerio de Hacienda.
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(i) Ingresos directos obtenidos de la lucha contra el fraude que han supuesto una
media anual de 4.800 millones de euros, aunque su peso sobre el total de resulta-
dos de gestion ha bajado desde el 11% al 9,6%.

(i) Deudas anuladas por tribunales o que son incobrables. Las bajas o anulaciones de
deudas existentes suponen casi el doble que la cifra anterior.

(ii) Deudas pendientes. La tltima partida y la de mayor importe, deudas pendientes de
cobro, ha aumentado gradualmente, tanto en términos absolutos como en porcen-
taje, llegando a superar dos tercios del total de deudas gestionado (67%), hasta
superar en 2012 los 50.000 millones de euros.

8.4. MEDIDAS EN EL AMBITO LABORAL

En el marco de la lucha contra el empleo irregular y el fraude a la Seguridad Social, se
ha producido un importante impulso en 2012. Han aflorado cerca de 78.000 empleos
como consecuencia del aumento de la inspeccion, un 10% mas que en 2011, y se han
anulado mas de 23.000 altas de empresas ficticias (15% mas que en 2011), aunque los
expedientes liquidatorios solo han aumentado un 3,5%3*.

No obstante, seria necesaria la adopcion de nuevas medidas dirigidas a reducir el paro
estructural y a aflorar la economia laboral sumergida, siendo vital para la recuperacion
de las finanzas publicas. Para conseguir este objetivo y poder afrontar con éxito el grave
problema que el empleo sumergido plantea es preciso valorar sus causas que, aunque
similares a las de la economia sumergida en cuanto a los fundamentos ultimos de sus
origenes, tienen peculiaridades singulares en los siguientes aspectos™:

— Falta de adaptacion de la legislacion laboral a nuevas formas de trabajo.

— Pequefo tamafio de las empresas en sectores que requieren mayor intensidad de
mano de obra.

— Existencia de un vinculo importante entre la inmigracion clandestina y el trabajo no
declarado.

3 Informe anual 2012 de actuaciones y resultados de la inspeccion de Trabajo y Seguridad Social en mate-
ria de empleo irregular.
35 Ver «El trabajo sumergido» de Antonio Vicente Sempere Navarro. Editorial Universitaria Ramon Areces.
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— Necesidad de ocultar actividades por ser incompatibles con la percepcion de deter-
minadas prestaciones sociales.

Las propuestas para resolver este problema deberian basarse por un lado, en la conti-
nuacion de las reformas del mercado laboral, especialmente en lo que se refiere al
emprendimiento, al uso de los contratos indefinidos y a la introduccion de una mayor
flexibilidad en la contratacion.

Por otra parte habria que reforzar las figuras del empleo a tiempo parcial (para evitar los
ajustes del empleo en cantidad en lugar de en horas trabajadas) y la de aprendiz para
reducir el elevado paro juvenil, ademas de focalizarse en minorar el elevado abandono
escolar y potenciar el papel de la formacion profesional como solucion al desempleo en
los jovenes.

Otras medidas mas concretas podrian ser las siguientes:

— Mejora de los incentivos para el trabajo declarado, reduciendo el atractivo econdémi-
co del no declarado.

— Reduccion de las cargas sociales en la contratacion de manera que no compense lo
eludido con las consecuencias de ser descubierto.

— Mejora de la deteccion y la lucha contra el trabajo no declarado estableciendo san-
ciones severas a los incumplidores.

— Flexibilizacion del mercado de trabajo para que exista un sistema real de libre circu-
lacion, reduciéndose las cargas y flexibilizando los procedimientos administrativos,
especialmente para las pequefias y medianas empresas.

— Organizacion de campanas de concienciacion de los trabajadores y empresarios.

Una ultima propuesta iria dirigida a revisar la regulacion sobre salarios minimos y las
politicas activas de empleo.
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Las principales conclusiones de este estudio que fueron contrastadas en la Jornada de
Debate sobre la economia sumergida o no declarada son las siguientes:

SOBRE EL CONCEPTO DE LA ECONOMIA SUMERGIDA

1. El problema de la economia sumergida no es una cuestion nueva, pero ha cobrado
una especial relevancia dada la situacion de crisis mundial y la enorme cifra que ha
alcanzado. Se entiende por economia no declarada o sumergida la actividad remunera-
da que siendo legal en cuanto a su naturaleza, no es declarada a las autoridades publicas
quedando al margen de su control y fiscalizacion.

2. La existencia de economia sumergida en una sociedad es una grave anomalia para su
correcto funcionamiento. Produce problemas de desigualdad entre ciudadanos, entre las
empresas y un serio menoscabo de los derechos de los trabajadores contratados de forma
irregular.

A su vez, la existencia de datos ocultos a las autoridades, al margen de las razones de
equidad que este tema pueda suscitar, ofrece una imagen distorsionada de la verdadera
situacion econdémica de un pais, que podria deformar los principales datos macro, pena-
lizar la capacidad recaudatoria, dificultar la consolidacion fiscal y hacer mas compleja
la toma de decisiones de politica econdomica.

SOBRE LA ESTIMACION DE SU TAMANO

3. No es posible estimar con certeza el tamafio de la economia no declarada de un deter-
minado pais. Las metodologias generalmente empleadas para su medicion son muy limi-
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tadas. Por tanto, todas las estimaciones han de considerarse mas como aproximaciones
que como medidas exactas.

A pesar de ello, el valor de estos estudios es titil como medio de comparacion de la ten-
dencia de un pais y de la estimacion de la distancia que le separa de otros paises del
mismo entorno y cuyo nivel de economia sumergida ha sido, pese a todo, medido de la
misma forma y con las mismas técnicas.

4. Segln los datos utilizados en este informe, el importe estimado de la economia no
declarada en Espafia es de alrededor del 18,6% del PIB, de acuerdo con las ultimas esti-
maciones, y por encima del 20% conforme a otras mediciones realizadas. Son cifras
importantes, que nos sitilan lejos de los niveles de otros Estados europeos como Austria,
Holanda o Suiza (por debajo del 10% del PIB), de Francia y Reino Unido (en torno al
10%) o de Alemania (en torno al 13%), y suscita el debate sobre cudles son las causas de
estas elevadas cifras (solamente Italia, entre los paises de nuestro entorno, tiene una cifra
superior a la espafola), sobre cual es su impacto sobre las principales magnitudes macro-
economicas y, en particular, sobre la posibilidad de generar ingresos fiscales adicionales.

El objetivo debe ser aproximar el nivel de economia sumergida en Espaia al de los pai-
ses de nuestro entorno. En consecuencia para la estimacion de la cantidad que se deja de
recaudar en Espafia parece razonable hacer la evaluacion sobre los diferenciales entre
ambas cifras. Esto significaria que la recaudacion adicional segun las estimaciones rea-
lizadas representaria entre 18.000 a 20.000 millones de euros al afo. Cifra nada desde-
fable que supone el 1,8%-2,0% de nuestro PIB aproximadamente, ademas de reducir el
déficit publico en la misma cuantia.

Del total de economia sumergida se estima que en torno a un 8% del PIB es consecuen-
cia del fraude en materia laboral, lo que en términos de empleo equivaldria a al menos
1 millon de puestos de trabajo que deberian aflorar.

SOBRE LAS CAUSAS DE SU EXISTENCIA

5. Diversos estudios realizados sobre el mercado espafiol concluyen que las causas de
la existencia de economia sumergida en Espafia se encuentran entre otras (i) en el
aumento de la carga fiscal, (ii) en su papel como valvula de escape en situaciones de
recesion econdmica, (iii) en la falta de conciencia fiscal entre la ciudadania, (iv) en la
sobrerregulacion y (v) en las rigideces del mercado laboral.
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SOBRE LAS POSIBLES MEDIDAS A ADOPTAR

6. Margen de actuacion. Las encuestas analizadas sobre la opinion de los espafioles en
relacion con el fraude fiscal reflejan un apoyo ciudadano a la lucha para su erradicacion.
Esta es una cuestion de relevancia que muestra que las autoridades podrian tener un cier-
to margen para actuar de forma mas decidida contra la economia no declarada.

7. En el &mbito laboral. Para resolver el problema del fraude laboral las medidas a adop-
tar deberian basarse, por un lado, en la continuacion de las reformas del mercado de tra-
bajo, especialmente en lo que se refiere al emprendimiento, al uso de los contratos inde-
finidos y a la introduccion de una mayor flexibilidad en la contratacion.

Asimismo, habria que reforzar las figuras del empleo a tiempo parcial (para evitar los
ajustes en numero de trabajadores en lugar de en horas trabajadas) y la de aprendiz para
reducir el elevado paro juvenil, ademas de focalizarse en minorar el elevado abandono
escolar y potenciar el papel de la formacion profesional como solucion al desempleo
entre los jovenes. También se deberia revisar la regulacion sobre salarios minimos y las
politicas activas de empleo.

8. En el ambito fiscal. Entre las propuestas para mejorar el fraude fiscal se destacan las
siguientes: (i) la simplificacion de las figuras impositivas y una mayor sencillez de los
impuestos, (i1) combatir la existencia de paraisos fiscales, y (iii) potenciar las actuacio-
nes de inspeccion en el ambito de la investigacion en lugar de la mera comprobacion de
los datos.

9. Sobre la conciencia tributaria de los espafioles. Es preciso aumentar la sensibiliza-
cion fiscal de los ciudadanos, dada la aceptacion social que atin parece tener la elusion
de impuestos. Asi parece desprenderse de las encuestas analizadas que, por una parte
muestran que dos tercios de la poblacién no encuentran ninguna justificaciéon para el
fraude fiscal, y, sin embargo, consideran que el fraude esta generalizado y es asumido
como algo consustancial por los ciudadanos.

Por ello, resulta necesario aumentar la sensibilizacion de los contribuyentes, a través de
programas de informacion, comprension y educacion fiscal en medios de comunicacion
e Internet. El objetivo es reforzar la concienciacion social para fomentar actitudes de
condena a la corrupcion, evasion, contrabando, economia sumergida y el abuso en la uti-
lizacién de los servicios publicos.
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También seria aconsejable incluir cuestiones sobre fiscalidad en la Educacion
Secundaria Obligatoria para inculcar a la juventud que el fraude fiscal atenta contra los
derechos econdmicos de la sociedad.

10. El pequeiio tamafio de la empresa espaiiola es considerado por casi todos los estu-
dios como una de las causas subyacentes de la economia sumergida. Las empresas gran-
des, normalmente, se sitian en un alto porcentaje de sus actividades en la economia
declarada, con mas regulaciéon y mayores cotas de cumplimiento de sus obligaciones
formales.

Una nueva estructura empresarial con empresas de mayor tamafio reduciria sin duda los
niveles de economia no declarada, ademas de favorecer la competitividad del tejido
empresarial, por lo que deben establecerse politicas dirigidas a fomentar su crecimien-
to.
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Medidas implantadas en los paises de la UE-27 y Noruega desde el inicio de la
crisis para combatir el empleo irregular®’

A los efectos de presentar algunas de las actuaciones de los paises de la UE para luchar

contra el trabajo sumergido se clasifican las medidas en dos tipos diferentes: (i) disua-

sorias e (ii) incentivadoras.

1. MEDIDAS DISUASORIAS

Estas medidas se basan en la deteccion y en la penalizacion del incumplimiento. Tratan de

cambiar el ratio coste beneficio asociado a la situacion de inobservancia de las obligaciones

laborales, incrementando la percepcion de que la probabilidad de ser detectado es mayor.

Las principales medidas en este sentido se han centrado en:

* incrementar la efectividad de las inspecciones y

» desarrollar estrategias de comprobacion, cooperacion e intercambio de informacion
tanto en el 4ambito nacional como en el internacional.

1.1. Inspecciones

Casi todas las autoridades del ambito laboral en Europa han desarrollado iniciativas en
este sentido.

37 Fuente: «Tackling undeclared work in 27 European Union Member States and Norway. Approaches and
measures since 2008». 2013.
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— Las principales decisiones han consistido en focalizar las inspecciones en aquellos
sectores mas presentes en la economia sumergida (construccion e industria textil en
Rumania; hoteles y catering en Letonia y Portugal; taxis, peluqueria y construccion
en Suecia; autoescuelas en Eslovenia; y limpieza en Noruega).

— Los anuncios publicos de inspecciones también se han utilizado frecuentemente. Por
ejemplo en Italia se lanz6 en 2010 una plan de inspeccion coordinada en agricultura
y construccion para la zona sur del pais (Calabria, Campania, Puglia y Sicilia) en el
que se detectaron 20.300 trabajadores irregulares. En Estonia, se realiz6 una campa-
fla entre marzo y abril de 2012 sobre 278 compaiiias del sector de la construccion con
132 inspecciones. Como resultado de estas actuaciones, se identificaron 780 mil
euros de impuestos no declarados.

— Otros dos tipos de medidas dirigidas a mejorar la efectividad de las inspecciones han
consistido en (i) la obligacion de informar de la contratacion de nuevos trabajadores
antes de que comiencen a trabajar (ya implantada en casi todos los paises de la UE)
y (ii) el uso de tarjetas de identidad por los trabajadores, con sus datos personales y
los de su relacion laboral -empresa, fecha de comienzo, tipo de contrato- que se ha
introducido en Italia, Luxemburgo, Noruega, Suecia y Republica Checa por ejemplo.

1.2. Comprobacion, cooperacion e intercambio de datos

Muchos paises europeos han incrementado sus politicas de comprobacion e intercambio de
informacion entre instituciones internas y con otras jurisdicciones. Por ejemplo, Finlandia
a partir del 1 de enero de 2011 ha creado un ente especializado dentro del Ministerio de
Finanzas (Unidad de informacion de economia gris, Harmaan talouden selvitysyksikko)
para investigar organizaciones y personas sospechosas de participar en trabajos no declara-
dos. Los trabajos de esta unidad especializada se centran en la recopilacion de informacion
y la vigilancia del cumplimiento. Después de 1,5 afios de funcionamiento y aunque cuenta
con medios limitados, han realizado un total de 732 auditoria ¢ identificado 42 millones €
de salarios no declarados y 65 millones € en ventas no declaradas.

1.3. Sanciones

Con caracter general se han endurecido las sanciones por incumplimientos. En
Eslovaquia, en 2010 por ejemplo, la sancion por no registrar un empleado se ha aumen-
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tado desde un maximo del equivalente a 16.600 euros hasta los 200.000 euros.
Asimismo las sanciones se han endurecido de forma notable en la Republica Checa,
Francia, Dinamarca, Holanda y Reino Unido.

2. MEDIDAS INCENTIVADORAS

Este tipo de medidas se centran en favorecer la transferencia de trabajo no declarado
hacia el declarado, tratando de incrementar el compromiso social de los ciudadanos con
la economia oficial (tax morality). A su vez, comprenden tres tipos de actuaciones: pre-
ventivas, curativas y las que promueven un mayor compromiso ciudadano.

2.1. Medidas Preventivas

Al menos cuatro tipos diferentes de medidas de este tipo han adoptado ya en numerosos
paises de la UE para favorecer que los ciudadanos trabajen de forma legal y se alejen
del trabajo no declarado:

(1)

(i)

(iii)

Simplificacion del cumplimiento de las normas y de su supervision, como por
ejemplo, reduccion del nimero de formularios a cumplimentar, o implantacion de
inspecciones integradas para todas las obligaciones tributarias y no una por cada
carga impositiva.

Uso de medios tecnoldgicos para el control de pagos en efectivo, como el uso cer-
tificaciones especiales y cajas registradoras (introducidas en 2010 en Suecia, requi-
riendo para la venta de bienes y servicios en efectivo una autorizacion exclusiva 'y
una caja negra asociada a la maquina registradora para leer las operaciones y en
Polonia haciéndolas obligatorias para los profesionales — médicos, abogados, ase-
sores fiscales, traductores...-). Otros esquemas similares se han implantado en
Bélgica, Dinamarca, Grecia, Italia y Hungria.

Introduccion de nuevas categorias de trabajo regular para permitir que aquellos que
trabajan en la economia sumergida por necesidad tengan un camino para acceder
al trabajo declarado. El mejor ejemplo son los mini jobs introducidos en 2002 en
Alemania, que han experimentado un notable aumento del nimero de personas que
lo usan. Asi, por ejemplo, en el trabajo doméstico, los mini jobs se han incremen-
tado desde 102.907 en diciembre 2004 a 234.453 en marzo 2012.
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En Hungria, se aprob6 en 2010 un esquema similar (Egyszerriitett foglalkoztatasi tor-
vény) basado en la simplificacion de tramites para el empleo estacional y el temporal
u ocasional. La Ley permite, por ejemplo, al empleador notificar estas contrataciones
por un mensaje SMS y pagar las contribuciones, muy reducidas, en base diaria.

(iv) Medidas para facilitar la transicion hacia autoempleo: En Alemania se introdujo el
star-up premium (Griindungzuschuss, GZ) dirigido a los beneficiarios de seguro de
desempleo que quieran iniciar sus propio negocio. Entre 2007 y 2010, entre 119
mil y 147 mil desempleados se han acogido a esta medida®® y entre el 75% y el
84% de los que iniciaron actividad mediante este plan mantienen su negocio 19
meses después de iniciarlo™.

2.2. Medidas curativas

Al igual que en el caso de las medidas preventivas muchos paises han adoptado inicia-
tivas para ayudar a los trabajadores a emerger sus actividades no declaradas.

Hay dos tipos de medidas entre las adoptadas:

2.2.1. Las dirigidas a facilitar la transicion hacia la economia declarada tales como:

— Amnistias: Espafia, siguiendo el llamamiento realizado por el Parlamento Europeo
en 2008, aprobo en 2011 una amnistia (Real Decreto 5/2011) para que los empresa-
rios registraran a trabajadores no declarados sin penalizaciones. Una vez finalizado
el periodo de regularizacion (31 de julio de 2011) se aplicarian sanciones elevadas.

— Divulgacion voluntaria: Esta medida no ha sido implantada por ningtn pais desde el
inicio de la crisis. Consistiria en ofrecer amnistias personalizadas a los trabajadores

no declarados que revelen su situacion a las autoridades.

— Asesoramiento personalizado desde la administracion para ayudar a las empresas en
la transicion.

3% Datos de Bernhard y Wolff (2011).
3 Caliendo y otros (2011).
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2.2.2. Las encaminadas a incentivar a los usuarios a contratar servicios
de trabajadores regulares.

— Una medida muy popular consiste en la aplicacion del llamado IVA inverso, que se
ha utilizado en el sector de la construccion en Suecia, Chipre y Finlandia. De acuer-
do a este sistema, es el contratista principal el responsable de cargar y liquidar el IVA
excluyéndose de ello a toda la cadena de subcontrataciones. Debido al escaso tiem-
po transcurrido no hay todavia evaluacion de sus resultados.

— Deducciones especificas en los impuestos directos (Renta) para los consumidores de
servicios, que han sido implantadas en Suecia Dinamarca y Finlandia.

— Subsidios para cubrir costes salariales y vales de servicios: Han sido muy utilizados
para el trabajo estacional. En Italia en el sector agricola se usaron durante la cosecha
de 2008 con el objeto de regularizar a estudiantes, pensionistas y desempleados que
trabajaban en la economia sumergida de forma temporal durante la cosecha.

2.3. Fomento del compromiso

El objetivo es generar compromiso entre los ciudadanos, favorecer una mayor moral tri-
butaria; es decir transitar desde la vigilancia y persecucion hacia el compromiso.

— Desde el inicio de la crisis de forma generalizada los paises europeos han iniciado
campafias informativas sobre los costes y los riesgos del trabajo no declarado, y
sobre los beneficios del trabajo regular.

— Requerimientos: el envio de notificaciones a empresas pidiéndoles la revision de sus
libros contables y que informen a las autoridades sobre el resultado de sus activida-
des han contribuido en algunos paises a incrementar la recaudacion y a emerger tra-
bajo sumergido.

skoksk
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Medidas contra el fraude fiscal en Espafia propuestas por diversas organizacio-
nes profesionales de inspectores y técnicos de Hacienda

Bloque 1°: Revision de figuras impositivas y transferencias corrientes

m  Simplificar las figuras impositivas y ensanchar las bases imponibles, rebajando los
tipos impositivos del IRPF y del Impuesto de Sociedades:

= En IRPF:
m Reduccion de tipos marginales del IRPF.
m  Eliminacion (o revision) del régimen de modulos.
= En el Impuesto de Sociedades:
m Reduccion de los tipos impositivos
m Eliminacién de las deducciones.
m En Imposicion indirecta, ir hacia la armonizacion gradual de categorias de
productos en IVA.

m Finalmente, en el ambito de las prestaciones, deberia exigirse el personarse fisica-
mente cada mes para cobrar la prestacion y cruzar datos con oficinas de empleo inter-
nacionales.

Bloque 2°: Actuaciones para mejorar el marco regulatorio.

e Reformar la Ley General Tributaria, creando un procedimiento especial para la

lucha contra el fraude tributario delictivo y organizado. Reforma del régimen san-
cionador con el objetivo de agravar las sanciones en algunos supuestos de resisten-
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cia a la inspeccion y de no aportacion de la informacion requerida. Tipificar como
infraccidn tributaria el ofrecimiento de productos y servicios sin factura, o sin incluir
el IVA, o tipificar como infraccion tributaria la conducta de las personas o institu-

ciones que colaboren habitualmente en la comisién de fraudes.

e Aprobacion del estatuto de la AEAT, pendiente desde su creacion, que regule un
marco juridico para garantizar la maxima independencia a la hora de aplicar el siste-
ma tributario.

* Reforma de la definicion de delito fiscal y de las penas aplicables.

* Nueva regulacion de paraisos fiscales, mediante medidas coordinadas a nivel inter-
nacional.

Bloque 3°: Reforzar y mejorar la coordinacion entre las partes implicadas en la ins-
peccion fiscal.

* Creacion de una oficina anti-fraude bajo la dependencia funcional de la AEAT.

* Creacion de una policia fiscal dependiente de la Agencia Tributaria integrando
las unidades especializadas de diversos cuerpos en la lucha contra el fraude organi-
zado. Existen modelos internacionales de eficacia contrastada (EEUU e Italia).

* Promover la especializacion en materia fiscal de jueces y fiscales.

» Creacion de una base de datos fiscales tinica, compartida por todas las administra-
ciones tributarias y actualizar listados «publicos» de deudores insolventes a modo
disuasorio.

* Revision de los incentivos de deteccion del fraude de los funcionarios.

* Potenciar las actuaciones a través de la Agencia Anti-fraude Europea y promover la
creacion de bases de datos unificadas.

*  Mayor dotacion de recursos a la Agencia Tributaria, en linea con la media euro-
pea de paises con menor economia sumergida.

Bloque 4°: Actuaciones para mejorar la eficacia en el cobro de las deudas tributarias.
El sistema tributario espafol es eficiente, ya que presenta unos costes de administracion

inferiores a Europa (0,78 unidades monetarias por cada 100 u.m. de recaudacion frente
a 1,02 u.m. por 100 u.m. en UE-15); sin embargo, el volumen de deudas identificadas
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tras realizar procesos anti-fraude y pendientes de cobro es muy elevado, asi como el
volumen de deudas que han sido dadas de baja por ser incobrables, prescribir o ser anu-
ladas por los tribunales.

Para evitar esto se deberia:

* Mejorar la calidad de las liquidaciones practicadas.

* Mayor especializacion judicial en materia tributaria para agilizar la resolu-
cion de expedientes, buscando una mayor seguridad juridica del contribuyente.

* Plantear resoluciones acordadas y extraprocesales, como se ha hecho en otros
paises de nuestro entorno (Reino Unido, Portugal o Italia).

Bloque 5°: Revisar en profundidad el procedimiento de inspeccion tributaria y
revision administrativa.

* Larelacion con la Administracion Tributaria, debe basarse en la cooperacion, la mutua
confianza, la transparencia, la seguridad juridica, y la reduccion de litigiosidad.

* Alineamiento entre la politica tributaria y la politica econémica y homogeneidad
en la aplicacion de los tributos.

e  Modificar los criterios de asignacion de funcionarios a las unidades mas especializadas.

e Promover las actas con acuerdo entre Administracion y Empresa, eliminando los
incentivos salariales de los inspectores por la incoacion de actas en disconformidad.

* Promover acuerdos previos realmente vinculantes para la Administracion y
para el administrado, al modo de los denominados «rulings» existentes en otros
paises, que no puedan ser alterados ni por decisiones administrativas ni judiciales.

e Publicar guias practicas sobre la aplicacion de los tributos con ejemplos y aclara-
ciones suficientes que permitan a los contribuyentes alcanzar una total compresion
sobre su funcionamiento.

* Promover el mantenimiento en el tiempo de las normas fiscales, cuya modifica-
cion debe respetar los tratamientos fiscales previos, y anticipar los cambios con plazo
suficiente.

Bloque 6°: Aumentar la sensibilizacién fiscal de los ciudadanos.

m Programas de informacidn, sensibilizacion y educacion fiscal de los ciudadanos
en medios de comunicacion e Internet.
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m Reforzar la concienciacion social para fomentar entre los ciudadanos actitudes de
condena a la corrupcion, evasion, contrabando, economia sumergida y abuso en los
servicios publicos.

m Desarrollar programas de asesoramiento fiscal a los contribuyentes.

m Incluir cuestiones sobre fiscalidad en la Educacion Secundaria Obligatoria para
inculcar a la juventud que el fraude fiscal atenta contra los derechos econémi-
cos de la sociedad.

m  Regulacion de la profesion de los asesores fiscales, su estatuto técnico-legal y el régi-
men de responsabilidad.
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Caracteristicas e implicaciones del nivel de poblacion activa en el mercado
laboral espaiiol

Sea cual sea la forma en la que se compute la poblacion desempleada en Espafia, la
tasa de paro es inaceptablemente elevada, especialmente la juvenil. Hay factores
coyunturales y estructurales que explican el por qué de esa tasa tan elevada y como
ha sido posible un repunte tan notable en la actual crisis econémica. Entre los facto-
res coyunturales esta el elevado ritmo de aumento de poblacion activa por inmigran-
tes y la incorporacion de la mujer al mercado laboral, que no se han producido con
igual intensidad en otros paises europeos. Entre los factores estructurales, hay que
destacar el elevado empleo sumergido y las rigideces en el funcionamiento de nues-
tra legislacion laboral que estarian explicando aproximadamente el 60% del aumen-
to del paro desde el afio 2008.

Sin embargo, a pesar de las inmensas cifras de desempleo actuales, Espafia ha sido uno
de los paises europeos, entre los mas grandes, que mas empleo ha generado desde prin-
cipios de 2000.
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GRAFICO N° 12

Creacion de empleo
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de AMECO, abr-13.

Como se aprecia en el Grafico 14, entre 2001 y 2007 se generaron en Espafia 4,8 millo-
nes de puestos de trabajo. En el mismo periodo, la poblacion activa espafiola crecid un
26% (4,6 millones de personas de los que un 64% correspondid a extranjeros).

Es decir, con anterioridad a la crisis, hasta 2007, Espafia generaba empleo suficiente
para absorber el importante flujo migratorio recibido y la relevante incorporacion de la
mujer al mercado de trabajo (de hecho mas que Italia, Francia y Alemania juntas). Hasta
tal punto la creacion de empleo fue importante en Espafia en este periodo que el 42% de
los puestos de trabajo creados en la Zona Euro 12%° en esos afios se generd en Espafia
(mientras que s6lo representaba un 14% de la poblacion total de esta zona).

A partir de la crisis, la situacion cambié radicalmente. Entre 2008 y 2012 la poblacion
activa ha crecido solamente en 900.000 personas (similar al crecimiento de la Zona Euro

40" Se entiende aqui por Zona Euro la formada por los primeros 12 paises que introdujeron la moneda tinica
en 1999, no los 17 actuales.
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12) y se han destruido el 60% de los puestos de trabajo que se habian generado entre
2001 y 2007. Con esto, han sido 1,8 millones los puestos de trabajo generados entre
2001 y 2012, lo que supone que desde 2001 el empleo ha crecido en Espafia un 11,8%
frente a Italia (9,5%), Alemania (6%) y Francia (5,2%).

Estos datos nos permiten hacer un ejercicio teérico sobre lo que hubiera ocurrido si el
crecimiento de la poblacion activa en Espafia hubiera seguido patrones europeos.

Asi, partiendo de una tasa de desempleo del 26,1% (con una poblaciéon activa de 23
millones de personas y una tasa de ocupacion de 17 millones) el desempleo ha crecido
en Espafia 17 puntos porcentuales (pp.) en los ultimos cinco afios (desde el 9.1% de
2007).

TABLA N° 10

| Tasas de paro bajo distintos supuestos |

- 19,0 200 21,0 220 23,0
Pobl. Activa Pobl. Activa  Pobl. Activa

Tasa paro 2007 segtin Europa 2007 2012
17,0 |£ WU 150% 190% 22,7% BINEL

18,0 53%  10,0% 143% 182% 21,7%
19,0 0,0%  50%  95% 13,6% 17,4%
200 [£2| na 0,0%  4.8% 13,0%

=
21,0 n.a. n.a. 0,0% 4,5% 8,7%

Fuente: Elaboracion propia.
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De éstos 17 pp. de crecimiento, el aumento de poblacion activa (0,9 millones de perso-
nas) explica solo 3,5 pp. frente a 13,5 pp. que se explican por la destruccion de empleo
(3 millones).

Asumiendo como hipétesis de trabajo que la poblacion activa hubiese crecido en Espafia
a la misma tasa que en la Zona Euro 12, entre 2001 y 2012, se hubiera situado en 19
millones de personas y la tasa de paro se situaria en el 10,5%, es decir, 15,6 pp. por deba-
jo de los niveles actuales.

Son datos estimativos que parten de hipotesis tedricas sobre comportamientos pasados
que, de hecho, no se han dado en el mercado espafiol. Sin embargo pueden servir para
sacar algunas conclusiones.

Tal y como se observa en la tabla, por cada millén de personas que disminuya la pobla-
cion activa o que aumente el empleo, la tasa de paro se reduciria en 3,7pp. Esto supone
que si afloraran la mitad de los puestos de trabajo en la economia sumergida (lo que
supondria situar el mercado espafiol en niveles europeos) y se cumplieran las previsio-
nes de caida de la poblacion activa*!, la tasa de paro podria reducirse en casi 10 puntos
porcentuales.

41 Fuente: Gltimas previsiones de la Comision Europea (AMECO) que suponen una caida en torno al 0,8%
anual de la poblacion activa en 2013 y 2014.
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